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PROPOSTA DE DELIBERACAO

Trago a deliberagdo deste Tribunal representacdo formulada pela Secretaria de Controle
Externo da Agricultura ¢ Meio Ambiente (SecexAmbiental), em face de indicios de irregularidades
observados na concessdao dos lotes do Programa Nacional de Reforma Agréria, pelo Instituto Nacional
de Colonizagcdo e Reforma Agraria (Incra).

I

2. Em sede de exame preliminar da matéria, este Tribunal, acolhendo proposi¢ao deste
Relator, com fundamento nas questdes de fato e de direito apresentadas pela SecexAmbiental, prolatou
o Acordao 775/2016 — Plenario, que, apds o conhecimento da representacao, decidiu adotar uma vasta
gama de providéncias vocacionadas a apurar os varios graves indicios de iregularidades observados
na condugdo do Programa Nacional de Reforma Agraria, com a suspensio de diversas de suas
atividades, conforme a seguir reproduzido:

“0.2. determmar cautelarmente ao Instituto Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma Agraria —
Incra, com fundamento nos arts. 71, inciso IX, da Constituicio Federal, 45 da Lei 8.443/1992 ¢ 276,
caput, do Regimento Interno/TCU, que suspenda, até deliberacdo de mérito deste Tribunal sobre a
matéria tratada nestes autos:

9.2.1. os processos de selecdo de novos beneficiarios para a reforma agraria;

9.2.2. os processos de assentamento de novos beneficiarios ja selecionados;

9.2.3. os processos de novos pagamentos de créditos da reforma agraria para os
beneficidrios com indicios de wregularidade apontados nas planilhas eletronicas constantes em itens
ndo digitalizaveis da pega 25 deste processo, com os ajustes indicados nos subitens 9.3.1 e 9.3.2
deste acordao;

9.2.4. a remissao dos créditos da reforma agraria a que se refere o art. 3° da Lei
13.001/2014 para os beneficidrios com indicios de irregularidade apontados nas planihas
eletronicas constantes em itens ndo digitalizdiveis da peca 25 deste processo, com o0s ajustes
indicados nos subitens 9.3.1 € 9.3.2 deste acordao;

9.2.5. o acesso a outros beneficios e politicas publicas concedidos em funcdo de o
beneficiario fazer parte do PNRA, como o Garantia Safra, o Minha Casa Minha Vida — Habitagao
Rural, o Programa de Aquisicdo de Alimentos, Bolsa Verde, Pronera e Programa de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural, entre outros, para os casos com indicios de irregularidade apontados nos
arquivos Excel constantes em itens ndo digitalizdveis da pega 25, com os ajustes indicados nos
subitens 9.3.1 e 9.3.2 deste acordao;

9.2.6. 0 acesso aos servicos de assisténcia técnica e extensdo rural:

9.2.6.1. aos 84.711 beneficiarios que atestaram irregularmente servicos de assisténcia
técnica, conforme relacdo indicada no levantamento efetuado nesta representacdo, constante dos
arquivos em Excel que fazem parte dos itens ndo digitaliziveis da pega 25 (5.971 beneficiarios
constantes da planilha ‘Receberam assisténcia técnica em PAs e ndo fazem parte da RB.xlxs’ e
78.740 beneficidrios constantes da planilha ‘Receberam assisténcia técnica em PAs do qual ndo
fazem parte.xlsx’) bem como o acesso deles aos demais beneficios de natureza crediticia ou outros
decorrentes do PNRA, seja em nome proprio ou mediante instrumentos procuratdrios passados
pelos beneficiarios originais;

9.2.6.2. a quaisquer pessoas que ndo correspondam ao efetivo beneficiario do Projeto de
Assentamento objeto da assisténcia técnica a ser prestada, limitando-se a prestacdo da assisténcia as
sittacdes em que o ateste possa ser realizado pelo beneficiario da reforma agraria assistido e
devidamente identificado no projeto de assentamento para o qual foi contemplado, nos termos do
art. 23, incisos 1 e VII, da Lei 12.188/2010;

9.3. informar ao Incra que para fins do cumprimento das medidas determinadas
cautelarmente:
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9.3.1. no tocante as planilhas relativas a sinais exteriores de riqueza, considere apenas
aqueles registros relativos a 2.095 beneficiarios proprietarios de veiculos automotores com valor
acima de R$ 70.000,00 constantes dos arquivos em Excel (pega 25, planilha ‘14%-Sinais exteriores
de riqueza e Irregulares em outros indicios.xls’), sem prejuizo de ulterior verificagdo do
enquadramento a0 PNRA dos demais beneficiarios possuidores dos bens citados, em valores acima
de R$ 70 mil, em razio do planejamento de suas agdes de fiscalizagdo; e

9.3.2. no tocante as planihas relativas a beneficidrios que sdo empresarios, considere
excluidos da suspensdao cautelar os 3.553 beneficiarios empresarios ligados ao ramo agricola,
identificados pela unidade técnica deste Tribunal, sem prejuizo de, em suas agdes fiscalizatorias
ulteriores, proceder a verificacdo da situagdo ocupacional desses 3.553 beneficirios, em razio das
atividades empresariais exercidas;

9.4. autorizar ao Incra, excepcionalmente, a restabelecer os processos de pagamentos de
créditos da reforma agraria ¢ de remissdo dos referidos créditos, na forma da Lei, bem como o
acesso a outros beneficios e politicas publicas concedidos em fungdo do PNRA aos beneficiarios
com indicios de irregularidades apontados nos arquivos Excel constantes destes autos, na hipotese
de comprovagdo espontanea, por parte do beneficiario, mediante documentacdo 1idonea e
verificacdo, por parte do Instituto, inclusive mediante inspecdo in loco porventura necessaria a
afericdo da veracidade das informacdes prestadas, do preenchimento dos critérios legais e
normativos utilizados como parametro para os indicios de irregularidades apontados pela unidade
técnica deste Tribunal, ficando nesse caso dispensada prévia manifestacio deste TCU para os
pagamentos, remissoes ¢ demais beneficios, mesmo sob a vigéncia da cautelar, devendo, no entanto,
as providéncias serem comunicadas a esta Corte de Contas, com remessa da documentagdo
correspondente, no prazo maximo de 30 (trinta) dias apds o término dos procedimentos adotados;

9.5. comunicar ao Incra que:

9.5.1. a contnuidade dos processos, na forma autorizada no subitem 9.4 retro, deverd se
dar sob a responsabilidade pessoal do agente publico autorizador, o qual, devidamente identificado,
respondera perante este Tribunal em caso de constatacdo da pratica de atos irregulares, com desvio
dos critérios legais apontados nesta representagdo, ou sem as cautelas necessarias a verificagdo das
mnformacdes prestadas;

9.5.2. na hipdtese de comprovacdo espontdnea por parte do beneficidrio, referida no
subitem 9.4 deste acorddo, efetue, quanto a ele, a revisio e atualizacdo de todos os registros
pertinentes, constantes do Sipra, de forma a promover atualizacdo imediata da base de dados
porventura inconsistente com a real situacdo cadastral do beneficidrio, propiciando-se assim
recadastramento desse e a melhoria da qualidade das informacdes constantes do sistema;

9.6. fixar o prazo de 15 (quinze) dias para que o Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria - Incra se manifeste sobre o mérito da presente representagdo, abordando todos os
pontos indicados na derradeira instru¢do técnica produzida pela SecexAmbiental a peca 26,
inclusive sobre o relatoério de cruzamento de dados de peca 24, e planilhas de pega 25, e, em
especial, sobre os seguintes novos apontamentos efetuados pela SecexAmbiental neste processo de
fiscaliza¢ao:

9.6.1. auséncia de ampla divulgagdo, da abertura do processo de selecdo de candidatos ao
Programa de Reforma Agraria, contrariando o disposto no art. 37, caput, da CF c/c art. 2°, § unico,
inciso V, da Lei 9.784/1999, bem como o art. 10 da Portaria MDA 6/2013 e o art. 5°, inciso III do
Decreto 4.520/2002 (Principio da publicidade);

9.6.2. processo de inscrigdo direcionado a familias indicadas por movimentos sociais e/ou
associagdes, contrariando o art. 37, caput, da Constituicdo Federal/1988 c/c art. 10 da Portaria
MDA 6/2010 (Principio da impessoalidade), com consequente lesdo aos direitos de candidatos a
lotes no PNRA, derivado da atuagdo de atores alheios aos quadros de servidores da Autarquia, os
quais influenciam de maneira irregular o processo de sele¢do de beneficidrios da reforma agraria,
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determinando os candidatos a serem contemplados no programa e excluindo arbitrariamente outros
candidatos sem o cumprimento do devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa;

9.6.3. adocao de procedimentos de classificagdo que ndo garantem o cumprimento dos
critérios de priorizacdo previstos no art. 19 da Lei 8.629/1993 e no art. 25 da Lei 4.504/1964 c/c art.
65 do Decreto 59.428/1966;

9.6.4. auséncia de motivacao nos casos de candidatos eliminados, contrariando o art. 50 da
Lei 9.784/1999;

9.6.5. descumprimento dos principios do contraditério e da ampla defesa no processo de
selecdo de beneficiarios, em especial a impossibilidade de mnterposicdo de recursos, contrariando o
art. 5°, inciso LV da CF/1988 c/c art. 2° da Lei 9.784/1999;

9.6.6. recorréncia dos casos descritos em varias superintendéncias regionais do Incra
auditadas, indicando que o problema ¢ generalizado e sistémico;

9.7. fixar o prazo de 15 (quinze) dias para que o Ministério do Desenvolvimento Agrario se
manifeste, se assim desejar, sobre a aderéncia das disposicdes da Portaria MDA 6/2013 aos critérios
legais e normativos superiores que regem a Reforma Agraria, notadamente, no que se refere ao
disposto no § 2° do art. 3° da referida portaria, segundo o qual ‘ndo perderd a condig¢do de
beneficiario aquele que, apos adquirir a condicdo de assentado, passe a se enquadrar nos incisos I,
I, e IV, deste artigo’, se referindo os incisos a quem I — for servidor publico ou exercer fungdo
publica, autarquica, em orgdo paraestatal ou se achar investido em atribuigoes parafiscais’, 111 —
for proprietario rural salvo excecdes ali previstas, € IV — for proprietario, quotista ou acionista de
sociedade empresdaria em atividade’, ato regulamentar que se afigura, em principio, contra legem e
contra os principios da reforma agraria, relativos a justica social (art. 16 da Lei 4.504/64),
desenvolvimento rural sustentavel (art. 16 da Lei 4.504/64), assentamento de familias com vocacdo
agricola (art. 16 do Decreto 59.428/1966) e outros correlatos, que compdoem as finalidades sociais da
reforma agraria e de acordo com leis e decretos que tratam em sentido diverso sobre as condigdes
reunidas para o enquadramento nos programas de colonizacdo e reforma agraria e por isso
desconsiderado nos critérios adotados para indicacdo dos indicios de irregularidades que sustentam a
cautelar ora adotada;

9.8. determinar a SecexAmbiental que:

9.8.1. para fins da manifestacdo quanto ao mérito destes autos, faca mntegrar ao processo o
conjunto de evidéncias que deram suporte aos apontamentos indicados nos itens 9.6.1 a 9.6.6 deste
acordao, remetendo-os ao Incra em seguida para sua manifestagdo, de forma a propiciar ao Instituto
0 acesso as evidéncias que conduziram aos apontamentos ali referidos, e a poder exercitar o pleno
direito ao contraditério e a ampla defesa;

9.8.2. envie ao Incra copias das pecas 24 e 25 (planihas eletronicas, pecas nao
digitalizaveis constantes na pecga 25 dos autos) de forma a subsidiar sua manifestacao;

9.9. autorizar a realizagdo da diligéncia proposta na mstrucdo da SecexAmbiental para que
o Incra apresente, no prazo de 15 (quinze) dias, a relagdo dos presidentes da Autarquia e dos
diretores responsaveis pelos processos de selecdo dos beneficidrios da reforma agraria e de
supervisdo ocupacional, discriminando seus periodos de gestdo e detalhando suas responsabilidades
mstitucionais nos processos de trabalho referidos, na forma requerida por essa secretaria;

9.10. determinar a SecexAmbiental que confira prioridade na instrucdo e tramitacdo deste
feito, apds o recebimento da manifestagdo da entidade fiscalizada e os resultados da diligéncia
empreendida, trazendo os autos conclusos quanto ao mérito ao Gabinete do Relator, via Ministério
Publico/TCU, a quem requer-se, desde logo, pronunciamento sobre as matérias de mérito desta
representacdo, solicitando-se também o maximo de brevidade, em razio da urgéncia do caso;

9.11. manter o sigilo sobre as pecas eletronicas qualificadas como itens ndo digitaliziveis
deste processo, informando-se ao Instituto sobre a classificagdo dessa natureza;

9.12. dar ciéncia deste acorddo ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria e
ao Mimistério do Desenvolvimento Agrario, 6rgdo ministerial supervisor, ¢ a Procuradoria-Geral da
Reptblica, diante da possivel repercussdo da medida ora adotada, bem assim, em razio de seu
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mteresse em virtude das agdes que move (acdes civis publicas intentadas pelas procuradorias
regionais), relativas a projetos de reforma agraria, dadas as fungdes mnstitucionais descritas no art.
129, nciso III, da Constituicdo Federal,

9.13. determinar ao Incra que envie a este Tribunal, no prazo de quinze dias contados da
ciéncia deste acdérddo, relagdo dos assentamentos oriundos do Programa Nacional de Reforma
Agréaria que, apoOs atingirem grau de satisfacdo adequado, em vista dos objetivos do programa, se
tornaram autossustentaveis.”

3. Em face do referido acérdao o Incra opds embargos de declaracdo no qual pleiteava efeito
suspensivo, bem assim, o saneamento de supostas omissdes, contradicdes ou obscuridades, os quais,
apreciados por este Tribunal, mediante o Acorddao 1.086/2016 — Plenario, foram no mérito rejeitados,
tendo-se a ocasido informado ao embargante que:

a) nos termos da Decisdo 188/1995 — TCU — Plenario, esta Corte decidiu “considerar
como de carater normativo o entendimento de que o efeito suspensivo dos pedidos de reconsideragdo e
de reexame, bem como dos embargos de declaragdo, impetrados contra as Decisdes do Tribunal, susta
provisoriamente os efeitos das mesmas até o julgamento do recurso, mas ndo autoriza o recorrente a,
antes do pronunciamento do Tribunal sobre o mérito do recurso, praticar qualquer ato ou adotar
qualquer providéncia que direta ou indiretamente contrarie qualquer dos itens da decisdo recorrida,
sujeitando-se o infrator a multa prevista no art. 58, II, da Lei 8.443/92 (...)”, decisdo essa reafirmada
por ocasido dos mais recentes Acordaos 266/2007 e 1.159/2014, ambos do Plenario;

b) ndo obstante o entendimento constante da referida Decisdo 188/1995 — TCU — Plenério,
conforme assentado em jurisprudéncia mais recente deste Tribunal, os embargos de declaragdo opostos
contra deliberagdo que adota medida cautelar ndo possuem efeito suspensivo pleno, de sorte a
suspender o cumprimento de tal medida, de maneira que, opostos, ndo se aplica a eles de modo pleno o
duplo efeito suspensivo previsto no § 3° do art. 287 do RI/TCU, ou seja, o suspensivo se limita aos
prazos para interposicdo dos demais recursos previstos no Regimento Interno, ndo suspendendo,
entretanto, os prazos para cumprimento da medida cautelar determinada no acérdido embargado, na
lmha dos precedentes Acordaos 902/2009 e 917/2016, ambos do Plenario.

4. Dessa forma, manteve-se a suspensdo cautelar. Ultrapassados os prazos relativos a
manifestacdes fixadas no acérddo, pronunciaram-se quanto ao mérito a Secex/MS, que atuou neste
feito em razdo da participagdo de seus servidores neste processo, € a SecexAmbiental, bem como o
Ministério Publico/TCU, conforme pegas 67, 68 e 82, respectivamente, no sentido de que a presente
representacdo fosse considerada procedente, fazendo-se as determinagdes ali alvitradas.

5. Entrementes, diversos novos elementos foram aportados ao processo pela Procuradoria
Federal Especializada junto ao Incra, e pelo Instituto, apds esses pronunciamentos conclusivos da
unidade técnica ¢ do Ministério Publico, realizando-se, a partir dai, no ambito destes autos, reunides
entre os técnicos do Incra e auditores da SecexAmbiental ¢ da Secex/MS, conduzindo o feito a nova
apreciacdo em Plendrio, antes mesmo da deliberagdo de mérito encetada a peca 67, materializada no
Acérdao 2.451/2016 — Plenario, proferido na sessdo de 21/9/2016.

6. Consoante consignei a época no relatorio daquela deliberagdo, “na pendéncia de exame
sobre o mérito dos autos por este Tribunal, e, ao tempo em que se realizava a troca de governo, em
face dos recentes acontecimentos na esfera politico-administrativa deste pais, cujo efeito sobre o Incra
mais imediato foi a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario, com a cria¢do e transferéncia
de atribuicoes a entdo criada Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento
Agrario, vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica, vieram a este Tribunal representantes
do Incra e da Casa Civil, com vistas a realizagdo de reunioes nas quais as unidades integrantes do
Poder Executivo buscaram demonstrar que ja iniciaram plano de a¢do com vistas a identificar os
ajustes necessdrios no programa e em suas agoes. Nessas ocasioes, muito se atribuiu existéncia de
erros de alimentag¢do da base de dados do Sipra (Sistema de Informacgoes de Projetos de Reforma
Agraria), situagdo que poderia conduzir ao apontamento de indicios de irregularidades indevidamente
a determinados beneficiarios do programa”. Na sequéncia, vieram a este Tribunal parlamentares em
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comitiva para expor suas preocupagdes quanto aos efeitos da medida cautelar outrora adotada,
notadamente, em relagdo ao acesso ao beneficio “Garantia-Safra” e ao ‘“Programa de Aquisicdo de
Alimentos” a familias de agricultores de baixa renda, em especial, aos assentados pelo Programa
Nacional de Reforma Agraria nessa condigdo.

7. Muito embora a teor do Acérddo 775/2016 — Plenario tivesse ficado o Incra previamente
autorizado a exclur da suspensdo cautelar as pessoas indevidamente indicadas nas relagdes de
beneficiarios com indicios de wregularidade, sem que para tanto tivesse novamente que submeter ao
TCU, de modo que, se assim procurado pelo beneficidrio, o Incra poderia ele mesmo checar a situacao
do individuo e restabelecer o acesso a todos os programas e beneficios decorrentes do PNRA, desde
que comprovada a regularidade perante o programa, segundo os critérios de auditoria elencados no
decisum, a Presidéncia do Incra e os Procuradores Federais que o representavam, protocolaram, em
vista das medidas que estavam sendo implementadas para o saneamento dos indicios de irregularidade
apontados, pedidos nos quais pugnaram pela revisio da medida cautelar adotada, enquanto nio
apreciado o mérito desta representagao.

8. O Incra expds que o cumprimento da determinacdo cautelar passou a impedir aos
beneficiarios da reforma agraria a obtencdo da Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf — DAP, documento
oficial a identificar o agricultor familiar, indispensavel para o acesso a politicas publicas voltadas para
a agricultura familiar como o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf e
Programa de Aquisicdo de Alimentos — PAA. Explicou que, sem acesso a DAP, sem ser assistido por
assisténcia técnica, sem acesso ao Pronaf e outros programas de fomento a producdo, as familias
assentadas ndo disporiam de condigdes materiais para aquisicdo de sementes e outros insumos
indispensaveis ao plantio da safra 2016/2016, pois em regra ndo possuem condicdes de suportar com
recursos proprios o custeio da lavoura, correndo-se o risco de ndo plantar € ndo colher os alimentos
necessarios para o sustento proprio e da familia, a ensejar preocupagdes sobre a necessidade de retorno
do acesso as politicas publicas de fomento produtivo.

9. No dia 2/9/2016 o Incra apresentou minuta do Plano de Providéncias, no qual detalhou as
acdes que seriam desenvolvidas com vistas ao saneamento dos indicios de irregularidades, ocasido em
que o Instituto passou a tratar da revisdo da cautelar de maneira pontual, referindo-se aos indicios de
rregularidades indicados nas tabelas constantes do relatorio integrante do Acordao 775/2016 —
Plenario, de maneira a requerer a revisdo parcial para possibilitar o acesso aos créditos e outras
politicas de fomento, com relacdo aos indicios de wregularidade de nimeros 1, 2, 4, 5, 7, 9, 12, 13 ¢
15, tendo sido realizadas reunides entre o Incra e as unidades técnicas deste Tribunal envolvidas, as
quais analisaram o pleito de suspensdo tempordria e parcial da cautelar com vistas a que o Incra
pudesse realizar, durante esse periodo, depuracao dos dados.

10. Assim, trouxe a este Tribunal proposicdo que foi aprovada mediante o Acordao 2.451/2016
— Plenario (sessdo de 21/9/2016), no sentido da suspensdo parcial da cautelar adotada pelo Acordao
775/2016 — Plenario, no tocante a parte dos indicios de wregularidades apontados naquele acérdao,
para a adog¢do das medidas indicadas por aquela autarquia com vistas a imediata depuragdo dos
indicios de uregularidades apontados, no prazo ali indicado, conforme encetado nas providéncias
apontadas pelo Instituto na tabela “Indicios de Irregularidades — Solicitagdo de Desbloqueio ao TCU”
de peca 99 dos autos, relativamente aos indicios de irregularidades identificados nesse novo acordao,
também extraidos da referida tabela, com respectiva consequéncia de desbloqueio temporario dos
beneficiarios, restando a medida cautelar automaticamente restabelecida ao término do referido prazo,
sem prejuizo das medidas de retorno ao bloqueio, indicadas na referida tabela, a serem realizadas pela
referida autarquia ao térmmo do prazo, ou quando confrmadas as wregularidades, apontadas
inconsisténcias nas mnformagdes ou verificado o ndo comparecimento do beneficidrio ao chamamento a
que se pretendia fazer.

11. Ainda mediante o Acordao 2.451/2016 — Plenario, foi determinado ao Incra que no exame
das iregularidades apontadas por este Tribunal no Acordao 775/2016 — Plenério, dentro de seu plano
de providéncias imediatas e mediatas, desse prioridade aos casos em que os beneficidrios se
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encontrassem enquadrados em mais de um indicio de irregularidade, visando a confirmagdo ou ndo da
efetiva regularidade do beneficiario perante o PNRA, bem como que durante o prazo de suspensdo da
cautelar determinada, e por ocasido do comparecimento a autarquia para fins de elaboragdao de projeto
ou proposta simplificada com vistas ao acesso ao Pronaf A, exigisse dos beneficidrios a documentagdo
necessaria para comprovagdo da regularidade para com o programa como requisito para a concessao
do projeto ou proposta simplificada e, caso ndo fosse atendido ou verificada eventual
incompatibilidade com o PNRA, restabelecesse o bloqueio do acesso do beneficidrio porventura
wregular, restabelecendo, para esses casos, os efeitos pretendidos pela cautelar anteriormente adotada
por este Tribunal.

12. Em razio dessas providéncias, foi determinado ao Incra, também, que encaminhasse a este
Tribunal relatério mensal atualizado das providéncias adotadas e dos resultados porventura alcangados,
durante a vigéncia da suspensdo da medida cautelar, e, a SecexAmbiental, que realizasse, em autos
apartados, o acompanhamento das medidas que seriam adotadas pelo Incra durante o periodo de
vigéncia da suspensdao da cautelar, inclundo o recebimento do relatorio mensal, representando ao
Relator caso viesse a verificar que as referidas medidas ndo estivessem sendo executadas a contento,
no modo, na forma ou no prazo.

13. Referido acompanhamento se deu no ambito do TC-033.644/2016-0, atualmente apensado
a esta representagao.
14. Como visto no detalhado histérico de tramitagdo destes autos que fiz ao elaborar o relatorio

precedente, esgotado o prazo de suspensdo da cautelar, a qual teve restituido os seus efeitos, e reunidas
as condicdes para pronunciamento de mérito sobre a matéria, apdés o acompanhamento realizado junto
ao Incra sobre as providéncias adotadas no periodo suspensivo de que tratou o Acordao 2.451/2016 —
Plenario, produziu-se nova instrucdo do feito, seguindo-se para pronunciamento do Ministério
Publico/TCU, consoante determinado no Acordao 775/2016 — Plenario.

15. Alnham-se as unidades técnicas deste Tribunal (Secex/MS e SecexAmbiental) bem como
o Ministério Publico/TCU, este com ajustes e aperfeicoamentos pontuais nas proposicoes daquelas
unidades, no sentido de que seja a presente representacdo considerada procedente, e que este Tribunal
fixe prazo para que o Incra anule os processos de selecdo de beneficidrios em andamento, bem assim,
determine a adog¢do de uma série de providéncias com vistas ao saneamento integral dos indicios de
irregularidades apontados, com manutencdo em definitivo da suspensdo de remissdo e de acesso a
beneficios aqueles em que se tiver confirmada a situagdo irregular de assentado da reforma agraria.

II

16. Em lnhas gerais, consigno que acolho as anilises e proposi¢des constantes dos pareceres,
com os aperfeicoamentos oferecidos pelo judicioso pronunciamento do representante do Ministério
Publico/TCU neste feito, os quais integram estas razdes de decidir, sem prejuizo de novos ajustes e das
consideragdes que faco adiante, tendo por objetivo principal tornar claro o posicionamento deste
Tribunal sobre a matéria aqui versada, e de forma a proporcionar a indugdo das melhorias necessarias
as agdes do Incra no seu papel principal de conducdo de tdo importante politica publica, a manutencao
de continua melhoria e atuagdo no sentido da corregdo dos desvios verificados, € a propiciar os meios
necessarios a essas atividades, que, a partir daqui, entendo merecem também acompanhamento
continuo deste Tribunal de Contas da Unido, haja vista que o saneamento mtegral das wregularidades
apontadas demandara consideravel tempo, ndo se admitindo, durante a implementacio de medidas,
desvios que possam significar retrocessos em relagdo ao que se constatou, € ao que se pretende ver
mplementado no ambito daquela autarquia.

17. Nao ¢ por demais lembrar que este Tribunal vem h4 anos envidando esforcos no combate a
desvios de finalidade na execucdo da Politica Nacional de Reforma Agraria. H4 pelo menos vinte anos
este Tribunal vem fazendo isso, como bem pontuou, inclusive, ora Ministro-Presidente Raimundo
Carreiro, em sua declaracdo de voto e de apoio aos trabalhos realizados pela SecexAmbiental nesta
representacdo, por ocasido do Acédrdao 1.086/2016 — Plenario, por mim relatado, em que sua
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Exceléncia ja indicava que por meio da Decisdo 750/1998 — Plenario (Rel. o Min. Adhemar Ghisi),
diversas determinagcdes haviam sido realizadas com vistas, inclusive, a que o Incra identificasse os
ocupantes irregulares e ndo preferenciais da reforma agraria, nos projetos de assentamento, visando a
adocdo das medidas administrativas e judiciais para a retomada das respectivas parcelas e posterior
destinacdo aos beneficiarios devidamente selecionados.

18. Desde a época daquela decisdo tomada em sede de auditoria operacional, varios trabalhos
deste Tribunal, apreciados mediante os Acdrddos 391/2004, 557/2004 e 753/2008 (Rel o Min.
Ubiratan Aguiar); 609/2011, 60/2011, e 2609/2012 (Rel. o Min. Subst. Weder de Oliverra); 356/2012,
1259/2013 e 4503/2016 (Rel. o Min. Subst. André de Carvalho); todos do Plenario, trouxeram a tona
um grande historico de irregularidades identificadas nos processos de selecio de beneficidrios e de
supervisao ocupacional dos lotes da reforma agraria.

19. Além disso, ao longo desses exercicios, as unidades técnicas deste Tribunal realizaram
diversas reunides com o Incra com o intuito de esclarecer o conteudo das referidas decisdes e
acompanhar sua implementacdo. Todavia, apesar dos esforcos empreendidos, as medidas tomadas pelo
governo federal para sanar as irregularidades apontadas foram consideradas msuficientes. Assim, com
base nesses fatos, a SecexAmbiental autuou processo de levantamento em 2015, apreciado pelo
Acoérdao 2028/2015-TCU-Plenario, em que fui relator, no qual foram apontados diversos riscos e
fragilidades na constituicdo da relacdo de beneficidrios da reforma agraria no Incra, motivo pelo qual
foram autorizadas Fiscalizagdes de Orientacdo Centralizada (FOC), sob orientagdio da Secex
Ambiental, na modalidade ‘Relatorios Individualizados” no tema ‘Relagdo de Beneficiarios (RB) do
Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA)” por oito unidades técnicas regionais, os quais
apontaram diversos indicios de irregularidades.

20. Paralelo a isso, realizou-se o cruzamento de dados do Sistema de Informagdes de Projetos
de Reforma Agraria — Sipra com dados de diversas bases de dados de origem publica, culminando no
apontamento de grande numero de registros de beneficidrios do Sipra com indicios de irregularidades,
da ordem de 578 mil, os quais mereceriam apura¢des por parte do instituto, notadamente, em razio das
fragilidades de seus marcos legais e normativos quanto aos processos de selecdo de beneficidrios e a
praticamente inexistente atividade de supervisio ocupacional dos lotes, além de robustos indicios de
ingeréncias na formacdo de listas por entidades ligadas a movimentos sociais. Os registros sao
indicados na tabela abaixo, reproduzida a partir do relatdorio precedente, e constante do Acédrdao
775/2016 — Plenario:

Registros de beneficiarios do Sipra com indicios de irregularidades

Irregularidade por | Ocorréncias antes | Ocorréncias depois Ocorréncias
unidade familiar da data de da data de sem informacao Total
homologacio homologacio de data

e Quintiade | Quntiade
de e

Concessao a
pessoas ja

0 0% 0 0% 23.197 23.197
contempladas na
PNRA
Idade inferior a 18 0 0% 0 0% 2.117 2.117
Proprietarios com
area maior 1 0 0% 0 0% 841 841
modulo rural
Servidores publicos 40.008 28% 104.344 72% 269 144.621
Empresarios 16.022 26% 45.942 74% 1 61.965
Estrangeiros 0 0% 0 0% 213 213
Aposentados por 2.573 26% 7.301 74% 0 9.874
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invalidez
Maus antecedentes 15 7% 203 93% 0 218
Titulares de 1 1% 1.006 | 99% 0 1.017
mandatos eletivos
Falecidos 1.151 3% 36.817 97% 29 37.997
gda superior 2 3 1064 4% 20374 6% 5.380 26818

Renda superior
a20 SM* — alta 0 0% 139 69% 63 202
renda
Portador de
deficiéncia fisica ou 1.775 17% 4.926 47% 3.878 10.579
mental
Residem em
municipio diferente
do que se localiza
seu PA

Local do lote
fora do Estado de 0 0% 61.495 100% 0 61.495
Residéncia
Sinais exteriores de
riqueza - veiculos 0 0% 0 0% 19.393 19.393
de alto valor
Total 62.619 9% 584.024 83% 55.318 701.961
Total sem
duplicidades S78.547

0 0% 363.111 100% 0 363.111

Fonte: Cruzamento de dados efetuado pelo TCU. Valores excluem duplicidades e por isso ndo correspondem a soma dos valores
anteriores, pois ha varios candidatos enquadrados em mais de uma irregularidade. Beneficiarios antes da data de homologacgo s&o os
beneficiarios que ja apresentavam condi¢do de irregularidades antes de serem contemplados na PNRA, as demais colunas se referem a
beneficiarios que adquiriram condigdo de irregularidade apds serem contemplados e beneficiarios que ndo possuem informagao
suficiente para determinar a data que adquiriu a condi¢do de irregularidade em relagdo a homologagdo. * SM — Salario M inimo.

21. Tudo isso, portanto, resultou na latente necessidade de paralisagdo do processo de reforma
agraria, com vistas a que o Incra adotasse as medidas necessdrias e suficientes a regularizacao de todos
os apontamentos irregulares indicados como indicios por este Tribunal, muitos dos quais efetivamente
comprovados, como indicado no relatério precedente, e que conduziram, inclusive, a processos de
normatizagdo e alteracdo legal, at¢ entdo mexistentes, de forma a suprir lacunas que eram preenchidas
apenas mediante atos infralegais e interpretacdes havidas em ambito interno pelo Incra.

22. Vale mencionar, por exemplo, que até a deliberagdo cautelar adotada por este Tribunal, os
critétrios de manutencdo na condicdo de beneficidrios, relativos as categorias servidores publicos,
empresarios e titulares de mandato eletivo, que atingiram tal condi¢cao apds a data de homologacao, ou
seja, apoés o recebimento de parcela da reforma agrdria, encontravam-se embasados em norma
positivada em Portaria do MDA, o que conduziu a este Tribunal fixar prazo no Acordao 775/2016 —
Plenario, “de 15 (quinze) dias para que o Ministério do Desenvolvimento Agrario se manifeste, se
assim desejar, sobre a aderéncia das disposi¢coes da Portaria MDA 6/2013 aos critérios legais e
normativos superiores que regem a Reforma Agraria, notadamente, no que se refere ao disposto no §
2%do art. 3° da referida portaria, segundo o qual ‘ndo perdera a condigdo de beneficiario aquele que,
apos adquirir a condicdo de assentado, passe a se enquadrar nos incisos 1, Ill, e IV, deste artigo’, se
referindo os incisos a quem ‘I — for servidor publico ou exercer fungdo publica, autarquica, em orgdo
paraestatal ou se achar investido em atribui¢oes parafiscais’, Il — for proprietario rural salvo
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excegoes ali previstas, e ‘IV — for proprietario, quotista ou acionista de sociedade empresaria em
atividade’, ato regulamentar que se afigura, em principio, contra legem e contra os principios da
reforma agrdria, relativos a justica social (art. 16 da Lei 4.504/64), desenvolvimento rural sustentdvel
(art. 16 da Lei 4.504/64), assentamento de familias com vocag¢do agricola (art. 16 do Decreto
59.428/1966) e outros correlatos, que compdem as finalidades sociais da reforma agraria e de acordo com
leis e decretos que tratam em sentido diverso sobre as condigoes reunidas para o enquadramento nos
programas de coloniza¢do e reforma agrdria e por isso desconsiderado nos critérios adotados para
indica¢do dos indicios de irregularidades que sustentam a cautelar orva adotada .

23. Rememoro, também, que as vésperas da prolacdo do acordao que apreciou os embargos de
declaracdo contra a deliberacdo cautelar suspensiva deste Plenario sobre as irregularidades apontadas,
a entdo Presidente da Republica chegou a editar o Decreto n® 8.738, de 3 de maio de 2016, alcando ao
nivel desse ato regulamentador de lei muitas das questdes em discussdo nestes autos, numa tentativa de
mstituir 0s marcos normativos que possibilitassem o saneamento dos problemas sabidamente
existentes nos processos de selecio e de conducdo do programa de reforma agraria. Alguns dos
dispositivos ali indicados foram, inclusive, objeto de novas representacdes por parte da secretaria,
tratadas em autos distintos deste processo. E, diante das inovagdes trazidas pelo decreto, ainda
autonomas em relacdo ao marco legal, conduziu-me a também determinar a oitiva da Casa Civil, em
despacho que proferi a peca 51 destes autos.

24, No despacho determinei a Casa Civil que se manifestasse sobre a aderéncia das
disposi¢oes constantes do Decreto 8.738/2016 aos critérios legais e normativos superiores que regem a
Reforma Agraria, notadamente, no que se refere ao disposto no § 2° do art. 7° do referido decreto
segundo o qual “ndo perderd a condi¢do de beneficiario aquele que, apos adquirir a condi¢do de
assentado, passe a se enquadrar nos incisos I, IIl, IV e VI do caput”, se referindo os incisos a quem
“for servidor ou exercer fungdo publica profissional, autarquica, em orgdao paraestatal ou se achar
investido de atribuigées parafiscais”, for proprietario rural salvo excegdes ali previstas, ‘‘for
proprietario, quotista ou acionista de sociedade empresaria em atividade”, e “auferir renda
proveniente de atividade ndo agricola superior a trés salarios minimos mensais ou meio salario
minimo per capita”, respectivamente.

25. Apontei, a ocasido, que o ato regulamentar (decreto regulamentador) se afigurava em
principio contra legem, diante dos dispositivos indicados naquele despacho e na deliberagdo deste
Tribunal.

26. Com a suspensdo parcial da cautelar determinada por este Tribunal, por meio do
Acordao 2.451/2016 — Plendrio, o Incra passou a direcionar sua for¢a de trabalho, notadamente, de
seus escaldes superiores, com vistas a adotar medidas objetivando o tratamento das questdes
apresentadas por este Tribunal.

217. Assim, além da implementacdo de plano de providéncias para o saneamento dos indicios
de irregularidades, o Incra informou que estaria elaborando nova regulamentagdo interna do processo
de selecao das familias, ressaltando, inclusive, que o novo normativo mterno iria contemplar a
sistematizacdo da pontuagdo para os critérios de classificagdo, em atencao ao disposto no artigo 10 do
Decreto n. 8.738/2016, de forma a que reste observada a ordem de classificagdo do artigo 19 da Lein.
8.629/93, também fixadas no artigo 9° do decreto; bem como mecanismos e orientacdes
administrativas para viabilizar oportunidade de defesa a todos os participantes da selecdo, além da
previsdo de ampla divulgacdo dos resultados dos processos seletivos.

28. Evolundo na mmplementagio das medidas que o Instituto julgou pertinentes adotar,
conjuntamente com os 6rgdos que lhe sdo superiores na Administragdo Federal, e com vistas a atacar
os problemas identificados por este Tribunal, editou-se, em tempo mais recente, a Medida Provisoria
n° 759, publicada no DOU do dia 22 de dezembro de 2016, que, segundo o Incra, “dentre outras
medidas fixou novos marcos normativos no processo de selegdo de beneficidarios da reforma agrdria,
e por meio da qual se estabeleceu requisitos legais para selecdo e novo critério de classificagdo de
candidatos ao Programa Nacional de Reforma Agraria sob duplo prisma: ordem de preferéncia e
ordem de classificagdo” (pega 207).
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29. No que se refere as medidas implementadas pela Autarquia para o atendimento do
Acordao 2.451/2016 — TCU — Plendrio, consoante exposto na derradeira instrucdo técnica elaborada
nestes autos, o Incra relata, resumidamente, que enviou 4 relatorios mensais a este Tribunal ressaltando
em seu conteudo medidas em andamento como a publicagdo de Nota Técnica com vistas a orientar o
corpo técnico para a correcdo e o saneamento das irregularidades apontadas pela CGU e pelo TCU; a
elaboracdo de plano de providéncias contendo providéncias a serem adotadas pela Autarquia, na Sede
e nas Superintendéncias, prazos e indicagdo de responsaveis para execucdo, agdes iniciais adotadas na
Sede e nas Superintendéncias para possibilitar o desbloqueio e saneamento dos registros com indicios
de irregularidades, a realizacdo de capacitacdo nacional, elaboracdo de planos de providéncias
regionais, publicacdo de ordens de servico nomeando servidores para tratarem os indicios de
rregularidades, capacitacdo desses servidores, realizagdo de mobilizagdo das familias para saneamento
dos indicios, entrega de “espelho do beneficiario”, documento que especifica os tipos de indicio em
que o beneficiario foi enquadrado, com orientagdes quanto a apresentacdo de documentagdo para
saneamento, € o atendimento cotidiano daqueles beneficiarios que voluntariamente tém procurado as
unidades do Incra.
30. Ainda, no ambito de sua Diretoria de Obtencdo de Terras e Implantacdo de Projetos de
Assentamento, foram desenvolvidas rotinas no Sipra para desbloqueio das unidades familares, que
conta com tela de entrada para registro de anilises e documentos comprobatorios apresentados pelos
beneficiarios, além da elaboragdo de Manual Operacional contendo as orientagcdes para apuragdo e
sancamento de indicios de wregularidades ocorridos antes da homologagdo do PNRA, conforme os
termos do Acdrdao 775/2016 — TCU — Plenario. Em termos normativos, encontra-se em elaboracao um
conjunto de normas de execugdo em substituicdo a NE Incra 45/2005, para adequa-la a nova redagao
da Lei 8.629/93, dada pela MP 759/2016 (ora convertida na Lei 13.465, de 11 de julho de 2017) e as
observagdes deste Tribunal no que concerne ao processo de selecdo de beneficiarios.
31. E, por fim, estio sendo desenvolvidas ferramentas no Sistema para permitir a emissdo de
editais de sele¢do, geragdo de protocolo de inscricdes no Programa e validagcdo de mscricdes, mediante
acesso ao Infoconv da Receita Federal, bem como relatorios gerenciais que permitirdo ao Incra
promover atualizacdo da situacdo familiar quanto a eventuais indicios de irregularidades e analises de
documentacdo complementar. O Instituto ainda mforma o desenvolvimento de modernizagao
tecnologica e a ampliacdo do orcamento de supervisdo, apontado como praticamente inexistente pelos
auditores na representacao.
32. Inegivel a constatacio de que, a partir das discussdes havidas em face desta
representacio, o Incra vem se esforcando no sentido de dar efetivo cumprimento a sua missao
institucional e ao conjunto de leis e regulamentos que regem os principios da reforma agraria,
merecendo, por isso, ainda que em atitude reativa, o reconhecimento deste Tribunal. As acdes em
implementagdo me parecem positivas, porém o horizonte de resolugdo dos problemas ¢ longo,
indicando-se, nas agdes constantes dos planos até entdo apresentados, um periodo de maturagdo,
desenvolvimento e efetiva implementagdo, no que se refere aos pontos de enfrentamento, que se refere
a um plano de agdo de algo em torno de 720 dias, ou seja, dois anos de continuo trabalho por aquela
autarquia.
33. Em razio disso, entendo que este Tribunal deve se manter viglante, com efetivo
acompanhamento, monitoramento e fiscalizacdes periddicas junto ao Incra com vistas a que se garanta
o desejavel salto de qualidade na execucdo do Programa Nacional de Reforma Agraria em condigdes
de observancia aos principios norteadores, e aos da legalidade, economicidade, eficiéncia e
efetividade, além do controle, por meio de supervisio ocupacional contihua dos beneficiarios da
reforma agraria.

11

34, Em que pese todo o exposto, importante observar que tanto a instrucdo técnica quanto o
parecer do Ministério Publico/TCU apresentam posicionamentos diversos daqueles defendidos pelo
Incra em face dos novos marcos legais e normativos editados no decorrer da suspensdo cautelar e,
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especialmente, relativamente aos indicios de irregularidades indicados na tabela “Registros de
beneficiarios do Sipra com indicios de irregularidades”. H4 divergéncias substanciais que merecem ser
adequadamente enfrentadas e explicitadas, sob pena de a obscuridade na apreciacdo dessas matérias
conduzir ao cumprimento desconforme da deliberacdo deste Tribunal com os fundamentos aqui
adotados. Por isso, procurarei, a partir deste ponto, apresentar referidas diferengas e o encaminhamento
que julgo adequado as questdes.

35. Consoante pdde ser visto no relatorio precedente, notadamente, nas derradeiras
manifestacdes consignadas nos pareceres, apos a edicdo da Medida Provisoria 759/2016 o Incra
apresentou manifestacao final requerendo:

35.1 — a revogacao da medida cautelar adotada pelo Acordao 775/2016 — Plenario, uma vez
que considera saneados os indicios de wrregularidades;

35.2 — de forma subsididria, alternativa e/ou complementar ao pedido anterior (cf. peca
207) a revisao dos critérios utilizados para o apontamento de indicios de irregularidade a luz da
Lei 8.629/1993 com as alteragdes promovidas por meio da MP;

35.3 - que sejam doravante considerados “critérios legais e normativos”, para todos os
efeitos dos processos de selecdo e para as condicdes de permanéncia de beneficiarios do PNRA,
inclusive para analise e decisdo sobre a contmnuidade dos processos, conforme autorizado no item 9.4
do Acordao 775/2016-P, as definicoes normativas da Lei 8.629/1993 com as alteracdes introduzidas
pela MP 759/2016, considerando-se tacitamente revogada qualquer disposicao legal ou normativa
anterior em sentido contrario ou diverso (aqui podem ser entendidos disposigdes como por exemplo,
do estatuto da terra e do Decreto 59.428/1966);

35.4 - de forma complementar aos pedidos anteriores, uma vez editada nova norma interna
de selecdo de beneficidrios pelo Incra, em consonancia com a MP n° 759/2016, seja reconhecida a
possibilidade de a Autarquia automaticamente retomar os processos de selecdo de novos beneficiarios
e o assentamento de beneficidrios ja selecionados, independentemente de nova deliberacdo deste
Tribunal;

35.5 - no mérito, a improcedéncia da Representacdo, ante a ndo confirmac¢do dos indicios
apontados como iwregularidades e a demonstracdo, pelo Incra, da observancia e adequagdo dos
procedimentos relativos ao Programa de Reforma Agraria as legislacdes vigentes e suas atualizagdes.
36. Ocorre que em trés oportunidades, em sua derradeira instru¢do, a unidade técnica aduziu
que os entendimentos adotados na presente representacdo ndo foram substancialmente afetados pelas
alteracdes legais, conduzindo a secretaria, por isso, a propor que a representacdo seja considerada
procedente:

“EXAME TECNICO

(...)

29. As andlises procedidas a seguirr demonstram que os entendimentos adotados na
presente representacdo ndo sdo afetados pelas alteragdes promovidas na Lei 8.629/1993 por forca
das disposicdes da MP 759/2016, que, na maior parte de seu conteudo referente a reforma agraria,
apenas sistematiza entendimentos que ja eram existentes no arcabougo normativo entdo vigente.”

“36. Apesar de a MP 759/2016 apresentar disposicdes que t€ém o potencial de corrigr as
falhas relatadas, tais disposicoes necessitam ainda ser regulamentadas e implementadas
efetivamente pelo Incra. Tal fato, porém, ndo desqualifica os achados que vinham ocorrendo a
revelia da lei vigente ou muda os entendimentos que foram adotados como base para a proposi¢ao
da presente representagdo, como ¢ discutido a seguir.”

“‘Das condicoes de Permanéncia no Programa Nacional de Reforma Agraria (item I
da manifestacio do Incra — pec¢a 207, p. 01 a 09)
(...)
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65. Por fim, ressalta-se que a nova redagdo dada pela MP 759/2016 a Lei 8.629/1993 nao
altera o entendimento adotado at¢ o momento nos autos. Apesar da nova redagdao da Lei 8.629/1993
com a inser¢do do § 4° em seu artigo 20, permanece a obrigagdo de que a atividade assumida seja
compativel com a exploracdo da parcela pelo individuo ou pelo nicleo familiar beneficiado, motivo
pelo qual permanece a necessidade de verificagdo dos indicios apontados pelo TCU.”

37. No mesmo sentido, o pronunciamento do Ministério Publico:

“II

Do cotejamento entre a proposta de encaminhamento anteriormente formulada pelo 6rgao
mstrutivo com a atual, percebe-se que as alteragdes foram minimas, voltadas tdo somente para
ajustar os comandos propostos aos novos critérios e comandos delineados na MP 759/2016.

De fato, as mnovagdes legislativas, bem como os elementos trazidos pelo Incra, ndo tém
expressivo efeito sobre as providéncias que devem ser adotadas pelo Incra, permanecendo validas e
oportunas, em esséncia, as sugestdes outrora oferecidas.

Diga-se, desde logo, que se mostra absolutamente nfundada a pretensdo do Incra de que a
presente Representacdo seja, no mérito, considerada improcedente pelo Tribunal.

As robustas e variadas provas sdo cabais, revelando aguda fragilidade da autarquia em
exercer adequadamente relevantes atribuicoes do programa de reforma agraria, especificamente no
tocante ao processo de divulgacdo e selecdo das familias beneficiadas no programa; a observancia
dos critérios de selecdo dos beneficidrios e a atuacdao de supervisdo do Incra.”

38. Com efeito, ndo se revela cabivel a pretensdo do Incra de ver a presente representacao
julgada improcedente por este Tribunal, eis que confirmados varios dos indicios de irregularidade
apontados.

39. Se agora se entendem confirmadas as wregularidades, em sua ampla maioria, ha que se
tornar definitivas as medidas outrora perseguidas com o procedimento cautelar, seja determmando-se a
anulacdo daqueles tidos por irregulares, seja fazendo-se determmagdes corretivas e impeditivas da
perpetuacdo dos efeitos desses atos ou dos beneficios que esses poderiam trazer, irregularmente a
terceiros, exigindo-se o exato cumprimento da lei

40. Entendo que as movagdes legislativas, seja as instituidas mediante o Decreto 8.738/2016,
seja aquelas mauguradas pela MP 759/2016 (ora ja convertida na Lei 13.456/2017), ou aquelas
encetadas pela autarquia, como a revisdo da NE 45/2005, bem como os elementos trazidos pelo Incra,
ndo tém expressivo efeito sobre as providéncias que devem ser adotadas para o saneamento das
rregularidades antes verificadas, de forma que nem poderia se cogitar, por exemplo, de se entender
prejudicada a representacdo, em face da ulterior modificagdo normativa (aqui me refiro ao Decreto e a
MP). Muitas das alteragdes efetuadas na legislacdo e nos normativos tendem ou tenderdo a explicitar
os procedimentos e requisitos necessarios a garantia de principios que, antes, em razio da lacuna legal,
ndo eram respeitados pela autarquia, a exemplo do principio da publicidade dos atos de sele¢do de
candidatos, da motivacdo das decisdes tomadas nos processos seletivos, do contraditorio e ampla
defesa na selecdo dos beneficidrios, e da observancia dos critérios de preferéncia, estes ja explicitados
em lei, e que agora sofrem pontuais ajustes. Essas alteragdes, todavia, apenas tornam explicito que os
apontamentos realizados nesta representagdo se revelavam de grande procedéncia.

41. Entretanto, quanto ao mérito, entendo que assiste razio parcial ao Incra em questdes
pontuais, motivo pelo qual entendo que a representacio deva ser considerada parcialmente
procedente. Refiro-me, quanto a essas questdes pontuais, por exemplo, aos registros constantes da
tabela elaborada pela secretaria, na inicial desta Representacdo, cujas depuragdes realizadas pela
autarquia indicaram a inexisténcia de irregularidade quanto a condicdo do beneficiario, revelando
quanto a eles apenas inconsisténcia cadastral, logica ou operacional do Sipra, e para os quais foram
realizados desbloqueios massivos pelo Instituto apds depuracdo das inconsisténcias verificadas. Veja-

12

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57461123.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 000.517/2016-0

se, ndo estou convalidando tais bloqueios massivos nem entendendo que foram totalmente pertinentes,
mas apenas reconhecendo que possivelmente nem todos apontamentos pudessem refletir efetivamente
rregularidades, mas apenas falhas internas do Sipra. E, também, no que entendo mais substancial,
razdo parcial e pontual quanto aos critérios de manutencdo dos beneficidrios ap6s homologa¢do, no
que tange aos servidores publicos, empresarios e outras condicdes no mesmo sentido, indicados pela
secretaria em sua inicial, cujos entendimentos evoluiram para ndo se considerar, em absoluto, € como
critério totalmente objetivo, inconformidade entre o critério normativo da época da apresentacdo da
representacdo (Portaria MDA 6/2013) e os dispositivos _de lei indicados, que conduziram as oitivas
constantes do subitem 9.7 do Acérdao 775/2016 — Plenario e do despacho que proferi a peca 51, sobre
0 mesmo tema.

42. Aqui torna-se necessdrio aprofundamento, para o esclarecimento das questdes, haja vista
divergéncias encontradas no exame da matéria € que ndo podem permanecer obscuras, merecendo
enfrentamento por este Relator. Retornemos, pois, ao Acérdao 775/2016 — Plenario. Tratemos, apenas
do caso dos ocupantes de cargos publicos (servidores publicos), sem deixar de ter em mente que os
fundamentos dos achados e das respostas do Incra para essa questdo sdo, em termos principiologicos e
normativos, as mesmas bases para os indicios relativos a titulares de mandatos eletivos e empresarios,
porquanto decorrentes da Portaria MDA 6/2013.

43. Aquela ocasido, apontou-se, conforme o quadro de indicios de irregularidades reproduzido
no item 20 retro, 144.621 beneficiarios servidores publicos, antes ¢ apds a data de homologagdo. A
mstrucdo assim consignou:

“Indicio 4: Beneficiarios contemplados na RB que possuem cargos publicos

28. Foram encontrados 144.621 beneficiarios contemplados na RB que constavam nos
bancos de dados de controle de pessoal do servico publico como servidores publicos civis e
militares nas esferas municipal, estadual e federal. Desses beneficidrios com indicios de
rregularidade 40.008 ja constavam como servidores antes de sua homologacdo na RB e 104.344
adquirram a condicdo de servidores publicos apds a sua homologacdo na lista de beneficidrios.
Além disso, foram encontrados 269 beneficidrios para os quais o momento em que se tornaram
servidores publicos ndo pdde ser comparado com a data de sua homologagdo na RB.

29. Tal situacdo encontrada contraria o definido no art. 20 da Lei 8.629/1993 c/c art. 25, §
3° da Lei 4.504/1964 c/c art. 6°, nc. I da NE Incra 45/2005 que defimem que ndo podera ser
beneficidrio da PNRA: ‘I - Funciondrio publico e autdrquico, civl e militar da administracdo
federal, estadual ou municipal, enquadrando o conjuge e/ou companheiro’.

30. O art. 3° § 2° da Portaria MDA 6/2013 ndo foi adotado como critério para a obtengao
do presente indicio, uma vez que contraria o disposto nos normativos citados no paragrafo anterior,
definndo exce¢do ndo prevista em Lei: Art. 3° - Nado podera ser beneficiario do programa de
reforma agraria quem: I - for servidor ou exercer fun¢ao publica, autirquica, em 6rgdo paraestatal
ou se achar mvestido de atribuicdes parafiscais. (...) § 2° - Nao perdera a condicdo de beneficiario
aquele que, apos adquirir a condicio de assentado, passe a se enquadrar nos incisos I, III e IV
deste artigo’ (grifo nosso).

31. A Portaria MDA 6/2013 contraria o proprio espirito da PNRA definido na legislacdo, ja
que, uma vez servidor publico, o beneficidrio perde a condicdo de agricultor familiar, publico alvo
do programa e ja ndo reunird condicOes de explorar o imdvel pessoalmente, ja que teria de cumprir
sua funcdo de servidor publico. Tais definigdes constam da Lei 11.326/2006, em seu art. 3°, que
considera como agricultor familiar quem ‘(...) atenda, simultancamente, aos seguintes requisitos’: |
- ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) modulos fiscais; II - utilize
predominantemente mao-de-obra da propria familia nas atividades econdmicas do seu
estabelecimento ou empreendimento; III - tenha percentual minimo da renda familiar originada de
atividades economicas do seu estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder
Executivo; (Redagdo dada pela Lei n® 12.512, de 2011) IV - dirja seu estabelecimento ou
empreendimento com sua familia.
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32. Ressalte-se que as terras arrecadadas para reforma agraria, para os fins a que se
pretendem os projetos de assentamento do Incra, s6 podem ser distribuidas sob a forma de
propriedade familiar ou a agricultores cujos imoveis rurais sejam comprovadamente nsuficientes
para o sustento proprio e de sua familia, 0 que também fica descaracterizado quando o beneficidrio
se torna servidor publico, nos termos do art. 24, inc. I e II da Lei 4.504/1964 c/c art. 19 da Lei
8.629/1993.

33. As evidéncias da situacdo encontrada estio em arquivos Excel constantes em itens ndo
digitalizaveis da peca 1 desse processo.” (grifei)

44, Realizada a oitiva do Incra, a SecexAmbiental manifestou-se acerca do critério adotado
para o indicio apontado, mantendo a convic¢ao de que a excecdo criada pela Portaria MDA 6/2013, no
que tange a condicdo de ocupantes de cargo publico, atividade empresarial e cargos eletivos, apos a
homologacgdo, ou seja, apos a condicdo de assentado da reforma agraria, seria wrregular, razio pela qual
manteve o quadro de indicio de irregularidade relativo a esses beneficidrios, pugnando pela suspensao
cautelar do acesso a beneficios sociais e crediticios a essa parcela de beneficidrios, tendo a andlise se
empreendido nos seguintes termos:

“ii. o fato de TCU ndo ter considerado a Portaria MDA 06/2013 teria sido napropriado

41. O Incra argumenta também que dever-se-ia levar em consideragdo que o Tribunal ndo
considerou autorizacdes da Portaria MDA 06/2013, o que resultou na evidenciagdo de quantitativo
de atos administrativos supostamente ilegais e ilegitimos. Esse fato teria se mostrado mapropriado
frente as praticas adotadas pelo Incra que teriam sido feitas a luz de fiel nterpretacdo das normas
vigentes.

42. A UT, em seu estudo, ndo considerou apenas o disposto no §2° do art. 3° da Portaria
MDA 06/2013 como critério de auditoria por considerar que tal dispositivo extrapola dispositivos
da Lei 4.504/1964, da Lei 8.629/1993, da Lei 11.326/2006, além do Decreto 59.428/1966, o que
ndo se mostra napropriado.

43. O § 2° do art. 3° da Portaria MDA 06/2013 estabelece que ndo perderd a condicdo de
beneficidrio aquele que, apos adquirir a condicdo de assentado, adquira também a condicdo de
servidor publico, proprietario rural, ou empresario. Destaca-se que a representacdo da UT ndo
abordou a questdo de proprietario rural apds a data de homologacao, apenas as ocorréncias que nao
apresentaram informacdo de data, motivo pelo qual s6 serdo abordadas a segur a condicdo de
empresario ou de servidor publico apos a homologagao.

44. Conforme ja descrito anteriormente, o fato do beneficiario da reforma agraria estar
exercendo funcdo publica ou atividade empresarial em 4areas urbanas ¢ um fato que deve ser
analisado com profundidade pelo Incra, uma vez que tal atividade se mostra incompativel com a
atividade que o beneficidrio esta se propondo uma vez tendo ingressado no PNRA, qual seja,
agricultura familiar.

Uma vez servidor publico, o beneficiario perde a condigdo de agricultor familiar, publico
alvo do programa e ja ndo reunird condicdes de explorar o imovel pessoalmente, j4 que tera de
cumprir sua fungdo de servidor publico. Tais definicdes constam da Lei 11.326/2006, em seu art. 3°,
mc. IV, que caracteriza o agricultor familiar como aquele que explore sua propriedade com a sua
familia, dentre outros requisitos.

45. O fato de o MDA publicar uma portaria excetuando esses casos como irregularidades,
sem que isto esteja previsto em lei, e sem estabelecer qualquer procedimento adicional de
verificacdo da situagdo ocupacional desses lotes ocupados por servidores publicos € empresarios
mostra-se incoerente com os objetivos do PNRA e também inconsistente com dados do proprio
Incra, que calcula a necessidade de assentar mais 120 mil pessoas até o fim do presente PPA, os
quais, segundo o que foi apontado na peca 23 dos autos se encontram em situacdo de
vulnerabilidade social.”
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45. Disso resultou na proposicdo da secretaria de manutencdo no quadro de indicios de
rregularidades do conjunto de empresarios e ocupantes de cargo publico, sejam efetivos ou em
mandatos eletivos, sugerindo-se quanto a eles os efeitos cautelares de suspensdo dos processos de
concessdo e da remissdo de créditos da reforma agraria, e do acesso a outros beneficios e politicas
publicas concedidas em fungdo de fazerem parte do PNRA.

46. Ao me pronunciar sobre essa questdo, consignei o seguinte no voto condutor do
Acordao 775/2016-Plenario:

“32. Consoante se observa da tabela representativa dos beneficiarios irregulares, ha
expressivo nimero de servidores publicos identificados antes mesmo da homologacdo do processo
de selecio de beneficiarios. Mais especificamente, 40.008 beneficiarios do programa foram
identificados como sendo servidores publicos antes mesmo de serem contemplados com um lote da
reforma agraria, contrariando frontalmente disposicdes legais. Outros 104.344 Dbeneficiarios
tornaram-se servidores publicos apds a homologacdo, ou seja, apos serem contemplados nos
projetos. No primeiro caso, evidente que os 40 mil beneficidrios ocuparam lotes indevidamente,
deixando o programa de contemplar equivalente niimero de familias em situacdo de risco social. No
segundo caso, ha fortes indicios de que as pessoas beneficidrias do programa ndo mais estejam
enquadradas nas condigdes, haja vista que galgaram cargos publicos, possivelmente deixando de
explorar pessoalmente a terra concedida por meio de reforma agraria, a qual é wvoltada,
fundamentalmente, para a exploracao direta e pessoal, ou por meio do nicleo familar, do
beneficiario, de modo que ndo pode ceder a terceiros, pelo prazo de dez anos, na forma da lei (art.
21 da Lei 8. 629/1993).

33. Em idéntica situagdo se encontram aqueles identificados como empresarios (16.022
antes da homologacdo e 45.942 apds a homologacdo). Nesse caso, indica a secretaria que apenas
cerca de 6% (3.553) possuem empresa de alguma forma vinculada ao ramo agricola. E, ndo ¢ por
demais destacar que a atividade empresarial se mostra mcompativel com a agricultura familiar
conforme definicdes da Lei 11.326/2006 (art. 3°, inc. IV), e demais disposi¢des sobre projetos de
colonizacdo federal (art. 64, inciso I, alinea “b”, do Decreto 59.428/1966). Todavia, por medida de
maior prudéncia, entendo que se deva considerar como indicio de wregularidade, por ora, apenas
aqueles empresarios ndo ligados ao ramo agricola, para fins da cautelar suscitada. Nada impede,
todavia, que o Incra, se entender necessario, faca em momento posterior, a checagem da situagao
daqueles 3.553 beneficidrios empresarios ligados ao ramo agricola.”

47. Dessarte, por meio do Acoérdao 775/2016 — Plenario, adotou-se cautelar suspensiva que
abrangeu essa condicdo de servidor publico, ocupante de cargo eletivo e empresario, apds a
homologacdo, consoante subitens 9.2.3 a 9.2.5, com ajustes indicados no subitem 9.3.2 daquele
acorddo, tendo-se fixado prazo ao Incra para manifestacio sobre a legalidade da disposicdo constante
da Portaria 6/2013 do MDA quanto ao critério de permanéncia da condicdo de beneficidrio a esses
grupos, que galgaram essas condicdes apods a homologacdo (subitem 9.7).

48. Com a posterior edicdo do Decreto 8.738/2016, determinei, ainda, por despacho, que os
dispositivos ali inseridos, antes constantes unicamente da portaria, também fossem objeto de oitiva,
junto a Casa Civil, porquanto inovadores para um decreto regulamentar (ndo havia previsao dessas
exclusoes em Lei).

49. Cumpre lembrar que por ocasido daquele acérddo, para fins de cumprimento da cautelar
adotada, restaram consignadas as seguintes permissdes ao Incra, com atengdo aos destaques no texto a

seguir:
“0.4. autorizar ao Incra, excepcionalmente, a restabelecer os processos de pagamentos de
créditos da reforma agraria ¢ de remissdo dos referidos créditos, na forma da Lei bem como o
acesso a outros beneficios e politicas publicas concedidos em fungdo do PNRA aos beneficiarios
com indicios de iregularidades apontados nos arquivos Excel constantes destes autos, na hipdtese
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de comprovagdo espontanea, por parte do beneficidrio, mediante documentagdo idonea e
verificacdo, por parte do Instituto, inclusive mediante nspecdo i loco porventura necessaria a
afericdo da veracidade das informacdes prestadas, do preenchimento dos critérios legais e
normativos utilizados como parimetro para os indicios de irregularidades apontados pela
unidade técnica deste Tribunal, ficando nesse caso dispensada prévia manifestacido deste TCU
para os pagamentos, remissdes € demais beneficios, mesmo sob a vigéncia da cautelar, devendo, no
entanto, as providéncias serem comunicadas a esta Corte de Contas, com remessa da documentagdo
correspondente, no prazo maximo de 30 (trinta) dias apods o término dos procedimentos adotados;

9.5. comunicar ao Incra que:

9.5.1. a continuidade dos processos, na forma autorizada no subitem 9.4 retro, deverd se
dar sob a responsabilidade pessoal do agente publico autorizador, o qual, devidamente identificado,
respondera perante este Tribunal em caso de constatacdo da pratica de atos irregulares, com desvio
dos critérios legais apontados nesta representacdo, ou sem as cautelas necessarias a verificagdo
das informagdes prestadas;” (destaquei)

50. Os trechos negritados desses dispositivos suscitaram duavidas por parte do Incra, sendo
objeto de embargos de declaragdo. As duvidas, todavia, foram espancadas pelas seguintes
consideragdes que fiz no voto condutor do Acérdao 1.086/2016 - Plenario:

“17. Para o embargante ndo resta claro se, na avaliacdo dos casos concretos, para afericao
acerca da comprovacdo da regularidade dos beneficidrios durante a vigéncia da cautelar, deve
considerar o preenchimento dos requisitos constantes nos dispositivos legais e normativos, segundo
a interpretagdo que o Incra faz para os distintos momentos de selecdo e de supervisdo ocupacional,
ou se deve considerar outros critérios interpretativos constantes nesta representagdo, mormente a
aplicacdo de restricdes legais de ingresso na politica publica, mesmo apods a aquisicdo da condi¢dao
de assentado. Requer, assim, que se elucide quais critérios normativos devem ser considerados para
o momento da supervisdo ocupacional, ou seja, para afastar ou confirmar os indicios de
rregularidades apos o ato da homologacao do beneficidrio na parcela.

18. Ora, nesse ponto, ndo vejo configurada omissdo ou obscuridade no acoérdao embargado.
A duvida, ao que me parece, ¢ de natureza subjetiva, presente somente na mente do embargante, e
formulada no interesse que tem na matéria que vem sendo tratada na representagio. E patente que a
deliberagdo deste Tribunal adotou critérios de mterpretacdo normativos distintos daqueles adotados
pelo Incra, situagdo mais evidente ainda quanto se percebe, da leitura do acérdao embargado, que
fora determinada a realizagdo de oitiva do Mmistério do Desenvolvimento Agrario sobre a
aderéncia das disposicdes da Portaria MDA 6/2013 aos critérios legais e normativos superiores que
regem a Reforma Agréria, diante do que consta do art. 3°, § 2°, da referida Portaria, no que tange as
excecoes feitas aqueles assentados que se tornaram, posteriormente, e, portanto, apds a
homologacdo, agentes publicos ou empresarios.

19. Além do mais, o acérdao deixou claro, ap6s a expressdo a que alude o embargante,
qual o critério deve ser adotado, em complemento a expressao ensejadora da divida do embargante.
Transcrevo, a seguir, negritando a expressdo motivo da duavida apresentada, e sublinhando, em
seguida, a oracdo explicativa que lhe € subsequente: ‘(...) do preenchimento dos critérios legais e
normativos utilizados como parametro para os indicios de irregularidades apontados pela unidade
técnica deste Tribunal, (...).”.

(...)

22. Logo, bem sabe o Incra que a deliberagdo deste Tribunal implicou em consideragdes
mais rigidas sobre os critérios adotados no PNRA. E essa rigidez no exame deve ser emprestada ao
Instituto no cumprimento da deliberagdo, ao menos durante a vigéncia da cautelar, e,
posteriormente, em caso de deliberacao deste Tribunal que porventura venha a afastar, no mérito,
outras interpretagdes dissonantes das leis e dos principios que regem o PNRA.”
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51. E ¢ por isso, em face das divergéncias entre o Incra e este Tribunal sobre a matéria, em
deliberagdes anteriores, ainda a respeito do exame ndo exauriente, que aquele mstituto pugna a pega
207 que sejam doravante considerados “critérios legais e normativos”, para todos os efeitos dos
processos de selecdo e para as condicoes de permanéncia de beneficidrios do PNRA, inclusive para
analise e decisdo sobre a continuidade dos processos, conforme autorizado no item 9.4 do Acdrddo
775/2016-P, as definicdes normativas da Lei 8.629/1993 com as alteragdes introduzidas pela MP
759/2016 (recentemente convertida na Lei 13.456/2017), considerando-se tacitamente revogada
qualquer disposicdo legal ou normativa anterior em sentido contrario ou diverso (aqui podem ser
entendidos disposigdes como por exemplo, do estatuto da terra e do Decreto 59.428/1966).

52. De suma importancia ainda trazer a lume o que foi requerido e o que foi concedido ao
Incra por ocasido do Acordao 2.451/2016 — Plenario acerca desses indicios de irregularidades, ocasido
em que se solicitou desbloqueios temporarios em razio de perigo reverso na obtencdo de acesso a
créditos para o plantio da Safra 2016 pelos beneficiarios. Para tanto, reproduzo a seguir o trecho do
relatério baseado na instrugcdo técnica, do voto por mim proferido e do pertinente acordao:

“EXAME TECNICO

(...)

Servidores Publicos, Empresarios, Titulares de mandatos eletivos

49. Para esses itens, o Incra, na peca 90 dos autos, solicita que a cautelar seja revista,
devido ao fato de a Lei ndo proibir a situagdo em tela apds a homologacdo do beneficidrio na
Reforma Agraria. J4 em reunido com a equipe técnica do TCU, o Diretor de Desenvolvimento de
Assentamentos solicitou, conforme plano de providéncias constante na peca 93 dos autos que fosse
efetuado um desbloqueio temporario por 60 dias dos beneficiarios que apresentaram essa condi¢ao,
ocasido em que serlam chamados a comprovar a compatibilidade de sua condicdo com a de
beneficidrio da reforma agréria.

50. Ainda segundo a estratégia de operacionalizacdo do Incra, passados os 60 dias, aqueles
beneficidrios que eventualmente ndo respondessem ao chamado do Incra seriam novamente
bloqueados no SIPRA. Quanto aos beneficidrios que apresentassem documentos e esclarecimentos
necessarios, o Incra teria o prazo de 180 dias para analisar a documentacdo e decidir sobre o
desbloqueio definitivo ou novo bloqueio. No entanto, caso a documentagdo enviada pelo
beneficidrio ndo seja suficiente para a andlise do caso, sendo necessario visita in loco, haveria o
prazo de mais 180 dias para tanto. Ao todo, considerando o chamado para entrega da
documentacdo, recepcdo e andlise da documentacdo e visitas in loco, seriam necessarios 420 dias
(peca 93, p. 3-4). Na versdo final do pedido, houve a alteragdo do prazo, sendo 120 dias para
comunicagdo e apresentacao da documentagdo e 180 dias para andlise prelimmnar da documentacao,
sem mencionar o prazo para visitas in loco (pega 99, p. 6-7).

51. Quanto aos servidores ptblicos, foi solicitado o desbloqueio de 104.344 casos, que
corresponde a todos aqueles constatados apos a homologagao (peca 90, p. 39). Na versao final do
pedido, o desbloqueio solicitado foi um pouco mais restrito, envolvendo apenas aqueles que se
tornaram servidores publicos apds a homologagdo, e desde que seja da esfera municipal (pega 99, p.
6).

52. Quanto aos titulares de mandato eletivo, o pedido inicial era das 1.006 ocorréncias
depois da data de homologagdo (pega 90, p. 39). Na versao final do pedido, foi solicitado o
desbloqueio de 1.012 casos, detalhando que seriam para aqueles eleitos apds homologacdo, para
vereadores, prefeitos e vice-prefeitos, bem como desbloqueio daqueles que se encontravam nessa
condicdo antes da homologagdo, referentes a mandatos j4 encerrados e de um vice-prefeito que
encerrara seu mandato neste exercicio (peca 99, p. 7).

53. O pedido referente a empresarios ndo sofreu alteracdo, sendo de desbloqueio das
45.942 ocorréncias depois da data de homologagdo (pega 90, p. 39, e peca 99, p. 6)

54. Quanto a alegacdo de que a lei ndo proibe a situacdo em tela apds a homologagao do
beneficidrio na Reforma Agraria, ressalte-se que as andlises ja foram efetuadas na instrucdo de pega
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67 dos autos, onde apontou-se pela necessidade de que os beneficiarios nessa condi¢do tenham sua
situacdo normalizada apds comprovada sua compatibiidade com a exploragdo agricola e da efetiva
exploracdo do lote, com o cumprimento da fungdo social da terra recebida (nos termos ja definidos
pela Autarquia), sobretudo a manutengdo de niveis satisfatorios de produtividade, nos termos do art.
2°, § 1° item ‘b’, da lei 4.504/1964 e sua regulamentagdo aplicavel a reforma agraria, sob pena das
medidas adotadas pelos gestores terem sua efetividade limitada.

55. Quanto ao pedido referente ao desbloqueio temporario, ¢ importante frisar os seguintes
fatos relativos aos beneficiarios nessa situagao:

a) Dos 144.621 servidores publicos, apenas 6.318 constam como servidores publicos na
area rural Cerca de 26 mil ndo possuem atualizagdo de endereco apds sua homologagdo no
CADftnico ou na Receita Federal do Brasil (RFB) e, dos restantes, cerca de 37% vivem em
municipio diverso do municipio em que foi contemplado com lote da reforma agraria. Além disso,
dos servidores publicos que adquiriram essa condicdo apds sua homologacdao (104.617), 39.033
constam em dois indicios de irregularidades e 6.342 constam em trés ou mais indicios.

b) Dos 61.966 empresarios da RB, apenas 6% (3.553) possuiam empresa de alguma forma
vinculada ao ramo agricola, os quais ndo foram afetados pelo bloqueio de acesso a politicas
publicas. Quanto aos demais, 8.582 ndo possuiam atualizagdo de endereco no CADunico ou na
Receita Federal. Do restante, 57% constam como vivendo em municipio diferente do qual recebeu o
lote da reforma agraria. Dos quase 46 mil empresarios que adquiriram essa condicdo apos serem
homologados na reforma agraria, 18.116 se enquadraram em dois indicios ¢ 4.449 se enquadram em
trés ou mais indicios.

c) Dos 1.017 titulares de mandato eletivo localizados, 22 ndo possuiam endereco
atualizado no CADunico ou na RFB. Do restante, aproximadamente 36% vivem em municipio
diferente do qual receberam lote da reforma agraria. Dos titulares de mandato eletivo que
adquirram a condicdo apds homologados na reforma agraria, 265 se enquadram em dois indicios e
336 se enquadram em tré€s ou mais indicios.

56. Para os casos acima referidos, em que o beneficidrio se enquadra em dois ou mais tipos
de indicios de irregularidades, o risco de o beneficidrio realmente se enquadrar em pelo menos uma
das iregularidades passa a ser mais alto, uma vez que a existéncia do enquadramento desses
beneficidrios obriga o Incra a se cercar de maior cautela antes da liberacdo, motivo pelo qual
propde-se que esses beneficiarios sejam desbloqueados somente apos a analise pelo Incra, correcao
das inconsisténcias e exclusdo dos irregulares.

57. Para os demais casos, compostos por beneficidrios que sdo servidores publicos, de
qualquer esfera, empresarios ou titulares de mandatos eletivos, de qualquer esfera, mas que se
enquadram em apenas um indicio de irregularidade, e apenas para as ocorréncias depois da data de
homologagdo, em razio das consideragdes colocadas pelo Incra de que ha risco social a quem possa
estar eventualmente enquadrado em indicios de irregularidade por inconsisténcias de sistema, sem
estar iregular de fato e, considerando o advento da safra e a impossibilidade operacional do Incra
de sanear as inconsisténcias de imediato, propde-se deferir o pleito do Incra de desbloqueio
temporario por 60 dias para o acesso as politicas publicas, porém com bloqueio imediato dos
beneficidrios ndo regularizados apos esse periodo.

58. No que se refere ao periodo adicional, que pode chegar a 480 dias de desbloqueio
temporario, propde-se o indeferimento do pleito do Incra, uma vez que, conforme apontado em
instrugdes anteriores, o prejuizo ao erdrio decorrente do acesso de beneficidrios irregulares a
politicas publicas pode chegar a mais de 2,8 bilhdes no curto prazo, sem considerar a totalidade das
politicas publicas a que esses beneficiarios teriam a possibilidade de acessar.”

53. Meu posicionamento, todavia, foi no seguinte sentido:

“26. No tocante aos indicios de iregularidades relativos aos servidores publicos,
empresarios ¢ titulares de mandatos eletivos (indicios 04, 05 e 09), os pedidos do Incra
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compreendem ndo s6 o desbloqueio temporario, como também a revisdo dos marcos adotados na
deliberagdo adotada pelo Tribunal, considerando a situagdo apds a data de homologagdao (aqueles
que se tornaram servidores, empresarios ou detentores de mandatos eletivos, apoés a homologacao).
Nao obstante os auditores consignarem no item 54 da instrucdo que tal andlise ja fora efetuada em
nstrugdo de pega 67 dos autos, consigno que se refere a matéria de mérito ndo apreciada, e, por
isso, apesar das conclusdes ja encetadas nos pareceres da unidade e do Mmistério Piblico/TCU
quanto a ela, somente serdo abordados por ocasido da apreciacdo de mérito desta representagdo por
este Tribunal. Por isso, deixo para me pronunciar a respeito no momento oportuno para tanto,
ocasido em que o exame da matéria podera se dar de maneira aprofundada, sendo este o raciocinio
para todas as revisdes de marcos legais pleiteadas pela autarquia no presente momento.

27. Por ora, portanto, limito-me a examinar o pleito de suspensdo temporaria da medida
cautelar, e, na lnha do propugnado pela secretaria, e em que pese o pedido quanto ao servidores
publicos ter se limitado ao desbloqueio daqueles que se tornaram servidores municipais apds a
homologagdo, acompanho o posicionamento das unidades técnicas no sentido de que o desbloqueio
deva ser concedido aos que sdo servidores publicos, de qualquer esfera, empresarios, ou titulares de
mandatos eletivos, estes também de qualquer esfera, apds a data de homologacdo ou sem
mformacao de data, pelo prazo de 120 dias, efetuando-se apés esse prazo o bloqueio novamente
em relacio aos beneficiarios que, chamados pelo Incra, conforme se pretende no seu plano de
providéncias, a comprovar a regularidade do beneficio e a efetiva exploracido da terra nos
termos do PNRA, nio comparecam ou nao comprovem essa regularidade. Acolho também a
proposicdo de desbloqueio parcial para os eleitos, cujos mandatos ja se encerraram e demais
excegOes constantes do pedido formulado pelo Incra, que alcangardo efeitos temporarios, ou seja,
apenas pelo prazo de 120 dias, para as providéncias que se fardo no ambito da autarquia e instancias
superiores do Poder Executivo, se for o caso.” (destaquei)

54. Por conseguinte, este Tribunal deliberou no sentido de

“9.1. suspender, pelo prazo de 120 (cento e vinte) dias, a medida cautelar adotada nos
subitens 9.2.3 e 9.2.5 do Acordao 775/2016 — Plenario, em atendimento ao pleito formulado pelo
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria — Incra, para a ado¢do das medidas indicadas por
aquela autarquia com vistas a imediata depuracdo dos indicios de irregularidades apontados, no
referido prazo, conforme encetado nas providéncias indicadas pelo Instituto na tabela ‘Indicios de
Irregularidades — Solicitagdo de Desbloqueio ao TCU’ de pega 99 dos autos, relativamente aos indicios
de wrregularidades abaixo indicados, também extraidos da referida tabela, com respectiva consequéncia
de desbloqueio tempordrio dos beneficiarios, restando a medida cautelar automaticamente
restabelecida ao término do referido prazo, sem prejuizo das medidas de retorno ao bloqueio, indicadas
na referida tabela, a serem realizadas pela referida autarquia ao término do prazo, ou quando
confirmadas as iregularidades, apontadas inconsisténcias nas informacdes ou verificado o ndo
comparecimento do beneficidrio ao chamamento a que se pretende fazer:

(...)

9.1.2. indicio 04 — ‘“beneficiarios contemplados na RB — Cargos Publicos” com
desbloqueio do acesso aos processos de pagamento de novos créditos da reforma agraria e as politicas
publicas mencionadas nos referidos subitens, relativamente aos 104.344 beneficiarios apontados como
rregulares (ocorréncia depois da data de homologagdo) na tabela 1 do item 18 do voto condutor do
Acordao 775/2016 — Plenério, mantendo-se o bloqueio quanto aos demais que se enquadrem antes da
homologacao (40.008 ) ou sem informagao de data (269);”

54. Logo, se de fato o Incra deu cumprimento as deliberagdes deste Tribunal, restituidos os
efeitos da cautelar outrora adotada, aqueles beneficidrios que se tornaram servidores publicos, titulares
de cargos eletivos e empresarios, apos a data de homologacdo, ou seja, apds adquirirem a condicdo de
assentados da reforma agraria, ¢ que ndo comprovaram compatibilidade do exercicio dessas atividades
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com a exploracdo agricola e a efetiva exploracdo do lote, com o cumprimento da fun¢do social da terra
recebida, com niveis satisfatorios de produtividade, com exploracdo pessoal ou por intermédio de seu
nucleo familiar, devem estar, a esta altura, sob os efeitos da cautelar outrora adotada.

55. De objetivo, constata-se que por ocasido da representacdo formulada ndo havia critério
legal que permitisse expressamente a manutencdo da condicdo de beneficiario da reforma agraria
aqueles que, apds o recebimento do lote, tivessem alcangado a condigdo de servidor publico, detentor
de mandato eletivo, ou empresario. O entendimento permissivo foi construido internamente no Incra e
no antigo Ministério do Desenvolvimento Agrario a partir de interpretacdes da legislagdao, gerando,
inclusive, os questionamentos diretos consignados no acorddao deste Tribunal. A partir dai, no curso da
representacdo, tal permissivo foi deslocado da Portaria MDA para o Decreto 8.38/2016, trazendo
aparente disposicao de autonomia em relagdo a lei, e, portanto, com vicio aparente de legalidade.

56. Com a edigdo da Medida Provisoria 759/2016, de 22/12/2016, finalmente esse
entendimento do Incra passou a figurar na lei, evidenciando-se claramente uma inversdo na construgao
do marco legal, haja vista que as disposicdes da portaria, que ndo guardavam embasamento legal,
foram erigidas a disposicdes de decreto, e deste a medida provisoria com forga de lei. Saliente-se, a
proposito, que referida medida provisoria foi convertida na Lei 13.456, de 11 de julho de 2017, de
modo que hoje vige o seguinte conjunto de regras legais (Lei 8.629/1993 alterada pela MP 759/2016,
que foi convertida na Lei 13.456/2017) — especial atengdo ao § 4° incluido:

“Art. 20. Nao podera ser selecionado como beneficidrio dos projetos de assentamento a
que se refere esta Lei quem: (Redacdo dada pela Lei n® 13.456, de 2017)

I - for ocupante de cargo, emprego ou funcdo publica remunerada; (Incluido pela Lei n°
13.456, de 2017)

IT - tiver sido excluido ou se afastado do programa de reforma agraria, de regularizagao
fundidaria ou de crédito fundidrio sem consentimento de seu oOrgdo executor; (Incluido pela Lei n°
13.456, de 2017)

I - for proprietario rural, exceto o desapropriado do imdével e o agricultor cuja
propriedade seja isuficiente para o sustento proprio € o de sua familia; (Incluido pela Lei n°
13.456, de 2017)

IV - for proprietario, cotista ou acionista de sociedade empresaria em atividade; (Incluido
pela Lei n® 13.456. de 2017)

V - for menor de dezoito anos ndo emancipado na forma da lei civil; ou (Incliido pela Lei
n° 13.456, de 2017)

VI - auferir renda familiar proveniente de atividade ndo agraria superior a trés salarios
minimos mensais ou superior a um saldrio minimo per capita. (Incluiido pela Lei n® 13.456, de

2017)

§ 12 As disposicdes constantes dos incisos I, II, III, IV e VI do caput deste artigo aplicam-
se aos conjuges e conviventes, inclusive em regime de unido estdvel, exceto em relacdo ao conjuge
que, em caso de separagdo judicial ou de fato, ndo tenha sido beneficiado pelos programas de que
trata o inciso II do caput deste artigo.

§ 22 A vedagdo de que trata o inciso I do caput deste artigo ndo se aplica ao candidato que
preste servicos de interesse comunitirio a comunidade rural ou a vizinhanca da area objeto do
projeto de assentamento, desde que o exercicio do cargo, do emprego ou da fungdo publica seja
compativel com a exploragdo da parcela pelo individuo ou pelo nucleo familiar beneficiado.

§ 32S3o considerados servicos de interesse comunitirio, para os fins desta Lei, as
atividades prestadas nas areas de saude, educagdo, transporte, assisténcia social e agraria.

§ 42 Ndo perdera a condicdo de beneficiario aquele que passe a se enquadrar nos incisos
I, 111, 1V e VI do caput deste artigo, desde que a atividade assumida seja compativel com a
exploracgdo da parcela pelo individuo ou pelo nucleo familiar beneficiado.”
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57. Diante dessa nova redagdo conferida a Lei 8.629/1993 pela Medida Provisoria 759/2016,
posteriormente convertida na Lei 13.456/2017, a matéria objeto da oitiva determinada pelo subitem 9.7
do Acordao 775/2016 — Plenario restou prejudicada, por perda de objeto, porquanto o que se reputava
ato regulamentar contra legem, agora encontra respaldo na lei (ato que goza de presuncdo juris tantum
de constitucionalidade), obedecidos os critérios ali fixados, de que a atividade assumida seja
compativel com a exploracio da parcela pelo individuo ou pelo nucleo familiar beneficiado,
devendo-se o exame se dar com tal enfoque.

58. De sua vez, a analise empreendida pela unidade técnica deste Tribunal, sobre o mérito
desses indicios de irregularidades, especificos quanto as condigdes de permanéncia no PNRA, apods a
homologagdo, se deu nos seguintes termos na derradeira instrucdo produzida:

“Das condicoes de Permanéncia no Programa Nacional de Reforma Agraria (item I
da manifestacio do Incra — pec¢a 207, p. 01 a 09)

53. O Incra ressalta no item I de sua manifestagdo, em resumo, que, com a edigdo da
Medida Provisoria 759/2016, consoante sua nova redacdo do caput do art. 20, as restricdes ali
expostas objetivam vedar a selecdo de beneficidrio para ingresso no programa, mas niao a sua
permanéncia no programa de reforma agraria, conforme o § 4° introduzido no art. 20 pela referida
MP.

54. O Incra alega ainda que a nova redagdo dada pela MP afastaria definitivamente
mterpretagdes que conduzissem a ideia de que a ‘clientela’ beneficiada pela reforma agraria deve se
enquadrar, indefinidamente no tempo, nas restricdes dos art. 19 e 20 da Lei 8.629/93. Assim,
conforme apontado pela Autarquia, ndo subsistiria qualquer fundamento legal para que critérios
como: deficiéncia fisica ou mental; aposentadoria por invalidez; local de residéncia diferente do
local do projeto de assentamento; ou sinais exteriores de riqueza sejam utilizados como critérios de
selecdo de beneficiarios e, portanto, mantidos como indicios de irregularidades.

55. Com base nessas alegacdes, o Incra requer que as referidas condicoes nio sejam
computadas como indicios de iwregularidade, tampouco critérios legais a ser seguidos como
parametro pelo Incra no saneamento das inconsisténcias eventualmente identificadas.

56. Cumpre esclarecer que a interpretagdo adotada no presente processo nunca foi a de que
a ‘clientela’ beneficiada pela reforma agraria deveria se enquadrar, indefinidamente no tempo, nas
restricdes dos art. 19 e 20 da Lei 8.629/93. O que foi ressaltado, por diversas vezes nos autos, em
particular na pega 67, p. 15 a 17, onde analisou-se o mérito dessa questdo, ¢ que o Incra deve
investir especial atengdo aos beneficiarios que atingiram determinadas condigdes, como a de
servidor publico, por exemplo, j4 que sdo indicios, ndo isoladamente, mas juntamente com os
demais fatos apontados nos paragrafos subsequentes, de que o beneficidrio ndo estd mais
explorando o seu lote e que, consequentemente, estd deixando de cumprir a fungdo social da
propriedade rural estabelecida no estatuto da terra, o que importaria na rescisdo de seu instrumento
de concessdo do lote da reforma agraria.

57. Nio se trata apenas de concluir-se que o servidor publico, o empresario e o detentor de
mandato eletivo, simplesmente por adquirir essa condigdo estdo proibidos de permanecer no lote
para o qual foram homologados, ou que o beneficidrio da reforma agrdria estaria impedido de
prosperar, o que seria inaceitavel, mas trata-se de o Incra cumprir sua fun¢do mstitucional de
supervisao ocupacional desses lotes e de fazer cumprir a legislagdo pela qual € responsavel por
fiscalizar.

58. O conmjunto de evidéncias recolhidas ao longo dos ultimos 20 anos de fiscalizagdes do
TCU, nas auditorias efetivadas nos estados no exercicio de 2015, além dos documentos constantes
na presente fiscalizagdo, demonstram que grande parte dos beneficiarios da reforma agraria ja
vendeu ou abandonou seu lote e estdo exercendo outras atividades no meio urbano, ou até mesmo
em outros municipios ou estados.

59. No caso dos servidores publicos, dos 144.621 servidores publicos encontrados como
beneficiarios da Reforma Agraria, apenas uma pequena parte consta como servidor da drea rural
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(6.318 beneficiarios). Aproximadamente 26 mil beneficiarios da reforma agraria que também sdo
servidores publicos ndo possuiam atualizacdo de endereco apds sua homologacdo no Cadunico ou
na Receita Federal do Brasil (RFB). Quanto aos demais, cerca de 37% sequer vivem no mesmo
municipio em que foram contemplados com lotes da reforma agraria. A situacdo desses servidores
publicos assentados deve ser regularizada apenas apds comprovada a compatbilidade da fincdo
exercida com a exploracdo agricola e da efetiva exploracdo do lote, com o cumprimento da funcdo
social do lote recebido (nos termos ja aplicados pela propria autarquia), sobretudo a manutencdo de
niveis satisfatorios de produtividade, nos termos do art. 2°, § 1° item ‘b’, da Lei 4.504/1964 € sua
regulamentacdo aplicavel a reforma agraria.

60. Ressalta-se que situacOes onde a familia atenda a esses requisitos, mas tenha um de
seus membros que mantenha atividade no servico publico, como de agente comunitario ou
professor no projeto de assentamento, ndo constituem irregularidades, mas devem ser comprovadas
pelo Incra pelo meio que entender cabivel e viavel, ndo devendo o Incra simplesmente intuir que
todos os casos apontados se enquadram nessa situacdo, dadas as circunstincias de supervisao
ocupacional atuais, largamente discutidas nos autos.

61. No caso dos empresarios, dos 61.966 empresarios na RB, apenas 6% (3.553) possuiam
empresa que fosse de alguma forma vinculada ao ramo agricola. Verificou-se que 8.582
beneficidrios da reforma agraria que também sdo empresarios ndo possuiam enderego atualizado no
Cadunico ou na Receita Federal em data posterior & homologacdo. Quanto aos demais, cerca de
57% vivem em municipio diferente do qual recebeu o lote da reforma agrdria. A situacdo desses
empresarios assentados, a exemplo do que ocorre com os servidores publicos, deve ser regularizada
apenas _apos comprovada a compatbilidade da funcdo exercida com a exploracdo agricola e da
efetiva exploracdo do lote, com o cumprimento da funcdo social do lote recebido (nos termos ja
aplicados pela propria autarquia), sobretudo a manutencdo de niveis satisfatorios de produtividade,
nos termos do art. 2°, § 1° item ‘b’, da Lei 4.504/1964 e sua regulamentacdo aplicavel a reforma

agraria.

62. No caso dos detentores de mandatos eletivos, dos 1.017 casos, 22 ndo possuem
endereco atualizado no Cadunico ou na RFB. Do restante, aproximadamente 36% vivem em
municipio diferente do qual recebeu o lote da reforma agraria. A situacdo desses detentores de
mandatos _eletivos assentados, a exemplo dos dois casos anteriores, deve ser regularizada apenas
apdés comprovada a compatibilidade da funcdo exercida com a exploracdo agricola e da efetiva
exploracdo do lote, com o cumprimento da funcdo social do lote recebido (nos termos ja aplicados
pela propria_autarquia), sobretudo a manutencdo de niveis satisfatorios de produtividade, nos termos
do art. 2°, § 1° item ‘b’, da Lei 4.504/1964 e sua regulamentacdo aplicavel a reforma agraria.

63. Da mesma forma, qualquer condicdo em que o beneficidrio da reforma agraria exerca
atividades tipicamente urbana, sobretudo quando exigem a atuacdo do beneficidrio em tempo
mntegral (40 — 44 horas semanais), aumentam consideravelmente a chance de que o beneficiario
descumpra as condicdes de permanéncia no programa, principalmente a clausula constante dos
mstrumentos de concessdo do lote ao beneficiario de que devem se comprometer a residir com sua
familia na parcela, condicdo também constante do art. 21 da lLei 8.629/1993 c/c Decreto
59.428/1996.

64. Corroboram com essa conclusdo, a baixa expectativa de controle gerada pelo Incra nos
beneficiarios irregulares da reforma agraria, dado que, conforme ja discutido nos autos, o Incra
[ndo] exerce adequadamente sua funcdo de fiscalizagdo da situagdo ocupacional o que, dentre outras
consequéncias negativas, funciona como fator de estimulo a pratica de venda dos lotes € o seu
abandono, conforme ja& constatado em diversas ocorréncias relatadas por esse Tribunal em outros
processos (processos constantes do anexo I a esta instrugao).

65. Por fim, ressalta-se que a nova redacdo dada pela MP 759/2016 a Lei 8.629/1993 ndo
altera o entendimento adotado até o momento nos autos. Apesar da nova redacdo da Lei 8.629/1993
com a insercdo do § 4° em seu artigo 20, permanece a obrigacdo de que a atividade assumida seja
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compativel com a exploracdo da parcela pelo individuo ou pelo nicleo familiar beneficiado, motivo
pelo qual permanece a necessidade de verificacdo dos indicios apontados pelo TCU.”

59. Bem, por essa analise entende-se que a proposicdo da secretaria segue no sentido de que os
bloqueios anteriormente efetuados em sede de cautelar devam ser mantidos, haja vista que “A situagdo
desses (...) assentados deve ser regularizada apenas apos comprovada a compatibilidade da fun¢do
exercida com a exploragdo agricola e da efetiva exploragdo do lote, com o cumprimento da fungdo
social do lote recebido (nos termos ja aplicados pela propria autarquia), sobretudo a manutengdo de
niveis satisfatorios de produtividade, nos termos do art. 2° § 1°, item ‘b’, da Lei 4.504/1964 e sua
regulamentagdo aplicavel a reforma agraria.” e que ndo deve “o Incra simplesmente intuir que todos
os casos apontados se enquadram nessa situa¢do, dadas as circunstancias de supervisdo ocupacional
atuais, largamente discutidas nos autos.”

60. Também nessa linha, parece se posicionar o Ministério Publico, em derradeiro
pronunciamento nos autos:

“Relativamente aos critérios de selecdo das pessoas a serem beneficiadas com a destinagao
de terras pelo programa governamental, bem como a observancia desses critérios ao longo do
tempo, sustentamos em nossa manifestacdo anterior haver razio parcial ao Incra.

Defendemos, entdo, que a posterior mudanca da situacdo do beneficiario apds a
homologagdo, vindo a enquadrar-se em hipdtese de vedagdo orignal para a percepcdo da terra, a
exemplo de vir a tornar-se servidor publico, ndo constituiria situagdo objetiva a levar a exclusao do
beneficiario do Programa.

Contudo, o que sustentamos ser exigivel ao longo do tempo foi o que a lei expressamente
estabeleceu, a relembrar, que o beneficidrio da terra assumisse por dez anos dois compromissos: a)
explorasse a parcela da terra que recebeu, de forma direta e pessoal (ou por meio de seu nicleo
familiar); b) ndo cedesse seu uso a terceiro a qualquer titulo. Esse é o claro conteudo dos arts. 21 e
22 da Lei 8.629/1993.

Isso significa, no presente contexto de indicios levantados neste processo, que o Incra ndo
pode simplesmente desconsiderar a mudanca de situacdo dos beneficiarios, pois lhe compete
exercer seu dever-poder de supervisdo ocupacional, a fim de verificar se a terra estd sendo
efetivamente cultivada pelos beneficiarios, e afinal atendendo aos objetivos da politica publica.

Tudo o que constitui cendrio desfavoravel para a plena satisfacdo das clausulas pactuadas,
conficurando situacdo de maior risco de descumprimento das obrigacOes essenciais ao atingimento
dos fins do programa da reforma agraria, deve ser objeto de acdo efetiva da autarquia. As situacdes
mapeadas nas planilhas eletrOnicas constantes da peca 25 dos autos constituem justamente esses
indicios de irregularidades, de diferentes pesos, na ocupacdo da terra, que exigem apuracdo.”

61. E portanto impréprio, a meu ver, o juizo porventura exercido pelo Incra de que o disposto
no § 4° do art. 20 da Lei 8.629/1993, mtroduzido pela MP 759/2016 (convertida na Lei 13.456/2017),
permite, no tocante ao critério apos homologagdo, tratar como presumida a auséncia de irregularidade
a situagdo em que se verificam servidores publicos, empresarios e titulares de mandatos eletivos na
condicdo de beneficiarios da reforma agraria, quando essa condigdo se der apds a homologacdo, sem
fazer-se qualquer checagem relativa aos compromissos assumidos, por dez anos, de explora¢do da
parcela da terra que recebeu, de forma direta e pessoal (ou por meio de seu nucleo familiar, e de ndo
cessao de seu uso a terceiro a qualquer titulo, eis que esse ¢ o contedo dos arts. 21 e 22 da Lei
8.629/1993.

62. As anilises empreendidas pela secretaria, € o pronunciamento do Ministério Publico, ndo
ddo guarida as pretensdes da autarquia, que, friso, pugnam improcedéncia da representagdo, pela
revisdo dos critérios utilizados para o apontamento de indicios de irregularidade, & luz das alteragdes
da MP, e por que que os critérios legais € normativos para todos os efeitos, incluindo o disposto no
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subitem 9.4 do Acérdao 775/2016 — Plenario, sejam tdo somente as definicdes da Lei 8.629/1993 c/c a
MP 759/2016 (ora convertida na Lei 13.456/2017) na parte agora introduzida.

63. Ha que se cumprir ndo apenas o disposto na legislacdo colacionada, mas também aos
comandos oriundos das determinagdes deste Tribunal, com vistas a observancia das leis e principios,
bem assim, com vistas a integral apuracdo dos indicios de irregularidade apontados. Ora, ndo restaram
convalidadas as selegdes efetuadas sem a observancia dos critérios de publicidade, garantia da ordem
de preferéncia, do contraditorio e da ampla defesa, nem da motivagdo das desclassificacdes de
mteressados. Nem os critérios legais (novos) indicam, por si sés, que os beneficiarios apontados na
peca 25 dos autos, como indicios de irregularidades a merecer atencdo do Incra, tornaram-se
automaticamente ou presumivelmente regulares, cabendo ao Incra checar a situagdo de cada um deles,
como encetou fazé-lo no periodo em que a cautelar esteve suspensa.

64. Nesse viés, verifico que as proposicoes das unidades técnicas deste Tribunal, no que
concerne especificamente aos beneficiarios apontados com indicios de iregularidades, sdo as
seguintes:

“c) determinar ao Incra, com fundamento no art. 250, inciso II, do RI/TCU, que:

(...)

c.3) promova uma ampla avaliagio das inconsisténcias dos dados constantes da base do
Sipra em relagdo aos dados informados pelos beneficiarios da reforma agraria, efetuando as devidas
corregdes, de forma a cumprir o item 2.5 do Acordao 753/2008 — TCU — Plenario, e viabilizar a
correta selecdo de beneficiarios da reforma agraria, obedecendo aos art. 19, 19A e 20 da Lei
8.629/1993, bem como viabilizar as atividlades de supervisio ocupacional destinadas ao
cumprimento do art. 18B da Lei 8.629/1993, com redagdo dada pela MP 759/2016, bem como da
regularizagdo prevista no art. 26B da Lei 8.629/1993, com redagdo dada pela MP 759/2016;

c.4) formalize, em todas as suas Superintendéncias Regionais, planejamento para
realizacdo de fiscalizagdes de supervisdo ocupacional de lotes da reforma agraria, em obediéncia ao
disposto no art. 5° da IN Incra 71/2012, bem como o item 2.19 do Acérdao 753/2008-TCU-Plenario
e o item 9.2.12 do Acordao 557/2004-TCU-Plenario, de forma a cumprir o disposto no art. 18B e
propiciar a regularizagdo a que se refere o artigo 26B da Lei 8.629/1993, ambos com redagdo dada
pela MP 759/2016;

c.5) suspenda a remissdo de créditos da reforma agrdria a que se refere o art. 3° da Lei
13.001/2014 para beneficiarios com indicios de iregularidade constantes dos itens ndo
digitalizaveis da peca 25 dos autos até que haja apuracdo desses indicios, promovendo a anulagio
nos casos em que for comprovada a iwrregularidade e promovendo o ressarcimento dos créditos da
reforma agraria recebidos de maneira irregular, devidamente atualizados ou regularizando os
registros em que a irregularidade ndo for verificada, ressalvados os casos em que o Incra verificar
sua regularidade, exclundo o beneficiario da lista de indicios de iregularidades mediante a
apresentacdo das devidas comprovacdes ou por outro meio que a Autarquia julgar pertinente, sob
responsabilidade pessoal do agente publico que promover a exclusio;

c.6) adote dindmica de monitoramento das agdes de supervisio ocupacional de lotes da
reforma agraria realizadas por suas Supermtendéncias Regionais, de modo a viabilizar o
cumprimento do item 2.19 do Acordao 753/2008-TCU-Plendrio e o ittem 9.2.12 do Acordao
557/2004-TCU-Plenario, bem como a remntegragdo de lotes da reforma agraria irregularmente
ocupados, em atengdo a IN Incra 71/2012 e aos arts. 18B e 26B da Lei 8.629/1993, com redagdo
dada pela MP 759/2016;

c.7) oficie aos bancos publicos ¢ demais estruturas ministeriais que dao provimento a
beneficios a cidaddos em razio de sua condicdo como beneficidrio da reforma agriria, como por
exemplo o Garantia Safra, o Minha Casa Minha Vida — Habitacdo Rural, o Programa de Aquisicdo
de Alimentos, o Bolsa Verde, o Pronera, o Programa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural € o
PRONAF, encaminhando as planilhas eletronicas constantes da peca 25, informando da suspensdo
desses beneficiarios at¢ a apuracdo das irregularidades, e estabelecendo protocolo de comunicagdo
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com essas instituicdes, caso as iregularidades ndo forem confirmadas e efetuando a regularizacdo
dos respectivos registros, ressalvados os casos em que o Incra verificar sua regularidade, excluindo
0 beneficiario da lista de indicios de iuregularidades mediante a apresentacio das devidas
comprovagdes ou por outro meio que a Autarquia julgar pertinente, sob responsabilidade pessoal do
agente publico que promover a exclusio:

c.8) apresente, no prazo de 90 dias, plano de providéncias, constando a identificagdo dos
responsaveis pela implementagdo, o detalhamento de suas atividades, a duragdo de cada atividade e
a data limte de sua conclusdo, de modo a cumprir as deliberagdes do acorddo que vier a ser
proferido no ambito do presente processo;

d) autorizar o monitoramento das deliberacdes que vierem a ser prolatadas no presente
processo.”

65. A essas proposicdes, assente o Ministério Publico, que, ndo obstante, alinha preocupacdes
adicionais com as medidas adotadas pelo Incra, durante o periodo, acerca de desbloqueios massivos, e
que, por isso, propde a este Tribunal, adicionalmente, que informe ao Incra, para fins de cumprimento
das medidas objeto de determinacdo, que “quanto a apuragdo dos indicios de irregularidades
constantes da coluna ‘ocorréncias depois da data de homologa¢cdo’ do quadro elaborado pela
unidade técnica, deve ser considerada irregularidade a violagdo das obrigagoes fixadas no art. 21 da
Lei 8.629/93 e nos contratos de concessdo de uso da terra, ou instrumento similar, celebrados com
cada beneficiario”. Tal proposicdo, mantida na sua derradeira manifestacio nos autos, tem
fundamento nas consideracdes que fez por ocasido de seu primeiro parecer sobre o mérito das
questdes, no qual consignou:

“IvV

Uma vez atendidas as exigéncias de qualificacio impostas pelos normativos para que a
pessoa receba o lote, vistas no topico acima, resta saber se tais requisitos devem perdurar ao longo
do tempo.

Nesse particular, entendemos haver razio ao Incra.

Para melhor aclarar esse ponto, convém transcrever os seguintes dispositivos da lei que
regulamentou os dispositivos constitucionais da reforma agraria, com os grifos que acrescentamos
(Lei 8.629/93):

Art. 21. Nos mnstrumentos que conferem o titulo de dominio, concessdo de uso ou CDRU,
os beneficidrios da reforma agriria assumirido, obrigatoriamente, o compromisso de cultivar o
imovel direta e pessoalmente, ou por meio de seu nicleo familiar, mesmo que por mtermédio de
cooperativas, e o de ndo ceder o seu uso a terceiros, a qualquer titulo, pelo prazo de 10 (dez) anos.

Art. 22. Constard, obrigatoriamente, dos mnstrumentos translativos de dominio, de
concessdo de uso ou de CDRU, clausula resolutéria que preveja a rescisio do contrato e o
retorno do imdvel ao Orgiao alienante ou concedente, no caso de descumprimento de quaisquer
das obrigacdes assumidas pelo adquirente ou concessionario. (Redagdo dada pela Lein® 13.001,
de 2014).

O legislador exigiu que o beneficidrio da terra assumisse por dez anos dois compromissos:
a) explorasse a parcela da terra que recebeu, de forma direta e pessoal (ou por meio de seu nicleo
familiar); b) ndo cedesse seu uso a terceiro a qualquer titulo.

Quisesse o artifice da lei a permanéncia das condigdes de habilitagdo haveria ele de ter
expressamente consignado tal exigéncia, tal como manifestamente fez no art. 21 acima, ndo nos
parecendo razoavel ao ntérprete impor a manutencdo de condicdo ndo assentada em lei.

E essa linha de pensamento ndo colide com a inteligéncia legislativa. O legislador, ao
tempo que conferiu prioridade na distribuicdo da terra aqueles com clara vocacao agricola e que t€m
a terra como fonte de renda (art. 19 da Lei 8.629/93), expressamente apartou os que, por se
enquadrarem em situagdo objetiva, ndo apresentam um perfil de necessidade ou pertinéncia com os
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fins da reforma agraria (servidor putblico, por exemplo). Porém, ndo abru mio daquilo que ¢
nuclear no plano principioldgico, que € o exercicio da funcdo social da propriedade, mediante o
dever de cultivo da terra pelo prazo de dez anos, sem a cessao a terceiros.

Saliente-se, ainda, que as situagdes objetivamente definidas na legislacdio ndo sao
incompativeis com o cumprimento dos deveres essenciais expressamente consignados no referido
art. 21. Assim, por ilustragdo, um servidor plblico pode permanecer nessa condicdo com a
concomitante satisfacio dos compromissos de cultivar a terra recebida pessoalmente ou por meio de
seu nicleo familiar.

Outra leitura do texto levaria a situagdes inconcilidveis com os valores de justica e da
razoabilidade, a exemplo da retomada da terra daquele que apds nove anos nela fixado, cultivando a
parcela recebida, venha a se tornar empresario, ingresse no servico publico ou ainda venha a ocupar
cargo eletivo. O mesmo raciocinio se aplica aqueles que passaram a auferir renda maior,
empresarios e outras situagdes relacionadas no quadro, corporificadas ap6s a homologacao.

Contudo, isso ndo implica admitir que o Incra possa desconsiderar essas situagdes
supervenientes no exercicio do seu dever-poder de exercer a supervisdo ocupacional. E a propria lei
que estabeleceu que o mmodvel deve retornar a autarquia agraria no caso do descumprimento das
obrigacdes assumidas pelo beneficiario, a fim de que o orgio estatal dé continuidade a politica de
reforma agraria.

Se ¢ improprio tomar a nova situacdo do beneficiado como um elemento objetivo que o
exclui do Programa, também se mostra inadequado desprezar esse dado para fins de verificagdo do
cumprimento das obrigacdes assumidas. Isso porque a situagdo impeditiva & época da selecdo do
candidato — embora ndo seja para sua manutengdo no programa —, constitui cenario desfavoravel
para a plena satisfacdo das clausulas pactuadas, impondo ao Incra o dever de fiscalizar situacoes de
maior risco de descumprimento das obrigacdes essenciais ao atingimento dos fins do programa da
reforma agraria.

Apresentadas essas consideragdes, entendemos corretas as medidas propostas pela unidade
técnica que importam no dever de apuragdo dos casos identificados na comparacdo das bases.
Porém, temos por indispensdvel deixar patente ao Incra o que constitui irregularidade.

Nesse sentido, & luz das linhas de pensamento tecidas acima, propomos a inser¢do de
especifica informacdo no acdrdao, esclarecendo ao Incra que, para as ‘ocorréncias depois da data de
homologacdo’, constante em coluna do quadro reproduzido neste parecer, deve ser considerada
rregularidade a violacdo das obrigagdes fixadas no art. 21 da Lei 8.629/93 e nos contratos de
concessdo de uso da terra, ou instrumento similar, celebrados com cada beneficiario.” (grifei
negritos constam do original).

66. Acertada a proposicdo informativa alvitrada pelo Ministério Publico, razio pela qual a
acompanho. Com efeito, diante das proposigdes da secretaria sobre as irregularidades indicadas nos
itens ndo digitalizaiveis de peca 25, acolhidas pelo Parquet, poderia restar indagag¢do, por parte do
Incra, quanto a se mant¢ém ou ndo os bloqueios aos demais beneficios decorrentes do PNRA, e a
suspensdo da concessdo de créditos da reforma agraria ao grupo de servidores publicos, empresarios e
titulares de mandados eletivos apds a homologacdo, bem como aos demais na condicdo apoOs
homologacdo, e como poderia proceder o Incra quanto a confirmacdo ou ndo da irregularidade
apontada aqui como indicio.

67. Em razio de tudo o exposto por mim at¢ aqui, ¢ diante das proposicdes da secretaria,
entendo necessario consignar no acorddao que ora proponho as respostas a essas possiveis indagacoes,
de forma a orientar o cumprimento do acérddo por parte do Instituto. Por isso, além dessa proposicdo
orinda do Ministério Publico, para que “quanto a apuracdo dos indicios de irregularidades
constantes da coluna ‘ocorréncias depois da data de homologa¢do’ do quadro elaborado pela
unidade técnica, deve ser considerada irregularidade a violagdo das obrigagoes fixadas no art. 21 da
Lei 8.629/93 e nos contratos de concessdo de uso da terra, ou instrumento similar, celebrados com
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cada beneficiario”, estou propondo a expedicdo do seguinte conjunto de orientacdes adicionais para o
perfeito cumprimento das medidas alvitradas, direcionadas ao Incra:

67.1. no tocante aos beneficidrios apontados com indicios de iregularidade relativos as
categorias servidores publicos, empresarios e titulares de mandato eletivo, apdés a data de
homologacgdo, indicados nas planilhas de itens ndo digitalizaveis de pega 25 dos autos:

67.1.1. em que pese o disposto no art. § 4° do art. 20 da Lei 8.629/1993, incluido pela
Lei 13.456/2017, indicar que ndo perderd a condigdo de beneficidrio aquele que passe a se enquadrar
nessas situagdes, permanece a obrigagdo de que a atividade assumida seja compativel com a
exploracdo da parcela pelo individuo ou pelo nicleo familiar beneficiado, motivo pelo qual permanece
a necessidade de verificagdo dos indicios apontados por este TCU,

67.1.2. a situagdo desses assentados deve ser considerada regularizada apenas apos
comprovacdo da compatbilidade da fungdo exercida com a exploracdo agricola e da efetiva
exploragdo do lote, com o cumprimento de sua fungdo social, em especial, a manutencdo de niveis
satisfatorios de produtividade, nos termos do art. 2°, § 1° item ‘“b”, da Lei 4.504/1964 e sua
regulamentacdo aplicavel a reforma agraria;

67.1.3. ndo deve o Instituto simplesmente presumir a regularidade da situacdo desses
ndividuos na exploragdo da terra que recebeu em decorréncia do Programa Nacional de Reforma
Agraria, devendo proceder as verificacdes relativas aos requisitos dos arts. 20 a 22 da Lei 8.629/1993;

67.1.4. a verificagdo da situagdo de regularidade ou irregularidade do beneficiario deve ser
feita levando-se em consideragdo o compromisso assumido por dez anos de exploragdo da parcela de
forma direta e pessoal ou por meio de seu nucleo familiar ¢ da ndo cessdo de seu uso a terceiro a
qualquer titulo, nos termos dos arts. 21 e 22 da Lei 8.629/1993, compromissos esses que devem ser
objeto de verificacdo pela autarquia em acgdes continuas de supervisao ocupacional;

67.1.5. este Tribunal espera que a autarquia dé continuidade as ac¢des que indicou adotar

para a apuragdo desses indicios, informadas a peca 99 destes autos, onde se apontou como
providéncias a serem adotadas pelo Incra, nos quadros relativos a “Beneficiarios contemplados na RB
— cargos publicos”, ‘“Beneficiarios contemplados na RB — Empresarios” e ‘“Beneficiarios
contemplados na RB - Mandato eletivo”, que a autarquia pretende: “Comunicar todos a apresentar a
documentagdo que comprove a compatibilidade do cargo”; “Designar por Superintendéncia Regional
a equipe especifica tratar os processos conforme Plano de Providéncias”; e “O sistema do SIPRA terd
um campo especifico para informar a compatibilidade”, devendo o Instituto apresentar, nos relatérios
semestrais requeridos por este Tribunal, que também fago incluir na proposta de acérddo que ora
apresento, as medidas que vem adotando, os resultados obtidos, e a relagdo de beneficidrios regulares e
em situacdo irregular que remanesca em cada periodo.
68. Na mesma linha de preocupacdes encetadas, verifico haver outra, externada pelo Parquet
especializado quanto aos desbloqueios massivos que o Incra pareceu pretender adotar, outrora
temporariamente, em razio do que constou do Acordao 2.451/2016-Plenario, mas que agora vislumbra
carater definitivo. Em razio da abordagem cirurgica empreendida pelo parecer da Procuradoria,
transcrevo-a a seguir:

“Os dados levantados no trabalho do Tribunal trazem nimeros impactantes de pessoas que
receberam um determinado lote da reforma agraria, localizado em algum estado da federacdo, mas
residlem em outro estado. Foram 61.495 casos. Numero ainda mais expressivo ¢ o daqueles que
residem em municipio diferente do que se localiza o seu Projeto de Assentamento: 363 mil
beneficiados.

Esses niimeros se destacam fortemente no total de situacdes levantadas no trabalho do
Tribunal, consistindo indicio — que exige efetiva confirmagdo — a sugerir a negociagdo ou abandono
da terra.

Poder-se-ia, de plano, imagmnar, entre outras situacdes tendentes a relativizar o
levantamento, a ocorréncia de proximidade geografica entre a parcela da terra recebida e o local de
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residéncia, situando-os em areas de fronteira de estados e municipios da federagcdo. Ocorre que o
elevadissimo nimero de casos encontrados associado as disposicdes normativas € contratuais nao
sugere que as hipdteses justificadoras sejam representativas, embora possiveis em casos especificos.

Nessa visdo ganha peso o teor do art. 64 do Decreto 59.428/66, segundo o qual as parcelas
em projetos e colonizagdo federal serdo atribuidas a pessoas que ‘comprometam-se a residir com
sua familia na parcela’.

Ainda nessa linha, observamos que a area técnica do Tribunal fez expressa referéncia de
que essa condicdo também consta nos contratos de concessao dos lotes da reforma agraria assinados
pelos beneficiarios no recebimento de suas parcelas (vide Relatério de Cruzamento de Dados —
Auditoria na Relagdo de Beneficiarios da Reforma Agraria (peca 12, p. 24)).

Buscando examinar o teor da clausula a que se obriea o beneficiario do lote no tocante a
esse ponto, minha assessoria entrou em contato com a Secex/MS, resultando no encaminhamento de
um documento que se encontrava nas pastas de trabalho de unidade, o qual fiz juntar ao feito a peca
81.

O contrato de concessdo de uso celebrado traz como condicio resolutiva da avenca, entre
outros_quesitos, ‘deixar _de residir no local de trabalho ou em éarea integrante do projeto de
assentamento’.

Essas consideracdes ddo corpo e maior consisténcia a esse indicio, proveniente do
cruzamento de dados das bases de informacdes, sugerindo haver um mercado de venda e
especulacdo da terra recebida, em rota oposta aos valores constitucionais fixados para essa politica
publica.

Vale lembrar que as situagdes originalmente mapeadas pela unidade técnica montam 578
mil pessoas, representando o expressivo percentual de 30% dos registros constantes da base de
beneficidrios da reforma agraria, além do que muitos deles enquadrados em mais de uma hipdtese
de vedagao ou risco de descumprimento das exigéncias do art. 21 da Lei 8.629/93.

A flexibilizacdo implementada no Acordao 2.451/2016-Plenario, com o desbloqueio de
301.616 beneficiarios que residem em municipio diferente do lote, foi medida revestida de elevado
equilbrio e acerto, tendo em vista os riscos sociais decorrentes desse especifico juizo cautelar.
Porém, entendemos que para fins de mérito ¢ impropria a pretensdo do Incra de que seja ‘presumida
a auséncia de irregularidade’ a situacdo em que o local de residéncia em outro municipio esteja
distante em até 50 km do assentamento.

O quadro normativo e contratual delineado neste parecer, associado aos diversos elementos
colhidos nos variados trabalhos empreendidos pela Corte, ndo apoia a simplificacdo objetiva
pretendida pela autarquia, eis que sugere quadro de negociacdo da terra, ferindo radicalmente os
objetivos centrais da reforma agraria.

A auséncia de efetiva atuagdo estatal neste particular tem e tera graves efeitos na politica
de reforma agraria, pois deixa de mibir e penalizar aqueles que apenas se aproveitam do
recebimento da terra para auferir vantagens ilicitas, a exemplo, entre outras situagdes, da venda
llegal do lote, revelando descaso com obrigacdes assumidas. Abre-se espago, com a omissdo, para
mndesejavel estimulo a esse tipo de desvirtuamento.

Relativamente a esse importantissino aspecto da supervisdo ocupacional, a unidade
técnica mantém duas propostas de determinagdo ao Incra anteriormente oferecidas: a) formalize, em
todas as suas Superintendéncias Regionais, planejamento para realizagdo de fiscalizagdes de
supervisdo ocupacional de lotes da reforma agraria; b) adote dindmica de monitoramento das agdes
de supervisio ocupacional de lotes da reforma agraria realizados por suas Superintendéncias
Regionais, bem como a reintegracdo de lotes da reforma agraria wrregularmente ocupados.

Talvez tenhamos aqui as providéncias centrais e mais relevantes para o quadro revelado
neste trabalho, por resultar em acdo voltada para a garantia do efetivo exercicio da supervisao
ocupacional.
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Vemos, contudo, que tais determinagdes sdo de carater continuo e ndo estdo dirigidas
especificamente as apuragcdes das situagOes relacionadas nas planilhas eletronicas constantes da
peca 25, que exigem investigacao premente.

Assim, ndo obstante as medidas ja adotadas no curso do processo, compreendemos ser
necessario expedir especifica determinagdo para que o Incra, em prazo a ser fixado, apresente ao
Tribunal plano de apura¢do dos indicios de irregularidades relacionados na referida planilha, com a
indicacdo de responsaveis pela implementacdo, o detalhamento de suas atividades, a duracdo de
cada atividade e a data limite de sua conclusdo, encaminhando a Corte resultados parciais ao longo
da execucdo dos trabalhos.

Alkm desse ajuste, entendemos de todo conveniente recomendar a autarquia que no
processo de verificacdo dos indicios de irregularidades indicados pelo TCU estabeleca ordem de
prioridade em funcdo da robustez do indicio de irregularidade.

Nessa linha, com base nas razdes apresentadas em tOpico precedente deste parecer,
entendemos que essa prioridade deve se dar para: a) todas as ocorréncias que constam do quadro
havidas antes da data de homologacdo; b) as seguintes ocorréncias depois da data de homologagao:
residéncia em municipio e estado diferentes do lote e falecidos; c¢) as seguintes ocorréncias sem
mformacdo de data: pessoas ja contempladas; menor de 18 anos; proprietarios com area maior que 1
modulo rural; sinais exteriores de riqueza.

Finalmente, adicionamos sugestdo de recomendagdo para que o Incra adote providéncias
para a utllizagdo periddica do cruzamento de dados de bases publicas de modo a racionalmente
nortear as acdes de supervisdo ocupacional, a semelhanca do procedimento realizado pela secretaria
do Tribunal. Tal medida se revela findamental para dar eficiéncia a agdo fiscalizadora, pela selegdo
de situagdes de maior risco, mediante o uso dos recursos de tecnologia da mformacao.

As mudangas legislativas ndo eliminam a necessidade de verificagdo dos indicios de
rregularidades levantados pelo Tribunal, pois eles constituem efetivos riscos de ndo estar havendo
cumprimento da obrigagao de explorar a parcela da terra que recebeu, de forma direta e pessoal, e
de ndo ceder seu uso a terceiro a qualquer titulo por um periodo de dez anos.

As medidas a serem adotadas pelo Incra devem levar em conta, no que couber, as
movagdes trazidas pela referida MP 759/2016, nos termos sugeridos pela Secex/MS, com os ajustes
que propomos.” (destaquei)

69. Alude o Ministério Publico a consideragdo da autarquia de que, quanto ao indicio 13,
considerando que a distincia de at¢é 50km entre o municipio declarado e o assentamento revelar-se-ia
razoavel para se admitir vinculos de deslocamento e ndo representaria, na visdo do Instituto, obstaculo
para a exploragdo pessoal da parcela rural, considerou o Incra que cerca de 186.660 beneficiarios
enquadrados nesta sittacdo ndo se confirmariam como irregularidades e poderiam ser desbloqueados
em definitivo quanto a este indicio.

70. Com efeito, todos os indicios apontados por este Tribunal merecem apuragdo por parte do
Instituto. Considero perigosas ilagdes que conduzam ao entendimento de presuncdo de regularidade da
exploracdao da terra como o critério adotado do raio de 50 km ou a assungao de situagdes antes vedadas
por ocasido da selecdo, mas que venham se materializar apés a homologacdo (como no caso dos que se
tornaram servidores, empresarios ou detentores de mandato), porque tal apontamento pode indicar
maior grau de probabilidade de abandono da terra, ou sua manutengdo para outros fins apenas,
distintos daqueles almejados pela reforma agraria, como a venda, o arrendamento a terceiros ou a
utilizagdo unicamente para fins patrimoniais, de moradia ou de lazer.

71. Todavia, compreendo que pelo alto nimero de indicios de irregularidades, talvez ndo haja
capacidade imediata do Incra atacar todos os problemas apontados, devendo, por isso, a presente
deliberacao considerar essa dificuldade e apontar solugdo que contemple a supervisdo ocupacional pelo
Incra, e o acompanhamento da apuracdo do indicio de irregularidade, ainda que sem a manutengdo no
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quadro de bloqueio em alguns dos casos. E este parece ser o mais incisivo deles, considerando o alto
volume de beneficiarios (186 mil).

72. Interessa, pois, que haja a apuracdo mtegral dos indicios de irregularidades apontados por
este Tribunal, providéncia que j& vem sendo realizada pelo Instituto desde a prolagio do
Acérdao 2.451/2016 — Plenario. Todavia, essa apuragdo nido pode prescindir, em varios dos
apontamentos, de medidas outras mais complexas, como o chamamento de beneficidrios a comprovar
a regularidade, como a compatibiidade de atividades outras por ele exercidas com a exploracdo da
terra pessoalmente ou por meio do nucleo familiar, com niveis satisfatorios de produtividade, a
residéncia localizada no lote ou no projeto de assentamento, como referido no titulo que lhe foi
concedido, e a ndo cessdo a terceiros a qualquer titulo, medidas que necessitam de verificagdes pelo
Incra por meio de atividades de supervisdo ocupacional.

73. Assim, considerando a complexidade dessas apuragdes, vislumbro que o horizonte mais
longo de tempo necessario a confirma¢do ou ndo dos indicios de irregularidade, sob apura¢do do Incra,
aliado ao fato de que o Instituto passou a adotar medidas que me parecem caminhar no sentido da
solugdo dos problemas apontados micialmente nesta representagdo, ndo deve vir acompanhada da
manutencao dos bloqueios de acessos a beneficios sociais e crediticios decorrentes da participagdo no
PNRA, dados os riscos sociais envolvidos, daqui por diante, em que vislumbro um periodo de cerca de
trés anos para que se realizem todas as checagens necessarias pelo Instituto, bem como a
implementagdo de suas melhorias nos processos de supervisdao ocupacional.

74. Dessarte, em vez da manutencdo mtegral dos bloqueios, tal como alvitrado nos pareceres,
entendo mais adequado fixar um lLimite de trés anos para a apuracdo de todos os indicios de
irregularidades apontados e ainda remanescentes de verificagdo por parte da autarquia, nos moldes
aqui delineados, de modo a determinar-lhe que apresente a esta Corte plano definitivo de apuracdo de
todos os indicios, contemplando referido prazo maximo de apuragao.

75. Enquanto se realizam as apuragdes, objetivando a confirmac¢do ou o afastamento definitivo
do indicio de irregularidade apontado, enquanto nido confrmados em definitivo tais indicios (com a
observancia do exercicio do contraditorio e da ampla defesa aos beneficiarios), entendo admissivel que
se permita o acesso dos beneficidrios com indicios de wregularidades (aqueles apontados pelo
Tribunal, e que carecerdo de confirmagdo pela autarquia) aos beneficios decorrentes do Programa, ou
seja, o acesso a novos pagamentos de créditos da reforma agraria, o acesso a outros beneficios e
politicas publicas concedidos em funcdo de o beneficiario fazer parte do PNRA, como o Garantia
Safra, o Minha Casa Minha Vida — Habitagdo Rural, o Programa de Aquisicdo de Alimentos, Bolsa
Verde, Pronera e Programa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, e o acesso aos servicos de
assisténcia técnica e extensdo rural, para os casos com indicios de irregularidade apontados nos
arquivos Excel constantes em itens ndo digitalizdveis da peca 25, deste processo.

76. No entanto, se confirmado o indicio de irregularidade apontado para o beneficidrio
indicado nas planilhas de itens ndo digitaliziveis de peca 25 destes autos, a autarquia deverd, garantido
o contraditério e a ampla defesa, vedar o acesso do respectivo beneficiario do PNRA em situagdo
rregular aos beneficios decorrentes do programa, bem assim, devera o Instituto adotar as medidas
administrativas e/ou judiciais cabiveis, inclusive junto a terceiros, como os bancos publicos ¢ demais
estruturas ministeriais que ddo provimento a beneficios a cidaddos em razio de sua condigdo como
beneficiarios da reforma agraria, com vistas a que esses beneficiarios ndo apenas deixem de ter acesso
a tais beneficios, como restituam, se for o caso, os valores relativos aos beneficios recebidos
indevidamente.

77. De outro modo, caso constatada a situagdo de regularidade do beneficiario, devera a
autarquia efetuar a regularizacdo dos registros do beneficidrio e exclui-lo definitivamente da lista de
indicios de irregularidades apontados na referida planiha anteriormente indicada por este Tribunal
(itens ndo digitalizaveis de pega 25).

78. J4 no que tange a remissdo dos créditos da reforma agraria a que se refere o art. 3° da
Lei 13.001/2014, entendo que ¢ diminuto o risco social, caso mantida suspensa referidas remissdes,
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razao pela qual entendo deva ser mantida até que haja integral apuracdo, pela autarquia.

79. Nesse caso, se das apuragdes que o Incra fard (e em decorréncia do que ja fez) houver a
confirmacdo dos indicios de irregularidades apontados, devera o Instituto abster-se de conceder a
remissao de que trata a lei, ou, ainda, deverd efetuar a devida anulagdo, nos casos em que ja concedida
a remissdo, promovendo-se as medidas necessarias ao ressarcimento dos créditos da reforma agraria
recebidos de maneira irregular, devidamente atualizados, observados os principios do contraditorio e
da ampla defesa aos interessados.

80. De outro lado, constatada, pelo Instituto, a situagdo de regularidade do beneficiario com
direito a remissao indicada por referida lei, mediante a apresentacdo das devidas comprovagdes ou por
outro meio que a Autarquia julgar pertinente, sob responsabilidade pessoal do agente publico que
promover a exclusdo, e observadas as condigdes legais, podera a autarquia dar continuidade aos
processos ou procedimentos de remissdo dos créditos do respectivo beneficidrio, caso ainda ndo
concedidos, ou manter referida remissdo, se ja concedida, na forma da lei, devendo, nesse caso, efetuar
a regularizacdo dos registros do beneficiario e exclui-lo da lista de lista de indicios de irregularidades
apontados na referida planiha anteriormente indicada por este Tribunal (itens ndo digitaliziveis de
peca 25).

81. Estou propondo, ainda, na mmnuta de acorddo que ora oferego, em adicdo as medidas
alvitradas nos pareceres e a essas providéncias a que me referi, informacdo ao Incra no sentido de que:

81.1 - quanto ao indicio “I13 - Beneficiarios contemplados na RB que possuem local de
residéncia diferente do local em que se localiza seu Projeto de Assentamento”, em que a Autarquia
considerou que a distdncia de at¢ 50 km entre o municipio declarado e o assentamento revelar-se-ia
razoavel para se admitir vinculos de deslocamentos que ndo representariam obstaculo para a
exploracdo pessoal da parcela rural, critério que conduziu a inferéncia, pelo Instituto, de que cerca de
186.660 beneficiarios enquadrados nesta situagdo nido se confirmariam como irregularidades e por isso
entende ser o caso de desbloqueio em definitivo, o posicionamento deste Tribunal ¢ o de que:

81.1.1. o desbloqueio ou a exclusio, em carater definitivo, dependente da efetiva
verificagdo, pela Autarquia, de que o beneficidrio cumpre o disposto nos arts. 21 e 22 da Lei
8.629/1993, notadamente, o compromisso assumido por dez anos de exploracdo da parcela de forma
direta e pessoal ou por meio de seu nicleo familiar e da ndo cessdo de seu uso a terceiro a qualquer
titulo, compromissos esses que devem ser objeto de verificagdo pela autarquia em acdes de supervisao
ocupacional, sem prejuizo da verificacdo da obrigacdo assumida no respectivo contrato de concessao
de uso celebrado junto ao Incra, da condicdo resolutiva eventualmente nele imposta de residir no local
de trabalho ou em éarea integrante do projeto de assentamento, providéncias essas que deverdo ser
incluidas no plano definitivo de apuracdo, juntamente com as providéncias de ordem semelhante aos
demais “Beneficidrios contemplados na RB que possuem local de residéncia diferente do local em que
se localiza seu Projeto de Assentamento”;

81.1.2. deve o Incra encaminhar, a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, plano de
acdo no qual indique o planejamento de atividades de supervisio ocupacional nesse universo de
beneficiarios, de forma a proceder a verificagdo integral desses ao longo de um periodo maximo de 3
anos, ¢ de forma a efetuar o registro dessa condicdo nos relatorios semestrais, também impostos na
minuta que apresento.

82. As medidas alvitradas, somo outras que julgo pertinentes com vistas a garantir a vigiincia
e o controle deste Tribunal sobre as providéncias que o Incra doravante devera adotar para o
enfrentamento dos desafios que lhes serdo impostos.

83. Nesse sentido, estou propondo a esta Corte determinacdo a SecexAmbiental para que, sem
prejuizo do regular monitoramento do acdérddo que vier a ser proferido, nos termos do art. 243 do
Regimento Interno/TCU, a ser realizado bianualmente, pelo periodo minimo de dez anos:

83.1 — autue processo de acompanhamento das providéncias a serem adotadas pelo Incra
conforme subitens especificos da minuta de acérddo que ora submeto a deliberacdo, em que se
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esperam providéncias como o envio de relatorios semestrais relativos ao plano de apuragdo dos
ndicios remanescentes; e

83.2 — realize o planejamento de acdes fiscalizatorias, na modalidade auditoria, no
horizonte de até quatro anos, com vistas a certificar que os beneficiarios com apontamentos de indicios
de wrregularidades por este Tribunal, conforme planilhas constantes dos itens ndo digitalizaveis de peca
25, que porventura venham a ser considerados pelo Incra como regulares, de fato se encontrem em
sittacdo de regularidade, exercendo tais fiscalizagdes por meio de processos amostrais, se for
necessario, e verificagdes in loco, por meio de Fiscalizagdes de Orientagdo Centralizada, com vistas a
tal certificagdo e apontamento de eventuais desvios e responsabilidade por esses perante as
Superintendéncias Regionais do Incra, ou por procedimentos irregularmente adotados pela sede da
autarquia.
84. Também entendo necessario e pertinente que este Tribunal recomende aos oOrgdos de
planejamento e orgamento ¢ aos superiores da Administragdo, que forneca ao Incra os meios e recursos
necessarios a possibilitar o exercicio pleno de suas atividades de condugdo da reforma agraria,
notadamente, aos afetos a supervisio ocupacional, manutencdo dos cadastros de beneficidrios,
desenvolvimento de sistemas, e cruzamentos de dados, que permitam sanear os indicios de
rregularidade apontados e evitar novas e futuras ocorréncias.
85. Ademais, entendo que cumpre também esclarecer ao Incra que:

85.1. para o cumprimento das determinagdes indicadas, fica o Instituto autorizado a excluir
o beneficiario da lista de indicios de wrregularidades, com base nas apuragdes que ja realizou no curso
da suspensdo da cautelar deferida pelo Acordao 2.451/2016 — Plenario, em razio da apresentacdo das
devidas comprovagdes de regularidade pelo beneficiario, ou em razio de depuragdes na base de dados
do Sipra visando a elimnagdo de erros, realizadas pela Autarquia e demais meios apuratorios
pertinentes, registrando-se e fundamentando-se todas as exclusdes porventura realizadas, inclundo a
indicacdo dos motivos, documentos, e do agente responsavel pela decisdo de exclusdo, de forma a que
se possa apurar a responsabilidade pessoal do agente publico que promover exclusdes indevidas, ou da
autoridade maxima da instituicdo, em caso de exclusdes ou desbloqueios massivos que porventura nio
sejam objeto de verificagdes anteriores ou posteriores por meio da devida supervisdo ocupacional,
conforme planos de supervisdo a serem elaborados em cumprimento as determinagdes; e

85.2. a cada procedimento ou conjunto de procedimentos realizados, conforme subitem
anterior, devera a Autarquia elaborar relatorio especifico que possa ser mtegrado aquele relatorio
semestral exigido na proposta de acorddo que ora apresento, de modo a poder ser objeto de afericdo
por fiscalizacdo futura deste Tribunal.

v

86. Questdo relevante ainda, porém ndo abordada nas instrugdes e pareceres produzidos quanto
ao mérito das questdes debatidas nestes autos, ha de ser aqui retomada por este Tribunal, para fins de
deliberagdo cabivel junto ao Incra, dado o alto volume de indicios de iwrregularidades na selecdo e
assentamento dos beneficidrios do Programa Nacional de Reforma Agraria.

87. Refiro-me a determinacao constante do subitem 9.13 do Acoérdao 775/2016 — Plenario,
incluida por sugestdo do ora Presidente desta Corte, Ministro Raimundo Carreio, durante os debates
havidos por ocasido da sessdo em que apreciada a proposicao da suspensdo cautelar adotada por aquele
acordao. Por meio do referido subitem, esta Corte determinou ao Incra que enviasse, no prazo de
quinze dias contados da ciéncia daquele decisum, relacio dos assentamentos oriundos do Programa
Nacional de Reforma Agraria que, apos atingirem grau de satisfacdo adequado, em vista dos objetivos
do programa, se tornaram autossustentaveis.

88. O objetivo de tal determinagdo foi o de conhecer a real situagdo dos assentamentos do
Incra, bem como se o Instituto também detém tal conhecimento, para fins de avaliagdo propria ou por
esta Corte, da eficiencia, eficacia e efetividade de tdo importante programa.

89. A determinacdo em questdo foi objeto de pedido de prorrogacdao de prazo para atendimento
pelo Incra (Oficio n. 100/2016-P, de 28/4/2016, peca 44 dos autos), em razdo da alegada necessidade
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de levantamento das informagdes perante as superintendéncias regionais daquela autarquia. Tal pedido
foi contemplado por ocasido da apreciacio dos embargos de declaragdo, tendo-se concedido a
prorrogacdo requerida nos termos do subitem 9.4 do Acérddo 1.086/2016 — Plendrio, em sessdo
ocorrida dia 4/5/2016.

90. Entretanto, verifico dos autos que o Incra ndo encaminhou as aludidas informagdes
requeridas por este Tribunal, provavelmente porque delas ndo dispde.
91. Diante do ndo cumprimento da determinagdo deste Tribunal, da provavel indisponibilidade

das informagdes, e quicd, talvez, da baixa eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas envoltas com o
assentamento das familias objeto do programa de reforma agrdria, entendo necessario que este
Tribunal proceda a avaliagdo, por ocasido dos monitoramentos e/ou das fiscalizagdes que serdo
empreendidas a partir desta deliberacdo, a aferigdo dos resultados apresentados pelos assentamentos
realizados pelo Incra, sob o prisma da eficiéncia, eficicia e efetividade da politica de reforma agraria,
trazendo informagdes outrora requeridas, porém ndo apresentadas pelo Instituto, acerca da relagdo dos
assentamentos oriundos do Programa Nacional de Reforma Agraria que, apds atingrem grau de
satisfacdo adequado, em vista dos objetivos do programa, se tornaram autossustentaveis, bem como
acerca das medidas adotadas pela autarquia e demais 6rgdos superiores envolvidos com o Programa,
com vistas a que esses assentamentos alcancem resultados positivos no sentido da efetiva exploracao
da terra pelos beneficiarios, atingindo os anseios de autossustentabilidade e os objetivos da reforma
agraria, dentre os quais o cumprimento da fungdo social da terra recebida, com niveis satisfatorios de
produtividade.

\Y
92. Por fim, reconheco os esforcos empreendidos pela nova administragdo do Incra no sentido
de reagir aos apontamentos aqui efetuados por este Tribunal, cuja missdo de controle externo ndo foi
outra sendo corrigir desvios, evitar a concretizacdo de prejuizos e orientar o 6rgdo da Administragdo
Federal no sentido de alcancar pleno atendimento aos principios caros da economicidade, legalidade,
eficiéncia e efetividade de suas agdes com vistas a implementacdo dos processos de reforma agraria. E
¢ em razio do visivel esforco que adoto medidas de mitigacdo dos bloqueios de maior risco social
durante o periodo necessario a mtegral apuracdo dos mesmos pela autarquia, em vez de manté-los
bloqueados até a apuragdo final pelo Incra. A inversdo que faco aqui, portanto, ¢ pautada na confianca
de que as agdes serdo adotadas pelo Instituto em estrito cumprimento as determinagdes deste Tribunal,
a legislagdo de regéncia, e aos principios norteadores da legalidade, eficiéncia, efetividade e
economicidade, assumindo o Instituto, doravante, nivel de governanga, responsabilidade e controle até
recentemente ndo vistos na conducdo do Programa Nacional de Reforma Agraria.
93. Enaltego a qualidade dos trabalhos e o envolvimento dos auditores da SecexAmbiental e da
Secex/MS nas questdes aqui debatidas, de modo que rendo elogios aos trabalhos desses auditores, € o
faco por meio dos Srs. Tiago Modesto Carneiro Costa, Secretario de Controle Externo no Estado de
Mato Grosso do Sul, e Junnius Marques Arifa, Secretario de Controle Externo da Agricultura e do
Meio Ambiente, que se estendem ao corpo técnico participante daquelas unidades, e ao assessor de
meu Gabinete, Sr. Jinio César G. Queiroz
94, A matéria € extensa e complexa e sobre ela sinto ndo poder mais me alongar em minucias
ao debate. No entanto, como dito, incorporo as minhas razdes de decidir as andlises empreendidas pela
secretaria, com os aperfeicoamentos trazidos pelo MP/TCU, aos quais somo mimhas contribuicdes na
forma da minuta de acorddo que apresento.
95. Também consigno que acolho as contribuigdes dos ministros Aroldo Cedraz e Augusto
Nardes, bem como do munistro-substituto Marcos Bemquerer Costa, oferecidas durante as discussoes
do processo em Plenario, relativas, respectivamente, aos seguintes temas abordados nas discussdes
referidas: (i) produgdo mecanizada nos assentamentos da reforma agraria (cujo objetivo maior ¢ o de
elevar o nivel de produtividade da exploragdo da terra pelas familias assentadas); (i) utiizacdo de
terras publicas em seus processos de colonizacdo e reforma agraria, objetivando propiciar economia de
recursos com a aquisicdo de terras para fins de assentamento de familias e a reducdo de riscos de
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invasdes ilegais de referidas terras; e (i) titulagdo dos lotes aos beneficidrios que tenham preenchido
0s requisitos necessarios a essa titulagado.

96. As propostas dos eminentes ministros foram contempladas no subitem 9.9.3 da minuta de
acordao ora submetida a deliberagdo deste Plenario.
97. Feitas essas consideragdes, acolhendo os pareceres das unidades técnicas que aqui atuaram

e do Ministério Publico/TCU, com ajustes considerados pertinentes, manifesto-me por que o Tribunal
aprove o acorddo que ora submeto a deliberacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Mimistro Luciano Branddo Alves de Souza, em 6 de setembro de 2017.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator
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