@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC001.526/2017-0

GRUPO I — CLASSE VII — Plenario

TC-001.526/2017-0

Natureza: Representagdo

Orgio/Entidade/Unidade: Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma
Agréria

Responsaveis: Rolf Hackbart (CPF 266.471.760-04); Celso Lisboa de Lacerda
(CPF 557.390.089-72); Carlos Mario Guedes de Guedes (CPF 606.955.950-
91); Nilton Bezerra Guedes (CPF 540.189.359-00); Marcelo Afonso Silva
(CPF 311.875.526-15); César José de Oliveira (CPF 660.174.754-87); Luiz
Gugé¢ Santos Fernandes (CPF 333.610.025-91); César Fernando Schiavon
Aldrighi (CPF 425.920.200-63).

Representagdo legal: Carlos Henrique Naegeli Gondim (135307/OAB/RJ) e
outros, representando Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria.

SUMARIO: APARTADO DE REPRESENTACAO DE UNIDADE
TECNICA. OMISSAO, PELOS GESTORES DO INCRA, QUANTO A
ADOCAO DE PROVIDENCIAS NECESSARIAS A REGULAR E
EFICIENTE CONDUCAO DO PROGRAMA NACIONAL DE REFORMA
AGRARIA. OMISSAO AFERIDA EM RAZAO DOS GRAVES
PROBLEMAS APONTADOS NOS PROCESSOS DE SELECAO E
SUPERVISAO  OCUPACIONAL, EM DIVERSAS  AUDITORIAS
REALIZADAS PELO TRIBUNAL, NA REPRESENTACAO QUE DEU
ORIGEM A ESTE PROCESSO (TC-000.517/2016-0), E EM FACE DE
DESCUMPRIMENTO DE DELIBERACOES DESTE TRIBUNAL.
AUDIENCIA. NAO ACOLHIMENTO DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVA.
MULTA. INABILITACAO.

RELATORIO

Por registrar adequadamente as principais ocorréncias processuais e historico das etapas
antecedentes, transcrevo a seguir, como parte deste relatorio, a instrucao elaborada no ambito da
SecexAmbiental, acostada a peca 55:

“INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de processo apartado do TC-000.517/2016-0, para andlise em separado
das audiéncias, no ambito da representacdo mterposta pela Secretaria de Controle Externo da
Agricultura ¢ do Meio Ambiente - SecexAmbiental a respeito de indicios de wregularidades
ocorridas no Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria - Incra, relacionadas a concessao
de lotes do Programa Nacional de Reforma Agraria - PNRA em todo o Pais.

HISTORICO

2. A representacdo de que trata o presente processo teve origem a partir de varios trabalhos
do Tribunal de Contas da Unido realizados nos ultimos 20 anos, julgados por meio dos seguintes
Acordaos: 750/1998; 391/2004; 557/2004; 753/2008; 609/2011; 60/2011; 356/2011; 356/2012;
2609/2012; 1259/2013; € 4503/2016; todos do Plenario.

3. Essas decisdes e os trabalhos que as originaram registram um historico de
rregularidades identificadas nos processos de selecdo de beneficidrios e de supervisdo ocupacional
dos lotes da reforma agraria e tém seus principais pontos destacados no anexo I desta instrugdo.
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Além disso ao longo desses exercicios, as unidades técnicas do TCU realizaram diversas reunides
com o Incra com o intuito de esclarecer o conteido das referidas decisdes e acompanhar sua
mmplementagdo. Apesar dessas decisdes reiteradas do TCU e dos esfor¢os empreendidos por seu
corpo técnico, as medidas tomadas pelo governo federal para sanar as irregularidades apontadas
foram msuficientes até o momento.

4. Levantamento realizado pelo TCU em 2015, no ambito do TC-007.723/2015-6, julgado
pelo Acordao 2028/2015-TCU-Plenario, apontou diversos riscos e fragilidades na constituicdo da
relacdo de beneficidrios da reforma agraria no Incra. Baseado nisso, em seu item 9.1, o referido
acoérdao resolveu:

autorizar a realizacdo de Fiscalizacdo de Orientagdo Centralizada (FOC), sob orientagdo da
Secex Ambiental, na modalidade ‘Relatérios Individualizados’ no tema ‘Relagdo de Beneficiarios
(RB) do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA)’, pelas seguintes Secretarias: Secex-AP,
Secex-GO, Secex-MS, Secex-PA, Secex-RO, Secex-RR, Secex-SP e Secex-TO.

5. Os trabalhos decorrentes do Acordao 2028/2015-TCU-Plenario foram iiciados ainda
em 2015, sob orientagdo da SecexAmbiental e demonstraram fragilidades sistémicas na formagao
da Relagdo de Beneficidrios do PNRA, com alto risco de prejuizos financeiros € ndo financeiros
immediatos ¢ no médio prazo, a exemplo de auditorias anteriores no DF e Entorno
(TC-028.947/2011-8) e no Mato Grosso (TC-016.245/2012-1).

6. Apds efetuar cruzamento de dados (pega 12 do TC-000.517/2016-0), a SecexAmbiental
detectou a existéncia de 479.695 casos de beneficiarios da Reforma Agraria com indicios de
irregularidades, nimero revisado para cima, 581.130 casos (pe¢a 24 do TC-000.517/2016-0).

7.Nesse sentido, o TCU, apo6s realizacio de oitiva junto ao Incra determinou,
cautelarmente, por meio do Acérdao 775/2016-TCU-Plendrio, a suspensdo de:

a) processos de selecao de novos beneficiarios para a reforma agraria;

b) assentamento de novos beneficidrios ja selecionados;

c) novos pagamentos de créditos da reforma agraria e de remissdo dos créditos da reforma
agraria a que se refere o art. 3° da Lei 13.001/2014 para os beneficidrios com indicios de
rregularidade apontados nos arquivos Excel constantes em itens ndo digtalizaveis da pega 25 do
TC-000.517/2016-0;

d) acesso a outros beneficios e politicas publicas concedidos em funcdo do beneficiario
fazer parte do PNRA como o Garantia Safra, o Minha Casa Minha Vida — Habitacdo Rural, o
Programa de Aquisicido 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 digitalizaveis da peca 25.

8. Posteriormente, por meio do Acordao 1.086/2016-TCU-Plendrio, o Tribunal conheceu
dos embargos de declaragdo opostos em face do Acordao 775/2016-TCU- Plenario para, no mérito,
rejeita-los.

9.0s indicios de irregularidade encontrados no cruzamento de dados realizado pela
SecexAmbiental, caso confirmados em sua totalidade, representariam os seguintes efeitos a Politica
Nacional de Reforma Agréria:

1. prejuizos financeiros potenciais decorrentes dos indicios de irregularidades constatados,
calculados em R$ 2,83 bilhdes, sendo R$ 89,3 milhdes no curto prazo ¢ R$ 2,74 bilhdes no médio
prazo;

2. possibilidade de selecdo efetuada de maneira ilegal de 120 mil novos beneficidrios, com
possibilidade de ingresso de novos beneficidrios com indicios de wrregularidades, uma vez que o
plano de agdo do Incra s¢ estard implantado ao final de 2019, ocasido em que esses beneficiarios ja
terdo sido assentados;

3. prejuizos financeiros com custos administrativos e judiciais para a retomada de lotes
entregues aos beneficidrios em que a irregularidade for confirmada;

4.custo de oportunidade dos imoveis cujos beneficidrios apresentam indicios de
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irregularidade, no montante de R$ 159 bilhdes, os quais poderiam estar ocupados com beneficiarios
regulares, evitando a aquisicdo de novos imdveis para a reforma agraria € o custo com a criacao de
novos projetos de assentamento;

5. remissdo de créditos da reforma agraria no valor de R$ 6,1 mihdes para beneficiarios
com indicios de rrregularidade, com possibilidade de remissdo de montante ainda maior;

6. possibilidade de acesso de beneficidrios potencialmente wrregulares a outros beneficios e
politicas publicas derivadas do PNRA como o Beneficio Garantia Safra, o Minha Casa Minha Vida
— Habitagdo Rural, o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), Bolsa Verde, Pronera e
Programa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, entre outros, a exemplo do PAA que tem
potencial de prejuizo financeiro de 82.5 mihdes (11.432 beneficidrios irregulares do RB
participando do PAA);

7. lesdo aos direitos de milhares de candidatos a lotes no PNRA, derivado da atuacdo de
atores alheios aos quadros de servidores da Autarquia, os quais influenciam de maneira irregular o
processo de selecio de beneficidrios da reforma agraria, determmando os candidatos a serem
contemplados no programa e excluindo arbitrariamente outros candidatos sem o cumprimento do
devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa.

10. As causas para que ocorressem os indicios de irregularidades, conforme discutido ao
longo do TC-000.517/2016-0, seriam as seguintes:

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,
mnciso V, da Lei 9.784/1999, bem como o art. 10 da Portaria MDA 6/2013 ¢ o art. 5°, inciso III do
Decreto 4.520/2002 (Principio da publicidade);

2. processo de inscrigdo direcionado a familias indicadas por movimentos sociais e/ou
associacoes, contrariando o art. 37, caput, da Constituicdo Federal/1988 c/c art. 10 da Portaria
MDA 6/2010 (Principio da impessoalidade);

3. procedimentos de classificagdo que ndo garantem o cumprimento dos critérios de
priorizagdo 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;

4. nobservancia de requisitos obrigatorios dos beneficidrios do PNRA previstos no art. 20
da Lei 8.629/1993, no art. 25, caput e § 3°, da Lei 4.504/1964 c/c art. 64 do Decreto 59.428/1966;

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

6. descumprimento dos principios do contraditério ¢ da ampla defesa no processo de
selecao de beneficiarios, contrariando o art. 5°, inciso LV da CF/1988 c/c art. 2° da Le1 9.784/1999;

7. inconsisténcias na base de dados do Sipra em relagdo aos dados mformados pelos
beneficiarios, contrariando o item 2.5 do Acdrdao 753/2008-TCU-Plenario;

8. auséncia da ordem de classificagdo de mscritos quando da publicagdo do resultado do
processo seletivo no site da Autarquia, contrariando o item 2.8 do Acoérdao 753/2008-TCU-
Plenario, bem como o principio da publicidade previsto no art. 37, caput, da Constituicdo
Federal/1988 c/c art. 2° da Lei 9.784/99;

9. auséncia de planejamento formalizado para realizacdo de fiscalizagdes, contrariando o
disposto no art. 5° da IN Incra 71/2012 bem como o item 2.19 do Acérdao 753/2008-TCU-Plenario
eoitem 9.2.12 do Acdrdao 557/2004-TCU-Plenario;

10. auséncia e/ou deficiéncia na identificacdo de situacdes irregulares em projetos de
assentamento, contrariando a IN Incra 71/2012 ou IN Incra 47/2008, bem como o art. 25 da Lei
4.504/1964 c/c art. 20 da Lei 8.629/1993 e clausulas I, III, VII e XI do Contrato de Concessao de
Uso;

11. descumprimento dos procedimentos previstos na IN Incra 71/2012 ou 47/2008 para
casos de situagdes irregulares identificadas em projetos de assentamentos e/ou denunciadas a
Autarquia; e
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11. Nesse sentido, considerando que a omissdo dos gestores também concorreu para as
llegalidades acima descritas, os responsaveis foram ouvidos em audi€ncia, para que apresentassem
razdes de justificativa pelas irregularidades atribuidas a cada um, conforme qualificacdo a seguir:

1. Rolf Hackbart, CPF 266.471.760-04, Presidente do Incra no periodo de gestao: 3/9/2003
a 25/3/2011, por ter deixado de exercer as atividades de direcdo, orientacdo e coordenacdo do
funcionamento geral do Incra, bem como de supervisdo hierdrquica e de iciativa para a alteragdo
de normas mternas e funcionamento de sistema da informag¢do fundamentais para a selecdo de
beneficiarios e para a supervisdo ocupacional,

2. Celso Lisboa de Lacerda, CPF 557.390.089-72, Presidente do Incra no periodo de
gestdo: 28/3/2011 a 23/7/2012, por ter deixado de exercer as atividades de dire¢do, orientacdo e
coordena¢do do funcionamento geral do Incra, bem como de supervisdo hierdrquica e de mniciativa
para a alteragdo de normas internas e funcionamento de sistema da informacao fundamentais para a
sele¢do de beneficidrios e para a supervisdo ocupacional;

3. Carlos Mario Guedes de Guedes, CPF 606.955.950-91, Presidente do Incra no periodo
de gestdo: 23/7/2012 a 17/3/2015, por ter deixado de exercer as atividades de dire¢do, orientagdo e
coordenacdo do funcionamento geral do Incra, bem como de supervisdo hierarquica e de miciativa
para a alteragdo de normas mternas e funcionamento de sistema da mnformacdao fundamentais para a
selecdo de beneficiarios e para a supervisdo ocupacional;

4. Nilton Bezerra Guedes, CPF: 540.189.359-00, Diretor da Diretoria de Obtencao de
Terras e Implantacio de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestdo: 18/5/2007 a
25/3/2008, por ter deixado de exercer suas fungdes de coordenagdo, normatizacdo e supervisao das
atividades de selecdo de familias, promo¢do do acesso a terra e de criacdo de projetos de reforma
agraria;

5. Celso Lisboa de Lacerda, CPF: 557.390.089-72, Diretor da Diretoria de Obtencdo de
Terras e Implantagdo de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestdo: 25/3/2008 a
28/3/2011, por ter deixado de exercer suas fungdes de coordenagdo, normatizacdo e supervisao das
atividades de selecdo de familias, promocdo do acesso a terra e de criacdo de projetos de reforma
agraria;

6. Marcelo Afonso Silva, CPF: 311.875.526-15, Diretor da Diretoria de Obtengao de
Terras e Implantagdo de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestdo: 14/6/2011 a
28/3/2016, por ter deixado de exercer suas fungdes de coordenagdo, normatizagdo e supervisao das
atividades de selecdo de familias, promocao do acesso a terra e de criagdo de projetos de reforma
agraria;

7. Cesar Jose de Oliveira, CPF: 660.174.754-87, Diretor da Diretoria de Desenvolvimento
de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de gestdo: 11/5/2007 a 5/7/2011, por ter deixado de
exercer suas fungdes orientar, supervisionar e apoiar as acgdes de levantamento da situagdo
ocupacional dos projetos de assentamento e retomada de parcelas irregularmente ocupadas;

8. Luiz Gugé Santos Fernandes, CPF: 333.610.025-91, Diretor da Diretoria de
Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de gestdo: 25/7/2011 a 16/1/2013,
por ter deixado de exercer suas fungdes orientar, supervisionar e apoiar as acdes de levantamento da
situacdo ocupacional dos projetos de assentamento e retomada de parcelas irregularmente ocupadas;

9. César Fernando Schiavon Aldrighi CPF: 425.920.200-63, Diretor da Diretoria de
Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de gestdo: desde 16/1/2013, por ter
deixado de exercer suas funcdes orientar, supervisionar e apoiar as acgdes de levantamento da
situacdo ocupacional dos projetos de assentamento e retomada de parcelas irregularmente ocupadas;

12. A segurr serd realizada a andlise das razdes de justificativa apresentadas pelos
resSpoNnsavess.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60988882.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC001.526/2017-0

EXAME TECNICO
13. Em cumprimento ao Despacho do Mmistro-Relator (pega 122 do TC-000.517/2016-0),
foram promovidas as audiéncias dos responsaveis, conforme relacdo dos Oficios a seguir:

1. Rolf Hackbart, por meio dos Oficio 469/2016 (pega 12), datado de 18/11/2016;

2. Celso Lisboa de Lacerda, por meio do Oficio 471/2016 (pega 14), datado de 18/11/2016;

3. Carlos Mario Guedes de Guedes, por meio do Oficio 470/2016 (pega 13), datado de
18/11/2016;

4. Nilton Bezerra Guedes, por meio do Oficio 472/2016 (peca 15), datado de 18/11/2016;

5. Marcelo Afonso Silva, por meio do Oficio 468/2016 (pega 11), datado de 18/11/2016;

6. César Jos¢ de Oliveira, por meio do Oficio 466/2016 (peca 9), datado de 18/11/2016;

7. Luiz Gugé Santos Fernandes, por meio do Oficio 467/2016 (peca 10), datado de
18/11/2016;

8. César Fernando Schiavon Aldrighi, por meio do Oficio 465/2016 (peca 8), datado de
18/11/2016.

14. Os responsaveis tomaram ciéncia dos aludidos oficios, conforme ARs constantes das
pecas 20, 22, 23, 35, 36, 37 e 38, tendo, ap6s atendidos os pedidos de prorrogacdo de prazos (peca
33, 39, 46 e 53), apresentado, tempestivamente, suas razoes de justificativa de forma conjunta, de
acordo com o documento constante da peca 54.

15. As defesas foram apresentadas de forma conjunta pela Procuradoria Federal
Especializada junto ao Incra, considerando que as imputacdes de uregularidades dirigidas aos
ex-Presidentes do Incra consistem na juncdo daquelas relacionadas aos Diretores da Diretoria de
Obtencdo de Terras e aos Diretores da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento,
no que tange, em sintese, ao processo de selecdo de beneficidrios e a supervisdo ocupacional,
respectivamente.

16. Os responsaveis iniciaram as suas argumentacdes refutando a ocorréncia de omissdo
por parte dos Diretores e Presidentes do Incra e salientando que as supostas rrregularidades tém sido
objeto de constante enfrentamento e aprimoramento nas gestdes do Incra, que tém adotado medidas
concretas com vistas ao cumprimento das leis e dos principios da administragio publica.
Apresentaram, basicamente, mnformacdes sobre a atualizacdo de diversos normativos para
demonstrar o constante processo de aperfeicoamento qualitativo do programa de reforma agraria
como um todo. Alegaram que o Incra segue os arts. 19 e 20 da Lei 8.629/1993, quanto aos critérios
de selecdo e classificacdo das familias contempladas com lotes da reforma agraria, estando esse fato
consignado no normativo NE 45/2005. J& a atuacdo posterior de manutengdo ou ndo do beneficidrio
no Programa pautava-se pelo art. 21 da mesma lei Os responsaveis destacaram, ainda, no que
concerne a ampla defesa, que o recém editado Decreto 8.738/2016 também garante esse
pressuposto, destacando que o referido decreto busca aprimorar os principios da ampla defesa e
contraditério, impessoalidade, legalidade e publicidade do resultado final dos processos.

17.da andlise das alegacOes dos responsaveis verificou-se que as mesmas ndo sao
suficientes para desconstruir os fatos indicados na audiéncia, uma vez que ndo apresentaram
argumentos capazes de afastar as irregularidades relativas a cada conduta, tendo se pautado em
disposicdes normativas que j4 eram de conhecimento do Tribunal, inclusive as recentemente
editadas, sendo mantido o entendimento sobre a ocorréncia das irregularidades decorrentes das
fragilidades normativas e administrativas da Autarquia apontadas na representagdo objeto do
TC-000.517/2016-0, ndo como casos pontuais, mas como problemas sistémicos e recorrentes no
Incra.

18. A presente analise das razdes de justificativa ¢ realizada de forma conjunta e de acordo
com os itens apresentados pela defesa. Primerramente, apresentamos, de forma geral, os trabalhos
anteriores do TCU no ambito do Incra em que as irregularidades ja tinham sido encontradas e os
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acordaos, determmacdes e recomendagdes feitas pelo TCU. Na sequéncia, ¢ analisada cada
causa/iregularidade, e a andlise das respectivas razoes de justificativa, conforme descrito a seguir:

Causal/irregularidade 1 e 2:

19. Auséncia de ampla divulgacdo 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) (itens d.1.1., d.2.1., d.3.1., d.4.1., d.5.1., d.6.1.) e
processo de inscricdo 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) (itens d.1.2,d.2.2.,d.3.2.,d.4.2,d.5.2,d.6.2)

Responsaveis:

20. Rolf Hackbart, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 3/9/2003 a 25/3/2011; Celso
Lisboa de Lacerda, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 28/3/2011 a 23/7/2012; Carlos Mario
Guedes de Guedes, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 23/7/2012 a 17/3/2015; Nilton
Bezerra Guedes, Diretor da Diretoria de Obtengdo de Terras e Implantacdo de Projetos de
Assentamento (DT) no periodo de gestao: 18/5/2007 a 25/3/2008; Celso Lisboa de Lacerda, Diretor
da Diretoria de Obtengdo de Terras e Implantagao de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de
gestdo: 25/3/2008 a 28/3/2011; Marcelo Afonso Silva, Diretor da Diretoria de Obtencdo de Terras e
Implantacdo de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestao: 14/6/2011 a 28/3/2016.

Descricdo da causa:

21. Nas superintendéncias pesquisadas e também em ambito nacional, ndo foram
encontrados mstrumentos de divulgacdo da abertura do processo seletivo referido para os projetos
de assentamento criados. Ao contrario, 0 que se encontrou nos processos administrativos do Incra
foram varios exemplos de movimentos sociais reivindicando os projetos de assentamento, ja desde a
efetiva compra ou desapropriacdo da area. Ressalta-se que varias areas (fazendas) obtidas pelo Incra
foram decorrentes de indicagdes dos proprios movimentos sociais, que, a partir dai, entendem ter
prioridade nos lotes do futuro assentamento rural, indicando seus associados, a revelia da ordem de
preferéncia estabelecida pelo art. 19 da Lei 8.629/1993.

Razdes de justificativas apresentadas de forma conjunta (peca 54, p. 10-14):

22. Destacaram que ndo houve omissdo no que tange a supervisio e normatizacdo do
processo de selecdo, tendo sempre havido atuacdo no sentido de cumprir as leis e normativos
mternos vigentes, bem como melhorar a redagdo das normas do Incra. Reforcou que a Autarquia
sempre buscou dar publicidade ao processo seletivo, tampouco houve qualquer orientagdo no
sentido de direcionamento de inscricdo de familias vinculadas a associagcdes ou movimentos sociais,
pelo que ndo se sustentam as imputagdes de referidas condutas omissivas aos ora representados.

23. Nesse sentido, enfatizaram que o processo de selecdo de familias, no ambito do Incra,
encontra-se disciplinado na Norma de Execucdo Incra 45/2005, que busca garantir a participagdo do
beneficidrio em todas as fases do processo, de modo a cumprir os principios da publicidade e
transparéncia no processo seletivo, € que, nesse sentido, sempre foi a orientagdo dos gestores da
Autarquia, conforme art. 7°, in verbis:

art. 7°. Compreende o processo de inscricio das familias candidatas ao programa
nacional de Reforma Agraria e é realizado em todas as unidades da Federacdo, sob a gestiao
do Incra, podendo buscar parcerias com outras instituicdes publicas credenciadas para tal fim,
devendo utilizar o formulario Inscricgdo de Candidato (a) do sistema de informac¢des do Incra.

Paragrafo primeiro. Qualquer pessoa interessada no Programa de Reforma Agraria
pode se inscrever, ficando rigorosamente submetida as etapas do processo seletivo que se refere
esta Norma de Execugao.

24. Quanto a publicidade da sele¢do, salientaram que os processos seletivos sdao de
conhecimento geral na regido em que se localiza o imdvel, ndo restando violada a publicidade do
processo, visto que a criagdo de assentamento rural tem impacto regional, desde a aquisicdo do

6

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60988882.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC001.526/2017-0

imével rural, por desapropriagdo ou compra, sendo que, na compra, seu procedimento impde a
obrigatoriedade da realizagdo de audiéncia publica, precedida de ampla divulgacdo, no minimo em
trés jornais de circulagdo regional, o que ja propicia que os interessados da regido onde se localiza o
imovel tomem conhecimento do pretendido projeto de assentamento.

25. Destacaram que a NE 45/2005, conforme paragrafo tnico do art. 2°, possibilita a
priorizagdo da selecdo de familias em condicdes precarias e, por este motivo, foram desenvolvidas
acdes para inclusdo das familias em situagdes precarias e de baixa renda, tendo o Incra mapeado,
em 2011, todos os acampamentos rurais, com pontos de georreferenciamento para, em conjunto
com o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), promover a inclusdo das familias no Cadastro
Unico de Programas Sociais (CadUnico). Dessa forma, por meio de busca ativa do MDS, em 2012,
0 Incra identificou as demandas regionais de localizacio de acampamentos e assentamentos, para
inclusdo em programas sociais do governo, como parte do Plano Brasil Sem Miséria, tendo o MDS
criado, no Sistema CadUnico, campos para identificar as familias nas situagdes de ‘acampado’ ou
‘assentado’. Essa ac¢do fora também contemplada na Portaria MDA 06/2013.

26. Enfatizaram que a inscricdo no processo de selecdo ¢ facultada pela Autarquia a
qualquer interessado e nunca houve qualquer direcionamento de inscricdo de familias indicadas por
movimentos sociais ou associagdes. Por outro lado, existem agdes articuladas com parceiros
institucionais para acesso a politicas sociais de combate a pobreza, além de priorizagdo das familias
que vivam em condicdes precarias na politica de acesso a terra, sem qualquer necessidade de
participacdo das entidades representativas € movimentos sociais, uma vez que o cadastramento ¢
operacionalizado pelas prefeituras municipais.

27. Informaram que foi mstituido Grupo de Trabalho Interdisciplinar, em 6 de maio de
2011, por meio da Portaria/Incra 210, DOU de 17/5/2011, o qual elaborou uma minuta de Instrugao
Normativa para substituir a NE 45/2005. No entanto, a Casa Civil miciou junto ao Ministério de
Desenvolvimento Agrario - MDA nova discussdo sobre critérios e parametros para a reforma
agraria, o que culminou com a edicdo da Portaria/MDA 6/2013, e implicou na revisdo do quanto
construido até¢ entdo, pelo que a instru¢do normativa elaborada pelo Incra perdera o objeto e ndo
fora publicada.

28. Ressaltaram que, com o advento da Portaria/MDA 6/2013, o processo de elaboragdo da
nova instrugdo normativa de selecdo visou a adequar-se a nova Portaria 6/2013 e a Portaria
Interministerial 78/2013, que definiu critérios para inclusio de beneficidrios do Programa de
Reforma Agraria no Programa Nacional de Habitagdo Rural — PNHR, destacando que a referida
portaria previu expressamente a garantia da publicidade do processo de selecdo no seu art. 10.

Andlise:

29.Os argumentos de defesa dos responsdveis ndo prosperam, consoante farta
documentacdo probatoria em sentido contrario, ja evidenciado em trabalhos anteriores. Afinal,
foram oito as auditorias realizadas pelo TCU em 2015, em oito estados da federagcdo, sob a
modalidade de Fiscalizagdo de Orientagdo Centralizada, cujas constatacdes advieram de rigorosa
observancia de procedimentos técnicos de auditoria: analise de documentos, entrevistas com os
principais atores do processo, estudos de caso, cruzamentos de dados, mapeamento de processos e
visitas a lotes dos projetos de assentamento em estudos de caso.

30. A negligncia dos responsaveis contrbuiu para o estabelecimento, manutencdo e
agravamento de situagdes lesivas de maneira sist€émica e generalizada no Incra, em afronta aos
seguintes nOrmativos:

a) auséncia de ampla divulgacdo 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, além do art. 5°, inciso III, do Decreto 4.520/2002 (Principio da
publicidade);

b) direcionamento do processo de inscricdo a familias indicadas por movimentos sociais
e/ou associacdes, contrariando o art. 37, caput, da Constituicdo Federal/1988 (Principio da
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impessoalidade);

31. Essa iregularidade ja tmnha sido apontada pela equipe de auditoria do TCU nas
Auditorias de Conformidade realizadas na lista de beneficidrios da reforma agraria nas
Superintendéncias Regionais, conforme consignados nos relatorios das unidades técnicas e referidos
a seguir: 020.166/2015-0: SP; 023.970/2015-4: TO; 020.170/2015-7: RR; 024.400/2015-7: RO;
023.920/2015-7: GO; 024.602/2015-9: MS; 023.998/2015-6: AP.

32. Quanto as deliberacdes anteriormente proferidas pelo Tribunal, verificou-se o nao
atendimento das determinacdes proferidas no Acdrdio 753/2008—TCU-Plendrio, referente a
trabalho efetivado no exercicio de 2007 que constatou diversos problemas na reforma agraria ¢ no
Incra, expedindo, dentre outras, a seguinte determinagdo ao Incra:

2.8. Que, com o objetivo de conferir publicidade ao processo de recebimento de titulos de
dominio e de concessio de uso de imdveis objeto de Reforma Agraria pelos assentados, em
obediéncia ao disposto no caput do artigo 37 da CF/88, doravante publique no sitio da Autarquia na
mternet a relacdo de beneficidrios contemplados, com a respectiva ordem de classificagdo,
conforme a preferéncia definida pelo artigo 19 da Lei 8.629/1993 (Paragrafos 3.38 ao 3.51 do
Relatorio de fls. 316/454);

33.0 Acoérdao 4503/2016 — TCU — Segunda Camara tratou de Auditoria realizada no
exercicio de 2012 na relacdo de beneficiarios da reforma agraria da Superintendéncia Regional do
Incra do DF e Entorno. Trecho bastante elucidativo do relatorio da unidade técnica, mostra a
mfluéncia dos movimentos sociais na constituicdo da lista de beneficiarios em detrimento ao
processo publico de selecdo na referida Superintendéncia:

Tao logo se micie o procedimento de obten¢do, normalmente com a vistoria do imovel, ¢
comum encontrarmos nos processos expedientes reivindicando a 4area para determinado
grupo/associacao, apresentando relagdo de trabalhadores rurais acampados na regido, candidatos ao
PNRA, conforme exemplos a seguir:

1) expediente constante do Processo 54700.001725/2008-12 — processo de obtencdo da
Fazenda Forquilha/Lugar Cambatba e Sucuri, no qual os vendedores da fazenda informam que
dada a impossibilidade de comparecimento de um representante do Incra, com a autorizacdo do
Superintendente Regional, as chaves da fazenda ficaram em poder dos atuais moradores da sede da
Fazenda Cambauba, com a ciéncia e concordancia dos lideres do assentamento.

No mesmo expediente ainda informam: ‘Hoje, 20/12/2011, onze integrantes ou militantes
do movimento ‘Sem Terra’ - Lucilar, Joel, Sérgio, Denis, Ronaldo, Ricardo, Geraldo, Alex,
Cledson, Alésia e Claudete -, visitaram as areas vendidas, verificaram o bom estado das benfeitorias
e pastagens, e confirmaram a entrega’.

2) Termo de declaracdo constante do Processo 54700.001423/2006-82, processo de
obtencdo da Fazenda Agua Fria, no qual o Superintendente Regional da SR-28 (DFE) informa sobre
0s movimentos sociais requereram a propriedade. Informa ainda que, como o processo ficou parado
por aproximadamente 2 anos, os representantes a época ligados a Fetrat/DFE, hoje ligados a Liga
Camponesa do Planalto Central — LCPC pleitearam o referido imovel,

E conclu, ‘levando-se em consideracdo as constantes reivindicagdes e lutas pelo imovel
declaramos que a Liga Camponesa do Planalto Central — LCPC ficard responsavel juntamente com
o Incra/SR (28) DFE pela organizacdo das familias que serdo assentadas no mesmo quando de sua
desapropriagao’.

A influéncia dos movimentos sociais ndo se limita ao periodo de obtencdo das areas que
serdo destinadas a reforma agraria.

No Processo 54700.000494/2013-97 — processo de selecdo de familias do Projeto de
Assentamento Oziel Alves III, consta expediente datado de 5/8/2013 (peca 15, p. 59), informando
que a senhora Rosilda Moreira dos Santos da Silva e o senhor Adilio Dias da Luz de Brito foram
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eliminados do programa e tiveram seu Contrato de Concessdao de Uso — CCU cancelado, pois, por
nao morarem no projeto de assentamento, foram notificados, por mtermédio de edital, e nao
apresentaram defesa em tempo habil.

Na sequéncia informa que ‘a coordena¢do do projeto solicitou o retorno dos mesmos a
condicdo de beneficiarios, alegando ter sido um equivoco por parte do movimento social ter
solicitado a exclusao de seus nomes’.

Em 13/8/2013, o Incra torna sem efeito a exclusio do PNRA dos referidos beneficiarios,
conforme expediente de pagina 60 da peca 15.

34. Ressalte-se que a auséncia da ampla divulgacdo do processo de selecdo das pessoas a
serem beneficiadas com o lote da reforma agraria constituiu uma iregularidade que foi constatada
em todas as oito auditorias realizadas pelo TCU em 2015.

35.No exame dos processos dos projetos de assentamento ndo foram encontrados
quaisquer instrumentos de divulgagdo da abertura do processo seletivo, a dar-lhes ampla
publicidade, seja por jornais de grande circulagdo seja por outro meio eficaz. O que se viu — e se
comprovou — foi a atuagdo de movimentos sociais desde a efetiva compra ou desapropriagdo da
terra, havendo casos, consoante anotado pela unidade técnica, de fazendas obtidas pelo Incra fruto
de ‘indicagdes dos proprios movimentos sociais, que, a partir dai, entendem ter prioridade nos lotes
do futuro assentamento rural, indicando seus associados, a revelia da ordem de preferéncia
estabelecida pelo art. 19 da Lei 8.629/1993".

36. Na peca de defesa, mais uma vez, ndo foi apresentado qualquer dos instrumentos de
divulgacdo, como por exemplo, publicacdo em didrio oficial, jornal de grande circulacado,
campanhas de radio e tv, panfletagem ou qualquer outro meio identificdvel pelas equipes que
caracterizassem uma ampla divulgagdo desses processos seletivos. E principio basilar de qualquer
ato admmistrativo publico a sua publicidade, e, no caso concreto, a Autarquia ndo trouxe
documentos para descaracterizar o achado.

37.Sob o aspecto juridico, a irregularidade se reveste de elevada gravidade pois fere o
principio constitucional da publicidade, cuja observancia € imperativa e cuja violagdo acarreta
efeitos nocivos, apartando, de um lado, aqueles a quem a informacdo da agdo estatal ndo chega e
privilegiando, de outra banda, aqueles que detém a exclusividade da informagao.

38. O proposito de uma etapa de cadastro e classificacdo ¢ justamente a selecdo dos
mteressados mais qualificados/indicados para gozar dos beneficios da politica agricola, a qual deve
ser compatibilizada com reforma agraria, conforme estabelece o comando constante no §2°, art.
187, do texto constitucional, proposito que ndo ¢ cumprido com a restricdo da divulgagao da
abertura de processos seletivos para a reforma agraria.

39. Foi justamente a auséncia de publicidade ampla e efetiva que criou espago fértil para a
ocorréncia de outro ilicito constatado em diversas auditorias, que foi o direcionamento do processo
de inscricdo para familias indicadas por movimento sociais, uma vez que o cadastramento das
familias era feito em visita do servidor do Incra aos acampamentos, € os procedimentos do processo
seletivo eram aplicados levando em consideragdo apenas as familias acampadas, tendo, assim,
restringido a participacdo de familias que ndo pertenciam aos movimentos sociais.

40. A alegacdo de que a publicidade ja ¢ observada na medida em que se garante
participagdo do candidato em todas as fases do processo, de forma individual ou coletiva, através da
organizacdo da qual seja membro e represente seus interesses, conforme o art. 3° da NE/Incra
45/2005 ¢ o § 1° do art. 8 da NE/Incra 45/2005, ja que prevé a observacdo obrigatoria dos
envolvidos da metodologia de selecdo disposta no normativo, mostra-se também improcedente pela
analise dos fatos colecionados nas auditorias, conforme descrito nos trabalhos do TCU em que as
rregularidades foram encontradas anteriormente.

41. Tal normativo ndo se mostra suficiente, uma vez que ndo estabelece sequer a forma de
ampla divulgacdo a ser adotada nesses processos seletivos, apesar de ser uma norma de execugdo
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que, em tese, detalharia o processo de selecdo desses beneficiarios.

42. Trecho extraido do relatério de auditoria da Secex de Goias ilustra a pratica adotada no
Incra para a selecio de candidatos da reforma agriria, contraria ao principio da publicidade,
constante do art. 37 da CF/88:

105.2. Constam dos referidos autos apenas as portarias de criagdo dos projetos de
assentamento (PA Padre Ilgo — Evidéncia 2, p. 193; e PA Maria Cicera das Neves — Evidéncia 1, p.
131-133) e em seguida as primeiras relagdes de beneficiarios (PA Padre Ilgo, de 13/10/2010 —
Evidéncia 2, p. 194-201; e PA Maria Cicera das Neves, de 25/11/2009 — Evidéncia 1, p. 135-189).
Percebe-se que no PA Padre Ilgo o prazo entre a criacdo do projeto de assentamento e a definicdo
da primeira relacdo de beneficiarios € de 2 (dois) meses, ja no caso do PA Maria Cicera das Neves
esse prazo ¢ ainda menor, apenas 1 (um) més.

105.3. Nas entrevistas realizadas foram efetuadas duas perguntas relacionadas ao tema:
sobre a forma como era realizada a divulgagdo do processo seletivo; e acerca do conhecimento do
servidor entrevistado sobre a existéncia de documentos que comprovassem a divulgagdo desse
processo seletivo. Responderam tais perguntas o superintendente da SR04, além de dois gestores e
cinco servidores que atuam na area de cadastro e selecao de beneficiarios (Evidéncia 19).

105.4. Quanto a divulgacdo do processo seletivo para selecdo de beneficiarios do PNRA,
as respostas obtidas foram no sentido de que ndo havia divulgacdo do processo seletivo. Alguns dos
entrevistados complementaram suas respostas e¢ informaram que havia uma divulgagdo envolvendo
algumas das entidades mais afetas a obtencdo de areas destinadas ao PNRA (movimentos ligados a
reforma agraria, sindicatos, associagdes e, em alguns casos, prefeituras), além de contatos com
algumas familias da regido do projeto de assentamento, assim como com os sindicatos da cidade,
com o prefeito e com a Comissdo Pastoral da Terra-CPT (Evidéncia 10).

105.5. Igualmente, alguns servidores alegaram que a SR04 eventualmente procurava
familias da regido que haviam anteriormente participado do PNRA, mas que ndo haviam sido
beneficiadas. No entanto, quando questionados sobre como isso era controlado, a equipe de
auditoria foi mformada de que ndo existia um critério especifico que pudesse assegurar isonomia
nesse contato com essas familias. Outra forma de divulgacdo salientada foi o conhecimento do
processo seletivo com base no ‘boca a boca’. Conforme relatado, nesses casos, os interessados
naturalmente procuravam o Incra/SR04 para se cadastrarem. No que diz respeito a existéncia de
documentos que pudessem comprovar a divulgagdo do processo seletivo, todos os entrevistados
foram categéricos ao afirmarem que ndo tnham conhecimento da divulgagdo de um processo
seletivo para o PNRA.

43. Da leitura do texto, pode-se inferir que as praticas adotadas pelo Incra estdo muito
distantes do cumprimento do principio constitucional da publicidade, que, de forma semelhante a
outros concursos publicos (ex. para provimentos de cargos, compras estatais, etc.), deveria ser
precedido de publicagdes em jornais de grande circulacdo, internet, didrios oficiais ou qualquer
outro meio de ampla divulgacdo e sem direcionamento de qualquer tipo.

44. Conforme salientado pela equipe técnica da Secex Goids, o propdsito de uma etapa de
cadastro e classificagdo ¢ justamente a selecdo dos mteressados mais qualificados/indicados para
gozar dos beneficios da politica agricola, a qual deve ser compatibilizada com reforma agréria,
conforme estabelece o comando constante no §2° do art. 187 do texto constitucional, propdsito que
nao ¢ cumprido com a restricdo da divulgacdo da abertura de processos seletivos para a reforma
agraria.

45. Quanto as familias participantes dos referidos movimentos, ¢ evidente que as mesmas
podem e devem ser alcangadas pela politica ptblica, desde que se enquadrem nas situagdes de
eleicdo descritas pela legislacdo. O que ndo pode ocorrer, em circunstancia alguma, ¢ o Incra, como
orgdo estatal a quem compete executar agdes para reforma agraria, deixar de exercer o absoluto
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protagonismo na condu¢do de todos procedimentos, os quais devem ter plena aderéncia aos
principios constitucionais assentados no art. 37, caput, da Lei Fundamental.

46. Nas auditorias realizadas pelo TCU foram encontrados varios casos de direcionamento,
a exemplo do processo de constituicdo do PA Itamarati II, no ambito dos trabalhos que deram
origem ao Acorddo 356/2012 — TCU — Plenario e, outro caso, do Distrito Federal, que deu origem
ao Acorddo 4.503/2016 — TCU — Segunda Camara, ambos da relatoria do Ministro André de
Carvalho. O referido assentamento foi dividido entre a FETAGRI, a CUT, a FAF, o MST e a FAFI,
tudo com a conivéncia dos servidores e gestores da Superintendéncia, conforme documentagdao
constante do processo administrativo referente a constituicdo do projeto de assentamento.

47. Outro caso que ilustra bem a mnfluéncia ilegal dos movimentos sociais na constituicao
da lista de beneficidrios, em detrimento de um processo seletivo publico, ¢ o caso do Distrito
Federal, conforme trecho da instru¢do que deu origem ao Acérdao 4.503/2016 — TCU — Segunda
Camara, reproduzido a seguir:

Tao logo se micie o procedimento de obten¢do, normalmente com a vistoria do imovel, é
comum encontrarmos nos processos expedientes reivindicando a drea para determinado
grupo/associacdo, apresentando relagdo de trabalhadores rurais acampados na regido, candidatos ao
PNRA, conforme exemplos a seguir:

1) expediente constante do Processo 54700.001725/2008-12 — processo de obtencdo da
Fazenda Forquilha/Lugar Cambauba e Sucuri, no qual os vendedores da fazenda informam que
dada a impossibilidade de comparecimento de um representante do Incra, com a autorizagdo do
Supermtendente Regional, as chaves da fazenda ficaram em poder dos atuais moradores da sede da
Fazenda Cambatiba, com a ciéncia e concordancia dos lideres do assentamento.

No mesmo expediente ainda informam: ‘Hoje, 20/12/2011, onze integrantes ou militantes
do movimento ‘Sem Terra’ -Lucilar, Joel, Sérgio, Denis, Ronaldo, Ricardo, Geraldo, Alex,
Cledson, Alésia e Claudete -, visitaram as areas vendidas, verificaram o bom estado das benfeitorias
e pastagens, e confirmaram a entrega’.

2) Termo de declaracdo constante do Processo 54700.001423/2006-82, processo de
obtencdo da Fazenda Agua Fria, no qual o Superintendente Regional da SR-28 (DFE) informa sobre
0s movimentos sociais requereram a propriedade. Informa ainda que, como o processo ficou parado
por aproximadamente 2 anos, os representantes a €poca ligados a Fetrat/DFE, hoje ligados a Liga
Camponesa do Planalto Central — LCPC pleitearam o referido imével.

E conclui ‘levando-se em consideracdo as constantes reivindicagdes e lutas pelo imével
declaramos que a Liga Camponesa do Planalto Central — LCPC ficarad responsavel juntamente com
o Incra/SR (28) DFE pela organizacdo das familias que serdo assentadas no mesmo quando de sua
desapropriagdo’.

48. Exemplos de ocorréncias como essas também foram relatadas nas auditorias dos
estados de Sao Paulo, Tocantins, Rondonia e Goids mostrando que o problema € sistémico e
difindido na estrutura do Incra, ndo se tratando de ocorréncia isolada, mas sim do modelo de
operagdo praticado nas superintendéncias regionais da Autarquia. Na defesa apresentada pelos
responsaveis nao foram trazidos argumentos capazes de afastar os indicios da pratica irregular
(processos de trabalho, declaragdes em entrevistas, revisdo documental, legal, etc.).

Conclusdo

49. Diante do exposto, entende-se que ndo foram apresentados argumentos capazes de
afastar a conduta nem elidir as irregularidades atribuidas a cada um dos responsévesis.

Causa/irregularidade 3,5, 6 e 8:

50. Procedimentos de classificacdo 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 (d.1.3., d.2.3., d.3.3., d.4.3., d.5.3., d.6.3.); auséncia de motivagdo nos casos
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de candidatos eliminados, contrariando o art. 50 da Lei 9.784/1999 (d.1.5., d.2.5., d.3.5., d.4.5.,
d.5.5., d.6.5.); descumprimento dos principios do contraditéorio e da ampla defesa no processo de
selecao de beneficiarios, contrariando o art. 5°, inciso LV da CF/1988 c/c art. 2° da Lei 9.784/1999
(d.1.6., d.2.6., d.3.6., d.4.6., d.5.6., d.6.6.); auséncia da ordem de classificagdo de inscritos quando
da publicacdo do resultado do processo seletivo no site da Autarquia, contrariando o item 2.8 do
Acordao 753/2008-TCU-Plenério, bem como o principio da publicidade previsto no art. 37, caput,
da Constituicdo Federal/1988 c/c art. 2° da Lei 9.784/99 (d.1.8.,d.2.8.,d.3.8.,d.4.8.,d.5.8.,d.6.8.)

Responséveis:

51. Rolf Hackbart, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 3/9/2003 a 25/3/2011; Celso
Lisboa de Lacerda, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 28/3/2011 a 23/7/2012; Carlos Mario
Guedes de Guedes, Presidente do Incra no periodo de gestao: 23/7/2012 a 17/3/2015; Nilton
Bezerra Guedes, Diretor da Diretoria de Obtencdo de Terras e Implantagio de Projetos de
Assentamento (DT) no periodo de gestao: 18/5/2007 a 25/3/2008; Celso Lisboa de Lacerda, Diretor
da Diretoria de Obtengdo de Terras e Implantagao de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de
gestdo: 25/3/2008 a 28/3/2011; Marcelo Afonso Silva, Diretor da Diretoria de Obtencdo de Terras e
Implantacdo de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestao: 14/6/2011 a 28/3/2016.

Descricdo das causas:

52. De acordo com a sistematica adotada pelo Incra, os procedimentos de classificacdo dos
beneficiarios da PNRA ndo garantem o cumprimento dos critérios de priorizagdo. A pratica das
superintendéncias regionais ndo permite a formalizacdo e o registro adequado da motivagdo para a
eliminacdo de candidatos da reforma agraria. Além disso, a auséncia da ordem de classificagdo de
mscritos quando da publicagdo do resultado do processo seletivo no site da Autarquia mviabiliza o
exercicio do contraditorio e da ampla defesa na fase de eliminacdo de candidatos da reforma
agraria, pressuposto de validade para esses atos administrativos.

Razdes de justificativas apresentadas de forma conjunta (peca 54, p. 14-20)

53. Informaram que a sele¢do de trabalhadores rurais candidatos ao um projeto de
assentamento ¢ realizado segundo as vedagdes estabelecidas no artigo 20 da Lei 8629/93 e os
critérios de preferéncia, conforme artigo 19 da mesma lei, respeitada a ordem de classificacdo,
consoante o previsto na NE 45/2005.

54. Reconheceram a possibilidade e necessidade do aprimoramento do procedimento de
selecdo de familias candidatas ao PNRA, refutando a ideia de que o problema ¢ recorrente e
generalizado como afirma a representagdo, muito menos que os problemas decorram de omissdes de
coordenacdo e normatizagdo por parte dos ex-gestores da Autarquia.

55. Para demonstrar o constante processo de aperfeicoamento qualitativo do programa de
reforma agraria como um todo, em consonincia e sem ruptura com o que foi realizado na ultima
década, destacaram a edicdo dos seguintes normativos:

a) Portaria MDA 06, de 31 de janeiro do de 2013, que trata e aperfeicoa o procedimento
administrativo de sele¢do de candidatos para o programa de reforma agraria:

a. art. 6° - reproduz a ordem preferencial de assentamento prevista no art. 19 da Lei
8.629/1993;

b. art. 7° - determma a selecdo prioritaria, segundo pontuacdo calculada na forma definida
pelo Incra, de quem preenche os critérios indicados pela norma;

c. art. 8° - trata da preferéncia para o assentamento em lotes vagos em decorréncia de
desisténcia, abandono ou retomada, de onde se extrai também que a agdo de reposicdo das familias
nos lotes ja criados a partir da pratica que se convencionou chamar de supervisdo ocupacional;

d. art. 10 - determina ao Incra seja data publicidade ao processo seletivo, garantindo a
participagdo de todas as pessoas mnteressadas;

e. art. 30 - trata das condigdes de acesso ao programa e elenca quem ndo poderd ser
beneficidrio da reforma agraria, indicando, por exclusdo, quem o podera, ou seja, quem ndo estiver
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incurso em alguma daquelas vedagdes.

b) Decreto 8.738/2016, de 03 de maio de 2016, que regulamenta a Lei 8.629/93 e a Lei
13.001/2014 - dispondo sobre o processo de sele¢cdo de familias beneficidrias do Programa Nacional
de Reforma Agraria, bem como sobre a verificagdo das condigdes de permanéncia do beneficiario
no Programa;

c) Medida Provisoria 759, de 2016, ainda em processo legislativo de conversao;

56. Reforcaram o entendimento de que o §1° do art. 8° da NE Incra 45/2005 vincula os
servidores ao dever geral de observancia da legislacdo vigente, notadamente ao rol de assentiveis
preferenciais, estabelecidos no art. 19 da Lei 8.629/1993.

57. Em referéncia ao item 2.6.1 do Acoérdao TCU 753/2008- Plenario, ressaltaram que a
ordem de preferéncia estabelecida no artigo 19 da Lei 8.629/1993 esta respeitada no Anexo II da
NE 45/2005 - da Sistematica de Classificagdo, com critérios basicos que conferem maior pontuacao
aqueles que possuem preferéncia legal, ndo alcangavel pelos demais. Quanto ao item 2.6.2 do
referido acdrddo, explicou que os demais critérios classificatorios sdo utiizados para desempate,
que sdo: complementares (tamanho da famila, forca de trabalho da familia, idade do candidato,
tempo na atividade agricola) e suplementares (moradia no municipio, moradia no imovel
desapropriado, tempo de residéncia no imovel e renda anual familiar), conforme previsto no
paragrafo terceiro do art. 8° da NE 45/2005 e itens 2 ¢ 3 do mesmo Anexo II da Norma.

58. Quanto a publicidade, o contraditorio e a ampla defesa, informaram que as motivagdes
das decisdes administrativas sdo observadas hd tempos, no processo seletivo, na medida em que se
garante a participacdo do candidato em todas as fases do processo, de forma mdividual ou coletiva,
através de organizacdo da qual seja membro e que represente seus interesses, conforme dispde o art.
3° da NE/Incra 45/2005.

59. Refutaram a afirmacdo de ocorréncia de elimmnacdo de candidatos, uma vez que a
elimnagdo dos candidatos ¢ comunicada aos mteressados, de forma a possibilitar exercicio de
defesa. Nesse ponto, ressaltou que em 2009, foi implementada no Sistema de Informacgdes de
Projetos de Reforma Agraria, no Mddulo Beneficiario do SIPRA — disponibilizada no Menu NE 45
- a funcionalidade que permite a emissdo, no sistema, pelas Superintendéncias Regionais, de
notificagdes formais as unidades familiares elimnadas, com as etapas legais subsequentes,
registradas nos processos individuais, de forma a permitir a apresentacdo de defesa/recurso, o que
caracterizaria o atendimento aos principios do contraditorio e ampla defesa. O mesmo procedimento
relativo as notificagdes foi disponibilizado no SIPRA no Menu NE 70, a todas as Superintendéncias
Regionais, para a atendimento aos procedimentos previstos na NE 70/2008.

Anélise:

60. Neste item o Incra afirma que a sele¢do de candidatos ¢ feita segundo critérios de
selecao do art. 20 da Lei 8.629/1993 ¢ os critérios de classificacdo, conforme art. 19 da mesma lei,
respeitada ordem de preferéncia prevista na NE 45/2005 e refuta a ideia de que o problema ¢
generalizado e sist€émico, apontando ainda melhorias introduzidas pela Portaria MDA 6/2013, Lei
13.001/2014 e o recém editado Decreto 8.738/2016.

61. Ao contrario do que afirmam os responsaveis a despeito das melhorias introduzidas
pelos normativos trazidos pela Autarquia, reafirma-se aqui que o desrespeito aos procedimentos de
selecdo e de classificacdo previstos nos art. 19 e 20 da Lei 8.629/1993 ocorre de forma sistémica e
generalizada pelos motivos descritos a seguir.

62. A negligencia dos responsdveis contribuiu para o estabelecimento, manutencdo e
agravamento de situagdes lesivas de maneira sist€émica e generalizada no Incra, em afronta aos
seguintes normativos:

a) aplicacdo de procedimentos de classificacdo que ndo garantem o cumprimento dos
critérios de priorizagdo previstos no art. 19 da Lei 8.629/1993 e no art. 25 da Lei 4.504/1964 c/c art.
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65 do Decreto 59.428/1966;

b) elimmagdo de candidatos a lotes da reforma agraria com auséncia de motivagdao formal
nos casos de candidatos eliminados, contrariando o art. 50 da Lei 9.784/1999;

c¢) descumprimento dos principios do contraditorio ¢ da ampla defesa no processo de
selecao de beneficiarios, contrariando o art. 5°, inciso LV, da CF/1988 c/c art. 2° da Lei 9.784/1999;

d) auséncia da ordem de classificacdo de inscritos quando da publicacdo do resultado do
processo seletivo no site da Autarquia, contrariando o item 2.8 do Acordao 753/2008-TCU-
Plenario, bem como o principio da publicidade previsto no art. 37, caput, da Constituicdo
Federal/1988 c/c art. 2° da Lei 9.784/99;

63. Essa irregularidade ja tinha sido apontada pela equipe de auditoria do TCU nas
Auditorias de Conformidade realizadas na lista de beneficidrios da reforma agraria nas
Superintendéncias Regionais, conforme consignados nos relatorios das unidades técnicas e referidos
a seguir: 020.166/2015-0: SP; 023.970/2015-4: TO; 020.170/2015-7: RR; 024.400/2015-7: RO;
023.920/2015-7: GO; 024.602/2015-9: MS; 023.998/2015-6: AP.

64. Quanto as deliberacdes anteriormente proferidas pelo Tribunal, verificou-se o nio
atendimento das seguintes determinagdes:

Decisao Plenaria 750/1998 — Trabalho efetivado nos exercicios de 1996 e 1997, o qual
conclui, dentre outros achados, que os critérios de classificagdo e de eliminagdo dos candidatos da
reforma agraria eram alheios a legislacdo vigente e que havia deficiéncia na identificagdo e adogdo
de medidas contra ocupantes irregulares de lotes da Reforma Agraria, conforme trecho reproduzido
a seguir:

8.1.23. reavaliar e atualizar as normas (...) com vistas a adequa-las (...) as situacdes e
problemas atuais do Programa Federal de Reforma Agréaria, dado que varias Superintendéncias
usam critérios proprios de eliminagao e classificacdo de futuros assentados (...) alheios aqueles
previstos na legislagio competente (...)

65. Destaca-se que o Incra j& tinha consciéncia das ilegalidades constantes da sistematica
de classificacdo adotada pela Autarquia desde, pelo menos, o exercicio de 2008, ocasido em que o
TCU expediu a seguinte determinagdo, constante do Acérdao 753/2008 — TCU — Plenario:

2.6. que, com o objetivo de adequar o normativo da Autarquia as disposicdes da Lei
8.629/1993, promova, na NE 45/2005, ou norma que vier a substitui-la, as segumntes alteragoes:

2.6.1. inclua, no prazo de 90 dias da ciéncia, de maneira expressa, a ordem de preferéncia
para a selecdo de beneficiarios para o recebimento do titulo de dominio e de concessao de uso de
imoveis objeto de Reforma Agraria definido pelo artigo 19 da Lei 8.629/1993;

2.6.2. altere o § 3° do artigo 8°, para que os critérios descritos na sistematica de
classificacdo do anexo II da NE somente sejam usados para desempate na ordem de preferéncia
para recebimento do tftulo de dominio e de concessdo de uso de imdveis objeto de Reforma
Agréria, depois de satisfeita a ordem de preferéncia expressa no artigo 19 da Lei 8.629/1993;

66. Outros fatores da sistematica de trabalho adotada pelo Incra em todo o Pais também
contrbuem para o desrespeito a ordem de classificacdo estabelecida pela Lei 8.629/1993 como a
auséncia ou insuficiéncia de dados nas fichas de mscricdo de candidatos, decorrentes de uma falta
de conferéncia da completude dos formularios nas SRs do Incra; e a possiblidade de o Incra efetuar
ajustes, conforme previsdo do art. 10 da NE 45/2005, as quais podem alterar a classificagdo e
preterir candidatos que tenham preferéncia legal, conforme apontado no relatorio de fiscalizagdo da
Secex-RR. Da maneira como o processo ¢ feito nas SR do Incra, pode-se inclusive ocorrer a
supressdo de inscricdes cadastradas no Sipra ou, devido a insuficiéncia/inexisténcia de controles
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mternos, haver a auséncia da transposicdo dos dados dos formulirios de coleta de nformagdes do
beneficiario (formularios azuis), os quais, muitas vezes, sao entregues pelos dirigentes dos
movimentos sociais ¢ sindicatos envolvidos, sem um controle adequado de protocolo e
encaminhamento.

67. A sistematica de classificacdo de candidatos ja inicia com problema sist€émico quando
se analisa a forma como o Sipra automatiza os critérios para entrada de beneficiarios para a reforma
agraria. Utilizando-se de regra que contraria os artigos da Lei 8.629/1993, a NE Incra 45/2005, em
seu Anexo II, pontua os candidatos de acordo com os seguintes critérios:

I - Bésico (maximo 60 pontos):

a) proprietario do imovel desapropriado (60 pontos);

b) trabalhador assalariado, posseiro, parceiro, arrendatario, foreiro que reside ou trabalhe
no imével desapropriado (54 pontos);

c) trabalhador assalariado, posseiro, arrendatario, foreiro que trabalhe em outro imovel (48
pontos);

d) trabalhador rural sem-terra (48 pontos);

e) agricultores cujas propriedades sejam, comprovadamente, msuficientes para o sustento
proprio e o de sua familia (48 pontos).

II - Complementar (maximo 24 pontos):

a) tamanho da familia (0,7 a 7 pontos);

b) for¢a de trabalho da familia (0,9 a 9 pontos);

¢) idade do candidato (0,4 a 4 pontos);

d) tempo de atividade agricola (0 a 4 pontos).

II - Suplementar (maximo 16 pontos):

a) morada no municipio (0 a 3 pontos);

b) morada no imovel desapropriado (0 a 5 pontos);

¢) tempo de residéncia no imével (0 a 2 pontos);

d) renda mensal familia (0,5 a 5 pontos);

e) associativismo (0 a 1 ponto).

68. Nessa sistematica adotada, verifica-se as seguintes impropriedades em relagdo ao
estabelecido na legislacdo:

a) quando o sistema soma os critérios basicos, complementares e suplementares para obter
a pontuacdo final do candidato e, assim, estabelecer a ordem de classificacdo, pode ocorrer de
candidatos com preferéncias estabelecidas na legislacdo serem preteridos em relagdo a outros
candidatos. Por exemplo: caso um trabalhador do imével desapropriado (54 pontos) obtenha 2
pontos nos critérios complementares e suplementares, alcangard como pontuagdo final 56 pontos,
podendo assim ser ultrapassado na pontuagdo final por um trabalhador de outro imovel (48 pontos)
que obtenha 9 pontos nos outros critérios, alcancando ao final 57 pontos. Ou seja, a prioridade legal
ndo foi garantida;

b) nada obstante a legislagdo estabelecer ordem de prioridade de acordo com o
enquadramento do candidato, no sistema sdo pontuados com a mesma pontuagdo (48 pontos) os
seguintes candidatos: 1) trabalhador assalariado, posseiro, arrendatdrio, forero que trabalhe em
outro imovel; i) trabalhador rural sem-terra; e 1) agricultores cujas propriedades sejam,
comprovadamente, insuficientes para o sustento proprio e o de sua familia;

c) o critério de desempate previsto na legislagdo, tamanho da familia, deveria ter prioridade
em relacdo aos demais critérios complementares e suplementares estabelecidos em normativos mfra
legais que regem a matéria.

69. Além disso, a sistematica adotada abre a possibilidade de manipulagio da lista,
conforme ressaltado pela Secex-GO no trecho do relatério de auditoria reproduzido a seguir:

126.6. No ambito da fiscalizagdo, foram ainda realizadas andlises em processos de dois
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projetos de assentamentos (PA Padre Ilgo — GO0406000, situado no Municipio de CaiapOnia,
criido em 19/8/2010 — Processo 54150.002153/2010-87; ¢ PA Maria Cicera das Neves —
GOO0385000, situado no Municipio de Vila Propicio, criado em 23/10/2009 — Processo
54150.002105/2009- 55). Em ambos os casos foram identificadas diversas relagdes de beneficiarios
acompanhadas dos respectivos Relatorios de Familas Cadastradas. Entretanto, tais classificacdes se
limtam a atender exatamente o numero de lotes disponiveis nos projetos de assentamento e (ou) o
numero de interessados constantes das listas de interessados apresentadas pelos movimentos sociais.
Passa a ser, nessa configuracdo, apenas mais um elemento formal, sem efetiva fun¢do, no processo
de destinagdo dos lotes e priorizagdo dos mteressados. No indicio de irregularidade relacionado ao
direcionado da relacdo de beneficiarios a familias indicadas por movimentos sociais e/ou
associagdes apresenta um conjunto de relagdes de beneficidrios que fundamentam esse
entendimento.

70. Quanto a auséncia de motivagdo de eliminacdo de candidatos e descumprimento dos
principios do contraditorio e ampla defesa na selecdo de beneficidrios, o Incra alega que o
contraditério e a ampla defesa e a motivagdo das decisdes admmnistrativas ja sdo observados na
medida em que se garante a participagdo do candidato em todas as fases do processo, de forma
individual ou coletiva, através de organizacdo da qual seja membro e que represente seus interesses,
conforme dispde o art. 3° da NE/Incra 45/2005. Ocorre que, independentemente de regramento
mterno, a concretizagdo desses principios juridicos nos processos de selecdo, por serem valores
constitucionais, deveriam ser mandamentais e, ao contrdrio, os responsaveis demonstraram ndo 0s
ter observado.

71. Conforme j4 apontado por este Tribunal no TC-000.517/2016-0, esses problemas sdo
sisttmicos e generalizados nas diversas superintendéncias do Pais. Na defesa apresentada, os
responsaveis ndo trouxeram qualquer documentagdo formal ou copias de processos em que esse
principio tenha sido observado, a qual deveria existr em grande quantidade, considerando os
mnimeros processos seletivos ja realizados pela Autarquia.

72. A mformacdo dos aprimoramentos trazidos pelo recente Decreto 8.738/2016 (editado
apds a prolagdo do acorddo proferido neste processo) — a itroduzir fases de impugnagdo de
decisdes, expressa previsao de interposicdo de recurso e o registro dos atos em autos formalizados,
com publicagdo de todos os atos decisorios (art. 11) — € positiva € constitui mais um indicativo de
que tais procedimentos ndo eram adotados na selecdo dos candidatos.

73. A maneira de atuar das superintendéncias do Incra nos estados ndo prevé um processo
de ampla divulgacdo dos processos de selecao, com a respectiva ordem de classificagdo, nos termos
do art. 19 da Lei 8.629/2003. Como exemplo dessa situacdo, a auditoria na superintendéncia de Sao
Paulo constatou o seguinte fato:

No tocante a divulgacdo das listas, o procedimento usualmente adotado pela SR/08
consiste apenas em comunicar essas informagdes aos membros da Comissdo de Selecdo para que as
repassem, em reunido, aos candidatos. Ocorre que nem sempre € possivel o comparecimento de
todos os candidatos a estes encontros. Nestes casos, a SR/08 considera que a ciéncia do
representante das familias, eleito em assembleia dos acampados, supre a auséncia dos candidatos.

(...)

A sistematica atualmente adotada pela SR/08 de divulgacdo restrita da situagdo (elimmado,
classificado, aprovado) dos candidatos cadastrados nos processos de selecio de candidatos ao
Programa de Reforma Agraria enseja prejuizo ao exercicio do direito ao contraditdrio e a ampla
defesa por parte desses candidatos, em desacordo com o disposto no art. 5°, inciso LV, da
Constituicdo Federal/1988 c/c art. 2° da Lei 9.784/1999.

74. A mesma conclusdo, a titulo de exemplo, foi obtida no processo de fiscalizagdo na
SR/26 do Tocantins (TC-023.970/2015-4, peca 86, p. 22-23):
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88.2. No tocante a divulgacdo das listas, o procedimento usualmente adotado pela SR/26
consiste apenas em comunicar essas informagdes aos membros da Comissao de Selecdo para que as
repassem, em reunido, aos candidatos. Ocorre que nem sempre ¢ possivel o comparecimento de
todos os candidatos a estes encontros. Nestes casos, a SR/26 considera que a ciéncia do
representante das familias, eleito em assembleia dos acampados, supre a auséncia dos candidatos.

88.3. Tais informagdes foram parcialmente corroboradas no exame documental dos quatro
processos de sele¢do analisados na presente fiscalizacdo, sendo que ndo existe motivacdo para a
elimina¢do dos candidatos, nem foi garantido o contraditério e a ampla defesa.

75.No tocante a motivagdo para a eliminagdo dos candidatos, a referida auditoria aponta
que ela ¢ feita apenas verbalmente, o que contraria o art. 50 da Lei 9.784/1999. A motivacao para
atos administrativos deve ser formal e constar de processo administrativo valido. A seguir ¢
reproduzido trecho da instrucao:

109.3 Na andlise documental dos processos de sele¢do amostrais (PA Piracema; PA
Manchete; PA Pau D’Arco e PA Terra Prometida) ndo foram encontrados elementos
comprobatorios de motivacdo expressa para a elimnagdo de candidatos a Reforma Agraria nos
processos de trabalho para a selecdo de beneficidrios no ambito da SR 26.

109.2 Por meio de entrevistas realizadas com os servidores e gestores responsaveis pelo
processo de selecdo dos beneficiarios da reforma agraria (pecas 25 € 26), os mesmos afirmaram que
ndo h4d motivacdo expressa e individual nos casos dos candidatos eliminados, tendo sido expressado
o motivo da eliminacdo publicamente durante a reunido de divulgagdo da RB definitiva.

76. A mesma pratica foi apontada na fiscalizacdo referente ao Estado de RR, apenas com
manifestacdo verbal e sem processo formalizado. A segur ¢ reproduzido trecho da instrugdo que
ilustra o problema:

Nao foram encontrados elementos comprobatorios da motivagdo expressa para a
elimmacdo de candidatos a Reforma Agraria nos processos de trabalho para a selecao de
beneficidrios no ambito da SR-25 (nos processos fisicos de criacdo, considerando que ndo existem
processos especificos para a selecdo, no Sistema Sipra, em publicacdes, € em processos
mndividuais). Ainda, relatos das entrevistas com o Chefe da Diretoria de Obtengdo de Terras e
demais servidores da sele¢do mencionam que, de fato, o motivo da eliminacdo do candidato ¢
exposto apenas verbalmente, apds a homologa¢do da RB, quando geralmente o interessado procura
o Incra (vide extratos de entrevistas com o Chefe da Diretoria de Obtengdo de Terras e servidores
envolvidos na selecdo, realizadas no dia 28/10/2015 (peca 30, p. 8-11; peca 31, p. 1-8).
Adicionalmente, o Superintendente Regional relatou, em entrevista realizada na data de 28/10/2015,
realmente ndo haver divulgacdo da lista de eliminados, tendo, contudo, afirmado que o Incra envia
notificagdo aos candidatos para informa-los dos fatos, para que possam decidir a respeito de
mterposicdo de recursos (vide extrato de entrevista, a peca 30, p. 4). Nao obstante, objeto de
requisicdo da equipe de autoria, as notificacdes atinentes ao processo seletivo dos projetos de
assentamento, PA Sucuriju PA e PDS Pau-Brasil, Oficio de Requisicdo 5/2015/Secex-RR/SEC-RR-
D (pega 9, p. 1-2), ndo foram encaminhadas, constando do Oficio/Incra/RR/G 984/2015 (pega 18, p.
1-2), resposta do gestor nformando que ndo ¢ praxe da SR-25 divulgar fora da Superintendéncia a
nformagdo referente a eliminacdo do processo de selecdo para lotes da reforma agraria, bem como
os procedimentos necessdrios € prazos para questionar a eliminacdo. Afirmou, ainda, que a
mformacdo ¢ repassada pelo servidor do Incra quando o candidato se apresenta munido com RG e
CPF.

Conclusdo:

77. Da andlise dos fatos acima exposto conclui-se que os problemas sdo recorrentes e
sisttmicos, ¢ o Incra ja tinha consciéncia das ilegalidades constantes da sistematica de classificagcdo
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adotada pela Autarquia desde, pelo menos, o exercicio de 2008. Verificou-se que a pratica das
superintendéncias regionais adotada atualmente ndo permite a formalizacdio e o registro adequado
da motivagdo para a elimmnacdo de candidatos da reforma agriria. Além disso, o descumprimento
do principio da publicidade por parte da Autarquia nesses processos seletivos inviabiliza o exercicio
do contraditério e da ampla defesa nos processos de eliminagdo de candidatos da reforma agraria,
pressuposto de validade para esses atos admistrativos. Dessa forma, conclui-se que a
responsabilizacdo pelas irregularidades ndo foi afastada.

Causa/irregularidade 4: mobservancia de requisitos obrigatorios dos beneficidrios do
PNRA previstos no art. 20 da Lei 8.629/1993, no art. 25, caput e § 3°, da Lei1 4.504/1964 c/c art. 64
do Decreto 59.428/1966 (d.1.4., d.2.4.,d.3.4.,d.44.,d.54,d.6.4.)

Responsaveis:

78. Rolf Hackbart, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 3/9/2003 a 25/3/2011; Celso
Lisboa de Lacerda, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 28/3/2011 a 23/7/2012; Carlos Mario
Guedes de Guedes, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 23/7/2012 a 17/3/2015; Nilton
Bezerra Guedes, Diretor da Diretoria de Obtencdo de Terras e Implantagdo de Projetos de
Assentamento (DT) no periodo de gestdo: 18/5/2007 a 25/3/2008; Celso Lisboa de Lacerda, Diretor
da Diretoria de Obtengdo de Terras e Implantagao de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de
gestdo: 25/3/2008 a 28/3/2011; Marcelo Afonso Silva, Diretor da Diretoria de Obtengdo de Terras e
Implantacdo de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestdo: 14/6/2011 a 28/3/2016.

Descricdo da causa:

79. O Incra deixou de observar os requisitos obrigatorios previstos na legislacio ordinaria
que regulamenta os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, previstos no art. 25 da
Lei 4.504/64 (Estatuto da Terra) ¢ os arts. 19 e 20 da Lei 8.629/93, os quais, expressamente,
estabelecem situagdes em que ha proibigdo do recebimento de lotes do PNRA.

Razdes de justificativas apresentadas de forma conjunta (peca 54, p. 20-33)

80. Os indicios de irregularidades apontados pelo TCU foram refutados sob a alegagdo de
que foram adotados os mesmos marcos normativos para momentos diversos da politica publica,
com aplicacdo indistinta de critérios legais e normativos de sele¢do de candidatos como se fosse
também critérios para a manutencdo de beneficiarios.  Destacaram que os critérios eliminatdrios
que constavam no FEstatuto da Terra e Decreto 59.428/1966 sdo voltados apenas para selecdo de
candidatos, ndo para sua manutencdo, e, ainda assim, devem ser combinados com os arts. 24 ¢ 25 da
Lei 4.506/1964 ¢ art. 64 do Decreto 59.428/1966.

81. Salientaram que os ‘critérios de vedagdo’ do art. 20 e ‘ordem de preferéncia’ do art. 19
da Lei 8.629/1993 sao avaliados no momento da selecdo dos candidatos, de modo que eventuais
cruzamentos de dados feitos posteriormente & homologacdo do candidato ao PNRA ¢ absolutamente
equivocado, destacando o seguinte:

Muito embora a SecexAmbiental alegue que tal compreensdao foi apreendida e que a
indicacdo das irregularidades como ‘indicios’ ndo excluiria a confirma¢do individual dos casos,
certo € que o elevado volume dos ‘indicios’ so existe porque o cruzamento de dados que motivou a
Representagdo adota a errOnea premissa interpretativa.

(...)

Ora, a mterpretacdo de que existem requisitos pessoais individuais para permanéncia no
PNRA e a pretensdo de que tais requisitos sejam todos os listados nos arts. 24 e 25 da Lei
4.504/1964, art. 20 da Lei 8.629/1993 e art. 64 do Decreto 59.428/1966 é constitucionalmente
equivocada, ao vedar o progresso social individual

Assim, o candidato, quando do pleito de ingresso no Programa de Reforma Agraria, deve
demonstrar que necessita da terra para a sobrevivéncia, dai ndo poder se enquadrar em nenhuma das
vedacdes legais. Todavia, o Programa ndo veda que o candidato, quando passar a condicao de
assentado, passe a cultivar a terra e produzir de forma a obter renda que lhe permita ampliar seu
poder aquisitivo e melhorar sua condicdo de vida.
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82. Nesse sentido, esclareceram que quaisquer depuracdes de dados do sistema SIPRA
sempre levaram em consideragdo, como limite de aplicacdo estrita dos arts. 19 e 20 da Lei
8.629/1993, a data de homologacdo. Ja a atuacao posterior de manutengdo ou ndo do beneficiario no
Programa pautava-se pelo art. 21 da mesma lei.

83. Reforcaram a argumentacdo informando que as agdes de supervisdo ocupacional
realizada pelo Incra envolvem a conferéncia/atesto do cumprimento das clausulas do Contrato de
Concessdo de Uso (CCU), especialmente clausulas I, III, V e IX, ou do Titulo de Dominio (TD),
clausulas II, VI e VII, enquanto vigente condi¢do resolutiva conforme clausulas constantes das
minutas-padrdo previstas na IN/Incra 30/2006, o que seria diverso da verificacdo das condicdes de
elegbilidade ou de selecdo para ter acesso ao Programa, como fez a SecexAmbiental, ou seja, as
acOes institucionais de ‘supervisdo ocupacional’, partem, ndo do atendimento do art. 20 da Lei
8.629/93, mas pelas clausulas do CCU ou TD, que expressam as obrigagcdes contempladas no art. 21
desta Lei

84. Destacaram que essa diferenciacdo legal necessdria entre os requisitos para selecdo e
manutengdo de beneficidrios no Programa foi reforcada pelos artigos 3 e 4 da Portaria MDA
6/2013, de forma que ndo constitui ilegalidade a ndo observancia dos critérios de sele¢ao durante a
manutencdo do assentado no Programa. Ao nvés de ser fator de elimmnacdo do beneficidrio do
programa, eventuais ascensdes econdmicas e sociais sdo almejadas e, porque ndo, constituem o
proprio cerne da distribuicdo de renda e promog¢dao da dignidade. Nao fosse assim, haveria um
estimulo a estagnagdo e a ndo tentativa de crescimento pessoal e profissional do beneficiario. A
vinculagdo passa a ser, apenas, a continuidade de exploragdo do Ilote, clausula firmada no
mstrumento proprio entre o Incra e os beneficiarios, conforme arts. 21 e 22 da Lei 8.629/93.

85. Em seguida, apontaram que as alteragcdes legais promovidas pela MP 759/2016 e o
aprimoramento dos instrumentos normativos demonstraria o esforco da Autarquia e de seus gestores
e ex-gestores em melhor adequar as normas a realidade social e observar os requisitos obrigatorios
para ingresso € permanéncia no programa.

86. Destacaram que, seguindo a Norma de Execugdo 45/2005, oportunizava aos candidatos
o exercicio da boa-f€ quanto as declaragdes acerca da existéncia de vedacdes ao acesso ao PNRA.
Por outro lado, algumas Superintendéncias Regionais mantinham acordos com Secretarias
Estaduais de Seguranga Publica, para ter acesso a seus bancos de dados, porém, sempre houve
muita dificuldade em obter o acesso a bancos de dados oficiais de outros o6rgdos e mstituigdes, de
modo a permitir a confirmacdo acerca da veracidade das informagdes declaradas.

87. Em 29/8/2008 firmaram um Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) com o Instituto
Nacional da Seguridade Social - INSS e o Ministério da Previdéncia Social — MPS, para acesso
mituo aos sistemas informatizados dos 6rgdos envolvidos: SIPRA, SNCR, SUB, SISOBI e CNIS,
porém, devido ao grande quantitativo de dados a serem confirmados, houveram falhas no
procedimento que impediu os cruzamentos antes da homologagdo dos beneficiarios. Foi adotado um
fluxo operacional para batimento das informacdes por meio da pesquisa no CNIS de cada unidade
familiar, antes da homologacdo dos beneficiarios no Programa. As acdes de batimentos do SIPRA
com o CNIS, realizadas nas Superintendéncias, foram supervisionadas pela Sede e acompanhadas
por meio de relatorios mensais do SIPRA e emissdo de memorandos-circulares pela Diretoria de
Obtencao.

88. Em julho de 2010, por meio da Portaria Incra 450/2010, foi feita a exclusio do PNRA
de beneficiarios que, a época da homologacdo, possuiam vinculo com o servico publico federal —
cerca de 2,27 mil unidades familares. Ainda, em julho de 2010, por meio da Nota Técnica DT
01/2010, a Diretoria de Obtengdo divulgou, no dmbito da Autarquia, orientagdes das acdes com o
Plano de Revisdao Ocupacional com base na IN 47/2008, bem como acerca da analise dos
procedimentos administrativos, conforme Memorando-Circular PFE-Incra 18/2010.

89. Ressaltaram, ainda, que desde 2013 o Incra tem efetuado constantes tentativas para
renovacao do referidlo ACT, mas tem encontrado dificuldades por parte do MPS, em razio do sigilo
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da informacdo. Recentemente, em 2016, houve novas tratativas com o MDA, MDS e MPS para
firmar novo acordo de cooperacdo técnica, o qual esteve na iminéncia de ser assinado, porém, em
razdo da reforma administrativa do governo federal, conforme Decreto 8.789/2016, a agcdo de acesso
a bases governamentais foi transferida para o Ministério do Planejamento.

Analise:

90. Os responsaveis sustentam que houve uma errdnea premissa interpretativa no
cruzamento de dados realizado pela SecexAmbiental, salientando que os ‘critérios de vedacdo’ do
art. 20 e ‘ordem de preferéncia’ do art. 19 da Lei 8.629/1993 sdo avaliados no momento da selecao
dos candidatos, de modo que eventuais cruzamentos de dados feitos posteriormente a homologagao
do candidato ao PNRA ¢ absolutamente equivocado, pois estaria pretendendo que a condigdo de
vida do assentado permanecesse mutavel desde o seu ingresso. Ainda exemplificam com a
possibilidade do assentado se tornar proprietario rural ou detentor de cargo publico apds o ingresso
regular no PNRA.

91. A negligncia dos responsdveis contribuiu para o estabelecimento, manutencdo e
agravamento de situagdes lesivas de maneira sistémica e generalizada no Incra, em afronta aos
seguntes normativos:

a) mobservancia de requisitos obrigatorios dos beneficidrios do PNRA previstos no art. 20
da Lei 8.629/1993, no art. 25, caput e § 3°, da Lei 4.504/1964 c/c art. 64 do Decreto 59.428/1966;

92. Essa irregularidade ja tinha sido apontada pela equipe de auditoria do TCU nas
Auditorias de Conformidade realizadas na lista de beneficiarios da reforma agraria nas
Superintendéncias Regionais, conforme consignados nos relatorios das unidades técnicas e referidos
a seguir: 020.166/2015-0: SP; 023.970/2015-4: TO; 020.170/2015-7: RR; 024.400/2015-7: RO;
023.920/2015-7: GO; 024.602/2015-9: MS; 023.998/2015-6: AP.

93. Quanto as deliberacdes anteriormente proferidas pelo Tribunal, verificou-se o ndo
atendimento das seguintes determinagdes:

Acorddo 60/2011 — TCU — Plenério: Auditoria realizada na Superintendéncia Regional do
Incra na Bahia, onde foram constatadas diversas irregularidades na concessdo de créditos da
Reforma Agraria. O relatério da unidade técnica aponta o recebimento de créditos por beneficiarios
que ndo deveriam constar como assentados, conforme trecho do relatério a seguir reproduzido:

Por intermédio do ato de requisicio n° 2/2010, a equipe de auditoria solicitou que o Incra
mformasse acerca dos controles efetuados no sentido de evitar que pessoas que ndo cumpram 0s
requisitos para obtencdo dos créditos figurem na relagdo de beneficidrios.

Em resposta, a autarquia expds que,

‘Os créditos somente sdo efetivamente aplicados, ou seja, autorizada a aquisicdo dos
nsumos, materiais ou produtos, apos firmados os contratos de pagamento de crédito. Estes
documentos sdo emitidos a partir do SIPRA, Sistema de Informagdes da Reforma Agraria, e a
assinatura dos mesmos ¢ feita no projeto de assentamento e na presenga do técnico do Incra,
garantindo que somente as familias reconhecidas como beneficiarias do PNRA e que efetivamente
moram e produzam na area sejam contempladas.

Cabe ressaltar que os dados constantes no SIPRA foram recentemente auditados pela
Controladoria Geral da Unido e todos os nomes que apresentavam inconsisténcias em relacdo a sua
elegbilidade para o PNRA foram detectadas. Enquanto ndo houver uma decisdo conclusiva sobre
estes, indicando a sua permanéncia ou exclusio, ndo hd possibilidade de emissio de quaisquer
documentos a partir do SIPRA, inclusive contratos de crédito.

Além disso, desde o micio de 2009 incorporamos em nossa rotna as determinacdes
impostas pela Instrugdo Normativa 47, em anexo, que estabelece diretrizes para supervisio da
situagdo ocupacional em projetos de reforma agraria, retomada de parcelas ocupadas irregularmente
e sua destinagdo para assentamento de agricultores (as).’

Nao obstante a informagdo de que a CGU auditou recentemente o cadastro de beneficiarios
da autarquia, identificando, inclusive, pessoas que ndo atendiam aos requisitos para recebimento
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dos recursos, destacamos a necessidade de o controle interno da entidade adotar metodologia de
verificagdo sistematica.

(...)

Entdo, mesmo que determinada pessoa figure regularmente na relacdo de beneficidrios,
nada mpede que com o decurso do tempo ela se enquadre em uma das causas impeditivas de
participar do programa.

Alkm disso, em alguns processos analisados observou-se que apesar de determinada pessoa
constar na relagdo de beneficiarios extraida do SIPRA, na pratica esse individuo ndo participava
mais do projeto de assentamento, em virtude de desisténcia. Isso ocorreu no PA Santa Helena
quando da concessdo do crédito na modalidade apoio iicial (processo 54160.002080/2007-17),
especificamente em relagdo aos Srs. Fabio Dourado Teixeira, Vauder Rodrigues Gomes, Antonio
Silva Ribeiro e outros.

Por fim, destacamos que ndo consta em nenhum processo administrativo analisado pela
equipe de auditoria qualquer relatorio técnico emitido pelo Incra informando acerca da morada
habitual no assentamento das pessoas indicadas na RB, bem como a atividade produtiva do
beneficiario, conforme exigem as normas de execucao.

Acérdao 1259/2013 — TCU — Plendrio — Auditoria realizada em 2013 na Superintendéncia
do Incra no MT, na qual foi constatado, dentre outras irregularidades, que a selecdo de familias para
a reforma agraria no estado era feita em desacordo com a legislagdo e que havia a ocorréncia de
venda de lotes por parte dos beneficiarios.

94. Como ja apontado na instru¢do de peca 4, o Incra deveria ter investido especial atencao
aos beneficidrios que atingram determinadas condicdes, como a de servidor publico, por exemplo,
j& 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 fun¢do social da propriedade rural estabelecida no
estatuto da terra, o que importaria na rescisdao de seu instrumento de concessdo do lote da reforma
agraria.

95. Nota-se pela andlise dos paragrafos anteriores que ndo se trata apenas de concluir-se
que o servidor publico, o empresario e o detentor de mandato eletivo, simplesmente por adquirir
essa condicdo estdo proibidos de permanecer no lote para o qual foram homologados, ou que o
beneficiario da reforma agraria estaria impedido de prosperar, o que seria naceitavel, mas trata-se
de o Incra cumprir sua fungdo institucional de supervisio ocupacional desses lotes e de fazer
cumprir a legislagdo pela qual é responsavel por fiscalizar.

96. O conjunto de evidéncias recolhidas ao longo dos tultimos 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 beneficidrios 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. Os apontamentos feitos pelo TCU ao longo de todos esses anos
mndicaram a necessidade de realizar uma supervisdo ocupacional mais efetiva, porém, ndo houveram
acoes efetivas por tarde dos responsaveis. Prova disso, que restou evidenciada a situacdo encontrada
no TC-000.517/2016-0.

97. Importante salientar que o legislador exign 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 nucleo familiar); b) ndo cedesse seu uso a terceiro a qualquer titulo. Nesse
contexto, cumpridas essas exigéncias, as situacdes objetivamente definidas na legislagdo ndo sao
incompativeis com o cumprimento dos deveres essenciais expressamente consignados no referido
art. 21. Assim, por ilustragdo, um servidor publico pode permanecer nessa condicdo com a
concomitante satisfacdo dos compromissos de cultivar a terra recebida pessoalmente ou por meio de
seu nicleo familiar.

98. Dessa forma, o Incra deve realizar a supervisio ocupacional em cada um dos casos

21

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60988882.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC001.526/2017-0

identificados para que sejam apresentados documentos comprobatorios de que o beneficiario esta
explorando a sua parcela e cumprindo a funcdo social da terra (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 regulamentagdo aplicavel a reforma agraria, promovendo a
desocupacdo das areas invadidas e a devida destinagdo dessas areas, juntamente com as areas
abandonadas, para o publico alvo da politica, seguindo o rito legalmente aplicavel.

99. Ao contrario do que afrmam os responsaveis, de que a interpretagdo deste Tribunal
seria no sentido de impedir a ascensdo social do beneficidrio, ressalta-se, mais uma vez, que ndo ¢
s6 o fato de o individuo adquirir as situagdes objeto da presente representacdo apds a sua
homologacdo ¢ que levaria o beneficidrio a ndo cumprir as condigdes de permanéncia no programa,
mas ¢ megavel que as condicdes de servidor publico, empresario e mandatario de cargo eletivo,
sobretudo quando exigem a atuagdo do beneficiario em tempo integral (40 — 44 horas semanais),
aumentam consideravelmente a chance de que o beneficiario descumpra as condicdes de
permanéncia no programa, principalmente a clausula constante dos instrumentos 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 Lei 8.629/1993 c/c Decreto 59.428/1996.

100. Corroboram para essa conclusdo os dados citados na peca 4 de beneficiarios nessas
condigdes que inclusive informaram ao Cadunico ou a RFB que vivem em municipio diverso ao
municipio em que foi homologado em projeto de assentamento. Além disso, o fato de o Incra ndo
exercer adequadamente sua funcdo de fiscalizagdo da situagdo ocupacional, dentre outros fatores,
estimula a pratica de venda dos lotes e o seu abandono, conforme ja apontado pela equipe de
auditoria do TCU nas Auditorias de Conformidade realizadas na lista de beneficidrios da reforma
agraria nas Superintendéncias Regionais, no exercicio de 2015.

Conclusdo

101. Diante do exposto, resta claro que os gestores do Incra ndo poderiam desconsiderar
essas situagdes supervenientes no exercicio do seu dever-poder de exercer a supervisao
ocupacional. E a propria lei que estabeleceu que o imovel deve retornar a autarquia agraria no caso
do descumprimento das obrigagdes assumidas pelo beneficidrio, a fim de que o orgio estatal dé
continuidade a politica de reforma agraria. Ou seja, uma situagdo impeditiva a época da selecdo do
candidato — embora ndo seja para sua manutencdo no programa -, constitui cendrio desfavoravel
para a plena satisfacdo das clausulas pactuadas, impondo ao Incra o dever de fiscalizar situagdes de
maior risco de descumprimento das obrigagdes essenciais de explorar a parcela da terra que
recebeu, de forma direta e pessoal (ou por meio de seu nucleo familiar), bem como ndo ceder seu
uso a terceiro a qualquer titulo. Assim, conclui-se que a responsabilizagdo dos gestores deve ser
mantida.

Causal/irregularidade 7: inconsisténcias na base de dados do Sipra em relagdo aos dados
mformados pelos beneficiarios, contrariando o item 2.5 do Acoérdao 753/2008-TCU-Plenario
d.1.7.,d.2.7.,d.3.7.,d.4.7.,d.5.7.,d.6.7.)

Responsaveis:

102. Rolf Hackbart, Presidente do Incra no periodo de gestao: 3/9/2003 a 25/3/2011; Celso
Lisboa de Lacerda, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 28/3/2011 a 23/7/2012; Carlos Mario
Guedes de Guedes, Presidente do Incra no periodo de gestao: 23/7/2012 a 17/3/2015; Nilton
Bezerra Guedes, Diretor da Diretoria de Obtencdo de Terras e Implantagio de Projetos de
Assentamento (DT) no periodo de gestdao: 18/5/2007 a 25/3/2008; Celso Lisboa de Lacerda, Diretor
da Diretoria de Obtengdo de Terras e Implantagao de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de
gestdo: 25/3/2008 a 28/3/2011; Marcelo Afonso Silva, Diretor da Diretoria de Obtengdo de Terras e
Implantagdo de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestdo: 14/6/2011 a 28/3/2016.

Descricdo da causa:

103. Descumprimento do item 2.5 do Acérdao 753/2008-TCU-Plenario, que determinou ao
Incra que adotasse providéncias para avaliar, de forma sistematica, a conformidade das informagdes

22

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60988882.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC001.526/2017-0

postadas no Sistema Sipra ou sistema que vier a substitui-lo com os documentos que dessem origem
aos registros.

Razdes de justificativas apresentadas de forma conjunta (peca 54, p. 33-35)

104. Esclareceram que o Sipra foi implementado em 2000, sendo que todos os registros
anteriores, armazenados em banco de dados do tipo Access, foram migrados a época de sua
implementagdo para o sistema atual. Essa migracdo incluu também os dados inconsistentes que
porventura estivessem na base, uma vez que ndo houve depuracdo prévia a migragdo. Dai algumas
das inconsisténcias ainda hoje verificadas. Em alguns casos, o sistema passou a informar como data
de homologacdo a data da migracdo do registro daquela unidade familiar para o novo sistema,
gerando divergéncia em relacdo a informacdo original da data de entrada do beneficidrio no PNRA.

105. Ressaltaram também que o sistema, ao longo dos anos, teve evolugcdes que buscaram
impedir a possibilidade de erros tais como: CPFs em branco, repetidos e invalidos, além de auséncia
de criticas em relagdo a idades, por exemplo. No entanto, ainda existem no sistema registros
oriundos de periodos anteriores a essas melhorias e, portanto, passiveis de serem identificados como
indicios de irregularidades da sele¢do, mas que ndo o foram por decorrerem de erros cometidos no
processo de msercao dos dados.

106. Informaram que a necessidade de melhoria no sistema Sipra foi incluida no Plano
Diretor de Tecnologia da Informacdo - PDTI 2010-2014 e 2014-2016 e que a Autarquia vem
atuando na modernizagdo dos sistemas e buscando sua integracdo com bases de dados de diversos
cadastros governamentais.

107. Informaram que, para promover o saneamento de dados por inconsisténcias referentes
aos critérios de elegbilidade na selecdo de beneficidrios apurados pela CGU, em 2007, o Incra
editou a NE 70/2008, que disciplinou os procedimentos a serem adotados pelo Incra, no ambito das
Superintendéncias Regionais, para identificagio e correcdo das inconsisténcias verificadas na
selecdo dos beneficiarios da Reforma Agraria. Com a criagdo da Acdo 8384 — especifica para
Cadastro e Selecao de familias e saneamento de dados do SIPRA, especialmente os apontados pela
CGU, inserida no PO 2008 ¢ no Plano Plurianual 2008-2011, a Diretoria de Obtengdo
disponibilizou todo o orcamento referente a essa agdo as Superintendéncias Regionais, para
capacitacdo de equipes, pagamento de didrias, realizagdo de forcas-tarefas e monitoramento mensal
dos 36.316 registros identificados, foram concluidos procedimentos administrativos de 18.980
(52,26%), tendo sido o restante dos registros transferidos para agdo de revisdo ocupacional, nos
moldes da IN 71/2012.

Andlise:

108. No que se refere ao descumprimento do item 2.5 do referido acérdao verifica-se,
conforme procedimento de verificagdo de qualidade de dados efetuado por esta Unidade Técnica,
constante na peca 3 do TC-000.517/2016-0, a existéncia de: 76.322 campos com CPF inconsistente;
51.396 campos com data inconsistente; 821.812 campos com area do lote inconsistente; 818.153
registros com campo ‘situacdo’ nulo (ou seja, em branco); e campo municipio sem padrio definido.

109. A negligéncia dos responsaveis contrbuiu para o estabelecimento, manutencdo e
agravamento de situagOes lesivas de maneira sist€émica e generalizada no Incra, em afronta aos
seguintes normativos:

e) permanéncia de inconsisténcias na base de dados do Sipra em relacio aos dados
mnformados pelos beneficidrios, contrariando mandamento do item 2.5 do Acordio 753/2008-
TCUPlenario;

110. Essa irregularidade ja tinha sido apontada pela equipe de auditoria do TCU nas
Auditorias de Conformidade realizadas na lista de beneficidrios da reforma agraria nas
Superintendéncias Regionais, conforme consignados nos relatorios das unidades técnicas e referidos
a seguir: 020.166/2015-0: SP; 023.970/2015-4: TO; 020.170/2015-7: RR; 024.400/2015-7: RO;
023.920/2015-7: GO; 024.602/2015-9: MS; 023.998/2015-6: AP.

111. Quanto as deliberagdes anteriormente proferidas pelo Tribunal, verificou-se o ndo
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atendimento das seguintes determinagdes:

Acérdao 753/2008 — P: Trabalho efetivado no exercicio de 2007 que constatou diversos
problemas na reforma agrdria e no Incra, como iadequacdes na NE 45/2005 que favoreciam o
descumprimento da ordem de preferéncia na sele¢do de beneficidrios, falta de transparéncia na
publicacdo da lista de beneficiarios e inconsisténcia nas informagdes utilizadas para selecdo e
manutencdo da relacdo de beneficiarios da reforma agraria, dentre outros, expedindo as seguintes
determinagdes ao Incra:

2.5. que adote providéncias para avalar, de forma sistematica, a conformidade das
nformagdes postadas no Sistema Sipra ou sistema que vier a substitui-lo com os documentos que
derem origem aos registros e, quando da apresentagdo das contas da entidade, elabore parecer a
respeito da confiabilidade dos dados presentes no sistema (Paragrafos 4.1 ao 4.62 do Relatorio de
fls. 316/454);

Acérddao 609/2011 — TCU — Plendrio — Trabalho efetivado no exercicio de 2010 que
constatou diversos problemas nos sistemas de TI do Incra. No que se refere ao Sipra, sistema que
controla as informacdes dos beneficidrios, inclusive o processo de cadastro e sele¢do, foram
constatados diversas mmpropriedades como a impossibiidade de concessdo de perfis de usuarios,
segregacdo de fungdes no sistema, falta de formulirios padronizados, diversos campos em branco
ou inconsistentes no sistema, impossibiidade de rastrear (por usudrio do sistema) as operacdes
efetivadas, conforme trechos do relatério da unidade técnica abaixo reproduzidos:

10.2. O grafico indica baixos indices de satisfacdo com esses sistemas. No que diz respeito
ao Sipra, em relagdo aos relatorios gerados e a confiabilidade do banco de dados, mais de 60% das
respostas ndo concordam que o sistema tenha bom desempenho nestes quesitos. A falta de
confiabilidade nos dados e relatorios coaduna-se com o relatado pelos coordenadores e técnicos das
areas que utilizam o Sistema, nas entrevistas realizadas com coordenadores e técnicos do Incra. (...)

11.2. Constatou-se, por meio da FOC, que os dados apresentam inconsisténcias € nao
refletem a realidade nem dos processos fisicos € nem dos processos a que se propde controlar, como
a ocupacdo agricola do territorio nacional SNCR e a Reforma Agraria Sipra. Observou-se que o
ultimo n3o possui padronizagdo de coleta de dados e alguns usuarios acabam dispensando o
aplicativo e fazendo controles manuais, o que gera custos para a Autarquia. (...)

11.11.2. Os técnicos das SRs do Para, Maranhdo, Santarém, Mato Grosso do Sul e Mato
Grosso informaram que da relagdo de beneficidrios constante no Sipra, grande parte saira dos
assentamentos por terem vendido, abandonado ou trocado o lote, evidenciando a fragilidade dos
dados ¢ a falta de atualizagdo do Sistema. (...)

11.19. Diante das falhas nos procedimentos de coleta de dados, de alimentacdo dos
sistemas e em virtude da baixa qualidade dos dados armazenados nas bases, ¢ necessaria a
padronizagdo dos formularios e rotinas de coleta de dados. Isto para propiciar a conferéncia da
conformidade da base documental com a eletronica de informagdes (conforme ja ¢ feito no SNCR),
principalmente no que se refere ao sistema que faz o controle das informagdes sobre beneficidrios e
Projetos de Assentamento - PAs - Sipra ou SIR;

11.20. Além disso, convém que o Incra torne obrigatdrio o preenchimento dos principais
campos de entrada de dados nos sistemas SNCR e Sipra como pré-requisito para a concessao de
documentos como a DAP e o CCIR, bem como a obtengdo de imdveis, concessao de uso dos lotes
da reforma agriria, a liberagdo dos créditos especificos da reforma agraria e regularizacdo fundidria
por exemplo.

112. Esses problemas na qualidade dos dados no Sipra dificultam a fiscalizagdo e o
saneamento da relacio de beneficidrios e sdo decorrentes de fragilidades do sistema, como a
auséncia de mecanismos de controle automatico a exemplo de: auséncia de controle de excedentes
(candidatos classificados que aguardam disponibilidade de lote); existéncia da possibiidade de o
titular suspenso ser cadastrado novamente com outro cdédigo de beneficidrio, bem como
ex-beneficiario ser contemplado novamente; e auséncia de exigéncia de campos obrigatdrios, como
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por exemplo os que sdo utilizados como critério e calculo de classificagdo, pois em 46% dos casos,
ficam em branco.

113. Os responsaveis apontaram diversas providéncias que foram tomadas pela Autarquia
com vistas a aprimorar seus sistemas, modernizar sua atuagdo, firmar parcerias, rever normativos
mternos e, por fim, aprimorar os processos de selecdo de beneficiarios e efetivamente resolver as
falhas existentes na politica da reforma agréria, destacando as seguintes:

a. celebracdo de Acordo de Cooperagdo Técnica com o Instituto Nacional da Seguridade
Social - INSS e o Ministério da Previdéncia Social — MPS, para acesso mituo aos seguintes
sistemas informatizados dos 6rgdos envolvidos: SIPRA, SNCR, SUB, SISOBI e CNIS, visando a
verificacdo dos critérios de elegibilidade ao programa de reforma agraria (peca 54, p. 31);

b. criagdo de rotma de batimento e andlise de dados do SIPRA com o CNIS nas
Superintendéncias Regionais;

c. excluisio do PRNA de beneficiarios que, a época da homologagdo, possuiam vinculo
com o servico publico federal por meio da Portaria Incra 450/2010— cerca de 2,27 mil unidades
familiares;

d. elaboragdao da Norma de Execucdao Incra 70/2008;

e. criacdo da Agdo 8384 — especifica para Cadastro e Sele¢ao de familias e saneamento de
dados do SIPRA, especialmente os apontados pela CGU, a qual fora inserida no PO 2008 e no
Plano Plurianual 2008-2011;

114. Apesar das providéncias adotadas, ressalta-se que o cumprimento do item 2.5 do
Acérdao TCU 753/2008 — Plenario poderia assegurar que os registros do sistema fossem corretos e
apropriados e iriam prevenir a ocorréncia dos erros constatados, além de perdas e modificacio ndo
autorizada.

115. Cabe ainda informar que o Incra estava ciente dos problemas estruturais na area de
mformatica e especificamente do Sipra, uma vez que o TCU expediu o Acérdao-TCU 609/2011 —
Plenario, emitindo o seguinte alerta:

9.1.6. ndo estdo padronizados os formuldrios e rotinas de coleta de dados, de forma a
propiciar a conferéncia entre a conformidade da base documental com a base eletronica de
mnformagdes (a exemplo do que ja é feito no sistema SNCR), principalmente no que se refere ao
sistema que faz o controle das informagdes sobre beneficidrios e projetos de assentamento (Sipra)
ou SIR, e que a mexisténcia dessas rotinas acarreta as impropriedades identificadas nos itens 32 e
33 da proposta de deliberagao;

Conclusdo:

116. Diante do exposto, conclui-se que os argumentos apresentados pelos responsaveis nao
foram capazes de afastar as irregularidades a eles atribuidas. Além disso, o plano de acdo
apresentado pelo Incra com as medidas para cumprimento do Acdrdao 775/2016 — TCU — Plenario,
constante do TC-000.517/2016-0, confirma, efetivamente, as irregularidades constatadas pelas
equipes do Tribunal nas superintendéncias auditadas.

Causa/irregularidade 9, 10 e 11: auséncia de planejamento formalizado para realizagdo
de fiscalizagdes, contrariando o disposto no art. 5° da IN Incra 71/2012 bem como o item 2.19 do
Acordao 753/2008-TCU-Plenario ¢ o item 9.2.12 do Acordao 557/2004-TCU-Plenario (d.1.9.,
d.2.9, d.3.9, d.7.1., d.8.1., d.9.1); auséncia e/ou deficiéncia na identificacdo de situagdes wrregulares
em projetos de assentamento, contrariando a IN Incra 71/2012 ou IN Incra 47/2008, bem como o
art. 25 da Lei 4.504/1964 c/c art. 20 da Lei 8.629/1993 e clausulas I, III, VII ¢ XI do Contrato de
Concessao de Uso (d.1.10., d.2.10., d.3.10., d.7.2., d.8.2., d.9.2.) e descumprimento dos
procedimentos previstos na IN Incra 71/2012 ou 47/2008 para casos de situagdes irregulares
identificadas em projetos de assentamentos e/ou denunciadas a Autarquia (d.1.11., d.2.11., d.3.11.,
d.7.3.,d.8.3.,d.9.3.).

Responsaveis:

117. Rolf Hackbart, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 3/9/2003 a 25/3/2011; Celso
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Lisboa de Lacerda, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 28/3/2011 a 23/7/2012; Carlos Mario
Guedes de Guedes, Presidente do Incra no periodo de gestao: 23/7/2012 a 17/3/2015; Cesar Jose de
Oliveira, Diretor da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de
gestdo: 11/5/2007 a 5/7/2011; Luiz Gugé Santos Fernandes, Diretor da Diretoria de
Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de gestdo: 25/7/2011 a 16/1/2013;
César Fernando Schiavon Aldrighi, Diretor da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de
Assentamento (DD) no periodo de gestdao: desde 16/1/2013.

Descricdo da causa:

118. Apesar das recomendagdes, desde 2004, expedidas pelo Tribunal para que o Incra
exercesse suas fungdes de supervisdo ocupacional, até hoje essa fincdo ndo ¢ exercida a contento.
Conforme informagdes obtidas na fase de planejamento das auditorias iniciadas no exercicio de
2015 pela SecexAmbiental e pelas Secretarias de Controle Externo, o Incra s6 vem realizando agdes
de supervisdo ocupacional ¢ de retomada de lotes com ocupagdo irregular em estados onde o
Ministério Publico tem atuado, sob autorizacdo de sua Diretoria de Desenvolvimento.

Razdes de justificativas apresentadas de forma conjunta (peca 54, p. 35-53)

119. Informaram que a supervisdo ocupacional das areas dos projetos de assentamentos,
atualmente disciplinada pela IN/Incra 71/2012, ocorre como ac¢do constante e rotineira no ambito da
Autarquia e pauta-se na verificacdo presencial por meio de visita in loco quanto ao cumprimento
das obrigacdes assumidas no mstrumento contratual firmado pela Unidade Familiar no que
concerne a obrigatoriedade de explorar a parcela com sua familia e morar na area do projeto.

120. Relembraram que a IN 71/2012 substitum a IN 47/2008 que revogou e sucedeu a IN
22/2005, o que indicaria a preocupagao do Incra e de seus ex-gestores com relacdo ao tema.

121. Destacaram que para todas as possiveis situagdes de irregularidade encontrdveis, a
referida IN/Incra 71/2012 aponta procedimentos a serem adotados para o saneamento da
rregularidade, seja compelindo o assentado a adequar sua conduta, seja promovendo a retomada ou
desocupagdo da parcela ou area, quando a wrregularidade detectada ¢ msanavel.

122. Esclareceram que o planejamento da supervisio ocupacional ¢ de competéncia das
Superintendéncias Regionais, que estabelecem areas prioritarias para sua atuacdo, de acordo com a
capacidade operacional e disponibilidade de recursos financeiros priorizando-se areas com decisdes
judiciais e cumprimento de deliberagdes de o6rgdos de controle.

123. Apresentaram as agdes previstas no Plano Plurianual 2016/2019, destacando que
embora o Plano Orcamentario ‘000A - Supervisdio Ocupacional de Projetos de Assentamentos’,
tenha passado a constar do or¢camento do Incra apenas a partir do ano de 2013, nos anos anteriores
essa acao de supervisdo ocupacional era suportada orgamentaria e financeiramente pelos recursos
destinados as agdes de cadastro e selecdo de familias e titulagdo de projeto de assentamento.

124. Como decorréncia da acdo de supervisdo ocupacional, ao longo do tempo em que o
Incra executa o PNRA, s3o contabilizadas retomadas de 182.448 parcelas, sendo que dessas,
132.327 foram retomadas no periodo compreendido entre os anos de 2004 a 2015.

125. Enfatizaram que a identificacdo de situacdes de irregularidades em projetos de
assentamento ¢ uma das etapas de supervisdao ocupacional que ocorre de diferentes formas e em
distintos momentos, integrando diferentes acdes da Diretoria de Desenvolvimento e respectivas
Superintendéncias Regionais, em uma atuacdo que vai além do trabalho desenvolvido pelas equipes
técnicas de supervisdo ocupacional, alcancando também: i) equipes técnicas de ATES, conforme
metas e agOes estipuladas em contratos de servigos; i) equipes de pagamento de crédito instalagdo,
em especial a necessidade de atualizacdo cadastral determmada pelo art. 9° do Decreto 8.256/2014;
i) equipes de emissio de CCU ou TD; iv) equipes de vistoria ambiental; v) outras atuagdes
institucionais no projeto de assentamento.

126. Destacaram, ainda, que para a concessdo de crédito sempre foi exigida a prévia
atualizacdo cadastral do beneficidrio, o que restava por impor de forma complementar mais uma
acdo de supervisdo. Atualmente, as exigéncias ocorrem em cumprimento ao Decreto 8.256, de 23 de
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maio de 2014, para a concessao dos Créditos de Instalagao.

127. Informaram que os gestores da Autarquia sempre estiveram preocupados com a
normatizagdo interna dos procedimentos de supervisdo ocupacional, tendo revisado a IN 22/2005 e
substituido pela IN 47/2008, que contempla o Manual Operacional ¢ o modelo de formulario de
vistoria € o fluxograma das ac¢des de levantamento ocupacional. Posteriormente, para aprimorar a
IN 47/2008, foi criada a IN 71/2012.

128. Destacaram que aliado ao aprimoramento das normas, realizou a¢des de capacitagdo
de servidores das Superintendéncias Regionais e de informagdo aos assentados. Em 2009 foi editada
e distrbuida a cartilha ‘seu futuro ndo tem preco’ e a campanha publicitairia ‘O Futuro ndo tem
preco: quem vende uma terra que ndo € sua pode acabar pagando caro’, com intuito de informar e
alertar os beneficiarios das condutas proibidas aos assentados.

129. Lembraram que as atividades de supervisdo ocupacional demandam um elevado custo
financeiro, sendo que nem sempre os recursos or¢amentarios disponiveis foram suficientes para
permitir a execucao de levantamento da situacdo de ocupagdo e identificagdo de wregularidades em
todos os assentamentos, em curto espaco de tempo, haja vista a imensa quantidade de projetos de
assentamentos existentes no pais. As acdes eram realizadas com recursos financeiros da Ag¢ao 4358
que se mostraram insuficientes para atender toda a demanda.

130. Informaram que, em atencdo ao item 2.10 do Acordao 753/2008-TCU-Plenario, o
Incra estabeleceu que todas as SRs elaborassem plano de agdo para consolidagdo de assentamentos
criados ha mais de vinte anos. Em 2011 foi criado o cadastro de ocupantes irregulares no SipraWeb,
em atendimento ao art. 21 da IN 47/2008, demonstrando a continuidade das providéncias adotadas
pela Diretoria.

131. Esclareceram que os Memorandos 110/2014-DD e 158/2014-DD orientaram para a
priorizagdo da acdo de supervisio ocupacional para os casos: de decisdo judicial com prazos e
penalidades para o gestor em caso de seu ndo cumprimento; resolucdes de conflito graves
(devidamente identificados e qualificados); agdes de retomada de lotes ou parcelas, devido ao baixo
resutado das agdes de supervisdo ocupacional, realizadas de maneira pulverizada pelas
Superintendéncias Regionais, de modo que se buscou conferir maior efetividade as acdes de
supervisdo direcionando-as as situagdes consideradas mais graves. O resultado foi a realizagdo de
supervisao ocupacional em mais de 25 mil lotes em 2014, mesmo com a necessidade de aumentar a
eficacia da iniciativa, visto que mesmo com O0S recursos orgcamentarios previstos, sem sofier
contingenciamento, 0 MAXimo que a autarquia conseguiria executar seriam entre 30 a 35 mil
vistorias anualmente, considerando ainda os limites de sua capacidade e disponibilidade de pessoal
e veiculos. Smalizou, ainda, para o fato de que a supervisdo ocupacional como acao isolada tem
baixa eficacia, no entanto, se associada a uma estratégia mais ampla a supervisdo ocupacional
contribuiria fortemente para a efetivagdo do proposto na Lei 13.001/2014, e esse teria sido o
comando da dire¢do da autarquia no ano de 2014.

132. Em seguida destacaram a criacdo da sala da cidadania, em abril de 2014, que consiste
num ambiente virtual para atendimento ao publico, tendo atendido até janewro de 2017 mais de 315
mil beneficiarios que realizaram atualizagdo cadastral e mais de 437 mil documentos emitidos.
Também pontuou a supervisdo ocupacional no combate ao desmatamento na Amazonia Legal,
tendo firmado Termo de Compromisso com o Ministério Publico Federal em agosto de 2013.

133. Ressaltaram que, no ano de 2014, conforme Relatorio de Gestdo 2014, houve uma
avaliacdo acerca da situacdo da supervisio ocupacional, tendo sido apurado o quantitativo de
17.535 parcelas supervisionadas, o que corresponde a 82,14% da meta prevista de 21.345,
demonstrando-se a compatibilidade com a execugdo orgamentdria no patamar de 86,56%. Ja no
exercicio de 2015, o quantitativo de parcelas supervisionadas foi de 15.996, que corresponde a
100% da meta prevista na LOA e uma execu¢do orcamentaria de 83%, o que demonstra que os
resultados foram maximizados com relagao a utilizagao dos recursos.

134. Quanto a auséncia ou deficiéncia de aplicagdo dos procedimentos previstos na IN
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Incra 71/2012 ou IN Incra 47/2008, ressaltaram que houve grande preocupacdo dos ex-gestores em
orientar, especifica e efetivamente, os procedimentos operacionais a serem adotados pelos
servidores do Incra quanto as a¢des de supervisdo ocupacional. Tanto ¢ que, no ambito das fungdes
de coordenacdo e orientacdo exercidas por estes gestores, foram elaborados o Manual de
Procedimentos para aplicacdo da Instrugcdo Normativa 47/2008 e, posteriormente, o Manual de
Procedimentos relativos a aplicagdo da Instru¢do Normativa 71/2012, aprovado pela Norma de
Execucao 102/2012.

Analise:

135. Os problemas de falta de supervisio ocupacional foram abordados pelo TCU pelo
menos desde 2003, conforme Acérdiaos TCU 557/2004, 391/2004, e 753/2008, todos do Plenario,
conforme trechos reproduzidos a seguir:

Acérdao TCU 557/2004 — Plenario:

(...) Recomendar ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria que: (...) 9.2.12.
estabeleca a obrigatoriedade de supervisdo periddica da utilizacdo dos lotes, a fim de assegurar o
cumprimento dos arts. 21 e 22 da Lei 8.629/93, que autorizam a reversdo ao patrimonio do Incra
dos lotes abandonados ou transmitidos ilegalmente pelos beneficiarios da reforma agraria.

Acordao TCU 391/2004 — Plenario

Determinar ao Incra: (...)

9.2.5. regulamente as atribuicoes relativas ao controle e fiscalizacio de assentamentos
rurais, decorrentes da Lei 4.504/64, do Decreto 59.428/66 e das clausulas estabelecidas no contrato
de assentamento, firmado entre o Incra e os respectivos beneficidrios.

Acoérdao TCU 753/2008 - Plenario

(...) Recomendar ao Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agraria (Incra): (...)
2.19. estabeleca metas de supervisdo e acompanhamento, in loco, dos Projetos de Assentamento a
serem monitoradas pela Diretoria de Gestdao Estratégica.

136. As recomendagdes do TCU ndo estavam sendo cumpridas pelos gestores do Incra.
Prova disso, foi o Memorando Circular 110/2014-DD (pega 7, p. 2, do TC-000.517/2016-0), cujo
assunto € ‘Suspensdo das viagens da agdao ‘PO 000A-Supervisio Ocupacional de Projetos de
Assentamentos’, assinado pelo Diretor de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento, com
trecho do conteudo reproduzido abaixo:

(...) 1.Por solicitacdo do Sr. Presidente do Incra, Sr. Carlos Mario Guedes de Guedes, (por
meio do memorando do gabinete da Presidéncia n°366/2014-GAB, de 27 de fevereiro de 2014);
2.Viemos informar a suspensdo das viagens para execucdo da atividade viagens da A¢do ‘PO 000A-
Supervisao Ocupacional de Projetos de Assentamentos’, até nova diretriz; (...)

137. Posteriormente, pelo Memorando Circular 158/2014 — DD (pe¢a 2, p. 1, do
TC-000.517/2016-0), admite a realizagio de viagens da referida acdo apenas nas seguintes
excepcionalidades: ¢ (...) a) Decisao da Justica com prazo e penalidades para o gestor pelo nio
cumprimento; b) Resolucdo de conflitos graves (devidamente identificado e qualificado e; c) Acgodes
de retomadas de lotes ou parcelas’. Ressalte-se que a acdo de retomada de lotes ou parcelas s6 pode
ser miciada apds a identificacdo de situacdes wrregulares, o que dificilmente ocorre sem acdes de
supervisao ocupacional

138. Na fiscalizagdao realizada na Superintendéncia Regional do Incra do Distrito Federal e
Entorno (TC-028.947/2011-8) e também no Mato Grosso (TC-016.245/2012-1), foram constatadas
irregularidades na relacdo de beneficidrios e também na fiscalizagdo e na supervisdo ocupacional
dos projetos de assentamento pesquisados, inclusive com o comércio ilegal de lotes da Reforma
Agréria, onde constam beneficidrios que ndo vivem no mesmo municipio em que receberam lotes;
apresentam sinais exteriores de riqueza incompativeis com o perfil beneficidrio da reforma agraria;
e a existéncia de beneficiarios que estdo recebendo assisténcia técnica € ndo pertencem ao projeto
de assentamento correspondente.

139. Verifica-se que os responsaveis ndo apresentaram argumentos capazes de afastar as
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rrregularidades apontadas em suas condutas. Ao contrario, conforme vasta documentagdo constante
nos autos do TC-000.517/2016-0, percebe-se que o Incra estd aquém de cumprir 0os normativos
legais quanto ao monitoramento das obrigagdes assumidas pelos beneficiarios.

140. A negligéncia dos responsdveis contribuin para o estabelecimento, manutengdo e
agravamento de situagdes lesivas de maneira sistémica e generalizada no Incra, em afronta aos
seguintes normativos:

a) auséncia de planejamento formalizado para realizagdo de acdes de supervisao
ocupacional, contrariando o disposto na IN Incra 47/2008, bem como o item 9.2.12 do Acoérdao
557/2004 — TCU — Plenério;

b) auséncia e/ou deficiéncia na identificacdo de situacdes irregulares em projetos de
assentamento, contrariando a IN Incra 47/2008, bem como o art. 25 da Lei 4.504/1964 c/c art. 20 da
Lei 8.629/1993 e clausulas I, III, VII e XI do Contrato de Concessdo de Uso; €

c¢) descumprimento dos procedimentos previstos na IN Incra 47/2008 para casos de
situagdes irregulares identificadas em projetos de assentamentos e/ou denunciadas a Autarquia.

141. Essa irregularidade ja tinha sido apontada pela equipe de auditoria do TCU nas
Auditorias de Conformidade realizadas na lista de beneficiarios da reforma agraria nas
Superintendéncias Regionais, conforme consignados nos relatorios das unidades técnicas e referidos
a seguir: 020.166/2015-0: SP; 023.970/2015-4: TO; 020.170/2015-7: RR; 024.400/2015-7: RO;
023.920/2015-7: GO; 024.602/2015-9: MS; 023.998/2015-6: AP.

142. Quanto as deliberagdes anteriormente proferidas pelo Tribunal, verificou-se o nao
atendimento das seguintes determinagdes:

Decisdo Plendria 750/1998 — Trabalho efetivado nos exercicios de 1996 e 1997, o qual
concluiu, dentre outros achados, que os critérios de classificacdo e de eliminacdo dos candidatos da
reforma agraria eram alheios a legislagdo vigente e que havia deficiéncia na identificagdo e adogdo
de medidas contra ocupantes irregulares de lotes da Reforma Agraria, conforme trecho reproduzido
a seguir:

8.1.24. identifique os ocupantes irregulares ou ndo preferenciais da reforma agraria, como
os grandes posseiros e grileiros, nos projetos de assentamento, visando a ado¢do de medidas
administrativas e/ou judiciais para a retomada das respectivas parcelas rurais e posterior destinacao
das mesmas aos beneficidrios devidamente selecionados pelo Incra.

Acérdio 557/2004 — TCU — Plenario — Trabalho efetivado no exercicio de 2003, onde
foram encontradas diversas irregularidades nos processos de obtencdo de imoveis para a reforma
agraria e insuficiéncia de supervisdo ocupacional. Determinou ao Incra que:

9.2.12.2. estabeleca a obrigatoriedade de supervisao periodica da utilizagdo dos lotes, a fim
de assegurar o cumprimento dos arts. 21 e 22 da Lei 8.629/93, que autorizam a reversdo ao
patrimdnio do Incra dos lotes abandonados ou transmitidos ilegalmente pelos beneficiarios da
reforma agraria;

Acérdio 391/2004 — TCU — Plenario — Trabalho também efetivado no exercicio de 2003,
porém com foco em assisténcia técnica e estruturacdo de assentamentos, mais uma vez constatou
deficiéncias na supervisdo e acompanhamento dos assentamentos, determinando em seu item 9.2.5
que o Incra:

9.2.5 regulamente as atribuigdes relativas ao controle e fiscalizacdio de assentamentos
rurais, decorrentes da Lei 4.504/64, do Decreto 59.428/66 e das clausulas estabelecidas no contrato
de assentamento, firmado entre o Incra e os respectivos beneficiarios;

Acérdao 356/2012 — TCU — Plendrio: Auditoria de conformidade realizada em razio de
solicitagdo do Congresso Nacional a respeito de irregularidades ocorridas nos projetos de
assentamento Itamarati I e Itamarati II no Mato Grosso do Sul, com condenacdo dos responsaveis
por diversas iregularidades. Trecho abaixo reproduzido traduz a natureza das irregularidades
ligadas a supervisdo ocupacional dos lotes:

9.5.(...) pratica irregular dos seguintes atos comissivos ou omissivos: (...)
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9.5.3. omissdo no efetivo acompanhamento e fiscalizagdo do atingimento dos objetivos
gerais da reforma agrdria na implantacdo dos Assentamentos Itamarati I e II, o que se caracterizou
pela ocorréncia das seguintes irregularidades:

9.5.3.1. comercializacdo ou venda de lotes entre assentados, com conhecimento da dire¢ao
do Incra/MS, com formalizacdo por parte dos parceleiros sucessores de declaracdes no sentido de
assumirem dividas dos antecessores;

9.5.3.2. comercializacdo ou venda de lotes entre assentados, com pagamento de agio de
valores variaveis (geralmente entre R$ 8.000,00 ¢ R$ 15.000,00);

9.5.3.3. ocupagdes iuregulares de lotes por assentados, em razio de permutas sem
autorizacdo, uso irregular de reserva, venda ou comercializagdo, arrendamento da area total do lote
ou de suas partes, ou abandono do lote;

9.5.3.4. arrendamento das dreas societarias dos grupos de parceleiros a empresas
agropecudrias por parte de representantes dos grupos vinculados aos movimentos sociais;

Acoérdao 2.609/2012 — TCU — Plendrio: Tratou das contas do Incra referentes ao exercicio
de 2009, relatando diversas irregularidades, dentre elas inconsisténcias na lista de beneficiarios da
reforma agraria e também deficieéncias na supervisdo ocupacional, conforme trecho do relatorio a
seguir transcrito:

3.76. No que se refere a implantacdo dos projetos de assentamento (PA) foram constatadas
rregularidades na constituicdo da Relagdo de Beneficiarios da Reforma Agraria (RB) e na entrega
de titulos de dominio e concessao de imoveis para Reforma Agraria.

3.77. Na analise do Relatorio de Auditoria de Gestao (fls. 391 a 467) foi constatado um
aumento do numero de inconsisténcias na Relagdo de Beneficidrios da Reforma Agraria do Incra
que, conforme relatado pela CGU, passou de 38.038 para 44.026 ocorréncias.

3.78. Além disso, foi relatado o baixo indice de solugdo dos casos com a aplicagdo da NE
DT n° 70, publicada em 12 de maio de 2008. Segundo a SFC, o nimero de casos ndo solucionados
estd na casa de 78,8% (fls. 413 a 416).

3.79. O descumprimento do Acordao 753/2008 - Plenario, conforme demonstrado no item
anterior ¢ uma das principais causas do aumento do numero de inconsisténcias na relacdo de
beneficidrios da reforma agraria.

3.80. O aumento do ingresso de beneficiarios proibidos de receber os lotes da reforma
agraria, traduzidos por essas inconsisténcias, pode causar um prejuizo de cerca de mais de R$ 67
milhdes, apenas se considerarmos os valores médios de créditos da reforma agraria praticados no
exercicio de 2009 devidos aos quase 6 mil beneficidrios inconsistentes que foram acrescidos a base
do Incra de 18.08.2009 a 21.06.2010.

3.81. Se considerarmos o valor médio da terra ocupada por esses beneficiarios, acrescer-se-
ia a esse valor mais de R$ 98 milhdes, se considerado o tamanho médio das propriedades ¢ o valor
médio praticado no exercicio de 2009, conforme indicador de desempenho apresentado pela
Autarquia no relatorio de gestdo do exercicio em andlise.

3.82. Ja o baixo desempenho na aplicacio da NE DT 70/2008 [que trata da regularizagdo
das inconsisténcias de elegbilidade de selecdo] é responsavel pelo prejuizo de mais de R$ 420
milhdes se considerado o valor dos créditos da reforma agraria gastos com os beneficiarios
irregulares ¢ de mais de R$ 620 milhdes se considerado o valor médio da terra ocupado por esses
mais de 38 mil beneficidrios irregulares.

143. Conforme conceituagdo legal, a Reforma Agraria consiste no ‘conjunto de medidas
que visem a promover melhor distribuicdo da terra, mediante modificagdes no regime de sua posse
e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade’ (art. 1° da Lei
4.504/64). E, nesse sentido, ndo se confunde com a simples distribuicdo de parcelas de terra,
competindo ao Incra atuar diligentemente na verificagdo da permanéncia desses principios.

144. Nesse contexto, situa-se a obrigacdo legal de o beneficidrio, pelo prazo de dez anos,
cultivar a terra direta e pessoalmente, sem cedé-la a terceiros. Sob o aspecto temporal, o legislador
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ordinirio apenas seguiul o constituinte, que expressamente assentou serem inegociaveis pelo prazo
de dez anos os titulos de dominio ou de concessdo de uso recebidos pelos beneficiarios da
distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agraria (art. 189 da CF/88).

145.E uma clara mensagem do Estado pela permanéncia do homem na terra, para té-la
como meio de produgdo, ao mesmo tempo constituindo dispositivo contrario ao mercado
especulativo da terra, de mteresse daqueles que ndo se comprometem com os fins da reforma
agraria.

146. Conforme cruzamento de dados realizado pela SecexAmbiental (peca 12 do
TC-000.517/2016-0), verificou-se que ¢ grande o nimero de pessoas que receberam um lote da
reforma agraria, localizado em determinado estado da federacdo, mas residem em outro estado.
Foram 61.495 casos. Numero ainda mais expressivo ¢ o daqueles que residlem em municipio
diferente do que se localiza o seu Projeto de Assentamento: 363 mil beneficiados, o que consiste em
indicio de negociagdo ou abandono da terra.

147. Na peca 81 do TC-000.517/2016-0, restou evidenciado que os contratos de concessao
dos lotes da reforma agraria assinados pelos beneficidrios no recebimento de suas parcelas trazem
como condi¢do resolutiva da avenga, entre outros quesitos, ‘deixar de residir no local de trabalho ou
em area integrante do projeto de assentamento’. O proprio art. 64 do Decreto 59.428/66, determina
que as areas destinadas a reforma agraria serdo distribuidas a pessoas que ‘comprometam-se a
residir com sua familia na parcela’.

148. Tais fatos revelam a fragilidade da supervisao exercida pelo Incra. A auséncia de
efetiva atuagdo dos gestores da Autarquia, neste particular, tem 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 ilegal do lote, revelando
descaso com obrigagdes assumidas.

Conclusdo:

149. Diante do exposto, pode-se concluir que a omissdo dos gestores permitiu a abertura de
espago e estimulo a esse tipo de desvirtuamento. Na defesa apresentada pelos responsaveis niao
foram trazidos argumentos capazes de afastar os indicios de irregularidade apontados nas auditorias
do TCU, de forma que a responsabilidade pela omissdo deve ser mantida.

Matriz de Responsabilizacao

150. Os responsaveis fizeram, ainda, consideragdes sobre a responsabilidade civil e
administrativa para destacar que a responsabilidade de admmnistradores publicos ¢ do tipo subjetiva,
0 que ensejaria a existéncia de culpa em sentido amplo. Nesse sentido, para restar caracterizada a
responsabilidade civil subjetiva, aplicada ao controle externo, seria necessario a ocorréncia
simultdnea de agdo ou omissdo, nexo de causalidade e culpa em sentido amplo (dolo ou culpa em
sentido estrito), o que ndo se verificou no caso concreto, ndo tendo os ex-gestores do Incra agido de
forma omissiva, tampouco que houvesse nas condutas omissivas imputadas, relativas ao exercicio
de suas fungdes, qualquer indicio de dolo ou culpa.

151. Destacou que a auséncia de pessoalidade acarreta a mmpossibiidade de afericio da
culpa do servidor publico e que nao foi configurado os demais requisitos exigidos para imposi¢ao
de sangdo: agdo comissiva/omissiva e antijuridica; existéncia de dano ou infracio a norma legal,
regulamentar ou contratual (irregularidade); nexo de causalidade entre a acdo e a ilicitude
verificada; e dolo ou culpa (negligéncia, imprudéncia ou impericia) do servidor. Reforcou que ndo
restou demonstrada a ocorréncia de culpa nem de dolo por parte dos gestores, nem do nexo de
causalidade entre as condutas omissivas imputadas aos gestores e os prejuizos alegados pelo TCU,
de modo que os gestores ndo poderiam ser responsabilizados.

152. Ressaltou que, em se tratando de Auditoria, compete ao Tribunal comprovar a
existéncia das wrregularidades e a ocorréncia dos danos, bem como demonstrar a existéncia de culpa,
ndo sendo 6nus dos representados comprovar a auséncia de culpa.

153. Defendeu que os efeitos imputados ndo decorreram das condutas dos gestores, nao
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sendo possivel sequer afirmar-se a ocorréncia de todos os prejuizos apontados na Representagdo,
sendo que alguns deles podem nem ter se concretizado, pois baseados em indicios de
rregularidades ou lesdes potenciais ndo confirmados.

154. Em seguida, considerando premissa fundamental, a de que a conduta de cada
responsavel deve ser avaliada de modo particular, levando em conta os deveres que lhe competiam
e as circunstdncias em que atuaram, alegaram que ndo caberiam andlises amplas, genéricas e
globalizantes, como a que ocorre no caso dos autos. Repisaram que a simples existéncia de fato
apontado como irregular ndo ¢ suficiente para responsabilizar o gestor, devendo restar comprovada
a conduta ilicita do agente, o nexo de causalidade entre a conduta e a irregularidade, além da
culpabilidade, devendo ainda restar individualizada a conduta e a responsabilidade de cada agente.

155. Por fim, requereram o afastamento da responsabilizagdo pretendida e a total
improcedéncia da Representacdo no ponto em que formulada em face dos gestores e ex-gestores
representados.

Analise

156. Nesse ponto, o0s responsaveis destacaram que para restar caracterizada a
responsabilidade civil subjetiva, aplicada ao controle externo, seria necessario a ocorréncia
simultainea de ac¢dao ou omissdo, nexo de causalidade e culpa em sentido amplo (dolo ou culpa em
sentido estrito), o que ndo teria sido verificado no caso concreto e que os ex-gestores do Incra ndo
teriam agido de forma omissiva, tampouco que houvesse nas condutas omissivas imputadas,
relativas ao exercicio de suas fungdes, qualquer indicio de dolo ou culpa.

157. Para ndo deixar duvidas quanto a caracterizagdo da responsabilidade dos gestores,
bem como o nexo de causalidade entre as condutas omissivas imputadas aos mesmos € 0s prejuizos
constatados pelo TCU, foi elaborada uma Matriz de Responsabilizacdo, constante no anexo II
(Matriz de Responsabilizagdo) da presente instrucdo, na qual estdo descritos a irregularidade
atribuida a cada gestor, bem como o periodo de exercicio, a conduta, o nexo de causalidade e a
culpabilidade.

CONCLUSAO

158. As wregularidades apontadas na audiéncia ndo foram saneadas pelos responsaveis
solidarios Srs. Rolf Hackbart, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 3/9/2003 a 25/3/2011;
Celso Lisboa de Lacerda, Presidente do Incra no periodo de gestao: 28/3/2011 a 23/7/2012; Carlos
Mario Guedes de Guedes, Presidente do Incra no periodo de gestao: 23/7/2012 a 17/3/2015; Nilton
Bezerra Guedes, Diretor da Diretoria de Obtencdo de Terras e Implantagdo de Projetos de
Assentamento (DT) no periodo de gestao: 18/5/2007 a 25/3/2008; Celso Lisboa de Lacerda, Diretor
da Diretoria de Obtengdo de Terras e Implantagao de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de
gestdo: 25/3/2008 a 28/3/2011; Marcelo Afonso Silva, Diretor da Diretoria de Obtencdo de Terras e
Implantagdo de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestdo: 14/6/2011 a 28/3/2016; Cesar
Jose de Oliveira, Diretor da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no
periodo de gestdo: 11/5/2007 a 5/7/2011; Luiz Gugé Santos Fernandes, Diretor da Diretoria de
Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de gestdo: 25/7/2011 a 16/1/2013;
César Fernando Schiavon Aldrighi, Diretor da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de
Assentamento (DD) no periodo de gestdo: desde 16/1/2013, permanecendo o entendimento de que a
omissdo dos gestores concorreram para as ocorréncia das referidas wrregularidades.

159. Era papel do Presidente da Autarquia zelar para que fosse alterada a NE 45/2005, nos
termos determinados pelo Acoérddo TCU 753/2008 — Plendrio, bem como zelar para que os
processos de selecdo de beneficidrios ocorressem dentro dos principios da legalidade, publicidade,
contraditério e ampla defesa, conforme determina a constituicdo. As ilegalidades se deram devido a
falta de direcdo, orientagdo e coordenacdo do funcionamento geral do Incra, bem como de
supervisao hierarquica, ndo sendo possivel que os fatos tenham passado ao largo da Presidéncia do
Incra, uma vez ja tendo sido apontados pelo TCU e pela CGU, em alguns casos, reiteradas vezes.

160. Também era papel do Presidente zelar pelo fiel cumprimento da politica geral tracada
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e dos planos, programas e projetos da Autarquia, praticar todos os atos pertinentes a administragdo
or¢amentaria, financeira, contdbil, de recursos humanos, de patrimonio, de material e de servigos
gerais, na forma da legislacido em vigor, e determmar auditorias e verificagdes periddicas nessas
areas, bem como estabelecer normas regulamentares e praticar os demais atos pertinentes a
organizacdo e ao funcionamento do Incra, nos termos do art. 21do Regimento Interno.

161. Em relacdo aos diretores da Diretoria de Obtencdo de Terras e implantacdo de
Projetos de Assentamento (DT), deveriam normatizar, coordenar e supervisionar as atividades de
selecdo de familias, promocdo do acesso a terra e de criagdio de projetos de reforma agraria,
coordenar e supervisionar as Superintendéncias Regionais na execugdo das atividades relacionadas
a sua arca de atuagdo, bem como baixar normas de execugdo, relativas as atividades de sua
Diretoria, conforme responsabilidades previstas no art. 129 do Regimento Interno do Incra.

162. Quanto aos diretores da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento
(DDA), deveriam, por meio da Divisdo de consolidagdo de Assentamentos (DDA-2), orientar,
supervisionar € apoiar as agdes de levantamento da situagdo ocupacional dos projetos de
assentamento e retomada de parcelas wrregularmente ocupadas.

163. Em face da andlise promovida nos itens 13 a 149 da secao ‘Exame Técnico’, propde-
se rejeitar as alegacOes de defesa apresentadas pelos responsaveis, uma vez que ndo foram
suficientes para sanear as irregularidades a eles atribuidas. Ademais, ndo foram trazidos elementos
que demonstrem a boa-f¢ ou a ocorréncia de outros excludentes de culpabilidade. Desse modo,
deve-se proceder a aplicagdo da multa prevista no art. 58, inciso II, da Lei 8.443/1992.

164. Quanto a pretensdo punitiva do TCU, destaca-se que as audiéncias dos responsaveis
foram realizadas considerando periodos de gestdo a partir do exercicio de 2007, tendo em vista o
disposto no Acordao 1.441/2016 — TCU — Plendrio, que fixou a pretensdo punitiva do TCU em dez
anos a partir da ocorréncia do ato, conforme indicado no art. 205 do Codigo Civil.

INFORMACOES ADICIONAIS

165. Ressalta-se que no item 9.5 do Acordao 1.086/2016-TCU-Plenario foi determinado a
SecexAmbiental que avaliasse a oportunidade de representar ao TCU, em face de eventual
llegalidade dos procedimentos previstos na IN/Incra 71/2012, no que se refere a regularizacdo de
parcelas da reforma agraria ocupadas sem a autorizagdo do Incra.

166. Destaca-se que dois dias antes de ser proferido o Acordao 1.086/2016-TCU-Plenario,
o Poder Executivo editou o Decreto 8.738/2016, o qual, regulamentando muito das matérias
debatidas na representagdo da SecexAmbiental, algou ao nivel de decreto justamente os critérios
questionados pelo TCU no subitem 9.7 do Acérdao 775/2016 — TCU — Plenario.

167. Dessa forma, a Secex-MS, em conjunto com a SecexAmbiental, autuo ou
TC-017.742/2016-1 para avaliar a ocorréncia de ilegalidades na IN/Incra 71/2012, no que se refere
a regularizacdo de parcelas da reforma agraria ocupadas sem a autorizagdo do Incra. Além disso,
por ser matéria correlata, a Secex-MS também avaliou a ocorréncia de ilegalidades em disposi¢des
do Decreto 8.738/2016 por extrapolarem as disposicoes da Lei 8.629/1993, a qual o Decreto
pretende regulamentar, no que se refere ao mesmo processo de trabalho questionado em relacdo a
IN/Incra 71/2012. O Processo esta atualmente na Secex-MS para analise de mérito.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

168. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) conhecer da presente representacdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 235 e 237, inciso VI, do Regimento Interno deste Tribunal e no art. 103, § 1° da
Resolugdo — TCU 259/2014 para, no mérito, considera-la procedente;

b) rejeitar as razdes de justificativa apresentadas pelos responsaveis os Srs. Rolf Hackbart,
CPF 266.471.760-04, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 3/9/2003 a 25/3/2011; Celso Lisboa
de Lacerda, CPF 557.390.089-72, Presidente do Incra no periodo de gestdo: 28/3/2011 a 23/7/2012
e Diretor da Diretoria de Obtengdo de Terras e Implantagdo de Projetos de Assentamento (DT) no
periodo de gestdo: 25/3/2008 a 28/3/2011; Carlos Mario Guedes de Guedes, CPF 606.955.950-91,
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Presidente do Incra no periodo de gestdo: 23/7/2012 a 17/3/2015; Nilton Bezerra Guedes, CPF:
540.189.359-00, Diretor da Diretoria de Obtencdo de Terras e Implantacio de Projetos de
Assentamento (DT) no periodo de gestao: 18/5/2007 a 25/3/2008; Marcelo Afonso Silva, CPF:
311.875.526-15, Diretor da Diretoria de Obtencdo de Terras e Implantagdo de Projetos de
Assentamento (DT) no periodo de gestdo: 14/6/2011 a 28/3/2016; Cesar Jose de Oliverra, CPF:
660.174.754-87, Diretor da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no
periodo de gestdo: 11/5/2007 a 5/7/2011; Luiz Gugé Santos Fernandes, CPF: 333.610.025-91,
Diretor da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de gestdo:
25/7/2011 a 16/1/2013; César Fernando Schiavon Aldrighi, CPF 425.920.200-63, Diretor da
Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de gestdo: desde
16/1/2013;

c) aplicar aos Srs. Rolf Hackbart, CPF 266.471.760-04, Presidente do Incra no periodo de
gestdo: 3/9/2003 a 25/3/2011; Celso Lisboa de Lacerda, CPF 557.390.089-72, Presidente do Incra
no periodo de gestdao: 28/3/2011 a 23/7/2012 e Diretor da Diretoria de Obtengdo de Terras e
Implantagdo de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestdo: 25/3/2008 a 28/3/2011;
Carlos Mario Guedes de Guedes, CPF 606.955.950-91, Presidente do Incra no periodo de gestdo:
23/7/2012 a 17/3/2015; Niton Bezerra Guedes, CPF: 540.189.359-00, Diretor da Diretoria de
Obtengdo de Terras e Implantagio de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestdo:
18/5/2007 a 25/3/2008; Marcelo Afonso Silva, CPF: 311.875.526-15, Diretor da Diretoria de
Obtencdo de Terras e Implantagio de Projetos de Assentamento (DT) no periodo de gestdo:
14/6/2011 a 28/3/2016; Cesar Jose de Oliveira, CPF: 660.174.754-87, Diretor da Diretoria de
Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de gestdo: 11/5/2007 a 5/7/2011;
Luiz Gugé Santos Fernandes, CPF: 333.610.025-91, Diretor da Diretoria de Desenvolvimento
de Projetos de Assentamento (DD) no periodo de gestdo: 25/7/2011 a 16/1/2013; César Fernando
Schiavon Aldrighi, CPF: 425.920.200-63, Diretor da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de
Assentamento (DD) no periodo de gestdo: desde 16/1/2013, individualmente, a multa prevista no
art. 58, II, da Lei 8.443/1992, fixando-lhes o prazo de quinze dias, a contar das notificagdes, para
que comprovem, perante este Tribunal (art. 214, inciso III, alinea ‘a’, do Regimento Interno/TCU),
o recolhimento das dividas ao Tesouro Nacional, atualizadas monetariamente desde a data do
acordao que vier a ser proferido até a data dos efetivos recolhimentos, se forem pagas apds o
vencimento, na forma da legislacio em vigor;

d) autorizar o desconto das dividas na remunera¢do dos servidores, observado o disposto
no art. 46 da Lei 8.112/1990;

e) autorizar, desde logo, nos termos do art. 28, inciso II, da Lei 8.443/1992, a cobranga
judicial das dividas caso ndo atendidas as notificagdes e ndo seja possivel o desconto determinado;

f) dar ciéncia do acdérddo que vier a ser proferido ao Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria — Incra, destacando que o relatorio e o voto que fundamentam a deliberacdo ora
encaminhada podem ser acessados por meio do endereco eletronico www.tcu.gov.br/acordaos e
que, caso tenha mteresse, o Tribunal pode encaminhar-lhe cépia desses documentos sem quaisquer
custos;

g) arquivar o presente processo, com fundamento no art. 169, inciso III, do Regimento
Interno do Tribunal.
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Anexo II - Matriz de Responsabilizacao

Irregularidade Responsavel Periodo de Conduta Nexo de Causalidade Culpabilidade
Exercicio

Omissdo no exercicio Rolf Hackbart 3/9/2003 a | Negligenciar a | A negligéncia dos responsaveis contribuiu para o estabelecimento/ a manutengdo/ o | N@o ¢é possivel afirmar que houve
das fungdes de (CPF 266.471.760 25/3/2011 responsabilidade de | agravamento de situagdes lesivas, de maneira sistémica e generalizada no Incra, em | boa-fé¢ do responsavel. E razoavel
orientagdo e -04), Presidente diregao/ afronta aos seguintes normativos: afirmar que era possivel ao
coordenagdo do do Incra planejamento/ a) auséncia de ampla divulgagio da abertura do processo de selegdo de | responsdvel ter consciéncia da
funcionamento geral 28/3/2011 a | supervisdo/ candidatos ao Programa de Reforma Agréria, contrariando o disposto no art. 37, | ilicitude da omissdo que praticara e
do Incra, bem como Celso Lisboa de 23/7/2012 coordenagio/ caput, da CF c/c art. 2° § Unico, inciso V, da Lei 9.784/1999, além do art. 5° | que era exigivel conduta diversa
de supervisdo Lacerda controle inscrita no inciso 111, do Decreto 4.520/2002 (Principio da publicidade); daquela que cle adotou,
hierarquica e de (CPF 557.390.089 art. 21 do consideradas as circunstancias que

iniciativa para a
alteragdo de normas
internas e
funcionamento de
sistema da informagao
fundamentais para a
sele¢do de
beneficidrios e para a
supervisao
ocupacional,
ocasionando
irregularidades de
maneira sistémica e
generalizada no Incra.

-72), Presidente
do Incra

Carlos M ario
Guedes de Guedes
(CPF 606.955.950

-91), Presidente
do Incra

23/7/2012 a
17/3/2015

Regimento Interno e
as  recomendagOes
inscritas na Decisdo
Plenaria 750/1998 e
0s Acoérdaos
557/2004-P,
391/2004-P,
753/2008-P,
609/2011-P,
60/2011-P,
356/2012,
2609/2012,
1259/2013-P,
4503/2016-2C — que

evidenciaram de
maneira clara a
existéncia de
problemas

sistémicos e

generalizados ~ em
todo o Incra.

b) direcionamento do processo de inscrigio a familias indicadas por
movimentos sociais e/ou associagdes, contrariando o art. 37, caput, da
Constituigdo Federal/1988 (Principio da impessoalidade);

c) aplicagdo de procedimentos de classificagio que ndo garantem o
cumprimento dos critérios de priorizagdo 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;

d) inobservancia de requisitos obrigatorios dos beneficiarios do PNRA
previstos no art. 20 da Lei 8.629/1993, no art. 25, caput e § 3°, da Lei 4.504/1964
c/c art. 64 do Decreto 59.428/1966;

e) eliminagdo de candidatos a lotes da reforma agriria com auséncia de
motiva¢do formal nos casos de candidatos eliminados, contrariando o art. 50 da
Lei 9.784/1999;

f) descumprimento dos principios do contraditorio e da ampla defesa no
processo de selecdo de beneficiarios, contrariando o art. 5° inciso LV, da
CF/1988 c/c art. 2°da Lei 9.784/1999;

g) permanéncia de inconsisténcias na base de dados do Sipra em relagdo aos
dados informados pelos beneficiarios, contrariando mandamento do item 2.5 do
Acorddo 753/2008-TCU-Plenario;

h) auséncia da ordem de classificagdo de inscritos quando da publicagdo do
resultado do processo seletivo no site da Autarquia, contrariando o item 2.8 do
Acérdao 753/2008-T CU-Plenario, bem como o principio da publicidade previsto
no art. 37, caput, da Constituicao Federal/1988 c/c art. 2° da Lei 9.784/99;

i) auséncia de planejamento formalizado para realizagdo de agbes de
supervisdo ocupacional, contrariando o disposto na IN Incra 47/2008, bem como
oitem 9.2.12 do Acorddo 557/2004 — TCU — Plenario;

j) auséncia e/ou deficiéncia na identificagio de situagdes irregulares em
projetos de assentamento, contrariando a IN Incra 47/2008, bem como o art. 25
da Lei 4.504/1964 c/c art. 20 da Lei 8.629/1993 e clausulas I, III, VII e XI do
Contrato de Concessao de Uso; e

o cercavam. Era papel do Presidente
da Autarquia zelar para que fosse
alterada a NE 45/2005, nos termos
determinados pelo Acérdio TCU
753/2008 — Plenario, bem como
zelar para que os processos de
selegdo de beneficiarios ocorressem
dentro dos principios da legalidade,
publicidade, contraditério e ampla
defesa, conforme determina a
constitui¢do. Era também obrigagdo

do Presidente zelar pelo
planejamento, a execugdo e o
acompanhamento da supervisdo

ocupacional dos projetos de
assentamento de jurisdi¢do de suas
superintendéncias. As ilegalidades
se deram devido a falta de direc@o,
orientagdo e  coordenagdo do
funcionamento geral do Incra, bem
como de supervisdo hierdrquica,
ndo sendo possivel que os fatos
tenham passado ao largo da
Presidéncia do Incra, uma vez ja
tendo sido apontados pelo TCU e
pela CGU, em alguns casos,
reiteradas vezes.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 60988882.
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Irregularidade

Responsavel

Periodo de
Exercicio

Conduta

Nexo de Causalidade

Culpabilidade

k) descumprimento dos procedimentos previstos na IN Incra 47/2008 para
casos de situagdes irregulares identificadas em projetos de assentamentos e/ou
denunciadas a Autarquia.

quando deveria zelar pelo fiel cumprimento da politica geral tracada e dos planos,
programas e projetos da Autarquia, praticar todos os atos pertinentes a administragdo
or¢amentaria, financeira, contabil, de recursos humanos, de patrimonio, de material e
de servigos gerais, na forma da legislacdo em vigor, e determinar auditorias e
verificagdes periddicas nessas areas, bem como estabelecer normas regulamentares e
praticar os demais atos pertinentes a organizacdo e ao funcionamento do Incra, nos
termos do regimento interno.

Omissdo no exercicio
das atividades de
coordenagio,
normatizagio e
supervisdo das
atividades de selegdo
de familias, promogao
do acesso a terra e de
criagdo de projetos de
reforma agraria,
ocasionando
irregularidades de
maneira sistémica ¢
generalizada no Incra.

Nilton Bezerra
Guedes (CPF:
540.189.359-00),
Diretor da
Diretoria de
Obtengao de
Terras e
Implantagdo de
Projetos de
Assentamento

Celso Lisboa de
Lacerda (CPF:
557.390.089-72),
Diretor da
Diretoria de
Obtengdo de
Terras e
Implantacdo de
Projetos de
Assentamento

Marcelo Afonso
Silva
(311.875.526-15),
Diretor da
Diretoria de
Obtencao de
Terras e

18/5/2007 a
25/3/2008

25/3/2008 a
28/3/2011

14/6/2011 a
28/3/2016

Negligenciar a
responsabilidade de
direcdo/

planejamento/
supervisdo/
coordenagio/
controle  previstas
no art. 129 do
Regimento Interno
do Incra e as
recomendagdes

inscritas na Decisdo
Plenaria 750/1998 e
0s Acordios
557/2004-P,
391/2004-P,
753/2008-P,
609/2011-P,
60/2011-P,
356/2012,
2609/2012,
1259/2013-P,
4503/2016-2C — que

evidenciaram de
maneira clara a
existéncia de
problemas

sistémicos e

generalizados em
todo o Incra.

A negligéncia dos responsaveis contribuiu para o estabelecimento/ a manutengio/ o
agravamento de situagdes lesivas, de maneira sistémica e generalizada no Incra, em
afronta aos seguintes normativos:

a) auséncia de ampla divulgagdo, da abertura do processo de selegdo 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, além do art. 5°,
inciso III do Decreto 4.520/2002 (Principio da publicidade);

b) direcionamento do processo de inscrigdo a familias indicadas por
movimentos sociais e/ou associagdes, contrariando o art. 37, caput, da
Constituigdo Federal/1988 (Principio da impessoalidade);

c) aplicagio de procedimentos de classificagdio ndo garantem o
cumprimento dos critérios de priorizagdo previstos no art. 19 da Lei 8.629/1993 ¢
no art. 25 da Lei 4.504/1964 c/c art. 65 do Decreto 59.428/1966;

d) inobservancia de requisitos obrigatorios dos beneficidrios do PNRA
previstos no art. 20 da Lei 8.629/1993, no art. 25, caput e § 3°, da Lei 4.504/1964
c/c art. 64 do Decreto 59.428/1966;

e) eliminacdo de candidatos a lotes da reforma agraria com auséncia de
motivagdo formal nos casos de candidatos eliminados, contrariando o art. 50 da
Lei 9.784/1999;

f) descumprimento dos principios do contraditorio e da ampla defesa no
processo de selecdo de beneficiarios, contrariando o art. 5° inciso LV da
CF/1988 c/c art. 2°da Lei 9.784/1999;

g permanéncia de inconsisténcias na base de dados do Sipra em relagio
aos dados informados pelos beneficidrios, contrariando mandamento do item 2.5
do Acdrdido 753/2008-T CUPlenario;

h) auséncia da ordem de classificagdo de inscritos quando da publicagdo do
resultado do processo seletivo no site da Autarquia, contrariando o principio da
publicidade previsto no art. 37, caput, da Constituicdo Federal/1988 c/c art. 2° da
Lei 9.784/99.

quando deveria normatizar, coordenar e supervisionar as atividades de selecdo de
familias, promocdo do acesso a terra e de criagdo de projetos de reforma agraria,

Nao ¢ possivel afirmar que houve
boa-fé do responsavel. E razoavel
afirmar que era possivel ao
responsavel ter consciéncia da
ilicitude da omissdo que praticara e
que era exigivel conduta diversa
daquela que cle adotou,
consideradas as circunstancias que
0 cercavam.

Era papel do Diretor da DT,
diretamente, a iniciativa para que
fosse alterada a NE 45/2005, nos
artigos em que desrespeita o art. 19
da Lei 8.629/1993, bem como zelar
para que os processos de selecdo de
beneficiarios ocorressem dentro dos
principios da legalidade,
publicidade, contraditorio e ampla
defesa, conforme determina a
constituicdo no ambito de suas
Superintendéncias Regionais.

As ilegalidades se deram, em parte,
devido a falta de normatizagdo,
coordenagdo e supervisdo dos
trabalhos dos coordenadores
subordinados ao diretor da DT e da
coordenagdo e supervisdo das
Superintendéncias  Regionais  do
Incra nas atividades relacionadas a
selecdo de familias, promocdo do
acesso a terra e de criagdo de

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 60988882.
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Irregularidade Responsavel Periodo de Conduta Nexo de Causalidade Culpabilidade
Exercicio

Implantagdo de coordenar e supervisionar as Superintendéncias Regionais na execugdo das | projetos de reforma agraria, ndo
Projetos de atividades relacionadas a sua area de atuagdo, bem como baixar normas de execugdo, | sendo possivel que os fatos tenham
Assentamento relativas as atividades de sua Diretoria. passado ao largo do referido diretor,
uma vez ja tendo sido apontados
pelo TCU e pela CGU, em alguns

casos, reiteradas vezes.
Omissao no exercicio Cesar Jose de 11/5/2007 a | Negligenciar a | A negligéncia dos responsaveis contribuiu para o estabelecimento/ a manutencdo/ o | Nao ¢ possivel afirmar que houve

das atividades de
orientar, supervisionar
e apoiar as a¢des de
levantamento da
situagdo ocupacional
dos projetos de
assentamento €
retomada de parcelas
irregularmente
ocupadas,
ocasionando
irregularidades de
maneira sistémica e
generalizada no Incra

Oliveira
(660.174.754-87),
Diretor da
Diretoria de
Desenvolvimento
de Projetos de
Assentamento

Luiz Gugé Santos
Fernandes
(333.610.025-91),
Diretor da
Diretoria de
Desenvolvimento
de Projetos de
Assentamento

César Fernando
Schiavon Aldrighi
(CPF:
425.920.200-63),
Diretor da
Diretoria de
Desenvolvimento
de Projetos de
Assentamento

05/7/2011

25/7/2011 a
16/1/2013

desde
16/1/2013

responsabilidade de
diregéo/

planejamento/
supervisdo/
coordenagao/
controle  previstas
no art. 95 do
Regimento Interno
do Incra e as
recomendagdes

inscritas na Decisdo
Plenaria 750/1998 ¢
0s Acordaos
557/2004-P,
391/2004-P,
753/2008-P,
609/2011-P,
60/2011-P,
356/2012,
2609/2012,
1259/2013-P,
4503/2016-2C — que

evidenciaram de
maneira clara a
existéncia de
problemas

sistémicos e

generalizados em
todo o Incra.

agravamento de situagdes lesivas, de maneira sistémica e generalizada no Incra, em
afronta aos seguintes normativos:

a) auséncia de planejamento formalizado para realizagdo de agdes de
supervisdo ocupacional, contrariando o disposto na IN Incra 47/2008, bem como
oitem 9.2.12 do Acoérdao 557/2004 — TCU — Plenario;

b) auséncia e/ou deficiéncia na identificacdo de situagdes irregulares em
projetos de assentamento, contrariando a IN Incra 47/2008, bem como o art. 25
da Lei 4.504/1964 c/c art. 20 da Lei 8.629/1993 e clausulas I, III, VII e XI do
Contrato de Concessao de Uso; e

c) auséncia e/ou deficiéncia de aplicacdo dos procedimentos previstos na
IN Incra 71/2012 ou 47/2008 para casos de situagdes irregulares identificadas em
projetos de assentamentos e/ou denunciadas a Autarquia.

quando deveria, por meio da Divisdo de consolidagdo de Assentamentos (DDA-2),
orientar, supervisionar e apoiar as agdes de levantamento da situagdo ocupacional
dos projetos de assentamento e retomada de parcelas irregularmente ocupadas.

boa-fé¢ do responsavel. E razoavel
afirmar que era possivel ao
responsavel ter consciéncia da
ilicitude da omissdo que praticara e
que era exigivel conduta diversa
daquela que ele adotou,
consideradas as circunstancias que
0 cercavam.

Era papel do Diretor da Divisdo de

Consolidagdo de Assentamentos
(DDA-2), a qual integra a
Coordenagio Geral de
Desenvolvimento de

Assentamentos (DDA), da Diretoria
de Desenvolvimento de Projetos de
Assentamento, orientar,
supervisionar ¢ apoiar as agdes de
levantamento da situagdo
ocupacional dos projetos de
assentamento e retomada de
parcelas irregularmente ocupadas.
As ocorréncias se devem, em parte,
a falta de supervisdo hierarquica do
diretor da DD sobre seus
subordinados no  sentido de
monitorar a aplicagdo da IN
47/2008, posteriormente alterada
pela IN  71/2012, por suas
superintendéncias regionais.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 60988882.

37




@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC001.526/2017-0

2. O diretor manifestou-se de acordo com a andlise e proposicdes consignadas na instrucao
(peca 56).
3. De sua vez, o titular da unidade técnica manifestou-se a peca 57 também de acordo com as

proposigdes, langando o seguinte pronunciamento:

“Em acréscimo as analises realizadas nos itens 102 a 116 da mnstrugdo de mérito a pecga 55,
referente as inconsisténcias na base de dados do Sipra, cabe frisar que, ndo obstante as providéncias
enumeradas pelos responsaveis em suas razoes de justificativa, ndo foram evidenciados atos de
supervisdo ou controle com o objetivo de avaliar a eficacia das providéncias adotadas, o que poderia
ter suscitado corregdes e outras providéncias verdadeiramente aptas a mitigar os problemas de
qualidade dos dados.

A auséncia dessa avaliagdo, seguramente inscrita entre as responsabilidades de supervisao
e controle definidas no artigo 21 (Presidéncia) e artigo 129 (Diretoria de Obtencdo de Terras e
Implantacdo de Projetos de Assentamento) do Regimento Interno do Incra, contribuiu para a
manutencdo dos problemas de qualidade oito anos apds o Acérdao 753/2008 — Plendrio, conforme
relatado no ambito da Representagdo TC-000.517/2016-0:

1. 76.322 inconsisténcias em campos de CPF: 6.203 registros invalidos, 15 registros com
digitos repetidos ou insuficientes, 52.486 registros com ambos os CPFs em branco e 17.618
registros com o mesmo CPF para os dois titulares;

2. 51.396 inconsisténcias em campos de data: 1.557 registros cuja data de homologados ¢
anterior a data de nascimento do titular, 1 registro com ano de homologacdo superior a 2015, 16.132
registros cuja idade do titular ¢ superior a cem anos, 33.706 registros cuja data de homologacao ¢
anterior a data de criacdo do respectivo assentamento;

821.812 registros com o campo ‘area do lote’ em branco;

818.153 registros com o campo ‘situacdo’ em branco;

Auséncia de padronizagdo para o campo ‘municipio’;

Auséncia de mecanismos de controles automaticos:

Falta de controle de excedentes (candidatos classificados que aguardam disponibilidade

A

de lote).

b. Possibilidade de um titular suspenso ser cadastrado novamente com outro codigo de
beneficiario, podendo ser contemplado novamente.

c. Exigéncia de campos obrigatorios, como por exemplo os que sdo utiizados como
critério e calculo de classificagdo, pois em 46% dos casos, ficam em branco ou inconsistentes.

Nesse sentido, ndo obstante as medidas enumeradas nas razoes de justificativa dos
responsaveis, ndo ha como afastar a responsabilidade por omissdo, razio pela qual manifesto-me
de acordo com a proposta do Auditor Sivilan Quadros Tonhd a pega 55, a qual contou com a
anuéncia do titular da DT2.”

4. Recebidas as proposicdes consignadas nas linhas anteriores, determinei, em despacho que
proferi a peca 58, a remessa destes autos para pronunciamento do Ministério Publico/TCU, em
simetria ao processo original de representacdo, no qual oficiou o Parquet especializado.

5. O Ministério Publico, em parecer da lavra do Procurador Marinus Eduardo De Vries
Marsico, manifestou-se nos termos seguintes (peca 63):

“O presente processo ¢ resultante de Representacdo formulada pela Secretaria de Controle
Externo da Agricultura e do Meio Ambiente — SecexAmbiental tendo em vista diversos indicios de
rregularidades que a unidade técnica constatou na concessdo de lotes do Programa Nacional de
Reforma Agraria — PNRA.

O trabalho entdio empreendido teve amplo escopo, promovendo visdo sistémica de
fragilidades na execucdo do referido Programa, sob a incumbéncia do Instituto Nacional de
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Colonizacdo e Reforma Agraria — Incra. Em sintese, foi resultante de duas acgdes de alargado
espectro: a) o cruzamento dos dados do sistema da reforma agraria (Sistema de Informacdes de
Projetos de Reforma Agraria - Sipra) com dados de varias bases de dados de origem publica; b)
diversas auditorias realizadas pelo TCU ao longo dos anos, com especial énfase a recentes
auditorias levadas a efeito em 2015, em oito estados brasileiros.

A comparagdo de dados do Sistema do Incra com outras bases de dados revelou milhares
de casos em que houve recebimento de lote por pessoas que se enquadram em situagdes que as
normas expressamente probem o recebimento da terra. Em nimeros objetivos, encontravam-se nas
hipéteses mapeadas pela unidade técnica 578 mil pessoas, quantidade que representava o expressivo
percentual de 30% dos registros constantes da base de beneficidrios da reforma agraria.

Por meio do Acérdao 775/2016-Plendrio, o Tribunal conheceu da Representacdo e
determinou, cautelarmente, a ado¢do de varias medidas, ao tempo em que concedeu ao Incra nova
oportunidade de manifestagdo sobre todos os pontos indicados na instru¢do da unidade técnica.

Naquele processo, manifestamo-nos em duas oportunidades tecendo alongadas
consideragdes sobre pontos que nos pareciam mais relevantes sob o prisma juridico, esquadrinhados
em quatro conjuntos tematicos: a) o processo de divulgacio da selecdo das familias beneficiadas
no programa; b) os critérios de selecdo ante os dispositivos legais; c) os critérios para a
manutencio do lote daquele que foi beneficiado; d) a atuacio de supervisido do Incra.

No essencial, acompanhamos as propostas alinhavadas pela secretaria técnica,
apresentando pontuais e especificas sugestoes para a prolacdo do acérdao que viria a ser proferido
pela Corte.

O TCU, entdo, prolatou o Acérdao 1.976/2017-Plenario, fundamentado em consistente,
equilibrado e judicioso voto do eminente relator, por meio do qual considerou parcialmente
procedente a representacdo e fixou prazo, com amparo no art. 71, IX, da Constituicdo Federal, para
que o Incra adotasse providéncias para a anulacdo dos processos de selecdo de beneficiarios do
PNRA, nos termos e condigdes delimitados na deliberacdo. Além disso, expediu diversas
determinacdes ao Incra a fim de corrigir graves irregularidades na implementagdo e manutencdo do
programa.

No plano de apuracdo de responsabilidades pelo grave quadro revelado na representagdo,
foram ouvidos em audiéncia diversos ex-presidentes e ex-diretores do Incra, objeto de apreciacao
nestes autos.

Da leitura da defesa dos responsaveis e da correspondente andlise da secretaria técnica,
posicionamo-nos, desde ja, em plena conformidade com a proposta de rejeitar as razdes de
justificativa e aplicar aos agentes a multa prevista no art. 58, II, da Lei 8.443/92.

Em endosso ao exame empreendido pela Secex/Ambiental, teceremos breves
consideragdes que reputamos relevantes no caso vertente.

Indispensavel, logo de pronto, relembrar e deixar patente a forga probatdria que suporta as
conclusdes a que chegou o TCU ao prolatar o Acérddao 1.976/2017-Plenario, fruto de vastos e
cuidadosos trabalhos realizados pelo corpo técnico da Corte, submetidos em reiteradas vezes ao
contraditorio do Incra para depurar as constatacdes e achados iniciais, que revelaram gravissimas
rregularidades na condugdo do PNRA.

Nao estamos aqui tratando de constatagdes isoladas e desconexas, mas de uma visdo ampla
e profunda da atuagdo da autarquia, em trabalhos realizados ao longo de duas décadas, culmmando
com oito auditorias realizadas em 2015 e o cruzamento de dados de sistemas.

Essa afirmacdo ¢ de todo oportuna e necessaria, pois a defesa ¢ marcada por afirmacdes
genéricas, desamparadas de conjunto probatorio que viesse a demonstrar que os agentes teriam
atuado com efetividade para a regular implementagdo e manutengdo do PNRA.

Os ex-presidentes foram ouvidos por terem deixado de exercer as atividades de diregdo,
orientacdo e coordena¢do do funcionamento geral do Incra, bem como de supervisdo hierdrquica e
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de iniciativa para a alteragdo de normas iternas e funcionamento de sistema da nformagdo
fundamentais para a selecdo de beneficiarios e para a supervisdo ocupacional.

Os ex-diretores da Diretoria de Obtencdo de Terras e Implantacio de Projetos de
Assentamento por terem deixado de exercer suas fungdes de coordenacdo, normatizagdo e
supervisdo das atividades de selecdo de familias, promocdo do acesso a terra e de criagdo de
projetos de reforma agraria.

Por sua vez, os ex-diretores da Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento
por terem deixado de exercer suas fungdes orientar, supervisionar € apoiar as agoes de levantamento
da situagdo ocupacional dos projetos de assentamento e retomada de parcelas irregularmente
ocupadas.

Para cada um deles, constaram nos respectivos oficios as especificas constatacdes que
suportaram as conclusdes sobre conduta omissiva de cada qual Reproduzo abaixo apenas algumas
delas:

1. auséncia de ampla divulgacdo 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;

2. processo de inscricdo 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);

3. procedimentos de classificagio que ndo garantem o cumprimento dos critérios de
priorizagdo 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;

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

5. auséncia e/ou deficiéncia na identificacdo de situagdes wregulares em projetos de
assentamento, Lei 4.504/1964 c/c art. 20 da Lei 8.629/1993 e clausulas I, III, VII e XI do Contrato
de Concessao de Uso.

A precisdo da descricdo dos achados e a clara tipificacdo das condutas reprovaveis ja
fulmmam a fluida alegagdo de auséncia de elementos caracterizadores da responsabilizagdo
subjetiva. Foram justamente as omissdes no exercicio das atribuicdes que lhes competiam que
favoreceram e permitram a consumagdo dos desvios e das wregularidades constatadas, estando
presentes os elementos da conduta culposa, da violagdo normativa e do nexo de causalidade.

Antes mesmo de discorrermos sobre pontos especificos, ¢ de todo oportuno resgatar as
atribuicdes regimentais dos agentes ouvidos, a fim de evidenciar o dever juridico que lhes cabia
para uma boa gestdo do Incra.

Consoante instru¢ao técnica constante do TC-000.517/2016-0, que precedeu a
determmnacdo de audiéncia, o Presidente do Incra, nos termos do art. 21 do Regimento Interno,
dentre outras atribuicdes, € responsavel pelos seguintes atos:

“(..n)

IT - dirigir, orientar e coordenar o funcionamento geral do Incra, zelando pelo fiel cumprimento da
politica geral tracada e dos planos, programas e projetos da Autarquia;

(...)

V — aprovar projetos de reforma agraria e de colonizacao;

VI - praticar todos os atos pertinentes a administracdo or¢amentaria, financeira, contabil, de
recursos humanos, de patriménio, de material ¢ de servicos gerais, na forma da legislacdo em vigor, e
determinar auditorias e verificagdes periodicas nessas areas;

VII - estabelecer normas regulamentares e praticar os demais atos pertinentes a organizagdo e ao
funcionamento do Incra, nos termos do regimento interno;’

Ao Diretor da Driretoria de Obtengdo de Terras e Implantacdo de Projetos de
Assentamento, conforme o art. 129 do Regimento Interno, compete:
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(..)

IIT — normatizar, coordenar e supervisionar as atividades de selecdo de familias, promog@o do
acesso a terra e de criagdo de projetos de reforma agraria;

VII — coordenar e supervisionar as Superintendéncias Regionais na execucdo das atividades
relacionadas a sua area de atuacao;

(..)

XI — baixar normas de execucao, relativas as atividades de sua Diretoria.

Ja a Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento cabia, por ntermédio de
sua Coordenacao Geral de Desenvolvimento de Assentamentos, ‘orientar, supervisionar € apoiar as
acdes de levantamento da situagdo ocupacional dos projetos de assentamento e retomada de
parcelas irregularmente ocupadas’, em face do disposto no art. 95 do Regimento Interno do Incra.

Passamos, entdo, a consideragdes sobre irregularidades e pontos da defesa apresentada.

A auséncia de ampla divulgacdo da abertura do processo de selecdo de candidatos ¢
questdo emblematica neste feito, tendo sido identificada em todas as oito auditorias realizadas pelo
TCU em 2015 e também em trabalhos anteriores que resultarem em deliberagdes da Corte com
expedicdo de determinagdes corretivas.

Em mesmo patamar temos as uregularidades no processo de inscrigdo direcionado a
familias indicadas por movimentos sociais e/ou associacdes, com ofensa ao principio da
impessoalidade, consistentemente comprovado nos trabalhos do TCU.

A defesa reproduz textos de normas internas, de contetido vago e geral — miciando pela
mvocacdo da NE 45/2005 que ‘prevé expressamente que qualquer pessoa interessada poderd se
inscrever no processo seletivo’ —, na pretensdo de assegurar que os agentes nio foram omissos.

Nio ha, absolutamente, como acolher tal postulagio. E evidente que a mera previsdo
normativa ndo garante o cumprimento do valor juridico que ela visa tutelar. Compete aos gestores a
adocdo de providencias e agdes concreta para garantr o adequado cumprimento normativo,
especialmente em questdes substantivas como as mencionadas.

E mais, s3o indcuas as normas regulamentares que estipulam o Obvio, consistindo em mera
repeticdo de principios e exigéncias da Constituicdo Federal ou de leis infraconstitucionais, sem
especificar de que forma aqueles valores receberdo aplicagdo pratica e concreta.

Nesse sentido, em nada socorre os responsaveis a afirmacdo de que a ‘Portaria 06/2013
previu expressamente a garantia da publicidade do processo de selecdo, conforme artigo 10°, para
em seguida reproduzir o teor do dispositivo: ‘O Incra deverd utilizar os meios disponiveis para
garantir publicidade ao processo seletivo, com o fim de permitir a participagdo de toda pessoa
mteressada que ndo seja impedida pelo art. 3°°.

A primeira pergunta que salta aos olhos: quais sdo esses meios? Dificil conceber que uma
norma da natureza de uma portaria ndo venha a especificar quais os meios pelos quais o principio
da publicidade tera sua incidéncia assegurada nos processos de selecdo de candidatos para a reforma
agraria.

A essa observagio some-se a eloquente auséncia de juntada ao feito de ‘qualquer dos
mstrumentos de divulgacdo, como por exemplo, publicacio em didrio oficial, jornal de grande
circulagdo, campanhas de radio e tv, panfletagem ou qualquer outro meio identificivel pelas
equipes que caracterizassem uma ampla divulgacdo desses processos seletivos’, conforme assinalou
a nstrugdo do auditor da Secex/Ambiental.

Foi exatamente a mesma situacdo encontrada nas oito auditorias realizadas pelo TCU — nos
processos dos projetos de assentamento ndo foram encontrados quaisquer instrumentos de
divulgacdo da abertura do processo seletivo, a dar-lhes ampla publicidade, seja por jornais de
grande circulagdo seja por outro meio eficaz.

Seria a oportunidade de os responsdveis trazerem ao feito provas de que o principio da
publicidade ndo era apenas um conjunto de letras mscritas em normativo do Incra, mas um valor
constitucional com concreta aplicagdo no Programa Nacional de Reforma Agréria.
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Conforme comentamos em parecer pretérito, o que se viu — € se comprovou — foi a atuagdo
de movimentos sociais desde a efetiva compra ou desapropriacio da terra, havendo casos,
consoante anotado pela unidade técnica, de fazendas obtidas pelo Incra fruto de ‘indicacdes dos
proprios movimentos sociais, que, a partir dai, entendem ter prioridade nos lotes do futuro
assentamento rural, indicando seus associados, a revelia da ordem de preferéncia estabelecida pelo
art. 19 da Lei 8.629/1993” (pega 67, p. 5, TC-000.517/2016-0).

A mesma linha de defesa se observa em relacio a aguda deficiéncia na supervisao
ocupacional. Os responsaveis apresentam normativos que estabelecem ‘diretrizes’ para tal atuagdo,
fato que ndo socorre os agentes, conforme ja explicado em linhas anteriores. da mesma forma, o
fato de ‘o planejamento da supervisdo ocupacional ser de competéncia das Superintendéncias
Regionais’ ndo elimma o dever juridico que recai sobre os dirigentes da autarquia em acompanhar e
supervisionar os trabalhos dos escaldes hierarquicos inferiores, em linha de proximidade, para
garantir que a fiscalizagdo quanto ao cumprimento das obrigacdes assumidas pelos beneficiarios
esteja efetivamente se realizando.

Um outro aspecto que se percebe nitidamente na defesa ¢ a apresentacdo de medidas mais
recentes, com o intuito de afastar a acusa¢dao de omissao.

A defesa chega a mencionar o Plano Plurianual 2016-2019 e agdes previstas na
‘Supervisdio Ocupacional de Projetos de Assentamentos’. Informa também que a ‘Superintendéncia
Regional do Rio de Janeiro - SR-07/RJ, em seu planejamento para 2016, tinha perspectiva de visitar
mais de 70% da demanda identificada’. Assevera que ‘para 2016, a meta nacional era que 17.159
unidades familiares fossem supervisionadas’.

Tais argumentos em nada auxiliam a quase totalidade dos responséaveis, que respondem por
omissdes em suas gestdes que sdo anteriores a 2015.

Vale dizer que o recente empenho da autarquia foi expressamente reconhecido pelo
eminente relator do TC-000.571/2016-0 (processo que deu origem a este feito), sendo oportuno
transcrever o seguinte trecho do voto que fuindamentou o Acordao 1.976/2017-Plenario:

Inegavel a constatagdo de que, a partir das discussoes havidas em face desta representacdo, o Incra
vem se esfor¢cando no sentido de dar efetivo cumprimento a sua missdo institucional ¢ 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.

O esfor¢o recente do Incra em corrigir deficiéncias e em sanar irregularidades ¢ notorio,
porém evidentemente ndo abona as condutas omissivas dos gestores anteriores. Ainda que fossem
os mesmos gestores, medidas tomadas a destempo ndo afastam, por si sO, a caracterizagdo da
llegalidade, podendo quando muito servir de atenuante a conduta irregular.

Mesmo quando informaram um dado objetivo (132.327 parcelas retomadas entre 2004 a
2015), os ex-gestores ndo apresentaram qualquer documento probatério da afirmag¢do. Nao houve
nem mesmo a indicacdo ano a ano dessas agoes e dos resultados obtidos. Também ndo trouxeram
documentos que revelassem agdes especificas e continuadas da presidéncia e das diretorias a
evidenciar acompanhamento e atuacdo por parte desses agentes com vistas a que a supervisao
ocupacional se desse com efetividade. Ou seja, mnexistem elementos que produzam convencimento
habil a contrapor a percepcao vinda das informacdes obtidas com o cruzamento de dados, ainda que
com as depuragdes feitas posteriormente.

Outro ponto da defesa que reclama registro diz respeito a possivel controvérsia sobre a
necessidade de manutengdo das condigdes para o recebimento do lote ao longo do tempo. Varios
paragrafos foram dedicados a este tema pelos responsaveis.

Ocorre que ndo vemos controvérsia alguma neste ponto, pois ao longo das manifestagdes
havidas nos autos a questdo ficou pacificada, tendo a secretaria acolhido nosso entendimento a esse
respeito, conferindo, no ponto, parcial razio ao Incra. Em nossa primeira manifestacdo, dedicamos
varios pardgrafos ao assunto, cabendo transcrever apenas os seguintes trechos, para afastar qualquer
entendimento indevido:
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Uma vez atendidas as exigéncias de qualificagdo 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 razao ao Incra.

(...)

O legislador exigiu que o beneficiario 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 niicleo familiar); b)
nao cedesse seu uso a terceiro a qualquer titulo.

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

(...)

E essa linha de pensamento ndo colide com a inteligencia legislativa. O legislador, ao tempo que
conferiu prioridade na distribuigao da terra aqueles com clara vocagéo agricola e que tém a terra como fonte
de renda (art. 19 da Lei 8.629/93), expressamente apartou os que, por se enquadrarem em situacdo objetiva,
nao apresentam um perfil de necessidade ou pertinéncia com os fins da reforma agraria (servidor publico, por
exemplo). Porém, ndo abriu mao daquilo que ¢ nuclear no plano principioldgico, que é o exercicio da fungdo
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 legislacdo ndo sdo incompativeis
com o cumprimento dos deveres essenciais expressamente consignados no referido art. 21. Assim, por
ilustragcdo, um servidor publico pode permanecer nessa condicdo com a concomitante satisfagdo dos
compromissos de cultivar a terra recebida pessoalmente ou por meio de seu nicleo familiar.

Outra leitura do texto levaria a situagdes inconciliaveis 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 servigo 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 apdés a homologacio.

Contudo, isso ndo implica admitir que o Incra possa desconsiderar essas situagdes supervenientes
no exercicio do seu dever-poder de exercer a supervisio ocupacional. E a propria lei que estabeleceu que o
imével deve retornar a autarquia agraria no caso do descumprimento das obrigagdes assumidas pelo
beneficiario, a fim de que o 6rgdo 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 verificacdo do cumprimento das
obrigacdes assumidas. Isso porque a situacao impeditiva a época da selegdo do candidato — embora ndo seja
para sua manuten¢do no programa —, constitui cenario desfavoravel para a plena satisfagdo 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.

Ao fim das argumentagdes acima transcritas, apresentamos sugestdo ao relator para que
esclarecesse ao Incra quais as ocorréncias ‘depois da data de homologacdo’ deveriam ser
consideradas irregularidades.

Tal preocupacao foi acolhida pelo relator, conferindo-lhe ainda em maior espectro, nos
termos de seu qualificado voto condutor do Acorddo 1.976/2017-Plenario, conforme se vé no trecho
abaixo:

66. Acertada a proposicdo informativa alvitrada pelo Ministério Publico, razdo pela qual a
acompanho. Com efeito, diante das proposicoes da secretaria sobre as irregularidades indicadas nos itens nio
digitalizaveis de peca 25, acolhidas pelo Parquet, poderia restar indagagéo, por parte do Incra, quanto a se
mantém 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 ¢ titulares de mandados eletivos
apds a homologagao, bem como aos demais na condicao ap6s homologacao, € como poderia proceder o Incra
quanto a confirmagao ou nao da irregularidade apontada aqui como indicio.

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

Portanto, tais ocorréncias, por si sOs, ndo constituram irregularidade imputavel aos
responsavess.

Concluimos nossa manifestacio ministerial, ressaltando a gravidade das constatagdes das
auditorias, condensadas na representacdo de que trata o TC-000.571/2016-0, para as quais
concorreu robustamente a omissdo dos agentes ouvidos em audiéncia, pois tinham eles o dever
juridico de agir zelosamente na gestdo do Incra, em face das elevadas atribuigdes dos cargos que
ocupavam.

O quadro revelado na referida representacdo indicou que a atuacdo dos ex-gestores do
Incra se distanciou dos patamares requeridos para a bom execugdo do programa de reforma agraria,
que demanda estrita observancia aos principios da legalidade e da eficiéncia, com adogdo de niveis
de governanga e de controle compativeis para o atingimento dos objetivos do programa.

Assim, diante de todo o quadro visto na referida representacdo € nestes autos, permitimo-
nos postular que a dosimetria da multa tome em devida consideragdo a natureza e a gravidade das
irregularidades, bem como o dano que a conduta omissiva de cada qual causou a efetividade e ao
respeito da legalidade no programa de reforma agraria. Nao ¢ por demais lembrar, em nota final,
que o objetivo nuclear do programa em tela — de atender aos principios de justica social e ao
aumento da produtividade —, conforme inscrito na Lei 4.504/1964, restou afetado pela atuagdo
deficiente dos agentes ouvidos neste processo.

Com essas consideragdes, este representante do Ministério Publico junto ao TCU manifesta
concordancia com a proposta da Secex/Ambiental.”

E o relatorio.
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