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Missao

Promover o aperfeicoamento e a transparéncia da Gestdao Publica, a
prevencao e o combate a corrupg¢ao, com participacao social, por meio da
avaliacdo e controle das politicas publicas e da qualidade do gasto.

Auditoria Anual de Contas

A Auditoria Anual de Contas tem por objetivo fomentar a boa governanca
publica, aumentar a transparéncia, provocar melhorias na prestacdao de
contas dos o6rgaos e entidades federais, induzir a gestdao publica para
resultados e fornecer opinidao sobre como as contas devem ser julgadas
pelo Tribunal de Contas da Unido.



QUALFOIO
TRABALHO
REALIZADO
PELA CGU?

A acdo de controle
avaliou a prestacao de
contas referente ao
exercicio de 2019 do
Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma
Agraria — Incra.

Essa linha de atuacao
tem a finalidade de
avaliar os principais
resultados alcangados
pela unidade auditada,
além de informar e
destacar boas praticas
administrativas e as
falhas que impactaram
o atingimento de
resultados.

Os exames realizados
no ambito da auditoria
contemplaram os atos
de gestdo praticados
pelo Incra com enfoque
nos seguintes processos
gue compdem a cadeia
de valor do érgao:

- Supervisao
Ocupacional;

- Regularizacao
Fundiaria; e

- Contabilizagdo de bens
imoveis, com enfoque
nos imodveis rurais
localizados na
Amazonia Legal.

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE TRABALHO?

A auditoria sobre a prestacdo de contas do Incra foi realizada em atendimento
ao estabelecido na DN TCU n° 180/2019 e tem o objetivo de contribuir com o
controle externo na sua competéncia de julgamento das contas dos gestores.
Espera-se também que, por meio das recomendacdes expedidas, o trabalho
auxilie na melhoria dos processos conduzidos pelo Instituto na consecugao de
seus objetivos.

QUAIS AS CONCLUSOES ALCANCADAS PELA CGU?
QUAIS AS RECOMENDACOES QUE DEVERAO SER
ADOTADAS?

Com relacdo ao processo de regularizacdo fundidria, a auditoria evidenciou que
as técnicas de sensoriamento remoto aplicadas pelo Incra ndo garantem, por
si sO, os requisitos de ocupacdo da area e pratica de cultura efetiva previstos
em Lei, mas tém capacidade para contribuir com a eficiéncia na gestdo do
processo.

Quanto a etapa de emissdo da CRO, foi constatado que ndo ha registro do
resultado da andlise de conformidade em relacdo aos requisitos que devem ser
checados antes da expedicao da certiddo. Assim, cabe maior rigor na checagem
dos requisitos para que somente os legitimos detentores de propriedades
rurais tenham acesso aos beneficios da CRO.

Quanto ao processo de supervisdo ocupacional, ficou constatado que foram
estabelecidas metas para as atividades de supervisdo, com destaque para a
apuracdo dos indicios de irregularidades apontados pelo Acérddo n2 775/2016
—TCU Plendrio, sem apresentar, todavia, critérios para elabora¢do da amostra.
Verificou-se, também, que as diretrizes de implementac¢do da estrutura que da
suporte a atividade, como treinamentos e disponibilizacdao de tablets, foram
cumpridas em sua maioria.

Sobre a confiabilidade das informagbes inseridas em sistema, para
retroalimentacdo da politica, verificou-se falhas de preenchimento em pelo
menos 29% da amostra, consistindo, principalmente, em ndo tipificacdo da
irregularidade para beneficidarios e ocupantes e ndo preenchimento da
producdo da parcela (area plantada ou plantel). Quanto aos desdobramentos
administrativos apds a deteccdo das irregularidades, a despeito da dificuldade
de acesso as informacdes, verificou-se que 31% da amostra auditdvel ndo teve
processos administrativos abertos para regularizacdo ou retomada da parcela,
apos a identificacdo da irregularidade.

No que tange a contabilizacdo de bens imdveis relacionados com a
regularizacdo fundidria, com destaque para os imodveis localizados na
Amazobnia Legal, foi evidenciado que o Incra adotou providéncias para
regularizacdo do registro contabil e patrimonial do estoque desses imdveis, em
que pese ainda ndo tenha concluido integralmente o trabalho. Destacam-se,
assim, as a¢des adotadas buscando atender o Acérddo TCU n.2 1.331/2019 -
Plenario.
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INTRODUCAO

Este Relatdrio apresenta os resultados da Auditoria Anual de Contas do Instituto
Nacional de Colonizacao e Reforma Agrdria - Incra referente ao exercicio de 2019. Esta
linha de atuacao, de cardter anual, decorre do apoio constitucional prestado pelo
Sistema de Controle Interno ao TCU, e tem o objetivo de certificar a conformidade dos
atos de gestdo e avaliar os principais resultados alcangados pela unidade auditada, além
de informar e destacar boas praticas administrativas e as falhas que impactaram o
atingimento de resultados, informando as providéncias corretivas necessdrias, as que
estdo em andamento e/ou previstas.

Nos termos do art. 62, §12 da DN TCU n2 178/2019, o rol de responsaveis do Incra é
composto pelo Presidente, como dirigente mdaximo, e pelos membros de diretoria.
Assim, de modo a subsidiar o julgamento das contas dos referidos gestores pelo TCU, os
exames realizados no ambito desta auditoria tiveram enfoque nos seguintes processos:

1. Supervisdao Ocupacional;

2. Regularizacao Fundiaria; e

3. Contabilizacdo de bens imdveis, com enfoque nos imdveis rurais localizados na
Amazonia Legal.

Assim, considerando a estrutura atual do Incra, aprovada pelo Decreto n. 10.252/2020,
buscou-se incluir, no escopo da auditoria, processos relevantes sob responsabilidade da
DD (1), da DF (2) e da DO (3).

Buscou-se, com o trabalho, certificar a conformidade dos atos de gestdo e avaliar se a
governanca, o processo de gestdo de riscos e os controles implementados no dmbito
dos citados processos sdo adequados e suficientes para garantir o alcance dos objetivos
estratégicos do Instituto. Assim, o trabalho buscou oferecer uma asseguracao limitada,
a partir da aplicacdo de testes de auditoria voltados para a avaliacdo dos controles
administrativos.

A auditoria foi realizada com observancia ao Manual de Orienta¢des Técnicas da
Atividade de Auditoria Governamental do Poder Executivo Federal e a metodologia
utilizada durante a etapa de execucdo do trabalho incluiu exame de documentos e
analise de dados secundarios, além de indagacdo escrita aos gestores.

Os achados de auditoria foram, previamente, levados ao conhecimento dos gestores por
meio da emissdao de solicitacdes de auditoria. A partir das manifestacdes recebidas
acerca do conteudo dos achados, foram elaborados os registros inseridos no Relatério
Preliminar, sendo que o detalhamento das manifestacdes das unidades auditadas e a
analise da equipe de auditoria constam no anexo deste documento.

Posteriormente, foi elaborado o Relatério Preliminar, momento em que as unidades
auditadas tiveram nova oportunidade de trazer outras consideracdes ao conteldo dos
achados e as propostas de recomendacdo. Somente apds essas etapas, foi elaborado o
Relatério Final.

Ressalta-se que houve limita¢gdes ao trabalho da auditoria no que tange aos exames
sobre o processo de supervisdo ocupacional, considerando que n3do houve a



disponibilizacdo de informagbes em tempo habil, no ambito das SRs, para
aproximadamente 40% da amostra de agdes de supervisdo ocupacional que
compuseram o escopo dos exames.

Além de contribuir com o controle externo na sua competéncia de julgamento das
contas dos gestores, espera-se que esse trabalho, por meio das recomendacdes feitas a
Unidade Examinada, melhore os processos conduzidos pelo Incra na consecucao de seus
objetivos relacionados com a execucdo da reforma agrdria e com a realizacdo do
ordenamento fundiario nacional.

Consideracoes Iniciais

Conforme mencionado no item anterior, os processos incluidos no escopo da auditoria
foram selecionados buscando alcangar os principais processos conduzidos pelo Incra,
considerando o impacto sobre as acGes de reforma agraria e de governanca fundidria.

Assim, o seguinte enfoque foi dado a cada um dos processos:

1. Regularizacdo Fundiaria;
Acbes no ambito do Programa de Regularizacdo Fundidria, além de exame sobre a
suficiéncia na aplicacdo das técnicas de sensoriamento remoto e os controles na
emissao da Certidao de Reconhecimento de Ocupag¢ao — CRO.

2. Supervisdao Ocupacional;
Implementacado do novo Sistema Nacional de Supervisao Ocupacional - SNSO, com
enfoque nas a¢Ges de planejamento e monitoramento pelo 6rgao central e pelas SR,
e na conformidade na utilizacdo do sistema na etapa de execugao.

3. Contabilizacdo de bens imdveis;
Adocao de providéncias para regularizagdao contabil dos imdveis relacionados com a
regularizacao fundidria, com destaque para os imoveis na Amazonia Legal.

Os registros do Relatério sdo apresentados na ordem indicada acima, alinhados, assim,
com o escopo apresentado.



RESULTADOS DOS EXAMES

Regularizacao Fundiaria

1. As técnicas de sensoriamento remoto atualmente aplicadas
no processo de regularizagdao fundiaria rural ndo garantem,
por si sd, os requisitos previstos em Lei (ocupagao, exploragao
e cultura efetiva), mas tém capacidade para contribuir com a
eficiéncia na gestao do processo.

A andlise de indicios de irregularidade realizada pelo Incra nos processos de
regularizacdo fundiaria inclui a verificacdo de indicios de parcelamento e de ocupacdo
da area e pratica de cultura efetiva, sendo realizada com base nas informacgdes do banco
de dados cartograficos. O resultado desse exame é registrado nos formuldrios de analise
de sobreposicdo, constantes nos processos de regularizacao fundiaria.

Ocorre que nos formuldrios constam apenas as respostas, no modelo "sim" ou "ndo",
com o resultado das andlises realizadas desacompanhadas dos documentos de suporte
(ex.:  imagens, laudo). Ou seja, ndo foi possivel verificar os
elementos/critérios/evidéncias que fundamentaram as decisGes tomadas pelo Incra em
todos os 23 processos analisados pela equipe de auditoria.

Além disso, por meio das imagens Landsat encaminhadas posteriormente pelo Incra,
nao ficou demonstrado que as técnicas de sensoriamento remoto utilizadas permitem
afirmar com seguranca se as parcelas em processo de regularizacdo tém ocupacao,
exploracdo direta e pratica de cultura efetiva.

Todavia, foi demonstrado que as técnicas de sensoriamento remoto tém capacidade
para contribuir com a eficiéncia na gestdo do processo de regularizacdo fundiaria, ainda
gue necessite de investimentos em recursos tecnoldgicos para disponibilizacdo de
imagens de alta resolucdo e implantacdo de um parque tecnoldgico (hardware e
software) compativel com a atividade e também investimentos em capacitacdo e
contratacdo de corpo técnico especializado para utilizacdo das tecnologias requisitadas.
Mesmo com essas dificuldades informadas pela Unidade, destacam-se os esforcos
envidados pelo Incra na busca de metodologia e procedimentos para serem aplicados
no uso do Sensoriamento Remoto para auxilio da analise de uso e ocupacao de parcelas
gue pleiteiam a regularizacdo fundiaria e para atender a legislacdo no que for cabivel.

A partir das imagens apresentadas e da videoconferéncia realizada com a Unidade
responsavel, observou-se que o Incra conclui pela existéncia ou ndo de ocupacgdo e
exploracdo da area apds a fotointerpretacao da imagem que encobre o perimetro da
parcela. As legendas das imagens apresentadas indicam que sdo identificadas duas
situagOes, drea com vegetagdo primaria ou com indicios de antropiza¢do/ocupacdo,
conclusdes obtidas por meio da radiacdo solar com o dossel da vegetacao e com o solo,
gue se traduzem em espectros visiveis ao homem, conforme esclarecido pela prépria
Unidade.



Figura 1: Imagens utilizadas, pelo Incra, para exame sobre a ocupagdo no processo de regularizacao
fundiaria

LTS 50 # 00 - GLEDADMOWEL BORA - Fio Frats 2n DyAM - AND 3000 * Stio Joquiita - Glabe Alanga - Setor 6 - PARTE 1 - Forto Waih/RO _*_

B

[ Pwecata - Onostic Sade

I vecrencss pvace X
[ Arven com insicion o artrptichofcspacte  tede LwmE . : B Ao com ncicion s - 006

Fonte: Imagens Landsat utilizadas pelo Incra na analise de sensoriamento remoto.

Assim, as imagens sdo suficientes para verificar se existe sobreposicdao, por exemplo,
com unidades de conservacdo, terras ocupadas por comunidades quilombolas ou
indigenas, ou se ha desmatamento. No entanto, por si s4, da forma como foram
apresentadas, sdo insuficientes para verificar se existe ocupacdo, pratica de cultura
efetiva ou indicio de parcelamento. Ndo apenas deve haver antropizacdo, mas, como a
legislacdo prevé, é requisito a pratica de cultura efetiva, ocupacao e exploracdo direta.
O fato de existir antropizacdo ndo indica necessariamente que foi iniciado um cultivo
naquela drea, embora a existéncia de vegetacdo primadria permita concluir que ndo ha
exploracdo e pratica de cultura efetiva, a existéncia de solo exposto ndo permite concluir
o contrario.

Sobre o assunto, o Incra informou que “a anadlise visual que é feita sobre as imagens do
satélite LANDSAT tem a capacidade de detectar indicios de ocupacdo (se houver
supressdo da vegetacdo densa - floresta Amazénica) e indicios de fracionamento. A
analise de cultura efetiva fica prejudicada, uma vez que o INCRA ainda nao desenvolveu
metodologia para deteccdo, por Sensoriamento Remoto, de exploracao agroindustrial,
extrativa, florestal, pesqueira, de turismo ou outra atividade similar que envolva a
exploracdo do solo, conforme definido na Lei n° 11.952/2009 e Lei 13.465/2017. Esta
constatacdo depende de declaracdo expressa do ocupante ou vistoria in loco.”(grifo
nosso) Ou seja, o préprio Incra reconhece a limitagdo da ferramenta para analise de
cultura efetiva.

Em adicdo, verificou-se que, no banco de dados de irregularidades identificadas pela
analise cartogréfica, ndo constam registros referentes a auséncia de cultura efetiva,
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corroborando que essa comprovacdao ndo é objeto de andlise por meio do
sensoriamento remoto.

Ressalta-se, ainda, que ndo foi demonstrada, pelo Incra, a verificacdo de existéncia de
benfeitorias, a exemplo de cercas, casa, curral, barracdo, galpdo, armazéns, requisito
relevante para comprovar a ocupacao e exploracdo da drea pelo requerente e para
conferir ainda mais seguranca as decisdes tomadas.

Em relacdo as analises de indicios de parcelamento, ndo ficaram claros os critérios
utilizados pelo Incra para identifica-los. Em todos os nove processos analisados que
constam indicios de parcelamento, ndo ha documentos com as andlises que
fundamentam as decisdes. Ressalta-se que a imagem Landsat referente a essas dreas
mostra que as parcelas sdao adjacentes e que alguns requerentes possuem o mesmo
sobrenome, porém, ndo ha detalhamento sobre os critérios utilizados pelo Incra para
identificar indicios de parcelamento nessas imagens.

Em que pesem as fragilidades constatadas, destaca-se a importancia da ferramenta de
sensoriamento remoto para contribuir com a eficiéncia na gestdo do processo de
regularizacdo fundidria. A técnica utilizada pelo INCRA permite que sejam identificadas
parcelas com presenca total de vegetagdo, ou seja, sem ocupagao ou exploragdo, ou que
recaiam sobre areas nao passiveis de regularizacao, a exemplo daquelas estabelecidas
no Artigo 4° da Lei 11.952. Isso possibilita que a regularizacdo dessas areas seja
indeferida com base na analise obtida por meio do sensoriamento remoto, reduzindo o
numero de ocupacgdes que necessitariam de vistoria in loco ou de uma andlise mais
aprofundada.

E fundamental a eficicia da técnica de sensoriamento remoto para verificacdo do
atendimento aos requisitos estabelecidos no art. 52 da Lei n? 11.952/2009, quais sejam,
ocupacao, exploragao e cultura efetiva, considerando que a dispensa da vistoria in loco
deve ocorrer apenas caso o atendimento a esses requisitos seja verificado. Nesse
sentido, o §2° do Art. 20 da IN Incra 100/2019, estabelece que a dispensa de vistoria
prévia deve ser justificada nos autos do processo administrativo de regularizacao por
meio de documento que ateste a concretizacdo dos propdsitos da regularizagao
fundidria pelo Incra.

Ademais, registra-se que ndo foi possivel realizar um exame representativo para
verificar a correspondéncia entre os resultados e conclusdes de analise realizadas por
meio do sensoriamento remoto e por meio da vistoria in loco, em areas idénticas, pois
o Incra informou que nao realizou vistorias in loco no ano de 2019.

Apesar disso, em um dos processos analisados pela auditoria, havia registro de vistoria
in loco, e foi constatada divergéncia entre a conclusdo da analise de sensoriamento
remoto e da vistoria in loco. O formulario de andlise de sobreposicdo feito com base no
banco de dados cartograficos em 2017, informa que ndo ha indicios de irregularidade,
mas na vistoria in loco, realizada em 2018 na mesma parcela, foi constatada a auséncia
de ocupacdo, exploracao e cultura praticada pelo requerente. Em outro caso, a vistoria
in loco realizada em 2014 concluiu pela auséncia de ocupacdo e exploracao do imével
pelo requerente e a pratica de cultura efetiva por pessoa diferente do requerente,
enguanto no formulario de andlise de sobreposicdo realizada em 2018 com informacgdes
do banco de dados cartograficos, consta que o imdvel ndo apresenta indicios de
irregularidade. Para a auditoria, esses dois casos, ainda que pontuais, demonstram que
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as duas frentes de atuagdo (vistoria in loco e sensoriamento remoto) sdo
complementares, considerando as informag¢Ges que sdo disponibilizadas com o
sensoriamento remoto. Independentemente do lapso temporal, as hipdteses
levantadas pela Unidade auditada sé poderiam ser confirmadas ou descartadas
mediante vistoria presencial tempestiva do imével. Ha que se considerar também que
apenas o sensoriamento remoto é capaz de resgatar a condicdo do imével no marco
definido em lei (anterior a 22 de julho de 2008).

Por fim, quanto a rastreabilidade e “auditabilidade” da andlise cartografica pelo Incra, a
Unidade auditada demonstra que é possivel resgatar as imagens utilizadas no banco de
dados do préprio Incra, bem como a conclusdo obtida quanto a analise de indicios de
irregularidade a partir da resposta “sim” ou “ndo” registrada no formulario de analise
de sobreposicao.

No entanto, a necessidade de resgatar as imagens no banco de dados cartografico e
reinterpreta-las, caso seja necessario, limita a andlise de auditores e de gestores que
ndo possuem conhecimento em Geociéncias para reaplicar o referido procedimento,
tornando o processo menos transparente, inclusive perante o Administrado que detém
o direito de recorrer da decisao tomada mediante conhecimento dos pressupostos e
fundamentos que embasaram tal decisao.

Controles na emissao da Certidao de Reconhecimento de Ocupacao - CRO

A Certidao de Reconhecimento de Ocupacgdo consiste em documento emitido pelo Incra,
prévio a titulacdo de dominio do imdvel rural, que tem a finalidade de atestar, de modo
preliminar, a ocupacdo de area publica rural pelo solicitante, atendidas as condigdes
previstas no Decreto n. 9.309/2018, e nas demais normas que regulamentam sua
emissao.

De acordo com o §2, inciso IV, do art. 12 do Decreto n2 9.309/2018, “A Certiddo de
Reconhecimento de Ocupacdo é documento habil a comprovar a ocupacdo da area
publica pelo requerente junto as instituicoes oficiais de crédito”, ou seja, € um
documento que permite ao ocupante de imdvel em processo de regularizacdo fundiaria,
0 acesso a linhas de crédito voltadas ao produtor rural, com o fim de agilizar sua insercao
na economia produtiva.

2. Auséncia de registro do resultado da analise de conformidade
quanto aos requisitos para emissao da CRO.

A partir da analise do fluxo de emissao do CRO, foi verificado que, para expedicdo da
Certiddo por meio do Sigef Titulagcdo, primeiramente é necessaria a validacdo, por
analista, dos documentos iniciais obrigatodrios apresentados com o requerimento de
regularizacdo fundiaria. Em etapa seguinte, é realizada uma andlise automatica de
sobreposicdo, bem como consulta a lista de trabalho escravo, a fim de verificar o
preenchimento dos requisitos necessarios, notadamente aqueles previstos no Art. 42 da
Portaria Serfal n2 205, de 29/03/2018:

“Art. 42 Para a expedicdo da CRO deverdo ser observados os seguintes requisitos,
cumulativamente:
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| - a formalizagdo do processo administrativo de regularizagdo fundidria, que deverd
estar em nome do ocupante, nos termos da Lei n® 11.952, de 2009;

Il - a ocupacgdo georreferenciada e aprovada por fiscalizagdo no Sistema de Gestéo
Fundidria - SIGEF;

Il - existéncia de indicios de ocupa¢do ou exploragdo anterior a 22 de julho de 2008 a
serem atestados pela Subsecretaria Extraordindria de RegularizagGo Fundidria na
Amazénia Legal - SERFAL verificada por meio de técnicas de sensoriamento remoto;

IV- auséncia de indicios de fracionamento fraudulento da unidade econémica de
exploracdo da ocupacdo a serem atestados pela Subsecretaria Extraordindria de
Regularizagdo Fundidria na Amazénia Legal - SERFAL verificada por meio de técnicas de
sensoriamento remoto.

V - auséncia de embargos ambientais ou infragdo ambiental no imdvel objeto do
requerimento de regulariza¢do fundidria, conforme banco de dados disponibilizado pelo
Instituto Brasileiro do meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis - IBAMA; e

VI - que o ocupante ndo conste no Cadastro de Empregadores que tenham submetido
trabalhadores a condigdo andloga a de escravo do Ministério do Trabalho e Emprego.”

No entanto, ndo é possivel afirmar que esses requisitos foram devidamente checados,
em razao da auséncia de registro, nas 66 CRO emitidas que foram objeto de exame pela
equipe de auditoria, do resultado dessa andlise e de documentos/imagens de suporte a
anadlise prévia a expedicdo da CRO.

Nota-se que esses mesmos requisitos sdo comumente checados, posteriormente a
emissdao da CRO, em uma segunda etapa, denominada pelos gestores de “andlise de
sobreposicdao” que, embora ndo seja obrigatdria para emissao da CRO, e, em regra, é
realizada a posteriori da sua expedicdo, fornece o resultado/ateste de cada um dos itens,
por meio de check list, e a conclusdo sobre as pendéncias, porventura, identificadas. No
entanto, em todos os 66 processos analisados, a expedi¢dao da CRO ocorreu antes do
resultado e do parecer desta etapa, mesmo aqueles que apontaram algum tipo de
pendéncia.

Algumas dessas pendéncias, que carecem de uma analise individualizada por parte do
servidor do Incra, inclusive, podem ser impeditivas para regularizagdao do imdvel,
resultando na decisdo pelo indeferimento do pedido de regularizacdo e, por
consequéncia, no fim da validade da CRO. Como exemplo dessas pendéncias, citam-se:

e Imdvel que se situa em faixa de fronteira;

e Sobreposicdo com imdvel conhecido do Incra;

e Sobreposicdo a acervo titulado do Incra;

e Imdvel que abrange terrenos da Marinha, terrenos marginais ou reservados,
seus acrescidos ou outras areas insuscetiveis de alienacao nos termos do Artigo
20 da Constituicdo Federal (Interesse da SPU);

e Imdvel que possui benfeitorias ou acesses federais (Interesse da SPU);

e Imdvel que sobrepode area ja titulada;

e |moével sem ART ou sem CAR;

e Requerimento com pendéncia de documentos;
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Ainda que, no entendimento da area responsavel, essas pendéncias ndo se constituam
impeditivas para expedi¢cdo da CRO, a analise individualizada dessas pendéncias pela
area técnica responsavel antes da expedicdo do documento, sem prejuizo ao fluxo do
processo, reduz o risco de beneficiar aqueles que ndo fazem jus ao referido documento,
ou seja, aqueles que teriam a CRO invalidada em decorréncia do indeferimento da
regularizacao.

III

Em um dos casos analisados, por exemplo, houve parecer “ndo favoravel” na etapa de
analise de sobreposicdo, em razao da sobreposicdo com imdvel ja titulado, o qual se
encontra em etapa de publicacdo do indeferimento do pedido regularizacdo, porém sua
CRO foi expedida previamente a esta analise e se encontrava ativa.

Assim, considerando que ha vinculacdo entre a titulacdo de um imoével rural e a validade
da CRO que é expedida em um processo Unico de regularizacdo fundidria apds aptidao
em relacdo aos requisitos checados na etapa “analise de sobreposicdo”, a exemplo da
verificacdo de “indicios de ocupacdo ou exploracdo”, bem como de “indicios de
fracionamento fraudulento”, ndo é justificdvel que exista uma analise prévia e
segregada para CRO, utilizando-se de menor rigor nesta etapa.

Ademais, ainda que pontuais (dois dos 66 processos analisados), a existéncia de
processos com CRO expedida durante a etapa documental, sem valida¢ao pelo servidor
do Incra, demonstra fragilidade no controle de expedi¢ao desses documentos.

Diante do exposto, fazem-se necessarios ajustes em relagdo ao fluxo de expedicdo da
CRO para que seja assegurado o atendimento aos requisitos estabelecidos na legislacao,
vedando a expedicdo desse documento para iméveis que apresentam pendéncia e/ou
nado sdo passiveis de regulariza¢ao fundiaria.

Essas alteragdes sao necessarias considerando que, mesmo que a expedi¢cdo da CRO nao
resulte em mudanca na titularidade do imédvel, existe a possibilidade de requerentes
gue ndo deveriam fazer jus a posterior titulo de dominio terem acesso as vantagens que
s6 poderiam ser gozadas por legitimos detentores de propriedades rurais, como o
acesso a créditos rurais.

Planejamento do Incra para Regularizacdo de Iméveis Rurais

Um dos Projetos prioritdrios da atual gestdo do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento é o Programa de Regularizacdo fundiaria, que tem como objetivo
“aumentar o nimero de titulos de dominio emitidos, provisdrios ou definitivos, em
glebas publicas federais, em Projetos de Assentamentos, bem como em glebas publicas
estaduais (por meio de convénios), visando a retomada de regularizacdo fundiaria no
pais” conforme item 4.2 do Portfélio de Projetos Estratégicos Corporativos — PECs do
Mapa para o periodo de 2019 a 2022.

Esse mesmo documento estabelece, como principal resultado, a emissdao de 600 mil
documentos definitivos e provisdrios em assentamentos rurais, glebas publicas federais
e, por meio de convénios com estados, glebas publicas estaduais; e define, como
Unidades Administrativas Responsaveis pelo Projeto, a Secretaria Especial de Assuntos
Fundidrios — SEAF e o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA.
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3. Baixo desempenho do Incra na emissao de titulos rurais em
2019 frente ao contingente de imoveis que aguardam
regularizacao fundiaria.

De acordo com o painel “Sigef Resultados”, em 2019, foi contabilizada a emissdo de
apenas dezoito titulos rurais, o que representa um baixo desempenho do Incra frente
ao contingente de imdveis que aguardam instrugdo/analise/tramitacdo do processo de
regularizacdo fundiaria (175.199 parcelas de acordo com levantamento do préprio
Incra).

O Incra justificou que esse desempenho foi impactado pela mudanca de atribuicdo da
execucdo da politica de regularizacdo fundiaria que foi absorvida pela Autarquia apds
extincdo da Serfal em janeiro de 2019. De acordo com o Gestor, desde entdo busca-se
realizar acGes na sede, bem como junto as Superintendéncias Regionais da Autarquia,
com o fim de viabilizar a operacionalizacdo das atividades relacionadas a instrucdo dos
processos de regularizacdo fundidria. Foram citadas as seguintes situacdes enfrentadas
gue, em funcdo do volume e complexidade, impactaram no desempenho do Incra:

e recepcdo e ajustes nos sistemas de tramitacdo de processos de regularizacao
(Sisterleg e Sigef Titulacdo);

e recepcdo e ambientagdo de servidores da extinta Serfal na sede e nas regionais
do INCRA na Amazbnia (treinamento desses servidores acerca dos
procedimentos de instrucao de processos de regularizacao);

e apropriacdo e ajustes nos normativos (Portaria Incra n? 1.242/2019; MP n?
910/2019; Decreto 10.165/2019 e IN n2 100/2019);

e recepcdo de acervo de processos na sede e nas regionais da Amazodnia (processos
fisicos e SEI/SEAD — mais de 116 mil processos de regularizacdo fundiaria
formalizados pela Serfal nos quase dez anos de atuacdo); e

e adequacdo do regimento interno (redefinicdo de competéncias da Diretoria de
Governanca Fundiaria).

Quanto ao passivo de imdveis pendentes de regularizacdo, consta contabilizado no
painel “Sigef Resultados” um total de 69.442 imdveis cadastrados e com perimetro
georreferenciado, cujo processo de titulacdo ainda ndo foi iniciado, ou seja, ndo consta
requerimento para regularizacdo fundiaria, sendo que a maior parte desses imoveis
(84%) foi georreferenciado pelo Programa Terra Legal.

Notou-se, neste mesmo levantamento, que a maioria (62%) desses imdveis foram
georreferenciados ha mais de cinco anos e que cerca de metade se encontra apto a
instrucdo processual, conforme demonstrado no grafico abaixo:
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Figura 2 — Imoveis georreferenciados nos ultimos 5 anos aptos e inaptos a instrugdo processual

Instrucdo processual (apto x inapto)

31%

<1ANO ENTRE1E 3 ANOS ENTRE3E 5 ANOS > 5ANOS

Apto Inapto

Fonte: Areas georreferenciados sem processo de titulagio cadastradas no Sigef. Data da ultima atualizagdo
06/06/2020.

III

Segundo o Gestor, essa classificacdo de “apto ainstrucdo processual” é fornecida apenas
aquelas parcelas que se localizam em glebas da Unido que atendem aos requisitos
definidos em lei, quais sejam:

e registro no Cartério de Registro de Imdveis em nome da Unido ou do INCRA;

e georreferenciamento e certificacdo do perimetro;

e consulta quanto ao interesse publico e social conforme previsto no art. 13 do
Decreto n2 9.309, de 15 de margo 2018; e

e assentimento prévio do Conselho de Defesa Nacional - CDN, na por¢do que
incidir em faixa de fronteira.

Acrescenta-se que “as informacdes de parcelas aptas servem como balizador técnico
para fins de planejamento de acGes de regularizacao fundiaria”, segundo o Gestor, e que
as medidas a serem adotadas pelo Incra para regularizacdo destes imoveis
georreferenciados, pelo poder publico e pelo privado, aptos a instrucdo processual,
dependem da elaboracdo de um plano de acdo com definicdo de responsaveis, prazos,
recursos, procedimentos, etc.

Nesse sentido, hd previsdo de realizar, em agosto de 2020, uma acdo externa piloto para
a coleta de requerimento desses imdveis que foram georreferenciados e se encontram
aptos a instrucdo processual, bem como solucionar pendéncias documentais de
processos em tramitacdo. Este piloto sera realizado em glebas do Estado de Rondénia e
Pard, selecionadas com base em estudo prévio conforme “Plano de ac¢do para
Regularizacdo Fundidria dos Imdveis Georreferenciados e Localizados em Glebas Aptas
na Amazonia Legal — DF/DFR/2020".

Neste mesmo documento consta que “O planejamento para a realizacdao desse projeto
piloto sera realizado com o auxilio de consultoria, por meio de parceria com a GIZ. Além
da consultoria contribuir no planejamento pretende-se ainda que um dos produtos seja
a confecgdo de roteiros de acdo para as diversas situacdes que poderdo ser encontradas
visando padronizar a atuagao dos servidores.”
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Esse procedimento de busca ativa dos ocupantes de imdveis para instrugao do processo
de regularizagdao fundiaria se justifica tanto em razao do lapso temporal desde o
georreferenciamento desses imdéveis quanto pelas razdes citadas pelo Gestor, quais
sejam:

e ocupantes que ndo preenchem os requisitos a regularizagao;

e ocupantes que possuem alguma documentagdo de posse ou ocupagao, e por isso
acreditam que ndo se inserem no publico da regularizacao fundiaria;

e ocupantes que ndo veem vantagens em se regularizar;

e ocupantes em condicdes econOmicas e sociais precarias, que dificultam a
possibilidade de deslocamento as unidades do INCRA ou acesso a internet.

Importante esclarecer que, em seu planejamento, o Incra classificou os iméveis em cinco
niveis, considerando o estagio na instrucao processual e a iminente possibilidade de
conclusao de andlise e emissdo do titulo, quais sejam:

P1 - Processos que ja estavam em etapa bem avancada de instrucdo processual, ou seja,
da manifestacdo regional para a frente (4.073 imdveis);

P2 - Processos com requerimento e na etapa inicial de instrugao (22.540 imdveis);

P3 — Imdveis inseridos em glebas que ainda precisam cumprir os requisitos para serem
consideradas aptas a regularizacdo fundiaria (48.645 imdveis);

P4 - Imdveis localizados em glebas aptas, mas que estdo sem o requerimento do
ocupante para a regularizacao fundiaria (36.146);

P5 - Parcelas que ainda ndo estdo georreferenciadas (63.795 imdveis).
As figuras a seguir demonstram os quantitativos para cada nivel de prioridade:

Figura 3: Parcelas classificadas como P1, P2 e P4

Parcelas aptas da regularizacao fundiaria na Amazonia Legal

62.759

Fonte: Pag. 6 do PLANO DE ACAO PARA REGULARIZACAO FUNDIARIA DOS IMOVEIS GEORREFERENCIADOS E
LOCALIZADOS EM GLEBAS APTAS NA AMAZONIA LEGAL — DF/DFR/2020.
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Figura 4: Parcelas classificadas como P3 e P5

Regularizagdo Fundidria

Total geral: 175.199

p3 E.B.E-E.S
Tornar as Glebas aptas

62.759
parcelas
aptas

= Ly
o

p5 .53.795

Fonte: Pag. 7 do PLANO DE AGAO PARA REGULARIZAGAO FUNDIARIA DOS IMOVEIS GEORREFERENCIADOS E
LOCALIZADOS EM GLEBAS APTAS NA AMAZONIA LEGAL - DF/DFR/2020.

Nota-se, portanto, que existe um passivo significante de parcelas que aguardam
tramitacdo do processo de regulariza¢do fundiaria, fazendo-se necessdria a construgao
de um plano de agdo para nortear as agdes do Incra na coleta e analise dos documentos
com o fim de atingir os objetivos institucionais.

Supervisao Ocupacional

A supervisdo ocupacional é um processo executado pelo Incra para validar, em campo,
0s pressupostos iniciais da Politica Nacional de Reforma Agrdria - PNRA, tanto para a
manutencado do beneficidrio dentro do Programa quanto para sua titulacdo e posterior
consolidacdo do assentamento. Sua execucdo se da por meio de fiscaliza¢des in loco, em
gue é preenchido um laudo de fiscalizacdo eletrénico, dentro do Sistema Nacional de
Supervisdo Ocupacional - SNSO, onde é verificado se hd manutencdo dos critérios de
elegibilidade dos beneficiarios, previstos na Lei n2 8.629/1993 e no Decreto n®
9.311/2018.

Para tanto, a supervisdo ocupacional demanda estrutura institucional e planejamento
padronizado para que seja possivel a consolidacdo dos resultados, mas também deve
contemplar as especificidades regionais de cada superintendéncia para sua execucao.
Dessa forma, buscou-se avaliar:

1) se o planejamento da supervisdo ocupacional contém diretrizes claras e
objetivas, contendo as informacdes a serem prestadas, além de métricas e metas
estabelecidas.

2) se ha acompanhamento da execucdo da SO, possibilitando alertas e ajustes ao
longo do exercicio;
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3) se asinformacgdes obtidas pelas superintendéncias regionais sao suficientes para
elaboragao do diagndstico da situagdo ocupacional dos assentamentos, de forma
a retroalimentar a politica; e

4) se os desdobramentos administrativos necessdrios apds a supervisdo
ocupacional ocorreram, principalmente com a constatacdo de irregularidades.

Para os testes, foram selecionadas 15 superintendéncias, cuja relacdo consta no anexo
I do Relatério, em que foi avaliado o planejamento das acdes de supervisdo
ocupacional, a atuacdo dos Nucleos Regionais de Supervisdo Ocupacional e a execucdo
da SO, por meio de analise dos laudos de vistoria e seus eventuais desdobramentos.

Cabe ressaltar que o SNSO foi implementado em setembro de 2019 e as fiscalizacdes do
exercicio de 2019 se estenderam até o més de dezembro. Até o encerramento do
exercicio, foram efetuadas 10.855 fiscalizacdes fora do SNSO e 19.224 dentro do SNSO.

Os laudos de vistoria do SNSO foram selecionados por amostragem probabilistica (anexo
I1), com margem de erro de 10% e confiabilidade de 90% dentro do universo de vistorias
realizadas em cada SR. As principais constataces dos exames sdo as seguintes:

4. Manutenc¢ao dos Planos Nacional e Regionais de Supervisao
Ocupacional (2018-2020) sem adaptagdes a nova realidade do
SNSO.

Na fase de planejamento, para o ano de 2019 até o més de setembro, foi identificado
que o Plano Nacional de Supervisdo Ocupacional — PNSO da inicio ao processo que
culmina na emissao do laudo de vistoria e seus eventuais desdobramentos
administrativos. Ele é o documento central que direciona os planejamentos regionais,
onde deveriam estar consideradas as peculiaridades regionais para o planejamento das
fiscalizagdes.

O Plano Nacional em vigéncia para o ano de 2019 é o mesmo avaliado no Item 5, do
Relatorio de Auditoria Anual do Contas — exercicio de 2018 (Relatério n? 201900467),
uma vez que o documento tem vigéncia de trés anos (2018-2020), dispondo de
Diretrizes e Metas para a persecuc¢ao da Supervisdo Ocupacional, sem atualiza¢des
desde o ultimo exame.

Em linhas gerais, verificou-se que os planejamentos regionais sdo um espelhamento do
PNSO, sem adicionar fatores especificos a atividade, contendo as mesmas diretrizes e
metas gerais, sem regionalizd-las. Ao serem demandadas, 36% das regionais
apresentaram planilhas de planejamento, execu¢do e monitoramento das atividades de
supervisdo ocupacional, porém de forma heterogénea, servindo apenas a regional que
as elaborou, sem capacidade de consolidacdo ou monitoramento continuo pela Sede.
Das 14 SRs fiscalizadas nesse quesito, 64% ndo apresentaram planejamento das
amostras e Homem/Hora por fiscalizagdo regionalizada, limitando-se, na maioria das
vezes, a previsao de didrias e passagens.

Apesar das informacgGes coletadas junto as Superintendéncias Regionais, verificou-se
gue houve planejamento do 6rgdo central para o segundo semestre de 2019, apods a
implantacdo do SNSO, para apuracdo e tratamento dos indicios de irregularidades
identificados pelos Acdrddo n2 775/2016/TCU-Plendrio e estabelecimento de metas
numéricas de fiscalizagbes. Todavia, ndo foi possivel verificar, em todas
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superintendéncias regionais, os critérios utilizados para definicdo de amostra para as
parcelas fora do rol definido pelo Acérdao do TCU.

Deve-se ressaltar, todavia, que, para o periodo 2020-2022, o planejamento da
supervisdo ocupacional estd descrito no "Plano de Apuracdo dos indicios de
irregularidade dos beneficiarios do Programa Nacional de Reforma Agraria" e que o
Incra comecou a sistematizar, ainda em 2019, em ferramenta denominada “Diagndstico
DD”, o médulo de planejamento para as acdes do periodo, com base em informacdes
sobre os assentamentos — como dados de criacdo, demarcacao topografica, condicdes
para titulacdo e infraestrutura (demanda habitacdo) dos assentamentos, além das acdes
realizadas pelas SRs para o atendimento do Acérdao 1.976 - Plenario.

Assim, conclui-se que, com a ressalva da transicdo dos modelos de fiscalizacdo, nao
houve direcionamento do 6rgdo central no sentido de padronizar as pecas de
planejamento das Superintendéncias Regionais, nem metodologia clara para definicao
da amostra a ser fiscalizada, limitando-se ao estabelecimento de metas numéricas para
cada superintendéncia regional.

No entanto, as acdes empreendidas durante o exercicio demonstram efetiva busca de
estruturacao das atividades de supervisdao ocupacional, principalmente no que tange a
implementacdo do médulo de planejamento dentro do Sistema Diagndstico DD, que
permitira a uniformizacao dos critérios e documentos de planejamento, bem como seu
monitoramento.

De acordo com o gestor, o sistema ja se encontra em producado e, ainda no exercicio de
2019, as superintendéncias regionais comegaram a detalhar as principais acdes a serem
executadas nos exercicios seguintes (2020-2022). Todavia, até o fechamento deste
relatério, nem todas SRs conseguiram finalizar seu planejamento.

5. Baixa formalizacao e atuag¢ao dos Nucleos Regionais.

Os Nucleos Regionais de Supervisdao Ocupacional foram estruturas criadas no ambito de
providéncias tomadas pelo Incra por ocasido do Acdrddo n2 1976/2017-TCU-Plenério,
por meio da Portaria n? 565 de abril de 2018, com meta de implementar uma nova
metodologia para a supervisdo ocupacional e atualizar a gestdo dos projetos de
assentamento do PNRA. Segundo o PNSO, cabe aos Nucleos Regionais:

a) elaborar os Planos Regionais de Supervisdo Ocupacional;

b) contemplar nos PRSOs a apuracdo e saneamentos de “indicios de irregularidades”
apontados pelo TCU nos autos do processo TC 000.517/2016-0;

c) realizar a gestdo das acbes do Incra objetivando a otimizacdo dos recursos e a
qualificacdo da gestao dos assentamentos, por meio de agdes territoriais;

d) encaminhar as irregularidades eventualmente confirmadas para o devido
saneamento no ambito das Superintendéncias Regionais;

e) realizar monitoramento e avaliagcdo continua da execu¢do dos Planos Regionais de
Supervisdao Ocupacional e consolidacdo de informacdes;
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f) enviar ao Nucleo Nacional relatério de gestdo semestral contendo informacgdes
consolidadas relativas aos Planos Regionais de Supervisao Ocupacional; e

g) promover reunides necessarias para avaliacdo e planejamento do Nucleo regional,
com vista a execucdo dos Planos Regionais de Supervisdo Ocupacional.

Verificou-se que os Nucleos Regionais definidos no PNSO tiveram atuacdo restrita a
algumas Superintendéncias Regionais, sendo a supervisao ocupacional operacionalizada
principalmente pelas Divisdes de Desenvolvimento e Consolidagao, ja existentes na
estrutura das Superintendéncias Regionais. Dessa forma, a diretriz de fazer reunides
periodicas para avaliacdo e planejamento do PRSO, bem como a avaliacdo e
planejamento dos Nucleos e a emissdao de relatdrios semestrais também nao foram
efetivadas, ndo sendo apresentados documentos comprobatérios de atuacdo dos
nucleos por nenhuma regional.

O que se verificou foi o baixo engajamento das Superintendéncias Regionais em acdes
de planejamento e estruturacdo de atividades. Conforme ja foi constatado, 36% das
regionais ndo apresentaram planejamento regionalizado prévio para as a¢cbes de SO
gue, combinada com a baixa atuacdo dos Nucleos Regionais trazem prejuizos ao efetivo
monitoramento da execug¢dao dos Planos Regionais. Os prejuizos sdo reduzidos pela
implantacdo do Sistema Nacional de Supervisdao Ocupacional, que permite o
monitoramento da execucdo das atividades de SO, a medida que os laudos sao
carregados, sendo possivel reportar, pelo menos, o nimero de parcelas vistoriadas.

Tendo conhecimento dos fatos ainda durante o exercicio de 2019, a gestdo avaliou a
atuacdo dos nucleos regionais de supervisdao ocupacional, optando por extingui-los, com
a edicdo da Instrucao Normativa n2 99, de 30 de dezembro de 2019, pelo entendimento
gue as Divisdes de Desenvolvimento e Consolidacdo de Projetos de Assentamento ja
possuem as atribuicdes de realizar estas acdes, conforme previsdo no Regimento
Interno, bem como considerando as novas funcionalidades dos Sistemas Diagndstico DD
e SNSO e as dificuldades operacionais inerentes a reducgao significativa da forca de
trabalho no Incra.

6. Melhora significativa no monitoramento da atividade de
supervisao ocupacional pelo 6rgao central.

Apesar da baixa formalizacdo e atuacdo dos Nucleos Regionais, a implementacdo do
SNSO trouxe avangos para a execuc¢ao e monitoramento das acdes de Supervisao
Ocupacional, uma vez que o acesso as informacdes é automaticamente compartilhado
entre superintendéncias regionais e érgao central.

No que se refere a execugdo das vistorias, procede a informacdo de que o SNSO fornece
ferramentas para o acompanhamento do nimero de vistorias ja realizadas, comprovado
pelo relatério de monitoramento da execucdo fisica da supervisdo ocupacional.
Adicionalmente, o sistema Diagndstico DD dispde de médulo de planejamento e
atribuicdo de metas de execucdo, mas ainda ndo foi utilizado efetivamente para os
trabalhos do exercicio 2019.

Em analise as ferramentas disponiveis dentro do sistema, ndo foram identificadas
funcGes para geracdo de relatdrios gerenciais. Ndo é possivel estratificar as informacoes
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colhidas pelos laudos, por tipo de irregularidade ou caracteristicas de ocupagao das
parcelas ou seus beneficidrios. Ao segregar os laudos inseridos no sistema, é possivel
aplicar alguns filtros, mas o resultado é a lista de laudos e nao dados consolidados.

Com as informacdes coletadas durante os trabalhos de campo e uma ferramenta de
extracdo e tratamento de dados, é possivel fazer o diagndstico para retroalimentacao
da politica, mas que nao ficou demonstrado durante os trabalhos de auditoria.

Dessa forma, conclui-se que os dados sobre a execucdo disponiveis no SNSO s3o
importantes para o acompanhamento dos trabalhos pelo 6rgdo central, ainda que
ausentes informacdes de planejamento, indicadores e metas, que se encontram em
outro sistema, que devera ser integrado. Também se faz necessaria a melhora na
capacidade de extracdo dos dados inseridos no sistema, agregando informacdes
disponibilizadas pelos laudos de vistoria. Finalmente, apesar de falhas pontuais,
verificou-se que o d6rgao central tem cumprido rotinas de monitoramento da execugao,
conforme relatdrios fornecidos.

7. Deficiéncias no preenchimento dos laudos de vistoria.

Para que as informacgbes sejam completas e confidveis, o correto preenchimento dos
dados coletados em campo sdo de importancia fundamental. Em andlise as amostras
dos laudos de vistoria, verificou-se que pelo menos 27% dos laudos apresentam algum
tipo de falha de preenchimento.

Os problemas mais recorrentes sdo: nao tipificacdo da irregularidade para beneficiarios
e ocupantes e ndo preenchimento da producdo da parcela (area plantada ou plantel),
guando o resultado da fiscalizacdo é regular.

A falha ocorre pela auséncia de supervisdo dos laudos de vistoria e também pela ndo
implementagao de controles preventivos em sistema, definindo os formatos de dados
aceitos para o preenchimento dos campos (numérico, percentual, textual); listas
fechadas de opc¢Oes para a tipificacdo; bem como travas que impedem a conclusdo do
laudo de vistoria sem o preenchimento de informagdes sensiveis aos resultados da
fiscalizacdo.

Laudos sem coesdo ou com lacunas de informacdo impossibilitam o correto diagndstico
do uso da parcela e prejudicam a instrucdo dos processos de titulacdo, regularizagcdo ou
retomada da parcela. Dessa forma, um pequeno deslize por impericia ou negligéncia
resulta em retrabalho para a fiscalizacdo, além de reduzir a eficiéncia do PNRA.

Foi apresentado, pelo gestor, o documento “Retrato Supervisdo Ocupacional —
Informacgdes Preliminares”, de lavra da UFSM no ambito do Termo de Execucdo
Descentralizado firmado entre Incra a Universidade para implantacdo do Sigra, em que
foi feita uma analise dos laudos inseridos no SNSO, onde ja é possivel identificar alguns
problemas de preenchimento dos laudos de supervisdo ocupacional. O préximo estudo
detalhard os principais problemas em cada SR e até mesmo de cada técnico, visando
identificar focos de capacitacao e qualificacdo para preenchimento dos laudos.

Adicionalmente, a DD estd constituindo um grupo nacional, composto de servidores de
todas as SRs, com vistas a qualificar a acdo de supervisdo ocupacional e elaboracdo dos
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laudos; e esta finalizando a elaboragdo do Manual do SNSO, com programa de
capacitagdo junto aos servidores de referéncia de cada SR.

8. Baixo indice de apuracao de irregularidades detectadas.

Para este exame, buscou-se verificar se ha procedimentos e rotinas formalizadas para
regularizacdo ou desligamento de assentados do PNRA, em caso de detec¢do de
irregularidades, conforme comando imposto pela IN n2 97/2018 (vigente durante o
exercicio 2019), arts. 69 e 70.

Para as irregularidades constatadas durante os trabalhos de Supervisao Ocupacional,
cabe destacar a limitagao de escopo de aproximadamente 40% da amostra, em razao da
nao disponibilizagdo de informagdes em tempo habil pelas SRs. Dos outros 60% dos
casos, verificou-se que 40% das irregularidades nao tiveram processos administrativos
abertos para regularizacao ou retomada da parcela; e os outros 60% da amostra valida
teve pelo menos o processo administrativo instaurado, cujos andamentos ainda se
encontram em aberto.

A morosidade ocorre principalmente pela auséncia de integracdo entre as dreas de
fiscalizagdo e de gestdo de assentamentos e, segundo informagdes do gestor, em razao
do baixo efetivo disponivel. Ndo foi verificada estrutura e/ou sistema de
encaminhamento as areas responsaveis para a impulsdo processual de regularizagdo
e/ou retomada administrativa da parcela.

A demora para a abertura de processos administrativos de regularizacdo da ocupacao
ou retomada dos lotes prejudica os objetivos da politica, uma vez que, no caso da
regularizacdo, mantém um ocupante na parcela sem acesso as politicas publicas
necessarias para seu desenvolvimento; ao passo que, no caso de ocupante irregular
acaba por ocupar precariamente uma parcela que poderia estar em posse de um
beneficiario regular da PNRA.

Contabilizacao de Bens Imodveis

9. Olncra adotou providéncias para regularizacao do registro
contabil e patrimonial do estoque de imodveis relacionados com
a regularizacao fundiaria, em que pese ainda nao tenha
concluido integralmente os trabalhos previstos.

Em decorréncia do Acérddo n.2 1.331/2019 do TCU, foi avaliado se o Incra adotou
medidas para regularizar o estoque de imdveis relacionados com a regularizagdo
fundidria pendentes de registro contabil e patrimonial, com base em evidéncias do
cumprimento destas medidas por meio de consulta aos registros nos sistemas oficiais
(SIAFI e SPIUnet).

Verificou-se que houve plano de acao elaborado pelo Incra para a regularizagdao contabil
e patrimonial dos imdveis federais certificados que ndo foram cadastrados
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tempestivamente ou de forma individualizada nos sistemas oficiais, porém, em relagao
especificamente aos periodos de conclusdo integral dos trabalhos, ndo houve o
cumprimento dos prazos conforme previsto no cronograma de atividades do Grupo de
Trabalho constituido para tal fim pela Portaria Incra n.2 1.946, de 09 de setembro de
2019. Estas atividades foram divididas em trés fases.

A 12 Fase dos trabalhos do Grupo de Trabalho instituido pela Portaria Incra n.2
1.946/2019, relativa aos levantamentos dos kits de imdveis a serem registrados nos
sistemas oficiais foi concluida, a saber: 1.740 imdveis identificados no langcamento
contabil global de 2017 a serem cadastrados e 155 imdveis remanescentes que nado
tinham sido lancados contabilmente que foram cadastrados de forma prioritdria no
SIAFI e no SPIUnet.

Nesse momento, para fins de validacdo, a equipe de auditoria realizou, por amostragem,
testes de conformidade contdbil e patrimonial nos registros destes 155 imdveis
prioritarios, e verificou-se que os registros estavam em conformidade tanto com o SIAFI
guanto com o SPIUnet (lll — Anexos referentes ao item 9 - Anexo — Procedimentos de
Conformidade Contabil e Patrimonial do Item 9).

Ja a 22 Fase, de registro dos 1.740 imdveis individualmente no SPIUnet, ndo chegou a
ser concluida, pois, segundo o Incra, o andamento dos trabalhos foi prejudicado por
questdes de falta de recursos suficientes para o deslocamento dos servidores
integrantes do Grupo de Trabalho e por dificuldades ocasionadas pela disseminagao da
pandemia do Covid-19 no Brasil.

Dessa forma, para dar continuidade aos trabalhos, foi publicada a Portaria Incra n.2 346,
de 27 de fevereiro de 2020. Porém, porém, com a dissemina¢ao da pandemia do Covid-
19 as atividades foram suspensas até ser estimado um novo cronograma para prorrogar
a citada Portaria.

Diante disso, o Instituto publicou a Portaria Incra n.2 999, de 22 de maio de 2020, com
o objetivo de prorrogar a Portaria Incra n.2 346/2020, apresentar novo cronograma e
novos prazos para conclusao dos trabalhos projetados para o Grupo de Trabalho da
Portaria n.2 346/2020, com a implementacdo do trabalho remoto para os servidores
designados e previsao de entrega do relatério final até 13 de novembro de 2020.

Assim, o estoque de imdveis a serem regularizados pelo Incra é apresentado de forma
resumida na Figura 1 a seguir:
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Figura 5: Percentuais dos imdveis sob responsabilidade do Incra langados de modo global no SIAFI para
registro individualizado no SPIUnet.

Percentuais dos imoveis sob responsabilidade do Incra
langados de modo global no SIAFI para registro
individualizado no SPIUnet

13,67%

' 11,72%

74,61%

= Percentual de imdéveis com necessidade de identificacao
= Percentual de imoéveis excluidos da necessidade de cadastro no SPIUnet

Percentual de imdveis aptos a serem cadastrados imediatamente de forma individualizada no SPIUnet

Fonte: Incra.

Por ultimo, a 32 Fase da Portaria n.2 1.946/2019, referente ao registro contdbil dos
imdveis remanescentes pelo valor global, ndo precisou ser executada pelo fato de que
estes imoéveis ja foram registrados individualmente nos kits dos 155 imdveis registrados
prioritariamente.

Isto posto, identificou-se que o Incra adotou providéncias no sentido de regularizar o
estoque de imdveis federais certificados pendentes de registro contdbil e patrimonial,
ndao obstante eventos (insuficiéncia de recursos e disseminacdo da pandemia do
Coronavirus) tenham prejudicado o andamento normal dos trabalhos.

Por outro lado, ressalta-se que o ndo atendimento ao cronograma previsto no plano de
acdo decorrente da Portaria Incra n.2 999/2020 que tem como objetivo prorrogar os
prazos da Portaria Incra n.2 346/2020 resultard em riscos de divulga¢do de valores
distorcidos no que tange a mensuracao e evidenciacdo do Ativo Imobilizado do Incra em
suas Demonstracdes Contabeis, no SIAFI e no SPIUnet, e, consequentemente, da Unido
no BGU (Ill — Anexos referentes ao item 9 — Anexo — Detalhamento do item 9.

10. Inexisténcia de rotina formalizada para registro contabil e
patrimonial dos imoveis federais certificados sob
responsabilidade do Incra, bem como para revisao das areas dos
imoveis ja certificados.

Avaliou-se a adocdo pelo Incra de procedimentos e/ou rotinas de registro de
incorporacao de imdveis destinados a regularizacdo fundidria e revisdo dos perimetros
dos imdveis federais ja certificados na area da Amazonia Legal, acbes previamente
recomendadas ao Incra pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU, por meio do Acérdao
TCU n.21.331/2019.

A Amazonia Legal é uma area de 5.217.423 km?, que corresponde a 61% do territério
brasileiro. Além de abrigar todo o bioma Amazénia brasileiro, ainda contém 20% do
bioma Cerrado e parte do Pantanal mato-grossense. Ela engloba a totalidade dos
estados do Acre, Amapda, Amazonas, Mato Grosso, Para, Ronddnia, Roraima e Tocantins
e parte do Estado do Maranhdo. Apesar de sua grande extensao territorial, a regido tem
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apenas 21.056.532 habitantes, ou seja, 12,4% da populagdao nacional e a menor
densidade demogréfica do pais (cerca de 4 habitantes por km?). Nos nove estados
residem 55,9% da populacdo indigena brasileira, cerca de 250 mil pessoas, segundo a
Fundacdo Nacional da Saude - FUNASA (IV — Anexos referentes ao item 10 — Anexo —
Detalhamento do item 10 — Anexo — Referéncias do item 10 - Letra c).

Por sua vez, a Certificacdo do Imével Rural foi criada pela Lei n.2 10.267, de 28 de agosto
de 2001. O processo é feito exclusivamente pelo Incra. Este documento é exigido para
toda alteracdo de drea ou de seu(s) titular(es) em Cartorio (de acordo com os prazos
estabelecidos no Decreto n.2 5.570, de 31 de outubro de 2005). Corresponde a
elaboracdo de uma planta georreferenciada deste imdvel (IV — Anexos referentes ao
item 10 — Anexo — Detalhamento do item 10 — Anexo — Referéncias do item 10 - Letra
a).

Assim, constatou-se que ndo ha rotina formalizada no ambito do Incra para registro da
incorporacdao dos imédveis federais certificados e para revisdo dos perimetros dos
imoveis federais ja certificados os quais contém parcela significativa de areas destinadas
a outras atividades ndo afeitas as responsabilidades do Instituto.

O Incra ndo adota fluxo de procedimentos e/ou rotinas formalizadas com o objetivo de
realizar o registro patrimonial e contabil de incorporacdao dos imdveis do tipo glebas
federais certificadas destinados a regularizacao fundiaria.

Ocorre que, questionado acerca da existéncia de rotina formalizada, o Incra informou
gue desde a mudanga ocorrida na estrutura organizacional do Instituto, ndo se adotou
fluxo de procedimentos nem rotina para o registro contdbil e patrimonial de
incorporacao de iméveis.

Nessa linha, atualmente, enquanto esse fluxo nao for estabelecido oficialmente, o
registro é realizado, na pratica, a partir do momento em que ocorre a identificacdo da
arrecadacado de gleba devoluta ou a inclusao do georreferenciamento de alguma gleba
gue nao era georreferenciada anteriormente.

Nesse contexto, desde a publicagdo do Acérdao TCU n.21.331/2019, foram cadastrados,
contdbil e patrimonialmente, 155 imdveis, equivalente a uma area estimada liquida de
989.161, 87 hectares, perfazendo um total aproximado de RS 4 bilhges.

E ainda, também ndo foi possivel obter evidéncias de que houve a revisdo dos
perimetros das glebas federais ja certificadas e destinadas a outras atividades nao
afeitas as responsabilidades do Incra, visto que o Instituto ndo forneceu informacdes a
respeito das rela¢des de imdveis destinados a criacdo de territérios indigenas, unidades
de conservacdo, faixas de dominio sob gestdo do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes — DNIT e areas inaliendveis pertencentes a Secretaria de
Patrimonio da Unidao — SPU.

Dessa forma, a ndo adocdo de rotina formalizada para o registro sistematico do registro
patrimonial e contabil de incorporacdo das glebas federais certificadas terd como
consequéncia direta o risco de ocorréncia de registros intempestivos ou auséncia de
registros das glebas federais certificadas sob responsabilidade do Incra, ocasionando
subavaliacdo do Ativo Imobilizado do Instituto em suas Demonstracdes Contabeis e da
Unido no Balanco Geral da Unido (BGU).
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Do mesmo modo, a inexisténcia de fluxo de procedimentos para a revisao das glebas
federais ja certificadas causara risco de sobreposicao da area de imdveis da Unido e,
consequentemente, distorcdo na valoracdo e contabilizacdo desses ativos no Sistema
Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal — SIAFI e no Sistema de
Gerenciamento do Patrimonio Imobilidrio de uso especial da Unido — SPIUnet.

Portanto, a formalizacdo de rotina e fluxo de procedimentos pelo Incra para os casos
descritos anteriormente viabilizara a ocorréncia de registros tempestivos, adequados e
suficientes dos imodveis do tipo glebas federais certificadas nos sistemas governamentais
oficiais (SIAFlI e SPlUnet) e oferecera melhoria da transparéncia das informacdes
fornecidas pelo Instituto, com a divulgacao de valores contabeis confidveis e fidedignos
dos imdveis do Incra, e por consequéncia, da Unido (IV — Anexos referentes ao item 10
— Anexo — Detalhamento do item 10).

Logo, até o fechamento das analises, em 30 de junho de 2020, verificou-se que os
controles implementados pelo Incra para a efetivacdo dos registros contdbeis e
patrimoniais dos bens imodveis certificados na drea da Amazbnia Legal foram
parcialmente suficientes quanto a oportunidade, suficiéncia e evidenciacdo destes
registros.

RECOMENDACOES

Regularizacdo Fundidria

Achado 1. As técnicas de sensoriamento remoto atualmente aplicadas no processo de
regularizacao fundidria rural ndo garantem, por si s6, os requisitos previstos em Lei
(ocupagdo, exploracdo e cultura efetiva), mas tém capacidade para contribuir com a
eficiéncia na gestao do processo.

Recomendacdo 1: Evidenciar e armazenar, em meio seguro e rastreavel, as imagens e
laudos com os elementos e critérios utilizados para fundamentar as decisdes tomadas
pelo Incra em relacdo aos indicios de irregularidades relacionados a ocupacdo,
exploracdo e cultura efetiva no ambito do processo de regularizacdo fundiaria rural, de
forma que facilite o acesso a esses documentos de suporte por gestores, auditores e,
eventualmente, pelos administrados.

Recomendacdo 2: Complementar as andlises de sensoriamento remoto com
vistorias/fiscalizacBes presenciais enquanto as solucdes tecnoldgicas disponiveis ao
Incra ndo asseguram de forma Unica e eficaz o atendimento aos requisitos previstos em
Lei (ocupacgdo, exploracdo e cultura efetiva) no ambito do processo de regularizacdo
fundidria rural, com exce¢cdao dos imodveis cujo perimetro é coberto por vegetacao
primaria, onde hda razoavel seguranca sobre a “ndo ocupac¢ao” e nos demais casos em
gue o sensoriamento é suficiente para pleno atendimento de todas as condicionantes
legais.

Achado 2. Auséncia de registro de resultado da analise de conformidade quanto aos
requisitos para emissao da CRO.
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Recomendacdo 3: Implementar, no Sigef Titulacdo, relatério especifico que ateste a
conformidade dos requisitos para emissdao da CRO, de forma que esteja registrada a
conclusdo sobre cada item analisado, o local de armazenamento da documentacgao de
suporte (ex.:imagens e laudos), bem como o parecer do técnico responsdvel pela analise
sobre as pendéncias identificadas que podem resultar no indeferimento do processo de
regularizacdo fundiaria.

Achado 3: Baixo desempenho do Incra na emissao de titulos rurais em 2019, frente ao
contingente de imdveis que aguardam regularizagao fundiaria.

Recomendacdo 4: Elaborar um plano de agao especificamente voltado para a instrugao
e andlise processual de imdveis que aguardam regularizacdo fundidria, especialmente
aqueles que ja tiveram o perimetro da parcela georreferenciado, pelo poder publico ou
privado, utilizando-se do roteiro que serd construido com base na acdo piloto para
padronizar a atuacdo dos servidores.

Supervisdo Ocupacional

Achado 7: Deficiéncias no preenchimento dos laudos de vistoria.

Recomendagdo 5: Implementar, nos manuais e treinamentos sobre o SNSO, instrugdes
para o correto preenchimento dos laudos de vistoria, principalmente para informacoes
consideradas sensiveis para os desdobramentos administrativos, como tipificacdo da
irregularidade, ateste de exploracdo efetiva da terra (registro de producdo, areas de
pastagem e plantel).

Recomendacdo 6: Na préxima rodada de atualizacdo do SNSO, avaliar a implementacao
de controles preventivos e “criticas” do sistema, com vistas a ndo permitir a conclusao
do laudo de vistoria sem o preenchimento de campos sensiveis.

Recomendacdo 7: Apresentar estudo para identificacdo dos problemas de
preenchimento mais relevantes ocorridos nos laudos de vistoria dentro do SNSO, bem
como as providéncias adotadas para superacdo das fragilidades apontadas.

Achado 8: Baixo indice de apuragao de irregularidades detectadas.

Recomendacdo 8: Elaborar Plano de Acdo para a apuracdo das irregularidades
detectadas durante as vistorias cadastradas no SNSO, mas que ainda ndo tiveram
processo administrativo aberto para regularizacdo do assentado/ocupante ou
desintrusao do lote.

Recomendacdo 9: Implementar rotina de encaminhamento dos laudos irregulares ao
setor responsavel pela abertura de processo de regularizacdo e/ou retomada das
parcelas ocupadas indevidamente.

Contabilizacdo de bens imodveis

Achado 10: Inexisténcia de rotina formalizada para registro contabil e patrimonial dos
imoveis federais certificados sob responsabilidade do Incra, bem como para revisao
das areas dos imoveis ja certificados.
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Recomendacdo 10: Adotar rotina formalizada, detalhando o fluxo de procedimentos
necessarios, para o registro patrimonial e contabil de forma tempestiva da incorporagao
dos bens imdveis federais certificados na area da Amazdnia Legal, assim como para
revisar os perimetros das glebas federais que ja foram certificadas que contém areas
destinadas a criacdo de territérios indigenas, unidades de conservacao federal, faixas de
dominio sob gestao do DNIT e areas inaliendveis pertencentes a SPU.

CONCLUSAO

O resultado do trabalho demonstrou que as técnicas de sensoriamento remoto
aplicadas pelo Incra no ambito do processo de regularizacdo fundiaria rural ndo
garantem, por si s, os requisitos de ocupacdo da drea e pratica de cultura efetiva
previstos em Lei. As principais evidéncias sdo as imagens utilizadas como suporte nesta
analise, nas quais ha indicacdo de areas com vegetacdo primadria ou com “indicios” de
antropizagao, sem identificar a existéncia de outros elementos que fornegam maior
seguranca na tomada de decisdo para afastar a hipétese de que, na drea analisada,
houve apenas desmatamento. Tudo isso ndo diminui a importancia da tecnologia
utilizada que tem capacidade para contribuir com a eficiéncia na gestdao do processo,
porém, em funcdo das limitacdes atuais, deve ser utilizada em auxilio as anélises
requeridas.

Neste mesmo tema, também foi analisada a expedi¢do da CRO, documento obtido por
requerente da regularizacdo e serve como comprovagao de ocupacao da drea publica
junto as institui¢des oficiais de crédito. Sobre isso, foi constatado que nao ha registro do
resultado da andlise de conformidade em relagdo aos requisitos que devem ser
checados antes da expedicdo da certidao. Assim, cabe maior rigor na checagem dos
requisitos para que somente os legitimos detentores de propriedades rurais tenham
acesso aos beneficios da CRO.

Em adicdo, considerando que se trata de Auditoria Anual de Contas referente ao
exercicio 2019, observou-se, por meio de painel eletronico do Incra, que houve um baixo
desempenho da Autarquia, em 2019, na emissao de titulos rurais frente ao contingente
de imdveis que aguardam regularizacdo fundidria. Esse baixo desempenho foi justificado
pelo volume e complexidade de situa¢des enfrentadas pelo Incra ao longo do ano, muito
em funcdo da absorcdo das atribuicdes da extinta Serfal. Nesse sentido, considerando o
passivo existente e por ser um projeto prioritario da atual gestdo, foi recomendada a
construcdo de um plano de a¢do voltado para instrucdo e analise processual desses
imoveis que aguardam regularizacdo.

Quanto ao processo de supervisdo ocupacional, ficou constatado que, durante o
exercicio de 2019, foram estabelecidas metas numéricas no planejamento das
atividades de supervisdao ocupacional, para apuracdo dos indicios de irregularidades
apontados pelo Acérddo n2 775/2016 — TCU Plendrio e a¢Bes ordinarias, sem apresentar
critérios para elaboracdo da amostra. Verificou-se também que as diretrizes e metas de
implementacdo da estrutura que da suporte a atividade, como treinamentos e
disponibilizacdo de tablets, foram cumpridas em sua maioria.
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Com a implementagdo do SNSO, tornou-se desnecessario o encaminhamento de
relatérios de monitoramento das regionais a Sede. Assim, procede a informagado de que
o SNSO fornece ferramentas para o acompanhamento do numero de vistorias ja
realizadas, ainda que esse acompanhamento se limite ao numero de vistorias,
comprovado pelo relatério de monitoramento da execucao fisica fornecido pelo Incra.
Com o advento da IN 99/2019, editada em 30 de dezembro de 2019, extinguiu-se a
necessidade de implementacdo dos nucleos de supervisdo ocupacional das linhas de
reporte vigentes para o exercicio.

Sobre a relevancia e confiabilidade das informagdes inseridas em sistema, para
retroalimentacdo da politica, verificou-se falhas de preenchimento em pelo menos 29%
da amostra, consistindo, principalmente, em nao tipificacdo da irregularidade para
beneficiarios e ocupantes e ndo preenchimento da producdo da parcela (area plantada
ou plantel). Corrigidas essas falhas, com as informac¢des coletadas durante os trabalhos
de campo e dispondo de ferramenta de extracdo e tratamento de dados, é possivel fazer
o diagndstico para retroalimentac3o da politica, em cada regional e no Orgdo Central.

Quanto aos desdobramentos administrativos apds a deteccdo das irregularidades, a
despeito da dificuldade de acesso as informagdes, verificou-se que 31% da amostra
auditavel ndo teve processos administrativos abertos para regularizagdo ou retomada
da parcela, apods a identificacao da irregularidade. A morosidade ocorre principalmente
pela auséncia de integracdo entre as areas de fiscalizacdo e de gestdo de assentamentos
e baixo efetivo, aumentando a ineficiéncia do PNRA, uma vez que novos beneficiarios
poderiam ser contemplados com parcela irregularmente ocupada.

Por fim, no que tange a contabilizagcdao de bens imdveis relacionados com a regularizagao
fundidria, com destaque para os iméveis localizados na Amazénia Legal, foi evidenciado
gue o Incra adotou providéncias para regularizacao do registro contdabil e patrimonial
do estoque desses imdveis, em que pese ainda nado tenha concluido integralmente o
trabalho. Destacam-se, assim, as a¢Oes adotadas buscando atender o Acérddo TCU n.2
1.331/2019 - Plenario.
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ANEXOS

| — MANIFESTACAO DA UNIDADE EXAMINADA E ANALISE DA EQUIPE DE AUDITORIA

Achado 1 - As técnicas de sensoriamento remoto atualmente aplicadas no processo de regularizagao fundiaria rural nao garantem, por si so,
os requisitos previstos em Lei (ocupagao, exploracdo e cultura efetiva), mas tém capacidade para contribuir com a eficiéncia na gestao do

processo.

Trecho do Achado de Auditoria

Trecho da Manifestacdo da Unidade

Andlise da Manifestacdao da Unidade

No processo de regularizagdo fundidria, mais
precisamente na etapa denominada “analise
de sobreposicdo” realizada pelo Incra, que
inclui a verificagdo de indicios de
parcelamento, ocupacdo da area e pratica de
cultura efetiva, consta, como suporte as
analises do Incra, apenas formuldrio com as
respostas, no modelo check list ("sim" ou
"ndo"), para cada um dos itens analisados,
porém sem os documentos de suporte (ex.:
imagens, laudo) da referida analise realizada
com base nas informacdes do banco de dados
cartograficos. Ou seja, ndo foi possivel
verificar os elementos/critérios/evidéncias
gue fundamentaram as decisbes tomadas
pelo Incra em todos os 23 processos
analisados pela equipe de auditoria.

1.1 Nesta primeira afirmag¢do dos Auditores
da CGU, ndo fica claro se estdo se referindo ao
formuldrio com o resultado de andlise de
sobreposicdo das parcelas em regularizagéo
com outros temas da base cartogrdfica ou se
estdo se referindo a andlise de indicios de
irregularidade. O texto inicial leva a crer que é
andlise das parcelas sobre imagens de satélite
para verificagéo de indicios de ocupagdo e
parcelamento irregular, porém depois
misturam com “formuldrio modelo chek-list”.
Confuso, pois, sGo coisas diferentes, embora
partes integrantes do  processo de
regularizagdo fundidria.”.

1.2.1 Andlise de sobreposi¢Go:

Nos formularios de analise de sobreposicao
do Incra, elaborados no modelo check list com
respostas "sim" ou "ndo", constam vdrios
temas, conforme mencionado pelo Incra.
Entre os temas do formulario consta a analise
de indicios de irregularidades, que inclui a
verificagdo de indicios de parcelamento,
ocupacao da area e pratica de cultura efetiva,
a que se refere a CGU, conforme registrado no

achado.

No entanto, considerando a observacdo
realizada pelo Incra, de que a afirmacdo da
CGU nao foi clara, o texto sera ajustado para
facilitar o entendimento e nao deixar duvidas
sobre o apontamento realizado pela CGU.




1.2.1.1 E feita uma andlise espacial para
averiguar a sobreposicdo entre os poligonos
das parcelas de regularizagdo fundidria e
poligono de outros temas, tais como: (...) m)
indicios de irregularidade

1.2.1.2 O resultado é apresentado em forma
de formuldrio no SIGEF Titula¢do que auxiliard
o Analista a tomada de deciséo. O resultado
apresentado na forma de “sim ou ndo” é
suficiente para o Analista pois hd
sobreposicbes que sdo requisitos para a
regularizagdo, outras sdo condicionantes e
outras que sdo impeditivas.

(..)

1.2.2 Andlise de parcelas sobre imagens de
satélite para verificagcéo de indicios de agdo
antropica e parcelamento irregular:

1.2.2.1 Para andlise de indicios de ag¢do
antropica na parcela, atualmente, utiliza-se
imagens do satélite LANDSAT disponibilizadas
pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE) e outros, por serem servi¢os gratuitos e

Novo texto sugerido:

O resultado da analise de indicios de
irregularidade realizada pelo Incra, gue inclui
a_verificacdo de indicios de parcelamento,
ocupacado da drea e pratica de cultura efetiva,
realizada com base nas informacées do banco
de dados cartograficos, é registrado nos
formuldrios de andlise de sobreposicao,
constantes nos processos de regularizacdo
fundiaria.

Ocorre gue nos formuldrios constam apenas
as respostas, no modelo "sim" ou "ndo", com
o resultado das andlises realizadas, no
entanto sem o os documentos de suporte (ex.:
imagens, laudo). Ou seja, ndo foi possivel
verificar _os _elementos/critérios/evidéncias
gue fundamentaram as decisdes tomadas
pelo Incra _em todos os 23 processos
analisados pela equipe de auditoria.

[O trecho da manifestacdo que trata da
verificacdo de indicios de ac¢do antrdpica é
considerado no préximo topico analisado]
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imageamento que reporta a época em que
deve ser feita a andlise (ano de 2008).

1.2.2.2 No periodo de vigéncia da MP
910/2020 a data foi alterada para o ano de
2014 e utilizadas imagens para a referida
data.

1.2.2.3 Com os poligonos das parcelas sobre
as imagens de satélite é  feita
fotointerpretagdo a partir de respostas
espectrais de indicios de ocupagdo.

1.2.2.4 Até o presente momento, a andlise é
feita de forma individualizada para cada
parcela verificando a ocorréncia ou ndo de
acdo antrdpica na drea de estudo.

1.2.2.5 Em momento oportuno, pretendemos
automatizar alguns processos desta andlise.
Essa automatizacGo depende de equipe
dedicada, pesquisa, programacgdo (Tl) e
desenvolvimento de metodologia.

Quanto a manifestacdo referente a andlise de
indicios de fracionamento irregular, o Incra
selecionou algumas imagens para
demonstrar, de forma esclarecedora, que por
meio da fotointerpretacdo é possivel verificar
inconsisténcia entre os limites de parcelas
adjacentes verificando a ocorréncia, ou
auséncia, de segmentacdo com algum limite
artificial, natural, obras de engenharia,
acidentes geograficos ou cultivo agricola.

Entretanto, deve ser considerado que nem
todas as parcelas eventualmente fracionadas
vao apresentar as inconsisténcias constantes
nas imagens utilizadas pelo Incra, tampouco
vao apresentar nomes e sobrenomes
idénticos.

Além do mais, para concluir que “nao foi
possivel verificar 0s
elementos/critérios/evidéncias que
fundamentaram as decisbes tomadas pelo
Incra em todos os 23 processos analisados
pela equipe de auditoria”, a equipe de
auditoria se baseou nos documentos contidos
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1.2.2.6 Ja andlise de indicios de
fracionamento irreqular consiste em duas
etapas: a) consulta a tabela de atributos das
parcelas adjacentes, a que estd sendo
analisada, para verificagdo de nomes e
sobrenomes idénticos, b) fotointerpretagdo,
na qual é averiguado inconsisténcia entre os
limites de parcelas adjacentes verificando a
ocorréncia, ou auséncia, de segmentag¢do com
algum limite artificial, natural, obras de
engenharia, acidentes geogrdficos ou cultivo
agricola.

1.2.2.7 A fotointerpretagdo é feita com auxilio
do Sistema de Informagdo Geogrdfica (SIG)
Quantum GIS, utilizando diferentes sensores
em diferentes épocas.

1.2.2.8 Além da resultante de consulta a
tabela de atributos ¢é possivel por
fotointerpretagdo encontrar indicios de
fracionamento irregular.

1.2.2.9 A titulo de exemplo sdo apresentados,
a seguir, uma andlise em Quantum Gis de
indicio de fracionamento irregular.

no Sigef Titulacdo, no processo SEIl e também
nos documentos de suporte da referida
andlise (imagens e laudos) solicitados a
Unidade auditada. A auséncia desses
documentos, inclusive em processos com
indicio de fracionamento, e a apresentacao de
imagens que tratam, exclusivamente, da
existéncia de vegetacdo primaria ou indicios
de antropizacdo/ocupacdo, apoiam a
conclusdo da auditoria. Ou seja, a equipe de
auditoria ndo entrou no mérito da andlise
realizada pela drea cartografica do Incra para
obter a referida conclusao.

Portanto, verifica-se que o sensoriamento
remoto contribui de forma efetiva e deve ser
utilizado para a andlise de indicios de
fracionamento, identificando possiveis areas
irregulares. No entanto, nem todas as areas
irregulares podem ser identificadas a partir
exclusivamente da fotointerpretagao, o que
ndo inviabiliza a utilizagcdo da ferramenta.

Ademais, houve equivoco na descricdo
sumaria do Achado de Auditoria ao afirmar
gue a decisdo é tomada sem embasamento
técnico. Na verdade, constatou-se que os
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[figuras 01 a 05]
(...)

1.3 Auditores questionam que o “formuldrio
em formato check-list (sim ou ndo) ndo é
acompanhado de embasamento técnico ou de
documentos de suporte (imagem, laudo)”.
Ora, esta afirmacdo estd equivocada. Para
isso, servem os Sistemas de Informacgdo
Geogrdfica (5IG). NGo haveria razdo de existir
se ndo fosse para a realizacéo de andlise
espacial de uma pequena, média ou grande
massa de dados e apresentar formuldrios que
auxiliem a tomada de decisdo. O “laudo”
resultante da andlise estd na consulta
espacial que o SIG realiza. Ao Analista
finalistico, importa a resposta “Sim ou Né&o”
para que haja a tomada de decisdo. Suscitar
que para cada consulta espacial deveria haver
um “laudo” ou uma “imagem” para embasar
a decisdo é negar o avan¢o tecnoldgico e
voltarmos para as fichas analdgicas
individuais para cada elemento a ser
analisado. Afirmar que “ndo é possivel
verificar os elementos/critérios/evidéncias
que fundamentam as decisGes tomadas” é
demonstrar desconhecimento em

formuldrios ndo sdo acompanhados das
evidéncias e elementos que suportem as
decisGes tomadas pelo Incra, conforme consta
no primeiro paragrafo do achado. Assim, a
descricdo sumdria do achado de auditoria sera
ajustada e o trecho “ndo hd embasamento
técnico” serd retirado.

Destaca-se a pertinéncia e relevancia dos
apontamentos realizados pelo Incra quanto
ao uso dos Sistemas de Informagdo
Geogrdfica (SIG) e a necessidade da utilizacdo
dos avancos tecnoldgicos.

As ferramentas e os avancos tecnoldgicos sao
fundamentais para aumento da eficiéncia da
administracdo publica, a qual deve ser
pautada pela busca constante da
modernizagao e utilizacao de tecnologias. No
entanto, no ambito da administracao publica,
os atos administrativos devem ser motivados
de forma clara, com indicacdo dos
pressupostos de fato e dos fundamentos
técnicos e juridicos que determinarem a
decisdo, em concordancia com o principio da
transparéncia.
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Geociéncias. A afirmagdo deveria estar
acompanhada de uma contraprova dos
Auditores com a utilizagdo de um SIG que a
CGU utilize e, assim, verificar, ou ndo, a
veracidade do resultado apresentado nesse
ou naquele formuldrio. Deveriam os Auditores
terem apresentado uma andlise em um SIG da
CGU ou laudo pericial que afire que ndo hd
possibilidade de verificagdo dos resultados.

1.4 Trata-se de andlise espacial em banco de
dados cartogrdfico, para contrapor o
resultado hd que se ter conhecimento da drea
e manuseio em Sistemas computacionais.
Sem conhecimento em Geociéncias, sem
manuseio de um SIG ou sem a contratagéo de
uma empresa especializada ou perito
habilitado na drea, nGo se pode afirmar que
os resultados ndo podem avaliados ou que
ndo inspiram confiancga.

1.5 A Coordenacgdo de Cartografia do INCRA
estd a disposi¢do dos Auditores da CGU para
uma visita presencial para que possa ser
demonstrada a andlise e consulta espacial,
com ou sem a participacGo de um perito da

Apesar de ter ressaltado a importancia e
necessidade da utilizacdo dos Sistemas de
Informacdo Geografica de forma apropriada,
o Incra nao apresentou motivos que
supostamente inviabilizam a instrugao
processual com documentos que suportem as
decisGes tomadas. A instrucdo dos processos
com esses documentos é importante para o
Incra pois confere seguranc¢a as decisGes do
Instituto.

Afirmar que ndo é possivel verificar os
elementos/critérios/evidéncias que
fundamentam as decisdes tomadas ndo é
demonstrar desconhecimento em
Geociéncias, tendo em vista que a CGU nao
afirmou que a Geociéncia é incapaz de
produzir as elementos/critérios/evidéncias,
mas sim que as evidéncias produzidas pelo
sensoriamento remoto nao foram
demonstradas no ambito do processo
administrativo de regularizagao fundiaria.

Cabe enfatizar que, a atuacdo da CGU é
baseada nas evidéncias que sdo coletadas e
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CGU, para que reste esclarecido que a
tecnologia é uma aliada do Analista.

produzidas no ambito da execug¢do da
auditoria, incluindo, por exemplo, a
manifestacdo e os documentos apresentados
pela Unidade examinada. Assim, a partir de
uma amostra selecionada, foram solicitados
os elementos que comprovem a pratica de
cultura efetiva, ocupacdo e exploracdo das
areas e, com base no que foi apresentado,
houve emissao de opinido da CGU.

Além disso, nas imagens Landsat
encaminhadas posteriormente pelo Incra,
verificou-se que a técnica de sensoriamento
utilizada nao permite afirmar com seguranca
se as parcelas em processo de regularizagao
tém ocupacao e exploragdo direta, pratica de
cultura efetiva e se ndo possuem indicios de
parcelamento.

2.1 As imagens LANDSAT sdo utilizadas para
averigua¢do de agdo antréopica no dmbito da
parcela que estd em regularizagéo para o
periodo anterior a 2008, conforme determina
a legislagdo.

2.2 Em nenhum momento foi afirmado que
essas mesmas imagens sdo utilizadas para a
averiguacd@o de indicios de fracionamento
irregular. Mais uma vez, chamo a atenc¢do
para a necessidade de conhecimento em
Geociéncias, pois é sabido que os SIG’s
permitem a interoperabilidade de dados
grdficos (parcelas) com dados raster de
diferentes sensores, diferentes resolugoes

A CGU solicitou ao Incra os documentos
(imagens, parecer, laudo, andlises, nota
técnica) que embasaram as decisGes tomadas
pelo Incra quanto a anadlise de sobreposi¢ao e
de indicios de irregularidade (fracionamento,
ocupacdo, pratica de cultura efetiva)
realizadas por meio da utilizagdo da técnica de
sensoriamento remoto.

Em resposta, o Incra encaminhou as imagens
gue embasaram o achado de auditoria
elaborado pela CGU. De acordo com as
imagens verifica-se que o Incra identifica duas
situacGes, quais sejam, vegetacao primaria ou
area com indicios de antropizacdo/ocupacao.
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espaciais e espectrais e diferentes épocas.
Portanto, a andlise sobre dados raster ndo
estd adstrita a imagens LANDSAT.

2.3 Dados raster de diferentes fontes, como
demonstrado nas Figuras 01 a 05, permitem
fotointerpretagdo com diferentes Ground
Sampling  Distance e que  atende
perfeitamente aos objetivos pretendidos.

No achado de auditoria ndo foi afirmado que
nao é possivel identificar essas duas situagdes.
Para as areas de vegetacao primaria é possivel
concluir com segurangca que ndo existe
antropizagao ou ocupagao, no entanto, a CGU
entende que, a partir exclusivamente das
imagens encaminhadas, ndo ¢é possivel
afirmar com seguranca que areas com indicio
de antropizacdo possuem ocupagao e
exploracdo. Na definicdo, o proéprio Incra
afirma que as dreas possuem indicios de
antropizagdo/ocupacao.

Ressalta-se que a lei 11.952/2009 estabelece
que para regularizacdo da ocupacgdo, o
ocupante e seu cbnjuge ou companheiro
deverdo praticar cultura efetiva e comprovar
o exercicio de ocupac¢ao e exploracao direta,
mansa e pacifica. Ou seja, apenas a ocorréncia
de antropizag¢ao ndo assegura o atendimento
aos requisitos estabelecidos na Lei.

A titulo de exemplo, é possivel que ocorra a
supressao da vegetacdo primaria de uma area
sem que necessariamente seja iniciada uma
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exploracdo de cultura efetiva. E importante
considerar, ainda, a realidade da Amazonia,
sendo comum o desmatamento apenas para
exploracdo da madeira, o que pode
representar uma falsa indicacdo de que a area
estd sendo explorada.

Quanto a observacdo do Incra que “Em
nenhum momento foi afirmado que essas
mesmas imagens sdo utilizadas para a
averiguag¢do de indicios de fracionamento
irregular”, destaco o trecho a seguir transcrito
do  Oficio  37535/2020/DF/SEDE/INCRA-
INCRA:

“Ressalto que a andlise visual que é feita sobre
as imagens do satélite LANDSAT tem a
capacidade de detectar indicios de ocupag¢éo
(se houver supressGo da vegetacdo densa -
floresta  Amazébnica) e indicios de
fracionamento.” (grifo nosso).

No entanto, levando em considerando a
manifestacdo apds a apresentacdo do achado
de auditoria, o texto serd ajustado para que
conste apenas ocupacdo, exploragao direta e
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pratica de cultura efetiva, sem mengdo a
indicios de parcelamento.

Sugestdo de ajuste no texto (troca-se
“verificou-se” por “ndo ficou demonstrado”):

Além disso, por meio das imagens Landsat
encaminhadas posteriormente pelo Incra, ndo
ficou demonstrado que as técnicas de
sensoriamento utilizadas permitem afirmar
com seguranca se as parcelas em processo de
regularizacdo tém ocupacdo, exploracdo
direta e pratica de cultura efetiva.

Por fim, registra-se a importancia do
conhecimento dos termos técnicos
apresentados na manifestagao. No entanto, o
Incra nao vinculou a aplicagdo desses
conhecimentos nas imagens encaminhadas,
em decorréncia da solicitacdo da CGU, de
forma que fiqgue comprovado com seguranca
que as parcelas possuem ocupacdo,
exploracao direta e pratica de cultura efetiva.
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A partir das imagens e da apresentacdo da
ferramenta de sensoriamento remoto por
videoconferéncia realizada pelo Instituto,
observou-se que o técnico da area
cartografica do Incra conclui pela existéncia
ou ndo de ocupac¢do e exploracdo da area
tendo como referéncia, basicamente, a
coloragdo da imagem que encobre o
perimetro da parcela. Na legenda das imagens
apresentadas, a cor verde representa
vegetacdo primadria e a cor rosa representa
area com indicios de antropizagdo/ocupacédo
conforme demostrado nas imagens abaixo: ...

3.1 Primeiramente, esclarecer que a
apresentac¢do a qual os Auditores se referem
foi feita por mim por videoconferéncia e, sem
o desmerecimento que foi dado pelos
Auditores, na aludida apresenta¢do procurou-
se uma forma diddtica de apresenta¢do da
metodologia, evitando os termos técnicos e
tentando facilitar a compreensGo de uma
drea complexa que é o Sensoriamento
Remoto.

o”

3.2 A alegagdo de que “... que o técnico da
drea cartogrdfica do Incra conclui pela
existéncia ou ndo de ocupagdo e exploragdo
da drea tendo como referéncia, basicamente,
a coloragdo da imagem que encobre o
perimetro da parcela” estd equivocada.

3.3 A radiagdo eletromagnética ao incidir na
superficie terrestre fica sujeita a dois
processos fisicos: a) espalhamento, b)

Inicialmente, importante esclarecer que, de
nenhuma forma, esta equipe de auditoria
desmereceu a apresentacao ou o trabalho
realizado pelo servidor do Incra, que se
predispds a esclarecer de forma cordial e
didatica a utilizacdo da ferramenta de
sensoriamento remoto. Essa é uma opinido
que extrapola e diverge totalmente do
comportamento profissional e respeitoso
entre a equipe de auditoria e os gestores
envolvidos no referido trabalho.

Os aspectos apresentados pelo Incra sdo
esclarecedores e essenciais para o
entendimento das caracteristicas e
particularidades que envolve a analise
realizada por meio do sensoriamento remoto.

Inclusive, a manifestacdo da Unidade expde
gue o termo “coloracdo” é improéprio para
contextualizacdo da analise realizada no
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absor¢do. A razdo entre o fluxo espalhado e o
fluxo incidente é chamada de albedo.

3.4 O albedo varia com o tipo de alvo sobre o
qual incide a radiacdo eletromagnética e
através dessa variacdo é que sdo identificados
os diferentes alvos na superficie terrestre.

3.5 O Sensoriamento Remoto estd todo
baseado na radiagdo eletromagnética. Assim,
0 que os Auditores chamam de “coloragéo”,
dizemos que se trata de radiagdo visivel, que
é um conjunto de radiagbes compreendidas
entre 390 e 700 nm. As radia¢ées nesta faixa
de comprimento de onda, ao incidirem no
sistema visual humano, s@Go capazes de
provocar uma sensag¢do de cor no cérebro. O
fato do ser humano enxergar cores estd ligado
aos estimulos do cérebro, que utiliza este
recurso para diferenciar uma frequéncia da
outra. Por esta razdo, pode-se dizer que na
natureza ndo existem cores, apenas objetos
que refletem ondas de frequéncias diferentes
que provocam no cérebro humano a sensagdo
de cores.

sensoriamento remoto, dessa forma sera
realizado ajuste no texto.

A aplicagao de conhecimentos na area de
geociéncias e a demonstracdo das variaveis
envolvidas na fotointerpretacdo ndo alteram
o que foi constatado pela auditoria, que as
imagens analisadas diferenciam apenas areas
com vegetacdo primaria e dreas com indicios
de antropiza¢do. Ademais, as faixas espectrais
utilizadas na fotointerpreta¢dao nao tém como
resposta ou aplicacdao, conforme quadro 02, a
identificacdo de agricultura ou pecudria
(cultura efetiva).

Em que pese o trecho constante na
manifestacao “Na vegetacdo a intera¢do da
energia solar depende da homogeneidade
(culturas agricolas),” sugerir que é possivel
identificar presenca de cultura agricola a
partir da homogeneidade da interacdo da
energia solar na vegetacdo, destaca-se
novamente trecho da manifestacdo do Incra
realizada durante a execuc¢ao da auditoria:
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3.6 A sequir é presentado uma figura
esquemdtica do espectro eletromagnético
que ilustra a ordenacdGo da radiagdo em
fungcdo do comprimento de onda e da
frequéncia:

3.7 Além da radiagdo do visivel, o olho
humano ainda consegue receber estimulos de
uma parte de faixa da radiagdo
infravermelha.

3.8 Como na andlise de indicios de acdo
antropica nas parcelas em regularizagdo
estamos interessados em verificar a presenga
ou auséncia de vegetagdo, exposicdo ou ndo
de solo e, para isso é necessdrio que
conhecamos o bdsico da interacdo da
radiagdo solar com o dossel da vegetagdo e
com o solo.

3.9 Na vegetagdo a intera¢do da energia solar
depende da homogeneidade (culturas
agricolas) ou heterogeneidade (mata nativa,
densa) com o dossel vegetativo, fatores
morfoldgicos (densidade, distribui¢do
horizontal e vertical, dngulo de insercGo

A andlise de cultura efetiva fica prejudicada,
uma vez que o INCRA ainda néo desenvolveu
metodologia para deteccdio, por
Sensoriamento Remoto, de exploragdo
agroindustrial, extrativa, florestal, pesqueira,
de turismo ou outra atividade similar que
envolva a exploragdo do solo, conforme
definido na Lei n° 11.952/2009 e Lei
13.465/2017. Esta constatacdo depende de
declaragéo expressa do ocupante ou vistoria
in loco.” (grifo nosso)

"

Na manifestacdo o Incra afirma que “na
andlise de indicios de a¢do antrdpica nas
parcelas em regularizagdo estamos
interessados em verificar a presenga ou
auséncia de vegetagdo, exposicdo ou ndo de
solo”, ratifica o que foi constatado pela
auditoria, tendo em vista que indicam apenas
se existe acdo antrdépica ou nao. Além disso,
de acordo com o Art. 5° da Lein® 11.952/2009,
o que interessa é verificar a pratica de cultura
efetiva e o exercicio de ocupacdo e exploracao
direta, mansa e pacifica.

Novo texto com ajustes:
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foliar), fatores fisioldgicos ( idade da planta,
déficit hidrico, tipo e espessura das folas,
nutrientes), porcentagem de cobertura do
solo (dossel completo ou incompleto),
nutrientes na planta, contetudo de dgua na
folha, dentre outras.

3.10 No solo a interagcGo da energia solar
depende da presenca, ou ndo, de oxidos de

ferro, umidade, matéria orgdnica,
granulometria, mineralogia, material de
origem, capacidade de troca catibnica,

condicbes de drenagem interna, temperatura,
localizagdo, dentre outros.

3.11 De acordo com esses fatores, pardmetros
ou pela combinagdo deles, diferentes
resultados no espectro sdo observados e
precisam ser levados em consideragdo pelo
Analista na fotointerpretacdo.

3.12 Portanto, de forma alguma uma andlise
em Sensoriamento Remoto estd baseada em
“colora¢do” da imagem.

A partir das imagens utilizadas pelo Incra,
observou-se que o Incra conclui pela
existéncia ou ndo de ocupacdo e exploracao
da drea ap6s a fotointerpretacdo da imagem
gue encobre o perimetro da parcela. As
legendas das imagens apresentadas indicam
gue sdo identificadas: vegetacdo primaria e
indicios de antropizacdo/ocupacao,
conclusdes obtidas por meio da radiacdo solar
com o dossel da vegetagcdao e com o solo, que
se traduzem em espectro visiveis ao homem.
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3.13 A fotointerpretacdo consiste em extrair
informagdes de alvos da superficie terrestre,
com base nas suas respostas espectrais,
quando observadas na imagem. Além disso na
interpretagdo visual sdo utilizados alguns dos
elementos fotointerpretativos como textura,
forma, tamanho, tonalidade e outros.

Ocorre que a “antropizagdo/ocupagdo” ou
indicacdo de solo exposto ndao permite
concluir com seguranga que existem
benfeitorias, a exemplo de cercas, casa,
curral, barracdo, galpdo, armazéns, para
comprovar a ocupacao e exploragdo da drea
pelo requerente. Também ndo é possivel
visualizar a existéncia de alguma cultura,
pasto, ou criacdo de animais, para
comprovacao da pratica de cultura efetiva.

4.1 Em nenhum momento foi disto aos

Auditores  que  utilizdvamos  imagens
LANDSAT5 para averiguar benfeitorias,
cercas, casa, curral, barracdo, galpdo,

armazéns e criagdo de animais. Portanto, a
conclusGo dos Auditores ficou adstrita a
apresentag¢do que foi feita para averiguagdo
de indicios de agdo antrdpica na drea para o
periodo anterior a 2008.

4.2 Se a andlise ficar restrita a uma parcela, a
resolugdo espacial de uma imagem LANDSAT
5, ndo permitiria tal conclusGo. Porém, o
universo de avaliacéio em imagem orbital vai
muito além dos limites impostos por uma
parcela de regularizagdo e muito além da
andlise rasa de uma porc¢do especifica da
superficie de estudo. Portanto, algumas das
conclusGes dos Auditores, supramencionadas,

Em que pese afirmar que “a conclusdGo dos
Auditores ficou adstrita a apresentacdo que
foi feita para averiguagdo de indicios de agdo
antrépica na drea para o periodo anterior a
2008”, o Incra ndo apresentou outros
instrumentos ou imagens utilizadas para
verificar a existéncia de benfeitorias (cercas,
casa, curral, barracdo, galpao, armazéns, etc)
citadas no Achado. Portanto, ndao foram
apresentadas evidéncias de que o Incra realize
esse procedimento no ambito do processo de
regularizacao.

Considerando os apontamentos realizados
pelo Incra, o texto serd ajustado para que seja
evitada a interpretacdo de que imagens
LANDSATS5 sdo utilizadas para averiguar
benfeitorias, cercas, casa, curral, barracdo,
galpdo, armazéns e criacdo de animais.
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seriam rebatidas outras haveria

concorddncia.

4.3 Ndo se pode colocar na mesma esteira de
conclusdo, por exemplo, averiguagcdo de
existéncia de cerca com a averiguagcdo de
existéncia de pastagem.

Sugestdo de ajuste no texto:

Ressalta-se, ainda, que ndo foi demonstrada,
pelo Incra, a verificacdo de existéncia de
benfeitorias a exemplo de cercas, casa, curral,
barracdo, galpdo, armazéns, requisito
relevante para comprovar a ocupacdo e
exploracdo da drea pelo requerente e para
conferir _ainda _mais _seguranca as decisGes
tomadas.

Assim, as imagens sao suficientes para
verificar se existe sobreposicdo ou
desmatamento. No entanto, sdo insuficientes
para verificar se existe ocupacao, pratica de
cultura efetiva ou indicio de parcelamento. O
fato de existir desmatamento ndo indica
necessariamente que foi iniciado um cultivo
naquela area. Portanto, a existéncia de
vegetacdo primaria permite concluir que nao
ha exploracdo e pratica de cultura efetiva, no
entanto a existéncia de solo exposto nao
permite concluir o contrario.

5.1 Cabe esclarecer que a metodologia ora
utilizada foi herdada do extinto Programa
Terra Legal, portanto, o que foi afirmado pelo
INCRA é a expressdo da verdade dos fatos. Se
o Programa Terra Legal achava suficiente a
andlise sobre imagens LANDSAT, as criticas
devem ser direcionadas aquele extinto
Programa e ndo ao INCRA.

5.2 Respondendo pelo INCRA, posso afirmar
que estamos envidando esforcos para que
procedimentos e nova metodologia sejam
aplicados no uso do Sensoriamento Remoto
para auxilio da andlise de uso e ocupag¢do de

O foco da auditoria foi avaliar a utilizagdao do
sensoriamento remoto no ambito do processo
de regularizacao fundiaria,
independentemente de sua origem
(Programa Terra Legal ou Incra).

A manifestac¢ao do Incra vai ao encontro das
conclusbes do achado de auditoria, com
destaque para o trecho da manifestacao que
diz “..0 Sensoriamento Remoto é uma
ferramenta de auxilio e ndo em uma solugdo,
em si”, ou seja, a ferramenta de
sensoriamento remoto nao garante, por si so,
0s requisitos previstos em Lei (ocupacdo,
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Sobre o assunto, o Incra informou que “a
analise visual que é feita sobre as imagens do
satélite LANDSAT tem a capacidade de
detectar indicios de ocupacdo (se houver
supressdo da vegetacdo densa - floresta
Amazonica) e indicios de fracionamento. A
analise de cultura efetiva fica prejudicada,
uma vez que o INCRA ainda nao desenvolveu
metodologia para deteccdo, por
Sensoriamento Remoto, de exploragao
agroindustrial, extrativa, florestal, pesqueira,
de turismo ou outra atividade similar que
envolva a exploragdao do solo, conforme
definido na Lei n° 11.952/2009 e Lei
13.465/2017. Esta constatacdo depende de
declaragdo expressa do ocupante ou vistoria
in loco.” (grifo nosso) Ou seja, o préprio Incra
reconhece a limitacdo da ferramenta para
analise de cultura efetiva.

parcelas que pleiteiam a regulariza¢éo
fundidria e atender a legislacdo no que for
cabivel. Sempre na esteira de que o
Sensoriamento Remoto é uma ferramenta de
auxilio e ndo em uma solugdo, em si.

5.3 AveriguagGo de limites artificiais,
benfeitorias e exploracdo, esta ultima, nas
diversas modalidades, podem ser até ser
averiguadas com auxilio de Sensoriamento
Remoto desde que sejam utilizadas imagens
de satélite com resolugdo espacial, espectral e
radiométrica compativeis com os alvos que se
deseja verificar.

5.4 Portanto, necessdrio se faz que sejam
adquiridas imagens de mellor resolugcéo para
as datas definidas na legislagdo.
Conjuntamente é necessdria uma equipe
técnica dedicada a fim de desenvolver
procedimentos, manusear softwares
especificos, desenvolver pesquisa de campo e
de escritorio e definir metodologias.

5.5 A partir do no de 2008 os nucleos de
geoprocessamento que funcionavam nos

exploracdo e cultura efetiva), mas tem
capacidade para contribuir com a eficiéncia na
gestdo do processo de regularizacao fundiaria.

Em sintese o Incra relata os desafios,
compreensiveis e recorrentes no ambito da
administracdo publica, a serem solucionados
para aumentar a precisdao e aperfeicoar a
utilizagdo da ferramenta de sensoriamento
remoto no processo de regularizacdo
fundiaria.

A manifestacdo revela a necessidade de
investimentos em recursos tecnolégicos para
disponibilizacao de imagens de alta resoluc¢ao
e implantacdo de um parque tecnolégico
(hardware e software) compativel com a
atividade. Investimentos que também devem
ser direcionados a capacitacdo e contratacao
de corpo técnico especializado para utilizagao
das tecnologias requisitadas, em decorréncia
da escassez de mao-de-obra especializada no
Incra.

Mesmo com as dificuldades informadas,
destacam-se os esforc¢os envidados pelo Incra
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Servicos de Cartografia das Superintendéncias
Regionais do INCRA foram descontinuados.
Nestes nucleos haviam Servidores que se
dedicavam ao uso de técnicas de
Sensoriamento Remoto, como por exemplo
para composigéo de mapas de uso e ocupagéo
de imdveis vistoriados para o Programa de
Reforma Agrdria. De Id para cd, ndo houve
demanda de acbes do INCRA em
Sensoriamento Remoto, a exce¢do do Servico
de Meio Ambiente. Com isso, houve um
desmantelamento dos nichos de estudo, uso e
pesquisa desta drea de conhecimento nas
Superintendéncias Regionais e na
Coordena¢do-Geral de Cartografia do
INCRA/SEDE.

5.6 As tentativas de incluir o Sensoriamento
Remoto como ferramenta de tomada de
decisdo na regularizagGo fundidria foi
iniciativa do extinto Programa Terra Legal,
mesmo que de forma ndo muito efetiva pois a
legislagdo ndo é muito explicita ou detalhada
de qual é o grau ou o nivel de utilizagdo desta
técnica nos processos de regularizagdo. Hd
mengdo no art. 10A do Decreto n°
9.309/2019, mesmo assim, ndo se sabe a
eficdcia do referido artigo pois com a queda

na busca de metodologia e procedimentos
para serem aplicados no uso do
Sensoriamento Remoto para auxilio da analise
de uso e ocupacdo de parcelas que pleiteiam
a regularizacdo fundidria e atender a
legislacdo no que for cabivel.

Considerando os aspectos apresentados pelo
Incra, verifica-se que o sensoriamento remoto
é um instrumento essencial no processo de
regularizacao fundiaria, no entanto, sem os
referidos investimentos em tecnologia, deve
ser utilizado como uma ferramenta auxiliar.

Mais uma vez, ressalta-se que a avaliacdo
realizada pela auditoria ndo “ataca” o corpo
técnico do Incra. Tal interpretacao é um
equivoco da Unidade auditada. Na verdade, a
constatacdao sustenta que as técnicas de
sensoriamento remoto, demonstradas no
trabalho, ndo asseguram, por meio de
evidéncias suficientes, a comprovagcdo do
exercicio regular de ocupacdo, exploracao
direta da area e da pratica de cultura efetiva
requerida na legislacdo. Dessa forma, ndo ha
“criticas” quanto ao uso da ferramenta no
processo de regularizacdo, mas quanto a ela
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da MP 910 a época de pesquisa retornou ao
ano de 2008 e o aludido Decreto reporta-se ao
ano de 2014. O § 4° art. 20 do mesmo
Decreto, descreve o Sensoriamento Remoto
como uma das formas de comprova¢do, mas
ndo determina que é a unica forma. Da
mesma maneira o extinto Programa Terra
Legal, pelo que se vé, preocupou-se em
arvorar-se pelo uso da técnica, mas ndo se
preocupou, na mesma medida, em
desenvolver tecnologia interna que pudesse
responder aos mesmos anseios, haja vista,
que a metodologia herdada é tdo criticada
pelos Auditores.

5.7 Voltando ao INCRA, acredito ser
perfeitamente entendivel que néo se cria, da
noite para o dia, uma equipe multidisciplinar
de estudo, pesquisa e desenvolvimento de
metodologias de uma ag¢do que nGo era mais
promovida no orgdo, ndo se dispoe de
imagens de alta resolucdo sem a devida
licitagdo e contratagdo do produto e, da
mesma forma, ndo se monta um parque
tecnologico (hardware e software) compativel
com a atividade sem o devido processo
licitatorio. Para asseverar ainda mais,
verifica-se total debandada do corpo técnico

ser o Unico meio para tal comprovacao, tendo
em vista a condicdio atual somada as
limitacdes informadas pela gestao.
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especializado nas Superintendéncias
Regionais da Amazénia Legal com um grande
volume de remog¢des desses profissionais para
as regibes nordeste, sul e sudeste, nos ultimos
anos. Portanto, mesmo se tivéssemos o
parque tecnoldgico e as imagens de alta
resolugdo, no momento, ndo teriamos corpo
técnico especializado nos Servicos de
Cartografia das Superintendéncias Regionais
da Amazénia Legal para executar.

5.8 Nossos esforgos ao longo do ano de 2020
tem sido em identificar os especialistas em
Sensoriamento Remoto que temos no INCRA,
verificar sua lotagdo atual e criar grupos ou
centros de processamentos de imagens de
satélite para a Amazénia Legal. A partir
desses grupos é que serd possivel, no futuro,
capacitar novos Servidores na Amazbnia
Legal. Da mesma forma, estudos preliminares
e elaboragdo de termos de referéncia para
licitagdo de parque tecnoldgico e aquisicéo de
imagens de alta resolugdo que contemple a
data de andlise que é o ano de 2008.

5.9 Se ndio hd ainda o cendrio ideal, ndo é o
corpo técnico do INCRA que tem que ser
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atacado, mas talvez a extrapolagdo de
normativos, uma vez que a legislagdo diz que
o Sensoriamento Remoto pode ser uma das
ferramentas e os normativos internos dizem
que deve ser a solugdo.

Em complemento, na planilha encaminhada
pela drea de cartografia que compde o banco
de dados de irregularidades utilizado no
processo de regularizagdo, com as
irregularidades identificadas a partir de 2018,
constam indicio de fracionamento e auséncia
de ocupagdo. No entanto, ndo consta nenhum
registro referente a auséncia de cultura
efetiva, indicando a possibilidade de que essa
comprovac¢ao nao seja realizada por meio de
sensoriamento remoto.

6.1 Exatamente, em nenhum momento a
Coordenagdo de Cartografia disse ou afirmou
que registrava comprovagdo ou auséncia de
cultura efetiva. Creio que jd bastante debatido
e explicitado nos trechos anteriores.

O referido trecho do texto que cita a auséncia
de irregularidades relacionadas a
comprovacao de cultura efetiva apenas
corrobora o fato constatado, qual seja: o uso
do sensoriamento ndao evidencia a
presenca/auséncia de cultura efetiva.

Como ja houve manifestacdo anterior da
Unidade afirmando isso, entende-se que nao
havera divergéncia e o texto do Achado pode
ser direto quanto a esse assunto.

Em relacdo as andlises de indicios de
parcelamento, ndo ficaram claros os critérios
utilizados pelo Incra para identificd-los. Em
todos os nove processos analisados que
constam com indicios de parcelamento, nao
ha documentos com as anadlises
fundamentando as decisGes. Ressalta-se que
a imagem Landsat referente a essas areas
mostra que as parcelas sao adjacentes e que

7.1 Os critérios para averiguacg@o de indicios

de fracionamento irregular jd foram
explicitados em item anterior com
apresentacdo até mesmo de imagens

ilustrativas. Para a prdtica efetiva da eficdcia
ou ndo desses critérios acredito que valeria a
pena acompanhar uma andlise de forma
presencial nas dependéncias do INCRA e no
ambiente de SIG que utilizamos. Uma andlise

Conforme registrado na manifestacdo, a
averiguacdo de indicios de fracionamento
irregular foi abordada em item anterior. No
entanto, cabe reforcar que, independente dos
critérios utilizados pelo Incra, o trecho do
achado de auditoria, em sintese, aponta que,
na documentacdo apresentada pela Unidade
auditada, ndo contém, de forma clara e
explicita, a fundamentacdo utilizada para
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alguns requerentes possuem 0 mesMo
sobrenome, porém, ndo ha detalhamento
sobre os critérios utilizados pelo Incra para
identificar indicios de parcelamento nessas
imagens.

conjunta e com uma visdo diferente de atores
externos seria salutar para a evolugdo dos
nossos procedimentos.

definir que tal imdvel possui indicios de
parcelamento irregular.

Apesar disso, em um dos processos analisados
pela auditoria, havia registro de vistoria in
loco, e foi constatada divergéncia entre a
conclusdo da andlise de sensoriamento
remoto e da vistoria in loco. O formulario de
analise de sobreposicdo feito com base no
banco de dados cartograficos, informa que
nao ha indicios de irregularidade, mas na
vistoria in loco, realizada em 2018 na mesma
parcela, foi constatada a auséncia de
ocupacao, exploragao e cultura praticada pelo
requerente. Em outro caso, a vistoria in loco
realizada em 2014 concluiu pela auséncia de
ocupacao e exploracdo do imédvel pelo
requerente e a pratica de cultura efetiva por
pessoa diferente do requerente, enquanto no
formuldrio de andlise de sobreposicdo com
informacdes do banco de dados cartograficos,
consta que o imovel ndo apresenta indicios de
irregularidade. Portanto, ainda que pontuais,
esses casos indicam que a andlise de
sensoriamento ndo fornece precisao

8.1 Em diversos trechos deste documento
ressaltei que o Sensoriamento Remoto é uma
ferramenta de auxilio na tomada de decisdo e
jamais uma solugdo, por si s6. Assim, mais
uma vez, afirmo que o Sensoriamento Remoto
é parte e ndo a solugéo. Porém, acredito que
a andlise dos Auditores neste ponto especifico
foi muito simplista, sendo, vejamos: a) a
camada de indicios de irregularidade ndo
registrou auséncia de ocupagdo, b) vistoria in
loco no ano de 2014 constatou auséncia de
ocupagdo, c)vistoria in loco em 2018 verificou
eu o ocupante era pessoa diferente do
requerente.

a) se o periodo estipulado para andlise de
indicios de ocupag¢do por Sensoriamento
Remoto ndo é o mesmo da vistoria, pode sim
haver divergéncia, pois a ocupa¢do de
parcelas em regularizacGo fundidria é
dindmica. Portanto, no meu entendimento
faltou o batimento de dados entre a

Inicialmente, importa esclarecer que o trecho
do Achado trata de dois casos, a saber:

12 caso) a andlise de sensoriamento remoto
realizada em 2017 atestou que hd ocupacdo,
divergindo da vistoria in loco realizada em
2018 que constatou a auséncia de ocupacao,
exploragdo e cultura praticada pelo
requerente;

22 caso) vistoria in loco realizada em 2014
constatou a pratica de cultura efetiva por
pessoa diferente do requerente, enquanto a
andlise de sensoriamento remoto realizada
em 2018 concluiu que ndo ha indicios de
irregularidade.

Para a auditoria, os dois casos, ainda que
pontuais, demonstram que as duas frentes de
atuacdo (vistoria in loco e sensoriamento
remoto) sdo complementares.
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suficiente para assegurar a conformidade em
relacdo aos requisitos mencionados.

temporalidade da agdo remota e da acgdo in
loco. Ndo concluo, pela falibilidade da andlise
remota, mas talvez morosidade na
regularizagdo fundidria que pode ter
culminado na desisténcia do ocupante e sua
saida da drea.

b) mais uma vez clamo pelo entendimento de
que a ocupagcdo de uma parcela em
regularizagdo é dinédmica, portanto, mais
uma vez faltou a comparagdo entre a data
que a parcela foi submetida no Sistema
constando “ocupante A” e a data em que foi
feita a vistoria em que foi constado “ocupante
B”. O sistema ndo estd errado. Foi o
“ocupante A” que requereu a certificagdo da
parcela para regularizagdo, mas por algum
motivo saiu da parcela e, em 2018, foi
encontrado o “ocupante B”. O “ocupante B”,
necessariamente precisa ser cadastrado como
requerente da certificagdo ou registrado para
a certificacéo XXXXXXXX, porque,
evidentemente, o titulo ndo saird em nome de
“A” e entregue a “B”. A equipe de vistoria tem
que corrigir os dados no Sistema.

Independentemente do lapso temporal, as
hipdteses levantadas pela Unidade auditada
so poderiam ser confirmadas ou descartadas
mediante vistoria presencial tempestiva do
imovel. Hd que se considerar também que
apenas o sensoriamento remoto é capaz de
resgatar a condicao do imdvel no marco
definido em lei (anterior a 22 de julho de
2008).

Do mesmo modo que n3ao se pode concluir
pela falibilidade da andlise remota, também
ndo se pode concluir que o ocupante
abandonou a drea e desistiu da regularizacao.
Essa falta de seguranca representa um risco
que deve ser considerado pelos gestores.
Nesse sentido, o achado de auditoria faz uma
ressalva em decorréncia da divergéncia
constatada, e ndo afirma que o sensoriamento
remoto foi ineficaz.

Ademais, a morosidade do processo de
regularizacdo fundidria e a dinamicidade da
ocupacao de uma parcela em regularizagao,
representam circunstancias que podem
comprometer a eficicia do processo, por isso
a utilizacdo de ferramentas de sensoriamento
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remoto e/ou outras tecnologias podem

auxiliar a atuacao do Incra.

Quanto ao item b da manifestacdo, em que
pese se tratar de divergéncia regularizavel, tal
condicdo poderia ndo ter sido identificada
caso a vistoria in loco ndo fosse realizada.

salientar que ndo ha
rastreabilidade e  “auditabilidade” do
procedimento executado, em razdo da
auséncia de registro das
andlises/interpretacGes  realizadas  pelo
técnico da cartografia, no processo de
regularizagdo, no momento em que foram
realizadas para amparar a decisdao quanto a
existéncia ou nao de irregularidades, ou seja,
perde-se confianca na informacao
apresentada em razao de sua
indisponibilidade, ainda que tenha baixa
probabilidade de ocorréncia de uma nova

Por fim, cabe

9.1 Discordo da conclusGo dos Auditores.
Trata-se de andlises em banco de dados
cartogrdfico utilizando um Sistema de
Informag¢do Geogrdfica. O desconhecimento
na drea de Geociéncias ndo pode levar a
conclusdo de que ndo hd rastreabilidade e
“auditabilidade” nos procedimentos
executados sé porque ndo foi apresentado um
laudo ou um relatédrio individualizado para
cada parcela e para cada consulta espacial
realizada. As informa¢bes estdo todas
armazenados na base de dados do INCRA.
Para confrontar nossos resultados basta
solicitar o compartilhamento da base de
dados e repetir as operacdes em SIG para

Este apontamento sera reconsiderado pela
auditoria, considerando que, em todos
processos de regularizagdo que constam o
formulario de andlise de sobreposicdo, é
possivel identificar qual foi a conclusdao do
técnico de cartografia com base na resposta
sim ou ndo e que é possivel resgatar aimagem
utilizada com base no banco de dados
cartograficos.

Assim, caso seja solicitado, é possivel ver a
imagem utilizada e saber se o técnico em
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andlise/interpretacdo divergente da realizada
a época.

comprovar, ou ndo, os resultados
encontrados. Evidentemente, as operagées
em um banco de dados podem ser rastredveis
e comprovadas, caso contrdrio ndo teriamos
tecnologia sendo utilizada nos mais diversos
segmentos.

cartografia registrou sim ou nao para indicios
de irregularidade.

Portanto, existe a necessidade de resgatar as
imagens no banco de dados cartografico e
reinterpreta-las caso seja necessario, tendo
em vista que elas ndao acompanham o
formulario de analise de sobreposicao, que é
o documento que reflete de forma bindria a
conclusdo do técnico de cartografia.

De fato, isso limita a analise de auditores e de
gestores que ndao detém conhecimento em
Geociéncias para reaplicar o referido
procedimento, tornando o processo menos
transparente, inclusive, perante o]
Administrado que detém o direito de recorrer
da decisdao tomada mediante conhecimento
dos pressupostos e fundamentos que
embasaram tal decisdo.
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2. Auséncia de registro do resultado da analise de conformidade quanto aos
requisitos para emissao da CRO.

Manifestacdo da Unidade Examinada

“Trata-se de relatdrio preliminar de auditoria da Controladoria Geral da Unido — CGU,
que trds entre outros, o Achado 2. Auséncia de registro de resultado da andlise de
conformidade quanto aos requisitos para emisséGo da CRO.

Em vista do referido achado o relatdrio preliminar apontou como recomendac¢do 3:
“Estabelecer como obrigatdria, previamente a expedicdo da CRO no processo de
regularizagdo fundidria, a conclusGo da drea técnica responsdvel quanto aos itens
verificados na etapa denominada “andlise de sobreposi¢cGo”, manifestando sobre
eventual pendéncia, em parecer e com suporte documental quanto aos requisitos
previstos na legislagdo, e evidenciando as imagens e laudos utilizados para fundamentar
as andlises realizadas antes da expedicdo do documento.”

Nesta linha, cabe esclarecer que o0s requisitos para emissdo da CertidGo de
Reconhecimento de Ocupacdo - CRO estdo previstos no Decreto n? 9.309 de 2018 e mais
detalhadamente na Portaria SEAD n® 205 de 2018. Dos referidos normativos tem-se que
os requisitos para a emissdo da referida certiddo estéo previstos no art. 42 da Portaria
SEAD n? 205 de 2018, vejamos:

(...)

Neste sentido, cabe esclarecer que os requisitos para a emissdo da CRO ndo sGo os
mesmos previstos para a expedi¢do de um Titulo de Dominio ou de uma Concesséo de
Direito Real de Uso. Ora, os requisitos nGo sdo os mesmos exatamente por que a CRO é
um documento precdrio, que ndo tem a capacidade juridica de transferir ou garantir o
direito a propriedade ao ocupante de terra publica.

Assim, entende-se que os requisitos a serem dferidos devem ser exclusivamente aqueles
previstos no Decreto n2 9.309 de 2018 e na Portaria SEAD n? 205 de 2018, ndo se
justificando, sob pena de ilegalidade, a exigéncia da verificagdo dos mesmos requisitos
necessdrios a emissdo de um TD ou CDRU.

Deve-se ainda registrar que a andlise de sobreposicdo utilizada para aferigdo de
requisitos para emissGo de CRO ndo é um procedimento menos rigido do que a
sobreposicdo realizada durante a instrucGo processual. Todas as andlises de
sobreposicdo realizadas no SigefTitulagdo tem como base os mesmos bancos de dados.
Utilizam-se, portanto da mesma informacgdo espacial. A intervencdo de um analista na
andlise realizada na etapa de sobreposi¢do durante a instrucdo processual deve-se ao
fato da obrigatoriedade quanto a verificacGo do Cadastro Ambiental Rural — CAR, que
ainda ndo foi automatizada e que por enquanto é indispensdvel para a emissGo de um
TD ou CDRU e ainda para eventual esclarecimento no caso de identificagdo de
sobreposicdo que tenha sido apontada pelo cruzamento automdtico realizado pelo
sistema.



Nesta linha de raciocinio, nota-se que na verdade a validagcdo da CRO é que utiliza
procedimento mais rigido, uma vez que é automdtica e ndo oportuniza, no procedimento
em vigor, a intervengdo de um analista para justificar algum impedimento a emissdo da
certiddo.

Uma vez esclarecidos os requisitos a serem verificados, deve-se reconhecer que
conforme identificado pela auditoria da CGU, a emissdo da CRO pelo sistema
SigefTitulagdo carece de ajustes, de maneira a ficar mais claro a devida aferigdo dos
requisitos normativos para a emissdo da certiddo.

A habilitagdo para emissdo de uma CRO é obrigatoriamente precedida de uma andlise
automdtica de sobreposigdo juntamente com a verificagdo da existéncia de registro na
lista de trabalho escravo e ainda da verificagdo documental apresentada pelo
requerente. Assim, visando maior clareza quanto a verificacGo destes requisitos é
possivel implementar no SigefTitulagdo um relatdrio especifico para a CRO, onde estejam
registrados de forma inequivoca que os requisitos legais necessdrios foram devidamente
aferidos, com indicagdo de data e hora da verificagdo e ainda com histdrico dos relatdrios
de validagdo.

Assim, acredita-se que com o0s ajustes propostos para e emissGo de CRO no
SigefTitulagdo seria possivel alinhar o procedimento para emissGo da certiddo com a
recomendagdo da CGU apontada no relatdrio preliminar.”

Andlise do controle interno:

Concorda-se com a Unidade na afirmacdo de que “os requisitos para a emissdo da CRO
ndo sdo os mesmos previstos para a expedicdo de um Titulo de Dominio ou de uma
Concessdo de Direito Real de Uso”. No entanto, foi constatado pela auditoria que a
analise automatizada para checagem dos requisitos, que se utiliza da mesma informacao
espacial utilizada na anadlise de sobreposi¢ao, pode identificar pendéncias que impedem
a regularizacao do imével e que resultam, por consequéncia, no cancelamento da CRO,
ou seja, ndo é coerente a emissdo de CRO com algum impeditivo para regularizacdo do
imovel, antes de analise e conclusdo, pelo servidor do Incra, sobre essas pendéncias
identificadas em sistema, tendo em vista que a prdpria morosidade do processo pode
vir a favorecer indevidamente esses requerentes.

Portanto, ndo se defende que os mesmos requisitos checados na titulacdo também
sejam checados para expedicdo da CRO, mas caso seja identificada pendéncia impeditiva
de regularizacdo durante analise dos requisitos da CRO, que isso seja antecipadamente
analisado pelo servidor do Incra antes da expedicdo do documento.

Nesse sentido, é possivel alinhar a recomendacdao da CGU a proposta do Gestor de
implementacao de relatério especifico para a CRO, no qual deve constar registro sobre
os requisitos legais necessarios devidamente aferidos, acrescentando a importancia de
constar referéncia do local de armazenamento da documentacao de suporte utilizada
na analise e, no caso de identificacdo de impeditivo para regularizacdo, do parecer do
técnico responsavel.
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Achado 4 - Manutencgao dos Planos Nacional e Regionais de Supervisdao Ocupacional
(2018-2020) sem adaptacdes a nova realidade do SNSO:

Manifestacdo da Unidade Examinada

“Consta no NUP 54000.022754/2020-00, que trata de resposta da Diretoria de
Desenvolvimento e Consolidagéo de Projetos de Assentamento (DD) a Solicitagdo de
Auditoria n® 815175/001, o Relatério DDC (5872754), datado de 20/03/2020, com os
anexos descritos no Despacho DDC (5941068).

No item Il deste Relatdrio consta a "Avaliagdo da Execugéo da Supervisdo Ocupacional
2019", com a descrigcdo das agdes realizadas no exercicio, com destaque para as partes

abaixo:

O Plano Nacional de SupervisGo Ocupacional, assim como os Planos
Regionais de Supervisdo Ocupacional, elaborados, respectivamente, pelo
Incra/Sede e pelas SRs no ano de 2018, visando atender recomendag¢ées
constantes no Acérddo 1976/2017-TCU-Plendrio, foram os documentos que
nortearam a a¢do no primeiro semestre de 2019.

A partir de julho/2019 foi iniciada a constru¢cdo do SNSO, que foi
desenvolvido através do TED INCRA/UFSM, com os seguintes objetivos: a)
uniformizagdo e qualificagdo dos procedimentos de superviséo ocupacional
pelas SRs; b) coleta a campo com uso de tablets/celulares (aplicacdo
mobile); c) geracdo de laudos a partir do sistema (aplicacdo web
— snsoweb.net.br); d) agilizagdo dos trdmites administrativos, tanto para a
constatacdo da regularidade da ocupagéo das parcelas, como para os
encaminhamentos visando a regularizago ou retomada das parcelas
irregularmente ocupadas; e) controle gerencial da agcdo de supervisdo
ocupacional dos projetos de assentamento pelo Incra/Sede e pelas SRs.

O SNSO foi implantado em setembro/2019 pelo Incra, a partir da realizacéo
de Oficinas Regionais, promovidas pela Diretoria de Desenvolvimento de
Projetos de Assentamento (DD), com a participagdo de servidores de todas
as SRs, visando a capacitagdo sobre o uso do SNSO e a implantagdo do
sistema nos equipamentos (tablets) de cada SR. Foram realizadas oficinas,
entre os dias 05 e 13/09/2019, nas regides Sul/Sudeste (sede Sdo Paulo/SP),
na regido Centro-Oeste (sede Goidnia/GO), na regido Nordeste (sedes
Recife/PE e Fortaleza/CE) e na regiGo Norte (sedes Manaus/AM e
Belém/PA). Apds as Oficinas Regionais, a maioria das SRs promoveram
eventos locais, visando capacitagdo dos servidores para o uso do sistema.

Na mesma linha de atuacdo, em setembro/2019, foi desencadeado um
processo de planejamento de ag¢do para o ultimo quadrimestre do ano (set
a dez), visando estabelecer metas de supervis@o ocupacional, de tratamento
dos indicios de irregularidade do Acdérddo 775/2016-TCU-Plendrio e de
titulagbo. A proposta de agdo foi desenvolver agbes integradas entre as
diversas atividades de campo (supervisdo ocupacional, tratamento dos
indicios do TCU, titulagdo, aplicagcdo dos créditos de instalagdo, atendimento
de demandas judiciais, entre outras), visando otimizar os recursos
orcamentdrios e proporcionar um resultado mais efetivo para a
implementag¢éo das politicas publicas do Incra para os projetos de
assentamento do PNRA. Neste sentido, cada SR estabeleceu as metas de
trabalho, assim como solicitou os recursos orgamentdrios necessdrios para
a realizacdo das atividades. As metas de supervisdo ocupacional e de
tratamento dos indicios constam na tabela abaixo.
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Conforme citagdo acima, apesar de ndo serem formalizados novos Planos Nacional e
Regionais de Supervisdo Ocupacional, o Incra procurou estabelecer uma nova
estratégia de planejamento da execuc¢do da supervisdo ocupacional a partir do 22
semestre de 2019, em especial apds a implantagdo do SNSO.

No periodo de 2020-2022, o planejamento da superviséo ocupacional estd descrito no
"Plano de Apuracéo dos indicios de irreqularidade dos beneficidrios do Programa
Nacional de Reforma Agrdria" (6046152), constante no NUP 54000.190750/2019-10,
encaminhado ao TCU pelo Incra em atendimento & determinagdo do item 9.7 do
Acorddo 3.155/2019 - Plendrio. No Plano de Apurac¢do consta a descricdo da
estratégia de agcdo, a metodologia de trabalho, as metas e o cronograma de execugéo
para o periodo.

No Plano de Apuragdo, no item 8, hd a descri¢cdo das metas a serem atingidas. A meta
3 é "Realizar em todas as SRs o planejamento anual das a¢bes de supervisGo
ocupacional". Para o cumprimento desta meta, a DD criou o mdédulo "Planejamento"
no sistema "Diagndstico DD", onde as Superintendéncias Regionais estdo realizando
o detalhamento das principais a¢ées que serdo realizadas em 2020. O referido sistema
foi implementado pela DD em 2019, visando estabelecer um diagndstico efetivo dos
projetos de assentamento federais, em especial dos dados de cria¢éo, demarcagdo
topogrdfica, condigcbes para titulagdo e infraestrutura (demanda habita¢éo) dos
assentamentos, além das acbes realizadas pelas SRs para o atendimento do Acdérddo
1.976 - Plendrio.

Para a agdo de supervisdo ocupacional, estdo previstas no modulo do sistema as
seguintes sub acbes: a) vistorias de campo; b) saneamento dos indicios TCU, c)
ocupantes regularizados. O planejamento consiste na identificagdo dos projetos de
assentamento a serem contemplados com a acdo, a meta de trabalho, a definigdo dos
recursos necessdrios e a descri¢cdo da equipe de trabalho para a execug¢éo da agdo.”

Andlise do Controle Interno

De acordo com a manifestacdo do gestor, os Planos Nacional e Regionais de supervisdo
ocupacional foram utilizados apenas durante o primeiro semestre de 2019. Com o
advento do SNSO, buscou-se uma nova estratégia de planejamento da execucdo da
Supervisdo Ocupacional para o segundo semestre de 2019.

Afirma que, ainda no exercicio de 2019, comecou a ser implementado o mddulo de
planejamento dentro do sistema “Diagndstico DD”, que utiliza informacdes dos
assentamentos para priorizacdo das atividades de fiscalizacdo, utilizando dados de
criacdo, demarcacdo topografica, condi¢Oes para titulacdo e infraestrutura (demanda
habitacdo) dos assentamentos, além das acGes realizadas pelas SRs para o
atendimento do Acérddo 1.976 - Plenario.

Essa nova dindmica de planejamento foi prevista para ser implementada no triénio
2020-2022, por meio do "Plano de Apurac¢do dos indicios de irregularidade dos
beneficiarios do Programa Nacional de Reforma Agraria", com estabelecimento de
metas para todas as superintendéncias regionais.

Todavia, deve-se ressaltar que, ao serem demandadas, apenas 50% das regionais
apresentaram documentos de planejamento, execugdo e monitoramento de supervisao
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ocupacional para as acoes realizadas no segundo semestre do exercicio. No entanto,
assiste razao ao gestor ao consignar que foram estabelecidas metas pelo 6rgdo central
para o tratamento dos indicios de irregularidade do Acérddo 775/2016-TCU-Plenario e
de titulacdo e que estas acdes foram monitoradas. Todavia, ndo foi possivel verificar em
todas superintendéncias regionais os critérios utilizados para definicdo de amostra para
as parcelas fora do rol definido pelo Acérdao do TCU.

Assim, diante da manifestacdo do gestor, reformula-se a constatacdao no sentido de
apontar os avancos alcancados pela gestdo para o planejamento das acdes de
supervisdao ocupacional futuras, sem deixar de indicar as falhas que persistiram durante
o exercicio de 2019, com as ressalvas do periodo de transicdo por que passam as
atividades de supervisdao ocupacional.

Achado 5 - Baixa formaliza¢ao e atuagao dos Nucleos Regionais
Manifestacdo da Unidade Auditada

“Na Instru¢do Normativa 99/2019 (6420731), de 30/12/2019, que “Fixa os
procedimentos administrativos para titulagdo de imodveis rurais em Projetos de
Assentamento de Reforma Agrdria, criados em terras de dominio ou posse do Incra ou
da Unido, bem como verificagdo das condicbes de permanéncia e de regularizagdo de
beneficiario no Programa Nacional de Reforma Agrdria (PNRA)”, ndo estd mais
prevista a "Comissdo de SupervisGo e Regularizagdo Ocupacional” das
Superintendéncias Regionais, com a designa¢do de servidores, via ordem de servigo,
com o objetivo de organizar e executar as atividades e procedimentos para supervisdo
e regularizagdo ocupacional de parcelas em assentamentos, que constava na
Instrucdo Normativa 97/2018, que foi revogada pela atual normativa. Esta Comissdo
prevista na Instru¢do Normativa anterior, formalizava os Nucleos Regionais de
Supervisdo Ocupacional previstos no Plano Nacional de Superviséo Ocupacional 2018.

Esta decisdo ocorreu, principalmente, pelo entendimento que as Divisées de
Desenvolvimento e ConsolidacGo de Projetos de Assentamento ja possuem as
atribuicbes de realizar estas agées, conforme previsdo no Regimento Interno, além das
dificuldades operacionais inerentes a reducéo significativa da forca de trabalho no
Incra. Esta instdncia intermedidria (Nucleo ou Comissdo Regional) ndo mostrou
relevdncia e ndo trouxe ganhos operacionais para o tratamento das questoes
referentes a supervisdo ocupacional e reqularizagdo de lotes em assentamentos, ndo
havendo necessidade de ser mantida.”

Analise do Controle Interno

Assiste razdo ao gestor ao apontar que a Instrucdo Normativa 99/2019, de 30 de
dezembro de 2019, avaliou a necessidade de manutencdao dos nucleos regionais de
supervisdao ocupacional, optando por extingui-los pelo entendimento que as Divisdes
de Desenvolvimento e Consolidacdo de Projetos de Assentamento ja possuem as
atribuicdes de realizar estas acdes, conforme previsdao no Regimento Interno, além das
dificuldades operacionais inerentes a reducao significativa da forca de trabalho no
Incra.
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Dessa forma, mantém-se a constatacdo, em razao dos fatos terem ocorrido ainda
durante a vigéncia da Instrucdo Normativa 97/2018, mas fazendo a ressalva de que
houve avaliacdo e decisdo da gestdo ainda durante o exercicio para sua exting¢ao, pelas
razdes ja apontadas.

Achado 6 - Melhora significativa no monitoramento da atividade de supervisao
ocupacional pelo érgao central:

Manifestacdo da Unidade Auditada

“Sobre o Sistema Nacional de Supervisdo Ocupacional (SNSO), destacamos abaixo

alguns pontos presentes no Relatério DDC (5872754), referido no item 5 acima dessa

Nota Informativa:
Ressalta-se a fase inicial de implementag¢do do SNSO e a dificuldade de
algumas SRs na implementagdo do sistema na rotina da ag¢do de supervisdo
ocupacional, com gera¢do de laudos fora do sistema, fatores que acabam
por influenciar nos numeros apresentados acima. Entende-se que com a
consolidagéo do SNSO como ferramenta de trabalho em 2020, todas as
agbes de supervisdo ocupacional realizadas pelas SRs passardo a ser
realizadas através do sistema, o que possibilitard a uniformizagcdo, a
qualificagdio e o controle efetivo das agdes realizadas.

Considerando que se trata de uma ferramenta recente, o SNSO estd
passando por um processo de avaliagdo e aprimoramento, com versdo
atualizada a ser implementada em 2020. Apesar disso, pode-se afirmar que
o sistema qualificou o processo de supervisdo ocupacional do Incra e o
controle da agdo, com resultados satisfatdrios no seu primeiro ano de
atividade.

Estamos realizando o aprimoramento do SNSO, estando previstos dois momentos de
implementagdo: 12) até Agosto/2020; 2°) até Fevereiro/2021.

No primeiro momento estdo previstas as seguintes melhorias e
funcionalidades: no SNSO Mobile - altera¢ées nos formuldrios de coleta; incorporar
Declaragdo (titulagdo e regularizagcdo);, preenchimento automdtico dos dados dos
projetos de assentamento e dos beneficidrios; aprimoramento da seqguran¢a
(declaracdo de responsabilidade e confidencialidade); manual para preenchimento
dos formuldrios; no SNSO Web - atualizacdo periddica da base de dados SIPRA;
implantag¢do da ferramenta de relatorios gerenciais (dindmicos); transferir dados do
Radis para o SNSO para monitoramento; estabelecimento de novos perfis (Parceiro
ACT, Parceiro TED, outros); na Gestdo do sistema - ampliacdo de usudrios (ACTs, TEDs,
outros); criagdo de plataforma de capacitagGo EAD, com defini¢Go de servidores de
referéncia nas SRs.

Um dos grandes desafios é o estabelecimento do monitoramento das agdes de
supervisdo ocupacional pelas Superintendéncias. Para tanto, é fundamental a
definicdo das metas, a construcdo de indicadores e a realizagdo de acompanhamento
periodico dos resultados. Entendemos que a implementacdo do mddulo
"Planejamento” do sistema "Diagndstico DD" e o aprimoramento dos relatdrios
gerenciais do SNSO, permitirGo um avanco significativo no monitoramento da agdo de
superviséo ocupacional pelo Incra/Sede.”
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Andlise do Controle Interno

A manifestacdo do gestor corrobora a constatacdo de que se faz necessaria a melhora
na capacidade de extracdo dos dados inseridos em sistema, agregando informacdes
disponibilizadas pelos laudos de vistoria e ainda acrescenta novas metas de
aprimoramento do sistema, com cronograma de implementacdo. Dessa forma,
mantém-se os fatos consignados no achado.

Achado 7 - Deficiéncias no preenchimento dos laudos de vistoria

Manifestacdo da Unidade Auditada

“O processo de implantagcdo do SNSO partiu de uma agdo intensiva de capacitacdo
envolvendo todas as SRs, através das Oficinas Regionais realizadas em
setembro/2019, o que foi importante e serviu para a primeira fase do sistema.
Conforme descrito no item 7 acima, dentre as agdes que estdo sendo implementadas,
estd a elaboragdo do Manual do SNSO, com orientagbes detalhadas para
preenchimento dos campos dos formuldrios do SNSO Web, aliado a um processo de
capacitacdo.

Uma outra agdo que estd sendo desenvolvida que poderd trazer um efeito positivo no
aprimoramento do preenchimento dos formuldrios, é uma avaliagcdo dos dados
inseridos no SNSO nas vistorias de campo, o que estd sendo realizado pela
Universidade Federal de Santa Maria (UFSM). O resultado deste estudo serd utilizado
para identificagdo dos problemas de preenchimento mais relevantes, além de
possibilitar a avaliagGo destes problemas por SR. Este diagndstico serd utilizado,
também, na definicdo das estratégias de capacitacio e monitoramento do sistema
pelo Incra/Sede.

Considerando os resultados da presente Auditoria de Contas 2019, podemos avaliar a
implementacéo de outras melhorias no SNSO (controles preventivos do sistema),
conforme descrito no Anexo "Apresentagcdo de Fatos Auditoria Anual de Contas -
Supervisdo Ocupacional” - Anexo | (6444782).”

Por meio do Despacho DDA (SElI 7225199) o gestor apresentou informacoes
adicionais:

“- A DD estd constituindo um grupo nacional, composto por servidores de todas as
Superintendéncias Regionais (SRs), visando principalmente a qualificagdo da agdo de
supervis@o ocupacional e elaborag¢do dos laudos do SNSO - vide Oficio Circular DD
1461/2020 - servidores referéncia SNSO (7225060).

- Esta previsto para este més de outubro a finaliza¢do do Manual do SNSO, que serd

objeto de divulgacdo nas SRs e objeto de capacitacdo junto aos servidores de
referéncia de cada SR.
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- A Universidade Federal de Santa Maria (UFSM), que desenvolveu o SNSO, através
de Termo de Execug¢do Descentralizada (TED) com o Incra, realizou estudo com
informagdes preliminares sobre os laudos inseridos no SNSO até julho/2020, onde é
possivel identificar alguns problemas de preenchimento dos laudos - vide Documento
Retrato Supervisdo Ocupacional - UFSM (7225102).

- O proximo estudo detalhard os principais problemas dos laudos, em cada SR e até
mesmo entre os técnicos, visando identificar focos de capacitagdo e qualificagdo do
preenchimento dos laudos.”

Anadlise do Controle Interno

A manifestacdo do gestor corrobora os fatos narrados no achado e apresenta
providéncias que vao além das recomendagbes consignadas no relatério. Dessa
forma, acata-se a manifesta¢des do gestor, no sentido substituir uma recomendacao
a UA, para facilitar o monitoramento das providéncias ja apresentadas, mantendo-se
as demais.

Complementarmente, em analise ao Despacho DDA (SEI 7225199), foram
consignadas em relatério as providéncias ja apresentadas pelo gestor, mas que nao
alteram o teor da constatacao.

Achado 8 - Baixo indice de apuragdo de irregularidades detectadas

Manifestacdo da Unidade Auditada

“Duas questbes se mostram relevantes (ou mais relevantes) na avaliagdo do baixo
indice de apuragdo de irregularidades detectadas na acdo de supervisdo ocupacional:
a) deficiéncia no planejamento e monitoramento da a¢éo de supervisdo ocupacional
como um todo (desde a vistoria de campo até a regulariza¢do ou retomada das
parcelas); b) reduzido numero servidores atuando na Divisdo de Desenvolvimento e
Consolidagdo de Projetos de Assentamento das SRs.

Com relagdo ao numero de servidores, nGo raro sGo as mesmas pessoas que atuam
no campo e, posteriormente, sdo responsdveis pelas outras fases do processo
administrativo. Esta situagcdo tem se agravado nos ultimos anos, tendo em vista o
grande numero de aposentadorias dos servidores do Incra. Desta forma, ndo hd como
desconsiderar as dificuldades operacionais da autarquia na condug¢do das atividades
inerentes ao acompanhamento dos projetos de assentamento em todos os estados.”

Por meio do Despacho DDA (SEI 7225199) o gestor apresentou informacdes
adicionais:

“- Visando estabelecer uma rotina de planejamento e monitoramento das principais
acbées da DD, incluindo a questdo da irregularidade dos assentamentos, foi
desenvolvido o mddulo Planejamento do sistema Diagndstico DD, que foi
implementado em 2020.

- Como exemplo do planejamento que estd sendo realizado pelas SRs apresentamos
os relatdrios extraidos do sistema Diagndstico DD para a SR(01)PA: Relatdrio Sintético
2020 Diagndstico DD - SR(01)PA (7225147), Relatdrio Analitico 2020 Diagndstico DD -
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SR(01)PA (7225161), Relatério Matriz de Metas 2020 Diagndstico DD -
SR(01)PA (7225180).

- O préximo passo serd incorporar no sistema o monitoramento das metas realizadas
pelas SRs.

Andlise do Controle Interno

A manifestacdo do gestor corrobora os fatos narrados no achado, adicionando-se
dentre as causas da falha o baixo efetivo de servidores, mantendo-se o ponto em sua
integralidade.

I — ANEXOS REFERENTES AOS ITENS 4 A 8

Plano Amostral
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CGU-RE SR n2 fiscalizagﬁesn Amostrfg
PA 1 140

PE 3 586 35
GO 4 279 55
SC 10 327 57
RS 11 989 64
AC 14 1390 65
AM 15 821 63
RO 17 775 63
AL 22 519 61
Pl 24 985 64
RR 25 98 41
TO 26 304 56
PA 27 1533 35
DF 28 2125 66
PE 29 464 29
PA 30 1410 3

Margem de erro: 10%, Confiabilidade 90%

Observacao: Os estados do Pard e Pernambuco possuem duas Superintendéncias
Regionais, perfazendo o total de 15 SRs fiscalizadas.

Il — ANEXOS REFERENTES AO ITEM 9
ANEXO — DETALHAMENTO DO ITEM 9

Questao de Auditoria:

Foram implementados controles suficientes para a efetivagao dos registros contabeis
dos bens imoveis certificados na area da Amazonia Legal?

Subquestao de Auditoria:

A Unidade elaborou um plano de a¢dao e estd seguindo o cronograma para
regularizagdao do estoque de imdveis certificados nao registrados nos sistemas
contabeis oficiais (SPIUnet e SIAFI)? (Recomendacgdo "a" - Acérddo TCU n.2 1.331/2019
- Plenario)

O Acérddo TCU n.2 1.331/2019, publicado na Ata TCU n.2 20, de 12 de junho de 2019,
apontou subavaliacdo do ativo do Incra e da Unido decorrente da ndo contabilizacdo de
terras de regularizacdo fundiaria, recomendando ao Instituto que adotasse medidas
para registrar no SIAFI as parcelas de glebas publicas federais certificadas.

Ocorre que, em 31 de dezembro de 2017, foi realizado um langamento contabil pelo
Incra no SIAFI (Documento 110731000012017NS000736), no valor global de RS
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145.506.073.937,26, referente a 857 glebas, que compreendem 320 municipios, em
uma area de 58,7 milhGes de hectares (ha), porém estes imdveis ndo se encontravam
registrados patrimonialmente de forma individualizada no SIAFI/SPIUnet.

Por esta razao, publicou-se a Portaria Incra n.2 1.946, de 09 de setembro de 2019, a qual
constituiu Grupo de Trabalho para montagem dos kits de informacao, inser¢ao no SEl e
lancamento dos dados sobre imdveis rurais nos sistemas SIAFI/SPIUnet, bem como
identificacdo dos imdveis langcados de modo global no SIAFI para procedimentos de
baixa contabil no sistema, evitando assim a duplicidade de langamentos.

Os trabalhos do referido Grupo de Trabalho foram divididos em trés fases e produziu-se
sete Anexos, citados no Relatério Metodolégico decorrente da Portaria Incra n.2
1.946/2019, a saber:

e Anexo | - Glebas Certificadas Nao Langadas Contabilmente - Final;

e Anexo Il - Glebas Certificadas do Lancamento Global Contabil de 2017
(reanalisadas) - Terra Legal;

e Anexo lll - Planilhas de Precos Referenciais — PPR’s;

e Anexo IV - Area Remanescente das Glebas Federais - Estimativa por Municipio
(em ha);

e AnexoV - Relagdo de Imdveis Registrados no SPIUnet - Terra Legal - Original;

e Anexo VI - Relagdo de Imédveis Registrados no SPIUnet - Terra Legal -
Identificados;

e Anexo VIl - Planilhas por Superintendéncia Regional (SR) de Glebas Cadastradas
Prioritariamente.

A 12 Fase dos trabalhos foi de levantamento dos imdveis e documentos necessarios aos
registros no SPIUnet, atualizados com base nas Planilhas de Precos Referenciais — PPR’s
(Anexo lll), inclusdo e inser¢do dos kits montados no SEl até 11 de outubro de 2019.

Assim, de acordo com informacgdes constantes no Relatério Metodoldgico, o Grupo de
Trabalho providenciou o levantamento das glebas certificadas que estavam e as que nao
estavam listadas no rol das glebas contabilizadas no lancamento global no SIAFI, de
modo que se quantificou o montante de 1.740 imdveis listados no lancamento contabil
global Unico (Anexo Il) e 389 que estavam fora dessa contabilizacdo (Anexo I).

Dentre estas 389 glebas, apds a analise do Anexo | e conciliagdes necessarias, foram
identificados aproximados 199 langcamentos individualizados no SPIUnet feitos pelo
antigo Terra Legal (Anexo VI), sendo-os separados para ndo incorrer em duplicidade de
lancamento.

Também foram identificados e separados os imodveis que tiveram suas areas totalmente
destinadas a alguma finalidade (resultando em areas zeradas), assim como os imdveis
gue foram detectados como doados para os seus respectivos Estados (Roraima - RR e
Maranhdo - MA) e os imdveis que foram detectados como ndo sendo adquiridos por
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arrecadacdo, se tratando de dreas com destinacdo a Projeto de Desenvolvimento
Sustentdvel - PDS ou Projeto de Assentamento Federal - PA, ja cadastrados pelas
Superintendéncias Regionais.

Deste feito, apds tais analises e levantamentos no Anexo |, atualizou-se e obteve-se o
montante final dos imdveis, a saber: a cadastrar prioritariamente 155 imdveis glebas
(divididos em municipios), perfazendo um total de RS 4.204.428.229,46 a ser lancado
contabil e patrimonialmente através do SPIUnet, sendo posto que sdo os valores
atualizados pelas PPR’s mais atuais disponiveis.

Desse modo, foram realizados os cadastros nas Unidades Gestoras - UG’s das
Superintendéncias Regionais - SR’s respectivas e foi anexado no SEl as planilhas
individualizadas por SR (Anexo VII) e seus respectivos comprovantes de lancamento
contdbil (Nota de Lancamento - NL) e cadastro patrimonial no SPIUnet das seguintes
Unidades Federadas — UF’s: Acre — AC; Amapda — AP; Amazonas — AM; Maranhdo — MA;
Mato Grosso — MT; Mato Grosso do Sul — MS; Para — PA; Parana — PR; Ronddnia — RO;
Santarém/PA; e Tocantins — TO.

Ademais, em decorréncia das andlises no Sistema de Gestdo Fundidria - SIGEF e
QuantumGIS - QGIS, foram encontrados os casos de glebas que ja foram doadas a
governos municipais e estaduais e estdao definidos como “DOADQ”, portanto, ndo mais
necessarios de cadastramento no SPIUnet. Semelhantemente, identificou-se os casos
de glebas que ao longo dos anos, desde o levantamento em 2017, tiveram suas
certificagdes junto ao SIGEF canceladas e ndo mais carecem de registro patrimonial e
contabil — estes ficaram definidos como “CANCELADA”. E ainda, verificando a prépria
tabela Anexo Il se percebeu que existiam varias linhas com glebas/informac&es
duplicadas e as mesmas foram definidas como “DUPLICIDADE” e, portanto, serao
excluidas de cadastros no SPIUnet. Todos esses casos foram devidamente analisados e
definidos claramente na planilha do Anexo aqui tratado para que fossem excluidos
justificadamente de registros feitos no sistema patrimonial.

Continuando as constatacdes, percebeu-se que com a conciliagdo da planilha no Anexo
IV haviam muitos casos de glebas com “0” (zero) drea estimada liquida remanescente,
ou seja, ja possuem suas areas 100% destinadas, o que provoca a desnecessidade de
registro contabil e patrimonial no sistema.

Sendo assim, apos todas essas consideragdes e detalhamentos, a respeito dos 86,33%
do total de imdveis ja analisados e definidos do Anexo I, tem-se que: 204 foram
excluidos de necessidade de cadastro no SPIUnet (11,72% do total); e a cadastrar 1.298
imoveis glebas (divididos em municipios), perfazendo um total de RS 49.073.447.364,99
a ser lancado contabil e patrimonialmente através do SPIUnet, lembrando que sdo os
valores atualizados pelas PPR’s mais atuais disponiveis.

Jad emrelacdo a 22 Fase dos trabalhos, relativa ao registro dos kits referentes aos iméveis
no SPIUnet, individualmente, até 29 de novembro de 2019, sugeriu-se que, diante da
impossibilidade de concluir toda a analise do Anexo Il, por questdes de falta de recursos
suficientes para o deslocamento dos servidores integrantes do Grupo de Trabalho
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instituido pela Portaria Incra n.2 1.946/2019, lotados nas Superintendéncias Regionais
do Instituto, o que refletiu diretamente na quantidade de dias efetivamente trabalhados
e também dificuldades ocasionadas pela disseminagdo da pandemia do Covid-19 no
Brasil, as quais impactaram a continuidade normal dos trabalhos do Incra, e também a
inviabilidade da execug¢do da 22 Fase para esses casos, conforme se estimou na Portaria
Incra n.2 1.946/2019, autorizou-se uma dilagdo de prazo para conclusdo dos trabalhos
de cadastramento no SPIUnet, se estendendo para o ano de 2020.

Dessa forma, para dar continuidade aos trabalhos, publicou-se a Portaria Incra n.2 346,
de 27 de fevereiro de 2020.

Entretanto, tendo em vista o cendrio de disseminagdo da pandemia do Covid-19
(Coronavirus) no Brasil, a Presidéncia do Incra entendeu como necessaria a tomada
de providéncias a fim de assegurar a preservacdo da saude e a seguranca dos agentes
publicos desta Autarquia em todo o Pais.

Dentre as medidas preventivas houve a restricdo das viagens nacionais a servico, sendo
gue novas viagens so ocorreriam se consideradas estritamente necessarias e inadidveis.

Logo, ficaram suspensos eventos, cursos, treinamentos e demais encontros com
aglomeracdes de pessoas, para evitar situacdes de potencial exposicdo ao risco de
transmissao. Nesta tela os trabalhos projetados para o Grupo de Trabalho decorrente
da Portaria Incra n.2 346/2020 ficaram suspensos até suspensdo das medidas
preventivas.

Portanto, em atencdo ao carater preventivo estabelecido como recomendac¢do do
Ministério da Saude, o Incra entendeu como possivel a execucdo de trabalho remoto
pelos seus servidores, bem como a prorrogacao do prazo da referida Portaria por
periodo determinado, sujeitos a reavaliagdo da situacdao pela autoridade superior
competente.

Isto posto, encaminhou-se para apreciag¢ao superior minuta de Portaria Incra, de 18 de
maio de 2020, contendo novo cronograma e novos prazos para conclusao dos trabalhos
projetados para o Grupo de Trabalho da Portaria Incra n.2 346/2020, a serem
executados de forma remota pelos servidores designados.

A referida minuta de Portaria, apds aprovacao e publicacdo, foi convertida na Portaria
Incra n.2 999, de 22 de maio de 2020, a qual prevé que a 12 Fase dos trabalhos sera de
conclusdo da identificacdo das areas estimadas liquidas remanescentes de 238 glebas,
equivalente a 13,67% das areas dos imdveis lancados de modo global no SIAFI e
documentos necessarios aos registros no SPIUnet, atualizados com base na Planilha de
Preco Referencial — PPR até 17 de julho de 2020; e a 22 Fase de registro dos kits
referentes aos imoéveis no SPIUnet, individualmente, até 30 de outubro de 2020; e
previsdao de apresentacao do relatério de conclusdo dos trabalhos até 13 de novembro
de 2020.

Dessa maneira, das dreas dos imoveis lancados de modo global no SIAFI (1.740 ao todo),
restariam ainda 13,67% (238) destes imdveis a serem identificados, 11,72% (204) que
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foram excluidos da necessidade de cadastro no SPlUnet, conforme explicado
anteriormente, e 74,61% (1.298) aptos a serem cadastrados imediatamente de forma
individualiza no SPIUnet.

Assim, estes percentuais podem ser visualizados de forma agrupada na Figura 2 em
seguida:

Figura 2: Percentuais dos imdveis sob responsabilidade do Incra langados de modo global no SIAFI para
registro individualizado no SPIUnet.

Percentuais dos imoveis sob responsabilidade do Incra
langados de modo global no SIAFI para registro
individualizado no SPIUnet

13,67%

74,61%

= Percentual de iméveis com necessidade de identificacdo
= Percentual de imdveis excluidos da necessidade de cadastro no SPIUnet

Percentual de imdveis aptos a serem cadastrados imediatamente de forma individualizada no SPIUnet

Fonte: Incra.

Por fim, ndo foi necessario executar a 32 Fase prevista na Portaria Incra n.2 1.946/2019,
de registro contabil dos imdveis remanescentes, pelo valor global, diretamente no SIAFI,
mediante anuéncia prévia e formal da Secretaria do Tesouro Nacional até 13 de
dezembro de 2019, devido ao fato de que estes imdveis ja foram registrados
individualmente nos kits dos 155 imdveis cadastrados prioritariamente.

ANEXO — PROCEDIMENTOS DE CONFORMIDADE CONTABIL E
PATRIMONIAL DO ITEM 9

Extraiu-se no Tesouro Gerencial (SIAFI) os valores dos registros relativos ao exercicio de
2019 do Ativo Imobilizado do Incra, especificamente na Conta Contabil 12321.01.03 =
Terrenos/Glebas, Campo Observagdo = Registro de Imdveis de Uso Especial no SPIUnet,
Més de Emissdo (Novembro/2019) e Conta Corrente (cada registro corresponde a um
imovel).

Estes registros foram agrupados por Unidade da Federacdo - UF, a saber: Acre - AC,
Amapd - AP, Amazonas - AM, Maranhado - MA, Mato Grosso - MT, Mato Grosso do Sul -
MS, Para - PA, Paranad - PR, Rond6nia — RO e Tocantins - TO.

Assim, comparou-se o saldo contabil de cada UF no SIAFI com os valores totais dos kits
de dados das UF’s correspondentes nas planilhas do Anexo VII - Planilhas por
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Superintendéncia Regional (SR) de Glebas Cadastradas Prioritariamente, fornecidas pelo
Incra.

Entdo, verificou-se que das doze planilhas encaminhadas pelo Incra - AC, AM, AP, MA,
MS, MT, PA, PR, RO, RR, Santarém/PA e TO — no valor total apurado de RS
4.204.428.229,46, onze estdo com os valores totais dos kits de imodveis em
conformidade com os saldos do SIAFI. A exce¢do sdao os valores dos imdveis constantes
na planilha de Roraima - RR', cujos registros contabeis-financeiros nido foram
encontrados.

Desta forma, estas informacgdes sdao apresentadas de forma organizada e detalhada na
Tabela 1 abaixo:

Tabela 1: Soma dos valores dos imdveis do Anexo VIl e comparagdo com os valores do SIAFI.

Diferenga em razdo da Conta
Corrente 9163000665006, no valor

MT RS 2.414.240.791,26 R$ 2.416.925.021,90 RS 2.684.230,64 de RS 2.684.230,67. Obs.: Existem
duas Contas Correntes no valor
citado.

MA R$ 571.668.177,10 RS$ 571.668.177,08 -RS$ 0,02 Diferenga irrisoria.

TO RS 499.081.271,13 RS 499.081.271,13 R$ 0,00 Sem diferenca.

RO RS 396.183.717,09 RS 396.183.717,08 -R$ 0,01 Diferenca irrisoria.

Diferenga em razdo da Conta
1

PA R$ 156.831.27339 RS 159.240.374,76 R$ 2.400.101,37  _orrente 0555000315000
(Santarém/PA), no valor de RS
2.409.101,37

AM RS 80.015.449,35 RS 80.015.449,35 RS 0,00 Sem diferencga.

MS RS 24.922.798,53 RS 24.922.798,53 RS 0,00 Sem diferencga.

PR RS 22.274.037,34 RS 22.274.037,34 R$ 0,00 Sem diferenca.

AC RS 22.163.328,36 RS 22.163.328,35 -R$ 0,01 Diferenca irrisoria.

AP RS 14.638.284,54 RS 14.638.284,54 RS 0,00 Sem diferenca.

Santarém/PA RS 2.409.101,37 RS 2.409.101,37 RS 0,00 Sem diferenca.

Fonte: Incra e Tesouro Gerencial.
Iméveis que foram detectados como doados para o seu respectivo Estado (Roraima - RR), conforme
registrado no Anexo — Detalhamento do item 9.



Em seguida foi realizado um teste individualizado, onde selecionou-se, por amostragem,
o imével de maior valor em cada planilha do Anexo VII (12 ao todo), e, apds isto,
identificou-se que estes imdveis estavam registrados tanto no SIAFI quanto no SPIUnet,
com exce¢do do imovel relativo a planilha da UF de RR".

Quanto as baixas contabeis de registros de imdveis na Conta Contabil 12321.01.03 =
Terrenos/Glebas, verificou-se no Campo Observagdo os seguintes padrdes de registro
no exercicio de 2019:

e Baixa de Imdveis de Uso Especial no SPIUnet — Duplicidade;
e Baixa de Imdveis de Uso Especial no SPIUnet — Erro de Cadastramento;
e Baixa de Imdveis de Uso Especial no SPIUnet — Mudanca de Jurisdicdo Municipio;

e Baixa de Imdveis de Uso Especial no SPIUnet — Unificagdo do Imovel.

IV — ANEXOS REFERENTES AO ITEM 10
ANEXO — DETALHAMENTO DO ITEM 10

Questdo de Auditoria:

Foram implementados controles suficientes para a efetivagdo dos registros contabeis
dos bens imoveis certificados na area da Amazonia Legal?

Subquestao de Auditoria:

Foram estabelecidas rotinas para revisao dos perimetros das glebas federais ja
certificadas e destinadas a outras atividades nao afeitas as responsabilidades do Incra,
de forma a evitar sobreposicao de areas de imoéveis da Unido e distor¢ao na valoragao
e contabilizacdo desses ativos no SIAFI? (Recomendagdao "b" - Acéorddo TCU n.°
1.331/2019 - Plenario)

O Acérddo TCU n.2 1.331/2019, publicado na Ata TCU n.2 20, de 12 de junho de 2019,
apontou subavaliacdo do ativo do Incra e da Unido decorrente da ndo contabilizacdo de
terras de regularizacao fundiaria, recomendando ao Instituto que adotasse medidas
visando a revisao dos perimetros das glebas federais do Incra ja certificadas, uma vez
gue contém parcela significativa de dreas destinadas a criagdo de territérios indigenas e
unidades de conservacao federal, assim como das faixas de dominio sob gestdo do DNIT
e das areas inaliendveis pertencentes a SPU, de modo a reduzir o risco de sobreposicdo
da drea de imoveis da Unido e, consequentemente, a distor¢do na valoracdo e
contabilizacdo desses ativos no SIAFI.

Nessa linha, solicitou-se ao Incra encaminhar as relacées destas areas destinadas a
outras atividades ndo afeitas as responsabilidades do Instituto, contudo, o Incra ndo
disponibilizou estas informacdes e igualmente ndo justificou e/ou formalizou o nao
fornecimento, mesmo diante de reiteracdo da solicitacao de auditoria via e-mail em 11
de maio de 2020.
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Posteriormente, o Incra se manifestou no sentido de que ndo possui subsidios para
complementacdo destas informacgdes, formalizando a resposta no Despacho SEI INCRA
6276365, de 28 de maio de 2020, e também informou, no Despacho SEI INCRA 6488154,
de 30 de junho de 2020, que estas areas nao sao responsabilidade do Instituto e,
portanto, este ndo pode responder pelas mesmas.

Quanto ao fluxo de procedimentos e rotinas para o registro contabil e patrimonial de
incorporacdo de imdveis destinados a reforma agrdria, o Incra informou que, por forga
da Medida Provisdria n.2 870, de 12 de janeiro de 2019, posteriormente convertida na
Lei n.2 13.844, de 18 de junho de 2019, foram transferidas as atribuicdes da Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da
Presidéncia da Republica para o Incra.

Assim, desde que ocorreu essa mudanca na estrutura organizacional ndo se adotou fluxo
de procedimentos nem rotina para o registro contdbil e patrimonial de incorporacdo de
imoveis.

Dessa maneira, foi constituido, através da Portaria n.2 1.946, de 09 de setembro de
2019, Grupo de Trabalho para montagem dos kits de informacao, inser¢do no Sistema
Eletrénico de Informagbes - SElI e langamento dos dados sobre imdveis rurais nos
sistemas SIAFI/SPIUnet, bem como identificacdo dos imdveis langados de modo global
no SIAFI para procedimentos de baixa contabil no sistema, evitando assim a duplicidade
de langamentos.

Nesse sentido, enquanto esse fluxo nao for estabelecido o registro se dara a partir do
momento que for identificada arrecadacdao de gleba devoluta ou quando ocorrer
inclusdo do georreferenciamento de alguma gleba que ndo era georreferenciada
anteriormente.

Na avaliagdo do Instituto, tal registro se caracteriza como um trabalho perene visto que
constantemente o banco de dados é atualizado seja por inclusdo de areas, seja por
destaque de areas que foram destinadas.

ANEXO — REFERENCIAS DO ITEM 10

a) Certificacdo. Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria, 2020.
Disponivel em: <http://www.incra.gov.br/pt/programas-e-acoes-categoria/98-
certificacao.html>. Acesso em: 28 de maio de 2020;

b) MEDAUAR, Odete. Direto Administrativo Moderno. 82 Edi¢cdo. S3o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2004;

c) O que é a Amazodnia Legal. Dicionario Ambiental. ((0))eco, Rio de Janeiro, nov.
2014. Disponivel em: <https://www.oeco.org.br/dicionario-ambiental/28783-o-
que-e-a-amazonia-legal/>. Acesso em: 28 de maio de 2020.
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Certificado de Auditoria

Anual de Contas

Secretaria Federal de Controle Interno

Certificado: 815175

Unidade(s) Auditada(s): Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria
Municipio (UF): Brasilia/DF

Exercicio: 2019

1. Foram examinados os atos de gestdo praticados no periodo de
01/01/2019 a 31/12/2019 pelos responsaveis das areas auditadas, especialmente

aqueles listados no artigo 10 da Instrugdo Normativa TCU n2 63/2010.

2. As avaliagdes realizadas por meio da Auditoria Anual de Contas (AAC)
tiveram por objetivos examinar a eficdcia, a eficiéncia, a economicidade e a
conformidade legal da aplicacdo dos recursos publicos e os principais resultados
alcancados pela unidade na gestdo das atividades e dos programas de governo (ou
equivalentes). O escopo da auditoria esta evidenciado no Relatério de Auditoria Anual

de Contas.

3. Foram registrados os seguintes achados relevantes para os quais,
considerando as analises realizadas, ndo foi identificado nexo de causalidade com atos

de gestdo de agentes que compdem o Rol de Responsaveis:

e Achado n. 01: As técnicas de sensoriamento remoto atualmente
aplicadas no processo de regularizacao fundiaria rural ndo garantem, por
si sO, os requisitos previstos em Lei (ocupacdo, exploracdo e cultura
efetiva), mas tém capacidade para contribuir com a eficiéncia na gestao

do processo; e




e Achado n. 03: Baixo desempenho do Incra na emissao de titulos rurais em
2019 frente ao contingente de imdveis que aguardam regularizacao

fundiaria.

3. A aplicagdo das técnicas de sensoriamento remoto no processo de
regularizacdo fundidria é importante nos exames iniciais referentes a existéncia de
antropizagdo das areas, na verificacdo de sobreposicdo com outros imdveis ou com
areas protegidas por lei, bem como na confirmacdo de outros requisitos previstos nas
normas.

4, Todavia, a aplicacdo das técnicas ndo garante, por si s6, os requisitos de
ocupacao da drea e pratica de cultura efetiva previstos em Lei. As principais evidéncias
sdo as imagens utilizadas como suporte nesta analise, nas quais ha indicacdo de areas
com vegetacdo primdria ou com “indicios” de antropizacao, sem identificar a existéncia
de outros elementos que fornecam maior seguranca na tomada de decisdo para afastar
a hipétese de que, na area analisada, houve apenas desmatamento, sem ocupacdo

efetiva.

5. Nesse sentido, foi recomendado ao Incra que complemente as analises
de sensoriamento remoto com vistorias/fiscalizagcbes presenciais enquanto as solugdes
tecnolégicas disponiveis ao Instituto n3ao asseguram de forma Unica e eficaz o
atendimento aos requisitos previstos em Lei (ocupacado, exploracado e cultura efetiva) no

ambito do processo de regularizacdo fundiaria rural.

6. Quanto aos resultados alcancados no ambito do processo de
regularizacdo fundiaria, observou-se, por meio de painel eletrénico do Incra, que houve
um baixo desempenho da Autarquia, em 2019, na emissao de titulos rurais frente ao

contingente de imdveis que aguardam regularizacdo fundiaria.

7. Esse baixo desempenho foi justificado pelo volume e pela complexidade
de situacoes enfrentadas pelo Incra ao longo do ano, muito em funcdo da absorcdo das
atribuicdes da extinta Serfal. Nesse sentido, considerando o passivo existente e por ser

um projeto prioritario da atual gestdo, foi recomendada a construcdo de um plano de



acdo voltado para instrucdo e analise processual desses imdveis que aguardam

regularizagao.

8. Também comp6s o escopo da auditoria o processo de supervisdo
ocupacional, com enfoque na implantagao, nas Superintendéncias Regionais, do novo

Sistema Nacional de Supervisao Ocupacional.

9. Foi possivel evidenciar que o sistema é importante para monitoramento
das a¢des das SRs, na medida em que permite verificar a aderéncia das atividades de
supervisdo ocupacional ao planejamento inicial, além de permitir o acesso aos
resultados das acdes de supervisdo, viabilizando, ao érgdo central, medidas tempestivas

de correcdo e coordenacao das acbes do processo.

10. Sobre a relevancia e confiabilidade das informacgdes inseridas em sistema,
verificaram-se falhas de preenchimento em pelo menos 29% da amostra, consistindo,
principalmente, em nao tipificacdo da irregularidade para beneficidrios e ocupantes e

ndo preenchimento da producdo da parcela (area plantada ou plantel).

11. Quanto aos desdobramentos administrativos apds a deteccdo das
irregularidades, a despeito da dificuldade de acesso as informacgdes, verificou-se que
31% da amostra auditavel ndo teve processos administrativos abertos para
regularizacdo ou retomada da parcela, apds a identificacdo da irregularidade. A
morosidade ocorre principalmente pela auséncia de integracdo entre as areas de
fiscalizacdo e de gestao de assentamentos. Diante do fato constatado, foi recomendado
ao Incra elaborar Plano de Acdo para a apuracdo das irregularidades detectadas durante
as vistorias cadastradas no SNSO, mas que ainda ndo tiveram processo administrativo

aberto para regularizacdo do assentado/ocupante ou desintrusdo do lote.

12. No que tange a contabilizacdo de bens imdveis relacionados com a
regularizacdo fundiaria, com destaque para os imdveis localizados na Amazonia Legal,
foi evidenciado que o Incra adotou providéncias para regularizacdo do registro contabil

e patrimonial do estoque desses imdveis, em que pese ainda ndo tenha concluido



integralmente o trabalho. Destacam-se, assim, as acfes adotadas buscando atender o

Acérddo TCU n.2 1.331/2019 - Plenério.

13. Por fim, consigno que o Ministro de Estado deverd ser informado de que
as pecas sob a responsabilidade da CGU estdo inseridas no Sistema e-Contas do TCU,
com vistas a obtengao do Pronunciamento Ministerial de que trata o art. 52 da Lei n?
8.443/92, e posterior remessa ao Tribunal de Contas da Unido por meio do mesmo

sistema.

Brasilia/DF, 13 de outubro de 2020.

Diretor de Auditoria de Politicas Econdmicas e de Desenvolvimento



