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Beneficios da Auditoria

Beneficios
Os principais beneficios da auditoria sdo percebidos nos seguintes pontos:

e melhoria na organizagdo administrativa;

e melhoria nos controles internos;

e melhoria na forma de atuacdo;

e incremento da confianca dos cidaddos nas institui¢cGes publicas;

¢ elevacdo no sentimento de cidadania da populacéo;

¢ reducdo do sentimento de impunidade;

e fornecimento de subsidios para a atuacéo de autoridades do Poder Executivo; e
e fornecimento de subsidios para a atuacao de autoridades do Poder Judiciario.

Economia e Ganhos

Para fins de calculo de economias e ganhos consideramos que o servidor do Incra
tenha um custo médio mensal de R$ 4.500,00, um custo por dia util de R$ 205,00 e o valor de diaria
de R$ 102,00. Assim, encontramos 0s seguintes itens:

Eliminacdo de desperdicios ou reducédo de custos administrativos

Levantamos haver cerca de 100 TCEs relacionadas ao Incra no TCU e 375 processos
aguardando a instauracéo de TCE no Incra, com o fortalecimento da Auditoria Interna da Autarquia,
estimamos que essa quantidade pode ser reduzida em 50%. Cada TCE tem duracédo de cerca de seis
meses e envolve trés servidores. Isso trard um beneficio de R$ 19.237.500,00.

475(TCEs) x 50% x 3(servidores) x 4.500 (salario) x 6 (duracdo) = 19.237.500,00
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TEMA DE MAIOR SIGNIFICANCIA 3 - REFORMA AGRARIA

Auditoria Interna do Incra

TC 007.591/2009-8 Fiscalis 367/2008

Ministro Relator: WEDER DE OLIVEIRA.
Modalidade: Auditoria Operacional.

Ato originario: Deliberacdo Constante do Despacho de 12/03/2008 do Secretario da Secretaria-
Geral de Controle Externo, proferido nos Autos do TC 004.914/2008-9.

Objetivos:

Linhas de Atuacio “Auditoria Interna” e “Sistemas da Informacgdo”: tracar perfil das principais
acOes desenvolvidas na area de Auditoria Interna com vistas a Estabelecer condi¢cdes minimas para
que as determinacdes do Tribunal de Contas da Unido — TCU sejam acompanhadas pelos 6rgdos de
fiscalizacdo (Auditoria Interna - AUD, Controladoria Geral da Unido - CGU e TCU); viabilizar a
atuacdo preventiva da AUD; viabilizar o acesso aos sistemas especificos pelos agentes de controle;
aumentar a seguranca gquanto a qualidade dos dados; e aumentar a seguranca dos dados constantes
principalmente no Sistemas Nacional de Cadastro Rural - SNCR e Sistema de Informagdes de
Projetos de Reforma Agréria - Sipra.

Ato de designacédo: Portaria de Fiscaliza¢do n° 696, de 6 de agosto de 2008.
Autorizacdo de cria¢do de processos apartados por meio do Despacho de fl. 6.
Periodo de realizacdo - planejamento: 04/08/2008 a 29/08/2008;

execucdo: 01/09/2008 a 19/09/2008;

relatorio: 03/11/2008 a 28/11/2008, 19/01/2009 a 13/02/2009 e 23/3/2009
a 3/4/2009

Composicdo da equipe nas fases de planejamento, execucéo e relatério:

Analista Matricula Lotacao
Aderbal Amaro de Souza 5610-3 82 Secex
Paulo Vinicius Menezes da Silveira 4594-2 82 Secex
Daniel Moreira Guilhon 7668-6 Sefti

Renan Bezerra Milfont 7689-9 52 Secex
Tiago Modesto Carneiro Costa 6583-8 82 Secex
Wanessa Carvalho Amorim Melo 5061-0 82 Secex

Unidades: Ministério do Desenvolvimento agrario — MDA e Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria — Incra.

Vinculag¢éo no TCU: 82 Secretaria de Controle Externo.

Responsaveis: Nome: Rolf Hackbart

Cargo- Presidente do Incra
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CPF: 266.471.760-04

Periodo: desde 03/09/2003

Nome: Guilherme Cassel

Cargo: Ministro de Estado do Ministério do Desenvolvimento Agrario
CPF: 303.570.800-25

Periodo: desde 27/06/2006

Beneficios da Auditoria: R$ 19.237.500,00
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Resumo

A presente Auditoria Operacional na Auditoria Interna do Incra teve como
precedente o Levantamento de Auditoria (TMS-5 - TC 030.234/2007-8), realizado para conhecer 0s
programas e acOes da Reforma Agraria, para identificar a operacionalizagdo desses programas, 0S
envolvidos no processo e 0Ss recursos orcamentarios destinados para a formulacdo de um
diagndstico que permitisse a definicdo de auditorias a serem realizadas nessa area de atuacdo
governamental.

Aquele trabalho identificou que o TCU deveria atuar prioritariamente com 0s
seguintes temas relacionados ao Incra: Auditoria Interna — AUD, Tecnologia da Informagao - TI;
Ordenamento Fundiario, Relacdo de Beneficiarios da Reforma Agraria, Obtencdo de imoveis,
Implantagdo de Projetos de Assentamento, Sustentabilidade dos Projetos de Assentamento,
Retomada de Lotes irregularmente ocupados e Gestdo de Convénios. Inicialmente, decidiu-se por
atuar nas areas de Ordenamento Fundiario, Auditoria Interna e Tecnologia da Informagé&o.

As acOes de Auditoria Interna e Tl foram escolhidas com o intuito de melhorar a
articulacdo entre o Incra e os Orgdos de Controle e aperfeicoar os trabalhos de TI, para dar maior
forca a primeira e robustecer as acdes da segunda. Isso para que as intervengdes da AUD e nas
acoes de TI facilitem e déem fidedignidade a atuacio da Area Fim da Autarquia e possibilitem o
devido monitoramento das deliberagcdes emanadas do Controle Interno e Externo.

O tema Ordenamento Fundiério foi também selecionado, visando a adequar essa
linha de atuacdo a real importancia que a atividade possui no Programa Nacional de Reforma
Agréria - PNRA, por ser a atividade prévia e essencial para a eficacia e a economicidade da
atividade de Obtencdo de Imoveis Rurais para a Reforma Agraria, esta que € a acdo mais onerosa do
Programa.

Considerando que as areas de Auditoria Interna e de Tl impactam de maneira
decisiva no controle e na garantia de boa execucdo dos trabalhos em todas as areas de negocio da
Autarquia, e considerando que anualmente o Tribunal faz a analise da Gestdo dos Recursos geridos
pela Instituicdo nos Processos de Prestacdo de Contas, este trabalho, bem como os trabalhos nas
areas de Tl e de Ordenamento da Estrutura Fundiaria foram conduzidos em concomitancia com a
analise das prestacfes de contas do Incra dos Exercicios de 2006 e 2007 (TC's 020.036/2007-8 e
021.332/2008-8).

Desta maneira, 0s documentos produzidos a partir destes processos se constituem
numa Auditoria de Governanga Corporativa, que abordou grande parte do conjunto de processos,
costumes, politicas, leis e normativos internos que regulam a maneira como a Autarquia € dirigida,
administrada e controlada, de maneira sistémica, considerando as principais areas de negdcio do
Incra.

O objetivo do trabalho na area de Auditoria Interna, tratado no presente processo, foi
o de identificar as causas das deficiéncias apontadas no TMS-5 e eventuais oportunidades de
melhoria em cada area de atuagéo, de forma a expedir recomendacdes e determinacOes destinadas a
fortalecer a atuagdo do Departamento de Auditoria Interna, aumentar a qualidade das informacodes
geradas na Autarquia e garantir o adequado cumprimento das metas institucionais tragadas pela
direcdo da Instituicéo.

A metodologia do trabalho contou com a aplicacdo de questionarios presenciais e
eletrobnicos com respostas abertas e fechadas; técnicas de amostragem; benchmarking; anélise
documental; mapeamento de processos e de produtos; entre outras técnicas de auditoria.

Afiguraram-se como principais achados de auditoria:

a. subordinacdo da AUD ao Gabinete da Presidéncia no Organograma Institucional, ao inves de
estar sob a mais alta unidade da estrutura (Conselho Diretor);
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b. insuficiéncia de treinamento, de rotinas de trabalho, de padrOes para o desempenho das
atividades da equipe técnica, grande rotatividade e evasdo de profissionais capacitados do
Departamento responsavel;

c. fragilidade nos Controles Internos das Superintendéncias;

d. falta de acompanhamento e fiscalizagdo por parte do Controle Interno, nos Convénios firmados
pelas Superintendéncias resultando em: dificuldade em analisar os Planos de Trabalho
apresentados quando da intengéo de firmar Convénios com as SRs do Incra e dificuldade de
recepcdo e analise de Prestacdes de Contas de Convénios firmados pelas Superintendéncias;

e. dificuldade em manter organizado e atualizado o acervo patrimonial das SRs;

f. foco das atividades do Departamento privilegia acGes de responsabilizacdo, atendimento de
demandas CGU e TCU, em detrimento da promoc¢do de acdes de prevencdo da ocorréncia de
impropriedades, 0 que tem se mostrado ineficaz;

g. ndo utilizacdo dos principais sistemas corporativos informatizados do Incra;
h. pouca representatividade e legitimidade perante os demais servidores e gestores da Autarquia;

i. pouco enfoque das acGes previstas no Plano Anual de Auditoria Interna (PAINT) nas areas
finalisticas do Orgdo, além de poucas inspecdes em SRs do Incra; e

J. baixa aderéncia entre a programacao (PAINT) e os resultados constantes no Relatério Anual de
Auditoria Interna (RAINT).

As principais solugdes propostas neste trabalho estdo ligadas a acbes de
reestruturagdo das rotinas e padrdes de trabalho da Auditoria Interna, mudangas regimentais na
estrutura organizacional da Autarquia, insercdo de mecanismos de aproximacdo do Departamento
de Auditoria Interna com as Superintendéncias Regionais, além de melhorias no Planejamento,
Execucao e Controle das atividades da AUD.

Espera-se que com a adocdo das medidas propostas sejam obtidos os seguintes
beneficios:

a. conferir legitimidade e fortalecer a estrutura responsavel pelo bom andamento dos Controles
Internos na Autarquia;

b. criar instrumentos minimos necessarios a consecucdo de seus objetivos, além de disciplinar e
nivelar o desempenho dos profissionais da area;

c. assegurar razoavel nivel de certeza na consecucdo das diretrizes da Autarquia e no
acompanhamento das SRs, ja que o sucesso das acGes de reforma agraria e ordenamento
fundiario esta intimamente ligado com o desempenho operacional dessas unidades;

d. conferir transparéncia quanto aos indicadores operacionais da Autarquia;

e. propiciar aumento da eficacia na prevencdo dos desvios financeiros e dos desvios de conduta
operacional relatados nos Relatérios de Auditoria de Gestdo da SFC;

f. favorecer diminuicdo da instauracdo de PADs e TCEs em decorréncia do aumento em
prevencéo;

g. assegurar exatiddo, seguranca e tempestividade dos dados informatizados dos sistemas
corporativos do Incra;

h. assegurar representatividade e legitimidade da AUD perante os gestores e servidores do Incra;

I. possibilitar a utilizagdo da AUD como ferramenta gerencial por parte dos gestores da Autarquia;

J. assegurar a exatiddo aos indicadores operacionais e nos demais dados divulgados pela Entidade;

k. permitir a utilizacdo do PAINT como ferramenta efetiva de planejamento dos trabalhos da
Auditoria Interna; e
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|. favorecer maior aderéncia entre as acOes planejadas e as efetivamente cumpridas em cada
exercicio pela AUD.
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Glossario

Auditoria Interna: a auditoria interna constitui o conjunto de procedimentos técnicos que tem por
objetivo examinar a integridade, adequacdo e eficacia dos controles internos e das informacoes
fisicas, contébeis, financeiras e operacionais da Entidade.

Auditoria Operacional: a auditoria operacional é o exame objetivo e sistematico da gestdo
operativa de uma organizagdo, programa, atividade ou funcdo e esta voltada para a identificacdo das
oportunidades para se alcancar maior economia, eficiéncia e eficacia. (Aradjo 2001, p.34)

Capacitacdo: tornar capaz, habilitar; meio pelo qual transitam informacdes que enriquecem
experiéncias e conhecimentos, formando capacidades locais. Sob esta 6tica deve ser sempre um
processo permanente de capacitacdo em gestdo, organizacdo e tecnologias nos assentamentos, na
busca de maior aproveitamento de seus recursos naturais e produtivos e acesso aos servicos de
comercializacdo e abastecimento, salde, educacdo, cultura e lazer (BID, Programa de Consolidacao
e Emancipacéo (auto-suficiéncia) de Assentamentos Pac. Regulamento Operativo. 2000).

Georreferenciamento: descricdo do imovel rural, em seus limites, caracteristicas e confrontacoes,
através de memorial descritivo contendo as coordenadas dos vertices definidores dos seus limites,
georreferenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro e com precisdo posicional a ser fixada pelo
Incra” (art. 176, § 4°, da Lei 6.015/75, com redacdo dada pela Lei 10.267/01).

Governanca Corporativa: é abordada neste trabalno como sendo o conjunto de processos,
costumes, politicas, leis e normativos internos que regulam a maneira de planejar, executar e
controlar adotada na Autarquia, visando assegurar transparéncia e seguranca a sociedade e aos
clientes dos processos e produtos gerados pela Instituicao.

Grilagem de Terras: apropriacdo indevida de terras publicas, por meio de falsificacdo de
documentos o que facilita a especulacdo imobiliaria, venda ilegal de madeira e lavagem de
dinheiro.

Mddulo Rural: O modulo rural, calculado para cada imdvel a partir dos dados constantes no
cadastro de Imdveis Rurais no SNCR (Sistema Nacional de Cadastro Rural) gerenciado pelo
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra) e expresso em hectares, é considerada
uma unidade de medida que permite estabelecer uma comparacdo mais adequada entre os imdveis
rurais, pois leva em consideracao outros atributos do imével, além de sua dimenséo.

Moédulo Fiscal: O mddulo fiscal € uma unidade de medida, expressa em hectare, fixada para cada
municipio, instituida pela Lei n® 6.746, de 10 de dezembro de 1979, que leva em conta: tipo de
exploracdo predominante no municipio; a renda obtida com a explora¢do predominante; outras
exploracGes existentes no municipio que, embora ndo predominantes, sejam expressivas em funcao
da renda ou da area utilizada; conceito de propriedade familiar.

Ordenamento da Estrutura Fundiaria (definicdo controversa): para fins deste trabalho utilizou-
se a definicdo de processo de conhecimento, organizagao, regularizacdo e gerenciamento da Malha
Fundiaria Nacional, por meio de georreferenciamento das terras da Unido e de particulares, com a
devida certificagdo de propriedades e de manutencéo de um Cadastro de Imdveis Rurais.

O Incra é o responsavel por essa tarefa executando-a por meio de zoneamento do Pais em regifes
homogéneas, considerando as caracteristicas sécio-econémicas e as da estrutura agraria, definindo
critérios para a fixacdo da fragdo minima de parcelamento e do modulo fiscal. Elabora estudos sobre
a estrutura fundiéria, mercados de terras, controle do arrendamento, posse e aquisi¢cdo de imdveis
rurais por estrangeiros.

E, também, responsavel pela atualizacdo do SNCR, e, por fim, promove a certificacio de imdveis
rurais, identificando-os para impedir a superposicao de registros imobiliarios
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Parcela Minima: E a menor area em que um imdvel rural pode ser desmembrado, em cada
municipio. Corresponde ao mddulo de exploracdo hortigranjeira das respectivas Zonas Tipicas de
Modulo - ZTM A, B, C e D. Ao ser parcelado o imdvel rural para fins de transmissdo a qualquer
titulo, a area remanescente nao podera ser inferior a fracdo minima de parcelamento (FMP).

Projeto de Assentamento: — projeto de intervencdo que visa a criagcdo de um Assentamento Rural
Sustentavel para a viabilizacdo da reforma agraria.

Sustentabilidade - relativa permanéncia e durabilidade dos beneficios gerados, permitindo a sua
reproducdo ao longo do tempo, promovendo equidade, assegurando a eficiéncia econémica com
uma melhoria substantiva da qualidade de vida e procurando, a0 mesmo tempo, a conservacao e
renovagdo dos recursos naturais.

Terras Devolutas: sdo terrenos publicos que nunca pertenceram a particulares mesmo estando
ocupadas. O termo devolutas relaciona-se com a decisdo de devolucdo desta terra para o dominio
publico ou ndo, dependendo de a¢des denominadas discriminatérias. A Constituicdo de 1988 no
artigo 20, inciso Il diz que as terras devolutas sdo bens da Unido, quando indispensaveis & defesa
das fronteiras, das fortificacbes e construcdes militares, das vias federais de comunicacdo e a
preservacdo ambiental, definidas em lei.
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Lista de siglas

AUD - Auditoria Interna

CD - Conselho Diretor

CF — Constituicédo Federal

CGU - Controladoria Geral da Unido

CNIR — Cadastro Nacional de Imdveis Rurais

DET - Coordenacdo-Geral de Tecnologia e Gestdo da Informacéo
FOC — Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IN — Instrucdo Normativa

Incra — Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agréria
MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrério

Mpog - Ministério do Planejamento e Orcamento

PA — projeto de assentamento

PAD — Processo Administrativo Disciplinar

PNRA - Programa Nacional de Reforma Agraria

PPA — Plano Plurianual

Raint — Relatorio Anual de Atividade de Auditoria Interna

Siafi — Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal
Sigplan — Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento do Ministério do Planejamento
Sijur — Sistema de Informaces Juridicas

Sipra — Sistema de Informacdes de Projetos de Reforma Agréria
SIR — Sistema de Informacdes Rurais

Sisat — Sistema de Aquisicéo de Terras Institucionais

SMMT - Sistema de Monitoramento de Mercado de Terras
SNCR - Sistema Nacional de Cadastro Rural

SR — Superintendéncia Regional do Incra

TCU — Tribunal de Contas da Unido
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1. Introducéo

1.1. Por meio da Portaria de Fiscalizagdo n°® 696, de 06/10/2008, da 5% Secretaria de
Controle Externo, deu-se inicio a Auditoria registrada no Fiscalis sob o numero 367/2008
abrangendo as areas de Auditoria Interna, de Tecnologia da Informacdo e de Ordenamento
Fundiario.

1.2. Consoante o Despacho de fl. 6, foi autorizada a autuagdo de processos apartados: 0
TC n° 007.591/2009-8 cuida da Area de Auditoria Interna, o TC n° 007.588/2009-2 trata da
Tecnologia da Informacdo e o TC n°® 021.004/2008-7 refere-se a Auditoria em Ordenamento
Fundiério.

1.3. Os trabalhos buscaram conhecer as principais atividades do Incra em suas areas de
atuacdo, bem como identificar eventuais deficiéncias e oportunidades de melhoria.

I. Antecedentes

1.4, Em 1997, o Tribunal realizou auditoria operacional nas acbes de reforma agraria,
culminando na Decisdo Plenaria n® 750/1998, em que foram expedidas determinacdes e
recomendacfes para a melhoria das acles finalisticas do Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agréria - Incra.

1.5. O Acérdao n° 557/2004 — Plenério tratou de Levantamento de Auditoria com a
finalidade de verificar a conformidade do processo administrativo de desapropriacdo de imoveis
para fins de reforma agraria, conduzido pelo Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria —
Incra, tendo emitido diversas determinacfes a Autarquia com vistas a corrigir erros e
inconformidades no processo de desapropriagdo de imoveis.

1.6. Nos autos do TC n° 015.602/2002-0 foram investigados os mecanismos de controle e
de avaliagdo do Programa Novo Mundo Rural, identificando oportunidades de melhoria de
desempenho em seus principais processos e produtos. O Processo foi relatado pelo Exmo. Sr.
Ministro Ubiratan Aguiar, resultando no Acérddo n° 391/2004 — Plenério, tendo sido exaradas
determinac6es e recomendacfes com o objetivo de melhorar o desempenho das agdes tendo em
conta os problemas levantados.

1.7. Posteriormente, no ano de 2005, foi realizado o primeiro monitoramento (TC
004.968/2005-5) para verificar o cumprimento das determinagdes e recomendacdes expedidas no
Acoérdao resultante da auditoria operacional. O Tribunal manifestou-se acerca do monitoramento
por meio do Acorddo n° 1.528/2005 - Plenario, no qual foram dirigidas novas recomendacfes ao
Incra e foi alterada a redagdo do item 9.3.13 do Acorddo n° 391/2004 — Plenério.

1.8. Mais recentemente, em 2007, foi realizado o segundo monitoramento do Acordao n°
391/2004, o qual gerou o Acérddo n ° 753/2008 — Plenéario, em que se observou que, embora
aproximadamente 50% das recomendacGes/determinacdes terem sido consideradas implementadas,
parte dos problemas detectados na primeira auditoria ainda persistiam, principalmente no que se
refere a supervisdo direta dos projetos de assentamento por parte da Autarquia e a disponibilidade
de informagdes gerenciais sobre o desenvolvimento dos projetos de assentamento para gestdo
adequada dos programas 135 e 137 e 0 consequiente sucesso da politica de reforma agraria.

1.9. Além da verificacdo do grau de implementacdo das determinacdes exaradas pelos
Acorddos TCU n°. 391/2004 — Plenario e n° 1.528/2005 — Plenario, no referido trabalho,
aproveitou-se 0 ensejo para verificar outros aspectos que influem na prestacdo de assisténcia
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técnica, social e ambiental. Esse trabalho serviu como subsidio para o0 TMS 5 — Reforma
Agréaria/2007.

1.10. No TC 030.234/2007-8, finalizado no inicio doexercicio de 2008, foi realizado
levantamento de auditoria no sentido de conhecer 0s programas e agdes desenvolvidas na area da
Reforma Agréria com a finalidade de identificar suas formas de operacionalizacdo, os atores
envolvidos no processo, 0s recursos or¢camentarios destinados a execucgéo dessa politica, para obter-
se um diagnostico, que permitisse a defini¢do de auditorias a serem realizadas nessa area de atuacao
governamental, considerando-se 0s objetivos, a relevancia, os riscos, a concepcdo logica, a
quantidade de recursos destinados para 0s programas e as vulnerabilidades que permeiam as ac0es
da Politica.

1.11. Como resultado desse trabalho identificou-se que o TCU deveria atuar nos préximos
exercicios com 0s seguintes temas relativos a Politica Nacional de Reforma Agréria relacionados ao
Incra: Auditoria Interna, Tecnologia da Informacédo - TI, Areas de Ordenamento Fundiario e de
Obtencdo de imdveis, Relagio de Beneficiarios da Reforma Agraria, Area de Implantacio de
Projetos de Assentamento, Area de Sustentabilidade dos Projetos de Assentamento (quanto aos trés
ultimos temas considerando as diversas determinagdes e recomendagdes expedidas ao Incra), Area
de Retomada de Lotes da Reforma Agraria irregularmente Ocupados, e Gestdo de Convénios.

1.12. Ficou caracterizado nesse trabalho que a pouca efetividade das atividades de controle
empreendidas ao longo desses ultimos 11 anos, desde a realizacdo do Gltimo trabalho abrangente do
TCU com vistas a correcdo e a coercdo da ma gestdo e da ineficacia da Politica Nacional de
Reforma Agraria (Decisdo Plenaria 750/1998) é decorrente, em grande parte, da falta de
monitoramento e de coordenacdo das acdes ensejadas por parte dos proprios Orgdos de Controle,
além da desarticulacdo e falta de coordenacdo dos trabalhos executados no ambito das instituicGes
responsaveis pela implantacao e conducdo de todo o processo de controle e execugéo.

1.13. Com base nos trabalhos referidos nos itens acima, os temas tratados no presente
trabalho foram escolhidos com vistas a estreitar o relacionamento entre a Autarquia e os Orgéos de
Controle, fortalecendo a Auditoria Interna do Incra, de modo que as determinacdes e
recomendacdes emanadas pela Rede de Controle envolvida possam ser monitoradas a contento.

Il. Objetivos e escopo do trabalho

1.14. Os objetivos dos trabalhos desenvolvidos foram assim delineados:

1.14.1. Estabelecer condi¢des minimas para que as determinacdes do TCU sejam acompanhadas
pelos érgdos de fiscalizacdo (Auditoria Interna, CGU e o préprio TCU);

1.14.2. Viabilizar a atuacdo preventiva da AUD;
1.14.3. Viabilizar o acesso aos sistemas especificos pelos agentes de controle;

1.14.4. Aumentar a seguranca quanto a qualidade dos dados, principalmente quanto aos sistemas
Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR e Sistema de Informacdes de Projetos de Reforma
Agréria - Sipra;

1.14.5. Transformar a AUD em ferramenta gerencial e de auxilio a decisao.

1.15. A partir de determinagdes e recomendacOes expedidas pelo TCU em outros
trabalhos, da delimitacdo dos temas, dos problemas relativos a Politica Nacional de Reforma
Agréria e dos resultados dos trabalhos relativos ao TMS 5 (TC 030.234/2007-8), conforme a
metodologia adotada pela Equipe de Auditoria na fase de planejamento do presente trabalho foi
apresentado o Plano de Andlise, a partir do qual se elaborou a seguinte Questdo de Auditoria:
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Quais as causas das deficiéncias e as oportunidades de melhoria existentes para que a estrutura
fisica, de pessoal, de processos produtivos, de planejamento e de apoio disponiveis para o
Departamento de Auditoria Interna do Incra seja adequada para o cumprimento de suas
atribuic@es institucionais e para subsidiar a Rede de Controle e a Alta Direcao da Autarquia?

1.16. As atividades foram desenvolvidas a partir do tema e tiveram como fim indicar as
causas das principais deficiéncias identificadas no TC 030.234/2007-8 e eventuais oportunidades de
melhoria existentes em cada area de atuacdo abordada neste trabalho, de forma a fortalecer a
Auditoria Interna da Entidade, dentre outros objetivos.

I11. Metodologia

1.17. Considerando que as areas de Auditoria Interna e de Tl impactam de maneira
decisiva no controle e na garantia de boa execucdo dos trabalhos em todas as areas de negocio da
Autarquia, e considerando que anualmente o Tribunal faz a anélise da Gestéo dos Recursos geridos
pela Instituicdo nos Processos de Prestacdo de Contas, este trabalho, bem como os trabalhos nas
areas de Tl e de Ordenamento da Estrutura Fundiaria foram conduzidos em concomitancia com a
analise das prestacdes de contas do Incra dos Exercicios de 2007 e 2006 (TCs 021.332/2008-8 e
020.036/2007-8).

1.18. Inicialmente, foram feitas reunibes para definicdo das questbes de auditoria,
delimitacdo do escopo e abrangéncia do trabalho a ser realizado. Foi utilizado como base para o
delineamento dos temas o Relatdrio de Levantamento de Auditoria do Tema de Maior Significancia
5 — Reforma Agréaria — TMS-5 constante do TC 030.234/2007-8, a legislacdo especifica e o arranjo
institucional dos departamentos responsaveis no Incra pela execucdo das linhas de atuacdo
abordadas.

1.19. Os temas foram delimitados sob uma perspectiva analitico-causal, em que se
trataram os principais problemas e deficiéncias identificadas e discutidas no Relatério de
Levantamento de Auditoria do Tema de Maior Significancia 5 — Reforma Agréria, constante do TC
030.234/2007-8, relativos ao escopo deste trabalho, de forma a buscar suas causas e possiveis
oportunidades de melhoria.

1.20. Na fase de planejamento foi elaborado um Plano de Anélise para que as questdes
refletissem uma visdo consolidada da equipe sobre os diversos temas. A partir desse Plano foram
construidos roteiros de entrevistas com Diretores, Coordenadores e Equipes Técnicas das areas
correlatas aos temas. Foram confeccionados ainda questionarios de questdes fechadas respondidos
via internet pelos envolvidos nas areas correlatas nas SRs do Incra.

1.21. Outro instrumento utilizado na Auditoria foi a Fiscalizacdo de Orientacdo
Centralizada - FOC. Utilizando-se desta técnica, foram elaborados formularios eletrénicos com base
em Microsoft Access, em que processos de Emissdo de Certificado de Cadastro de Imdvel Rural -
CCIR foram analisados por servidores nas Superintendéncias Regionais — SRs do Incra em Goias,
Mato Grosso, Santa Catarina, Parana e Rio Grande do Sul, Tocantins, Roraima, Acre, Rondénia,
Piaui e Pernambuco.

1.22. Os formularios Eletrénicos foram ainda utilizados para aplicacdo de questionarios de
respostas fechadas com os Coordenadores e Superintendentes das areas auditadas nas SRs da
Autarquia.

1.23. Foram feitas também requisicbes de documentos, estatisticas, planilhas e dados
relativos aos assuntos tratados nessa Auditoria. Os dados foram tabulados e tratados utilizando-se o0s
programas MySQL e ACL.
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1.24. Durante a fase de execugdo foram reunidos ainda diversos trabalhos relacionados
com a Politica Nacional de Reforma Agraria para subsidiar pesquisas qualitativas, tais como:
legislacéo correlata, relatos, relatorios de Auditoria do TCU e da CGU e outros documentos.

1.25. Foi realizada, em 28/10/2008, uma reunido técnica para subsidiar os servidores
integrantes da FOC nos Estados com informag0es e treinamentos. Na ocasido foram colhidas ainda
sugestdes de melhoria nos procedimentos da Auditoria e de atuacdo na FOC.

1.26. Com o objetivo de avaliar os sistemas de Tl do Instituto quanto a sua efetividade,
seguranca e fidedignidade dos dados, pretendeu-se fazer um diagndstico da situacdo dos sistemas
Sipra e SNCR, identificar as atividades envolvidas na manutengéo e evolugdo dos sistemas, mapear
as oportunidades de melhoria dos processos relacionados, e avaliar a real situagdo da seguranga
desses sistemas.

1.27. Para entendé-los melhor, além de entrevistas com o0s gestores e técnicos acerca do
desenvolvimento, manutencéo e operacdo do sistema, bem como quanto a seguranca da informacéo,
foram aplicados também questionarios eletrbnicos com perguntas para avaliar a satisfacdo dos
usuarios.

1.28. Também foi realizado, em 2/12/2008, Painel de referéncia com participacdo de
representantes do Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA), Confederacdo Nacional de
Agricultura (CNA), Instituto Brasileiro de geografia e Estatistica (IBGE). Nesse encontro foram
debatidos os achados de auditoria.

1.29. Por ultimo, foram feitos seminarios com os principais gestores do Incra — Presidente,
Diretores e Coordenadores, de modo a apresentar os achados, as solu¢fes propostas e prover ajustes
para a melhor operacionalizagéo das proposi¢fes do Tribunal.

1.30. O trabalho prevé ainda o acompanhamento periddico das determinacbes e
recomendacdes de implementacdo de médio e longo prazo, de modo que as a¢des necessarias ao
cumprimento destas propostas obtenham pleno nivel de sucesso.
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2. Consideracoes Iniciais

2.1. Segundo o documento “Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor
Publico”, da Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores - Intosai, Controles
Internos sdo processos integrados efetuados pela direcdo e pelo corpo de funcionérios. Séo
estruturados para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca de que na consecucao da missao
da entidade os seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

2.1.1. execucao ordenada, ética, econémica, eficiente e eficaz das operacdes;
2.1.2. cumprimento das obrigacdes de “accountability”;

2.1.3. cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

2.1.4. salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.

2.2. De acordo com o IIA (The Institute of Internal Auditors), organizacéo internacionam
com mais de 120.000 membros, Auditoria Interna € uma atividade independente e objetiva que
presta servicos de avaliagdo e de consultoria e tem como objetivo adicionar valor e melhorar as
operacdes de uma organizacéo.

2.3. A Auditoria auxilia a organizagdo a alcancar seus objetivos adotando uma
abordagem sistematica e disciplinada para a avaliagdo e melhoria da eficicia dos processos de
gerenciamento de riscos, controle e governanga corporativa.

2.4. Entende-se, portanto, que os Controles Internos devem ser parte do processo
gerencial, devendo refletir as acdes executadas pelos gestores para planejar, organizar e direcionar
recursos com vistas a garantir, com razoavel certeza, que os objetivos da entidade serdo atingidos.

2.5. No Incra, o Decreto n® 3.509, de 14 de junho de 2000, instituiu, como integrante da
estrutura basica da Autarquia, a Auditoria Interna - AUD, como 6rgédo seccional, com as seguintes
atribui¢des constantes nos termos do art. 13 do Anexo | de seu Regimento interno:

“art. 13. A Auditoria compete:

| — assessorar 0 Conselho Diretor para o cumprimento dos objetivos
institucionais, avaliando o nivel de seguranca e qualidade dos controles,
processos, sistemas e gestao;

Il — prestar apoio aos Orgaos de Controle Interno e Externo da Uni&o no campo
de suas atribuicdes;

Il — planejar, acompanhar e controlar o desenvolvimento de auditorias
preventivas e corretivas, inclusive, nos 6rgaos e unidades descentralizadas; e

IV — subsidiar as Superintendéncias Nacionais na proposi¢do de padroes,
sistemas e métodos de avaliagdo e acompanhamento da qualidade e
produtividade das atividades do Incra, bem assim, nas agOes voltadas para a
modernizacdo institucional.”

2.6. No sitio da Autarquia na internet consta ainda que “A Auditoria Interna tem a
responsabilidade de assessorar o Conselho Diretor do Incra quanto a realizacdo e
acompanhamento das atividades e dos programas de trabalho, orientando e fiscalizando as
diversas unidades organizacionais da autarquia quanto a exatiddo e correcdo das medidas
técnicas, administrativas, financeiras e contdbeis” .

2.7. Além das atribui¢Ges previstas regimentalmente, a AUD avalia o cumprimento das
is e plurianuais, examina 0s atos dos gestores quanto a legalidade e legitimidade, presta
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orientagdo aos gestores da sede e das 30 Superintendéncias Regionais - SR, nos assuntos de sua
competéncia.

2.8. Em qualquer que seja a perspectiva, é indiscutivel que a boa estrutura de governanca
possibilita controles internos monitorados e mais eficazes, além do fortalecimento da unidade de
auditoria interna.

2.9. Assim, uma estrutura de governanca forte e eficiente para o Setor Publico Federal
configurar-se-ia em primeira instancia de controle para o TCU, possibilitando que a atuagédo do
Tribunal na melhoria e no fortalecimento do sistema de governanca das organizacGes publicas seja
uma acgdo de controle preventivo bem como mecanismo de articulagdo e indugdo da rede de
controle.

2.10. No que concerne ao relacionamento entre a rede de controle TCU, CGU e AUD,
observou-se que o Departamento monitora a execucdo das determinacdes e recomendacbes dos
orgdos de controle e apresenta os resultados no Relatorio Anual de Atividades da Auditoria Interna
- Raint.

2.11. Com relacdo a normatizacdo, a AUD ndo possui ainda manuais internos suficientes
para disciplinar toda a sua atuacdo e baseia-se nas instru¢cdes da CGU e do TCU, as quais também
sdo utilizadas neste trabalho para avaliacdo de seus aspectos operacionais. A seguir listaremos a
legislacdo correlata a AUD.

2.11.1. Lei n° 10.180, de 6/02/2001 — organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de
Orgcamento Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, e da outras providéncias.

2.11.2. Decreto 3.591 de 6/9/2000 — dispde sobre o Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal e da outras providéncias.

2.11.3. Instrucdo Normativa n° 01, de 6/04/2001 — define diretrizes, principios, conceitos e aprova
normas técnicas para a atuacdo do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

2.11.4. Instrugdo Normativa CGU n° 01, de 13/03/2003 — altera o manual do Sistema de Controle
Interno aprovado pela Instrucdo Normativa n°l de 6 de abril de 2001 da Secretaria Federal de
Controle Interno.

2.11.5. Instrucdo Normativa CGU n° 7, de 29/12/2006 — estabelece normas de elaboracdo e
acompanhamento da execucdo do Plano Anual de Atividades das Auditorias Internas das entidades
da Administracdo Indireta do Poder Executivo Federal, e da outras providéncias.

2.11.6. Instru¢do Normativa n° 01, de 3/01/2007 — estabelece o conteldo do Plano Anual de
Atividades de Auditoria Interna e do Relatério Anual de Atividades de Auditoria Interna;

2.11.7. Decisdes e normativos do TCU em processos de prestacao de contas anuais.
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3. Posicionamento da AUD na Estrutura Organizacional do Incra e CondicOes
Disponibilizadas para Realizagao das Atividades.

3.1. A Auditoria Interna do Incra — AUD, segundo consta no Organograma da entidade,
disponivel no sitio do Incra na Internet, esta vinculada ao Gabinete da Presidéncia da Entidade
(Figura 1).

Figura 1 — Organograma Estrutural do Incra.

| CONSELHO DIRETOR -CD |+~~~ DIRETORIA COLEGIADA :
| PrEsiDENCIA |
|
|
| PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA - PFE | | GABINETE - GAB
Assessoria de Auditoria
Divisio de Calculos
Judiciais - DCJ Commca/fgg Social - lr;{tjlga
- Subprocurador-
Divisdo de Precatérios Scoe
e Divida Ativa - DPA
1 1
Coordenacao- Coordenacao- Coordenacdo-Geral
Geral Agraria- | | Geral Trabalhista- || Assuntos Juridicos
CGA CGT e Administrativos
I 1
Coordenacio de Registro Coordenacio de Gestio
Se de Normas e do Atendimento e
1PE Spcgfngg.c DF Apoio Técnico - GABT | |Apoio Administrativo - GABA
| ] | IS
Divisdo de Divisdo de Divisdo de Divisdo de
Processos Normas e Apoio Gestdo
Disciplinares - Apoio Técnico - Administrativo - do Atendimento -
GABT-1 GABT-2 GABA-1 GABA-

Fonte: Sitio do Incra na Internet. Disponivel em: www.incra.gov.br. Acessado em: 07/01/2009.

3.2. A subordinagdo da AUD ao Gabinete da Presidéncia contrasta com as competéncias
regimentais dagquela Auditoria Interna, conforme descrito nos itens 2.5 a 2.7 deste relatério.

3.3. A Auditoria Interna da Entidade tem por defini¢do, como ja foi ressaltado, a fungéo
de assessorar a mais alta hierarquia da Organizacdo e 0s demais gestores no cumprimento dos
objetivos institucionais, avaliando o nivel de seguranca e qualidade dos controles, processos,
sistemas e gestao.

3.4. Considerando que o mais alto nivel da Autarquia € o seu Conselho Diretor — CD,
parece ser essa a instancia a que a Auditoria Interna do Orgédo deveria se subordinar, uma vez que
deveria se posicionar de maneira imparcial sobre questdes relacionadas a todos os gestores da
unidade.

3.5. Dessa forma, de modo a propiciar 0 melhor cumprimento de suas funcbes
institucionais, é recomendavel que a Autarquia reveja, em conjunto com os demais envolvidos no
processo, a estrutura regimental do Incra, visando a subordinar formalmente Unidade de Auditoria
Interna ao Conselho Diretor — CD.

I. Estrutura Disponivel para a Realizagéo das Atividades da AUD — Consideragdes da CGU

3.6. A CGU, em auditoria realizada no Incra no periodo de outubro a dezembro de 2007,
constatou que de 2001 a 2007 houve reducdo de 32% de pessoal da Auditoria Interna do Incra,
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correspondendo a diminuicdo de 10 profissionais. Considerando 0s cargos em comissao,
terceirizados e estagiarios, a reducdo tinha sido maior, pois de 25 profissionais restaram 15,
registrando-se uma reducao de 40%.

3.7. Observa-se gque essa reducdo € incoerente com a evolucdo dos gastos or¢camentarios
do Incra. No periodo de 2001 a 2006, os gastos da Autarquia sofreram o acréscimo de 297%. A
CGU informou ainda que a AUD possuia vinte e um microcomputadores, estando doze deles com
defeito, quatro cdmaras fotograficas, um aparelho de Sistema de Posicionamento Global - GPS e
nenhum computador portatil.

3.8. O Gestor, conforme apontado no Relatério da CGU, apesar dos esforcos para
aumentar o quadro de pessoal da Autarquia, ndo lotou servidores em quantidade suficiente para a
Unidade de Auditoria. A AUD confirmou a reducdo no quantitativo de seu pessoal, e informou que
a situacdo estava interferindo sobremaneira nos trabalhos a serem realizados.

Il. Estrutura Disponivel para a Realizacdo das Atividades da AUD — Situacédo Atual

3.9. A equipe encarregada das atividades correlatas @ AUD/Incra possui, de acordo com
informacBes da Autarquia, 0,3 % dos servidores ativos, contando com 24 integrantes, dos quais 4
ocupam cargos em comissdo (1 Auditor Chefe - DAS-4, 1 Assistente - DAS-2 e 2 Assistentes
Técnicos DAS-1), 15 ocupam cargos técnicos, 3 sao terceirizados e 2 sdo estagiarios.

3.10. O perfil profissional do corpo técnico é bastante diversificado, possuindo servidores
com formacdo em geografia, pedagogia, agronomia, sociologia, economia, contabilidade,
estatistica, administracéo, estudos sociais, veterinaria e engenharia civil.

3.11. O chefe da AUD considera que sua equipe possui o numero suficiente de servidores
com o perfil adequado para desempenhar as atividades que Ihe sdo demandadas, conforme informa
no Oficio n°® 104/AUD, ressaltando, em entrevista, apenas que gostaria de substituir alguns
integrantes menos adaptados ao trabalho daquela Unidade de Auditoria.

3.12. Destacou ainda dificuldades para manter servidores capacitados para o trabalho de
auditoria interna na Unidade. Apresentou como causa para essa dificuldade o fato de o trabalho
relacionado as funcBes da Area gerar a necessidade de muitas viagens para as Unidades Regionais
do Incra e o atendimento a muitas demandas externas aquela AUD.

3.13. Segundo apontado, muitos servidores capacitados preferem trabalhar em outras areas
na Autarquia que tém menos demandas externas e deslocamentos, uma vez que ndo tém acesso a
uma compensacao financeira diferenciada, como, por exemplo, um DAS.

3.14. Os técnicos lotados na AUD registraram, adicionalmente as colocagdes do Chefe da
Auditoria, algumas das causas da evasdo constatadas e das suas principais insatisfacdes, quais
sejam:

3.14.1. Falta de visibilidade da AUD perante as demais diretorias e coordenagdes do Incra — demais
areas do Incra ndo teriam o Departamento como ferramenta de auxilio em suas atribuices;
3.14.2. Falta de treinamento e capacitagdo do corpo técnico; e

3.14.3. Risco de sofrer sancGes dos orgdos de controle interno e externo por simples
desconhecimento das técnicas e praticas de auditoria.

3.15. Percebe-se ainda que a AUD apresenta deficiéncia de normatizacdo interna,
conforme ja apontado. Ndo foram localizadas rotinas, procedimentos sistematizados ou normas de
execucdo especificas para as atividades da Auditoria Interna, o que agrava 0s problemas
relacionados a falta de treinamento.
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3.16. Constatamos por meio das entrevistas e dos documentos apresentados pelo auditado
que a equipe da Unidade apresenta niveis de produtividade muito dispares, refletindo a realidade
apontada nos itens descritos anteriormente. O corpo técnico da Auditoria sugere a realizacdo de
treinamentos com o objetivo de nivelar o conhecimento e a experiéncia dos técnicos da AUD.

3.17. Quanto a disponibilidade de equipamentos de informética, segundo o informado pelo
Chefe da AUD, ja ndo sdo mais enfrentados os problemas apontados pela CGU no Relatério de
Auditoria de 2007. Acrescentou que além dos equipamentos ja disponiveis na area, receberia oito
computadores portateis para uso nas atribuicdes daquela Unidade.

3.18. Conclui-se, do informado, que os principais problemas da AUD, no que se refere a
condigOes de trabalho, sédo a falta de treinamento, falta de rotinas de trabalho, auséncia de padrdes
para 0 desempenho das atividades da equipe técnica e a grande rotatividade e evasdo de
profissionais capacitados da Area. Assim, os riscos de que os objetivos da AUD e,
conseqiientemente os objetivos da Autarquia (vide item 2.3), ndo sejam alcancados é majorado.

3.19. Sem uma equipe treinada e composta por servidores conhecedores das normas,
procedimentos, operacdes e principais atividades de todas as areas de atuacao do Incra, os trabalhos
da Auditoria Interna ficam deficientes, tornando-se até, sob alguns aspectos, indcuos, como €
abordado mais a frente.

3.20. Da mesma forma, deficiéncias em treinamento, em rotinas de trabalho e em padrdes
de desempenho, além de comprometer o cumprimento das fungdes da AUD, inviabilizam a
quantificacdo do numero e do perfil dos profissionais necessarios para a realizagdo dos trabalhos e
aumentam o risco da ocorréncia de erros e falhas tanto do Departamento quanto da Autarquia como
um todo.

3.21. E recomendavel, dada a importancia estratégica da melhoria da atuacdo da AUD e do
conseqiiente ganho advindo do desempenho de suas atribuicGes, que o Incra adote providéncias para
conter a evasao, atrair profissionais mais capacitados e com perfil adequado e avaliacdo dos
controles internos.

3.22. A alocacdo de Funcdes Comissionadas - FC, acBes de valorizacdo do servidor da
AUD, a exemplo de promogdao de treinamentos, reunides técnicas e a¢des motivacionais, bem como
a realizacdo de selecdo interna, dentre outras medidas, sdo atitudes recomendadas que trariam
beneficios para a Unidade. A aprovacdo de normas de execucdo e rotinas de trabalho formais
especificas para a estruturacdo e atuacdo sdo também medidas aconselhaveis de se adotar.

I11.Estrutura da AUD nas Superintendéncias Regionais do Incra

3.23. A AUD ndo possui nenhuma estrutura formal nas SRs. Os trabalhos séo realizados
pela Equipe Técnica lotada no Incra Sede. Segundo relatado em entrevista de técnicos, cada um dos
15 servidores lotados nos quadros da AUD ¢é responsavel pelos trabalhos correlatos a Auditoria
Interna em pelo menos duas SRs.

3.24. Segundo o Auditor Chefe, a meta é que ocorram inspe¢des nas SRs uma vez a cada
dois anos pelo menos, expectativa que ndo vem sendo cumprida nos ultimos exercicios.

3.25. Quando da realizacdo das inspecdes, sdo vistos, no periodo de aproximadamente uma
semana, 0s mais variados assuntos, tais como: diarias, suprimentos de fundos e convénios. Esse
periodo é considerado insuficiente para boa realizagdo dos trabalhos, segundo relatado pela equipe
técnica.

3.26. Esse acompanhamento mostra-se deficiente, ja que nos ultimos exercicios 0s
relatorios de auditoria de gestdo elaborados nos processos de prestacdo de contas anuais da Entidade
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relatam um ndmero excessivo de impropriedades em todas as areas de atuacdo da Autarquia, em
quase todas as SRs, muitas reincidentes, conforme apontado no TC 030.234/2007-8.

3.27. E desejavel, para assegurar razoavel nivel de certeza na consecucdo dos objetivos da
Autarquia, que as SRs do Incra sejam acompanhadas com maior frequéncia e efetividade, ja que o
sucesso das agBes de Reforma Agraria estdo intimamente ligados ao desempenho operacional
dessas unidades.

3.28. Uma atuacdo mais freqliente da AUD nas SRs é fundamental para assegurar a
transparéncia quanto aos indicadores operacionais da Autarquia. Nota-se, no contato com as
diretorias do Incra realizados no presente trabalho e em anteriores, que ha dificuldade em se obter
dados oriundos das SRs devido a divergéncias entre os Superintendentes e as diretrizes propostas
pela Sede do Instituto. Essas informacGes deveriam estar sob o controle da Auditoria, ja que muitas
séo fundamentais para o controle e a tomada de decis&o das instancias superiores do Incra.
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4. Operacionalizacdo da Promocéao dos Controles Internos pela AUD.
I. Principais Procedimentos Operacionais da Equipe.

4.1. Além dos trabalhos de fiscalizacdo nas SRs, a equipe técnica da AUD e o chefe da
Auditoria relataram as principais atividades que tém sido desenvolvidas que sdo, em sintese,
dispostas a seguir:

4.1.1. organizagéo da Prestacdo de Contas Anual;

4.1.2. andlise de Tomada de Contas Especial - TCE;

4.1.3. anélise de convénios com irregularidades;

4.1.4. acompanhamento semestral dos relatdrios gerenciais;

4.1.5. atendimento a questionamentos das Superintendéncias;

4.1.6. acompanhamento da implementacdo das recomendacdes da CGU e deliberacbes do TCU;

4.1.7. acompanhamento das dos dados disponibilizados pelo Incra a outros entes publicos e a
sociedade;

4.1.8. participacdo em comissdes de sindicancias; e
4.1.9. auxilio nas prestacdes de contas do Instituto.

4.2. Percebe-se, pelo depoimento da chefia e da equipe da AUD, que o foco das
atividades do Departamento é mais centrado em acgdes corretivas que na promocao de acdes de
prevencdo de desvios.

4.3. Segundo pdde ser verificado em outros trabalhos desenvolvidos no Incra esse
enfoque se mostra ineficaz. Evidéncias dessa ineficacia é o grande numero de Processos
Administrativos Disciplinares - PAD ja relatados em diversos outros trabalhos na Autarquia e nos
relatorios da CGU. Segundo alguns integrantes da Direcdo do Instituto, ndo ha como informar o
namero ideal de servidores para compor tantas comissdes de sindicancia em curto espaco de tempo.

4.4. O mesmo acontece com a quantidade de TCE. Uma pesquisa realizada no sistema
processus mostra mais de 100 processos como esses autuados s6 no TCU, além de inimeras
representacdes e dendncias sobre atuacdo do Incra ou contra seus servidores.

4.5. A ineficiéncia dos Controles Internos compromete o atendimento dos objetivos da
Autarquia, causando prejuizos a Administracdo Publica e aos beneficiarios da reforma agraria e
proprietarios de imdveis rurais. Atividades preventivas, corretivas, apurativas, repressivas e de
responsabilizacdo devem estar equilibradas, uma vez que a experiéncia mostra ser dificil a
recuperacao de valores mal utilizados ou desviados.

4.6. Sob o ponto de vista da avaliagdo do cumprimento das politicas, diretrizes e metas da
Autarquia, percebe-se pouca atuacdo da AUD no sentido de avaliacdo da veracidade dos dados
divulgados por cada area, bem como na avaliagdo dos riscos envolvidos no que concerne as areas de
atuacdo da Entidade, conforme podemos concluir do depoimento dos gestores das diretorias do
Incra comentados a frente (item 5).

4.7. E recomendavel, de modo a melhor auxiliar a Administracido no cumprimento de
suas metas, que, quando do planejamento e da avaliacdo dos resultados de seus trabalhos, a AUD
inclua temas como a avaliagdo de eficiéncia operacional e de desempenho das atividades de cada
area avaliada, bem como percentuais de erro, principais riscos envolvidos, sugestdes de melhoria de
atuacdo, avaliacdo da exatiddo e pertinéncia de indicadores dentre outros.
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I1. Utilizacéo dos sistemas informatizados do Incra para realizacdo das atividades de Auditoria.

4.8. Em um contexto em que cada vez mais processos sao controlados eletronicamente,
ndo h& como proceder aos trabalhos relacionados a Auditoria Interna de qualquer instituicdo sem a
utilizacdo dos principais sistemas informatizados. A CGU registrou em Relatdrio de Auditoria que a
AUD néo faz uso dos principais sistemas corporativos do Incra, enfatizando que o fato poderia estar
ocorrendo por falta na AUD de profissionais capacitados para utilizacdo dos sistemas corporativos.

4.9. Em entrevista, tanto a equipe técnica da AUD, quanto sua dire¢do relataram que 0s
servidores ndo possuem acesso aos principais sistemas informatizados da Autarquia. Foi ressaltado
que os servidores ndo recebem treinamento e nem conhecimento para utilizar os sistemas
informatizados que controlam os principais processos operacionais

4.10. Procedimentos como a auditoria de dados nédo séo realizados. Isso se reflete na baixa
confiabilidade dos dados constantes de sistemas corporativos SNCR e Sipra que controlam as duas
maiores atividades da Autarquia, quais sejam, a promocao do Ordenamento da Estrutura Fundiaria e
a da Reforma Agraria.

4.11. O Tribunal, por meio do Acorddo TCU 753/2008 — Plenario expediu determinacédo
ao Incra para: “que adote providéncias para avaliar, de forma sistemética, a conformidade das
informacdes postadas no Sistema Sipra ou sistema que vier a substitui-lo com os documentos que
derem origem aos registros e, quando da apresentacdo das contas da entidade, elabore parecer a
respeito da confiabilidade dos dados presentes no sistema”.

4.12. Tal procedimento deveria ser adotado para todos os sistemas informatizados da
Autarquia, sendo a Unidade mais indicada para realiza-lo a AUD. E recomendavel, para melhorar
os controles internos, que sejam fornecidas senhas e treinamento para uso dos principais sistemas
informatizados da Autarquia e realizados pela AUD, periodicamente, auditoria de dados e avaliacdo
da pertinéncia e exatiddo das informagdes contidas nos bancos de dados.

5. Relacionamento da AUD com as demais Unidades do Incra
I. Relacionamento da AUD com demais Diretorias.

5.1. Conforme ja apontado nesse relatério, a Equipe da Auditoria do Incra ja havia
ressaltado que a AUD possuia pouco destaque entre as diversas areas do Incra, 0 que compromete a
viabilidade dos trabalhos desenvolvidos pela Unidade.

5.2. A Coordenacdo de Cadastro informou que a AUD ndo esta exercendo sua funcéo a
contento, uma vez que esta ndo tem atuacdo preventiva e ndo acompanha as atividades finalisticas
do 6rgdo, ndo existindo, em seu entendimento, trabalhos que reflitam em melhorias para a
Autarquia.

5.3. Por sua vez, a Diretoria de Obtencdo de Imoveis relata que o relacionamento com a
AUD ¢ tranquilo, pautando-se pela demanda e resposta pontual, entendendo, no entanto, que a
Unidade ndo atua no Incra como uma instancia de assessoramento, concentrando-se apenas nos
problemas pontuais, principalmente demandas da CGU e TCU.

5.4. Registra ainda que, atualmente, a CGU faz o papel de orientador e fornecedor de
dados e ferramentas de gestdo por meio de suas Auditorias de Gestdo. Em sua opinido, o papel da
AUD deve ser discutido, bem como suas prerrogativas e atribui¢des, uma vez que sua atuacdo nédo
tem foco e carece de representatividade.

5.5. Da mesma maneira, os técnicos da Coordenacdo Geral de Regularizagdo relatam
desconhecer a atuacdo da AUD, entendendo, porém, que uma maior efetividade da Auditoria
poderia proporcionar maior confiabilidade dos dados dos sistemas coorporativos, entendimento este
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corroborado pela Diretoria de Ordenamento Fundiério. As equipes técnicas da Coordenagdo de
Cartografia e do Cadastro Rural informaram nédo possuir conhecimento das atividades da AUD.

5.6. Percebe-se, que no Incra Sede, a AUD possui pouca representatividade e
legitimidade perante os demais servidores e gestores da Autarquia. E recomendavel que a AUD
realize trabalhos mais frequentes em todas as Diretorias do Incra, de modo que possa ser utilizada e
vista como ferramenta gerencial e promotora de seguranca para 0s Gestores e Servidores da
Entidade.

Il. Relacionamento com as Superintendéncias Regionais.

5.7. A FOC realizada em 11 Estados da Federacdo pelas Unidades Regionais do TCU
colheu dados que ilustram o relacionamento entre a AUD e as Unidades Regionais do Incra. Os
resultados mostram que em pelo menos 25% das Superintendéncias pesquisadas o Gestor ndo se
recordava de nenhum trabalho realizado pela AUD em sua jurisdi¢do (Grafico 1).

Graéfico 1 — FreqgUéncia de Realizacdo de Trabalhos nas SRs Pesquisadas

B <6meses ®W6mMeses-1ano m1lano-2anos > 2 anos

Fonte: Fiscalizagdo de Orientagdo Centralizada (FOC) do TCU. Resposta do Superintendente & pergunta “Qual a Gltima vez em que o Departamento
de Auditoria Interna desenvolveu algum trabalho na Superintendéncia?”

5.8. Os dados colhidos mostram ainda que apesar de 92% dos Gestores das SRs, quando
perguntados, entenderem que a AUD poderia ajudar no desempenho de suas atribuigdes, percebe-se
que eles ttm uma visdo limitada da abrangéncia dos trabalhos que devem ser realizados pela
Unidade de Auditoria (Grafico 2).
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Gréfico 2 — Percepcdo dos Superintendentes Regionais a respeito do papel da AUD em sua
Jurisdicao.
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Fonte: Fiscalizagdo de Orientagdo Centralizada (FOC) do TCU. Resposta do Superintendente a pergunta: “Em sua opinido, qual a principal funcéo
do Departamento de Auditoira Interna do Incra?”

5.9. Os resultados mostram que, dos 11 Superintendentes pesquisados apenas 17%
entendem como principal atribuicdo da AUD o auxilio a Administracdo na tomada de decisdes,
enquanto que 83% entendem que a principal atribuicdo da Auditoria Interna é cobrar o
cumprimento dos Normativos Internos da Autarquia.

5.10. A explicacdo para esse resultado pode estar na dindmica de trabalho hoje adotada
pela AUD (item 4), que privilegia atuacdo mais corretiva que preventiva, além da baixa fregtiéncia
com que sdo realizados trabalhos nas SRs, o que contribui para o distanciamento entre o
Departamento e o Gestor local (item 3.23). O problema ja foi percebido pela CGU, no Relatorio de
Auditoria do exercicio de 2005, onde foram identificadas as seguintes fragilidades na atuacdo da
AUD nas SRs:

5.10.1. fragilidade nos Controles Internos das Superintendéncias;

5.10.2. falta de acompanhamento e fiscalizacdo por parte dos asseguradores, nos Convénios
firmados pelas Superintendéncias;

5.10.3. dificuldade em analisar os Planos de Trabalho apresentados quando da intencdo de firmar
Convénios com as SRs do Incra;

5.10.4. dificuldade de recepcdo e andlise de Prestacdes de Contas de Convénios firmados pelas
Superintendéncias;

5.10.5. dificuldade em manter organizado e atualizado o acervo patrimonial das SRs.

5.11. Apesar dos problemas ja serem conhecidos desde o Exercicio de 2005, poucas
atitudes da Administracdo da Autarquia foram tomadas até o presente momento, de forma que os
problemas persistem.

5.12. E recomendavel que a AUD promova trabalhos nas SRs de maneira mais freqgiiente,
realizando campanha interna para promocao dos objetivos de seus trabalhos e de seu papel na
Instituicdo, de modo que seja vista e utilizada como ferramenta gerencial pelo gestor local, uma vez
que, conforme ja ressaltado, a maioria das atividades relacionadas a reforma agréria e a gestdo da
estrutura fundiaria ocorrem nas SRs.
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6. Sistematica de Planejamento e Apresentacdo de Resultados
I. Critérios de Confeccédo e Avaliacdo do Plano Anual de Auditoria Interna - PAINT

6.1. O principal documento orientador das a¢Ges da Auditoria Interna no Incra e demais
Entidades da Administracdo Indireta em cada exercicio € o PAINT.

6.2. As Normas que disciplinam a confec¢do do PAINT, conforme ja abordado, sdo as
Instrucbes Normativas CGU 07/2006 e 01/2007. Reproduzimos abaixo o conteddo obrigatério do
PAINT conforme estas normas:

IN CGU 07/2006

Art. 2° Para a elaboracdo do PAINT, a unidade de auditoria interna
devera levar em consideracdo os planos, metas, objetivos, programas e
politicas gerenciados ou executados por meio da entidade a qual esteja
vinculada, a legislagdo aplicavel a entidade, os resultados dos ultimos
trabalhos de auditoria realizados e as diligéncias pendentes de
atendimento, especialmente aquelas oriundas da Controladoria-Geral
Unido - CGU, como o6rgéo central do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal, dos 6rgdos setoriais do mesmo Sistema e do
Tribunal de Contas da Unido.

Art. 3° O PAINT devera abordar os seguintes itens:
| - acBes de auditoria interna previstas e seus objetivos;

Il - acOes de desenvolvimento institucional e capacitacéo previstas para o
fortalecimento das atividades da auditoria interna na entidade.

IN CGU 01/2007

Art. 2° O planejamento das atividades de auditoria interna das entidades da
administracdo indireta do Poder Executivo Federal serd consignado no
Plano Anual de Atividades de Auditoria Interna - PAINT, que devera
abordar os seguintes itens:

| - acBes de auditoria interna previstas e seus objetivos; e

Il - acOes de desenvolvimento institucional e capacitacio previstas para o
fortalecimento das atividades da auditoria interna na entidade.

8 1° Na descricao das acdes de auditoria interna, para cada objeto a ser
auditado, serdo consignadas as seguintes informaces:

| - nimero seqiiencial da acdo de auditoria;

Il - avaliacdo suméria quanto ao risco inerente ao objeto a ser auditado, e
sua relevancia em relacéo a entidade;

I11 - origem da demanda;

IV - objetivo da auditoria, contendo os resultados esperados, devendo-se
especificar de que forma as vulnerabilidades do objeto a ser auditado
poderdo ser mitigadas;

V - escopo do trabalho, explicitando, tanto quanto possivel, sua
representatividade em termos relativos, e demonstrando a amplitude dos
exames a serem realizados, em relacdo ao universo de referéncia
concernente ao objeto a ser auditado;
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VI - cronograma contendo a data estimada de inicio e término dos
trabalhos;

VII - local de realizacéo dos trabalhos de auditoria; e

VIII - recursos humanos a serem empregados, com a especificacdo da
quantidade de homens-hora de auditores a serem alocados em cada acgéo de
auditoria e o0s conhecimentos especificos que serdo requeridos na
realizacéo dos trabalhos.

8 2° Do detalhamento das acgdes de desenvolvimento institucional e
capacitacio deverdo constar justificativas para cada acio que se pretende
realizar ao longo do exercicio.

8 3° Na descricdo das acOes de fortalecimento da unidade de auditoria
interna deverdo constar informacdes relativas a revisdo de normativos
internos, redesenho organizacional, desenvolvimento ou aquisicdo de
metodologias e softwares ou outros.

6.3. Embora de forma superficial, nota-se que os PAINTS referentes aos exercicios de
2006 a 2008, encaminhados pela AUD tém consignado grande parte das exigéncias das Instrugdes
Normativas da CGU.

6.4. Porém, nota-se pouco enfoque nas areas finalisticas da Entidade, além de poucas
inspecdes em SRs do Incra, as quais, conforme ja abordado anteriormente, sdo responsaveis pela
implementacdo de quase todas as atividades geradoras de resultado operacional nas linhas de
atuacdo reforma agréaria e ordenamento da estrutura fundiaria.

6.5. E recomendavel que seja privilegiado no instrumento de planejamento da Autarquia
a avaliacdo dos resultados informados pelos gestores do Instituto, avaliando inclusive a
confiabilidade dos dados gerados, de modo a assegurar que os objetivos da Autarquia estejam sendo
cumpridos.

Il. Resultados Obtidos pela AUD.

6.6. O principal documento de apresentacdo de resultados da AUD no Incra e demais
Entidades da Administragdo Indireta em cada exercicio € o Relatério Anual de Atividades da
Auditoria Interna — RAINT. Da mesma forma que o PAINT, o RAINT ¢ regido pelas normas da
Instrucdo Normativa - IN CGU 07/2006 e 01/2007. Reproduzimos abaixo o contetdo obrigatério do
RAINT conforme estas normas:

IN CGU 07/2006

Art. 10. A apresentacdo dos resultados dos trabalhos de auditoria interna,
no prazo previsto no art. 7°, sera efetuada por meio do Relatorio Anual de
Atividades de Auditoria Interna — RAINT, que contera o relato sobre as
atividades de auditoria interna, em funcdo das acles planejadas
constantes do PAINT do exercicio anterior, bem como das a¢fes criticas
ou ndo planejadas, mas que exigiram atuacao da unidade de auditoria.

Art. 11. O RAINT observara a seguinte estrutura de informacoes:
| - descrigdo das ac¢des de auditoria interna realizadas pela entidade;

Il - registro quanto & implementacdo ou cumprimento, pela entidade, ao
longo do exercicio, de recomendacdes ou determinacfes efetuadas pelos
orgaos central e setoriais do Sistema de Controle Interno e pelo Conselho
Fiscal ou 6rgéao equivalente da entidade;
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Il - relato gerencial sobre a gestdo de areas essenciais da unidade, com
base nos trabalhos realizados;

IV - fatos relevantes de natureza administrativa ou organizacional com
impacto sobre a auditoria interna;

V - desenvolvimento institucional e capacitacdo da auditoria interna.

8§ 1° A Secretaria Federal de Controle Interno detalhara o contetido do
RAINT.

IN CGU 01/2007

Art. 3° A apresentacéo dos resultados dos trabalhos de auditoria interna
sera efetuada por meio do Relatério Anual de Atividades de Auditoria
Interna — RAINT, que conterd o relato sobre as atividades de auditoria
interna, em funcdo das acbes planejadas constantes do PAINT do
exercicio anterior, bem como das acOes criticas ou ndo planejadas, mas
que exigiram atuagdo da unidade de auditoria.

()
Art. 8° O RAINT devera apresentar, ainda:

| - fatos de natureza administrativa ou organizacional ocorridos na
entidade, que tenham ocasionado impacto sobre a unidade de auditoria
interna ao longo do exercicio;

Il - informacgdes sobre as acOes de capacitacédo realizadas ao longo do
exercicio e os resultados alcancados, devendo-se apontar o quantitativo
de auditores treinados e o desenvolvimento de novas metodologias, se for
0 caso; e

Il - informacOes sobre a realizacdo de acdes de fortalecimento da
unidade de auditoria interna, tais como revisao de normativos internos de
auditoria, redesenhos organizacionais com impacto sobre a auditoria
interna e aquisicdo ou desenvolvimento de metodologias e softwares
aplicados a acao de auditoria.

6.7. Apesar de as varias deficiéncias apontadas nessa instrucao terem acdes de corre¢ao
previstas nos PAINTSs elaborados pela AUD, a analise dos RAINTSs, em conjunto com os fatos
apontados anteriormente a respeito da atuacdo da Auditoria Interna do Incra, aponta uma baixa
aderéncia entre a programacao (PAINT) e os resultados (RAINT). O exercicio de 2007 foram
programadas 13 inspec¢des, porém apenas 7 (54%) foram realizadas.

6.8. Essa constatacdo é compartilhada também pela SFC, conforme descrito em trecho
extraido do Anexo I do Relatorio de Auditoria de Gestao referente ao Exercicio de 2006: “Quanto
as areas efetivamente auditadas durante o exercicio de 2006, estas ndo correspondem a
programacgdo constante do Plano de Atividades informado pelo Incra por meio do PAINT do
referido exercicio”.

6.9. Documentacdo enviada pela AUD revela que o Gestor apresentou estudos no sentido
de reestruturar a Area, promover treinamentos e fortalecer as acGes da Auditoria. Poréem, poucas
foram as acGes no sentido de fortalecer efetivamente essa linha de atuagao.

6.10. A andlise deste item e dos resultados gerados pelo TC 007.766/2007-0, pelo TC
030.234/2007-8, pelos Relatorios de Avaliacdo de Gestdo da CGU e pelos dados e relatos colhidos
durante a fase de execucdo do presente relatério mostram que os principais problemas apresentados
na operacionalizacdo das politicas da Autarquia sdo decorrentes de fragilidades nos controles
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internos e as dificuldades de implementacdo de certas diretrizes institucionais do Incra nas
Superintendéncias Estaduais.

6.11. Dessa forma, € recomendavel que a sistematica de planejamento e de apresentacéo de
resultados da AUD seja revista, de modo que sejam cumpridos 0s objetivos elencados em cada
PAINT.

6.12. Isso posto, mais uma vez ressaltamos a necessidade da previsao de acOes efetivas de
fortalecimento da Unidade de Auditoria Interna como a promocéo de treinamentos, criagcdo de
estruturas permanentes da AUD nas SRs, desenvolvimento de metodologias para execucdo de
auditoria de dados, programa de valorizacdo de servidores, dentre outras iniciativas a critério dos
gestores.
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7. Comentarios dos Gestores

7.1. Foi dada oportunidade de manifestagdo dos gestores quanto a redagdo, prazo para
implementacdo das recomendacdes e recomendacdes, bem como sobre a oportunidade e a
adequabilidade das deliberacbes propostas no presente trabalho, em reunides realizadas na semana
de 16 a 20 de fevereiro de 2009, apds apresentacdo dos achados de auditoria e da minuta das
propostas.

7.2. Por meio do Oficio n® 131/2009/P, de 31 de marco de 2009, o Presidente do Incra
llustrissimo Senhor Rolf Hackbart, encaminhou as sugestbes sobre as determinacGes e
recomendacdes que viriam a compor o relatorio (fls. 8/47). Essa manifestacdo foi analisada e
acatamos as alteragGes propostas relativas a Auditoria Interna.

7.3. Desta forma, apresentamos as sugestdes e comentarios dos gestores, bem como a
manifestacdo sobre a adog¢do de mudancas por parte desta equipe de Auditoria:

7.3.1. Proposta da equipe: “Determinar ao Incra que edite Normas de Execucdo e Rotinas de
Trabalho Formais Especificas para o desempenho das atribuicbes da Auditoria Interna da
Autarquia, de forma a propiciar o desempenho efetivo de suas func@es institucionais constantes do
art. 13 do Decreto n° 3.509, de 14 de junho de 2000.

7.3.2. Proposta de alteracdo do Departamento de Auditoria do Incra: “Determinar ao Incra
que edite Normas de Execuc¢do e Rotinas de Trabalho Formais Especificas para o desempenho das
atribuicbes da Auditoria Interna da Autarquia, de forma a propiciar o desempenho efetivo de suas
fungdes institucionais constantes do art. 13 do Decreto n° 5735 de 27 de margo de 2006”.

7.3.3. Analise: segundo apontado pelo Departamento de Auditoria a legislacdo a respeito do
Regimento Interno da Autarquia estava desatualizada, razdo pela qual acolhemos a proposta do
Gestor.

7.4. N&o foram registradas outras propostas por parte do Incra quanto as determinagdes
propostas pela equipe de Auditoria, conforme documento eletrénico datado de 26/03/2009.
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8. Conclusédo

8.1. Dos trabalhos referentes ao TMS 5 — Reforma Agraria, cuja execucao finalizou-se no
exercicio de 2008, conclui-se que as inimeras decisbes do Tribunal, as recomendacdes da CGU e as
conclusBes, recomendacdes, encaminhamentos e propostas legislativas originarias da CPIl da
Grilagem de Terras na Amazoénia (2001) e da CPI da Terra (2005) surtiram pouco efeito no que
concerne as corre¢Bes dos desvios apurados na condugdo dessa Politica nos Gltimos anos.

8.2. Percebeu-se que sem o controle adequado de seus processos e de suas informacdes, a
operacionalizacdo da Politica Nacional de Reforma Agréria e a fidedignidade dos dados e relatérios
gerenciais ficam comprometidos, tornando ineficazes as atividades empreendidas em prol da
melhora dos resultados da Politica e da solucdo dos desvios e das irregularidades ja identificados
em sua consecucao.

8.3. A Auditoria Interna do Incra, além de servir como primeira barreira de combate a
desvios e ineficiéncias, deve servir também como ferramenta gerencial, munindo o gestor de
informacBes para a tomada de decisdo e assegurando que 0s objetivos, politicas e metas da
Autarquia estejam sendo respeitados na execucao de suas atribuicdes.

8.4. Para a obtencdo de uma estrutura de governanca forte no Incra, é necessario que a
AUD seja bem utilizada pelo Gestor. Em contrapartida é necessario que ela desenvolva rotinas e
métodos que assegurem informacbes e orientacbes de qualidade para a tomada de decisdes
operacionais e estratégicas.

8.5. Porém, o que foi constatado ao longo dos trabalhos na Area de Auditoria Interna da
Autarquia é que a Unidade possui pouca representatividade entre os gestores do Instituto. Indicio
dessa constatacdo € a sua posicdo no organograma institucional, vinculada ao gabinete da
Presidéncia, o qual deveria ser subordinado ao 6rgdo de maior hierarquia, qual seja, o Conselho
Diretor.

8.6. Essa situacdo talvez tenha sido causada pelo modus operandi utilizado até o
momento pela AUD, que sempre priorizou acdes de responsabilizacdo e o atendimento as
solicitagBes dos Orgdos de Controle da Administragdo Publica, apresentando poucos trabalhos com
enfoque gerencial e informativo em sua atuacdo, com pouca aproximacdo dos gestores locais,
responsaveis pela implementacao de quase todas as acdes ligadas a Politica de Reforma Agréria.

8.7. Esse modo de atuacdo tem-se mostrado ineficaz haja vista a grande quantidade de
impropriedades apontadas em diversos documentos dos 6rgaos de fiscalizacdo, da Imprensa, do
Ministério Publico, da Policia Federal, bem como no depoimento dos envolvidos na Politica
Nacional de Reforma Agréria.

8.8. Além disso, insuficiéncias de treinamento, de rotinas de trabalho, de padrbes para o
desempenho das atividades da equipe técnica; grande rotatividade e evasdo de profissionais
capacitados e deficiéncias no planejamento e na execucdo dos trabalhos de Auditoria Interna (como
a ndo utilizacdo dos sistemas de informacdo da Autarquia pelos profissionais da AUD), mostram
grande fragilidade dos Controles Internos, principalmente nas SRs.

8.9. Essas deficiéncias tém gerado diversas conseqliéncias negativas como a falta de
acompanhamento e fiscalizacdo por parte dos asseguradores, nos Convénios firmados pelas
Superintendéncias; dificuldades em analisar os Planos de Trabalho apresentados quando da inten¢ao
de firmar Convénios com as SRs do Incra; dificuldades de recepgdo e analise de Prestagdes de
Contas de Convénios firmados pelas Superintendéncias; dificuldades em manter organizado e
atualizado o acervo patrimonial das SRs, entre outros problemas nas areas fim da Autarquia.
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8.10. As recomendacdes e determinagdes propostas neste documento procuram fortalecer
0s controles internos da Autarquia, e juntamente com as proposi¢cdes dos relatorios de auditoria
relacionados a Tecnologia da Informacdo, Ordenamento da Estrutura Fundiaria e da anélise das
Prestacdes de Contas dos Exercicios de 2006 e 2007, formar uma estrutura de governanca
corporativa que faca valer os objetivos tragcados no arcabouco legislativo, nos planos e nas metas
sobre a Reforma Agraria.

8.11. Essas proposigdes procuram solucionar os problemas recorrentes em sua origem,
tratando de forma sistémica e sob varias perspectivas os achados de auditoria e avaliando a
eficiéncia de suas determinacdes e recomendacdes de forma periddica até sua total materializacao.

8.12. Espera-se desta maneira assegurar razoavel nivel de certeza na consecucdo dos
objetivos da Autarquia, transparéncia quanto aos indicadores operacionais da Autarquia e aumento
da eficécia na prevencdo dos desvios financeiros e da conduta operacional relatados nos Relatdrios
de Auditoria de Gestdo da SFC. Como consequéncia espera-se a diminui¢do na instauracdo de
PADs e TCEs, em decorréncia do aumento em prevencdo, eliminando pontos de ineficiéncia e
fazendo melhorando a efetividade dos programas de governo geridos pelo Incra.
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9. Proposta de encaminhamento

Ante 0 exposto, submetem-se a superior apreciacao as seguintes propostas:
9.1. Determinar ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria que:

9.1.1. Reveja a sua estrutura regimental, visando a subordinar formalmente a Unidade de
Auditoria Interna (AUD) ao Conselho Diretor (CD) da Autarquia, de modo a conferir maior
legitimidade a sua atuagdo e a cumprir o disposto no artigo 15, § 3° do Decreto 3.591/2000,
até Dezembro de 2009. (item 3.5);

9.1.2. Edite Normas de Execucdo e Rotinas de Trabalho formais e especificas para o
desempenho das atribuicdes da Auditoria Interna da Autarquia, de forma a propiciar o
desempenho efetivo de suas fungdes institucionais constantes do art. 13 do Decreto n°® 5735,
de 27 de marc¢o de 2006, até Dezembro de 2010. (item 3.22);

9.1.3. Inclua no Plano Anual de Atividades da Auditoria Interna, com a finalidade de gerar o
Relatorio Gerencial de que trata o inciso Il do artigo 4° c/c artigo 7° da IN CGU 01, de 03 de
janeiro de 2007, os seguintes itens, até Dezembro de 2011, com o fim de avaliar: (item 6.5):

9.1.3.1. o cumprimento das metas previstas no PPA e na LDO, destacando, para cada
Programa de Governo ou Programa de Trabalho da Entidade que seja objeto de
uma acdo de auditoria:

9.1.3.1.1. o programa ou acao administrativa;

9.1.3.1.2. os objetivos gerais e especificos;

9.1.3.1.3. as metas previstas (unidade);

9.1.3.1.4. os resultados alcancados (execucdo fisica e financeira);

9.1.3.1.5. a avaliacdo critica dos resultados alcancados e do desempenho da
Unidade; e

9.1.3.1.6. os fatos que prejudicaram o desempenho administrativo e as providéncias
adotadas, para 0s casos em que ndo forem as metas alcancadas;

9.1.3.2. a conformidade entre a situacdo real, quanto ao item anterior, e 0s dados
preenchidos pelo gestor responsavel por cada programa/atividade no Sistema
SIGPLAN;

9.1.3.3. os Indicadores de Desempenho, previstos na Decisdo Normativa do TCU que
regulamenta a prestacdo de contas, quanto a sua qualidade, confiabilidade,
representatividade, homogeneidade, praticidade, validade, independéncia,
simplicidade, cobertura, economicidade, acessibilidade e estabilidade;

9.1.3.4. a conformidade entre os registros eletronicos constantes dos bancos de dados
dos principais sistemas de Tecnologia da Informacgdo da Autarquia e sua base
documental, discriminando metodos estatisticos de avaliacdo, bem como a
identificacdo do percentual de inconformidades constantes dos Sistemas SNCR,
SIPRA, SISPROT e SISDOC nas Diretorias do Incra e em suas Superintendéncias
Regionais;

9.1.3.5. o0s Controles Internos Administrativos da entidade, em cada Diretoria e nas
Superintendéncias Regionais, de modo a relatar:

9.1.3.5.1. as fragilidades identificadas;

SisDoc: idSisdoc_817786v1-96 - Relatério do TMS_3_AUD.docx - 2009 - SECEX8/D2




TCV

SECEX8/D

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 2
82 Secretaria de Controle Externo
22 Diretoria - Secex-8

Fls. 82

9.1.3.5.2. os aperfeicoamentos implementados.

9.1.3.6. a regularidade dos procedimentos licitatorios, com a identificacdo dos
processos relativos a dispensa e inexigibilidade de licitagdo, contendo:

9.1.3.6.1. objeto da contratacdo e o valor;
9.1.3.6.2. fundamentacgéo da dispensa ou inexigibilidade;
9.1.3.6.3. responsavel pela fundamentacédo e CPF;

9.1.3.6.4. identificacdo do contratado (nome ou razdo social e CPF ou CNPJ) e das
demais empresas consultadas, no caso de dispensa de licitacao;

9.1.3.6.5. avaliagéo sobre a regularidade do processo; e

9.1.3.6.6. andlise da regularidade dos demais processos licitatorios, incluindo
percentual examinado e a identificacdo dos participantes do certame,
mediante nome ou razéo social e CPF ou CNPJ;

9.1.3.7. o0 gerenciamento da execucdo dos convénios, acordos e ajustes firmados,
contendo:

9.1.3.7.1. a identificacdo com o nimero do convénio, acordo, ajuste, termo de
parceria ou outros, objeto e valor;

9.1.3.7.2. observancia aos arts. 11 e 25 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000;

9.1.3.7.3. meta ou objetivo previsto;

9.1.3.7.4. resultados alcancados;

9.1.3.7.5. situacdo da prestacdo de contas;

9.1.3.7.6. atos e fatos que prejudicaram o desempenho; e

9.1.3.7.7. providéncias adotadas para 0os casos onde houver atraso ou auséncia das
prestacOes de contas parcial ou final;

9.1.3.8. a verificacdo da consisténcia da folha de pagamento de pessoal, identificando
0s nomes dos servidores e funcionarios que tiveram sua folha de pagamento
revisada, e 0 método de selecdo da amostragem, se for o caso, para verificacdo da
legalidade dos atos, confirmacdo fisica dos beneficiarios e a regularidade dos
processos de admissao, cessdo, requisi¢ao, concessao de aposentadoria, reforma e
pensao;

9.1.4. inclua no Plano Anual de Atividades da Auditoria Interna, na descricdo das acOes de
auditoria interna destinadas ao cumprimento do item anterior, para cada objeto a ser auditado,
conforme 8 1° do artigo 2° da IN CGU 01, de 03 de janeiro de 2007, até Dezembro de 2010,
0s seguintes aspectos (item 6.5):

9.1.4.1. numero sequencial da acdo de auditoria;

9.1.4.2. avaliacdo sumaria quanto ao risco inerente ao objeto a ser auditado, e sua
relevancia em relacdo a entidade;

9.1.4.3. origem da demanda;

9.1.4.4. objetivo da auditoria, contendo os resultados esperados, devendo-se especificar
de que forma as vulnerabilidades do objeto a ser auditado poderdo ser mitigadas;

SisDoc: idSisdoc_817786v1-96 - Relatério do TMS_3_AUD.docx - 2009 - SECEX8/D2



mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 2

SECEX8/D

Fls. 83

82 Secretaria de Controle Externo
22 Diretoria - Secex-8

9.2.

9.1.4.5. escopo do trabalho, explicitando, tanto quanto possivel, sua representatividade
em termos relativos, e demonstrando a amplitude dos exames a serem realizados,
em relagédo ao universo de referéncia concernente ao objeto a ser auditado;

9.1.4.6. cronograma contendo a data estimada de inicio e término dos trabalhos;
9.1.4.7. local de realizacdo dos trabalhos de auditoria; e

9.1.4.8. recursos humanos a serem empregados, com a especificacdo da quantidade de
homens-hora de auditores a serem alocados em cada acdo de auditoria e 0s
conhecimentos especificos que serdo requeridos na realizacédo dos trabalhos.

9.1.5. conceda aos servidores lotados na AUD, o0 acesso e o devido treinamento para uso dos
principais sistemas informatizados da Autarquia com o intuito de melhorar os controles
internos e promover as atividades descritas nos itens anteriores, até dezembro de 2009, de
modo a propiciar o pleno cumprimento do artigo 13 do Decreto n°® 5.735, de 27 de margo de
2006. (item 4.12).

9.1.6. informe no RAINT, com fulcro no artigo 8° da IN CGU 01, de 03 de janeiro de 2007,
os resultados dos trabalhos previstos no PAINT de cada exercicio, ressaltando, sem prejuizo
das demais exigéncias dispostas na referida IN, até marco de 2010 (item 6.11):

9.1.6.1. fatos de natureza administrativa ou organizacional ocorridos na entidade, que
tenham ocasionado impacto sobre a unidade de auditoria interna ao longo do
exercicio;

9.1.6.2. informacdes sobre as a¢des de capacitacdo realizadas ao longo do exercicio e
os resultados alcancados, devendo-se apontar o quantitativo de auditores treinados
e o desenvolvimento de novas metodologias, se for o caso; e

9.1.6.3. informacdes sobre a realizacdo de acBes de fortalecimento da Unidade de
Auditoria Interna, tais como revisdo de seus normativos internos, redesenhos
organizacionais com impacto sobre a auditoria interna e aquisicdo ou
desenvolvimento de metodologias e softwares aplicados a a¢do de auditoria;

9.1.7. encaminhe cronograma bimestral discriminando as atividades a serem empreendidas
no sentido do cumprimento das Determinacdes referentes aos itens 9.1.1 a 9.1.6, em até 60
dias;

Recomendar ao Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria:

9.2.1. adote medidas no sentido de estimular a entrada e permanéncia na AUD, de
profissionais capacitados e com o perfil adequado ao desempenho das atividades de auditoria
e de promocéo da efetividade dos Controles Internos, conforme preconizado no artigo 14 do
Decreto 3.591/2000, a exemplo da alocacdo de Funcdes Comissionadas (FC), acdes de
valorizacdo do servidor (treinamentos periodicos, reunides técnicas, acdes motivacionais) e a
realizacdo de selecdo interna para reposicdo dos quadros de profissionais da Unidade, de
modo a conter a evaséo e a rotatividade de servidores da Auditoria Interna da Autarquia (item
3.22);

9.2.2. crie estrutura formal de Auditoria Interna Regionalizada, de forma a diminuir a
fragilidade dos Controles Internos nas Superintendéncias Regionais da Autarquia (item 3.28);

9.2.3. promova, com o intuito de melhorar a representatividade e a legitimidade da AUD
perante as Diretorias e as Superintendéncias Regionais do Incra, periodicamente, reunides
técnicas entre a AUD e as Diretorias e as SRs da Autarquia, bem como pesquisas de
satisfacdo entre os principais gestores destas unidades quanto ao desempenho do daquela
Unidade, além de trabalhos de divulgacéo dos objetivos dos trabalhos da AUD e de seu papel

SisDoc: idSisdoc_817786v1-96 - Relatério do TMS_3_AUD.docx - 2009 - SECEX8/D2



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
I‘ u 82 Secretaria de Controle Externo

22 Diretoria - Secex-8

SECEX8/D
2

Fis. 84

na Instituicdo, de modo que seja vista e utilizada como ferramenta gerencial pelo gestor local

e nacional de cada area da Autarquia (item 4.7).

9.3. Autorizar a 82 Secretaria de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido que promova
monitoramento periodico das determinacdes constantes do Acorddo a ser proferido no presente

processo,

9.4. Determinar a Controladoria Geral da Unido que dé ciéncia ao Tribunal a respeito do
cumprimento das determinagfes a serem proferidas neste processo no relatério de auditoria de
gestdo elaborado por ocasido das prestagcdes de contas do Incra nos proximos exercicios.

Brasilia/DF, em 27 de Marco de 20009.

Aderbal Amaro de Souza
ACE — Matricula 5610-3

Wanessa Carvalho Amorim Mello
ACE — Matricula 5061-0

Paulo Vinicius Menezes da Silveira
ACE - Matricula 4584-2
(Coordenador)

Renan Bezerra Milfont
ACE — Matricula 7689-9

Daniel Moreira Guilhon
ACE — Matricula 7668-6

Tiago Modesto Carneiro Costa
ACE — Matricula 6583-8
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ANEXO |1 - Tabela de Achados, Solucbes Propostas, Beneficios Esperados

Achado

Solucéo Proposta

Beneficio Esperado

Subordinacdo da AUD ao Gabinete da Presidéncia no
Organograma Institucional.

- Reestruturacdo da AUD de modo que passe a ser
subordinada ao Conselho Diretor (CD) da Autarquia.

- Espera-se prover a Auditoria Interna de maior legitimidade e
fortalecer a estrutura responséavel pelo bom andamento dos Controles
Internos.

Insuficiéncia de treinamento, rotinas de trabalho, padrbes
para o desempenho das atividades da equipe técnica,
grande rotatividade e evasdo de profissionais capacitados
do Departamento responsavel.

- Estruturacéo de normas de execugdo e rotinas de
trabalho formais especificas para o Departamento de
Auditoria Interna do Incra;

- Adocdo de providéncias para conter a evasdo relatada
do Departamento, bem como para atrair profissionais
mais capacitados e com perfil de atuacdo em auditoria
e controles internos do o Departamento, a exemplo da
alocacéo de DAS agbes de valorizacdo do servidor da
AUD (promocéo de treinamentos, reunides técnicas,
acles motivacionais etc.), e realizacdo de selecéo
interna para aumentar a forca de trabalho da AUD.

- Espera-se prover a AUD dos instrumentos minimos necessarios a
consecucdo de seus objetivos, além de disciplinar e nivelar o
desempenho dos profissionais da rea.

- Fragilidade Controles  Internos  das

Superintendéncias;

nos

- Falta de acompanhamento e fiscalizagdo por parte dos
asseguradores, nos  Convénios  firmados  pelas
Superintendéncias;

- Dificuldade em analisar os Planos de Trabalho
apresentados quando da intencdo de firmar Convénios
com as SRs do Incra;

- Dificuldade de recepcdo e andlise de Prestagcdes de
Contas de Convénios firmados pelas Superintendéncias;

- Dificuldade em manter organizado e atualizado o acervo
patrimonial das SRs.

- Criagdo de estrutura formal de Auditoria Interna nas
SRs do Incra.

- Assegurar razoavel nivel de certeza na consecucdo dos objetivos da
Autarquia, que as SRs do Incra sejam acompanhadas com maior
freqUéncia e proximidade, j& que o sucesso das a¢des de reforma
agréria e ordenamento fundiario estdo intimamente ligados com o
desempenho operacional dessas unidades;

- Assegurar a transparéncia quanto aos indicadores operacionais da
Autarquia.

- O foco das atividades do Departamento privilegia acbes
de responsabilizacdo (PAD e TCE), atendimento de
demandas CGU e TCU, em detrimento da promocéo de
acOes de prevencdo da ocorréncia de impropriedades, o

- Quando do planejamento e da avaliacdo dos
resultados de seus trabalhos, que a AUD inclua temas
como a avaliacdo de eficiéncia operacional e de
desempenho das atividades de cada area avaliada, bem

- Aumento da eficacia na prevencgdo dos desvios financeiros e de

conduta operacional relatados nos Relat6rios de Auditoria de Gestdo da

SFC;
- Diminui¢do da Instauracdo de PADs, TCEs em decorréncia do
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Achado

Solucéo Proposta

Beneficio Esperado

que tem se mostrado ineficaz.

como percentuais de erro, principais riscos envolvidos,
sugestdes de melhoria de atuacdo, avaliacdo da
exatiddo e pertinéncia de indicadores em cada uma das
linhas de atuacdo da Autarquia.

aumento em prevencao.

- A AUD ndo faz uso dos principais sistemas corporativos
informatizados do Incra.

- Com o intuito de melhorar controles internos, que
sejam fornecidas senhas e treinamento para uso dos
principais sistemas informatizados da Autarquia e que
sejam realizados pela AUD, periodicamente,
procedimentos de auditoria de dados e avalia¢éo da
pertinéncia e exatiddo das informag@es contidas nos
bancos de dados da Autarquia.

- Assegurar exatidao, seguranga e tempestividade quanto aos dados
informatizados dos sistemas corporativos do Incra.

- A AUD possui pouca representatividade e legitimidade
perante os demais servidores e gestores da Autarquia.

- promocéo de trabalhos nas SRs e Diretorias
Finalisticas de maneira mais freqiiente, realizando
campanha interna para promoc¢do dos objetivos de seus
trabalhos e de seu papel na Instituicdo, de modo que
seja vista e utilizada como ferramenta gerencial pelos
gestores.

- Assegurar representatividade e legitimidade da AUD perante 0s
Gestores e Servidores do Incra;

- Utilizacdo da AUD como ferramenta gerencial pro parte dos gestores
da Autarquia.

- Pouco enfoque das agdes previstas no PAINT nas areas
finalisticas do Orgdo, além de poucas inspe¢fes em SRs
do Incra.

- que seja privilegiada no PAINT a avaliacdo dos
resultados informados pelos gestores do Orgéo,
avaliando inclusive a confiabilidade dos dados gerados,
de modo a assegurar que os objetivos da Autarquia
estejam sendo cumpridos;

- Previsdo no PAINT de maior nimero de inspecdes
em SRs do Incra.

- Assegurar razoavel nivel de certeza na consecucdo dos objetivos da
Autarquia;

- Assegurar seguranca e exatiddo aos indicadores operacionais e ao
desempenho da Autarquia;

- Utilizacdo do PAINT como ferramenta efetiva de planejamento dos
trabalhos da Auditoria Interna;

- Baixa aderéncia entre a programacéo (PAINT) e os
resultados (RAINT).

- que a sistematica de planejamento e de apresentacao
de resultados da AUD seja revista, de modo que sejam
cumpridos os objetivos elencados em cada PAINT.

- Maior aderéncia entre as a¢des planejadas e as efetivamente
cumpridas em cada exercicio pela AUD.
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recomendacdo ao Incra/MT. Ciéncia ao Ministério Publico Federal e a Presidéncia do Incra.
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Significancia “Terceirizagdo em TI”. Execu¢do Descentralizada de Auditorias. Relatorio de
consolidacdo das informagdes obtidas nas auditorias. Falhas diversas detectadas. Determinacdes.
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