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GRUPO I — CLASSE II — Plenario

TC-021.223/2016-5

Natureza: Solicitacdo do Congresso Nacional

Solicitante: Comissdo Parlamentar de Inquérito da Camara dos
Deputados destinada a investigar a atuacdo da Fundagdo Nacional
do Indio (Funai) e do Instituto Nacional de Colonizagdo e¢ Reforma
Agraria  (Incra) na demarcagdo de terras indigenas e de
remanescentes de quilombos (CPI FunavIncra)

Unidade: Fundagio Nacional do Indio (Funai)

SUMARIO: SOLICITACAO DA CPI FUNAIINCRA DA
CAMARA DOS DEPUTADOS. QUESTIONAMENTO SOBRE A
LEGITIMIDADE DOS ESTUDOS E DOS PAGAMENTOS DE
INDENIZACOES POR OBRAS PUBLICAS RELATIVOS A
CARACTERIZACAO COMO INDIGENA DA  AREA
DENOMINADA “MORRO DOS CAVALOS”, NO MUNICIPIO
DE PALHOCA/SC. AUTORIZACAO PARA REALIZACAO DA
AUDITORIA REQUERIDA. ACORDAO  2.364/2016 -
PLENARIO. VERIFICACAO DE IMPROPRIEDADES NO
CONVENIO PP 0025/2002-00, FIRMADO ENTRE O DNIT E A
FUNAL, QUE TEM POR OBJETIVO IMPLEMENTAR O
PROGRAMA DE COMPENSACAO AMBIENTAL DE APOIO
AS COMUNIDADES INDIGENAS GUARANI (PACIG), NA
REGIAO DE “MORRO DOS CAVALOS”. DETERMINACOES
AO DNIT E A FUNAL RECOMENDACOES AO MINISTERIO
DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA E AO MINISTERIO
DO MEIO AMBIENTE. CIENCIA AOS ORGAOS
INTERESSADOS. SOLICITACAO PLENAMENTE ATENDIDA.
ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Trata-se de solicitagdo apresentada pelo Presidente da Comissdo Parlamentar de Inquérito da
Camara dos Deputados destinada a investigar a atuagio da Fundagdio Nacional do Indio (Funai) e do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra), na demarcagdo de terras indigenas e de
remanescentes de quilombos (CPI Funailncra), para que este Tribunal “proceda a criteriosa andlise e
auditoria da destinagdo dos recursos publicos envolvendo os ocupantes da drea ‘Morro dos
Cavalos™, no Municipio de Palhoga/SC, requerida como indigena, que “teria como finalidade
precipua a consolidagdo de um aldeamento e a consequente obtengdo de indenizagoes, decorrentes da
imposi¢do de varias dificuldades técnicas, com a consequente elevagdo indevida dos custos, em obras
da TBG - Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil S.A, da Eletrosul (Linhdo de
Transmissdao de Energia Elétrica) e de duplicagdo da BR-101 pelo DNIT.
2. Mediante o Acordao 2.364/2016 - Plenario, esta Corte autorizou a realizagdo da auditoria
solicitada pela CPI FunavIncra da Camara dos Deputados, nos termos do requerimento mencionado.
3. Transcrevo, abaixo, o essencial do relatorio de fiscalizagdo produzido pela Secex/SC (peca
173):
“I. Introducdo
L 1. Deliberacdo que originou o trabalho
1. Em cumprimento ao Acorddo 2.364/2016 - Plenario, realizou-se auditoria, solicitada pela
CPI Funai-Incra, visando a apuragdo de indicios de malversagdo de recursos publicos relacionados
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com o procedimento administrativo de estudo, identificagdo e demarcagdo de darea requerida como
indigena, denominada Morro dos Cavalos, no municipio de Palho¢a/SC, procedimento este objeto de
impugnacdo judicial e solicita¢do de revisdo administrativa.

2.

A Requisi¢do da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) — Funai/lncra originou-se do

Requerimento 285/2016, do Deputado Federal Valdir Colatto, aprovado pela referida Comissdo. Esse
requerimento, além de solicitar a realizacdo de auditoria, sugeriu a realiza¢do das seguintes
diligéncias (pega 1, p. 2-4):

3.

1. A anadlise e auditoria dos eventuais recursos pecuniarios recebidos pelas pessoas fisicas
MARIA INES MARTINS LADEIRA, ISABELLE VIDAL GIANNINI, LUCIANA CRISTINA
DE OLIVEIRA GUERRA, NELSON FIDELIS, CELIO TESTONI, FRANCISCO ANTONIO
DA SILVA FILHO, JULIANA SARTI ROSCOE, CELSO DEL PICCHIA, BIA MURANO e
VIVIANE VASCONCELQOS, em razdo da percep¢do de remuneragdo e outros ganhos por
estudos e outros trabalhos vinculados a comunidades indigenas na regido da Grande
Floriandpolis, particularmente os que geraram compensagoes com recursos oriundos da
TBG - Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil S.A, ELETROSUL e DNIT;

II. andlise e auditoria dos eventuais recursos pecuniarios recebidos pelas pessoas
Jjuridicas AM - TROPICA CONSULTORIA SOCIOAMBIENTAL LTDA, ECOAMA
CONSULTORIA E ASSESSORIA AMBIENTAL LTDA - ME, MPB SANEAMENTO
LIMITADA; ISABELLE VIDAL GIANNINI - ME, CONSORCIO SONDOTECNICA STE e
BM COMUNICA C/fO LTDA. - ME, por estudos e outros trabalhos vinculados a
comunidades indigenas na regido da Grande Florianopolis, particularmente os que
geraram compensagoes com recursos oriundos da TBG Transportadora Brasileira
Gasoduto Bolivia-Brasil S.A, ELETROSUL e DNIT;

III. A andlise e auditoria dos eventuais recursos recebidos pela ASSOCIACAO INDIGENA
MBYA - GUARANI - AIMG, em razdo de indenizacées originadas das obras da TBG -
Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil S.A., da ELETROSUL e de duplicacdo
da BR-101 pelo DNIT (BR-101 - Transposigio de ‘Morro dos Cavalos’ —
‘condicionantes’);

IV. A andlise e auditoria dos eventuais recursos recebidos/repassados através do
Convénio PP 0025/2002-00 firmado entre o DNIT e FUNAI, com finalidade de
implementar o Programa de Compensagdao Ambiental de Apoio as Comunidades Indigenas
Guarani (PACIG) na regido de ‘Morro dos Cavalos’;

V. A andlise e auditoria do Procedimento n° 50600,000807120 - DNIT, em razdo da
liberagao de R$ 11.000.000,00, decorrente da Programa de Apoio as Comunidades
Indigenas - PACIG, obtido junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) o ao
Japan Bank for International Cooperation (JBIC), visando beneficio dos ocupantes da
area ‘Morro dos Cavalos’;

VI A andlise e auditoria dos eventuais recursos pecuniarios recebidos/repassados em
razao de planos e programas, oriundos de indenizag¢oes origindria das obras de amplia¢do
da Rodovia BR-101 - Transposi¢cdao do Morro dos Cavalos, Gasoduto (Brasil-Bolivia -
PETROBRAS/TBG) e Linhdo de Transmissdo de Energia Elétrica (ELETROSUL), tendo
por interessados os ocupantes da area ‘Morro dos Cavalos’ (‘condicionantes’);

VII. A andlise e auditoria dos procedimentos de contratacdo dos antropologos vinculados
a elaboragdo de estudos, programas e outros trabalhos destinados aos ocupantes da drea
indigena ‘Morro dos Cavalos’, notadamente de MARIA INES MARTINS LADEIRA’.

De acordo com o portal da Camara dos Deputados, a CPI — Funai/lncra foi constituida

em 10/11/2015 e instalada em 11/11/2015. Ela teve prazo inicial de funcionamento de 120 dias,
prorrogado por 60 dias, vigendo até 18/6/2016. Posteriormente, houve novo pedido de prorroga¢do
de prazo que ndo chegou a ser apreciado antes do encerramento da CPI.
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4. Desfeita a CPI, esta Unidade Técnica optou por dar continuidade a auditoria, tendo em
vista tratar-se de tema relevante e sensivel, de interesse do Tribunal e em razdo de a auditoria ja ter
sido autorizada por esta Corte de Contas. Vale destacar que nova comissdo parlamentar de inquérito
foi instalada, em 25/10/2016, no dmbito da Camara Federal, com o mesmo objetivo da primeira,
sendo denominada de CPI Funai-Incra 2. Este Tribunal ndo recebeu, até o momento, qualquer
requerimento da nova CPL

5. A fiscalizag¢do ocorreu no periodo compreendido entre 19/9/2016 e 24/2/2017.
1.2. Visdo geral do objeto
6. Dentro do Titulo Il — Da Ordem Social, a Constituicdo Federal de 1988 destinou um

capitulo exclusivo aos indios:
‘CAPITULO VIII
DOS INDIOS
Art. 231. Sdao reconhecidos aos indios sua organizag¢do social, costumes, linguas, crengas
e tradigoes, e os direitos origindrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam,
competindo a Unido demarcd-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.
§ 1°? Sao terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em carater
permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a
preservagdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua
reproducgdo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradigoes.
§ 2° As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse
permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos
nelas existentes.
§ 3% O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a
pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas so podem ser efetivados com
autoriza¢do do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes
assegurada participacdo nos resultados da lavra, na forma da lei.
§ 4° As terras de que trata este artigo sdo inalienaveis e indisponiveis, e os direitos sobre
elas, imprescritiveis.
§ 5° E vedada a remogdo dos grupos indigenas de suas terras, salvo, ‘ad referendum’ do
Congresso Nacional, em caso de catdstrofe ou epidemia que ponha em risco sua
populag¢do, ou no interesse da soberania do Pais, apos deliberacdo do Congresso
Nacional, garantido, em qualquer hipotese, o retorno imediato logo que cesse o risco.
§ 6°Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por objeto a
ocupagdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploragdo das
riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante
interesse publico da Unido, segundo o que dispuser Lei complementar, ndo gerando a
nulidade e a extingdo direito a indeniza¢do ou a a¢oes contra a Unido, salvo, na forma da
lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupagdo de boa-fe.
§ 7°Ndo se aplica as terras indigenas o disposto no art. 174, § 3°e § 4°.
Art. 232. Os indios, suas comunidades e organizagoes sdo partes legitimas para ingressar
em juizo em defesa de seus direitos e interesses, intervindo o Ministério Publico em todos
os atos do processo.’
7. O Estatuto do Indio, estabelecido pela Lei 6.001/1973, regula a situacdo juridica dos
indios e das comunidades indigenas. Trata-se de uma Lei anterior a Constituicdo Federal e por ela
parcialmente recepcionada. Isso porque a Lei 6.001/1973 apresenta uma visdo de integrag¢do da
comunidade indigena com a sociedade brasileira, enquanto a Constituicdo Federal/lI988 protege as
tradigoes, organiza¢do social, crengas, linguas e costumes indigenas, além de seus direitos originarios
sobre as terras tradicionalmente ocupadas. Por essa razdo, varios autores defendem que, muito
embora a Lei 6.001/1973 esteja em vigor, ela deve ser interpretada conforme a Constitui¢do Federal,
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de forma que os dispositivos com viés integracionistas ndo foram recepcionados pela Carta Magna
vigente.
8. A Fundagdo Nacional do Indio (Funai) é o érgdo indigenista oficial do Estado Brasileiro e
foi criada pela Lei 5.371/1967. E uma fundacdo vinculada ao Ministério da Justica e tem como missdo
‘proteger e promover os direitos dos povos indigenas no Brasil’.
9. De acordo com o Portal da Funai, com base na Constituicdo Federal e na Lei 6.001/1973,
as terras indigenas (Tls) podem apresentar a seguinte classifica¢do:
‘Terras Indigenas Tradicionalmente Ocupadas: Sdo as terras indigenas de que trata o
art. 231 da Constituicdo Federal de 1988, direito originario dos povos indigenas, cujo
processo de demarcagdo é disciplinado pelo Decreto n.° 1775/96.
Reservas Indigenas: Sdo terras doadas por terceiros, adquiridas ou desapropriadas pela
Unido, que se destinam a posse permanente dos povos indigenas. Sdo terras que também
pertencem ao patrimonio da Unido, mas ndo se confundem com as terras de ocupa¢do
tradicional. Existem terras indigenas, no entanto, que foram reservadas pelos estados-
membros, principalmente durante a primeira metade do século XX, que sdo reconhecidas
como de ocupagdo tradicional.
Terras Dominiais: Sdo as terras de propriedade das comunidades indigenas, havidas, por
qualquer das formas de aquisicdo do dominio, nos termos da legislagdo civil.
Interditadas: Sao adreas interditadas pela Funai para prote¢do dos povos e grupos
indigenas isolados, com o estabelecimento de restri¢do de ingresso e transito de terceiros
na area. A interdi¢do da drea pode ser realizada concomitantemente ou ndo com o
processo de demarcagdo, disciplinado pelo Decreto n.” 1775/96. <Disponivel em
http:.//www.funai.gov.br/index.php/indios-no-brasil/terras-indigenas, em 20/2/2017>".
10. Ainda segundo o Portal da Funai, 462 terras indigenas ja foram regularizadas (entre
tradicionalmente ocupadas, reservas indigenas e terras dominiais), as quais representam 12,2% do
territorio nacional. Existem, ainda, 247 areas em alguma etapa do processo de identifica¢do e
demarcagdo de terras tradicionalmente ocupadas, além de quinze reservas indigenas em
regularizagdo. O processo para a regularizac¢do (identificagdo, delimitagdo e demarcagdo) de terras
indigenas tradicionalmente ocupadas esta estabelecido no Decreto 1.775/1996.
11. O portal da Funai também apresenta dados acerca da populagdo indigena e dos
territorios por ela ocupados. Segundo a Funai, de acordo com o censo demografico realizado pelo
IBGE em 2010, a populagdo indigena brasileira é de 817.963 indigenas, sendo 502.783 (61,5%)
habitantes de zona rural e 315.180 (38,5%) de zonas urbanas. Em rela¢do a distribui¢do no pais,
cerca de 63% dos indigenas vivem nas regioes norte e nordeste e apenas 9% na regido sul do Brasil.

12. Especificamente no que concerne as comunidades indigenas objeto da fiscaliza¢do, a
Funai apresenta em seu portal as seguintes informagoes:

Terra . .. Superficie Fase do )
Indigena Etnia UF | Municipio (ha) Procedimento Modalidade
Cambirela Guarani SC | Palho¢a 0 Em estudo Tradicionalmente

Mbya ocupada
- Tradici
Massiambu Guarani SC | Palho¢a 0 Em estudo radicionalmente
Mbya ocupada
Morro dos Guarani | SC | Palhoc¢a 1.983,49 Declarada Tradicionalmente
Cavalos ocupada
13. Nao ha informagoes no Portal da Funai acerca da comunidade indigena de Praia de Fora,
por se tratar de um lote urbano no municipio de Palhoga/SC.
14. Segundo as observagoes antropologicas constantes dos estudos de identificagdo e

delimitacdo de Tls, os Guarani sdo classificados em trés grupos em razdo de diferengas de costumes,
praticas rituais e dialetais: Kaiova, Mbya e Xiripa (ou Nhandéva). Todas as quatro comunidades
indigenas objeto da fiscalizacdo sdao formadas por indios Guarani da etnia Mbya.
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15. A comunidade indigena dos Morro dos Cavalos esta localizada a aproximadamente 50 km
de Florianopolis no bairro da Enseada de Brito, no Municipio de Palho¢a/SC. De acordo com
informagoes levantadas no decorrer da fiscalizagdo, a comunidade indigena de Morro dos Cavalos
conta com uma populagdo de aproximadamente duzentos moradores, divididos em 37 familias.

16. O processo de identificagdo e demarca¢do da TI Morro dos Cavalos iniciou em 1993,
tendo sido declarada em 17/4/2008 (Portaria Declaratoria MJ 771/2008). Atualmente, o processo
aguarda a homologagdo do presidente da Republica. A area demarcada é de 1.988 hectares, a qual é
cortada pela BR-101.

17. A aldeia Guarani Massiambu, de acordo com documentario no portal www.iela.ufsc.br, foi
fundada em 1993, com a desapropriagdo de uma terra de 4,78 hectares que pertencia a um traficante
pela Justica Federal. A terra foi entregue a Funai como fiel depositdria, que passou a posse a
comunidade indigena para que ocupassem o lugar. A comunidade indigena alega que o espago é
pequeno e impossibilita as familias de fazerem as atividades tradicionais como pesca e coleta de
materiais para fazer artesanato.

18. A TI Praia de Fora refere-se a uma pequena comunidade indigena formada pela
Sra. Rosalina Moreira, viuva de um ndo indio, e quatro de suas seis filhas e netos. A familia ocupa um
lote urbano cedido pelo municipio de Palho¢a/SC.

19. A comunidade indigena Cambirela é formada por um grupo familiar liderado pela
Sra. Etelvina Fontoura, seus filhos e netos, além de outras pessoas com quem mantém afinidade. A TI
Cambirela encontra-se em estudo e também é cortada pela BR-101.

20. Alguns empreendimentos de interesse da sociedade brasileira impactam direta ou
indiretamente pelo menos uma das comunidades indigenas objeto desta fiscalizagdo. Sao eles, o
gasoduto Bolivia-Brasil, de responsabilidade da Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil
S.A. (TBG); a BR-101, cuja duplicagdo do trecho sul (de Palho¢ca/SC a Osorio), é de responsabilidade
do Dnit; e as linhas de transmissdo de energia 138 kV Jorge Lacerda - Florianopolis (atual circuito
duplo LT Jorge Lacerda A - Palho¢a e LT Palho¢a - Palhoga Pinheira), integrante do Sistema
Interligado da Eletrosul, e 230 kV Biguacu - Desterro, integrante do Sistema de Reforco
Eletroenergético a Ilha de Santa Catarina e Litoral Catarinense, da Eletrosul.

21 Na fase de planejamento do trabalho, identificou-se que a TBG celebrou o
Convénio TBG 004/98 com a Funai, no valor de R$ 120.000,00, com vistas a implementar o Plano de
Desenvolvimento dos Povos Indigenas (PDPI) nas aldeias indigenas da drea de influéncia do
Gasoduto Bolivia-Brasil no Estado de Santa Catarina (MBiguagu, Morro dos Cavalos e Massiambu).
O ajuste faz parte do escopo desta fiscalizagdo.

22. Da mesma forma, foi objeto de fiscalizagdo o Convénio PP 0025/2002-00, firmado entre o
DNIT e Funai, o qual tem como objeto a implementa¢do do Programa de Apoio as Comunidades
Indigenas Guarani — Pacig, como forma de mitiga¢do e compensagdo pelos impactos socioambientais
decorrentes das obras de duplicagio da BR-101, trecho Florianopolis/SC-Osorio/RS. O ajuste
apresenta valor expressivo, R$ 11.000.000,00, e ainda se encontra em vigor, constituindo o principal
objeto do presente trabalho.

23. Igualmente, foi objeto de fiscalizagdo o processo de regularizacdo fundiaria da TI Morro
dos Cavalos, assim como os processos de indenizacdo ja realizadas para os ocupantes ndo indios
ocupantes daquela TI. Esses temas tiveram um enfoque operacional, enquanto os mencionados nos
itens anteriores contemplaram aspectos de conformidade.

1.3. Objetivo e questoes de auditoria

24. A presente auditoria teve por objetivo proceder, por solicitagdo da CPI Funai-Incra da
Cdmara dos Deputados, andlise e auditoria da destinagdo dos recursos publicos envolvendo a TI
Morro dos Cavalos, assim como outras dreas indigenas localizadas na Grande Florianopolis/SC.

25. A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida os recursos estdo sendo
aplicados de acordo com a legislagdo pertinente, formularam-se as questoes adiante indicadas:
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a) Questdo 1: Os pagamentos efetuados a pessoas fisicas e juridicas relativos a estudos e
outros trabalhos vinculados a comunidades indigenas na regido da Grande Florianopolis, em especial
na Terra Indigena Morro dos Cavalos, foram regulares?

b) Questdo 2: Os pagamentos efetuados a Associacdo Indigena MBYA-Guarani (AIMG)
em razdo de indenizagoes relacionadas com obras publicas na regido do Morro dos Cavalos foram
regulares?

¢) Questdo 3: O Convénio PP 0025/2002-00, firmado entre o DNIT e Funai, no que se
refere a recursos destinados as comunidades indigenas da area do Morro dos Cavalos (Pacig), esta
sendo executado de forma regular?

d) Questao 4: O Convénio TBG 004/98, firmado entre a TBG/Petrobras e Funai, no que se
refere a recursos destinados as comunidades indigenas da area do Morro dos Cavalos, foi executado
de forma regular?

e) Questdo 5: Foram regulares os pagamentos efetuados a titulo de indenizagdo a
ocupantes (ndo indios) da area denominada Morro dos Cavalos?

1.4. Método de trabalho utilizado

26. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal
de Contas da Unido (Portaria-TCU n. 280, de 8 de dezembro de 2010, alterada pela Portaria-TCU
168 de 30 de junho de 2011) e com observancia aos Padroes de Auditoria de Conformidade
estabelecidos pelo TCU (Portaria-Segecex 26 del9 de outubro de 2009).

27. Na fase de planejamento da auditoria, apos levantamento inicial de informagoes e estudo
preliminar dos objetos de fiscaliza¢do e da legislacdo aplicavel, foram definidas as questoes de
auditoria a serem respondidas. As informagoes foram colhidas de varias fontes, desde consultas ao
portal da Funai, do Dnit, da TBG e da Eletrosul, pesquisas de trabalhos ja executados pelo Tribunal,
até respostas de oficios de diligéncia.

28. A fase de planejamento também contou com trés reunioes de nivelamento de informagoes.
com a Eletrosul, com a Superintendéncia Regional do Dnit no Estado de Santa Catarina e com a
Coordenagdo Regional do Litoral Sul (CRLS)/Funai. Outrossim, foi elaborada a matriz de
planejamento com a defini¢do dos procedimentos necessdarios para obtengdo de respostas para cada
questdo de auditoria.

29. Durante a fase de execugdo foram utilizadas as seguintes técnicas de auditoria: inspe¢do
fisica, observagdo direta, exame documental, mapa de processo, indagagdo escrita (mediante a
emissdo de oficios de requisicdo), andlise de esclarecimentos e respostas encaminhadas pelos
gestores, conferéncia de cdlculos, revisao analitica, dentre outras. Nessa fase foi, ainda, elaborada a
matriz de achados, com especifica¢do da situagdo encontrada, dos critérios e das evidéncias aptas a
comprovar as irregularidades ou impropriedades.

L5. Limitacoes inerentes a auditoria

30. Conforme ja demonstrado no item 1.1 deste Relatorio, o pedido formulado pela
CPI Funai-Incra, embora inicialmente bem delimitado, pois se restringia ao processo de identifica¢do
e delimitacao da TI Morro dos Cavalos, apresenta referéncias a toda a regido da Grande
Florianopolis, alem de men¢do a outros processos de trabalho da Funai, como os processos de
indenizag¢do decorrentes da ocupagdo de boa-fé em terras indigenas.

31 Optou-se, entdo, em examinar, sempre que possivel, as questoes de auditoria levando em
consideragdo as quatro TIs localizadas no municipio de Palho¢a/SC, na regido da Grande
Florianopolis: Morro dos Cavalos, Massiambu, Cambirela e Praia de Fora. Ainda dentro da regido
da Grande Florianopolis ha, de acordo com o Portal da Funai, pelo menos mais quatro terras
indigenas que ndo fizeram parte do escopo do trabalho: Amdncio, Morro da Palha, Amaral e
MBiguacu (todas localizadas no municipio de Biguagu). Esta ultima TI foi englobada no escopo da
fiscalizagdo tdo somente no que diz respeito ao Convénio TBG 004/98 celebrado entre a TBG e a
Funai.
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32. As TIs da Grande Florianopolis localizadas no municipio de Biguagu ndo fizeram parte da
abrangéncia dos trabalhos por razoes diversas. Dentre elas podem ser citadas a limitagdo de tempo e
o grande volume de documentos a serem examinados pela equipe de fiscalizagdo, bem como o escopo
do Convénio PP 0025/2002-00, que ndo alcan¢ou as comunidades indigenas de Biguagu.

33. Ainda sobre o Convénio PP 0025/2002-00, vale registrar que ele engloba todas as nove
comunidades indigenas impactadas direta ou indiretamente pela duplica¢do do trecho sul da BR-101,
localizadas nos estados do Rio Grande do Sul — Campo Bonito, Varzinha, Barra do Outo e Riozinho —
e de Santa Catarina — Cachoeira dos Inacios, Morro dos Cavalos, Massiambu, Cambirela, Praia de
Fora. Ndo obstante a fiscalizagdo estivesse focada nas comunidades indigenas localizadas em
Palhoga, sempre que possivel foi examinado a execugdo do Convénio Pacig como um todo.

34. Assim, nem todos os aspectos do ajuste foram examinados para todas as nove
comunidades indigenas. Vistorias in loco, por exemplo, foram efetuadas apenas nas quatro
comunidades indigenas do escopo do trabalho.

35. Também é necessario destacar que o Convénio PP 0025/2002-00 é amplo, com grande
volume de recursos (R$ 11 milhées), e cuja vigéncia, inicialmente prevista para quatro anos, estd, em
face de sete prorrogagoes de prazo, proximo a quinze anos de execugdo. Aléem disso, possui metas
diversas, variando desde a aquisi¢do de terras, de constru¢do de casas até a distribui¢do de mudas de
plantas e a assessoria técnica. Dessa forma, em razdo da limitagdo de tempo e da for¢a de trabalho,
ndo foi possivel examinar todos os aspectos do ajuste.

36. Diferentemente dos convénios ordinarios em que, regra geral, ha uma ou duas licitagoes,
o Convénio PP 0025/2002-00 envolve dezenas de licitacoes e contratacoes diretas. Assim, em razdo
das limitagoes acima apontadas e também da auséncia de apresentac¢do, pela Funai, de todos os
documentos solicitados, a equipe de fiscalizagdo limitou-se a verificar a efetiva realiza¢do das
licitagoes de maior materialidade e o emprego da modalidade adequada, sem adentrar em todos os
aspectos relativos a constatag¢do da regularidade das licitagoes.

37. Igualmente, ndo foram verificados todos os procedimentos relativos aos pagamentos as
empresas contratadas no ambito do Convénio PP 0025/2002-00. Aléem disso, torna-se importante
registrar que alguns questionamentos realizados por meio de oficio de requisi¢ao deixaram de ser
atendidos a contento pela Funai, em especial, documentos relacionados a licitagoes, contratos, notas
fiscais e comprovantes de pagamentos. A justificativa apresentada foi de que os documentos estariam
arquivados nas coordenagoes regionais da Funai o que impediria o atendimento no prazo previsto
para a conclusdo do trabalho. Para esta equipe de fiscalizagdo, a auséncia dessas informagoes
constitui limitagdo aos trabalhos, visto que impediram o exame mais aprofundado acerca de algumas
supostas irregularidades. Todavia, considerando que o convénio ainda esta vigente e, portanto,
pendente de aprecia¢do final pelo orgdo concedente, a limitagdo podera ser sanada por meio do
exame da prestagcdo de contas final do convénio por parte do Dnit, fato que motivou proposta nesse
sentido.

38. Por fim, a longa duragdo do convénio também se apresenta como um limitador dos
trabalhos de fiscalizagdo. Isso porque, como podera ser verificado mais a frente neste relatorio,
algumas constatagoes poderiam receber encaminhamento de audiéncia. Todavia, considerando que o
convénio tem quase quinze anos de vigéncia, diversas condutas de gestores ja alcangaram a
prescri¢do da pretensdo punitiva deste Tribunal.

39. Ademais, em quase uma década e meia de vigéncia do ajuste ha uma longa cadeia de
responsaveis, sendo que para algumas constatagoes que perduraram por varios anos, eventual
audiéncia necessitaria ser dirigida a muitos responsaveis. Ocorre que a apuragdo da conduta e da
parcela de responsabilidade de cada um dos inumeros gestores que estiveram envolvidos no
acompanhamento e na execugdo do ajuste durante os quase quinze anos em que o convénio estd em
execugdo acaba sendo contraproducente.

40. Nesse contexto, considerando o prazo da prescri¢do punitiva desta Corte, os principios da
celeridade e economicidade processual, da razoavel duragdo do processo e, considerando, ainda, que

7

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57251969.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 021.223/2016-5

0 ajuste permanece vigente, a equipe de fiscalizagdo buscou contornar a limitagdo com propostas de
encaminhamento voltadas a determinacoes ao concedente e ao convenente, bem como
proposigoes pedagdgicas.
1.6. Volume de recursos fiscalizados
4]. O volume de recursos fiscalizados alcangcou o montante de R$ 21.601.689,34,
assim distribuidos:

a) R$ 17.255.529,80 relativo ao Convénio PP 0025/2002-00 (valor do ajuste acrescido de
rendimentos da aplicacdo financeira ateé 11/8/2015 — pega 39, p. 17);

b) R$ 120.000,00 referente ao Convénio TBG 4/1996 (pe¢a 107, p. 31-36); e

¢) R$4.226.159,54 (pegca 158, p. 26-29) relacionados com valores calculados para
indenizagoes de benfeitorias decorrentes de ocupagoes de boa-fé na Tl Morro dos Cavalos, sendo que
R$ 793.898,31 ja foram efetivamente pagos (pega 235, p. 24).
1.7. Beneficios estimados da fiscalizacdo
42. Entre os beneficios estimados deste trabalho pode-se mencionar a expectativa de controle
gerada nas unidades jurisdicionadas fiscalizadas, bem como a corre¢do de irregularidades e
impropriedades detectadas no Convénio PP 0025/2002 (Pacig) e o aperfeicoamento de procedimentos
de controle internos, decorrentes das recomendagoes e determinagoes propostas.
43. Além disso, considera-se que o trabalho possa contribuir ao debate sobre o processo de
identificacdo e delimitag¢do das terras indigenas tradicionalmente ocupadas, tema relevante e sensivel
para as comunidades indigenas e para a sociedade brasileira de forma geral.
44. Por fim, considerando que a presente fiscalizagdo é origindria de Requisi¢cao da Comissdo
Parlamentar de Inquérito da Camara dos Deputados, outro beneficio a ser mencionado é o
fornecimento de subsidios para atuacdo do Poder Legislativo Federal.
11. Achados de auditoria
1L 1. Plano de trabalho com detalhamento insuficiente
Tipificacdo:
Irregularidade grave
Situacdo encontrada:
45. O cronograma de execugdo do plano de trabalho (pega 24, p. 18), integrante do termo de
convénio, deixou de prever indicadores quantitativos para algumas etapas da execu¢do:

a) Meta I, Etapa A — Consultoria (geréncia do programa);

b) Meta I, Etapa D — Equipagem dos postos para monitoramento (computador, radio),

c) Meta Ill, Etapa K — Instalagdo de rede de agua e esgoto,

d) Meta Ill, Etapa L — Instala¢do de telefone comunitario;

e) Meta 1V, Etapa C — Apoio técnico (assessoria para apidario e mudas);

f) Meta 1V, Etapa D — Consultoria técnica (projetos economicos e ambientais).
46. Aléem dessas metas, de responsabilidade da Funai, no mesmo documento também constam
as Metas V e VI, de responsabilidade do concedente, Dnit, que, igualmente, ndo tiveram suas metas
fisicas detalhadas. Importante observar que para tais metas, apesar de fazerem parte do plano de
trabalho do convénio, ndo houve previsdo de recursos, visto que seriam atribuigoes exclusivas do
empreendedor, no caso o Dnit.
47. Ainda que no cronograma de desembolso do ajuste tenham sido quantificados os valores a
serem aplicados em cada uma das metas, também ndao houve detalhamento dos valores de cada uma
das etapas que compoem as metas. Tal fato impossibilita o adequado acompanhamento da execugdo
do convénio.
48. A deficiéncia no detalhamento das metas acabou determinando o apontamento de
inconsisténcias pelo Dnit quando da andlise da primeira presta¢io de contas do Convénio PP
0025/2002-00 (Pacig). Note-se que a presta¢do de contas somente foi encaminhada pela Funai ao
DNIT em janeiro de 2010 (peca 28, p. 135-155) e refere-se ao periodo compreendido entre 171/2005
e 31/12/2007.
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49. Na andlise procedida pelo concedente, cuja conclusdo consta no Oficio
60/2011/DPP/DNIT, de 12/8/2011, foram evidenciadas discrepdncias no Relatorio de Execugdo
Fisico-Financeira entre o previsto inicialmente no plano de trabalho, e o efetivamente executado no
periodo (pega 29, p. 83-85). No Relatorio de Execugdo Fisica ndo foram registrados quantitativos
eventualmente executados relativos as metas e etapas anteriormente referidas (pega 28, p. 162-163).
Apesar disso, no Relatorio Financeiro (peca 28, p. 164-165) a Funai fez constar valores dispendidos
para as mencionadas agoes.

Objeto no qual o achado foi constatado:

Convénio PP 0025/2002-00 — Implementag¢do do Programa de Apoio as Comunidades Indigenas
Guarani (Pacig)

Critérios:

Lei 8.666/1993, art. 116, § 1° incisos II e III

Instrucao Normativa 1/1997, STN, art. 2°, inciso III

Evidéncias:

Cronograma de execugdo contido no plano de trabalho (pega 24, p. 18)

Cronograma de execugdo contido no plano de trabalho (relativo ao ultimo termo aditivo, de prazo,
firmado) (pe¢a 39, p. 127-134)

Oficio 60/2011/DPP/DNIT, de 12/8/2011 (pe¢a 29, p. 83-85)

1“Prestagdo de contas do Convénio PP 0025/2002-00 (pe¢a 28, p. 135-155)

Relatorio de Execugado Fisica (pega 28, p. 162-163)

Nota Técnica 003/COPAM/CGGAM/DPDS/12, de 3/1/2012 (relativa as trés primeiras prestagoes de
contas) (peg¢a 29, p. 109-114)

Informacdo Técnica 214/2016/COMCA/CGLIC/SPDS/Funai-MJ (peca 76, p. 11-23)

Causas da ocorréncia do achado:

Negligéncia da Administragdo

Efeitos/Consequéncias do achado.

Prejuizo na execugdo do convénio (efeito real)

Falta de transparéncia (efeito real)

Prejuizo para fiscaliza¢do pelo concedente e orgdos de controle (efeito real)

Andlise:

50. Em resposta ao questionamento do DNIT, a Funai, por meio da Nota
Técnica 003/COPAM/CGGAM/DPDS/12, de 3/1/2012 (peca 29, p. 109-114), informou que as
referidas agoes foram previstas no Plano de Trabalho, entretanto, ndo foi possivel, a época,
quantifica-las para seu cumprimento.

51. Com relagdo a outra inconsisténcia apontada pelo Dnit, referente a despesa paga por
meio da OB900019/2007, no valor de R$ 83.130,00, sem que fosse possivel identificar a meta/etapa
tal despesa estaria associada, a Funai justificou que tratou de aquisicdo de veiculo para atender
agoes do Pacig, langada no quadro financeiro na etapa D, meta I. Igualmente, informou que ndo foi
possivel a época da assinatura do ajuste, mensurar ou quantificar de forma adequada as ag¢oes
previstas para o cumprimento da referida etapa.

52. Esta equipe de fiscalizagdo também aponta como fragilidade do plano de trabalho a
auséncia de detalhamento das agoes por comunidade indigena. Embora essas agoes constassem no
documento Proposta de Programa de Apoio as Populacoes Indigenas-Duplicagdo da BR-101
(Proposta Pacig), — que é parte integrante do termo de convénio, conforme sua clausula primeira,
paragrafo unico (peca 24, p. 21-70, e pega 25, p. 1-15), — ndo foram transformadas em parametros no
plano de trabalho, impossibilitando a avaliagio de sua implementagdo por parte do orgdo
repassador. Essa deficiéncia tampouco foi suprida pela prestacdo de contas, impossibilitando ou
dificultando, até mesmo a Funai, acompanhar a execugdo das metas por comunidade indigena.

53. Tal dificuldade é agravada ao se identificar que as nove comunidades indigenas a serem
inicialmente atendidas pelo Pacig, cinco em Santa Catarina e quatro no Rio Grande do Sul, foram
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acrescentadas outras quatro comunidades em decorréncia de relocagoes, parciais ou totais, de
comunidades em virtude da aquisi¢do de terras indigenas para as comunidades originais. Logo, ndo é
possivel saber se as novas comunidades indigenas estariam ou ndo sendo beneficiadas em detrimento
das metas previstas para as aldeias indigenas indicadas no plano de trabalho. Observa-se, contudo,
que esse topico é objeto de outro achado descrito neste relatorio: alteragdo no convénio sem a
correspondente celebragdo de aditivo.
54. Ainda com relagdo a auséncia de detalhamento das a¢oes por comunidade indigena, cabe
fazer referéncia a Informagdo Técnica 214/2016/COMCA/CGLIC/SPDS/Funai-MJ (pe¢a 76, p. 11-23)
por meio da qual a Coordenagdo de Ag¢oes de Mitigacoes, Compensagdo e Controle Ambiental
(COMCA/Funai) subsidia a Procuradoria Federal Especializada da Funai nos autos da A¢do Civil
Publica (ACP) 5010487-74.2010.404.72.00/SC, promovida pelo Ministério Publico Federal (MPF).
Na oportunidade a Funai, questionada para apresentar as agoes realizadas detalhadas por aldeias
beneficiadas, alegou que apresentou a prestagdo de contas conforme escopo do plano de trabalho
constante do convénio (pe¢a 76, p. 14), informando ainda:
‘13. A execugdo fisica e financeira do PACIG estava, até 2010, sob a responsabilidade de
trés unidades gestoras, sendo a Administragcdo Executiva Regional (AER) de Curitiba (UG
194208) responsavel pelas as agoes nas aldeias de Santa Catarina; a Administra¢do
Executiva Regional (AER) de Passo Fundo (UG 194209) responsavel pelas agoes nas
aldeias do Rio Grande do Sul; e a Funai-sede (UG 194040) responsavel pela execug¢do do
Subprograma de Monitoramento e pela gestdo do PACIG como um todo. O esforgo,
portanto, de reorganizagcdo dos dados para atender ao MPF-SC envolveu o levantamento
e sistematizagdo de informagoes dessas trés unidades gestoras através do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI), além de dezenas de Processos de
Licitagdo e Execug¢do de cada uma delas, referentes aos gastos realizados. Imporia
destacar que a Lei n° 8.666/93 é fundamento legal do Convénio e, assim sendo, cada uma
das unidades gestoras observou as normas para licitagoes e contratos da Administragdo
Publica na execugdo das atividades pertinentes a sua atuagdo na execugdo do Programa.
14. A pertinéncia dos fatos destacados se da em justificar o significativo tempo demandado
para a reunido e compila¢do das informagoes na tentativa de discriminar os gastos por
aldeia. Cada unidade gestora realizou dezenas de licitagoes e contratos em atendimento as
demandas do Programa. A necessidade de consulta dos referidos processos, somado a
escassez de técnicos na Coordenacdo Geral de Licenciamento Ambiental, consumiu mais
tempo do que o prazo estabelecido pela decisio judicial (ACP n° 5010487-
74.2010.404.7200/SC).
()
16. Os gastos apontados por aldeia, conforme apontado no quadro acima referem-se aos
totais estimados do conjunto das agoes do:
a. Il Subprograma Fundiario,
b. Il Subprograma de Infraestrutura;
c. IV Subprograma Socio-Econémico-Ambiental.
17. Ndo obstante este quadro de ‘Sintese de Custos’, nos termos do Convénio em questdo,
o item 4 do Plano de Trabalho - Cronograma de execugdo (meta, etapa e fase) - é a
referéncia formal do Convénio para a prestagdo de contas, apresentando indicadores
fisicos (quando quantificaveis) de cada etapa das metas a serem cumpridas.
()
18. Nesse sentido, em razdo do parametro da prestagdo de contas adotado pelo Convénio,
e apos a consulta das informagoes via SIAFI, licitagoes e contratos realizados pelas
Unidades Gestoras envolvidas, verificou-se que as informagoes disponiveis apresentam
lacunas que inviabilizam uma discrimina¢do precisa dos gastos por aldeia, do modo como
demanda o MPF. As aquisi¢coes realizadas no dambito do PACIG contemplavam um
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conjunto de aldeias, por Estado, e, como ndo havia a obrigatoriedade de discriminagdo de
gastos para cada uma delas, ha um lapso de informagoes nesse sentido.
19. Importa destacar que o or¢amento do PACIG foi proposto a titulo de estimativa e o
convénio prevé corre¢do e aporte de recursos complementares conforme sua Cldausula
Terceira - Dos Recursos Financeiros - Paragrafo Sétimo:
‘Caso os recursos previstos nesta Clausula sejam insuficientes para conclusdo do objeto
do Convénio, os mesmos deverdo ser suplementados por meio de Terno Aditivo especifico
a este Convénio’.
20. A referida Clausula citada traz uma questdo pertinente a ser destacada, qual seja, o
fato de que o Convénio foi celebrado tendo como fundamento a execugdo do objeto e ndao
uma quantidade limitada de recursos. Tal parametro, de fato, constitui rotina na atuagdo
da Funai no licenciamento ambiental, uma vez que, em se tratando de resguardar o
respeito aos modos de vida e tradi¢do das comunidades indigenas, subsiste o entendimento
técnico de que a quitagdo das medidas de mitiga¢do e compensagdo refere-se ao
cumprimento das agoes e ndo a quantidade de recursos gastos. Desta feita, também resta
claro que ndo havia uma preocupag¢do excessiva com a discriminagdo minuciosa dos
gastos financeiros por aldeia, mas sim com o cumprimento das agoes previstas.’
55. No mesmo documento, a Funai reconhece que somente sdo passiveis de discriminag¢do os
gastos realizados para aquisi¢do de terras para as comunidades indigenas, isto ¢, Meta II, Etapa A
(peca 76, p. 18-22). O orgdo indigenista afirma, ainda no que tange a Meta II-Fundiario, que os
gastos com ‘grupo técnico’, responsavel pelos trabalhos de busca de areas (etapa E), foram
realizados de maneira a contemplar diversas aldeias, por ser mais produtivo, ndo se podendo
discriminar os gastos por aldeia, embora a referida etapa seja considerada concluida. Para outra
agdo referente a Meta Il, ‘mudanc¢a para nova drea’ (etapa C), também considerada concluida pela
Funai, ‘em razdo das caracteristicas de mobilidade territorial proprias da cultura Guarani e da
auséncia de um registro sistemdtico do numero de familias que foram e permaneceram nas novas
dreas, somente é possivel apresentar os valores gerais gastos nessa ag¢do’. As dificuldades para
discrimina¢do dos valores dispendidos por aldeia aplicam-se as a¢oes dos demais programas (metas
HI-Infraestrutura e IV-Socio-economico-ambiental).

56. Constata-se, portanto, que o detalhamento das agoes previstas no plano de trabalho, ai
incluidas as agoes relativas a Meta I-Monitoramento, possuem detalhamento bastante deficiente.
57. O art. 116, § 1° I a Ill, da Lei 8.666/93, estabelece que o plano de trabalho deve

contemplar, pelo menos, a identificagdo do objeto a ser executado, metas a serem atingidas e as
etapas ou fases de execu¢do. No mesmo sentido, o art. 2° Ill, da IN STN 1/1997, previu que o plano de
trabalho deve conter descrigdo das metas a serem atingidas, qualitativa e quantitativamente.

58. Um plano de trabalho elaborado de maneira pouco detalhada, sem pardmetros para
avaliagcdo, pode determinar uma execugdo deficiente do objeto do convénio, bem como prejudicar o
acompanhamento do ajuste por parte do concedente e dos orgdos de controle. Aléem disso, pode vir a
ter como consequéncia a aplicacdo de recursos fora da finalidade pretendida o que ensejaria até
mesmo a instaurag¢do de tomada de contas especial. Tal possibilidade constitui um risco ao qual o
bom gestor deve evitar ao mdximo, visto que tal falha é considerada de natureza grave, podendo
conduzir ao julgamento pela irregularidade das contas e inclusdo do nome do responsavel no
Cadastro de Contas Julgadas Irregulares do TCU, fora outras medidas de cardter reparatorio e
sancionatorio.

59. Ao longo desses mais de catorze anos de execu¢do do convénio, foram firmados sete
termos aditivos (pega 40), todos relacionados apenas a prorrogac¢do do prazo de vigéncia e
atualizagdo do cronograma de execug¢do. Embora tenha havido referéncia a necessidade de
atualizagdo das agoes do convénio, a exemplo do que constou no Relatorio de Cumprimento do Objeto
relativo a 1° prestagdo de contas (pega 28, p. 41), o fato é que em nenhum momento houve aditivo ao
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convénio para aprimorar as deficiéncias do plano de trabalho, permanecendo desatualizado desde
sua origem.

60. Com relagdo ao encaminhamento sobre essa irregularidade, considerando que embora se
possa aventar audiéncia do(s) responsavel(is), ha de se considerar que o convénio foi firmado ha
quase quinze anos, o que torna o fato ja atingido pela prescri¢io da pretensdo punitiva do TCU,
conforme firmado no Acorddo 1441/2016-Plenario. Na decisdo, item 9.1.1, ficou assentado que ‘a
pretensdo punitiva do Tribunal de Contas da Unido subordina-se ao prazo geral de prescri¢do
indicado no art. 205 do Codigo Civil’, isto é, dez anos.

61. Assim, eventual proposta de audiéncia seria inocua no sentido de eventual
responsabiliza¢do do agente, motivo porque deixa-se de sugeri-la. Cabe, entretanto, dar ciéncia as
unidades envolvidas a respeito da impropriedade.

Proposta de encaminhamento:

62. Dar ciéncia ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) e a
Fundacdo Nacional do Indio (Funai) de que a auséncia de descricdo completa, no plano de trabalho,
das metas a serem atingidas, qualitativa e quantitativamente, observado no Convénio PP 0025/2002-
00, afronta o disposto no art. 116, § 1° I, da Lei 8.666/93, e no art. 2° IIl, da IN STN 1/1997, que,
atualmente, encontra reda¢do similar no art. 1° XVIII, c/c o art. 25, II, da Portaria Interministerial
507/2011.

11.2. Alteracdo no convénio sem a correspondente celebracdo de aditivo

Tipificacdo:

Irregularidade grave

Situacdo encontrada:

63. O Convénio PP 0025/2002-00 conta com sete termos aditivos, todos com o objetivo de
prorrogar o prazo de vigéncia do ajuste e de adequar o plano de trabalho ao novo prazo estabelecido,
sendo que o primeiro termo aditivo também atualizou o cronograma de desembolso (pegca 40).
Contudo, varias agoes foram realizadas sem respaldo no plano de trabalho e sem que fosse efetuada a
devida alteragdo deste documento por meio de celebragdo de termo aditivo.

64. Entre as agoes nao contempladas no plano de trabalho, pode-se citar:

a) execugdo financeira acima do valor acordado inicialmente — o ajuste foi celebrado no
valor de R$ 11.000.000,00 (pega 24, p. 6) e até a apresenta¢do da 9° prestagdo de contas a Funai ja
havia aplicado RS 13.510.770,15 para consecugdo do objeto (pega 39, p. 15-16), sendo que os valores
acima daquele estabelecido inicialmente sdo decorrentes de rendimentos dos recursos em aplica¢do
financeira;

b) atendimento a aldeias indigenas ndo previstas no plano de trabalho — o convénio previa
o atendimento de nove aldeias, cinco em Santa Catarina — Cambirela, Praia de Fora, Morro dos
Cavalos, Massiambu, Cachoeira dos Inacios — e quatro no Rio Grande do Sul — Campo Bonito, Barra
do Ouro, Varzinha e Riozinho, contudo, o ajuste em questdo tem sido executado em beneficio de
outras quatro aldeias em Santa Catarina, aléem daquelas inicialmente previstas: Mymba Rokd, Tekod
Vya, Itanhde e Tekoa Tava'i, criadas com o desdobramento das Tls Massiambu, Morro dos Cavalos,
Cachoeira dos Indacios e Cambirela, conforme mencionado no item 53 deste relatorio
(peca 101, p. 14);

¢) readequacdo financeira de metas do ajuste sem a devida formalizagdo — no Relatorio de
Cumprimento do Objeto relativo ao exercicio de 2008 consta informagdo de que o Subprograma
Monitoramento teve uma readequacgdo financeira, passando de R$ 1.200.000,00 para R$ 400.000,00
(peca 31, p. 33);

d) construgdo de quatro casas de alvenaria na TI Cambirela em decorréncia da decisdo
proferida na A¢do Civil Publica 5010487-74.2010.404.72.00, em que pese estar prevista a constru¢ao
de apenas duas casas de madeira nas metas do convénio (peca 39, p. 114);
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e) construgdo de cinco casas na aldeia Praia de Fora, sendo quatro em decorréncia da
decisdo proferida na A¢do Civil Publica 5010487-74.2010.404.72.00, nada obstante estar prevista nas
metas do convénio a construcdo de apenas duas residéncias (peca 39, p. 114);

f) constru¢do de casas para os indios com instalagdo de agua e esgoto sem que estivesse
definido o valor dessas benfeitorias;,

g) aquisi¢do de terras em valores distintos daqueles pactuados no termo de convénio, e

h) alteracdo na periodicidade de prestagoes de contas parciais.

Objetos nos quais o achado foi constatado:

Convénio PP 0025/2002-00 — Implementag¢do do Programa de Apoio as Comunidades Indigenas
Guarani (Pacig)

Critérios:

Instru¢do Normativa 1/1997, STN, art. 1° §1, inciso X, art. 20, §2°, e arts. 22, 23 e 36

Termo de convénio:

- Clausula segunda, inciso 1, alinea ‘c’ (peg¢a 24, p. 2)

- Clausula segunda, inciso II, alineas ‘b’ e 'k’ (peca 24, p. 3-4)

- Clausula sexta (pegca 24, p. 8)

Evidéncias:

Termo de Convénio (pega 24, p. 1-20)

9“Prestagdo de Contas parcial (peca 39, p. 15-16)

Resposta ao Oficio de Requisicdo 6-417/2016 (pe¢a 101, p. 114)

Relatorio de Cumprimento do Objeto relativo a 2° Prestagdo de Contas (exercicio 2008)
(peca 31, p. 31-37)

Relatorio fotogrdfico — fotos casas Cambirela e Praia de Fora (peca 161, p. 54-60)

Plano de Trabalho (pega 40, p. 5-12)

Proposta Pacig (peg¢a 24, p. 21-70, e peg¢a 25, p. 1-15)

Relatorio de Acompanhamento do PBA elaborado pela Esga (pega 103, p. 19-20)

Resposta ao Oficio de Requisi¢cao 5-417/2016 (peca 76, p. 8-9)

Causas da ocorréncia do achado:

Negligéncia da convenente

Falta de cobrancga por parte do concedente

Efeitos/Consequéncias do achado.

Falta de transparéncia (efeito real)

Nao atingimento das metas inicialmente programadas (efeito real)

Prejuizo a fiscalizagdo pelo concedente e por parte dos orgdos de controle (efeito real)

Andlise:

65. O art. 22 da IN STN 1/1997 estabelece que o convénio deve ser executado fielmente pelas
partes, em conformidade com as clausulas pactuadas e a legislagcdo pertinente. Ja a clausula sexta do
termo de convénio prevé a possibilidade de altera¢do do ajuste mediante a celebragdo de termo
aditivo, vedado, entretanto, a mudanca de objeto.

66. No Convénio Pacig, houve vdrias alteragoes que ndo foram objeto de termo aditivo. A
primeira a ser tratada é a aplicagdo de recursos no objeto pactuado acima dos valores
inicialmente previstos.

67. O §2° do art. 20 da IN STN 1/1997 deixa claro que o rendimento das aplicacoes
financeiras deve ser aplicado no objeto do convénio. Tal fato estd indicado nas prestacoes de contas,
porém ndo foi formalizado em termo aditivo essa nova aplica¢do de recursos. O achado toma maior
relevdncia quando se observa que o convénio que tinha, inicialmente, dois anos de vigéncia, ja estd no
15° ano. O total acumulado de rendimentos de aplicagcdo financeira apresentado na 9¢ prestagdo de
contas (relativa ao ano de 2015 — R$ 6.256.029,80 — pega 39, p. 18) alcangou o significativo
percentual de 56,9% em relagdo ao valor inicialmente pactuado de R$ 11.000.000,00.

13

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57251969.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 021.223/2016-5

68. Igualmente foi verificado que os recursos do Pacig foram aplicados em aldeias que ndo
foram contempladas no plano de trabalho. Em resposta ao Oficio de Requisi¢cao 6-417/2017, o Dnit
indicou as quatro comunidades que estdo sendo beneficiadas com recursos do ajuste e que ndo estdo
incluidas no Pacig (pega 101, p. 14).
69. Apos andlise da documentagdo apresentada pelo Dnit, concluiu-se que todas as novas
comunidades beneficiadas pelo convénio sdo relocagoes parciais e integrais das aldeias indigenas que
estavam inicialmente previstas no plano de trabalho em decorréncia de aquisicoes de terras a titulo de
compensagdo ambiental previstas no proprio ajuste. Ocorre que ndo houve a formaliza¢do dessas
mudangas, dentre as quais, destaca-se a construgdo de casas em terras indigenas que sequer existiam
a época da celebragdo do ajuste (pe¢a 103, p. 19-20, e peca 76, p. §-9).
70. Da mesma forma, as alteragoes feitas no Subprograma Monitoramento do Plano de
Trabalho, mencionadas no Relatorio de Cumprimento do Objeto da 2¢ Prestag¢do de Contas ndo foi
registrada em termo aditivo. Na verdade, a unica informacgdo formal sobre tal readequagdo consta do
referido relatorio (pega 31, p. 33):
‘Cabe lembrar ainda que o subprograma monitoramento teve uma readequagdo, passando
de cerca de R$ 1.200.000,00 (um milhdo e duzentos mil reais) para R$ 400.000,00
(quatrocentos mil reais). Aléem da meta de equipagem dos postos; Os recursos realocados
serviram para refor¢o dos demais subprogramas de execugdo direta com as comunidades
indigenas.’
71. Depreende-se do texto acima que foram destinados mais recursos para a meta de
equipagem de postos e que o restante foi realocado nos demais subprogramas. Todavia, ndo é possivel
saber quanto foi destinado para equipagem de postos e para cada um dos outros subprogramas.
Ademais, ndo ha qualquer evidéncia de anuéncia do concedente sobre a alteragdo, o que torna a
observacdo inocua.
72. A falta de formalizagdo das alteragoes realizadas em relagdo ao Plano de Trabalho
inicialmente pactuado geram um descontrole das agoes do convénio. Aléem de dificultar a propria
execugdo do objeto e a uniformizagdo de informagoes entre as pessoas diretamente ligadas a execugdo
do ajuste, a falta de formalizacdo das alteragoes obsta o correto e efetivo acompanhamento e
fiscalizagdo do convénio por parte do concedente e dos orgaos de controle.
73. Outrossim, o plano de Trabalho é documento integrante do termo de convénio e publico. E
a partir dele que a sociedade toma ciéncia de onde serdo aplicados os recursos federais destinados ao
ajuste. Trata-se, portanto, de falha grave.
Proposta de encaminhamento:
74. Considerando que o convénio encontra-se em vigor, propoe-se determinar a Funai e ao
Dnit que, no prazo de sessenta dias, celebrem termo aditivo com vistas a registrar as alteragoes do
plano de trabalho do Convénio PP 0025/2002-00 pactuadas de maneira informal entre as partes.
11.3. Intempestividade na apresentacdo das prestacoes de contas parciais
Tipificacdo:
Irregularidade grave
Situacdo encontrada:
75. O cronograma de desembolso do convénio previa a transferéncia dos recursos para a
Funai em uma parcela em novembro de 2002 e dezesseis parcelas trimestrais a partir de janeiro de
2003. O desembolso nao ocorreu conforme previsto, especialmente em razdo da inscri¢do da Funai no
Cadin. Contudo, em decorréncia de decisao judicial no ambito da Ag¢do Civil Publica
2005.72.00.011231-1/SC, ajuizada pelo Ministério Publico Federal em desfavor do Dnit e da Funai,
os recursos foram liberados a Funai em apenas quatro parcelas nos dias 6/12/2005, 8/12/2005,
4/9/2006 e 22/9/2006 nos valores de R$ 1.306.000,00, R$ 814.000,00, R$ 8.394.000,00 e
R$ 486.000,00, respectivamente.
76. O termo de convénio previa a apresentagdo das prestagoes de contas parciais e final de
acordo com a IN STN 1/1997, a qual estabelecia em seu art. 21, §2°, que, caso a liberagdo de recursos
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fosse efetuada em trés ou mais parcelas, a terceira ficaria condicionada a apresentagdo de prestagdo
de contas parcial referente a primeira parcela liberada e assim sucessivamente. Dessa forma,
seguindo o cronograma de desembolso, estava previsto, a época da celebragdo do ajuste, a
apresentac¢do de contas parciais trimestrais. No entanto, a primeira prestag¢do de contas do ajuste foi
apresentada pela Funai somente em 30/11/2009, quase quatro anos apos a liberagdo da primeira
parcela. As demais prestagcoes de contas também ndo observaram a periodicidade trimestral

inicialmente prevista.
77. O quadro a seguir aponta as datas de apresentagdo das prestagoes de contas parciais, os
periodos a que se referem e a localiza¢do nos autos:
Prestacdo de , . Data da ..
Periodo abrangido ~ Localizacdo
Contas apresentacao
a 1712005 a
1“PC 31/122007 30/11/2009 peca 28, p. 4-84 e 135-155
a 1712008 a
2¢pPC 31/12/2008 6/1/2010 peca 31, p. 6-99
a 17172009 a
3PC 31/12/2009 5/3/2010 peca 33, p. 4-153, e peca 34, p. 1-47
“ 17172010 a
4“pPC 31/12/2010 7/5/2012 peca 36, p. 84-196
a 17172011 a peca 36, p. 84-85, 197-244, e
PC 31/12/2011 715/2012 peca 37, p. 1-65
; 1712012 a
6“PC 31/12/2012 12/5/2014 peca 37, p. 69-183
a 17172013 a
7PC 31/12/2013 12/5/2014 peca 37, p. 69, 184-246
“ 17172014 a
8“PC 31/12/2014 21/8/2015 peca 39, p. 2-11, 104-112)
a 1712015 a
9“PC 11/82015 21/8/2015 peca 39, p. 2, 12-20, 27-33, 114-125)

Objeto no qual o achado foi constatado:

Convénio PP 0025/2002-00 — Implementa¢do do Programa de Apoio as Comunidades Indigenas
Guarani (Pacig)

Critérios:

Instru¢ao Normativa 1/97, STN, art. 21, §2°, e arts. 31 a 33

Termo de convénio, Clausula quarta, § 1° (pe¢a 24, p. 7)

Termo de convénio, Clausula segunda, inciso I, alineas ‘c’e i’, do ajuste (pe¢a 24, p. 2-3)
Termo de convénio, Clausula segunda, inciso II, alineas ‘k’, ‘p’, e ‘t’ (peca 24, p. 4-5)
Cronograma de Desembolso do Plano de Trabalho (pega 41, p. 19)

Evidéncias:

Repasse de recursos (pega 19, p. 5-6)

Oficios de encaminhamento das prestacoes de contas parciais (pega 28, p. 4-5; pega 31, p. 6-7;
peca 33, p. 4-5; peca 36, p. 84-85; peca 37, p. 69; e peca 39, p. 2)

Causas da ocorréncia do achado:

Negligéncia da convenente

Falta de cobranga por parte do concedente

Auséncia de adequacdo dos prazos para apresentagdo de prestacoes de contas
Efeitos/Consequéncias do achado:

Falta de transparéncia (efeito real)

Nao atingimento das metas previstas no convénio (efeito potencial)

Prejuizo aos cofres publicos (efeito potencial)
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Extensdo demasiada da execugdo do convénio (efeito real)

Prejuizo a fiscaliza¢do pelo concedente e por parte dos orgdos de controle (efeito real)

Analise:

78. Quando houve o repasse dos recursos em desacordo com o cronograma de desembolso
por conta de decisdo judicial, cabia ao Dnit tomar as providéncias para celebrar termo aditivo com
vistas a adequar o plano de trabalho e as previsoes de apresentagdo de contas parciais. Contudo,
aquela autarquia deixou de adotar as medidas necessarias.

79. Passaram-se quase quatro anos do primeiro repasse até a apresenta¢do da primeira
prestagdo de contas parcial. Todavia, ndo ha nos autos documento que demonstre que a entidade
repassadora tenha efetivamente exigido a prestagdo de contas, com exce¢do do Oficio
404/2010/DPPS-Funai-MJ, de 23/6/2010, que menciona reunido realizada em novembro de 2009
entre o Dnit e a Funai, pela qual ficou acertado que seria montada uma equipe técnica composta por
membros das duas entidades com vistas a ir as unidades gestoras executoras da convenente
(Brasilia/DF-194040, Curitiba/PR-194209 e Passo Fundo/RS-194209) para conferir os documentos e
os processos de compras de areas adquiridas com recursos do Pacig (peca 28, p. 186-187). A ata da
suposta reunido realizada em 2009 ndo foi encontrada entre os elementos encaminhados pelas
unidades jurisdicionadas.

80. Apos a primeira prestagdo de contas, a Funai passou a prestar contas anualmente, em que
pese ndo tenha sido possivel detectar a circunstdncia que determinou esse prazo. A partir da quarta
prestacdo de contas a periodicidade anual ndo foi mais respeitada, sendo que a Funai apresentou a 4*
e 5 prestacoes de contas simultaneamente. O mesmo ocorreu com a 6“e 79, bem como com a 8“e 9“
prestacoes de contas. Note-se, a titulo de exemplo, que a prestagdo de contas dos recursos aplicados
entre 2005 e 2007 foi apresentada apenas em 30/11/2009. Da mesma forma, os recursos relativos aos
exercicios de 2010 e 2012, somente tiveram suas prestagoes de contas apresentadas cerca de um ano e
quatro meses apos os periodos a que se referiram, em 7/5/2012 e 12/5/2014, respectivamente.

81 E importante ressaltar que as prestagoes de contas parciais servem para trazer
transparéncia em ajustes de maior duragdo e para que o concedente acompanhe adequadamente a
aplicagdo dos recursos repassados ainda durante a vigéncia do convénio, de forma que seja possivel
colaborar com a busca dos objetivos do ajuste, orientar o convenente, corrigir eventuais falhas e
impropriedades, assim como adotar providéncias em caso de ma gestdo dos recursos, inclusive com
eventual rescisdo do ajuste e instauragdo de tomada de contas especial. No entanto, a
intempestividade na apresentacdo ndo permite que as prestagoes de contas parciais sejam
efetivamente uteis, tanto para o controle da execugdo e do cumprimento das metas e etapas previstas,
quanto para eventuais adequagoes das ac¢oes realizadas.

82. Verifica-se, por um lado, significativa deficiéncia no acompanhamento do Dnit em relagdo
ao convénio. Entretanto, considerando que a irregularidade cometida pela autarquia concedente estd
englobada no achado seguinte, relativo a fiscalizagcdo insatisfatoria do ajuste, deixa-se de propor
medidas nesse momento.

83. Por outro lado, verifica-se que a Funai descumpriu o previsto no art. 21, § 2° da IN STN
1/1997, bem como nas Clausulas segunda, inciso II, alineas ‘k’, ‘p’ e ‘t’, e Quarta 49 § 1° do ajuste
(peca 24, p. 7). Contudo, ainda que com atraso, as prestagoes de contas parciais até 11/8/2015 foram
apresentadas pela Funai. Dessa forma, propoe-se determinar aquela Funda¢do que apresente, no
prazo de sessenta dias, a prestacdo de contas parcial referente ao periodo de 11/8/2015 a 31/12/2016.

Proposta de encaminhamento:

84. Pelo exposto, propoe-se em relagdo ao presente achado, determinar a Funai que apresente
ao Dnit, no prazo de sessenta dias, a prestagdo de contas parcial do Convénio PP 0025/2002-00,
compreendendo o periodo até 31/12/2016.

11.4. Fiscalizacdo do convénio insatisfatoria

Tipificacdo:

Irregularidade grave
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Situacdo encontrada:
85. Observa-se que a fiscalizagdo exercida pelo Dnit no Convénio PP 0025/2002-00 tem sido
deficiente. Qutros achados, reproduzidos anteriormente, reforcam essa conclusdo, a exemplo da
aceitagdo de um plano de trabalho com detalhamento insuficiente e da intempestividade na
apresenta¢do das prestacoes de contas parciais, sem que houvesse uma efetiva medida para que as
contas fossem apresentadas com mais brevidade. Aléem dessas situacoes, tratadas especificamente
como achados, ha outros elementos que indicam a fragilidade na efetiva fiscalizagdo dos recursos do
convénio. Cabe realizar um breve historico dos fatos para avaliar como tem sido o acompanhamento
do ajuste.
86. A andalise procedida pelo Dnit relativa as trés primeiras prestacoes de contas parciais
(periodos de 1%1/2005 a 31/12/2007, 171/2008 a 31/12/2008 e 1°/1/2009 a 31/12/2009), ilustram
falhas no acompanhamento realizado. Apresentadas pela Funai em 30/11/2009, 6/1/2010 e 5/3/2010,
respectivamente, as contas foram encaminhadas praticamente quatro anos apos o primeiro repasse
financeiro e sete anos apos o inicio de vigéncia do ajuste, sem que fosse identificada demanda
concreta do Dnit pelas prestagoes de contas. Apos o encaminhamento, o Dnit identificou
inconsisténcias nas documentagoes encaminhadas, pelo que solicitou comprovantes de despesas,
escrituras de terras adquiridas e comprovantes do saldo final do convénio.
87. A Funai, mediante o Oficio 404/2010/DPDS-FUNAI-MJ, de 23/6/2010, encaminhou
escrituras relativas a aquisicoes de cinco dreas, previstas no Pacig e o Conrazao/Siafi da conta
contabil 193290200, conta corrente 0250098422, que demonstraria os saldos inicial e final do
periodo (peca 28, p. 186-187). No mesmo expediente, aludiu-se a reunido realizada, em novembro de
2009, entre o Dnit e a Funai, pela qual ficou acertado que seria montada uma equipe técnica,
composta por membros dos dois orgdos, incumbida de ir as unidades gestoras executoras da Funai,
entdo responsdveis pela execugdo do ajuste — Brasilia/DF-194040, Curitiba/PR-194209 e Passo
Fundo/RS-194209 — a fim de conferir os documentos e os processos de compras de dreas adquiridas
com recursos do Pacig (a ata da suposta reunido realizada em novembro de 2009 ndo foi encontrada
entre os elementos encaminhados pelas unidades jurisdicionadas).
88. No mesmo expediente, chama a atengdo o fato de que essa comissdo teria sido formada em
razdo da dispensa da apresentagdo de diversos documentos na prestagdo de contas em face do art. 28,
§1° da IN STN 1/1997:

‘Art. 28. O orgdo ou entidade que receber recursos, inclusive de origem externa, na forma

estabelecida nesta Instrugdo Normativa, ficara sujeito a apresentar prestagdo de contas

final do total dos recursos recebidos, que sera constituida de relatorio de cumprimento do

objeto, acompanhada de:

()

§ 1? O convenente que integre a Administragdo Direta ou Indireta do Governo Federal,

fica dispensado de anexar a prestagdo de contas os documentos referidos nos incisos V,
VL VII, IX e X deste artigo.’

89. A literalidade desse dispositivo implicaria a dispensa da Funai quanto a apresentagdo dos
seguintes documentos:
Art. 28. (...)

V - Relagdo de Pagamentos - Anexo V;
VI - Relagdo de Bens (adquiridos, produzidos ou construidos com recursos da Unido) -

Anexo VI;
VII - Extrato da conta bancaria especifica do periodo do recebimento da 1°parcela até o
ultimo pagamento e conciliagdo bancdria, quando for o caso;

()

IX - Comprovante de recolhimento do saldo de recursos, a conta indicada pelo
concedente, ou DARF, quando recolhido ao Tesouro Nacional.
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X - Copia do despacho adjudicatorio e homologacdo das licitagoes realizadas ou
Jjustificativa para sua dispensa ou inexigibilidade, com o respectivo embasamento legal,
quando o convenente pertencer a Administra¢do Publica.

90. A despeito disso, a Coordenacdao-Geral de Meio Ambiente (CGMAB/Dnit) continuou
apontando irregularidades e solicitando correcoes (pegca 29, p. 69-70 e 83-85).
91. Diante das inconsisténcias apontadas, a Funai prestou esclarecimentos relativos as trés

primeiras presta¢oes de contas por intermédio do Oficio 029/ CGCAM/DPDS, de 4/1/2012
(peca 29, p. 108-114).°

92. Em de 7/11/2012, foi expedida a Nota Técnica NT-CTC-GERAL-DF-26/2012, elaborado
pela Empresa de Supervisao de Gerenciamento Ambiental (Esga), sobre a 1° PC (pega 29, p. 137-
153). Na andlise financeira procedida, conclui-se pela existéncia de despesas que ndo encontrariam
amparo no plano de trabalho aprovado, o que afrontaria o inciso IV do art. 8° da IN STN 1/1997,
sugerindo-se que seja encaminhado oficio a convenente visando obter justificativas e ajustes para as
inconsisténcias encontradas.

93. Ato continuo, o Dnit encaminhou a Funai o Oficio 2474/DG, de 12/12/2012
(peca 29, p. 155-179), em que relacionou despesas sem amparo no plano de trabalho, relativas as 1“a
4“ prestagoes de contas, bem como solicitou ajuste no Relatorio de Execu¢do Fisico-Financeira
relativa a 5 PC (2011). Em nova oportunidade a Funai enviou justificativas para as despesas
questionadas, mediante a Informagdo Técnica 035/ COMCA/CGLIC/DPDS/13, de 25/1/2013
(peca 29, p. 181-213).

94. De acordo com os elementos encaminhados nos autos, ndo houve movimenta¢do no
processo por quase um ano, quando, conforme se depreende do Memorando 96/CGMAB/DPP e da
Nota Técnica CT-CTC-GERAL-DF-05/2014, de 22/1/2014, em que a Esga trata da competéncia da
CGMAB (pega 29, p. 217-223), restou manifesto que o Dnit ainda tinha duvidas sobre sua
competéncia para ‘solicitar a presta¢do de contas de cunho financeiro’, ou, na melhor das hipoteses,
sobre a possibilidade de exigir da Funai os documentos referidos no art. 28, V, VI, VIl e X, da IN STN
1/1997.

95. Submetida a questdo a Procuradoria Federal Especializada junto ao Dnit, foi lavrado, em
14/2/2014, parecer que concluiu ndo ser necessdria a exigéncia e apresentagdo dos referidos
documentos em relagdo a prestagdo de contas dos orgdos e entidades da Administragdo Direta e
Indireta (pega 29, p. 224-230). Tal conclusdo partiu da premissa de que, sendo a Funai orgdo
integrante da Administrag¢do Federal Indireta, também estaria sujeita a fiscalizagdo de natureza
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplica¢do das subvengoes e renuncia de receitas, exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, com auxilio do Tribunal de Contas da Unido, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder, nos termos dos arts. 70 e 71 da Constituigdo Federal. Ao tempo da elaboragdo
desse parecer, ja haviam sido encaminhadas ao Dnit as cinco primeiras prestagoes de contas e
nenhuma delas ainda havia sido definitivamente apreciada pelo concedente.

96. Somente em outubro de 2014 houve a andlise definitiva da 1°prestagdo de contas (relativa
a recursos aplicados entre 2005 e 2007). Apesar das irregularidades identificadas, a 1° prestagdo de
contas foi considerada regular, conforme demonstraram os seguintes expedientes.

a) Nota Técnica CT-CTC-GERAL-DF-24/2014, de 7/10/2014. Segundo a nota, os servigos
foram executados de acordo com as normas do Dnit e os objetivos foram alcan¢ados, bem como os
recursos tiveram boa e regular aplicag¢do (peca 30, p. 2-21);

b) Parecer da CGMAB, de 9/10/2014. Em andlise formal, a Coordenagdao Geral de Meio
Ambiente (CGMAB/Dnit) considerou que a Funai demonstrou a execugdo de recursos no montante de
R$ 5.282.458,31 e foram informados os rendimentos de aplicacdo financeira auferidos no periodo, no
valor de R$ 1.856.335,90 (peca 30, p. 22-23);

¢) Homologag¢do da prestacdo de contas pela Diretoria de Planejamento e Pesquisa
(DPP/Dnit), em 14/10/2014 (pe¢a 30, p. 24).
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97. Observa-se que as inconsisténcias preliminarmente apontadas pelo orgdo repassador,
relativas a despesas ndo amparadas no plano de trabalho, deixaram de ser consideradas pelo Dnit em
fungdo, muito provavelmente, da interpretacio de que a autarquia ndo deteria competéncia para
demandar elementos para a Funai.

98. A mesma situa¢do ocorreu nas prestagoes de contas seguintes. Especificamente no que
tange aos anos de 2008 e 2009, apos terem sido inicialmente detectadas inconsisténcias com despesas
supostamente ndo previstas no plano de trabalho, as contas acabaram sendo aprovadas pelo Dnit,
sem que fosse realizada andlise aprofundada nas despesas inicialmente tidas como indevidas. Os
seguintes documentos, relacionados resumidamente abaixo, apontam essa ocorréncia.:

a) Oficio 59/2011/DPP, de 12/8/2011. Dnit informa a Funai sobre necessidade de
corregdo das inconsisténcias, ref. 2°prestagdo de contas (peca 31, p. 227-229);

b) Oficio 61/2011/DPP, de 12/8/2011. Dnit informa a Funai sobre necessidade de
correg¢do das inconsisténcias, ref. 3°prestagdo de contas (pe¢a 35, p. 103-105);

¢) Oficio 029/CGCAM/DPDS, de 4/1/2012. Funai apresenta esclarecimentos sobre as 1°
2%e 3“PCs (pega 32, p. 19-25);

d) Oficio 2474/DG, de 12/12/2012, encaminhado pelo Dnit a Funai. Sdo relacionadas
despesas sem amparo no plano de trabalho. O oficio também faz referéncia a despesas indevidas
relativas as 1 a 4° PC e necessidade de ajuste no Relatorio de Execugdo fisico-financeira relativa a 5°
PC (2011) (pega 32, p. 55-67);

e) Oficio 70/2013/DPDS-FUNAI-MJ, de 28/1/2013. Funai encaminha ao Dnit a
Informagdo Técnica 035/COMCA/CGLIC/DPDS/13, de 25/1/2013 em que a Funai responde aos
questionamentos (pe¢a 32, p. 68-87, 95-109);

f) Parecer da CGMAB, de 21/10/2014. CGMAB/Dnit considerou que a Funai demonstrou
a execugdo dos recursos no objeto do convénio. A andlise da CGMAB foi adstrita a aspectos formais.
Ref. 29 prestagdo de contas (peca 32, p. 145-147);

g) DPP/DNIT homologa a 2° prestacdo de contas, sem ressalvas, em 23/10/2014
(peca 32, p. 148),;

h) Parecer da CGMAB, de 7/11/2014, ref. 3 prestacdo de contas. Em andlise formal, a
CGMAB considerou que a Funai demonstrou a execug¢do dos recursos no objeto do convénio.
Observa-se que a analise da CGMAB foi adstrita a aspectos formais, ante a alegada vedagdo quanto a
solicitagdo de mais elementos, os quais permitiriam a aferigdo dos aspectos financeiros
(peca 36, p. 69-70);

i) DPP/DNIT homologa a 3° prestagdo de contas, sem ressalvas, em 10/11/2014
(peca 36, p. 71).

99. Igualmente, nas contas posteriores, de 2010 a 2015 (4“ a 9° prestagoes de contas), ndo
foram detectados indicios de que o orgao repassador tenha examinado se a natureza das despesas
estava de acordo com o previsto no plano de trabalho. Verifica-se, entretanto, que tais contas ainda
estdo pendentes de aprovacdo pelo Dnit, em func¢do de inconsisténcias nos relatorios de execugdo
fisica apresentados pela Funai, em que, ante a deficiéncia de indicadores para medir a execugdo
fisica das agoes, constaram percentuais financeiros, chegando-se a incoeréncias de percentuais
superando os 100% do previsto para ser executado. Conforme o Oficio 36/2016/CGMAB/DPP, de
8/1/2016, nas cinco ultimas prestagoes de contas, alguns itens constavam com execu¢do superior a
100% (pega 38, p. 107-132).

100. Apenas a titulo de informagdo neste ponto do relatorio, apos a solicitagdo de providéncias
a Funai para regularizar a situagdo, de forma que os valores refletissem os reais percentuais na
execugdo do objeto, foi realizada, em 1°%6/2016, reunido entre os orgdos para, além de adequar o
relatorio de execugdo fisica, alterar o plano de trabalho e avaliar os recursos necessarios para
concluir o programa (pega 39, p. 180-182). A questao esta atualmente sendo tratada pela Funai e pelo
Dnit, conforme Informacdo Técnica 253/2016/COMCA/CGLIC/DPDS/Funai-MJ (pega 77, p. 106-
117).
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101. Outra situagdo que ilustra a deficiéncia na fiscalizagdo exercida pelo Dnit é a inexisténcia
tanto da apresentagdo, por parte do concedente, quanto da exigéncia, por parte do concedente, dos
relatorios mensais de execu¢do para informagdo e acompanhamento das atividades desenvolvidas,
conforme previstos na Clausula Segunda, II, u, do termo de convénio. Na documenta¢do do convénio
encaminhada tanto pela Funai quanto pelo Dnit em resposta aos oficios expedidos pela equipe de
fiscalizagdo percebeu-se ndo haver tais relatorios, tampouco elementos que indiguem que esses
relatorios tenham sido exigidos pelo concedente.

102. Importa registrar, por fim, o fato de o orgdo concedente ndo ter condicionado a
continuidade do convénio a atualiza¢do do plano de trabalho por termos aditivos, considerando que
os relatorios de cumprimento do objeto, apensados em todas as prestagoes de contas encaminhadas
pela Funai, ja conterem indicativos que a execugdo do ajuste ndo apresentava exata consonancia com
as metas previstas no plano de trabalho original. No caso, era esperado e exigivel a elaboragdo de
termos aditivos ao convénio, ndo apenas para prorrogar o prazo, tal como previsto na Clausula

Segunda, 11, k, dq termo de convénio, abaixo transcrita:
‘CLAUSULA SEGUNDA — DAS OBRIGACOES DAS PARTES

()
1l — Constituem obrigacoes da convenente:
()
k) providenciar a elaboragdo e reprogramacgdo dos Planos Operativos, Planos Anuais de
Trabalho, Termos de Referéncia, Relatorios e Prestacoes de Contas necessarios a
execucgdo do objeto deste Convénio e submeté-los ao Concedente.’
Objeto no qual o achado foi constatado:
Convénio PP 0025/2002-00 — Implementag¢do do Programa de Apoio as Comunidades Indigenas
Guarani (Pacig)
Critérios:
Lei 8.666/93, art. 116, § 3° 1
Decreto-Lei 200/67, art. 10, § 6°
Instru¢do Normativa 1/1997, STN, art. 21, §4°, I art. 31, § 1°, art. 8°, IV
Termo de Convénio, Clausula Segunda, I, ‘c’ e ‘i’; Clausula Segunda, I, ‘u’
Evidéncias:
Oficio 436/2010/CGMAB/DPP, de 15/4/2010, que tratou de inconsisténcias relativas a 1° prestagdo de
contas (pega 28, p. 179)
Oficio 435/2010/CGMAB/DPP, de 15/4/2010, 2¢presta¢do de contas (pe¢a 28, p. 188)
Oficio 440/2010/CGMAB/DPP, de 15/4/2010, 3°prestagdo de contas (pe¢a 28, p. 196)
Oficio 60/2011/DPP/DNIT, de 12/8/2011 (pe¢a 29, p. 83-85)
Oficio 59/2011/DPP/DNIT, de 12/8/2011 (pega 31, p. 227-229)
Oficio 61/2011/DPP/DNIT, de 12/8/2011 (pe¢a 35, p. 103-105)
Parecer da CGMAB, de 9/10/2014 (pega 30, p. 22-23)
Parecer da CGMAB, de 21/10/2014 (pe¢a 32, p. 145-147)
Parecer da CGMAB, de 7/11/2014 (pe¢a 36, p. 69-70)
Oficio 2474/DG, de 12/12/2012 (pega 32, p. 55-67)
Memorando 49/2017-CGMAB/DPP em resposta ao Oficio de Requisicio 06-417/2016
(peca 101, p. 18)
Causas da ocorréncia do achado:
Limitacgdo indevida da atividade de fiscaliza¢do por parte do concedente
Omissdo por parte do Dnit
Efeitos/Consequéncias do achado:
Prejuizo na execugdo do convénio (efeito real)
Falta de transparéncia (efeito real)
Prejuizo para fiscaliza¢do pelo concedente e orgaos de controle (efeito real)
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Andlise:

103. No exame preliminar das trés primeiras prestagoes de contas (2005 a 2007, 2008 e 2009)
apresentadas pela Funai, o Dnit identificou inconsisténcias relacionadas a despesas realizadas sem
amparo no plano de trabalho. Apos consulta a Procuradoria Federal Especializada a respeito da
competéncia do Dnit para exigir os documentos especificados no art. 28, incisos V, VI, VII, IX e X, da
IN STN 1/1997, no ambito do Convénio PP 0025/2002-00, cuja conclusdo foi pela desnecessidade de
exigéncia e de apresentagdo dos referidos documentos em relagdo a presta¢do de contas, o Dnit
deixou de pronunciar-se pela regularidade ou ndo das mencionadas despesas. Nas seis prestagoes de
contas parciais posteriormente apresentadas pela Funai, relativas aos exercicios de 2010 a 2015, ndo
houve sequer apontamento de inconsisténcias dessa natureza.

104. O nucleo da questdo ndao é apenas avaliar se é ou nao devida a dispensa do convenente
que integre a Administra¢do Direta ou Indireta do Governo Federal de anexar a prestagdo de contas
os documentos referidos nos incisos V, VI, VII, IX e X do art. 28, da IN STN 1/1997, e a consequente
desnecessidade do ente repassador em exigir tais elementos. Importa questionar se tal dispensa,
oriunda da literalidade da norma, poderia implicar o afastamento da competéncia do concedente, o
Dnit, de avaliar adequadamente a regularidade das despesas efetuadas, o que, no presente caso
concreto, aparenta ter de fato ocorrido.

105. Os motivos que levaram o legislador a prever a dispensa da apresenta¢do de tais
elementos por orgdos ou entidades integrantes da Administra¢do podem ser fundamentados no que
considerou a Procuradoria Federal Especializada: estarem essas entidades sujeitas a fiscalizagdo de
natureza contabil, financeira, or¢camentdria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subveng¢oes e renuncia de receitas, exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, com auxilio do Tribunal de Contas da Unido, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder, nos termos dos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal. Alem
dessa possibilidade, o fundamento para a dispensa prevista no dispositivo pode estar amparada na
possibilidade de o concedente suprir tais informagoes por meio de consulta a sistemas utilizados pela
Administragdo Publica Federal, a exemplo do Siafi, bem como na celeridade e na suposta presun¢do
de legitimidade nos atos praticados pelos orgdos e entidades publicas.

106. Independentemente dessa discussdo e da eventual procedéncia do parecer da PFE/Dnit,
certamente ndo foi intengdo do legislador que o dispositivo previsto na IN STN 1/1997 resultasse na
fragiliza¢do da atividade de controle e fiscaliza¢do por parte do repassador de recursos publicos. No
caso concreto, a aplicagdo irrefletida da norma fez com que despesas, constantes nas trés primeiras
prestagoes de contas, tidas inicialmente pelo Dnit como desconformes com o plano de trabalho,
deixassem de ser avaliadas pela entidade concedente com a devida precisdo. Com essa linha de
interpretacdo, observa-se que nas seis prestagoes de contas seguintes (2010 a 2015), ndo houve
qualquer critica por parte do Dnit sobre a regularidade das despesas realizadas pela Funai.

107. Relativamente a essa falha, considerando que a conduta do gestor baseou-se na
literalidade da norma refor¢ada pelo citado parecer juridico, acredita-se ndo ser conveniente apurar
sua responsabilidade pela impropriedade. Entretanto, considerando que o convénio ainda esta em
andamento, é possivel ao concedente sanear a impropriedade. Assim, propoe-se determinar ao Dnit,
que, no prazo de sessenta dias, realize analise de todas as nove prestacoes de contas apresentadas no
ambito do Convénio PP 0025/2002-00, promovendo cuidadoso exame sobre a regularidade das
despesas realizadas e do atingimento dos objetivos do ajuste, em especial no que se refere as despesas
relacionadas no Oficio 2474/DG, de 12/12/2012, em que foram questionadas despesas sem amparo no
plano de trabalho aprovado, em desacordo com o inciso IV do art. 8°da IN STN 1/1997.

108. Quanto a apresentagdo de relatorios mensais de execugdo pela Funai ao Dnit, conforme
previsto na Clausula Segunda, II, u, verifica-se, conforme resposta ao Oficio de Requisicdo 06-
417/2016 (pega 101, p. 18), que o Dnit nunca recebeu tais relatorios. Entretanto, mesmo que ndo
oficializada por meio de termo aditivo, a forma de acompanhamento do convénio foi alterada ao
longo da execuc¢do do ajuste mediante entendimento mutuo entre os dois orgaos.

21

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57251969.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 021.223/2016-5

109. Na resposta ao oficio de requisicdo, o Dnit informou que acompanha as atividades e
resultados do convénio com base em dois procedimentos: a andlise das presta¢oes de contas
solicitadas pelo Dnit e encaminhadas pela Funai, e por meio de vistorias de acompanhamento
realizadas pela Gestora Ambiental da BR-101 Sul (Esga). Constata-se, dessa forma, que os
procedimentos de acompanhamento, ainda que existentes, estdo em desacordo com os adotados na
prdtica pela autarquia em ajuste com a Funai.

110. No que tange a apresenta¢do anual das prestagoes de contas parciais, e ndo na forma
prevista na IN STN 1/1997 (apresentagdo da prestacdo de contas parcial antes da liberacdo da
segunda parcela seguinte), ndo foi possivel identificar qual o fundamento nem a partir de que
momento essa sistemdtica foi adotada. A intempestividade na apresentagdo das prestagoes de contas,
objeto de achado especifico neste relatorio, corrobora para a conclusdo sobre a deficiéncia na
fiscalizag¢do exercida pelo Dnit.

111. Ha que se considerar, ainda, que nos termos do art. 36, IlI, da IN STN 1/1997, a falta de
apresentagdo das prestagoes de contas parciais e final, nos prazos estabelecidos constitui motivo para
rescisdo do convénio. Assim, considerando que o primeiro repasse ocorreu em 6/12/2005 e a primeira
prestagcdo de contas parcial do ajuste, relativa ao periodo compreendido entre 171/2005 e
31/12/2007, somente foi apresentada em 30/11/2009, isto ¢, quase quatro anos apos o repasse, o
cumprimento literal da norma resultaria a rescisdo do ajuste.

112. As deficiéncias identificadas na fiscalizagdo e acompanhamento do ajuste por parte do
Dnit até poderiam ensejar a responsabilizagcdo dos gestores que contribuiram para a impropriedade.
Entretanto, a apuragdo da conduta e da parcela de responsabilidade de cada um dos inumeros
gestores que estiveram envolvidos no acompanhamento do ajuste durante os quase quinze anos em
que o convénio estd em execugdo acaba sendo contraproducente, o que resultaria no prejuizo aos
principios da celeridade processual e da durac¢do razoavel do processo. Ademais, percebe-se, ao
menos no que tange ao convénio ora tratado, que o ambiente de controle da unidade concedente é
fragil, sendo até mesmo temerario apontar um ou alguns responsaveis pela irregularidade.

113. Com isso, prefere-se adotar, no caso especifico do presente trabalho, uma orienta¢do mais
pedagogica do que sancionatoria, de modo a possibilitar a melhoria dos controles adotados para este
e outros ajustes que venham a ser firmados pelo orgdo, bem como a solu¢do das impropriedades
identificadas no caso concreto. Assim, no que se refere as fragilidades identificadas, propoe-se
expedir ciéncia ao Dnit.

Proposta de encaminhamento:

114. Pelo exposto, propoe-se:

a) determinar ao Dnit que realize, no prazo de sessenta dias, andlise de todas as nove
prestagoes de contas apresentadas no ambito do Convénio PP 0025/2002-00, em atendimento ao art.
31, da IN STN 1/1997, promovendo cuidadoso exame sobre a regularidade das despesas realizadas e
do atingimento dos objetivos do ajuste, em especial no que se refere as despesas relacionadas no
Oficio 2474/DG, de 12/12/2012, em que foram questionadas despesas sem amparo no plano de
trabalho aprovado, em desacordo com o inciso IV do art. 8°da IN STN 1/1997;

b) dar ciéncia ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) de que a
assinatura de convénios com detalhamento insuficiente do plano de trabalho, a omissdo quanto a
intempestividade na apresentagdo das prestagoes de contas parciais, a andlise pouco aprofundada de
prestagoes de contas de ajustes e a omissdo quanto a ndo apresentacdo de documentos por parte do
convenente, tais como, no caso concreto, dos relatorios mensais de execugdo, afronta os principios da
legalidade, da economicidade, da transparéncia, que devem ser observados pela Administragcdo
Publica.

11.5. Execucdo parcial do objeto pactuado
Tipificacdo:

Irregularidade grave

Situacdo encontrada:
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115. O plano de trabalho do Convénio PP 0025/2002-00 apresenta-se organizado em seis
metas, sendo quatro de responsabilidade da Funai (I1-Monitoramento, 2-Fundiario, 3-Infraestrutura,
4-Socio-Economico-Ambiental) e duas de responsabilidade do Dnit (5-Construg¢do de Passagens
Subterraneas/Passarelas e 6-Colocagdo de Placas, Redutores de Velocidade, Ruido e Poeira),
conforme peca 40, p. 5-12. As metas estao detalhadas por comunidade indigena no documento
Proposta de Programa de Apoio as Populagoes Indigenas — Duplica¢do da BR-101 (Proposta Pacig),
que ¢ parte integrante do termo de convénio, conforme sua clausula primeira, pardagrafo unico.

116. Verifica-se que parte das agoes previstas nos subprogramas estdo, apesar dos quase
quinze anos de execug¢do do ajuste, pendentes de implantagdo. No que tange ao subprograma
monitoramento, subdividido em quatro etapas, a verificagdo da sua execugdo fisica fica parcialmente
prejudicada em razdo da falta de detalhamento das metas, conforme ja relatado no Achado II1.1 deste
relatorio. Observou-se, contudo, a edicdo de duas publicacoes sobre a cultura guarani, previstas na
etapa C deste subprograma, conforme exemplares apresentados a equipe de fiscalizagdo.

117. A Funai, por sua vez, registra, no ultimo relatorio de execugdo fisico-financeira elaborado
em 17/11/2016, o cumprimento integral das etapas ‘B - Reunido com liderancas’, ‘C - Publicag¢do de
livro sobre cultura Guarani’ e ‘D - Equipagem dos postos para monitoramento’. O mesmo relatorio
aponta o percentual de 51% de execuc¢do da Etapa A - ‘Geréncia do programa’ (pega 77, p. 184).

118. Especificamente quanto ao subprograma fundidrio, o ponto mais relevante refere-se a
etapa A — ‘Aquisicdo de imoveis’, em que foi prevista a aquisi¢do de sete terras como medida de
compensag¢do de sete comunidades indigenas impactadas. A equipe de fiscalizagdo localizou
escrituras publicas registradas em cartorios de registro de imoveis das propriedades adquiridas para
as sete comunidades indigenas. Contudo, a meta ndo esta concluida, pois, segundo registro da Funai,
estd pendente a aquisicdo de outra area, aléem da ja adquirida, para a comunidade de Riozinho,
localizada no Rio Grande do Sul (peca 76, p. 19). Também estd pendente de atendimento a
disponibiliza¢do de nove dreas as margens da BR-101, previstas inicialmente no plano de trabalho,
para um quiosque e oito casas de artesanato.

119. No que concerne ao subprograma de infraestrutura, a equipe de fiscaliza¢do analisou a
documentagdo apresentada pelo Dnit e pela Funai, bem como realizou vistoria in loco nas
comunidades indigenas de Morro dos Cavalos, Massiambu, Cambirela e Praia de fora, e coletou
informagoes com indigenas, servidores das citadas entidades e da Esga. O exame demonstrou ndo
terem sido construidas, até o momento, casas comunitarias, escolas, postos médicos, casas de
artesanato, quiosque de artesanato, estufas, galpdo de madeira, tampouco prestados servigos de
paisagismo e realizadas instalagoes de energia solar e de telefones comunitarios.

120. Muito embora esteja prevista no plano de trabalho a construgdo de 122 casas, foram
construidas 82 residéncias, conforme o ultimo relatorio de Execugdo Fisico-Financeira atualizado
pela Funai em 17/11/2016 (peca 77, p. 184 — quadro anexo a Informagdo Técnica 253/2016, de
24/10/2016). Nas comunidades em que houve vistoria in loco foi constatado que todas as residéncias
concluidas foram construidas com instalagdo de agua e fossa séptica.

121. Conforme ja comentado no Achado 1ll.2, as casas foram construidas ndo so nas aldeias
previstas inicialmente no Pacig, mas também naquelas formadas em decorréncia da aquisi¢do das
terras no ambito do convénio. Para constru¢do das residéncias foram celebrados seis contratos com
as seguintes empresas:

a) Contrato 114/2008; com a empresa Concitec Construcoes Ltda. — CNPJ
07.068.815/0001-51, para a construgcdo de 58 casas em Santa Catarina (copia solicitada a Funai e
ndo apresentada);

b) Contrato 299/2008, com a empresa Concitec Construgoes Ltda. — CNPJ
07.068.815/0001-51, para a construgcdo de 27 casas no Estado do Rio Grande do Sul (pega 81, p. 64-
72);
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¢) Contrato 028/2012, com a empresa Construtora LG Ltda. — CNPJ 04.363.882/0001-00,
para a constru¢do de 54 casas em comunidades indigenas de Santa Catarina (contrato a
peca 93, p. 110-123; termos de recebimento a peca 94, p. 375-467);

d) Contrato 037/2012, de 13/4/2012, com a empresa Rio Madeira Construtora Ltda. —
CNPJ 08.442.559/0001-83, para a construg¢do de 28 casas no Estado do Rio Grande do Sul (contrato
a peca 86, p. 119-133; termos de recebimento a peca 87, p. 99-151);

e) Contrato 071/2015, com a Construtora LG Ltda. — CNPJ 04.363.882/0001-00, para a
construgdo de quatro casas na Tl Cambirela e uma casa na aldeia Praia de Fora (pe¢a 94, p. 469-
499);

f) Contrato 192/2015, com a empresa Trio Construtora e Incorporadora Ltda. —
CNPJ 14.121.132/0001-68, para a constru¢do de quatro casas em dois blocos na aldeia urbana Praia
de Fora — obra em andamento.
122. No que tange aos contratos 114 e 299/2008 firmados com a empresa Concitec
Construgoes, ndo ha registro de que sequer uma das 85 casas tenha sido entregue. Com base na
documentacgdo apresentada pela Funai e pelo Dnit ndo é possivel chegar a um numero exato das casas
que tiveram sua execu¢do iniciada. Por exemplo, levando-se em considerag¢do os relatorios de
vistorias realizados no final de 2009 pela Funai, chega-se a 43 casas iniciadas, mas ndo concluidas
(relatorio de servigos realizados, assinado em 11/12/2009: das 58 casas previstas para SC, trinta
estavam em execugdo, pega 33, p. 54-59; laudo técnico de vistoria, de 26/11/2009: treze casas
iniciadas das 27 contratadas no Rio Grande do Sul, peca 33, p. 88-92). Por outro lado, na Informag¢do
Técnica 214/2016/COMCA/CGLIC/SPDS/Funai-MJ, o numero de casas iniciadas pela empresa
Concitec chega a apenas vinte (peg¢a 76, p. 11-23). De toda a forma, é incontroverso o fato de que
nenhuma das 85 casas previstas nos mencionados contratos foram integralmente concluidas.
123. Aléem disso, as casas apresentavam problemas graves de acordo com os relatorios de
vistoria elaborados por técnicos da Funai. Dentre as falhas citadas, encontram-se: armadura exposta
do pilar sujeita a corrosdo e sem o cobrimento minimo necessario para garantir a durabilidade da
estrutura, armadura exposta com pelicula de ferrugem na viga do cintamento superior da residéncia,
armadura exposta na coluna de sustentagdo do telhado, trincas em vigas em razdo de mal acabamento
da estrutura, segregacdo do material da coluna devido a incorreta vibragdo do concreto, falhas na
concretagem da coluna, execugdo incorreta da estrutura, ferragem aparente, cobertura sem fixa¢do
das telhas, forro de madeira com acabamento de baixa qualidade, baldrame sem impermeabilizagdo,
entre outras (pega 33, p. 36-85).
124. Ha relato de que houve o atendimento de melhorias solicitadas, porém ndo foram
especificados os itens saneados (pega 33, p. 91). Todavia, documento constante da pega 96 faz
referéncia a casas inacabadas e completamente abandonadas.
125. Depreende-se que embora algumas casas com execug¢do iniciada tenham percentual
significativo de execugdo (acima de 90% peca 33, p. 89), ndo hd, como era de se esperar, termo de
recebimento das casas, ou seja, nenhuma foi entregue formalmente. Apesar de estarem inconclusas,
ha familias indigenas utilizando algumas casas parcialmente executadas pela Concitec
(peca 33, p. 79-82).
126. Apos os problemas ocorridos na execugdo do contrato com a empresa Concitec, a Funai
realizou novos processos de contratag¢do para 82 casas. Assim, foram firmados os contratos 028/2012
e 037/2012, celebrados com as empresas Construtora LG Ltda. e Rio Madeira Construtora Ltda.,
respectivamente. Ambos os ajustes ja estdo concluidos, constando os termos de recebimento das casas
na peca 94, p. 367-467, e na pega 87, p. 99-151, respectivamente. Todavia, para ambos os contratos
ha relatos de patologias nas casas construidas.
127. Relativamente as casas construidas pela empresa LG Construtora Ltda. em Santa
Catarina, nas Tl Morro dos Cavalos, Massiambu, Amaral, Major Gercino, Morro da Palha e
Canelinha, documento encaminhado por servidora da Funai, constante da peca 96, registra
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patologias nas calgadas, falta de acabamento, umidade, infiltracoes, problemas nos pisos e nos
banheiros.
128. Esta equipe de fiscaliza¢do, em visita as comunidades de Massiambu e Morro dos Cavalos
também verificou problemas nas residéncias edificadas pela Construtora LG. Durante a vistoria in
loco, foram constatadas as seguintes irregularidades:
a) auséncia de muretas nas varandas das casas na TI Morro dos Cavalos;
b) erosdo no limite da calcada com o terreno natural, atingindo, em muitos casos, a
integridade fisica da cal¢ada;,
¢) erosdo da calgcada,
d) calgada com argamassa de baixa qualidade em desintegragado,
e) cal¢ada executada sobre reaterro ndao compactado, casando desnivelamento,
f) casa construida muito proxima a talude com inclina¢do inadequada e sem
protegdo/contengdo;
g) material erodido do talude acumulando sobre a cal¢ada;
h) reboco de baixa qualidade,
i) reboco desagregado por possivel falta de cimento no trago;
J) contrapiso executado com espessura insuficiente e/ou deficiéncia na resisténcia;
k) contrapiso desnivelado por possivel falta de compactagdo do reaterro;
l) argamassa do contrapiso de baixa qualidade,
m) possivel deficiéncia de argamassa para fixagdo de cerdmica e falta de protecdo
nas bordas,
n) meia parede sem prote¢do no seu topo;,
o) meia parede tombada devido a falta de correta fixagdo a estrutura principal;
p) falta de fixacdo das telhas na estrutura do telhado;
q) trincas decorrentes de problema estrutural das fundagoes;
r) auséncia de cintas de concreto no topo das paredes;
s) falta de amarragdo entre paredes;
t) forro com frestas, possivelmente devido a baixa qualidade da madeira;
u) armacgdo de pilar exposta por possivel baixa qualidade do concreto;
v) armagdo de pilar ndo penetra na estrutura da fundagdo;
w) possivel desalinhamento do pilar com a fundagdo; e
x) proximidade desnecessaria e irregular entre casas.
129. No que concerne as casas construidas pela Rio Madeira Construtora Ltda. no Estado do
Rio Grande do Sul, técnico da Funai elaborou relatorio de vistoria com registro de diversos
problemas: goteiras a partir da cumeeiras, instalagoes elétrica e hidraulica inacabadas em algumas
casas ou com necessidade de revisdo, cal¢cadas ao redor da casa destruidas, possivel utilizacdo de
telhas de chiqueiros construidos pela Emater para cobertura das casas pela contratada, problemas
nos pisos, janelas e chuveiros, fissuras na mureta do terraco, necessidade de adequagdo do
tratamento de esgoto (pegca 87, p. 182-188, e p. 219-221). A empresa alega problemas relacionados ao
projeto (‘excesso de espigoes utilizados como detalhe arquitetonico’ nas coberturas das casas —
peca 87, p. 197), fato que foi contestado pela Funai (pe¢a 87, p. 216).
130. Em atendimento a decisdo proferida na A¢ao Civil Publica 5010487-74.2010.404.72.00,
foi firmado o Contrato 071/2015 para construgdo de uma casa na aldeia urbana de Praia de Fora e
quatro na TI Cambirela. A casa em Praia de Fora e duas das quatro casas previstas para a TI
Cambirela ja estdo sendo utilizadas, conforme constatou a equipe de fiscalizagdo em visita in loco,
muito embora ndo tenham sido localizados termos de recebimento (relatorio fotografico a peg¢a 161, p.
57-60). Ja as outras duas casas do mesmo contrato previstas para a TI Cambirela estdo em fase de
acabamento, conforme verificado pela equipe (pegca 161, p. 54-55). Porém, as obras encontram-se
paradas em razdo de decisdo judicial, conforme relatado pela equipe do Dnit que acompanhou a
vistoria.
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131. Por fim, no que se refere ao Contrato 192/2015, também foi realizada vistoria in loco nas
obras de Praia de Fora. Verificou-se, na ocasido, que as quatro casas estdo em fase de acabamento.
132. A verificagdo da execugdo do subprograma sécio-econéomico-ambiental ficou prejudicada

pelas razoes a seguir expostas. O plano de trabalho apresenta metas unitarias para apenas quatro das
sete etapas desse subprograma:

Etapa . - Indicador .
Meta Fase Especificacao Fisico Duracao
Quant. | Inicio Término
SUBPROGRAMA SOCIO-ECONOMICO-
AMBIENTAL (*) 1172002 | 11/2017
A | Aquisi¢do de animais U 82 112002 | 112017
Infraestrutura (benfeitorias — curral,
B | potreiro, chiqueiro, apiario, aviario e U 32 1172002 | 11/2017
acude)
w C | Apoio técnico - - 1172002 | 11/2017
D Cons.ultor‘za Técnica (projetos economicos e | i 112002 | 112017
ambientais)
E | Pomar - - 112002 | 11/2017
Jo Junta de boi, arado de ferro, carrogao, U 16 112002 | 112017
barco (batera) e carroga
G Z'\/Iel’horla e conservagdo de acesso a terra U ] 112002 | 112017
indigena

(*) Subprograma deve ser adequado a cada terra indigena, observando suas peculiaridades

Fonte: peca 39, p. 133

133. O Relatorio de Execugdo Fisico-Financeira elaborado por ocasido da ultima prestagdo de
contas apresenta percentuais financeiros para cada etapa do subprograma e ndo valores unitarios das
metas ou percentuais em relagdo as metas fisicas.

134. Apos verificar inconsisténcias no Plano de Trabalho e nas metas detalhadas no documento
Proposta Pacig, a Funai, por meio da Informagdo Técnica 253/2016/COMCA/CGLIC/DPDS/Funai-
MJ, atualizou o Relatorio de Execugdo Fisico-Financeira especificamente quanto ao subprograma
socio-economico-ambiental, introduzindo metas ndo pactuadas formalmente por meio de termo
aditivo e que ndo se prestam a caracterizar o efetivo estagio de execugdo do ajuste. Isso porque as
metas previram como indicador o numero de aldeias a serem contempladas em cada etapa do
subprograma (pegca 77, p. 186).

135. A titulo de exemplo pode-se citar a etapa ‘A — Aquisicdo de animais’, em que hd a
previsdo de aquisicdo de bois, galinhas, porcos, cavalos, dentre outros animais. Nesse caso, o
atendimento parcial de uma das comunidades ndo teria como ser adequadamente demonstrado no
quadro de execugdo fisica utilizando o novo indicador adotado pela Funai.

136. Durante as vistorias in loco realizadas pela equipe de fiscalizagdo nas aldeias Morro dos
Cavalos, Massiambu, Cambirela e Praia de Fora, os representantes das comunidades vistoriadas
foram questionados quanto ao recebimento de animais, mudas de plantas e assisténcia técnica. De
acordo com os representantes das comunidades visitadas, ndo houve recebimento de animais, porém
as comunidades de Morro dos Cavalos, Cambirela e Praia de Fora receberam mudas de plantas. Ndao
houve mengdo acerca de assessoria técnica as comunidades beneficiadas com as mudas. A equipe de
fiscalizagdo também identificou mudas de arvores frutiferas plantadas proximo as casas construidas
com recursos do Pacig, contudo ndo foi possivel verificar as quantidades e se todas as variedades
previstas foram distribuidas em razdo do tempo decorrido e do fato de que nem todas as mudas
plantadas sobrevivem.

137. Em atendimento ao Oficio de Requisicdo 6-417/2016, o Dnit apresentou Relatorio de
Atendimento do PBA da BR-101 — Trecho Sul elaborada pela Esga. No referido documento, a empresa
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de supervisio ambiental relata o plantio de ‘frutiferas citricas’, mandioca, banana, cana, mamao,
uva, bem como o recebimento de adubo organico para o plantio (pe¢a 103, p. 65-79).

138. Conforme Informacgdao Técnica 26/SEGAT/CRLS/2013, de 19/9/2013 (pega 38, p. 80-83),
em Santa Catarina o subprograma vem sendo executado pela propria Coordenagdo Regional do
Litoral Sul/SC (CRLS), no Rio Grande do Sul, através de contratag¢do por inexigibilidade de licita¢do
junto a Emater/RS. Em Santa Catarina, a execugdo do subprograma foi bastante reduzida. Apenas
trés agoes foram desenvolvidas nas TIs do citado Estado, de forma parcial: aquisicdo de mudas,
aquisi¢do de ferramentas e aquisi¢do de caixas de abelhas. Havia compromisso de conclusdo para o
primeiro semestre de 2014.

139. A Informagdo Técnica 253/2016/COMCA/CGLIC/DPDS/Funai-MJ, por sua vez, confirma
a execu¢do apenas pontual do subprograma socio-economico-ambiental em Santa Catarina e sua
execu¢do pela Emater no Estado do Rio Grande do Sul (pega 76, p. 30). Os Relatorios de
Cumprimento do Objeto relativo a 2014 e 2015 apontavam dificuldades para a execugdo do programa
em Santa Catarina e previsdao de sua execu¢do em 2016 (peca 39, p. 104-112 e 114-125).

140. Os dois subprogramas de responsabilidade do Dnit (5-Construg¢do de Passagens
Subterrdneas e Passarelas e 6-Colocagdo de Placas, Redutores de Velocidade, Ruido e Poeira) ndo
foram avaliados pela equipe de fiscaliza¢do tendo em vista que ndo foram definidas metas especificas
para tais subprogramas, bem como ndo estavam previstos recursos no ambito do convénio para sua
execugdo. Contudo, a equipe de fiscalizagdo verificou, na frente da entrada da TI Morro dos Cavalos
uma passarela e algumas placas de sinaliza¢do. Igualmente, durante vistoria in loco na TI Cambirela
foi possivel constatar a existéncia de passagem subterranea a rodovia.

Objeto no qual o achado foi constatado:

Convénio PP 0025/2002-00 — Implementag¢do do Programa de Apoio as Comunidades Indigenas
Guarani (Pacig)

Critérios:

IN STN 1/1997, art. 22

Termo de convénio, clausulas primeira e segunda, inciso II, alineas ‘a’e ‘b’

Metas definidas no plano de trabalho do ajuste (pe¢a 39, p. 127-134)

Metas detalhadas no documento Proposta de Programa de Apoio as Populagoes Indigenas —
Duplicacdo da BR-101 (pega 24, p. 21-70, e peca 25, p. 1-15)

Evidéncias:

Relatorio fotografico — vistoria in loco (pega 161)

Contrato 299/2008, com a empresa Concitec Construgoes Ltda. — CNPJ 07.068.815/0001-51, para a
construgdo de 27 casas no Estado do Rio Grande do Sul (pega 81, p. 64-72)

Contrato 028/2012, com a empresa Construtora LG Ltda. — CNPJ 04.363.882/0001-00, para a
construgdo de 54 casas nas comunidades indigenas de SC (pe¢a 93, p. 110-123)

Contrato 037/2012, de 13/4/2012, com a empresa Rio Madeira Construtora Ltda. — CNPJ
08.442.559/0001-83, para a construgcdo de 28 casas no Estado do Rio Grande do Sul (contrato a
peca 86, p. 119-133)

Contrato 071/2015, com a empresa com a empresa Construtora LG Ltda. — CNPJ 04.363.882/0001 -
00, para a construgdo de quatro casas na TI Cambirela e uma casa na aldeia Praia de Fora
(peca 94, p. 469-499)

Relatorios semestrais de acompanhamento do PBA elaborados pela Esga (pecas 102 e 103)

Relatorios de acompanhamento da execu¢do dos contratos para construgdo das casas elaborados por
servidores da Funai (pe¢a 33, p. 36-85, peca 87, p. 182-188, e p. 219-221)

Dois Livros sobre cultura guarani apresentados a equipe de fiscalizagcdo

Informagdo Técnica 214/2016/COMCA/CGLIC/SPDS/Funai-MJ (pega 76, p. 11-23)

Informacgao Técnica 253/2016/COMCA/CGLIC/DPDS/Funai-MJ (peg¢a 77, p. 106-117)

Informagdo Técnica 26/SEGAT/CRLS/2013 (peca 38, p. 80-83)
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Relatorio de Execucdo Fisico-Financeira anexo a Informacgdo Técnica

253/2016/COMCA/CGLIC/DPS/Funai-MJ, de 24/10/2016 (pega 77, p. 118-190)

Relatorio de Execucgado Fisico-Financeira da 9° Prestagdo de Contas do convénio (pega 39, p. 13-16)

Causas da ocorréncia do achado:

Possivel falta de capacidade operacional da unidade da Funai responsadvel pela execug¢do do convénio

Negligéncia da convenente

Metas insuficientemente detalhadas

Deficiéncia na fiscaliza¢do dos contratos para constru¢do de casas

Falta de fiscalizagdo efetiva do convénio por parte do concedente

Efeitos/Consequéncias do achado:

Nao atingimento das metas previstas no convénio (efeito potencial)

Prejuizo aos cofres publicos (efeito potencial)

Extensdo demasiada da execugdo do convénio (efeito real)

Frustracdo das comunidades indigenas quanto ao atendimento tempestivo de suas necessidades (efeito

real)

Andlise:

141. O detalhamento insuficiente das metas pactuadas e a morosidade na execug¢do do

convénio, ja mencionados neste relatorio, dificultam o acompanhamento da execugdo do ajuste.

Conforme ja comentado na ‘Situa¢do Encontrada’, a execugdo do subprograma monitoramento ndo

pode ser devidamente aferida, nada obstante a constatagdo da edi¢do dos dois livros sobre a cultura

guarani. A mesma dificuldade é obstdaculo para verificagcdo do cumprimento dos subprogramas IV, V e

VI (socio-economico-ambiental, construcdo de passagens subterraneas/passarelas e Colocagdo de

Placas, Redutores de Velocidade, Ruido e Poeira).

142. Especificamente, quanto ao subprograma infraestrutura, aléem da execu¢do parcial,

verificaram-se problemas nas casas construidas em variados contratos. Quanto a este ponto cabe

destacar que todas as construgoes, entregues e inacabadas, foram contratadas mediante licitagdo e

por empreitada mista (em que se incluem a mdo-de-obra e o material utilizado). Dessa forma, o

Cadigo Civil prevé que o empreiteiro deve garantir a construgdo pelo prazo de cinco anos:
Art. 618. Nos contratos de empreitada de edificios ou outras construgoes consideraveis, o
empreiteiro de materiais e execugdo responderd, durante o prazo irredutivel de cinco
anos, pela solidez e seguranca do trabalho, assim em razdo dos materiais, como do solo.
Paragrafo unico. Decaird do direito assegurado neste artigo o dono da obra que ndo
propuser a agdo contra o empreiteiro, nos cento e oitenta dias seguintes ao aparecimento
do vicio ou defeito.

143. Portanto, considerando que ainda vigora a garantia de cinco anos para os contratos da

LG Construtora e Rio Madeira, tendo como objeto a construgdo de moradias, celebrados no ambito

do convénio, deve a Funai adotar as providéncias para que os empreiteiros corrijam os defeitos

constatados tanto pela equipe de fiscalizagdo, quanto por servidores da Funai e por engenheiros

contratados pela Fundag¢do para acompanhamento e medigdo das obras.

144. Igualmente, deve o Dnit, no papel de concedente, acompanhar a atuag¢do da Funai nesta

questdo para que o tempo de garantia ndo transcorra sem que os empreiteiros sejam provocados a

efetuar os reparos e consertos necessarios.

145. Ja em relagdo aos contratos da Funai com a Concitec, que presumidamente vigoraram até

2009, ndo ha que se cogitar em prazo de garantia da empreiteira pois ndo houve entrega das casas.

Todavia, ndo foi possivel identificar nos elementos trazidos aos autos atuagdo daquela Fundagdo para

exigir a continuag¢do das obras, aplicacdo de sang¢do a contratada ou outra medida com vistas a

ressarcir eventual prejuizo causado aos cofres publicos, muito embora na peca 33, p. 77, conste

manifesta¢do de engenheiro responsavel pelo acompanhamento das obras destacando a possibilidade

de eventual aplicacdo de sangoes a empresa contratada.
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146. Pelo contrario, informagdao de 6/9/2011, do entdo Coordenador-Regional da Funai de
Passo Fundo/RS registra que houve a execugdo parcial do objeto e o pagamento dos servigos
realizados, motivo pelo qual ndo foi iniciada a¢do judicial em desfavor da contratada
(peca 92, p. 19):

‘Cumprimentando-o cordialmente e em aten¢do ao documento citado na referéncia

informo que ndo hd processo judicial em andamento proposto pela FUNAI de Passo

Fundo/RS em desfavor da empresa CONCITEC CONSTRUCOES LTDA, CNPJ n°

07.068.815/0001-51 a qual executou obras nas Comunidades Guarani do RS, através do

Convénio do PACIG, bem como ndo houve abandono de contrato por parte da executora.

O que houve ha época foi a execu¢do parcial do contrato, tendo a empresa executora

recebido tao somente pelos servigos realizados e auferidos por engenheiro civil contratado

pela FUNAI para fiscalizar as obras, o que totalizou o valor recebido pela empresa de

R$ 219.070,48 do montante total do contrato de R$ 803.245,14.°
147. Questionada a Funai, por meio do Oficio de Requisicio 05-417/2016, sobre as
providéncias por ela adotadas quanto aos problemas enfrentados com a empresa Concitec, Contrato
299/2008, a Fundagdo limitou-se a informar que estaria apurando junto a Coordenag¢do-Regional
Litoral Sul, responsavel pelo contrato (peca 106, p. 2). Até o prazo de conclusdo do presente relatorio
ndo foi aduzido novo esclarecimento.

148. De qualquer forma, a construgdo parcial das casas ndo esta sendo utilizada em beneficio
das comunidades indigenas contempladas nos contratos com a Concitec. Se tais construgoes parciais
podem ser aproveitadas, deve ser investigada a omissdo da Funai no sentido de dar continuidade as
obras, inclusive com a responsabiliza¢do daqueles que deixaram de adotar as medidas necessarias
para tal. Por outro lado, caso os problemas e defeitos das construgoes sejam graves o suficiente para
Justificar a impossibilidade de seu aproveitamento, constata-se prejuizo aos cofres publicos, cabendo
medidas judiciais para buscar o ressarcimento dos valores pagos. Note-se que o prazo prescricional
da pretensdo de ressarcimento pelos danos decorrentes de inadimplemento contratual é o geral, de
dez anos, previsto no art. 205 do Codigo Civil.

149. Ainda sobre a execugdo parcial do subprograma infraestrutura, registra-se que a equipe
de auditoria verificou, nas comunidades de Morro dos Cavalos e Massiambu, especificamente, a
construcdo de uma escola em cada aldeia com recursos da Secretaria Estadual de Educacdo. Da
mesma forma, a peca 33, p. 50 apresenta men¢do a um posto de saude construido pela Funasa, sem
utilizagdo. Assim, antes de ser dada continuidade a execugdo do convénio no que se refere as etapas
ainda ndo executadas, torna-se imprescindivel verificar se permanecem as necessidades das
comunidades indigenas previamente apontadas, tendo em vista que as metas definidas para o ajuste
estdo baseadas no documento Pacig elaborado em 2001, ou seja, ha mais de quinze anos.

Proposta de encaminhamento:

150. Pelo exposto, propoe-se determinar a Funai que:

a) no prazo de noventa dias, adote providéncias necessarias para:

a.l) elaborar laudo técnico sobre as condi¢oes construtivas de todas as residéncias
inacabadas relativas aos Contratos 114 e 299/2008 e as entregues as comunidades indigenas no
ambito dos Contratos 028 e 037/2012, com posicionamento acerca da possibilidade de
aproveitamento das casas iniciadas pela Concitec;

a.2) apurar a responsabilidades das empresas LG Construtora Ltda. e Rio Madeira
Construtora Ltda., Contratos 028/2012 e 037/2012, respectivamente, exigindo, se cabivel, dentro do
prazo legal de garantia de contratos por empreitada global, a corre¢do das falhas verificadas e
consignadas neste relatorio e no laudo acima mencionado;

a.3) apurar os motivos e responsabilidades na demora em dar continuidade a construg¢do
das casas abandonadas pela Concitec Construgoes Ltda., Contratos 114/2008 e 299/2008, e, se
cabivel, em buscar o ressarcimento dos valores pagos a empresa pelas construgcoes parciais nao
aproveitaveis;
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b) abstenha-se de executar etapas do convénio ainda ndo finalizadas sem antes realizar
levantamento atualizado das necessidades das comunidades indigenas atendidas pelo Pacig, dado o
decurso de tempo desde a assinatura do ajuste.

11.6. Descompasso entre a execucdo fisica e a financeira

Tipificacdo:

Irregularidade grave

Situacdo encontrada:

151. Conforme ja comentado em outros achados, as prestagoes de contas parciais relativas aos
exercicios de 2010 a 2015 (mais precisamente, até 11/8/2015) apresentavam inconsisténcias
relevantes, motivo pelo qual tais prestagoes de contas ainda ndo foram aprovadas pelo Dnit. Entre os
problemas dessas prestagoes de contas esta o preenchimento do Relatorio de Execugdo Fisica com
percentuais financeiros (pega 38, p. 107-132).

152. Nesse contexto, a Funai, por meio da Informacdo Técnica
253/2016/COMCA/CGLIC/DPDS/Funai-MJ atualizou os relatorios de execugdo fisico-financeira das
citadas prestagoes de contas parciais, alterando, todavia, indicadores para algumas etapas, apos
constatar inconsisténcias no plano de trabalho. Registre-se que essas alteragoes ndo foram objeto de
formalizacdo mediante termo aditivo.

153. Assim, considerando que os relatorios de execugdo originalmente apresentados por
ocasido do encaminhamento das prestagoes de contas parciais ao Dnit ndo permitem comparar o
estagio de execugdo fisica com o avango da execu¢do financeira, toma-se por base os novos relatorios
de execugdo fisica para efetuar tal andlise.

154. Verifica-se descompasso entre a execugdo fisica e a execu¢do financeira do objeto
conveniado. A tabela abaixo apresenta a comparagdo entre o que foi executado fisicamente até
11/8/2015 e o que foi gasto até a mesma data em cada etapa do plano de trabalho.
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Execugio Fisica Execuc¢io Financeira
. Unidade . .
Meta Etapa |Descrigdo Medida Previsto | Executado | % Previsto (R$) | Executado (R$) %
A |Geréncia do Programa % 100 51 51,0 71.936,07
' 1 B ReurTlao ~com llfieram;as : un 3 3 100,0 616.482.00 31.914,48 £9.0
Monitoramento C [Publicacdo de livro sobre a cultura guarani un 2 2 100,0 150.900,00
D |Equipagem dos postos para monitoramento un 2 2 100,0 293.976,38
A |Aquisi¢ao de imoveis un 7 6,5 92,9 6.347.896,58
B [Taxas do imével un 7 0 0,0 -
Fumliliério C Z/Iudagcal }Lara no];/;?:)ela - un 7 6 85,7 5.489.000,00 74.398,96 118,31
D rea de 1 ha na para casa de m 9 0 0.0 )
artesanato
E |Grupos técnicos un 7 6,26 89,4 71.728,94
A |Casa de alvenaria e/ou madeira un 122 82 67,2 2.417.600,00 6.152.887,05 | 254,5
B |Casa comunitaria com 3 quartos un 8 0 0,0 288.000,00 673,00 0,2
C |Escola un 8 0 0,0 288.000,00 5.533,10 1,9
D [Posto médico un 8 0 0,0 213.120,00 - 0,0
E |Casa de artesanato un 8 0 0,0 668.800,00 14.527,80 2,2
1 F  [Quiosque de artesanato un 1 0 0,0 15.000,00 - 0,0
Infraestrutura G |Estufa un 2 0 0,0 10.000,00 - 0,0
H |[Galpao de madeira un 1 0 0,0 30.000,00 - 0,0
I |Paisagismo un 9 0 0,0 141.000,00 - 0,0
J  |Energia solar un 312 0 0,0 468.000,00 - 0,0
K |Instalagdo de rede de agua e esgoto un 0 0,0 - -
L [Instalagdo de telefone comunitario un 0 0,0 - -
A |Aquisi¢do de animais un 9 4 44,4 57.828,00 33.653,00 58,2
p |Mnfracstrutura (benfeitorias - curral, potreiro, | 9 4 44.4 167.850,00 12054438 | 71,8
chiqueiro, apiario, aviario e agude)
c Apoio técnico (assessoria para apiario e m 9 4 444 33.000,00 ) 0.0
L. mudas)
IV Séeio- Consultoria técnica (projetos econdmicos e
econémico- | D SuHor pro) ! un 9 4 444 54.438,77
. ambientais)
ambiental
E |Pomar un 9 4 44,4 23.380,00 69.790,34 | 298,5
F Junta de boi, arado de ferro, carrogdo, barco un 9 4 444 19.550,00 15.971.30 81,7
(batera) e carroga
Melhoria e conservagao de acesso a terra
G |. un 9 0 0,0 50.000,00 - 0,0
indigena
[ Total | 10.996.610,00 | 13.510.770,15 | 122,9 |
155. Em razdo de o relatorio de execugdo fisica e o plano de trabalho ndo apresentarem os

valores financeiros previstos para cada etapa ou mesmo por subprograma, essa informagdo foi
coletada do documento Proposta Pacig, ja mencionado muitas vezes neste relatorio. No entanto, ha
algumas diferencas entre as etapas do plano de trabalho e do documento Proposta Pacig, motivo pelo
qual foi necessario apresentar algumas informagoes financeiras consolidadas por subprograma e ndo
por etapas.

156. Ainda é necessario esclarecer que o convénio foi celebrado no valor de R$ 11.000.000,00,
sem previsdo de contrapartida por parte da Funai e que, até a nona prestagdo de contas (relativa ao
periodo de 1/1/2015 a 11/8/2015, as receitas do convénio (repasse do Dnit e rendimentos dos valores
aplicados) totalizavam R$ 17.255.529,80 (peca 39, p. 17). Por outro lado, até 11/8/2015, ja havia sido
aplicado no ajuste R$ 13.510.770,15.

Objeto no gual o achado foi constatado:

Convénio PP 0025/2002-00 — Implementag¢do do Programa de Apoio as Comunidades Indigenas
Guarani (Pacig)

Critérios:

IN STN 1/1997, art. 2°, § 10, e art. 22

Metas fisicas e financeiras definidas no plano de trabalho do ajuste (peg¢a 39, p. 127-134)

Metas fisicas e financeiras detalhadas no documento Proposta de Programa de Apoio as Populagoes
Indigenas — Duplica¢do da BR-101 (pega 24, p. 21-70, e pega 25, p. 1-15)

Evidéncias:
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Relatorios de Execugdo Fisica com percentuais financeiros relativos as 4“ a 9° prestagoes de contas
(peca 38, p. 107-132)

Relatorio de Execugdo fisico-financeira atualizado referente a 9° prestagcdo de contas
(peca 77, p. 184-190)

Causas da ocorréncia do achado:

Falta de gestdo eficaz na aplicagdo dos recursos do ajuste por parte da Funai

Fiscalizagdo insuficiente e/ou ineficaz por parte do Dnit

Morosidade na execugdo do objeto

Efeitos/Consequéncias do achado:

Nao atingimento das metas previstas no convénio (efeito potencial)

Prejuizo aos cofres publicos (efeito potencial)

Frustra¢do das comunidades indigenas quanto ao atendimento tempestivo de suas necessidades (efeito
real)

Prejuizo para fiscalizacdo pelo concedente e orgaos de controle (efeito real)

Andlise:

157. Conforme ja comentado na ‘Situagdo Encontrada’, ndo é possivel fazer a comparagdo
entre a execugdo fisica e financeira de todos os subprogramas e as etapas do plano de trabalho. O
subprograma monitoramento é um que ndo pode receber tal comparagdo, tendo em vista que
apresenta metas fisicas em mais de uma unidade e os valores ndo estdo separados por etapa.

158. Por outro lado, a Etapa A — ‘Aquisi¢do de imoveis’ do subprograma fundiario apresenta
execugdo fisica de 92,9% e uma execu¢do financeira com valor superior a todo o valor destinado ao
referido subprograma. O subprograma fundiario, apesar de ndo ter sua execu¢do fisica concluida
(ainda falta a aquisicdo de uma area na TI Riozinho), ja utilizou 118,3% dos recursos financeiros
previstos. Este fato, por si so, ndo configura irregularidade, tendo em vista o longo decurso de tempo
desde a celebragdo do convénio, os rendimentos auferidos com aplicagdo financeira e a valorizagdo
dos imoveis desde a celebra¢do do ajuste.

159. No caso da Etapa A — ‘Casa de alvenaria e/ou madeira’ do subprograma infraestrutura, a
discrepdncia entre a execugdo fisica e a financeira é mais pronunciada. Esta etapa ja utilizou 254,5%
a mais de recursos para a constru¢do de 67,2% das casas previstas no plano de trabalho. O valor
utilizado ultrapassa em 35,5% o valor previsto para todo o subprograma infraestrutura.

160. A partir das informagoes constantes dos contratos 028 e 037/2012, com as empresas
Construtora LG Ltda. e Rio Madeira Construtora Ltda., respectivamente, conclui-se que o prego
médio das casas ja entregues no ambito do Pacig foi de cerca de R$ 55.000,00. Portanto, mantendo-se
o mesmo valor médio, ja que as casas em todas as aldeias seguem o mesmo padrdo, o valor necessario
para construir as quarenta casas restantes (o numero total de casas previsto no convénio é 122) ¢ de
aproximadamente R$ 2,2 milhdes. Nota-se para este caso, portanto, ndo sé6 um descompasso entre a
execugdo fisica e financeira, mas também uma extrapolagdo significativa dos valores destinados a
construgdo de casas.

161. Vale destacar que ndo houve, até 2015, execugdo fisica de nenhuma das outras onze
etapas do subprograma infraestrutura. Quanto a este ponto, registra-se que a maior parte das demais
construgoes (escolas, casas comunitarias, casas de artesanato, postos médicos) apresentam, no plano
de trabalho, valores unitarios superiores ao previsto para as casas destinadas a residéncia dos indios.

162. Tal fato aponta para um alto risco de impossibilidade de execugdo integral do convénio,
inclusive do subprograma infraestrutura. Isso porque, mantendo-se os valores médios contratados
para as casas residenciais e os valores previstos em 2002 para as demais etapas do subprograma (a
partir do plano de trabalho e do documento Proposta Pacig), sem a aplicagdo de qualquer
atualizagdo monetaria, sdo necessarios mais R$ 4,3 milhées para executar a integra do subprograma
infraestrutura.

163. Esse valor representa mais do que o saldo do convénio disponivel (R$ 3.744.759,65 —
peca 39, p. 17) por ocasido da apresentacdo da 9 prestacdo de contas, jd incluindo os valores dos
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rendimentos da aplicagdo financeira. Ademais, é esperado que o déficit para a conclusdo do convénio
sera ainda maior, considerando que os custos foram previstos ha aproximadamente quinze anos,
havendo, por certo, a atualizag¢do dos valores das etapas ainda ndo executadas do subprograma. Esse
¢ um dos problemas decorrentes da morosidade do ajuste, achado que sera tratado mais a frente neste
Relatorio.
164. Ainda quanto ao subprograma infraestrutura, aponta-se para trés etapas: B — ‘Casa
comunitaria com 3 quartos’, C — ‘Escola’ e E — ‘Casa de artesanato’, as quais demonstram de forma
clara o descompasso entre a execugdo fisica e a financeira, muito embora envolvam valores pequenos
em relagdo ao montante gerido no convénio. Note-se que existe, para as trés etapas citadas, execu¢do
financeira com nenhuma execug¢do fisica.
165. No que concerne ao subprograma socio-economico-ambiental, a comparagdo entre a
execugdo fisica e financeira fica prejudicada em razdo de os indicadores, atualizados em novembro de
2016, terem sido apresentados por comunidade indigena atendida. Ora, no caso da Etapa A —
‘Aquisicdo de animais’, por exemplo, ndo é possivel saber quantos e quais animais foram comprados.
Considerando que cada animal apresenta valor unitario diferente, o exame desejado fica frustrado.
Sobre este programa, convém assinalar que seria mais coerente e transparente se o relatorio de
execugdo-fisica financeira fosse preenchido utilizando-se as unidades e metas definidas no documento
Proposta Pacig.
166. Ainda sobre o subprograma socio-economico-ambiental, a equipe de fiscaliza¢do
identificou pagamentos a Emater, a titulo de consultoria técnica e, portanto, dentro do subprograma
em tela, que ndo constam do ultimo relatorio de execugdo fisico-financeira. Os valores pagos a
referida empresa ultrapassam o total de valor registrado como executado para todo o subprograma
nesse relatorio. As ordens bancarias 20120B800074, 20130B800005, 20130B800008 e
20150B800001 (consulta Siafi), somam pagamentos a Emater no valor de R$ 713.066,52; entretanto,
conforme o Relatorio de Execugdo Financeira referente a 9 prestag¢do de contas (até 11/8/2015), o
valor acumulado aplicado no subprograma chega a R$ 294.397,79.
167. Nesse sentido cabe determinar ao Dnit que, no momento da andlise da prestagdo de contas
final do ajuste, proceda ao exame criterioso tanto da contrata¢do quanto da execugdo dos servigos
prestados pela Emater, em especial no que tange a razoabilidade dos precos contratados e a
inconsisténcia entre os valores pagos a Emater e o registrado no Relatorio de Execugdo Financeira
do subprograma socio-econéomico-ambiental.
168. A falta de harmonia entre a execugdo fisica e financeira provoca desordem, confusdo e
descontrole na gestdo dos recursos do ajuste. Como ja comentado, ha alto risco de que o convénio
encerre sua vigéncia sem sua execu¢do total ante a falta de recurso para o atendimento de todas as
metas.
169. Esse fato também acarreta frustra¢do da comunidade indigena. Apods tantos anos
acompanhando a execugdo do ajuste, os indigenas tomardo ciéncia que o convénio ndo sera cumprido
em sua integralidade.
170. Por outro lado, o consentimento tacito do Dnit na execugdo fisica e financeira
descompassada dificulta a propria fiscaliza¢do do ajuste, seja por parte do concedente seja pelos
orgdos de controle. Contudo, deixa-se de tecer novos comentdrios sobre este ponto dado que a
fiscalizagdo insuficiente do convénio é um achado especifico deste Relatorio.
171. Uma vez confirmada a execugdo parcial ao final da vigéncia do ajuste, hda que ser
verificada possivel ocorréncia de prejuizo aos cofres publicos. Isso porque os R$ 11 milhoes foram
repassados a Funai para o completo atendimento do objeto do Convénio PP 0025/2002-00, fato que
ndo deve ser concretizado.
Proposta de encaminhamento:
172. Determinar:

a) a Funai que, ao encaminhar a prestagdo de contas final do convénio ao Dnit, faca
constar no Relatorio de Execucdo Fisico-Financeira o detalhamento de todas as acoes executadas e
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pagas, conforme as unidades e metas definidas no documento Proposta Pacig, de forma a possibilitar
a avaliagdo de sua fiel execugdo;

b) ao Dnit que, no momento da analise da presta¢do de contas final do ajuste, proceda ao
exame criterioso tanto da contratagcdo quanto da execu¢do dos servigos prestados pela Emater-RS, em
especial no que tange a razoabilidade dos pre¢os contratados e a inconsisténcia entre os valores
pagos a Emater-RS e o registrado no Relatorio de Execucdo Financeira do subprograma socio-
econémico-ambiental.
1L.7. Morosidade na execucdo do convénio
Tipificacdo:

Irregularidade grave

Situacdo encontrada:

173. A conclusdo de todas as metas previstas no Convénio PP 0025/2002-00, celebrado em
novembro de 2002, estava inicialmente prevista para novembro de 2006. Entretanto, o atraso no
repasse dos recursos, problemas na execugdo, dificuldades operacionais da Funai e altera¢oes nas
necessidades das comunidades indigenas, aliado a fiscalizagdo deficiente por parte do Dnit,
determinaram o excepcional prolongamento do ajuste, objeto de diversos aditamentos de prazo,
estando atualmente no sétimo termo aditivo com previsdao de conclusdo para o final de 2017.

174. Apesar do tempo de execugdo do convénio ja estar chegando a quatro vezes o prazo
ajustado inicialmente, o adimplemento de suas metas, como anteriormente visto neste relatorio, ndao
parecem estar proximas de serem efetivadas.

Objeto no qual o achado foi constatado:

Convénio PP 0025/2002-00 — Implementag¢do do Programa de Apoio as Comunidades Indigenas
Guarani (Pacig)

Critérios:

Principio da eficiéncia

Principio da duragdo razoavel do processo

Lei 8.666/93, art. 57 e 116

Parecer  03/2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, de 9/5/2013
(disponivel em <http://www.agu.gov.br/page/download/index/id/15247695>, consulta realizada em
9/2/2017)

Evidéncias:

Relatorio de Execucgado Fisico-Financeira relativo a 9¢ Prestagdo de Contas, atualizado em novembro
de 2016, anexo a Informacdao Técnica 253/2016/COMCA/CGLIC/DPS/Funai-MJ, de 24/10/2016
(peca 77, p. 184-190)

Relatorios de Cumprimento do Objeto anexos as prestagoes de contas, em especial o de 2010 e
posteriores (2010-pega 36, p. 109-111, 2011-peca 36, p. 215-217, 2012-pega 38, p. 66-73, 2013-
peca 38, p. 74-84, 2014-peca 39, p. 104-112, 2015-pega 39, p. 114-125)

Causas da ocorréncia do achado:

Possivel falta de capacidade operacional das unidades da Funai responsaveis pela execu¢do do
convénio

Alteragdo das agoes previstas no ajuste durante sua execugdo

Falta de fiscalizagdo efetiva do convénio por parte do concedente

Efeitos/Consequéncias do achado:

Nao atingimento das metas previstas no convénio (efeito potencial)

Prejuizo aos cofres publicos (efeito potencial)

Frustracdo das comunidades indigenas quanto ao atendimento tempestivo de suas necessidades
(efeito real)

Extensdo demasiada da execugdo do convénio (efeito real)

Andlise:
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175. Inicialmente, ha de se registrar que nos primeiros trés anos apos a assinatura do ajuste
ndo foi possivel efetuar qualquer agdo por parte da Funai, em face de os repasses de recursos terem
ocorrido somente em dezembro de 2005 e em setembro de 20006, isto em razdo de decisdao judicial no
ambito de Ag¢dao Civil Publica movida pelo MPF em Santa Catarina (a época a Funai estava
inadimplente no Siafi). A depender apenas desse fato, o convénio deveria estar concluido em 2009.
Logo, considerando que o ajuste, passados mais de catorze anos de seu inicio, estd ainda pendente de
conclusdo, ha, por certo, outros fatores que tem determinado sua indesejada longevidade.

176. Observa-se, também, que a execug¢do do convénio ndo tem sido uniforme ao longo do
tempo. Conforme informagoes das prestacoes de contas, em especial nos relatorios de execugdo fisico-
financeira e de cumprimento do objeto, verifica-se que o andamento do ajuste foi, ao contrario, bem
inconstante, concentrando maior movimentag¢do de recursos nos exercicios de 2007 e 2009, quando
foi priorizada a aquisicdo de terras (Meta Il — Fundidrio), e em 2012, com agoes relativas a
construgdo de residéncias. Apenas esses trés exercicios concentraram 87% de todo montante de
recursos financeiros aplicados no convénio. Atualmente, o convénio estda praticamente paralisado,
tendo execugdo financeira, desde o exercicio de 2014, de apenas R$ 95.800,35. O quadro abaixo
apresenta a execugdo financeira anual, conforme as prestagoes de contas apresentadas:

PC | Exercicio | Valor Executado (RS) | % do executado
1 1 2005 a 2007 5.282.458,31 39,1%
2¢ 2008 368.183,55 2,7%
3¢ 2009 2.171.574,61 16,1%
4 2010 416.061,74 3,1%
5¢ 2011 282,98 0,0%
6 2012 4.255.005,01 31,5%
7¢ 2013 921.403,60 6,8%
8¢ 2014 0,00 0,0%
9¢ 2015* 95.800,35 0,7%
Total 13.510.770,15
*Ate 11/8/2015
177. Entre as possiveis causas para a morosidade do andamento do ajuste, boa parte inferidas

com base nos relatorios de cumprimento do objeto anexos as prestagoes de contas, destacam-se a
escassez de profissionais na Funai para desenvolvimento dos projetos e acompanhamento do
convénio, problemas com a inexecu¢do ou execugdo parcial de obras contratadas, e a reestruturag¢do
da Funai ou da unidade responsavel pela execug¢do do programa (pega 28, p. 50, pega 31, p. 36;
peca 33, p. 35-37 e 54-144; peca 36, p. 110-111, 215-217; peca 38, p. 74 e 84, peca 39, p. 112, 114-
115; e peca 39, p. 114-125).

178. Registre-se, ainda, a alegacdo da Funai de que parcela de responsabilidade pela execugdo
dos programas de compensag¢do caberia ao Dnit, cabendo a fundagdo monitorar e fiscalizar a
execug¢do dos planos e programas (peca 35, p. 134-135). Conforme consignado nas Informagoes
Técnicas 214/2016/COMCA/CGLIC/SPDS/Funai-MJ (peca 76, p. 11-23) e
253/2016/COMCA/CGLIC/DPDS/Funai-MJ (pe¢a 77, p. 106-117), a Funai afirma que no ambito de
processos de licenciamento ambiental, cabe ao empreendedor a responsabilidade pelas condigoes,
restri¢oes e medidas de controle ambiental estabelecidas pelo orgao ambiental, tal como previsto na
Resolucao Conama 237/97.

179. De fato, a legislagcao ambiental define como competéncia do empreendedor a execugdo de
medidas de controle ambiental para obten¢do da Licenga de Instala¢do. Nada obstante, no presente
caso concreto, tal argumento ndo é habil para isentar as responsabilidades da Funai com relagdo a
execucgdo do convénio.

180. Em primeiro lugar, porque o objeto do ajuste, descrito em seu plano de trabalho, nado se
restringe ao ‘atendimento de procedimentos juridicos-administrativos, previstos na legislacdo
ambiental definida pelo Conama, no que se refere a obtencdo da Licenga de Instalagdo (LI) do
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empreendimento’, mas também, como ressaltado pela propria Funai, a ‘implementa¢do de
procedimentos que atendam as necessidades e solicitagoes das comunidades indigenas que sofrerdo os
impactos decorrentes do empreendimento de duplica¢do da BR-101".
181. E for¢oso observar que a segunda parte do objeto do convénio ndo possui relagio direta
com as condicionantes e medidas mitigatorias previstas pela legislagdo ambiental para a obten¢do de
licenga de instalagdo. Em vez disso, trata-se de finalidade complementar, acordada entre os participes
do convénio, que, embora tenha como finalidade melhorar a condi¢do de vida dos indigenas, ndo
necessariamente constitui responsabilidade do empreendedor (essa questdo serd aprofundada no item
1111 deste relatorio).
182. Em segundo lugar porque, embora os convénios firmados pela Administra¢do Publica
sejam instrumentos para realiza¢do de objetivos de interesse comum, com mutua colaboragdo, ao
firmarem o ajuste, convenente e concedente assumem responsabilidades previstas tanto no termo de
convénio quanto na legislacdo aplicavel aos ajustes dessa natureza. Ndo ha como as partes envolvidas
eximirem-se das responsabilidades assumidas. Assim, foi consignado que a responsabilidade pela
implementagdo das metas I a IV seria da Funai, para as quais foram destinados os recursos do
Convénio PP 0025/2002-00, enquanto a implementagdo das metas V e VI seria de responsabilidade do
Dnit.
183. Na prdtica, a aparente auséncia da assun¢do da responsabilidade pela implementagdo do
convénio, somada a outros elementos tratados anteriormente, acaba sendo outro fator que impacta
para a baixa implementacdo fisica das metas estabelecidas no ajuste. Nesses quase quinze anos de
execugdo, percebe-se que a comunidade indigena acaba sendo a principal prejudicada, ante o nao
recebimento das benfeitorias previstas no convénio.
184. Voltando ao tema central do presente topico, observa-se ndo existir um critério objetivo
que estabeleca limites de prazo para a execugdo de convénios. Embora a redagdo original da IN STN
1/1997 ja previsse em seu art. 7% IlI, a obrigatoriedade da previsdo da vigéncia do ajuste, ‘fixada de
acordo com o prazo previsto para a execu¢do do objeto expresso no plano de trabalho (...)", e o art.
15 da IN faculte a alteragdo do convénio, incluindo-se ai, a prorrogagdo de seu prazo de vigéncia,
ndo ha nessa norma qualquer referéncia a limites mdaximos temporais.
185. Essa lacuna pode ser preenchida por meio da aplica¢do da Lei 8.666/93 que, em seu art.
116, firma que ‘aplicam-se as disposi¢oes desta lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e
outros instrumentos congéneres celebrados por orgdos e entidades da Administracdo’. Nesse sentido,
o art. 57 da norma estabelece que ‘a duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a
vigéncia dos respectivos créditos or¢amentarios, exceto quanto aos relativos (...)".
186. A questdo foi objeto de estudo por parte da Advocacia Geral da Unido que, tratando
especificamente da aplicabilidade dos limites temporais estabelecidos nos incisos do art. 57 da Lei de
Licitagoes e Contratos, se manifestou por meio do Parecer
03/2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, de 9/5/2013 (disponivel em
<http.//'www.agu.gov.br/page/download/index/id/15247695>, consulta realizada em 9/2/2017). A
conclusdo do estudo foi de que embora o prazo de vigéncia dos convénios deva ater-se, em regra, ao
comando do caput do art. 57 da Lei 8.666/93, tendo em vista a aplicagdo subsidiaria conferida pelo
art. 116 da mesma lei, as limitacoes de prazo previstas nos incisos do referido artigo ndo podem ser
tidas como absolutas, sendo possivel a prorrogac¢do do prazo de convénios diversamente do previsto
no mencionado artigo. De acordo com o parecer:
‘(...) 0 que interessa nos convénios é o cumprimento do seu objeto - seja uma obra, um
servico ou a aquisi¢do de um bem — no prazo de vigéncia inicialmente ajustado. Contudo,
podem ocorrer situagoes imprevistas e supervenientes a celebragdo do acordo
administrativo que impoem a alteracdo dos prazos estabelecidos no plano de trabalho e,
consequentemente, a prorrogacdo da vigéncia do convénio.
25. A despeito da possibilidade da prorrogacdo do prazo de vigéncia, vale registrar
novamente que a prorrogac¢do excepcional do convénio, inclusive no caso de extrapolag¢do
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do prazo de 5 anos, ndo desnatura a caracteristica do convénio como um ‘ajuste por
escopo’, na medida em que o convénio ndo é instrumento idoneo para financiar servigos
de carater continuado, devendo o produto/objeto conveniado estar, de forma obrigatoria,
detalhadamente especificado no momento da celebracio do acordo, de modo a evitar a
inclusdo posterior de metas que ndo tenham relagdo com o objeto inicialmente
conveniado. Em outras palavras, ndo existe convénio com prazo de vigéncia
indeterminado.
26. Ressalte-se, todavia, que deverdo ser demonstradas razoes (justificativas)
suficientemente aptas a determinar a prorrogac¢do do prazo, em atendimento ao dever de
motivagdo. Nao é outro o entendimento do TCU, in verbis:
‘Assunto: CONVENIOS. D.O.U. de 20.07.2006, S. 1, p. 58.
Ementa: o TCU determinou a FUNASA que se abstivesse de tomar a iniciativa de propor a
prorrogacdo da vigéncia de convénio, nos casos em que a formulagdo do pleito estiver
adstrita a interesse peculiar do convenente local (item 1.3, TC-018.308/2005-6, Acordao
n?1.852/2006-2“ Camara).
Assunto: CONVENIOS. DOU de 15,02.2011, S. 1, p. 119.
Ementa recomendagdao a FUNASA no sentido de que exija dos convenentes a apresentagdo
de justificativa para prorrogac¢do dos prazos de vigéncia dos convénios, tendo em vista o
disposto no art. 37 da Portaria Interministerial/MP, MF e CGU n° 127/2008 (item 1.6,
TC-028.976/2009-5, Acordao n®676/2011-2¢ Camara).
Assunto: CONTRATO DE REPASSE. D.O.U, de 15.06.2007, S. 1, p. 66.
Ementa: o TCU posicionou-se no sentido de que so poderdo ser efetuadas prorrogagoes de
vigéncia em contratos de repasse mediante justificativa expressa e aceitdvel, que indicasse
a superveniéncia de fato imprevisivel ou tecnicamente justificavel, impeditivo da
continuidade da obra nos termos do cronograma originalmente aprovado (nova redagdao
dada ao item 9.1.12.2 do Acorddo n° 347/2007-Plenario, TC-017.387/2006-3, Acorddo n°
1.126/2007-Plenario).’
27. Importante salientar que, embora se admita, em tese, a possibilidade de prorrogagao
de convénios além dos limites temporais dos incisos do art. 57, desde que observadas as
ressalvas feitas acima (e nesse aspecto, tal observa¢do vale para todo e qualquer
convénio), tal possibilidade ndo pode ser deferida a priori de forma genérica, porquanto
faz-se imprescindivel a andlise caso a caso, ja que tal prorrogagdo, como repetido a
exaustdo, é excepcional, dependendo da apresentacdo de justificativas técnicas
suficientemente aptas a determinar a prorrogacgdo do prazo.’
(grifos acrescidos)
187. Assim, em alinhamento a tese apresentada, observa-se que a prorrogagdo da vigéncia do
convénio pode ser concedida desde que apresentadas justificativas técnicas suficientemente aptas e
que haja elementos concretos de que o novo prazo fixado seja suficiente para a conclusdo de seu
objeto. Reconhece-se que ndo foi objeto do presente trabalho o exame sobre a motivag¢do de cada uma
das sete prorrogacoes de prazo concedidas para a execu¢do do ajuste, tendo ficado tal andlise
adstrita a discricionariedade da entidade concedente. Faltam elementos, portanto, para se fazer
qualquer juizo de valor se as prorrogagoes de vigéncia atenderam ou ndo a esses requisitos. Feitas
essas ressalvas, ndo foi possivel, a priori, identificar nos autos elementos que indiquem situagoes
imprevistas e supervenientes a celebra¢do do convénio passiveis de determinar a extensdo, tdo
desmedida, do prazo estabelecido no plano de trabalho.
188. Por outro lado, é possivel inferir que os principais motivos da demora na execugdo do
convénio tém sido dificuldades operacionais da Funai, associadas, justamente em fung¢do da delonga
do ajuste, as alteracoes das necessidades das comunidades indigenas. Na pratica, acaba-se criando
um circulo vicioso, ndo tendo a Funai agilidade suficiente para atender as demandas atuais das
comunidades indigenas antes de que essas tornem-se obsoletas.
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189. Ha fortes motivos para preocupacdo sobre a efetividade da prorrogacdo sucessiva (e
indefinida) do prazo do convénio sem qualquer garantia de que o convenente conseguira efetivar as
agoes previstas no plano de trabalho. A proposito, durante a vistoria da equipe de fiscaliza¢do nas
comunidades indigenas da regido do Morro dos Cavalos, foi aventada a noticia de que de que estaria
sendo estudada a possibilidade de nova prorrogagdo do convénio, inclusive com aditivo de valor para
possibilitar o atendimento de todas as metas previstas no ajuste.

190. Ora, considerando a aparente deficiéncia operacional da Funai para a gestdo do convénio
e a baixissima execuc¢do fisica e financeira observada nos ultimos exercicios, ha razoavel duvida de
que as metas atuais serdo cumpridas no curto ou médio prazo. Logo, uma eventual prorroga¢do do
prazo do ajuste, com possivel acréscimo de agoes, mostra-se uma temeridade, tanto para o real
atendimento das necessidades dos indigenas quanto para o risco de prejuizo aos cofres publicos.

191. Ademais, ndo se pode olvidar que existem seis prestacoes de contas (de 2010 a 2015)
pendentes de andlise pelo concedente, ou seja, ndao houve juizo sobre a regularidade ou ndo dos
recursos aplicados a partir de 2010, o que torna imprudente a prorroga¢do e/ou a autorizag¢do de
acréscimo de recursos a serem destinados ao convénio.

192. Dessa forma, entende-se que a medida mais adequada é a ndao prorrogagdo do prazo de
vigéncia do convénio, devendo ser concluidas as atividades passiveis de serem concretizadas até o
termo final atualmente previsto (29/12/2017, conforme o 7° Termo aditivo, peca 40, p. 31-32), e
superveniente apresenta¢do e andlise da prestagdo de contas final.

193. Oportuno salientar que a ndo prorrogac¢do do ajuste ndo deve resultar na impossibilidade
do atendimento das necessidades das comunidades indigenas. As entidades envolvidas podem até
mesmo celebrar novo ajuste, definindo-se adequadamente as necessidades atuais, indicadores e
responsabilidade pela implementagdo das agoes.

194. Para tanto, registre-se que, mesmo a Funai ndo executando diretamente a gestdo do ajuste
a ser firmado, sua participagdo, na qualidade de entidade institucionalmente incumbida da protegdo e
promogdo dos direitos dos povos indigenas no Brasil, é imprescindivel para o efetivo atendimento das
obrigagoes impostas aos empreendedores pelos orgdos ambientais relativas a comunidades indigenas
direta ou indiretamente afetadas.

Proposta de encaminhamento:

195. Pelo exposto, propoe-se:

a) determinar ao Dnit que se abstenha de prorrogar a vigéncia do Convénio PP
0025/2002-00 (Pacig),

b) determinar a Funai que, no prazo de até sessenta dias apos o término da vigéncia do
Convénio PP 0025/2002-00, encaminhe a presta¢do contas final ao Dnit, em observancia ao art. 28,
§5° da IN STN 1/1997;

c) recomendar a Funai e ao Dnit que avaliem conjuntamente a existéncia de pendéncias
do empreendedor relativas as condicionantes ambientais previstas no processo de Licenciamento
Ambiental da duplica¢do da BR-101, adotando providéncias imediatas, ainda no dmbito do Convénio
PP 0025/2002-00, para a conclusio das pendéncias eventualmente detectadas, relativas as
condicionantes ambientais previstas no processo de Licenciamento Ambiental de duplica¢do da BR-
101, trecho entre Florianopolis/SC e Osorio/RS, detalhando minuciosamente os valores necessarios
para execugdo, indicadores e responsabilidades pela implementagdo das agoes.

I11. Outros temas considerados relevantes

1l 1. Medidas compensatorias ndo diretamente ligadas aos impactos dos empreendimentos

196. Conforme ja mencionado neste relatorio, o objeto do Convénio PP 0025/2002-00 é a
‘implementacdo do Programa de Apoio as Comunidades Indigenas Guarani — Pacig (Cambirela,
Praia de Fora, Morro dos Cavalos, Massiambu, Cachoeira dos Inacios, Campo Bonito, Barra do
Ouro, Varzinha e Riozinho), como forma de mitiga¢do e compensag¢do, afetadas pelos impactos socio-
ambientais decorrentes das obras de duplicacdo da BR-101, trecho Florianopolis/SC — Osorio/RS’
(peca 24, p. 2). Aléem do plano de trabalho, que apresenta as metas por itens distribuidas em seis
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subprogramas do Pacig (1-Monitoramento, 2-Fundiario, 3-Infraestrutura, 4-Socio-Economico-
Ambiental, 5-Construcdo de Passarelas e 6-Colocacdo de Placas, Redutores de Velocidade, Ruido e
Poeira — pega 40, p. 5-12), hda um documento denominado Proposta de Programa de Apoio as
Populagées Indigenas — Duplicagdo da BR-101 (Proposta Pacig), o qual apresenta as metas definidas
por comunidade indigena (pega 24, p. 21-70, e pega 25, p. 1-15), que também é parte integrante do
termo de acordo, conforme paragrafo unico da clausula primeira do citado documento (pega 24, p. 2).
197. No entanto, muito embora o Pacig tenha sido elaborado como parte dos procedimentos da
Funai para o licenciamento ambiental da BR-101 Trecho Sul, algumas metas definidas para o
Programa ndo estdo diretamente relacionadas com os impactos ambientais decorrentes da duplicagdo
da rodovia.
198. O portal da Funai lista, entre as agoes desempenhadas por aquela Fundagdo, o
licenciamento ambiental. E explicado no portal que, como érgdo indigenista, a Funai tem a obrigagdo
de se manifestar em todo e qualquer licenciamento de obras que afetam direta ou indiretamente as
terras e as comunidades indigenas (disponivel em <http://www.funai.gov.br/index.php/nossas-
acoes/licenciamento-ambiental>, acesso em 24/1/2017).
199. Especificamente quanto aos programas de mitiga¢do e compensa¢do, o portal da Funai
esclarece o que segue:
‘Plano Basico Ambiental - PBA
Apos as audiéncias publicas e a analise do Estudo de Impacto Ambiental — EIA pelo orgdo
licenciador e pelos orgdos intervenientes (no caso das comunidades indigenas o orgdo
interveniente ¢ a FUNAI), sdo emitidos os pareceres técnicos que avaliam se o
empreendimento ¢ viavel ou ndo. Caso o empreendimento seja viavel, sdo indicadas as
acoes que devem ser realizadas para controlar os impactos negativos e otimizar os
impactos positivos identificados no EIA.
Assim, ¢ elaborado um Plano Bdsico Ambiental — PBA, que detalha os programas (os
programas sdo conjuntos de agoes) para cada impacto identificado. Por exemplo: se o
estudo indicou que o empreendimento pode poluir a dgua, pode-se desenvolver um
Programa de Monitoramento da Agua.
Sempre que sdo identificados possiveis impactos sobre as comunidades indigenas e/ou
suas terras, deve ser elaborado dentro do PBA um programa especifico para controlar tais
impactos.
O PBA ndo pode se constituir em destinacdo de recursos financeiros (dinheiro) as
comunidades, e ndo é realizado para resolver os problemas preexistentes (ja existentes
antes do empreendimento) das comunidades indigenas, como por exemplo, deficiéncias
na atencdo a saude ou educacdo, dificuldades de protecio do territorio, ou de producio
de alimentos. O Plano Bdsico Ambiental tem como objetivo criar solugoes para os
impactos do empreendimento que sdo identificados no Estudo de Impacto Ambiental —
EIA.
As comunidades indigenas, em um processo de licenciamento ambiental, NUNCA devem
pedir, aceitar ou discutir compensagoes de impactos que sejam oferecidas na forma de
recursos financeiros (pagamento em dinheiro). E muito importante lembrar que o dinheiro
gasto na compra de mercadorias se acaba, mas os impactos de um empreendimento podem
durar por muito tempo, por isso precisam ser controlados.
Um Plano Basico Ambiental bem elaborado pode garantir que os impactos do
empreendimento sejam controlados adequadamente e que sua execug¢do seja
acompanhada por sua comunidade, pela FUNAI pelo Ministério Publico Federal e por
outros orgdos que devem zelar pelos direitos dos povos indigenas. (grifos acrescidos,
disponivel em <http.//www.funai.gov.br/index.php/programas-de-mitigacao-e-
compensacao>, acesso em 24/1/2017).’
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200. Ha, ainda, no Portal da Funai uma cartilha de orientacoes sobre licenciamento ambiental
dirigida as comunidades indigenas, cujo titulo é ‘Licenciamento Ambiental e Comunidades Indigenas’
(disponivel em
<http://’www.funai.gov.br/arquivos/conteudo/celic/pdf/Cartilha Licenciamento Web.pdf>,  consulta
realizada em 21/2/2017). Essa cartilha apresenta conteudo mais detalhado que o portal, em
linguagem simples, mas em consondncia com o que foi acima apontado.
201. Nada obstante o conteudo atual do Portal da Funai ndo ser contemporaneo a celebragdo
do termo de convénio em exame e a cartilha ter sido editada apenas em 2011, a ideia central — de que
durante o licenciamento ambiental sdo realizados trabalhos e estudos para identificar os impactos
negativos e positivos gerados pela implantacdo e execu¢do do empreendimento licenciado, bem como
para definir as a¢oes que podem controlar, mitigar e compensar os efeitos negativos e potencializar os
efeitos positivos desses impactos — ¢ a mesma desde a época em que foi assinado o Convénio PP
0025/2002-00.
202. A Resolu¢do Conama 1/1986 estabelece, em seu art. 6°, que o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) deve abranger o diagnostico ambiental da area de influéncia do projeto, andlise dos
impactos ambientais e de suas alternativas, defini¢ao das medidas mitigadoras dos impactos negativos
e elaboragdo de programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos. Da mesma forma, no
Relatorio de Impacto Ambiental também deve constar a descrigdo dos provaveis impactos ambientais
da implanta¢do e operagdo da atividade assim como a descri¢do do efeito esperado das medidas
mitigadoras previstas em rela¢do aos impactos negativos, com indica¢do daqueles que ndao puderem
ser evitados (art. 9° da Resolu¢ao Conama 1/1986).
203. O Estudo de Impacto Ambiental elaborado em 1999 relacionou como um dos impactos do
empreendimento a interferéncia com populagoes indigenas. Como medida mitigadora estava previsto
o contato do empreendedor (antigo DNER) com a Funai para o planejamento e normatiza¢do dos
casos de interferéncias com as comunidades indigenas (peca 165, p. 123). O mesmo documento previu
como um dos Programas Ambientais o Programa de Apoio as Comunidades Indigenas (pega
165, p. 77-79):

‘VIIL.4. PROGRAMA DE APOIO AS COMUNIDADES INDIGENAS

A exemplo dos Programas que encontram-se em desenvolvimento, no sentido de mitigar os

impactos causados pela constru¢do do Gasoduto Bolivia Brasil - GASBOL e pela

duplicacao do trecho Garuva — Palho¢a da BR-101, ambos seguindo a Diretriz 4.2 do

Banco Mundial, também em decorréncia da implantagdo do empreendimento em

apreciagdo deve ser levado a efeito um Programa de Apoio as Comunidades Indigenas

considerando, fundamentalmente:

- a realidade particular do grupo afetado,

- suas principais caréncias, solicitagoes e potencialidades, relacionadas principalmente a

regularizagdo fundidria, melhoria de acesso e das condigoes de uso do solo, infra-

estrutura de saude, comunicagdo, educagdo, abastecimento de agua e energia elétrica e

saneamento bdsico;

- estagio atual dos programas, em desenvolvimento, relativos aos dois empreendimentos

acima referidos;

- incorporagdo de técnicas de comunicagdo, educagdo ambiental e de apoio a agricultura

e ao artesanato, bem como de resolugdo de problemas de infra-estrutura, particularmente

de melhoria das habita¢oes e saneamento basico,

VIIL4.1. Objetivo

O principal objetivo desse Programa é permitir uma convivéncia sadia e proveitosa entre

a populagdo indigena e o empreendimento, permitindo que essas comunidades possam

garantir seu territorio e manter sua cultura e tradi¢oes e que venham a beneficiar-se dele,

como o restante da populacdo, em atendimento aos preceitos federais contidos na
Lei 6.001/65 e no Decreto 1.141/94.
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VII1.4.2. Justificativa

As sociedades indigenas brasileiras sdo nomades ou semi nomades e os indios Guarani de
Santa Catarina e Rio Grande do Sul ndo fogem a essa regra. De acordo com o ‘Relatorio
sobre as Areas e Comunidades Guarani, afetadas pelas obras de duplica¢do da BR-101’
(UFSC,1996) as areas indigenas existentes nas proximidades do trecho em estudo, sdo
resultado dos movimentos migratorios no litoral dos dois estados.

Particularmente, as aldeias indigenas de Morro dos Cavalos (Morro do Padre) e
Massiambu situam-se em areas de risco - declividade acentuada, alta vulnerabilidade
ambiental, solos coluviais e ou de tallus - oferecendo riscos de deslizamento e
comprometimento do trafego na BR-101.

Por outro lado, ainda que a maioria das dareas indigenas se localizem fora da area de
influéncia do empreendimento ora analisado, existem diversos grupos indigenas do litoral
e do interior perambulando pelas estradas, pedindo esmolas ou vendendo artesanatos
para sobreviver.

A maioria dos Guarani sobrevive como ‘sem terra’, visto que ‘ndo tém uma unica terra
regularizada em Santa Catarina’ (Universidade Dom Bosco, 1998), o que ja lhes causou
expulsoes de Aldeias estabelecidas, em tempos recentes.

VII1.4.3. Procedimentos

Para a obtengdo dos objetivos colimados, dois grupos bdsicos de procedimentos deverdo
ser desenvolvidos. O primeiro relacionado ao aprofundamento dos estudos de
caracterizagdo da populagdo indigena, considerando sua extrema mobilidade. O segundo
grupo de procedimentos diz respeito ao desenvolvimento de agoes visando resguardar os
interesses dessas comunidades e oferecer compensacoes pelas interferéncias impostas as
populagoes indigenas.

Estudos a serem aprofundados:

- levantamento de material bibliogradfico, arqueoldgico, etnogrdfico e historico referente
aos Guarani na regido litoranea,

- levantamento de material documental e consultas nos arquivos de entidades indigenistas
no Rio Grande do Sul e Santa Catarina;

- tomada de depoimentos de indios Guarani, contemplando sua visdo a respeito do
territorio-terra-BR-101-duplica¢do da BR-101;

- estabelecimento de contatos com Prefeituras Municipais, Foruns de Justiga e Igrejas dos
municipios afetados;

- levantamento e mapeamento das aldeias ocupadas e desocupadas e locais de paradeiros
e de ocupagdo temporaria,

- levantamento da situagdo atual das Aldeias Guarani: localiza¢do, demografia,
genealogia e aspectos culturais e socioeconomicos.

Como principais agoes propostas, a serem discutidas com a FUNAI anteriormente a sua
efetiva implementagdo, enumeramos:

- levantamento dos limites e demarcacdo das terras indigenas,

- estabelecimento de locais apropriados para a comercializa¢do do artesanato indigena,
de acordo com os Projetos de Engenharia (ex.: galpdo de comércio no ‘belvedere’ da
embocadura Norte do tunel sob o Morro dos Cavalos);

- atendimento, sempre que possivel, das reivindica¢oes das populagoes indigenas,

- monitoramento das populagoes indigenas (movimentos migratorios, novos
acampamentos, retomada de antigos acampamentos,...).

VIIl.4.4. Recursos Humanos

Todos os estudos e agoes deverdo ser empreendidos por equipe de especialistas do DNER,
constituida por profissionais da drea de Antropologia com experiéncia na questdo

41

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57251969.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 021.223/2016-5

indigena, especificamente dos Guarani, contemplando os dois estados, e manter
constantes entendimentos com a FUNAL
VIIL4.5. Entidades Envolvidas
Esse Programa é de exclusiva responsabilidade do DNER, que podera contar com a
estreita colaboracdo da FUNAL
VIII.4.6. Cronograma
Os estudos aqui propostos deverdo ser executados (ou complementados) ao longo da fase
de Pré-implantagao.
As agoes deverdo ser implementadas ao longo do periodo de duragdo das obras, até sua
conclusdo.
Prevé-se, ainda, um monitoramento das populagoes indigenas, que podera ser executado
através de convénio com instituicoes da regido (FUNAI, Universidades, Museus,
ONGs,...), para a fase de operagdo do empreendimento.’
204. Nesse contexto, foi celebrado o Convénio Pacig. Como se observa das metas indicadas no
ajuste e detalhadas na Proposta Pacig (peca 24, p. 21-70, e pega 25, p. 1-15), algumas
metas/atividades estdo diretamente relacionadas aos impactos da duplicagdo da BR-101- trecho Sul,
porém a maior parte das metas/atividades ndo apresenta esta ligacdo direta com os impactos do
empreendimento.
205. No caso especifico da aldeia de Campo Bonito, o subprograma fundiario previa a
aquisi¢do de terra em razdao de medida mitigatoria diretamente relacionada com o empreendimento
(peca 24, p. 33):
A duplicagdo da BR 101 no trecho onde estao situadas as familias de Campo Bonito
acarretara impactos diretos. A ocupagdo da drea, como estd, deixara de existir. Os
proprios moradores entendem que é necessario definir outro espago, pois a pista de
rolamento passara exatamente onde estdo hoje. Uma das mais importantes reivindicagoes
dos indios é a aquisi¢do de uma area para ocupagdo definitiva.
206. Todavia, ha outros casos em que foi definida a aquisi¢cdo de terras que ndo estdo
diretamente ligadas com a duplica¢do da rodovia, como para a aldeia de Massiambu, para qual foi
apresentada a seguinte justificativa para defini¢do de meta de aquisi¢do de terra (pe¢a 24, p. 63):
‘A Terra Indigena Massiambu é uma drea sequestrada pela justica, com area em torno de
quatro (4) ha, ndao suprindo as necessidades da comunidade indigena. Assim, além da area
ocupada atualmente, os indios solicitam a aquisicio de outra drea como medida
compensatoria e 1 ha, no local onde eles situam atualmente (beira da estrada), para
constru¢do de uma casa de artesanato.
O tamanho e a localidade da drea a ser adquirida para Massiambu sera definida pela
comunidade indigena, juntamente com o grupo técnico a ser nomeado pela FUNAI ndo
sendo possivel definir antecipadamente seu tamanho.
O desembolso financeiro pela formagdo do GT e aquisicdo das terras estda a cargo do
DNER, nos termos especificos a ser definidos em convénio.’
207. Como se vé, o fato de a terra ocupada pela comunidade indigena de Massiambu ser
pequena e insuficiente para suas necessidades independe da duplica¢do da BR-101-Trecho Sul. Para
outras aquisi¢coes de terras, a Proposta Pacig (pegca 24, p. 21-70, e peca 25, p. 1-15) também ndo
indicou uma relagdo direta com os impactos da rodovia, a exemplo da comunidade Barra do Ouro.
208. O documento Proposta de Programa de Apoio as Populagoes Indigenas — Duplica¢do da
BR-101 apresenta os seguintes comentarios para o subprograma fundiario previsto no Pacig (peca 24,
p. 26-28):

‘(...) Esclarecendo que o recurso sera disponibilizado para compra de terras, como
compensagdo para as comunidades indigenas impactadas pela duplica¢do da BR 101. O
impacto serd permanente e a terra se constitui em um bem permanente.
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Assim, a aquisicdo de terra como medida mitigadora representa MAIS terra, pois as
terras comprovadamente tradicionais Guarani SERAO identificadas pela FUNAL
independente das terras adquiridas neste convénio. A aquisi¢do de terra neste programa é
uma compensagdo pelos impactos advindos da construg¢dao de uma rodovia e ndo pode ser

confundido com as terras de uso ou ocupagdo tradicional, do art. 231, da Constitui¢do

Federal de 1988.

()

Os valores apresentados sdo diferenciados para cada comunidade indigena devido a

situagdo fundiaria atual de cada uma delas, da populacdo e das solicitagoes feitas pelas

proprias aldeias. O numero de hectares ndo é possivel de ser mensurado no momento,

devido as oscilagoes de pregos, que irdo variar de acordo com cada regido, qualidade do

solo para agricultura, declividade do terreno, benfeitorias existentes, condigdo ou ndo de

alagamento, possibilidades ou ndo de desmatamento e etc. Além disso, a area sera

definida/escolhida pela comunidade indigena juntamente com o Grupo Técnico, podendo

apresentar tamanhos variados. (...)" (grifos acrescidos)
209. Verifica-se a partir do texto que, muito embora os termos medida compensatoria e medida
mitigatoria sejam utilizados de forma indiscriminada no documento, a aquisi¢do de terra no ambito
do ajuste ¢ utilizada, na maior parte dos casos, como medida compensatoria. A compensagdo
ambiental é um mecanismo utilizado para contrabalangar os efeitos de impactos ndo mitigaveis
ocorridos quando da implanta¢do e execug¢do de empreendimentos. Tais impactos devem ser
identificados no processo de licenciamento ambiental. No caso de impactos mitigdaveis, o
empreendedor deve adotar medidas mitigatorias preventivas e corretivas.
210. Aléem da aquisicdo de terras, diversas outras atividades e metas estdo entre as medidas
compensatorias da duplicagdo da BR-101, como a construgcdo de casas, escolas, postos de saude,
casas comunitarias etc. Ao examinar todo o documento Proposta de Programa de Apoio as
Populagoes Indigenas — Duplicagdo da BR-101 (pe¢a 24, p. 21-70, e peca 25, p. 1-15), verifica-se que
se tratam de medidas com vistas a suprir as necessidades pré-existentes de cada comunidade indigena
e que ndo estao diretamente relacionadas com o empreendimento em si.
211. Deve-se registrar que ndo estdo sendo questionadas as reais e efetivas necessidades das
comunidades indigenas, mas sim o fato de que tais atividades e agoes previstas como compensa¢ao ja
deveriam estar sendo atendidas pela Funai, funda¢do indigenista oficial do Estado Brasileiro, criada
por lei, com as seguintes finalidades:

‘I - estabelecer as diretrizes e garantir o cumprimento da politica indigenista, baseada

nos principios a seguir enumerados:

a) respeito a pessoa do indio e as instituicoes e comunidades tribais;

b) garantia a posse permanente das terras que habitam e ao usufruto exclusivo dos

recursos naturais e de todas as utilidades nela existentes;

c) preservagdo do equilibrio biologico e cultural do indio, no seu contacto com a

sociedade nacional;

d) resguardo a aculturagdo espontdnea do indio, de forma a que sua evolugdo socio-

economica se processe a salvo de mudangas bruscas;

11 - gerir o Patriménio Indigena, no sentido de sua conservagdao, amplia¢do e valorizagdo;

Il - promover levantamentos, andlises, estudos e pesquisas cientificas sobre o indio e os

grupos sociais indigenas;

1V - promover a prestacio da assisténcia médico-sanitdaria aos indios,

V' - promover a educagdo de base apropriada do indio visando a sua progressiva

integragdo na sociedade nacional;

VI - despertar, pelos instrumentos de divulga¢do, o interesse coletivo para a causa

indigenista;
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VII - exercitar o poder de policia nas dreas reservadas e nas matérias atinentes a prote¢do

do indio.” (art. 1°da Lei 5.371/1967 — grifos acrescidos)
212. A partir de informacgoes colhidas nos autos, bem como em reunioes realizadas pela equipe
de fiscalizagdo com o Dnit e Eletrosul e em conversa com servidores dessas entidades, inclusive sobre
outros obras ndo abordadas nesta fiscalizag¢do, observou-se que os empreendimentos que impactam
direta ou indiretamente comunidades indigenas estdo sendo utilizados para buscar implementar as
politicas publicas voltadas para os indios que ndo estdo sendo executadas devidamente pelas
instancias originalmente competentes. Note-se que o presente trabalho ndo pesquisou os motivos pelos
quais as politicas publicas indigenistas ndo estdo sendo executadas a contento pela Funai, em que
pese alguns comentarios colhidos acerca de pequeno or¢amento da Fundagdo e quadro insuficiente de
servidores.
213. Ocorre que, nada obstante a responsabilidade do Estado Brasileiro em atender as
necessidades dos povos indigenas, a implementagdo de grande parte das politicas publicas
indigenistas por meio de medidas compensatorias traz consequéncias relevantes para os
empreendimentos relacionados. Dentre essas consequéncias esta o aumento dos custos do
empreendimento em patamares superiores aos que seriam acrescidos em caso de medidas mitigatorias
e compensatorias proporcionais aos impactos causados pela implementagdo e execu¢do do
empreendimento, assim como o acréscimo de tempo para alcangar o licenciamento, em especial o
licenciamento preévio.
214. Especificamente, quanto ao custo do empreendimento, cabe destacar que, mesmo que a
Funai consiga executar as politicas publicas indigenistas adequadamente, continua existindo a
necessidade de implementagdo de medidas mitigadoras e compensatorias relacionadas aos
empreendimentos que afetam comunidades indigenas direta ou indiretamente. Contudo, caso as
medidas sejam proporcionais aos impactos causados pelo empreendimento, os custos também o serdo.
Nao é o que ocorre no caso da duplica¢do da rodovia BR-101-Trecho Sul, por exemplo.
215. Para melhor explicitar esta questdo, volta-se a aquisicdo de terras para a comunidade de
Massiambu que, conforme o proprio documento que embasou a celebra¢ao do Convenio Pacig, vivia
em uma drea de aproximadamente 4 ha. A duplicag¢do da rodovia ndo corta a Tl Massiambu, que se
localiza cerca de 1,9 km de distancia da BR-101 (em linha reta), e de acordo com o Relatorio de
Impacto elaborado em 2000 e o EIA de 1999 a Tl Massiambu seria impactada indiretamente pelo
empreendimento (EIA-volume 2, Tomo B, peca 164, p. 171-173; e Rima, pegca 170, p. 28). Por outro
lado, a TI Morro dos Cavalos é cortada pela rodovia.
216. O Convénio Pacig previu R$ 1.000.000,00 para aquisicdo de terras em beneficio da
comunidade indigena de Massiambu e R$ 500.000,00 para aquisicio de terras em favor da
comunidade de Morro dos Cavalos. Esse fato comprova que ndo ha proporcionalidade nas medidas
de compensagdo em razdo dos impactos sofridos por cada comunidade pela duplica¢do da BR-101.
No caso, embora a comunidade de Morro dos Cavalos seja mais impactada pelo empreendimento,
recebeu destinagdo de metade dos valores previstos para Massiambu para a aquisi¢do de terras.
217. Apos analisar a documentagdo do Convénio Pacig, esta equipe de fiscalizagdo verificou
que foram adquiridos 501,36 ha de terra em Biguacu/SC para a comunidade de Massiambu (Terra
Indigena Mymba Roka), em 4/9/2007, pelo valor de RS 1.400.000,00 (pega 29, p. 9-12). Ja para a
comunidade de Morro dos Cavalos a Funai adquiriu, com recursos do Pacig, 165,42 ha em Major
Gercino/SC (Terra Indigena Tekoa Vya), pelo valor de RS 1.150.000,00, em 16/4/2009 (pega 29, p. 2-
8).
218. Vale ainda assinalar que, por meio do Convénio TBG 004/98 celebrado entre a TBG e a
Funai, tendo como objeto a execugdo do ‘Plano de Desenvolvimento dos Povos Indigenas — Lado
Brasileiro’, em decorréncia do empreendimento Gasoduto Bolivia-Brasil, foram adquiridos 67,7 ha de
terra no municipio de Imarui/SC em beneficio das comunidades de Massiambu e Morro dos Cavalos
(peca 67, p. 25 e 87-101). Durante a vistoria realizada na aldeia de Massiambu, foi informado a
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equipe de fiscalizagdo que, na ocasido, algumas familias da referida comunidade mudaram para a
nova terra.

219. Como a terra adquirida por meio do citado Convénio TBG 004/98 localiza-se em
Imarui/SC e ndo é continua a Tl Massiambu, esta ultima terra indigena permaneceu com 4 ha. No
ambito do Pacig, a nova terra adquirida para a comunidade também ndo é continua a TI Massiambu,
uma vez que estd localizada em Biguacu/SC, conforme ja comentado. Ambas aquisi¢oes receberam
nomes especificos, TI Cachoeira dos Indcios e TI Mimba Rokd, sendo que a TI Massiambu permanece
com 4 ha.

220. De acordo com informagoes levantadas em reunido com o Dnit, na matriz de
infraestrutura nacional ha previsdo de construg¢do de uma ferrovia ao lado da BR-101. Dessa forma,
questiona-se, hipoteticamente, ser razoavel a eventual aquisicdo de novas terras para a comunidade
Massiambu, a titulo de medida compensatoria do novo empreendimento, sob a mesma justificativa
utilizada para aquisigdo das outras terras citadas que considerou que a drea ocupada pela TI
Massiambu é insuficiente para suas necessidades. Registre-se que a hipotese aventada é mera
conjectura, mas reflete a falta de relagdo das medidas compensatorias com os impactos
dos empreendimentos.

221. Conclui-se, portanto, que se as medidas mitigatorias e compensatorias forem
proporcionais aos impactos do empreendimento os custos adicionais para implementar tais medidas
devem ser mantidos em patamares também proporcionais. Isso tem um impacto no custo final do
empreendimento, que, atualmente, esta englobando valores que deveriam estar alocados no
or¢amento da Funai para o cumprimento da politica indigenista e para prestar a devida assisténcia
aos indios.

222. Outra consequéncia aos empreendimentos da implementagdo de politicas publicas
indigenistas por meio de medidas compensatorias é o aumento do tempo empregado para a obtengdo
das licencas necessdrias para o empreendimento, em especial a licenca de implantacdo. E claro que
sempre havera medidas a serem implementadas. Todavia, caso elas sejam restrita e diretamente
relacionadas com o empreendimento possivelmente serd necessario menor tempo de debate, de estudo
de numero elevado de propostas, de consolida¢do das alternativas etc.

223. Conforme exposto neste item do relatorio, verificou-se que nem todas as medidas
compensatorias relacionadas a duplicagdo da BR-101-Trecho-Sul sdo proporcionais e/ou diretamente
ligadas aos impactos causados pelo empreendimento. Tudo indica que a mesma situa¢do ocorre em
outros empreendimentos, como o caso do Gasoduto Bolivia-Brasil e o reforgo energético e Linhas de
Transmissdo da Eletrosul, por exemplo. Tal fato traz consequéncias aos empreendimentos e devem ser
objeto de providéncias para evitar ou minimizar sua ocorréncia.

224. Dessa forma, propoe-se recomendar ao Ministério da Justica e ao Ministério do Meio
Ambiente que criem um Grupo de Trabalho com a participacdo dos orgaos e entidades envolvidos no
licenciamento ambiental de empreendimentos com vistas a adotar providéncias para garantir que as
medidas mitigatorias e compensatorias definidas no Estudo do Componente Indigena de futuros
Estudos de Impacto Ambiental, bem como em futuros Planos Bdsicos Ambientais Indigenas, sejam
diretamente relacionadas e proporcionais aos impactos causados pelos respectivos empreendimentos.

111.2. Fragilidades nos processos de identificacdo e delimitacdo de terras indigenas

225. Segundo comentado no item ‘1.2. Visdo geral do objeto’, as terras indigenas podem ser
classificadas em terras tradicionalmente ocupadas, reservas indigenas e terras dominiais, além
daquelas interditadas pela Funai com base no art. 7° do Decreto 1.775/1996. As terras indigenas
tradicionalmente ocupadas pelos indios, previstas no art. 231 da Constituicdo Federal, sdo
regularizadas mediante procedimento de demarcagdo previsto no art. 19 da Lei 6.001/1973 e
regulamentado pelo Decreto 1.775/1996.

226. Em sintese, o processo de demarcagdo inicia com um estudo antropologico de
identificacdo elaborado por antropologo de reconhecida qualifica¢do, devendo ser criado grupo
técnico especializado coordenado por antropdlogo para realizagdo de estudos complementares de
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natureza etno-historica, sociologica, juridica, cartogrdfica, ambiental e o levantamento fundidrio
necessarios a delimita¢do da terra indigena. Em conclusdo dos trabalhos, o grupo técnico deve
apresentar relatorio circunstanciado a Funai com a caracterizagdo da terra indigena a ser
demarcada — o conteudo do relatorio esta definido na Portaria MJ 14/1996.

227. Apos aprovado pelo titular da Funai, um resumo do relatorio, acompanhado de memorial
descritivo e mapa da area sob demarcagdo, deve ser publicado no Diario Oficial da Unido e da
unidade federada impactada, bem como na sede das prefeituras municipais da situagdo do imovel. Os
estados e municipios envolvidos podem, desde o inicio do procedimento até noventa dias apos a
publicagdo do resumo do relatorio nos diarios oficiais, apresentar manifestagdo com vistas a pleitear
indenizag¢oes ou demonstrar vicios do referido relatorio. Posteriormente, a Funai deve encaminhar ao
Ministro de Estado da Justica o procedimento acompanhado de pareceres relativos as razoes e provas
apresentadas.

228. O Ministro de Estado da Justica, por sua vez, pode: 1- desaprovar por decisdo
fundamentada a identificacdo e retornar os autos a Funai, 2 - determinar diligéncias que entenda
necessarias ao saneamento do processo, ou 3 - declarar, mediante portaria, os limites da terra
indigena e determinar a sua demarca¢do. Caso a terra indigena seja declarada, o processo é
submetido ao presidente da Republica para homologag¢do mediante decreto. Uma vez homologada a
TI, a Funai deve promover o registro em cartorio imobiliario da comarca correspondente e na
Secretaria de Patrimonio da Unido.

229. Como pode ser observado, o processo de identificagdo e demarcacdo das terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios apresenta algumas fragilidades que merecem aprimoramento.
Uma das fragilidades é a falta de participa¢do equilibrada dos diversos atores envolvidos
e/ou interessados.

230. Note-se que, muito embora o art. 2°, §§ 7° e 8° do Decreto 1.775/1996 preveja a
possibilidade de estados e municipios envolvidos se manifestarem em rela¢do ao processo desde o seu
inicio, tais entes federados apenas tomavam ciéncia formal do processo de identificacdo e delimitagdo
de terras tradicionalmente ocupadas por indios apos a aprovagdo, pelo presidente da Funai, do
relatorio elaborado pelo antropologo e grupo técnico. Ainda assim, a ciéncia ocorria por meio de
publicagdo no Diario Oficial da Unido e do ente federado.

231. A partir de 2011, em razdo de precedente do STF na Peti¢do 3.388-4 — Roraima (caso
Raposa Serra do Sol), o Ministro da Justica editou a Portaria MJ 2.498/2011 que determina a
intimagdo dos entes federados envolvidos por carta registrada em até cinco dias contados da data da
publica¢do da designagdo do grupo técnico especializado e, posteriormente, nova intimag¢do, apos a
conclusdo dos trabalhos, para fins de contestagdo da area sob demarca¢do. A mesma portaria ainda
estabelece a realizagdo de reunioes com a Funai e representantes e técnicos dos entes federados, com
o fim de prestar informagoes sobre os trabalhos de identificacdo e delimitacdo da terra indigena e
coletar dados de natureza técnica.

232. Por outro lado, o Decreto 1.775/1996 ndo prevé a possibilidade de manifestagdo de
pessoas fisicas e juridicas de direito privado que possam ser impactadas pelo reconhecimento e
demarcagdo das terras indigenas. Seria o caso de eventuais proprietarios e/ou possuidores de
propriedades dentro da drea a ser demarcada.

233. Por envolver direitos de terceiros, sejam pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou
privado, é fundamental que o processo transcorra com transparéncia, com a participa¢do de todos os
interessados e com a possibilidade de defesa e contraditorio em todas as suas etapas. Observa-se, por
exemplo, que na TI Morro dos Cavalos, por ocasido do levantamento fundiario e avalia¢do de
benfeitorias passiveis de indenizagcdo, grupo técnico da Funai identificou 78 ocupagoes de ndo
indigenas (pe¢a 158 , p. 55-58 e 66-67). Todos esses diretamente interessados ndo foram intimados ou
chamados a acompanhar e/ou participar do processo de identifica¢do da referida TI.

234. As fragilidades do processo de identificacdo e delimitagdo de terras indigenas
tradicionalmente ocupadas é assunto delicado e ja foi enfrentado por este Tribunal em outra
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oportunidade. Em 2008, o plenario desta Corte de Contas apreciou o processo TC 004.524/2007-5,
que tratou de Relatorio de Auditoria realizada na Funai sobre os procedimentos para demarcag¢do de
terras indigenas. Na ocasido, o Ministro-Relator apresentou consideragoes em seu Voto condutor do
Acorddo 2.166/2008-TCU-Plendrio que merecem ser transcritas tendo em vista que a maior parte
delas permanece atual:
()
De meu lado, compartilho do entendimento manifestado pela unidade sobre as ocorréncias
consignadas pela equipe de auditoria, endossando as proposicoes por ela formuladas.
Pretendo apenas fazer sobre o tema geral das demarcagoes algumas consideragoes que
Jjulgo pertinentes, a fim de justificar o acréscimo ao encaminhamento sugerido pela Secob
por mim formulado ao final deste voto.
4. Em primeiro lugar, apesar de reconhecer a corre¢do do julgamento da Secob de que a
defini¢do de indigena, de comunidade indigena e de terras tradicionalmente ocupadas
pelos indigenas esta adequadamente posta na legislagdo aplicavel, balizando com
razoavel seguranga as agoes dos agentes publicos, ndo ha como deixar de reconhecer que,
ao menos com relacdo a delimitacdo das terras, ha ainda um razoavel caminho a ser
percorrido pelo nosso aparato legal no sentido de minimizar o quanto possivel o conteudo
de incertezas de que ainda padece o sistema.
5. E até natural que assim seja, dada, em primeiro lugar, a abrangéncia do texto
constitucional relativo as dareas indigenas (‘Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos
indios as por eles habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas atividades
produtivas, as imprescindiveis a preservagdo dos recursos ambientais necessarios a seu
bem-estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes
e tradigoes’), que se mostra assim totalmente aberto a interpretac¢do sistemdtica. Em
sentido contrario, ha a continua e, por vezes, intensa incorporag¢do por parte de ndo-
indios de territorios ociosos a economia e a outras atividades da vida nacional. Nesse
quadro, o prognostico de as duas forgas, em breve, se encontrarem, se é que jd ndo se
encontraram, é de facil previsdo, com os conflitos facilmente presumiveis pelo choque de
interesses frontalmente contrarios.
6. Ndo seria nem preciso lembrar a grande celeuma recentemente provocada pela
demarcag¢do da reserva Raposa-Serra do Sol, no Estado de Roraima, a qual, de modo
emblematico, traz todos os ingredientes de previsibilidade mais evidente: o interesse
economico dos fazendeiros instalados na area, o descontentamento do governo estadual
diante do definhamento de sua jurisdi¢do territorial, inclusive diante do isolamento e
inviabilizagdo de municipios proximos, e, por fim, a critica de setores do Exército pelo
envolvimento de dreas de fronteira.
7. Registre-se que, conforme consignado pela equipe de auditoria, seiscentas outras dreas
indigenas aguardam regularizagdo dos seus processos no ambito da Funai, fazendo ver
que, a depender da dosimetria espacial da solug¢dao adotada, mais conflitos virdo. E o pior
é que, com relagdo as proprias reservas estabelecidas, ndo ha garantias de que o Estado
consiga assegurar efetiva inviolabilidade das terras demarcadas, quer contra a invasdo de
nacionais interessados na exploragdo das riquezas do solo e do subsolo, quer contra os
eventuais desvios de conduta dos proprios indios. A interveniéncia de organizagoes
nacionais e internacionais, supostamente de carater humanitdario, é outro fator
contribuinte para a instabilidade do sistema na medida em que alimenta suspeitas cada
vez mais fortes de tentativa de desnacionalizagdo dos territorios.
8. A magnitude e complexidade desses problemas exigem equacionamento adequado de
todos os seus aspectos, o que pode ndo ocorrer com o vrelatorio de cunho
predominantemente antropologico, como é o Relatorio Circunstanciado de Identificagdo e
Delimitagado, previsto no Decreto regulamentador dos procedimentos, de responsabilidade
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de grupo de trabalho chefiado por profissional daquela area. Com efeito, torna-se cada
vez mais dificil reproduzir com total fidelidade a distribuicdo primitiva do solo entre as
diversas comunidades indigenas, como também ndo se pode ignorar os condicionantes
atuais de natureza ambiental, economica, militar, entre outros aspectos, que interferem na
questdo, sob pena de comprometimento da estabilidade e sustentabilidade da futura
reserva.
9. Alias, o proprio fato de que o processo demarcatorio esta regulamentado praticamente
de forma integral em norma do Executivo Federal, com escassa intermedia¢do da lei,
denota baixissima participag¢do da representagdo politica na defini¢do dos procedimentos
e no controle das principais decisoes. De fato, é preciso lembrar que o n°
Decreto 1.775/1996 ¢ por demais auténomo em relagdo a norma legal supostamente
regulamentada, a Lein® 6.011/1973 (Estatuto do indio), que somente faz repetir o
comando constitucional.
10. No proprio ambito do Executivo, o aspecto evidentemente multidisciplinar do assunto
tambéem é negligenciado, na medida em que o parecer marcadamente antropologico
produzido pelo orgao indigenista da Unido ndo é contrabalan¢ado em fase alguma do
processo por manifestagcoes de outras areas ministeriais diretamente interessadas no
problema, seja pelas circunstancias do caso concreto em exame, seja por questoes de
maior abrangéncia, ligadas as macropoliticas setoriais. Tal distor¢do, presente desde a
fase de estudos, permanece até o Decreto homologatorio da demarcagdo, pelo Sr.
Presidente da Republica, abastecido unicamente pelas informagoes provenientes do
Ministério da Justica, a que se vincula a Funai.
11. Diante de tais consideracoes é que vejo a necessidade de acrescentar as proposicoes
formuladas pela Secob a de encaminhamento do acorddo que vier a ser prolatado nesta
ocasido aos presidentes de ambas as Casas do Congresso Nacional, para encaminhamento
as diversas comissoes com interesse no assunto, e a Sra Ministra-Chefe da Casa Civil,
como forma de subsidiar eventual reestudo dos procedimentos internos ao Poder
Executivo voltados para a demarcagdo de terras indigenas. Entendo também ndo ser
demasiado o envio de copia do acorddo ao Exm°® Sr. Presidente do excelso Supremo
Tribunal Federal, para conhecimento da posi¢cdo desta Corte sobre a matéria.’
235. O Ministro-Relator do Acorddo 2.166/2008-TCU-Plenario criticou o Decreto 1.775/1996
por sua demasiada autonomia em relagdo a Lei 6.011/1973. A Portaria MJ 2.498/2011 acaba
regulamentando a parte de notificacdo dos entes federados envolvidos no processo de identificagdo e
demarcagdo de terras indigenas, processo este regulamentado pelo ja citado decreto. Como se vé,
trata-se de nova norma auténoma.
236. Além disso, muito embora o voto condutor do Acordao 2.166/2008/TCU-Plenario tenha
quase dez anos, outras consideragées permanecem atuais. E o caso da pequena participacéo politica
na defini¢do dos procedimentos e no controle das principais decisoes do processo.
237. Por essa razdo, dentre outras, copia do citado acorddo, bem como do relatorio e voto que
o acompanham, foi encaminhado aos ‘presidentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados
para subsidiar, no ambito de suas comissoes, os estudos porventura em curso para dotar os
procedimentos administrativos de demarcagoes de terras indigenas de maior participagdo do Poder
Legislativo e de maiores informagoes sobre os condicionantes ambientais, economicos, militares e
federativos que cercam cada caso concreto,’ (item 9.4.1 do Acorddo 2.166/2008/TCU-Plenario).
238. Naquela ocasido, no ambito do Senado Federal, foi emitido o Parecer 350/2011, da
Comissdo de Direitos Humanos e Legislagdo Participativa, em que ficou consignada a relevdncia da
materia. Todavia, aquela Comissdo entendeu que ndao havia providéncia util imediata a ser tomada,
motivo pelo qual foi aprovado o arquivamento da documentagdo (pega 2, p. 57-61).
239. Igualmente, a questdo da falta de participacdo de representantes do proprio Poder
Executivo de outras pastas ministeriais diretamente interessadas e impactadas pela demarcag¢do de
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terras indigenas, como, por exemplo, do Ministério da Defesa no caso de Tls que envolvem dreas de
fronteira, permanece até os dias atuais. Tem-se assim um processo dirigido e executado
predominantemente pela Funai, a fundag¢do indigenista oficial do Estado Brasileiro, que, aléem das
finalidades estabelecidas em lei ja mencionadas neste Relatorio, tem como missdo a prote¢do e
promogdo dos direitos dos povos indigenas no Brasil, segundo publicado em seu portal. Ora, pela
propria vocagdo da Funai, faz-se essencial a participa¢do de outros atores em todas as etapas de
identificacdo e delimitagdo das terras indigenas tradicionalmente ocupadas para assegurar a
imparcialidade de todo o processo.
240. Sobre o assunto, vale transcrever as percepgoes de um procurador do Estado de Santa
Catarina apresentadas a equipe da CPI Funai-Incra que visitou Santa Catarina (pega 108, p. 11-15):
‘O Dr. LORENO WEISSHEIMER declarou que, nas questoes em que atuara, percebia-se
claramente a posi¢do unilateral da FUNAI que tinha a pretensdo de demarcar aquelas
dreas sem critério juridico e sem conceder o contraditorio e a ampla defesa as partes; isso
porque elas ndo foram intimadas no inicio do processo e ndo tiveram a oportunidade de
acompanhar a produ¢do da prova principal, que é o laudo antropologico, pois so foram
intimadas depois que o Presidente da FUNAI tinha aprovado aquele levantamento
fundiario do qual o laudo antropoldgico era uma das pegas.
Acrescentou que essa falta de critério da FUNAI tinha sido um aspecto do qual reclamara
em todo o processo, nas manifestacoes ou, mesmo, no relatorio da Comissdo
Interinstitucional, dando como exemplo o marco temporal [presenga de indios na terra
antes da Constitui¢do de 1988], uma vez que aqueles ligados a posi¢cdo da FUNAI ndo
seguiam o marco temporal, pretendendo anular titulos que os agricultores tinham obtido
legitimamente, concedidos pelo Estado de acordo com as normas constitucionais da
época; que ndo obedeciam ao critério juridico do marco temporal nem tinham a
preocupag¢do com as outras partes, os agricultores que ocupavam as dreas, que sequer
foram ouvidos ou intimados, uma vez que foram intimados apenas por edital, apesar de
terem residéncia com endereco fixo e terem titulos registrados no cartorio de registro de
imoveis, de modo que as certidoes vintenarias ndo foram levadas em considera¢do para
fins do levantamento fundiario.
()
O Dr. LORENO WEISSHEIMER fez questdo de destacar que, nesses processos, a FUNAI
ndo da vista, ndo intima os ocupantes da drea, os agricultores que sdo os titulares, nem
intima o Estado onde se situa a drea; que a intimagdo so ocorre apos a aprovagdo, pelo
Presidente da FUNAI do levantamento fundiario, que é feito pela propria FUNAI; e que
essa intimagdo é feita por edital, e ndo é pessoalmente, ainda que as pessoas que ocupam
as areas tenham titulos.
()
Ressaltou, mais uma vez, que o laudo antropologico é feito de forma unilateral, sem o
contraditorio, com o antropologo sendo nomeado pela FUNAI sem que os ocupantes da
drea sequer figuem sabendo que o antropdlogo ira até la; que, no caso de Cunha Pord, os
agricultores tinham contestado, alegando que o antropologo nem comparecera a drea
para produzir o laudo, que, no caso de Cunha Pord, também tinha sido verificado que o
antropologo, ou antropdloga, apresentara conclusoes erroneas, dando o seguinte
exemplo: o laudo antropologico menciona peixes que os indios pescavam, mas é uma
espécie de peixe que ndo existe na regido, so no Rio Uruguai, o que ndo permitiria
concluir, a partir da narrativa da pesca, que os indios ocupassem aquela regido.
Aléem de reforcar que sdao varios os equivocos do laudo antropologico, mais uma vez
destacou que ndo houve o cuidado de ouvir ambas as partes, de ouvir também os
agricultores, os titulares que na época ocupavam a drea, para saber dos fatos, que so
tinha havido a preocupacgdo de tentar encontrar evidéncias de que ali existia ocupagdo
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indigena, quando, nessas areas de Cunha Pord e Saudades, tivesse ficado definitivamente
demonstrado que, desde 1963, ja ndo havia mais indios na regido,; que, na agdo judicial
movida pelos agricultores, a senten¢a de primeiro grau fora pela procedéncia, depois,
reformada no TRF4, mas, em seguida, em sede de embargo de declaragdo, foram dados
efeitos infringentes para se restabelecer a sentenga de primeiro grau.
()
Ao ser levada em consideragdo, alem da atividade juridica, a experiéncia académica do
Dr. LORENO WEISSHEIMER na produgdo de estudos, pesquisas e outros trabalhos,
sendo-lhe perguntado sobre a sua percep¢do quanto ao critério cientifico nos laudos
antropologicos, este respondeu que sempre lhe parecera que um laudo, qualquer tipo de
laudo, devera servir como uma prova em autos administrativos ou judiciais, mas que, no
caso dos laudos antropologicos, parecia-lhe que eram imprestaveis para provas porque
ndo havia o contraditorio e porque ndo havia preocupag¢do com os fatos, com o interesse
de ambas as partes, agricultores e indios, e com o interesse da propria Unido, jd que,
depois da declaragdo como terra indigena, aquela area passava a ser considerada um bem
publico da Unido, de modo que lhe parecia nao haver, realmente, um critério cientifico
nem a preocupagdo com a verdade dos fatos.’
241. A questdo da falta de imparcialidade dos trabalhos também foi mencionada pelo
procurador juridico da Fundag¢do do Meio Ambiente (Fatma) — orgdo ambiental do Estado de Santa
Catarina, Sr. Jodo Pimenta, a equipe da CPI Funai-Incra (peg¢a 108, p. 206):
‘Entretanto, o Procurador Juridico da FATMA informou que, pelas vias judiciais, o
grande problema era que, basicamente, todas as testemunhas eram compostas por
antropologos, e que a questdo indigena era muito forte fora do Brasil, trazendo para o
Pais, através de ONGs, um auxilio para a turma que estuda a comunidade indigena,
comprometendo a imparcialidade porque a grande maioria das pessoas que estuda a
questdo indigena, de certa forma, tem ligagdo com alguma ONG ligada a algum instituto
internacional, de modo que, basicamente, os laudos sdo sempre feitos através de uma ou
outra organiza¢do que tem o seu entendimento associado a esse interesse, a ponto de,
quando é apresentado um laudo diverso, ele ser contestado na via académica pelos
antropologos.’
242. Outra questdo relevante a ser enfrentada no processo de identificagdo e demarcag¢do de
terras indigenas é a duragdo do processo. O art. 67 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias previa um prazo de cinco anos a partir da promulgac¢do da Constituicao Federal para
que a Unido concluisse a demarcagdo das terras indigenas, o que ndo ocorreu.
243. Contudo, o STF ja se posicionou no sentido de que esse prazo de cinco anos para a
demarcagdo das terras indigenas é programdtico e ndo decadencial. Entendeu a Corte Suprema que o
prazo ora tratado apenas sinaliza uma perspectiva temporal para finalizacdo desses processos.
Ocorre que apesar de ndo se tratar de um prazo peremptorio, é imprescindivel que o processo de
identificagcdo e demarcagdo de terras indigenas tenha uma duragdo razoavel, em ateng¢do ao que
estabelece o art. 5° LXXVIIl, da Constituicdo Federal, bem como ao principio constitucional da
eficiéncia da Administra¢do Publica, previsto no art. 37, caput, da Carta Magna.
244. O proprio Decreto 1.775/1996 aponta para esse cuidado em estabelecer um tempo
adequado para a duragdo do processo, uma vez que define prazos para vdrias etapas do procedimento
administrativo, muito embora ndo para todas elas. Sobre a dura¢do razoavel do processo, vale
transcrever trecho de decisdo da 3 Turma do Tribunal Regional Federal da 5 Regido:
‘ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. DEMARCACAO DE TERRAS
INDIGENAS. DECRETO 1.775/1996. CONSTITUCIONALIDADE ~RECONHECIDA
PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ESGOTAMENTO DO LAPSO DE TEMPO
PREVISTO NO ART. 67 DO ADCT DA CF/88. PRAZO ASSINADO EM FAVOR DA
DEMARCACAO E DOS INTERESSES DOS INDIGENAS. MORA DA UNIAO.
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RECONHECIMENTO. FIXACAO DE PRAZO RAZOAVEL PARA CONCLUSAO DA
DEMARCACAO. NECESSIDADE. MULTA DIARIA. FAZENDA PUBLICA. INCIDENCIA.
POSSIBILIDADE. DANO MORAL COLETIVO. INEXISTENCIA. APELACOES DA
FUNAI E DA UNIAO DESPROVIDAS. APELACAO DO MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL (AUTOR DA ACAO EM PRIMEIRA INSTANCIA) PROVIDA EM PARTE. 1. O
Supremo Tribunal Federal possui entendimento no sentido de que o marco temporal
previsto no art. 67 do ADCT ndo é decadencial, pois se trata de um prazo programdtico
para conclusdo de demarcagoes de terras indigenas dentro de um periodo razodavel (MS
24.566/DF, Rel. Min. Marco Aurélio). (...) 5. Entretanto, se é certo que ndo ha prazo fatal
para a Unido, através da FUNAI (autarquia fundacional federal), concluir o processo
demarcatorio, até porque o prazo especificado no art. 67 do ADCT (da Constitui¢do
Federal de 1988) foi fixado em beneficio da demarcagdo e dos interesses dos indigenas (e
ndo contra eles), ndo menos verdade é que o proprio STF ja entendeu que o prazo para
demarcag¢do das terras dos indios tem que ser razoavel, ndo podendo perdurar ad
eternum, até porque a demarcag¢do da terra é essencial para a sobrevivéncia fisica e
cultural dos indios, sendo, pois, dever da Unido assegurar o exercicio desse direito no
prazo mais curto possivel (até mesmo para que, paulatinamente, ndo sejam reduzidas as
dimensoes das terras dos indios - pelos conflitos fundiarios ou por invasoes de posseiros -,
nem tampouco sejam desfigurados os vestigios de ocupag¢do imemorial), mdaxime quando,
segundo o item 3, da Convengdo n° 169, da Organiza¢do Internacional do Trabalho - OIT
sobre Povos Indigenas e Tribais, adotada em Genebra, em 27.06.89 e incorporada ao
direito patrio pelo Decreto Legislativo n°® 143, de 20.06.02, e Decreto n® 5051, de
19.04.04, ‘Os governos deverdo adotar as medidas que sejam necessdrias para determinar
as terras que os povos interessados ocupam tradicionalmente e garantir a proteg¢do efetiva
dos seus direitos de propriedade e posse’. 13. Apelag¢do do MPF provida em parte, sendo
desprovidas as apelagoes da Unido e da FUNAI e mantida a sentenga monocratica em
todos os demais termos. (TRF5/3“ Turma - AC 00001319320124058304 - DJE 29/01/2014
p. 213).°
245. Note-se que a morosidade na identificagdo e demarcag¢do de terras indigenas traz
transtornos ndo so para as comunidades indigenas, conforme apontado na decisdo acima, mas
também para os proprietarios ou possuidores de imoveis dentro da drea em estudo. Isso porque tais
cidaddos passam anos na duvida se permanecerdo ou ndo em terras que até entdo consideravam suas.
Essa questdo também foi relatada pelo procurador do Estado de Santa Catarina a equipe da CPI
Funai-Incra (pega 108, p. 9):
‘Sobre a FUNAIL o Dr. LORENO WEISSHEIMER, declarou que sua atuacgdo, respaldada
pelo Ministério da Justica, sem um parametro juridico, tanto sob o angulo do requisito
processual — ampla defesa, contraditorio e uma prova licita — como pela falta de uma
defini¢do do que é terra indigena segundo os requisitos da Constitui¢do, cria conflitos
fundiarios, que insistia em afirmar que a Unido, durante varios anos, vem criando
conflitos por falta de um parametro juridico preciso, podendo mencionar como exemplo os
Municipios de Cunha Pord e Saudades, onde os agricultores, que tem titulos de 80 anos,
sofrem invasdo,; que isso tinha sido em 2001 e se estava em 2016, tendo decorridos mais
de 10 anos, que essas pessoas, que sdo agricultores, vivem na incerteza sobre se sdo
donos ou ndo das suas terras, na incerteza em fazer investimento em suas propriedades, no
desestimulo causado por essa sensagdo.’
246. Consulta jurisprudencial em Tribunais Federais apontam, em vdrios casos especificos,
para a possibilidade de fixa¢do de prazo pelo Poder Judiciario para o Poder Executivo finalizar os
trabalhos de demarcagdo. O STJ ja se manifestou sobre o assunto em caso especifico:
‘PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RECURSOS ESPECIAIS. DEMARCACAO
DE TERRAS INDIGENAS. ACAO CIVIL PUBLICA. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC.
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NAO-OCORRENCIA. FIXACAO DE PRAZO RAZOAVEL PARA O ENCERRAMENTO
DO PROCEDIMENTO DEMARCATORIO. POSSIBILIDADE.

()

2. O aresto atacado abordou todas as questoes necessarias a integral solugdo da lide,
concluindo, no entanto, que é possivel a fixa¢do, pelo Poder Judiciario, de prazo razoavel
para que o Poder Executivo proceda a demarcagdo de todas as terras indigenas dos indios
Guarani.

3. A demarcagdao de terras indigenas é precedida de processo administrativo, por
intermédio do qual sdo realizados diversos estudos de natureza etno-historica,
antropologica, sociologica, juridica, cartografica e ambiental, necessarios a comprovagdo
de que a area a ser demarcada constitui terras tradicionalmente ocupadas pelos indios. O
procedimento de demarcag¢do de terras indigenas ¢é constituido de diversas fases,
definidas, atualmente, no art. 2° do Decreto 1.775/96.

4. Trata-se de procedimento de alta complexidade, que demanda consideravel quantidade
de tempo e recursos diversos para atingir os seus objetivos. Entretanto, as autoridades
envolvidas no processo de demarcagdo, conquanto ndo estejam estritamente vinculadas
aos prazos definidos na referida norma, ndo podem permitir que o excesso de tempo para
o seu desfecho acabe por restringir o direito que se busca assegurar.

5. Ademais, o inciso LXXVIII do art. 5° da Constituicdo Federal, incluido pela EC
45/2004, garante a todos, no ambito judicial e administrativo, a razoavel durag¢do do
processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo.

6. Hipotese em que a demora excessiva na conclusdo do procedimento de demarcagdo da
Terra Indigena Guarani estda bem evidenciada, tendo em vista que ja se passaram mais de
dez anos do inicio do processo de demarcagdo, ndo havendo, no entanto, segundo a
documentagdo existente nos autos, nenhuma perspectiva para o seu encerramento.

7. Em tais circunstancias, tem-se admitido a interven¢do do Poder Judiciario, ainda que se
trate de ato administrativo discricionario relacionado a implementa¢do de politicas
publicas.

8. ‘A discricionariedade administrativa é um dever posto ao administrador para que, na
multiplicidade das situagoes faticas, seja encontrada, dentre as diversas solugoes
possiveis, a que melhor atenda a finalidade legal. O grau de liberdade inicialmente
conferido em abstrato pela norma pode afunilar-se diante do caso concreto, ou até mesmo
desaparecer, de modo que o ato administrativo, que inicialmente demandaria um juizo
discriciondrio, pode se reverter em ato cuja atuac¢do do administrador esteja vinculada.
Neste caso, a interferéncia do Poder Judiciario ndo resultarda em ofensa ao principio da
separagdo dos Poderes, mas restaurac¢do da ordem juridica.’ (REsp 879.188/RS, 2° Turma,
Rel. Min. Humberto Martins, DJe de 2.6.2009)

9. Registra-se, ainda, que é por demais razodvel o prazo concedido pelo magistrado de
primeiro grau de jurisdi¢do para o cumprimento da obrigagdo de fazer consistente em
identificar e demarcar todas as terras indigenas dos indios Guarani situadas nos
municipios pertencentes a jurisdicdo da Subse¢do Judiciaria de Joinville/SC, nos termos
do Decreto 1.775/96, ou, na eventualidade de se concluir pela inexisténcia de
tradicionalidade das terras atualmente ocupadas pelas comunidades de indios Guarani na
referida regido, em criar reservas indigenas, na forma dos arts. 26 e 27 da Lei 6.001/73,
sobretudo se se considerar que tal prazo (vinte e quatro meses) somente comegard a ser
contado a partir do transito em julgado da sentenga proferida no presente feito.

10. A questdo envolvendo eventual violagdo de preceitos contidos na Leide
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), a despeito da oposicio de embargos
declaratorios, ndo foi examinada pela Corte de origem, carecendo a matéria, portanto, do
indispensavel prequestionamento.
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11. Recursos especiais parcialmente conhecidos e, nessas partes, desprovidos. (REsp
1114012/SC, 1° Turma, Rel. Denise Arruda, DJe 1/12/2009)’
247. No caso especifico da TI Morro dos Cavalos, vale destacar que o processo de
identifica¢do e demarcagdo da drea indigena foi autuado em 17/9/1993 e a Portaria Declaratoria foi
emitida em 18/4/2008 (peca 111, p. 1 e peca 134, p. 31-34). Desde entdo e, portanto, ha mais de oito
anos, o processo aguarda andlise e homologagdo pelo presidente da Republica para posterior registro
no cartorio de registro de imoveis e na Secretaria de Patriménio da Unido.
248. Ainda sobre a TI Morro dos Cavalos, vale ressaltar que ha, de partes interessadas, varias
criticas quanto ao processo. A primeira delas diz respeito a eventual impedimento ou falta de isencdo
da antropodloga contratada para a elaborag¢do do segundo estudo de identificacdo e delimita¢do da
referida TI, Sra. Maria Inés Ladeira. Isso porque foi essa profissional, assinando documento em nome
do Centro de Trabalho Indigenista, em 18/3/1992, que provocou a Funai a iniciar os trabalhos de
demarcagdo da Tl Morro dos Cavalos (pe¢a 111, p. 3-4). A respeito dessa questdo, cabe transcrever
trecho de relatorio da CPI (pe¢a 108, p. 19-22):
‘Dr. ALISSON DE BOM DE SOUZA deixou claro entender que a dupla atuagdo da
antropéloga MARIA INES LADEIRA é o primeiro fato que demonstra a ilegalidade
manifesta do processo demarcatorio na regido do Morro dos Cavalos, além de outras
questoes, como a questdo fatica levantada no relatorio de identifica¢do, que se refere — e
isso a antropologa fala varias vezes — a realidade de 2002, porque a demarcagdo tinha de
considerar a realidade de 1988, que o STF, no julgamento do caso da Raposa Serra do
Sol, deixara isso bem claro, até mesmo quanto a questdo da delimitagdo, do tamanho da
terra indigena, ndo se podendo fazer uma demarcagdo, hoje, com base na verificagdo das
necessidades atuais dos indigenas, uma vez que o marco temporal é 1988 (...)
()
Sobre a juridicidade da abertura do processo administrativo demarcatorio ter sido
iniciado por um requerimento apresentado pela antropéloga MARIA INES LADEIRA,
representando a ONG chamada Centro de Trabalho Indigenista (CTI), sediada no Estado
de Sao Paulo, e ndo pelos proprios indios, o Dr. ALISSON DE BOM DE SOUZA disse
que, na visdo dele, a antropologa participava de uma ONG que defendia os interesses
indigenas e, por isso, ele ndo via nenhum problema de ela inaugurar o processo
administrativo, que seria algo normal; que ela era Diretora-Geral de uma organizagdo
ndo governamental que defendia esses interesses, de modo que a pretensdo demarcatoria,
na visdo dele, poderia muito bem ser inaugurada por uma entidade, pelos proprios indios
e pelo proprio Ministerio Publico Federal, existindo casos assim; que ha outras terras em
Santa Catarina, que estdo em fase de estudos, que os processos de iniciaram por meio de
oficio da Procuradora da Republica que atua em Florianopolis e tem uma atuagdo muito
forte em prol dos interesses indigenas na regido, que o problema ndo é na inauguragdo do
processo, que o problema é a mesma pessoa que inaugurou o processo ter servido como a
antropologa que produziu o laudo.’
249. Outros interessados no processo apresentam a mesma opinido acerca da falta de
parcialidade do segundo estudo de identificacdo da TI Morro dos Cavalos, como, por exemplo, o
procurador juridico da Fatma (pe¢a 108, p. 207). Por outro lado, a Procuradora da Republica
Analucia Hartmann ndo encontra obice quanto a esta questdo (pe¢a 108, p. 173-174):
‘Ao ser colocado, sob o dngulo juridico, que a antropéloga MARIA INES LADEIRA tinha
dado inicio ao pedido de demarcagdo da pretendida Terra Indigena Morro dos Cavalos e
que isso deveria ter sido impedimento para que ela fosse, depois, a profissional que iria
conduzir a delimitacdo da drea e a coordenacdo desse trabalho, a Dr.* ANALUCIA
HARTMANN, argumentando que o pedido de demarcagdo tinha partido do Centro de
Trabalho Indigenista e que os trabalhos de delimitagdo tinham sido conduzidos pela
antropologa, como a caracterizar que o pedido tinha sido da pessoa juridica CTI e os
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trabalhos de demarcacdo procedidos pela pessoa fisica MARIA INES LADEIRA, ainda
que esta fosse que tivesse assinado o pedido de demarca¢do como presidente do CTI,
replicou nos seguintes termos:

Eu consideraria, por exemplo, se tivesse sido um pedido pessoal. Ela ndo fez um pedido
pessoal. O CTI, que é uma ONG, a qual ela presidia na época, junto com a FUNAI e com
outras entidades, levou ao conhecimento da FUNAI que existia uma comunidade indigena
ali e que precisava ter demarcada a sua terra. Ela ndo fez um pedido pessoal. Ela ndo fez
um pedido nem para ser contratada nem para ser contratado o CTI, que nunca foi,... ela,
como antropologa.

()

Ja existia um pedido anterior. O CTI faz isso, como o CIMI faz isso também. Eles levam as
demandas das comunidades indigenas a FUNAI ao Ministério Publico. Eles fazem isso.
Isso é uma das fungoes, um dos objetivos dessas organizagoes.

()

A MARIA INES LADEIRA, 15 anos depois, foi contratada — 15 anos depois, ela foi
contratada — para fazer o trabalho dela. Entdo, nenhum dos membros do CTI poderia
trabalhar em nenhuma das areas que o CTI indicou no Brasil, porque ele levou a demanda
das comunidades para a FUNAI? Isso seria um absurdo.’

Ainda sobre a imparcialidade do estudo realizado, o procurador Alisson de Bom de Souza

tece os seguintes comentarios (peg¢a 108, p. 29):

251.

‘Em seguida, o Procurador disse que, nos estudos que fizera, pesquisando no proprio site
do Centro de Trabalho Indigenista (CTI), tinha percebido que existe um Programa
Guarani, visando a demarcagoes de terras indigenas dos indios Guaranis no Sul e no
Sudeste do Brasil; que era interessante observar que a ONG CTI é financiada por muitas
entidades, conforme constava no seu site, em 2013 e 2014, ndo sabendo se essas
informagoes ainda estdo ld, mas que isso tudo esta no processo judicial, que o CTI é
financiado por organismos internacionais, por agéncias de desenvolvimento dos Estados
Unidos, da Noruega e de outros paises, percebendo-se um financiamento internacional
bem forte em prol dessa organiza¢do, que ndo podia afirmar se os integrantes do CTI
foram o longa manus em trazer os indios para a regido, mas o fato ¢ que eles tém uma
atua¢do e declaram um suposto Programa Guarani de auxilio a essas demarcagoes; que
no caso do Morro dos Cavalos, era o que tinha acontecido, embora ndo pudesse afirmar
nos demais casos; que a antropéloga MARIA INES LADEIRA é até interessante, porque,
no seu laudo, ela fala muito dela mesma, porque ela é uma doutora na USP, professora,
etc., de modo que uma das fontes bibliogrdficas do laudo antropologico dela é ela mesma,
que tinha achado isso interessante, ndo existindo muita coisa escrita, pelo menos no laudo
que ela produziu.’

Além disso, em varias ocasioes no relatorio da visita da CPI a Santa Catarina, ha criticas

quanto ao conteudo do estudo feito pela antropdloga, como a seguir:

‘Em relacdo ao laudo antropolégico de MARIA INES LADEIRA, o Procurador [Alisson de
Bom de Souza] disse perceber nele falta de técnica cientifica, relatando muita questdo
historica e pouco a realidade daquela comunidade que vive no Morro dos Cavalos, que a
sua percep¢do, ouvindo também as pessoas que vivem ali, é que essa a unica saida para a
antropologa era ficar nessa situagdo da abstragdo, porque, se fosse para a realidade,
muito pouco se extrairia dessa questdo. (peca 108, p. 21)

()

A segunda contradicdo apontada pelo Dr. JOAO PIMENTA [procurador juridico da
Fatma] era que o laudo elaborado para a FUNAIL contraposto pelo laudo da FATMA,
dizia que a familia MOREIRA era tradicional da década de 1920 e que os antepassados do
Sr. MOREIRA tinham habitado a regido, entre 1920 e 1930, e saido da regido de Morro
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dos Cavalos para o Paraguai, com o Sr. MOREIRA tendo voltado, na década de 1970,
para buscar a terra dos antepassados, mas que, no entanto, estava comprovado que o Sr.
MOREIRA tinha ido para o Morro dos Cavalos por outras questoes, ndo existindo prova
material da comprovagdo de antepassados, estando tudo isso muito mais num romancismo
do que numa questdo fatica devidamente provada,; que o laudo da FUNAI dizia que ja
existiam mais de cem indios no Morro dos Cavalos, mas, se ndo se enganava, esse laudo
da FUNAI era de 1989 ou 1990, ou seja, posterior ao marco temporal da ag¢do da Raposa
Serra do Sol. (pe¢a 108, p. 207)’
252. Em outras ocasioes, é questionada a falta de fundamentagdo bibliogradfica, tendo em
vista que o segundo estudo de identificacdo faz referéncia a varias publicagoes da antropologa
encarregada de coordenar os trabalhos (peca 108, p. 72). Quanto ao assunto, a equipe de fiscaliza¢do
verificou, que, de fato, o referido estudo faz referéncias a diversos documentos de autoria da Sra.
Maria Inés Ladeira, a exemplo da pega 119, p. 14, 19, 25, 28, 29.
253. No caso especifico em questdo também ¢ questionada a falta de justificativa no processo
para desconsiderar ponderagdo do Diretor de Protegdo Territorial em 1999, que manifestou
entendimento de ndo se tratar de terra tradicionalmente ocupada:
‘Destacou como fato interessante, para o que chamava a aten¢do nas suas intervengoes
nos processos administrativo e judicial, é que o Diretor de Protegdo Territorial da época,
WALTER COUTINHO JR., em 1999, dera um despacho no processo dizendo que o
analisara e verificara que ndo era o caso do art. 231 da Constituicdo Federal, mas, sim,
do art. 26 do Estatuto do Indio, que trata da aquisicdo de terra, desapropriacdo; que
havia postulacdo legitima dos indigenas naquela questdo, mas ndao havia tradicionalidade.
(peca 108, p. 18)
()
O Dr. RICARDO MELQO, deixando evidente que o Presidente da FUNAI, a época,
desconsiderara a informagdo do Chefe do Departamento de Identifica¢do e Delimitacdo
da FUNAIL instituira, possivelmente em 2001, um novo grupo de trabalho, dessa vez,
coordenado pela antropéloga MARIA INES LADEIRA, a mesma que, em 1991,
coordenando o CTI, tinha dado inicio ao processo de demarcagdo e que, depois, em 2002,
com base ndo so nos Guaranis-Nhandevas que ocupavam o Morro dos Cavalos na década
de 70, mas também com base em um novo contingente de Guaranis-Mbyas, um contingente
bem diferente de algumas centenas de indigenas ou de mais de 100 deles, delimitara uma
area de quase 2.000 hectares, de modo que, dos 16 hectares considerados area indigena
pelo proprio CTI, em 1991, passou-se para os 121 hectares delimitados pelo antropologo
WAGNER ANTONIO DE OLIVEIRA, em 1995, até chegar aos quase dois mil hectares
delimitados pela antropéloga MARIA INES LADEIRA’ (peca 108, p. 209)
254. A titulo de confirmagao de informacgdo, transcreve-se trecho de despacho do entdo Diretor
de Protegdo Territorial da Funai, Walter Coutinho Jr., no qual é possivel verificar opinido no sentido
de que a area incialmente identificada de 121 ha é tradicionalmente ocupada pelos indios, mas que
seu tamanho ndo é suficiente para atender as necessidades da comunidade. Dessa forma, o servidor
sugere a aquisicdo de mais terra com base o art. 26 do Estatuto do Indio (peca 118, p. 30):
‘Dessa forma, submetemos o presente processo a consideragdo de V. Sa., ponderando que
a comunidade indigena tem completa razdo ao indicar a exiguidade da area atualmente
proposta para demarca¢do em fun¢do de suas reais necessidades de subsisténcia e
territorio. Tais necessidades, que se traduzem decerto em expectativa de um direito,
poderiam ser supridas com propriedade, em nosso entender, fazendo uso do disposto no
art. 26 da Lei n. 6.001, de 19/12/1973. (...)."
255. Relativamente a questao especifica do Morro dos Cavalos, buscou-se, nesta oportunidade
apresentar uma visao geral das discussoes que cercam a questdo. Como o assunto foi submetido a
apreciagdo do Poder Judiciario por meio de varias agoes, em especial a A¢do Civil Origindria ACO
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2323, impetrada pelo Estado de Santa Catarina, deixa-se de propor encaminhamento, especificamente
ao caso do Morro dos Cavalos, tendo em vista ser oportuno aguardar o posicionamento do Poder
Judiciario. Porém as informagodes sdo relevantes para a formulagdo de proposta de encaminhamento
a ser apresentada para tratar das fragilidades dos processos como um todo.

256. Por todo o exposto, é possivel concluir que o processo de identificagdo e demarcagdo de
terras tradicionalmente ocupadas por indios carece de aprimoramento. Por essa razdo, mostra-se
salutar recomendar ao Ministério da Justica a formagdo de grupo de trabalho multidisciplinar, com
representantes de outros poderes, do Ministério Publico, de outras pastas ministeriais, como a Defesa
e 0 Meio Ambiente, bem como com representantes de estados e municipios e respectivos O0rgaos
ambientais, com o objetivo de aperfeicoar o processo de identificacdo e demarcagcdo de terras
tradicionalmente ocupadas por indios, atentando para garantir um processo que permita o
contraditorio e a ampla defesa em todas as suas etapas e a producdo de trabalhos isentos e
imparciais.

111.3. Questionamentos em relacdo as indenizacoes decorrentes da demarcacdo de terras indigenas
257. O item acima tratou das fragilidades no processo de identificacdo e demarcagdo de terras
indigenas tradicionalmente ocupadas. Volta-se, neste momento, as indenizagoes decorrentes da
demarcacdo dessas terras.

258. A IN Funai 2/2012 apresenta instrucoes e define o procedimento para avalia¢do e
pagamento das indenizagoes pelas benfeitorias derivadas da ocupag¢do de boa-fé em terras indigenas.
De acordo com a referida norma, o procedimento apresenta as seguintes fases: I — vistoria das
ocupagoes e das benfeitorias,; Il — avaliacdo; Il — andlise técnica preliminar; IV — deliberagdo; V —
recurso, 1V — julgamento; VII — pagamento (art. §8°).

259. O art. 9° da IN Funai 2/2012 estabelece que a primeira fase inicia apds a publicagdo da
portaria declaratoria da terra indigena. Inicialmente, é realizada a vistoria para identificagdo dos
ocupantes ndo indios bem como para detalhamento das ocupagoes e benfeitorias, produzindo-se um
laudo para cada ocupacdao.

260. Para cada laudo de vistoria, é elaborado, no ambito da Funai, um laudo de avaliacdo.
Nesse documento, as benfeitorias sdo avaliadas pelo preco de mercado e, ndo sendo possivel, pelo
método da reedicdo da benfeitoria.

261. O processo recebe, entdo, uma andlise técnica preliminar da Diretor de Protegdo
Territorial da Funai, ocasido em que deve ser elaborado um relatorio contendo: a) resumo do
processo de identificacdo e delimitagdo da TI, b) historico da ocupagdo ndo indigena, c) levantamento
fundiario e d) informagoes conclusivas sobre o marco temporal para considera¢do de boa-fé e
indica¢do de quais benfeitorias sdo passiveis de indeniza¢do, além de sugestdo de eventuais
providéncias complementares.

262. O processo ¢, posteriormente, submetido a delibera¢do da Comissdo Permanente de
Analise de Benfeitorias, que determinara quais benfeitorias sdo passiveis de indenizagdo, podendo,
para tanto, solicitar diligéncias, andlise técnica ou juridica, assim como a reavalia¢do de benfeitorias.
A conclusao dos trabalhos da Comissdo é, entdo, apresentada em resolucdo da Diretoria de Proteg¢do
Territorial publicada no Diario Oficial da Unido e encaminhada as prefeituras municipais da
situagdo do imovel, por via postal, com recomendagdo de ampla divulgacado.

263. No prazo de trinta dias da publicagdo da citada resolu¢ao no Diario Oficial da Unido é
possivel a interposi¢do de recursos administrativos, sem efeito suspensivo, os quais serdo apreciados
pela area técnica. O processo deve entdo seguir para a procuradoria especializada para manifestacdo
Jjuridica conclusiva sobre a regularidade procedimental e sobre os recursos apresentados.

264. O art. 21 da IN Funai 2/2012 estabelece que a ‘Presidéncia da FUNAI decidira sobre a
indeniza¢do das benfeitorias, inclusive eventuais recursos interpostos, autorizando o seu pagamento
ou devolvendo o procedimento a Comissdo Permanente de Andalise de Benfeitorias para reavaliagdo
dos valores ou outras diligéncias que julgar necessarias’.
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265. Uma vez autorizado o pagamento, cada ocupante é notificado para receber a indenizag¢do
e deixar a area no prazo de trinta dias. Os ocupantes sem direito a indeniza¢do, em razdo de
ocupag¢do ndo reconhecida como de boa-fé ou em decorréncia de danos ambientais causados, sdo
notificados para desocuparem a darea em trinta dias. Ndo ocorrendo a desocupagdo das areas, a
Funai deve adotar as providéncias necessarias para efetiva-las, podendo, para isso, solicitar o auxilio
da Policia Federal.
266. Vale destacar que as benfeitorias sdo efetivamente indenizadas somente se ainda existirem
no momento do pagamento e pelo estado de conservacdo em que se encontrarem. Assim, havendo
divergéncia entre o laudo de vistoria ou avaliagdo e a situa¢do da benfeitoria por ocasido do
pagamento, podera ser elaborada nova avaliagdo das benfeitorias ja consideradas indenizaveis com o
recdlculo do seu valor pelo atual estado de conservagao.
267. O art. 26 da IN Funai 2/2012 estabelece critérios de priorizagdo do pagamento
das indenizacoes:
‘Art. 26. No procedimento de indenizagdo de benfeitorias devera ser dada prioridade as de
menor valor e que integrem os bens de subsisténcia do seu titular e as benfeitorias que
estiverem situadas em dareas de permanente tensdo social, bem como aos ocupantes
maiores de 60 anos e aos portadores de deficiéncia, fisica ou mental, ou de doenca grave.’
268. A primeira questdo a ser levantada diz respeito ao momento do pagamento das
indenizagoes pelas benfeitorias em ocupagoes consideradas de boa-fé em terras indigenas. Como se
vé, a publicacdo da portaria declaratoria da terra indigena é o marco que permite o inicio dos
trabalhos de avaliacdo e pagamento dessas indenizagoes. As etapas seguintes do processo dependem,
tdo somente, da realizacdo das etapas anteriores, ndo existindo outros marcos externos ao processo
de avaliagdo e indenizagdo das benfeitorias em terras indigenas.
269. Ocorre que o processo de identificacgdo e demarcacdo de terras indigenas
tradicionalmente ocupadas ndo se encerra na publica¢do da portaria declaratoria. Para o processo
ser concluido é essencial a sua homologagdo pelo presidente da Republica e o seu registro no cartorio
de registro de imoveis e na Secretaria de Patrimonio da Unido.
270. Durante a fiscalizagdo observou-se que ndo é incomum, nos processos de identificagdo e
demarcagdo de terras indigenas, um grande lapso temporal entre a portaria declaratoria e a
homologagdo do processo pelo presidente da Republica, a exemplo do caso da TI Morro dos Cavalos
comentado no item 281 deste relatorio. Assim, os processos de avaliagdo e pagamento de indenizag¢oes
a ocupantes ndo indios de terras demarcadas chegam, com frequéncia, a etapa de pagamento antes de
concluido o processo de identifica¢do e demarcagdo de terras, que se aperfeicoa, tdo somente, apos a
homologagao e registros.
271. Dessa forma, pode-se realizar pagamentos de indenizagoes a ocupantes ndo indios de
benfeitorias de boa-fé em terras que ainda ndo foram homologadas. Ora, a homologagdo pelo
presidente da Republica ndo é automdtica e depende de sua andlise e juizo sobre a regularidade do
processo. Portanto, mostra-se temerdario o pagamento de indenizagoes relacionadas com terras
indigenas demarcadas que podem, porventura, ter sua homologagdo negada de forma fundamentada
pelo presidente da Republica.
272. Em alguns casos, a demora na homologagdo do processo de identificagdo e demarcagdo
de terra indigena pode ser justificada pela decisdo discricionaria do presidente da Republica de
aguardar manifestagdo do Poder Judicidrio, quando ha agoes judiciais sobre referida drea indigena.
Nesses casos, o pagamento antes de decidida a questdo é ainda mais imprudente, pois todo o processo
pode vir a ser desconstituido pela decisdo judicial, em que pese ndo ser obrigatério tal espera. E até
mesmo possivel ao Poder Judicidrio determinar cautelarmente a suspensdo das indenizagoes quando
pedido por uma das partes e presentes os requisitos necessarios para uma decisdo dessa natureza.
273. Na hipotese de a terra indigena ndao ser homologada pelo presidente da Republica ou de
uma eventual decisdo judicial apontando, por exemplo, nulidade do processo de identifica¢do e
demarcagdo, questiona-se o que ocorreria com os pagamentos jd efetuados aos ocupantes ndo indios.
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Seria praticamente impossivel reaver esses recursos aos cofres publicos. Ademais, a retirada dos ndo
indios dessas areas que ainda ndo foram homologadas pode acarretar pedidos de indeniza¢ao por
danos materiais e morais caso o processo ndo receba a homologagdo presidencial.
274. A Procuradoria Federal Especializada junto a Funai defende que o pagamento das
indenizagoes das benfeitorias decorrentes de ocupagoes consideradas de boa-fé deve ocorrer antes da
edi¢do do Decreto homologatorio de reconhecimento da terra indigena (peca 159, p. 75-79):
‘16. Houve destarte, o acolhimento da teoria do indigenato, na qual a relacdo estabelecida
entre a terra e o indigena é congénita e, por conseguinte, origindria. De fato, com o
advento da Carta Magna, foram reconhecidos os direitos originarios dos indios sobre as
terras que ocupavam, independente de titulo ou reconhecimento formal, sobre as terras
que ocupam ou ocuparam. Dentro deste contexto, o processo de demarcagdo das terras
indigenas em si, ndo possui natureza constitutiva, mas sim declaratoria, com o desiderato
de delimitar espacialmente os referidos territorios, possibilitando o exercicio das
prerrogativas constitucionais conferidas aos indios. Nesse sentido:
3.3. A demarcag¢do administrativa, homologada pelo Presidente da Republica, é ‘ato
estatal que se reveste da presungdo juris tantum de legitimidade e de veracidade’ (RE
183.188, da relatoria do ministro Celso de Mello), além de se revestir de natureza
declaratoria e for¢a autoexecutoria’ (PET 3388/STF).
17. Tanto é que a Lei n° 6.001, de 19 de dezembro de 1973, o Estatuto do Indio, assegura
expressamente os direitos indigenas sobre essas adreas independentemente de sua
demarcacdo:
‘Art. 25. O reconhecimento do direito dos indios e grupos tribais a posse permanente das
terras por eles habitadas, nos termos do artigo 198, da Constituicdo Federal, independera
de sua demarcacgdo, e serd assegurado pelo orgdo federal de assisténcia aos silvicolas,
atendendo a situagdo atual e ao consenso historico sobre a antigiiidade da ocupag¢do, sem
prejuizo das medidas cabiveis que, na omissdo ou erro do referido orgdo, tomar qualquer
dos Poderes da Republica.’
18. Desse modo, o procedimento previsto no Decreto n° 1.775 , de 8 de janeiro de 1996,
apenas visa declarar o usufruto exclusivo da area tradicionalmente ocupada pelos
indigenas, ou seja, limita-se a declarar uma situagcdo pretérita, com o fim de conferir uma
maior seguranga juridica aos indigenas e aos demais membros da sociedade brasileira.
19. Lembro que o fundamento do Decreto n® 1.775, de 1996 — que ndo pode ser
Decreto auténomo — é a Constituicdo Federal e o Estatuto do Indio interpretado segundo
as premissas constitucionais e legais.
20. A nosso ver, sO esses argumentos jd justificariam o pagamento da indeniza¢do das
benfeitorias derivadas da ocupag¢do de boa-fé, a despeito da edigdo do
Decreto Homologatorio.
21. Contudo, outro argumento nos chama aten¢do, sendo necessaria a transcrigdo integral
do texto do Decreto:
[transcri¢do integral do Decreto 1.775/1996]
22. O texto do Decreto deixa clara a ordem dos procedimentos a serem seguidos pelos
entes envolvidos no processo de demarcagdo, ou seja, os artigos estdo organizados de
forma a evidenciar a sequéncia de atos a serem praticados pelos envolvidos, ndo havendo
espago para a inversdo cronologica dos atos administrativos nele consignados.
23. Nesse sentido, apos a homologagdo presidencial, resta apenas a prdtica dos atos de
registro em cartorio imobiliario da comarca correspondente e na Secretaria de
Patrimonio da Unido do Ministério da Fazenda.
24. Ndo poderia ser diferente, afinal, ¢ a Portaria Declaratoria do Ministro de Estado da
Justica, o ato que representa o reconhecimento (meramente formal, diga-se) da terra
indigena pelo Estado Brasileiro, devendo o processo ser encaminhado a homologagdo
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apenas quando concluidas todas as etapas anteriores, notadamente a demarcagdo fisica
da drea. Percebe-se, na pratica, que o segundo artigo das Portarias Declaratorias contém
o seguinte enunciado:
Art. 2° A FUNAI promoverd a demarca¢do administrativa da Terra Indigena ora
declarada, para posterior homologagdo pelo Presidente da Republica, nos termos do art.
19, §1° da Lein®6.001/73 e do art. 5° do Decreto n°l.775/96.
25. Ora, apos o reconhecimento formal do Estado, resta apenas a demarcagdo fisica de
limites e a retirada dos ocupantes nao indios. Para que isso se opere de forma tranquila e
ordenada, ja que a declaragdo em si ja afeta o direito de propriedade e de posse daqueles
que la se encontravam (institutos juridicos esses que sdo fulminados por for¢a de
determinagdo constitucional, em prol do dominio da Unido e usufruto exclusivo indigena),
deve haver, nesse momento, mas apos a conclusdo do levantamento fundidrio, a andlise da
boa-fé, a defini¢do dos valores a serem pagos e o inicio do pagamento das benfeitorias
derivadas da ocupagdo de boa-fé.
26. Politicamente e estrategicamente trata-se de medida apta a apaziguar o meio social
ante a tensdo estabelecida da area — a ser solucionada com a conclusdo do processo
demarcatorio — ao mesmo tempo em que assegura a efetiva ocupa¢do da drea pelos
indigenas, ou seja, a celeridade conferida ao pagamento das indenizagoes, além de estar
resguardado pelo principio da eficiéncia (art. 37, caput da CF/88) e celeridade (art. 5°,
LXXVII da CF/88), respeitada, evidentemente a legalidade, propicia a efetivagdo do
comando constitucional.
27. Nesse sentido, ndo ha qualquer obice ao inicio do pagamento das benfeitorias antes da
expedicdo do Decreto Homologatorio, ao contradrio, parece-nos que o ordenamento ndo so
incentiva essa prdtica, como a determina, por se tratar de medida legalmente respaldada,
proporcional, razoavel, e que atende ao aspecto teleologico do comando constitucional.’
275. Ocorre que a fundamentagdo utilizada pela Procuradoria Federal para defender o
pagamento das indenizagoes antes da homologacdo do processo de identificacdo e demarcac¢do de
terras indigenas tradicionalmente ocupadas é, justamente, a ordem apresentada nos artigos do
Decreto 1.775/1996. Essa norma foi objeto de critica no item anterior deste Relatorio e também no
Voto do Acordao 2.166/2008-TCU-Plenario, mormente por ser demasiado autonomo.
276. A Constituigdo Federal apenas define a competéncia da Unido para demarcar as terras
indigenas tradicionalmente ocupadas: ‘Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagdo social,
costumes, linguas, crengas e tradicoes, e os direitos origindrios sobre as terras que tradicionalmente
ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens’.
277. A Lei 6.001/1973, por sua vez, é anterior a Constituicio Federal, mas foi por ela
recepcionada. Sobre o assunto, ela trata da necessidade de reconhecimento das terras habitadas de
forma permanente e estabelece, apenas, que o processo sera definido em Decreto do Poder Executivo
e homologado pelo presidente da Republica:
‘Art. 2° Cumpre a Unido, aos Estados e aos Municipios, bem como aos orgaos das
respectivas administragoes indiretas, nos limites de sua competéncia, para a proteg¢do das
comunidades indigenas e a preservagdo dos seus direitos:
()
IX - garantir aos indios e comunidades indigenas, nos termos da Constitui¢do, a posse
permanente das terras que habitam, reconhecendo-lhes o direito ao usufruto exclusivo das
riquezas naturais e de todas as utilidades naquelas terras existentes;
()
Art. 19. As terras indigenas, por iniciativa e sob orientagdo do orgdo federal de
assisténcia ao indio, serdo administrativamente demarcadas, de acordo com o processo
estabelecido em Decreto do Poder Executivo.
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§ 1° A demarcag¢dao promovida nos termos deste artigo, homologada pelo Presidente da
Republica, sera registrada em livro proprio do Servigo do Patrimonio da Unido (SPU) e
do registro imobiliario da comarca da situagdo das terras.’
278. Portanto, verifica-se que o Decreto 1.775/1996 define todo o processo de identifica¢do e
demarcacgdo de terras indigenas tradicionalmente ocupadas. Esse processo trata de assunto relevante
e sensivel para o pais e merece ser melhor debatido.
279. Em outro parecer, o entdo Procurador-Chefe da Procuradoria Federal junto a Funai
defende que a homologacgdo da terra indigena so deve ocorrer apos o pagamento das indenizagoes e
desocupacgdo da drea pelos ndo indios (peca 158, p. 91):
‘4. No presente momento processual, a teor do que dispoe o Decreto n° 1. 775/1996, o
processo de demarcagdo deve ser concluido, com o reassentamento dos ocupantes e
pagamento das benfeitorias indenizdaveis, para que sO0 entdo seja editado o
Decreto homologatorio e o respectivo registro imobilidario, na forma de seu artigo 5°:
Art. 5° A demarcagdo das terras indigenas, obedecido o procedimento administrativo deste
Decreto, sera homologada mediante decreto.’
280. A adocgao da tese defendida acima traz ainda mais fragilidade ao processo de indeniza¢do
e demarcagdo de terras indigenas, pois a homologac¢do do processo ficaria na dependéncia da
disponibilidade financeira da Unido. Ha situa¢oes nas quais ndo hd indeniza¢do de benfeitorias por
falta de disponibilidade or¢camentaria e financeira. As terras indigenas mais proximas das cidades e
centros urbanos seriam as mais prejudicadas, pois, regra geral, apresentam maior numero de
ocupantes ndo indios com benfeitorias. A Funai, em resposta a oficio de requisi¢do desta equipe de
fiscalizagdo destacou a dificuldade de disponibilidade financeira para efetivar o pagamento das
indenizagoes (peca 109, p. 9):
‘Em que pese tal politica publica figurar como objetivo do Governo Federal no dmbito do
PPA 2016-2019, o or¢amento disponibilizado para o cumprimento de tais objetivos e
metas tem sido significativamente reduzido ao longo dos ultimos anos. Por exemplo, em
2015, o or¢amento previsto na LOA para agdes de regularizacdo fundiaria foi de
R$ 17.249.407,00. Em 2016, o or¢amento aprovado foi de R$ 10.332.302,00 e a previsdo
para 2017 na ag¢do 20UF - demarcagdo e fiscalizagdo de terras indigenas e protegdo de
indios isolados, PO 002 - delimita¢do, demarcagdo e regularizagdo de Tls R$ 9.299.072, o
que tem se materializado em um enxugamento das agoes de regularizagdo e,
consequentemente, de indenizagcdo aos ocupantes de terras indigenas, planejados por esta
Fundacdo.’
281. Ainda sobre o assunto, vale destacar que o caso da TI Morro dos Cavalos enquadra-se nas
situagoes acima mencionadas. A drea foi declarada terra indigena por meio da Portaria MJ 771, de
18/4/2008, publicada no Diario Oficial da Unido em 22/4/2008. As vistorias foram realizadas entre
4/10 e 30/11/2010 (pega 157, p. 114 e pega 158, p. 10). Os laudos de vistoria e de avaliagdo constam
das pecas 143, p. 64-75; 144-155 e 156, p. 1-6.
282. Até o momento, no dambito da TI Morro dos Cavalos, ocorreram os pagamentos de
indenizacoes a sete ocupantes de boa-fé, sendo um feito por meio de deposito judicial. Tais
pagamentos alcangam o montante de R$ 793.898,31, conforme reportado pela Funai a pega 25, p. 24.
283. Um procurador do estado de Santa Catarina informou a equipe da CPI Funai-Incra que
visitou a TI Morro dos Cavalos que tais pagamentos estavam sendo questionados no ambito da A¢do
Civil Originaria ACO 2323 movida pelo Estado de Santa Catarina em face da Unido e da Funai
(peca 108, p. 21-22):
‘Ao dizer da situagdo atual, o Dr. ALISSON DE BOM DE SOUZA informou que a situagdo
do processo de Morro dos Cavalos era a seguinte: tinha havido a declaragdo do Ministro
da Justica — que esta judicializada — e ndo houve a homologag¢do da Presidente da
Republica, que seria a finalizagdo do processo administrativo, mas que a FUNAI ja
retirara quatro ndo indios da terra indigena, inclusive tendo feito pagamentos de quase
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800 mil reais, causando-lhe estranheza; que esse pagamento, que veio aos autos, se dera
depois da determinag¢do do Ministro TEORI ZAVASCKI e, no processo, tinha verificado
essa questdo.
O Procurador prosseguiu tratando do pagamento de quase 800 mil reais em indenizagcoes
dizendo que os servidores da FUNAI alegavam, no processo administrativo, que sdo
glebas estratégicas para consolidagdo da terra indigena, mas que, na sua visdo, esse fato
era extremante grave porque o processo ndo terminou e porque ndo houve o ato de
homologacgado, que, muito embora ndo haja uma liminar, no seu entendimento isso ndo era
o mais adequado, chegando a ser uma atitude temerdria da FUNAIL que ele tinha os
documentos e daria acesso a CPI da FUNAI-INCRA se desejado, pois sdo documentos
publicos, constando até do processo judicial.
Ainda sobre essas indenizagoes, acrescentou que houve uma equipe técnica que fez a
avaliagdo dessas terras, das benfeitorias e coisa e tal, conforme consta no processo, mas
ndo saberia dizer por que foram apenas os proprietarios daquelas terras que entraram em
acordo e receberam esses recursos;, que ndo tinha como afirmar se as propriedades
valiam ou ndo essa quantia, mas o que lhe causava estranheza era a desintrusdo e o
pagamento antes da finalizagdo do processo administrativo, que até estava estudando se
seria tomada alguma providéncia judicial no processo junto ao STF para que isso ndo
mais ocorresse e, eventualmente, até para uma a¢ao por improbidade, alguma coisa nesse
sentido, que era obvio que tinha havido um acordo, s6 que o motivo dessa indeniza¢do
fora o art. 231, § 6° ou seja, houve a indenizagcdo antes de haver a finalizagdo do processo
e o reconhecimento final da tradicionalidade.’
284. Também merece atengdo outra questdo sobre as indenizagoes aos ocupantes de boa-fé ndo
indios: o que é, de fato, objeto de indeniza¢do? De acordo com a Funai, sdo passiveis de indenizag¢do
apenas as benfeitorias derivadas da ocupag¢do de boa-fé. Assim, mesmo que o ocupante nao indio seja
possuidor de escritura publica com registro em cartorio de registro de imoveis anterior a Constitui¢do
Federal/1988, sera beneficiado apenas com indenizagoes relacionadas as benfeitorias erigidas na sua
area. Transcreve-se, por oportuno, parte da resposta da Funai ao Oficio de Requisicdo 1-417/2016
(peca 109, p. 12-14):
‘Como ja exposto e nos termos da legislagcdo vigente, em terras indigenas de ocupagdo
tradicional é procedida apenas a indeniza¢do por benfeitorias erigidas, estando estas na
condigdo de derivadas da ocupagdo de boa-fé, cujo procedimento segue o rito
estabelecido na Instru¢do Normativa-Funai n.02, de 3 de fevereiro de 2012, ja que
quaisquer titulos ou registros incidentes nessas areas sdo considerados nulos, por for¢ca
constitucional.
Para o correto enquadramento da questdo, pois, cabe relembrar o dispositivo
constitucional que trata da matéria, qual seja o § 6° do artigo 231 da Constituicdo
Federal:
‘Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por objeto a
ocupagdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploragdo das
riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante
interesse publico da Unido, segundo o que dispuser Lei complementar, ndo gerando a
nulidade e a extingdo direito a indenizagdo ou a agoes contra a Unido, salvo, na forma da
lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupagdo de boa-fe.’
Portanto, considerando a natureza juridica do processo demarcatorio de terras de
ocupagdo tradicional, que ndo se confunde ou se assemelha com o procedimento de
desapropriagdo, eventuais titulos incidentes na area sdo nulos, estando esta Fundagdo
autorizada somente a indenizagdo pelas benfeitorias erigidas sob boa-fé.
Por seu turno, o Codigo Civil estabelece o conceito de benfeitoria nos seguintes termos:
‘Art. 96. As benfeitorias podem ser voluptuarias, uteis ou necessarias.
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§ 1 °Sdo voluptuarias as de mero deleite ou recreio, que ndo aumentam o uso habitual do
bem, ainda que o tomem mais agradavel ou sejam de elevado valor.

§ 2°S8do uteis as que aumentam ou facilitam o uso do bem.

§ 3°8Sdo necessarias as que tém por fim conservar o bem ou evitar que se deteriore.

Art. 97. Ndo se consideram benfeitorias os melhoramentos ou acréscimos sobrevindos ao
bem sem a intervengdo do proprietario, possuidor ou detentor.’

Assim, todos os ocupantes de boa-fé estabelecidos em terras indigenas, independente de
registro, sdo considerados legalmente como possuidores, cabendo indeniza¢do por
benfeitorias no momento em que o ocupante efetivamente perder a posse.

Portanto, a FUNAIL no caso das avaliagoes e indenizagoes de ocupagoes de ndo indios em
terras indigenas de ocupacgdo tradicional, a exemplo da Terra Indigena Morro dos
Cavalos, promove o levantamento e avaliagdo de todas as benfeitorias reprodutivas e ndo
reprodutivas existentes no imovel e avalia, com base no método de reedi¢do de custo — que
corresponde a cota¢do de preco no mercado local de todos os itens que compoem as
benfeitorias existentes, chegando-se ao valor total do bem, e aplicando-se indice
correspondente ao estado de conservag¢do do mesmo — todas as benfeitorias existentes,
para fins indenizatorios.

Ainda, de acordo com a Instrucdo Normativa n° 02/FUNAI/2012, sdo indenizadas, aos
ocupantes considerados como de boa-fé, todas as benfeitorias uteis e necessarias
existentes, na ocupagdo no ato do pagamento, construidas ao tempo do marco temporal da
boa-fé, excetuando-se as voluptuarias, que sdo as unicas indenizaveis de acordo com o
Codigo Civil, considerando os respectivos estados de conservagao.

()

De acordo com a legislagdo vigente as terras indigenas integram o patrimonio da Unido,
nos termos do art. 20, XI da Constituicdo Federal, cabendo a FUNAI o reconhecimento,
regularizagcdo e proteg¢do das mesmas, enquanto bens do patrimoénio publico voltados ao
usufruto exclusivo dos povos indigenas.

Com relagdo as indenizagoes de que trata o § 6° do art. 231 da Constitui¢do Federal,
considerando-se o exposto no item i da presente solicitagdo, ndo ha tratamento especifico
para o caso de titulos registrados em data anterior a Constitui¢do Federal, ja que ndo ha
qualquer fundamento legal para tanto.

Importante registrar, contudo, que a partir do ato da homologagdo da demarcacdo da
terra indigena pela Presidéncia da Republica, seguindo o disposto no art. 6° do Decreto n°
1.775/1996, que trata do procedimento administrativo de demarcagcdo das terras
indigenas, ¢é efetivado o registro no cartorio imobiliario no local de abrangéncia
administrativa da drea e posterior langamento na Secretaria do Patrimonio da Unido
(SPU).

Nesse procedimento, ao requerer o pedido de registro da terra indigena em nome da
Unido ao respectivo Cartorio de Registro de Imoveis, se confirmado a existéncia da
sobreposi¢do de eventuais titulos emitidos em nome de terceiros, constitui obrigagdo a
Unido, por meio da FUNAI solicitar ao cartorario a averbag¢do na matricula do imovel
para fazer constar tratar-se de terra indigena de dominio da Unido e usufruto exclusivo
dos indios. A averbagdo se da na forma do §3°do art. 246 da Lei n. 6015, de 31/12/1973:
‘§ 3° Constatada, durante o processo demarcatorio, a existéncia de dominio privado nos
limites da terra indigena, a Unido requererda ao Oficial de Registro a averbagdo, na
respectiva matricula, dessa circunstancia.’

Ainda, em alguns casos, para a regulariza¢do da area do ocupante possuidor de registro
do imovel, no momento da indenizagdo pelas benfeitorias pode-se proceder a lavratura de
escritura de reconhecimento de dominio e transferéncia da area a Unido por incidéncia
deste em terra indigena e a anotagdo do registro em cartorio.
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Sobre este assunto, consta ainda no ambito do Grupo de Trabalho de Terras Publicas e
Desapropriagoes, sob coordena¢do da 1° Cdmara de Coordenag¢do e Revisdo da
Procuradoria-Geral da Republica, entendimentos de que a FUNAI poderia requerer o
cancelamento da matricula do imovel de terceiros sobre terras indigenas demarcadas.
Contudo, determinados Cartorios de Imoveis alegam, quanto a esse procedimento, o
descumprimento da Lei n. 6015/73, em seu artigo 250, inciso 1.
‘Art. 250 - Far-se-a o cancelamento:
I - em cumprimento de decisdo judicial transitada- em julgado;’
Assim, de acordo com os encaminhamentos do referido grupo de trabalho, constatou-se
uma falta de uniformidade na atuacdo dos oficiais de registros, e diversas corregedorias
reconheceram haver lacuna normativa. Dessa forma, o grupo formulou consulta ao
Conselho Nacional de Justica requerendo a emissdo de determinagdo para uniformiza¢do
do procedimento. Atualmente, a FUNAI aguarda, posicionamento do CNJ para andlise da
questdo.’
285. No processo de regularizagdo fundiaria da TI Morro dos Cavalos, a Funai apresentou
uma relagdo de 31 ocupantes nao indios que possuiam escritura publica registrada em cartorio, de um
universo de 78 ocupagoes (pega 109, p. 14-15). Ao buscar informagoes no processo de regularizagdo
fundiaria da TI Morro dos Cavalos, foi possivel verificar que had pessoas nessa relagdo que ocupam
seus imoveis ha décadas, ha mais de 20, 30 anos, existindo um ocupante que ocupa o imovel ha 52
anos (peca 158, parte 1, p. 26-29).
286. Muito embora exista o direito originario dos indios sobre as terras indigenas, a
indeniza¢do de ocupantes de imoveis com escritura publica registrada no competente cartorio de
registro de imoveis apenas pelo valor das indenizagoes ndo parece coerente. Mais uma vez constatam-
se prejuizos e transtornos causados pela inércia e morosidade do Estado em identificar e regularizar
as terras indigenas.
287. Observa-se que o tema vem recebendo bastante atengdo tambéem por parte do Poder
Legislativo federal. Recentemente, o Senado Federal aprovou texto de Proposta de Emenda a
Constituicao, PEC 71/2011, que ‘Altera o § 6° do art. 231 da Constitui¢ao Federal e acrescenta art.
67-A ao Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, para permitir a indenizag¢do de possuidores
de titulos dominiais relativos a dareas declaradas como indigenas e homologadas a partir de 5 de
outubro de 2013°. Encaminhada em setembro de 2015 a Camara dos Deputados, essa PEC ganhou o
n. 132/2015, encontrando-se desde entdo em tramitacdo.
288. Em uma breve reflexdao sobre a questdo, essa equipe entende que ndo se mostra razoavel
simplesmente ignorar um documento publico pelo fato de uma determinada area ter sido considerada
como terra indigena tradicionalmente ocupada. Esse procedimento traz grande inseguranca juridica,
desestimulando, inclusive, investimentos necessarios ao sauddvel crescimento da economia.
289. Isso porque, a partir deste fato, a escritura publica registrada no competente cartorio de
registro de imovel perde seu valor quando uma TI é reconhecida. Qual a seguranca para um
investidor, por exemplo, implantar uma fabrica ou investir em uma agroindustria se a sua
propriedade, mesmo com a regular documentagdo pode vir a ser reconhecida como terra indigena
tradicionalmente ocupada? E o que dizer de pessoas fisicas que investem, muitas vezes, 0S recursos
poupados durante toda sua vida para adquirir uma terra e construir sua moradia? E os tantos
agricultores familiares que perdem sua ferramenta de trabalho que é a terra?
290. Ressalte-se que ndo estdo sendo questionados os direitos originarios dos indigenas, mas o
Estado deve ser responsavel pela sua inércia e morosidade em identificar e demarcar as Tls. Assim,
parece razodvel, para esta equipe de fiscalizag¢do, que, uma vez identificada, demarcada, homologada
e registrada a TI, a Unido indenize aqueles com propriedades devidamente escrituradas no
competente cartorio de registro de imoveis ndo so com base nas benfeitorias erigidas, mas também
pelo valor da terra.
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291. Durante o periodo de fiscalizagdo, a equipe tomou conhecimento de que uma possivel
razdo para indenizagdo somente pelo valor das benfeitorias das ocupagoes de boa-fé seria viabilizar a
regularizagdo das terras indigenas. Isso porque, caso fosse necessdrio indenizar o valor da terra
tambem, os recursos atualmente destinados a essa a¢do ndo seriam suficientes, uma vez que hoje nao
atendem sequer ao necessario para indenizar tdo somente as benfeitorias decorrentes de ocupagoes de
boa-fé.
292. Nao ¢ demais lembrar o registrado pela Funai no Memorando 983/2016/CGAF-DPT-
Funai acerca da redugdo dos recursos destinados as agoes de regularizagdo fundiaria, demarcagdo de
terras indigenas e protecdo de indios isolados nas leis orcamentarias dos ultimos anos (item 280 deste
Relatorio) e que hd, no momento, 247 dareas em alguma etapa do processo de identificagcdo e
demarcagdo de terras tradicionalmente ocupadas, além de quinze reservas indigenas em
regularizagdo.
293. O procurador do Estado de Santa Catarina também apresentou suas consideragoes sobre
o0 assunto no que concerne, especificamente, a TI Morro dos Cavalos (pegca 108, p. 20-21):
‘Sobre a possibilidade de ter sido montada uma estratégia para dizer que aquela terra
seria tradicional de modo ndo ter que gastar com a aquisi¢do da drea, porque, assim, O
seriam indenizadas as benfeitorias, o Dr. ALISSON DE BOM DE SOUZA disse que essa
até era uma pergunta que se fazia e que a fez em sua peticdo; que o patrocinio desse
processo administrativo, eivado de tantas ilegalidades, possivelmente tem outra razdo e
que, dentro da razdo aparente, deve haver uma razdo oculta; que é obvio que o gasto
financeiro diminui muito com a declara¢do da tradicionalidade porque apenas as
benfeitorias sdo indenizadas, que era uma pergunta que se fazia, embora ndo tivesse como
afirmar isso, mas que essa questdo era algo que o deixava intrigado.’
294. Pelo exposto, propoe-se que o assunto seja objeto de debate no grupo de trabalho
sugerido no item 256 deste Relatorio. Propoe-se, complementarmente, comunicar do Acorddo que
vier a ser proferido, bem como do Relatorio e do Voto que o fundamentarem, a Cdamara dos
Deputados e ao Senado Federal.
V. Conclusdo
295. No planejamento dos trabalhos de fiscalizacdo foram definidas cinco questoes de
auditoria. Os achados registrados neste relatorio estdo relacionados com a Questdo 3, relativa ao
Convénio PP 0025/2002-00:
a) Achado 1 - Plano de trabalho com detalhamento insuficiente;
b) Achado 2 - Alteragdo no convénio sem a correspondente celebragdo de aditivo,
¢) Achado 3 - Intempestividade na apresenta¢do das prestagoes de contas parciais;
d) Achado 4 - Fiscalizag¢do do convénio insatisfatoria;
e) Achado 5 - Execug¢do parcial do objeto pactuado,
f) Achado 6 - Descompasso entre a execugdo fisica e a financeira; e
g) Achado 7 - Morosidade na execugdo do convénio.
296. Adicionalmente, mas ndo diretamente relacionados com as questoes de auditoria, foram
apresentados outros temas entendidos pela equipe de fiscalizagdo como relevantes e que mereciam ser
levados ao debate:
a) medidas compensatorias ndo diretamente ligadas aos impactos dos empreendimentos;
b) fragilidades nos processos de identificag¢do e delimitacdo de terras indigenas, e
¢) questionamentos em relagdo as indenizacoes decorrentes da demarcacdo de
terras indigenas.
297. Especificamente, em relagdo a Questdo 1 (item 1.3-Objetivo e questoes de auditoria), o
Dnit, em resposta ao Oficio 839/2016-Secex-SC (pega 19, p. 3-4), ndo noticiou pagamentos as pessoas
listadas no referido oficio. Entretanto, informou que tais pessoas integraram a equipe técnica
responsavel pela elaboragdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e respectivo Relatorio de Impacto
Ambiental (RIMA) para a Transposicdo do Morro dos Cavalos, em Palho¢a/SC e do Estudo do
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Componente Indigena (ECI) do EIA/RIMA da Transposi¢cio do Morro dos Cavalos, no segmento
rodoviario compreendido entre o km 232,0 ao km 234,5 na rodovia BR-101/SC, integrante do Projeto
de Amplia¢do da Capacidade e Modernizagdo da Liga¢do Rodoviaria Florianopolis/SC - Osorio/RS -
BR-101 Sul, no ambito do Convénio PP-290/2009. Segundo o Dnit, o EIA/RIMA foi concluido em
dezembro de 2010 e o ECI em setembro daquele ano. Esses documentos foram assinados pela MPB
Saneamento Ltda. em conjunto com a Fundag¢do de Apoio a Pesquisa e Extensdo da Unisul
(Faepesul).

298. Cabe registrar que, no ambito deste Tribunal, o citado ajuste, Convénio PP-290/2009, é
objeto do processo TC 003.491/2016-1, que trata de tomada de contas especial (TCE) instaurada em
razdo da execugdo parcial do objeto do ajuste, atualmente em tramitagdo nesta Corte de Contas.

299. Ainda no que concerne a primeira questdo de auditoria, assinale-se que ndo foi possivel
identificar irregularidades em outros pagamentos efetuados para pessoas fisicas e juridicas relativos
a estudos ou outros trabalhos vinculados a comunidades indigenas na regido da Grande Florianopolis
examinada. Em resposta a oficio de requisi¢do de informagoes, a Funai relatou que busca formar os
grupos técnicos com profissionais do seu quadro efetivo ou com profissionais dispostos a atuar como
colaboradores, tendo em vista que desde 2012 aquela Fundagdo ndo dispoe de mecanismos para a
contratag¢do de consultores para trabalhar em estudos de identificacdo e delimitagdo (pe¢a 109, p. 18-
19).

300. Em relagdo a contratagoes anteriores a 2012, foram verificados pagamentos com pregos
razoaveis sem que alguma irregularidade tenha sido observada. Especificamente quanto a possivel
parcialidade da antropologa responsavel pelo segundo trabalho de identificagdo e delimita¢do da TI
Morro dos Cavalos, o assunto foi abordado no segundo tema relevante nao diretamente relacionado
com as questoes de auditoria acima mencionadas.

301. No tocante a segunda questdo de auditoria, os pagamentos identificados a Associa¢do das
Comunidades Indigenas M’Bya-Guarani de Palho¢a-SC estdo abrangidos pelo Convénio PP
0025/2002-00 e referem-se a elaboragdo de dois livros sobre a cultura Guarani, os quais fazem parte
das metas do citado ajuste. Exemplares das obras foram apresentados a equipe de fiscalizagdo.

302. Nao foi registrado nenhum achado relacionado ao Convénio TBG 004/98, firmado entre a
TBG e a Funai e objeto da Questdo de Auditoria 4, muito embora tenha sido verificado altera¢do no
Plano de Trabalho sem a devida formaliza¢do em termo aditivo. Isso porque o ajuste encontra-se
encerrado desde novembro de 1999, ou seja, ha mais de dezessete anos.

303. Igualmente ndo foram identificados achados para a Questdo 5, que trata da regularidade
dos pagamentos efetuados a titulo de indeniza¢do a ocupantes ndo indios da TI Morro das Cavalos.
Apenas cinco laudos fundiarios foram objeto de indenizagcdo até o momento, de um universo de 72
laudos passiveis de indeniza¢do. Outrossim, matérias relativas a indeniza¢ées a ocupantes de terras
indigenas tradicionalmente ocupadas foram tratadas no terceiro tema relevante ndo diretamente
relacionada com as questoes de auditoria acima mencionadas.

304. Com relagdo as impropriedades identificadas no ambito do Convénio PP 0025/2002-00,
tratadas na Se¢do Il do relatorio (Questdo de Auditoria 3), foram sugeridas determinagoes e
recomendagoes a Funai e ao Dnit com vistas a sanear as irregularidades. Essas providéncias estdo
relacionadas, sobretudo, a deficiéncias na execug¢do das metas previstas no plano de trabalho do
convénio, a auséncia de formalizagdo de alteragcoes havidas ao longo da execugdo do ajuste, a falta de
informag¢do no processo a respeito de medidas adotadas com relagdo a objetos mal ou ndo
executados, a deficiéncia na fiscalizacdo, entre outras falhas aludidas ao longo do relatorio.

305. Quanto aos temas ndo diretamente relacionados as questoes de auditoria, objeto da Se¢do
Il do relatorio, foram sugeridas recomendagoes ao Ministério da Justica, orgdo ao qual esta
vinculada a fundagdo indigenista. Tais propostas almejam ampliar o debate sobre temas que afetam a
implantagdo do processo de identificagdo e demarcag¢do de terras tradicionais, reduzindo seus
impactos para o alcance de sua finalidade.
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306. No mesmo sentido, é sugerido o encaminhamento a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal do Acorddo que vier a ser proferido juntamente com o Relatorio e Voto que o fundamentarem,
assim como das eventuais conclusoes resultantes das recomendagoes sugeridas ao Ministério da
Justica no item precedente, para que as casas legislativas avaliem a conveniéncia e a oportunidade de
propor legislagdo sobre o assunto.

307. Por fim, propoe-se encaminhar copia do Acorddo que vier a ser proferido juntamente com
o Relatorio e Voto que o fundamentarem a Secex-MT e a Seinfra RodoviaAvia¢do. Tais Unidades
Técnicas possuem em sua clientela a Funai e o Dnit, respectivamente.

V. Proposta de encaminhamento

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

308.1. Determinar ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) que:

a) se abstenha de prorrogar a vigéncia do Convénio PP 0025/2002-00 (Pacig) (Achado
11.7);

b) proceda, no momento da andlise da prestagcdo de contas final do ajuste, ao exame
criterioso tanto da contrata¢do quanto da execug¢do dos servigos prestados pela Emater-RS, em
especial no que tange a razoabilidade dos pregos contratados e a inconsisténcia entre os valores
pagos a Emater-RS e o registrado no Relatorio de Execucdo Financeira do subprograma socio-
economico-ambiental (Achado 11.6);

c) realize, no prazo de sessenta dias, andlise de todas as nove prestagoes de contas
apresentadas no ambito do Convénio PP 0025/2002-00, em atendimento ao art. 31, da IN STN 1/1997,
promovendo cuidadoso exame sobre a regularidade das despesas realizadas e do atingimento dos
objetivos do ajuste, em especial no que se refere as despesas relacionadas no Oficio 2474/DG, de
12/12/2012, em que foram questionadas despesas sem amparo no plano de trabalho aprovado, em
desacordo com o inciso IV do art. 8°da IN STN 1/1997 (Achado 11.4);

308.2. Dar ciéncia ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) de que a
assinatura de convénios com detalhamento insuficiente do plano de trabalho, a omissdo quanto a
intempestividade na apresentacdo das prestacoes de contas parciais, a analise pouco aprofundada de
prestacgoes de contas de ajustes e a omissdo quanto a ndo apresentagdo de documentos por parte do
convenente, tais como, no caso concreto, dos relatorios mensais de execugdo, afronta os principios da
legalidade, da economicidade e da transparéncia, que devem ser observados pela Administra¢do
Publica (Achado 11.4);

308.3. Determinar @ Fundagdo Nacional do Indio (Funai) que:

a) apresente ao Dnit, no prazo de sessenta dias, a prestagcdo de contas parcial do
Convénio PP 0025/2002-00, compreendendo o periodo até 31/12/2016 (Achado 11.3),

b) encaminhe ao Dnit a prestagdo contas final do Convénio PP 0025/2002-00 no prazo de
até sessenta dias apos o término da vigéncia do ajuste, em observancia ao art. 28, § 5°, da IN STN
1/1997 (Achado 11.7);

¢) faca constar no Relatorio de Execugdo Fisico-Financeira, ao encaminhar a prestag¢do
de contas final do convénio ao Dnit, o detalhamento de todas as a¢oes executadas e pagas, conforme
as unidades e metas definidas no documento Proposta Pacig, de forma a possibilitar a avaliagdo de
sua fiel execugdo (Achado 11.6);

d) no prazo de noventa dias, adote providéncias necessarias para (Achado 11.5):

d.1) elaborar laudo técnico sobre as condi¢oes construtivas de todas as residéncias
inacabadas relativas aos Contratos 114 e 299/2008 e as entregues as comunidades indigenas no
ambito dos Contratos 028 e 037/2012, com posicionamento acerca da possibilidade de
aproveitamento das casas iniciadas pela Concitec;

d.2) apurar a responsabilidades das empresas LG Construtora Ltda. e Rio Madeira
Construtora Ltda., Contratos 028/2012 e 037/2012, respectivamente, exigindo, se cabivel, dentro do
prazo legal de garantia de contratos por empreitada global, a corre¢do das falhas verificadas e
consignadas neste relatorio e no laudo acima mencionado;

66

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57251969.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 021.223/2016-5

d.3) apurar os motivos e responsabilidades na demora em dar continuidade a construgdo
das casas abandonadas pela Concitec Construgoes Ltda., Contratos 114/2008 e 299/2008, e, se
cabivel, em buscar o ressarcimento dos valores pagos a empresa pelas construgoes parciais nao
aproveitaveis;

e) abstenha-se de executar etapas do convénio ainda ndo finalizadas sem antes realizar
levantamento atualizado das necessidades das comunidades indigenas atendidas pelo Pacig, dado o
decurso de tempo desde a assinatura do ajuste (Achado I1.5);

308.4. Determinar a Funai e ao Dnit que, no prazo de sessenta dias, celebrem termo aditivo com
vistas a registrar as alteracoes do plano de trabalho do Convénio PP 0025/2002-00 pactuadas de
maneira informal entre as partes (Achado 11.2);

308.5. Recomendar a Funai e ao Dnit que avaliem conjuntamente a existéncia de pendéncias do
empreendedor relativas as condicionantes ambientais previstas no processo de Licenciamento
Ambiental da duplicagdo da BR-101, adotando providéncias imediatas, ainda no dmbito do Convénio
PP 0025/2002-00, para a conclusdo das pendéncias eventualmente detectadas, relativas as
condicionantes ambientais previstas no processo de Licenciamento Ambiental de duplica¢do da BR
101, trecho entre Florianopolis/SC e Osorio/RS, detalhando minuciosamente os valores necessarios
para execu¢do, indicadores e responsabilidades pela implementacdo das a¢oes (Achado 11.7);

308.6. Dar ciéncia ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) e a
Fundacdo Nacional do Indio (Funai) de que a auséncia de descri¢ido completa, no plano de trabalho,
das metas a serem atingidas, qualitativa e quantitativamente, observado no Convénio PP 0025/2002-
00, afronta o disposto no art. 116, § 1°, II, da Lei 8.666/93, e no art. 2° III, da IN STN 1/1997, que,
atualmente, encontra redacdo similar no art. 1° XVIII, c/c o art. 25, II, da Portaria Interministerial
5072011 (Achado 11.1);

308.7. Recomendar ao Ministério da Justica e ao Ministério do Meio Ambiente a criacdo de
Grupo de Trabalho com participa¢do de orgdos e entidades envolvidos no licenciamento ambiental de
empreendimentos com vistas a adotar providéncias para garantir que as medidas mitigatorias e
compensatorias definidas no Estudo do Componente Indigena de futuros Estudos de Impacto
Ambiental, bem como em futuros Planos Basicos Ambientais Indigenas, sejam diretamente
relacionadas e proporcionais aos impactos causados pelos respectivos empreendimentos (Item I11.1);
308.8. Recomendar ao Ministério da Justica:

a) a formagdo de grupo de trabalho multidisciplinar, com representantes de outros
poderes, do Ministério Publico, de outras pastas ministeriais, como a Defesa e o Meio Ambiente, bem
como com representantes de estados e municipios e respectivos orgaos ambientais, com o objetivo de:

a.l) aperfeicoar o processo de identificacdo e demarcagdo de terras tradicionalmente
ocupadas por indios, atentando para garantir um processo que permita o contraditorio e a ampla
defesa em todas as suas etapas e a produgdo de trabalhos isentos e imparciais (Item I11.2);

a.2) debater as questoes relativas as indenizagoes decorrentes da demarcagdo de terras
indigenas, tratadas nos itens 257 a 293 do presente relatorio (Item 111.3);

b) o encaminhamento a Cdmara dos Deputados e ao Senado Federal das eventuais
conclusoes dos grupos de trabalho sugeridos neste item e no anterior, para que as casas legislativas
avaliem a conveniéncia e a oportunidade de propor legislacdo sobre o assunto;

308.9. Encaminhar a Camara dos Deputados, ao Senado Federal e a Comissdo Parlamentar de
Inquérito, destinada a investigar fatos relativos a Fundagdo Nacional do Indio (Funai) e ao Instituto
Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria (Incra) (CPI Funai-Incra 2) [ essa CPI ainda existe?,
vide item 4], copia do Acorddo que vier a ser proferido, bem como do Relatorio e do Voto que o
fundamentarem,

308.10. Encaminhar copia do Acordao que vier a ser proferido juntamente com o Relatorio e Voto
que o fundamentarem a Secretaria de Controle Externo no Estado do Mato Grosso e a Secretaria de
Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria e Aeroportuaria.”
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E o relatorio.
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VOTO

Cuidam os autos de solicitagdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito da Camara dos
Deputados (CPI Funai/Incra), destinada a investigar a atua¢do da Fundagdo Nacional do Indio (Funai)
e do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra) na demarcacdo de terras indigenas e
de remanescentes de quilombos, para que o Tribunal apurasse supostos indicios de malversagdo de
recursos publicos relacionados com o procedimento administrativo de estudo, identificacdo e
demarcacdo de darea requerida como indigena, denominada ‘“Morro dos Cavalos”, no municipio de
Palhoga/SC.

2. Mediante o Acordao 2.364/2016 - Plenario, esta Corte autorizou a realizacdo de auditoria
para apurar os fatos apontados pela referida CPIL.
3. O resultado da fiscalizagdo levada a efeito pela Secex/SC (peca 173), que fiz constar no

relatorio acima, constatou impropriedades no Convénio PP 0025/2002-00, de R$ 11.000.000,00,
firmado entre o Dnit ¢ a Funai, que tem por objetivo implementar o Programa de Compensagao
Ambiental de Apoio as Comunidades Indigenas Guarani (Pacig), na regido de “Morro dos Cavalos”,
tais como: plano de trabalho com detalhamento insuficiente; alteragdo no convénio sem a
correspondente celebragdo de aditivo; intempestividade na apresentagcdo das prestacdes de contas
parciais; fiscalizagdo insatisfatoria; descompasso entre a execucdo fisica e a financeira; € morosidade e
execucdo parcial do objeto pactuado.

4. Tais achados e seus possiveis efeitos levaram a equipe de auditoria a propor uma série de
providéncias a Funai e ao Dnit, na forma de determinacdes e recomendacdes que, em resumo, Sao:

- ndo prorrogar a vigéncia do Convénio PP 0025/2002-00;

- no momento da analise da prestacdo de contas final do ajuste, examinar criteriosamente a
contratacdo e a execucdo dos servicos prestados pela Emater/RS;

- realizar a andlise de todas as nove prestagdes de contas ja apresentadas no ambito desse
convénio;

- cientificar-se sobre o risco de afronta aos principios da legalidade, da economicidade e da
transparéncia na realizagdo de procedimentos indevidos tais como: assinatura de convénios com
detalhamento insuficiente do plano de trabalho; omissio quanto a intempestividade na apresentaciao
das prestagdes de contas parciais; andlise pouco aprofundada de prestagdes de contas de ajustes; e
omissdo quanto a ndo apresentacdo de documentos por parte do convenente, a exemplo dos relatorios
mensais de execucao;

- fazer constar no relatério de execucdo fisico-financeira o detalhamento de todas as agdes
executadas e pagas, conforme as unidades e metas definidas no documento ‘“Proposta Pacig”, de forma
a possibilitar a avaliagdo de sua fiel execucao;

- elaborar laudo técnico sobre as condicdes construtivas de todas as residéncias inacabadas
e as entregues as comunidades indigenas;

- apurar as responsabilidades das construtoras contratadas, exigindo, se cabivel e dentro do
prazo legal de garantia de contratos por empreitada global, a correcdo das falhas verificadas;

- abster-se de executar etapas do convénio ainda ndo finalizadas, sem antes realizar
levantamento atualizado das necessidades das comunidades indigenas atendidas;

- apurar os motivos e responsabilidades na demora em dar continuidade a construcdo das
casas abandonadas pela Concitec Construgdes Ltda. e, se cabivel, buscar o ressarcimento dos valores
pagos a empresa pelas construgdes parciais ndo aproveitaveis;

- avalar a existéncia de pendéncias do empreendedor relativas as condicionantes previstas
no processo de licenciamento ambiental da duplicagdo da BR-101, trecho entre Florianopolis/SC e
Osorio/RS, adotando providéncias imediatas para a resolugdo de problemas eventualmente detectados,
detalhando, mmuciosamente, os valores necessarios para execugdo, os indicadores e as
responsabilidades pela implementagdo das acdes.
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5. Considerando que a plena materializacdo ou a continuidade das irregularidades resumidas
no item 3, acima, podem resultar em prejuizo a execucdo fisica e financera do Convénio PP
0025/2002-00, bem como ao ndo atingimento integral de suas metas, acolho as propostas de
determinacdes e recomendacdes aos Orgdos participantes dessa avenca (Funai e Dnit), que a unidade
técnica apresenta.
6. A equipe de auditoria do TCU também verificou os seguintes problemas relacionados ao
tema objeto da fiscalizagdo, planejada com base nos indicios apontados pela CPI/Funai/Incra: medidas
compensatorias ndo diretamente ligadas aos impactos dos empreendimentos; fragilidades nos
processos de identificacio e delimitacdo de terras indigenas; e questionamentos em relacdo as
indenizagcdes decorrentes da demarcacdo de terras indigenas.
7. Para sanar esses problemas, a Secex/SC sugere recomendar aos Orgdos responsaveis
(Ministério da Justica e Seguranga Ptblica e Ministério do Meio Ambiente) a formagdo de grupo de
trabalho multidisciplinar com os objetivos de: aperfeicoar o processo de identificacdo e demarcacdo de
terras tradicionalmente ocupadas por indios, atentando para garantr um processo que permita O
contraditério e a ampla defesa em todas as suas etapas e a produgdo de trabalhos isentos e imparciais;
debater os problemas relativos as indenizagdes decorrentes da demarcacdo de terras indigenas.
8. Observo que os achados e as respectivas propostas sugeridas pela unidade evidenciam ser
bem apropriado o requerimento parlamentar que originou a presente solicitacio da CPI-Funai-Incra, na
medida em que se aventavam ali suspeitas de irregularidades nos procedimentos de definicdo como
indigena da localidade de “Morro dos Cavalos” e nas consequentes indenizacdes € compensagoes
financeiras incorridas pelos cofres federais.
9. Entendo que as determinagdes e recomendagdes a serem feitas aos Orgdos competentes irdo
corrigir as impropriedades verificadas, mitigar outras afins, bem como subsidiar o Congresso Nacional
na avaliacdo, conveniéncia e oportunidade de alterar e/ou propor legislagdo sobre os problemas
detectados na auditoria do Tribunal.
10. Por fim, ressalto a relevancia do relatorio do trabalho da Secex/SC, pela sua profundidade
em abordar as questdes suscitadas pela CPI requerente, o que confirmou a relevancia e a oportunidade
de que o processo de Solicitacdo do Congresso Nacional fosse objeto de fiscalizagdao, possibilitando
que o atendimento a CPI requerente seja feito da forma mais plena possivel.

Diante do exposto, voto por que o Tribunal adote a deliberagdo que submeto ao Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 19 de abril de 2017.

JOSE MUCIO MONTEIRO
Relator
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ACORDAO N° 775/2017 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC-021.223/2016-5

2. Grupo I - Classe de Assunto II - Solicitagdo do Congresso Nacional

3. Solicitante: Comissdo Parlamentar de Inquérito da Camara dos Deputados destinada a mnvestigar a
atuagdo da Fundagio Nacional do Indio (Funai) e do Instituto Nacional de Colonizagio ¢ Reforma
Agraria (Incra) na demarcacao de terras indigenas e de remanescentes de quilombos (CPI Funai/lIncra)
4. Unidade: Fundagdo Nacional do Indio (Funai)

5. Relator: Ministro José Mucio Monteiro

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: Secex/SC

8. Advogados constituidos nos autos: Fabiano Marcos Zwicker (16.035/0AB-SC) e Marcio Alceu
Pazeto (OAB/SC 23.073)

9. ACORDAO:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam de solicitagdo da CPI FunavIncra da
Camara dos Deputados, para que este Tribunal “proceda a criteriosa andlise e auditoria da destinagdo
dos recursos publicos envolvendo os ocupantes da darea ‘Morro dos Cavalos™, no Municipio de
Palhoca/SC.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, e com fundamento no art. 38, mnciso I, da Lei
8.443/92, nos arts. 169, mnciso V, 232, 233 e 250, incisos | e II, do Regimento Interno, e nos arts. 4°,
inciso I, alinea “b”, e 17, inciso II, da Resolugdo TCU 215/2008, em:

9.1. determinar ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) que, em
relacdo ao Convénio PP 0025/2002-00 (Pacig):

9.1.1 se abstenha de prorrogar sua vigéncia;

9.1.2 proceda, no momento da andlise da sua prestagdo de contas final, a0 exame criterioso
tanto da contratagdo quanto da execugdo dos servicos prestados pela Emater/RS, em especial no que
tange a razoabilidade dos precos contratados e a inconsisténcia entre os valores pagos a essa entidade e
o registrado no relatorio de execugdo financeira do subprograma sdcio-econdmico-ambiental;

9.1.3 realize, no prazo de 60 (sessenta) dias, andlise de todas as nove prestacdes de contas
apresentadas, em atendimento ao art. 31, da IN STN 1/1997, promovendo cuidadoso exame sobre a
regularidade das despesas realizadas e do atingimento dos objetivos do ajuste, em especial no que se
refere as relacionadas no Oficio 2474/DG, de 12/12/2012, em que foram questionadas aquelas sem
amparo no plano de trabalho aprovado, em afronta ao inciso IV do art. 8° da IN STN 1/1997;

9.2. dar ciéncia ao Dnit de que a assinatura de convénios com detalhamento insuficiente do
plano de trabalho, a omissdo quanto a intempestividade na apresentacdo das prestacdes de contas
parciais, a andlise pouco aprofundada de prestagdes de contas de ajustes e a omissdo quanto a ndo
apresentacdo de documentos por parte do convenente, tais como dos relatorios mensais de execugao,
violam os principios da legalidade, da economicidade e da transparéncia, que devem ser observados
pela Administracdo Ptblica;

9.3. determinar & Fundag¢io Nacional do Indio (Funai) que:

9.3.1. em relagdo Convénio PP 0025/2002-00 (Pacig):

9.3.1.1 apresente ao Dnit, no prazo de até 60 (sessenta) dias, a sua prestacdo de contas,
compreendendo o periodo até 31/12/2016;

9.3.1.2 encaminhe ao Dnit a prestacdo de contas final, no prazo de até 60 (sessenta) dias
apods o término da vigéncia do ajuste, em observancia ao art. 28, § 5°, da IN STN 1/1997;

9.3.1.3 faca constar no relatorio de execucdo fisico-financeira, ao encaminhar a prestacao
de contas final do convénio ao Dnit, o detalhamento de todas as agdes executadas e pagas, conforme as
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unidades e metas definidas no documento Proposta Pacig, de forma a possibilitar a avaliagio de sua
fiel execucao;

9.3.1.4 se abstenha de executar etapas ainda ndo finalizadas, sem antes realizar
levantamento atualizado das necessidades das comunidades indigenas atendidas pelo Pacig, dado o
decurso de tempo desde a assinatura do ajuste;

9.3.2. no prazo de até 90 (noventa) dias, adote providéncias necessarias para:

9.3.2.1 elaborar laudo técnico sobre as condigdes construtivas de todas as residéncias
macabadas relativas aos Contratos 114 e 299/2008 e as entregues as comunidades indigenas no ambito
dos Contratos 028 e¢ 037/2012, com posicionamento acerca da possibiidade de aproveitamento das
casas iniciadas pela empresa Concitec Constru¢des Ltda.;

9.3.2.2 apurar a responsabilidades das empresas LG Construtora Ltda. e Rio Madeira
Construtora Ltda., Contratos 028/2012 e 037/2012, respectivamente, exigindo, se cabivel, dentro do
prazo legal de garantia de contratos por empreitada global, a corre¢do das falhas verificadas no laudo
acima mencionado;

9.3.2.3 apurar os motivos e responsabilidades na demora em dar continuidade a constru¢ao
das casas abandonadas pela Concitec (Contratos 114/2008 e 299/2008) e, se cabivel, buscar o
ressarcimento dos valores pagos a empresa pelas construcdes parciais ndo aproveitaveis;

9.4. determinar a Funai e ao Dnit que, no prazo de até 60 (sessenta) dias, celebrem termo
aditivo com vistas a registrar as alteragdes do plano de trabalho do Convénio PP 0025/2002-00,
pactuadas de maneira informal;

9.5. recomendar a Funai e ao Dnit que avaliem, conjuntamente, a existéncia de pendéncias
do empreendedor relativas as condicionantes ambientais previstas no processo de licenciamento
ambiental da duplicacio da BR-101, trecho entre Florianopolis/SC e Osoério/RS, adotando
providéncias imediatas, no ambito do Convénio PP 0025/2002-00, para a resolugdo de problemas
eventualmente detectados, detalhando, minuciosamente, os valores necessarios para execugdo, OS
indicadores e as responsabilidades pela implementagdo das agoes;

9.6 dar ciéncia ao Dnit e a Funai de que a auséncia de descrigdo completa, no plano de
trabalho, das metas a serem atingidas, qualitativa e quantitativamente, observado no Convénio PP
0025/2002-00, afronta o disposto no art. 116, § 1°, inciso II, da Lei8.666/1993 e no art. 2°, inciso III,
da IN STN 1/1997, que, atualmente, encontra redag¢do similar no art. 1°, inciso XVIIL, c/c o art. 25,
mciso II, da Portaria Interministerial CGU/MF/MP 507/2011;

9.7. recomendar ao Ministério da Justica e Seguranca Plblica e ao Ministério do Meio
Ambiente a criagdo de grupo de trabalho, com participacdo de orgdos e entidades envolvidos no
licenciamento ambiental de empreendimentos, para propor providéncias garantidoras de que as
medidas mitigatorias e compensatorias definidas no estudo do componente indigena de futuros estudos
de impacto ambiental e de planos basicos ambientais indigenas sejam diretamente relacionadas e
proporcionais aos impactos causados pelos respectivos empreendimentos;

9.8. recomendar ao Ministério da Justica e Seguranca Publica:

9.8.1. a formacdo de grupo de trabalho multidisciplinar, com representantes de outros
poderes, do Ministério Publico, de outras pastas ministeriais, como o Ministério da Defesa e o
Ministério do Meio Ambiente, bem como de representantes de estados e municipios € respectivos
orgdos ambientais, com os objetivos de: aperfeicoar o processo de identificagdo e demarcagao de terras
tradicionalmente ocupadas por indios, atentando para garantir um processo que permita o contraditorio
e a ampla defesa em todas as suas etapas e a producdo de trabalhos isentos e imparciais; debater as
questdes relativas as indenizagdes decorrentes da demarcagdo de terras indigenas, tratadas nos itens
257 a 293 do relatorio de fiscalizagdo da Secex/SC, cujo contedo encontra-se transcrito no relatério
que acompanha esta decisdo;

9.8.2 o encammnhamento a Camara dos Deputados ¢ ao Senado Federal das conclusdes dos
grupos de trabalho sugeridos nos subitens 9.7 e 9.8.1, acima, para que seja avaliada a conveniéncia e a
oportunidade de alterar e/ou propor legislagdo sobre o assunto;
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9.9. encaminhar copia do inteiro teor desta deliberacio:

9.9.1 a Camara dos Deputados, ao Senado Federal ¢ & Comissdo Parlamentar de Inquérito,
destinada a investigar fatos relativos 4 Fundacdo Nacional do Indio e ao Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (CPI/Funai/Incra), para ciéncia;

9.9.2. a Secretaria de Controle Externo no Estado de Mato Grosso e a Secretaria de
Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria e Aeroportudria, para as providéncias de suas competéncias;

9.10. considerar esta solicitacdo integralmente atendida, arquivando-se os autos.

10. Ata n° 13/2017 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 19/4/2017 — Ordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0775-13/17-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, José Mucio
Monteiro (Relator) e Ana Arraes.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho e Weder
de Oliverra.

(Assinado Eletronicamente) (A§ sina,do Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO JOSE MUCIO MONTEIRO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)

LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral, em exercicio
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