Relatorio do Ministro Relator

Trata-se de auditoria (registro Fiscalis n® 367/2008) realizada no periodo de 4/8/2008 a
3/4/2009 com objetivo geral de avaliar a fungdo de auditoria interna executada pelo Departamento de
Auditoria Interna do Incra (AUD). Este relatério estd baseado no relatério de auditoria elaborado pela
82 Secex (fls. 48/83).

A origem deste trabalho remonta ao Plano de Fiscalizacdo 2007/2008, quando a reforma
agraria foi incluida como subtema do Tema de Maior Significancia (TMS) "Levantamentos
Preparatorios para o Plano de Fiscalizagdo de 2008/2009". Naquela oportunidade, por meio do
levantamento realizado pela 5% Secretaria de Controle Externo (5% Secex), no ambito do
TC 030.234/2007-8, identificou-se que o TCU deveria atuar prioritariamente sobre 0s seguintes temas
relacionados ao Incra:

auditoria interna;

tecnologia da informacao;

ordenamento fundiério;

relagdo de beneficiarios da reforma agraria;

obtencdo de imoveis;

implantacdo de projetos de assentamento;

sustentabilidade dos projetos de assentamento;

retomada de lotes irregularmente ocupados; e

gestdo de convénios.

Apos a realizagdo do levantamento, o subtema reforma agréria, desta feita no curso do
Plano de Fiscalizacdo 2008/2009, foi alcado a condicdo de TMS, dividido em trés auditorias em areas
consideradas criticas para a gestdo e cumprimento das funcGes institucionais do Incra: ordenamento
fundiario (TC 021.004/2008-7, ja apreciado - Acorddo TCU n° 145/2010 - Plenario), auditoria interna
(TC 007.588/2009-2, presente trabalho) e sistemas de informacdo (TC 007.591/2009-8, ainda néo
apreciado).

A presente auditoria utilizou-se, também, do instrumento conhecido por fiscalizagdo de
orientacéo centralizada (FOC), que consiste em fiscalizacéo ou fiscalizagGes que envolvem preparacao
centralizada, execucédo descentralizada dos trabalhos por diversas unidades técnicas e consolidacéo dos
resultados.

Os objetivos especificos do trabalho séo a seguir apresentados (fl. 60):

"estabelecer condi¢des minimas para que as determinacdes do TCU sejam acompanhadas
pelos orgdos de fiscalizacdo (Auditoria Interna, CGU e o proprio TCU);

viabilizar a atuagéo preventiva da AUD;



viabilizar o acesso aos sistemas especificos pelos agentes de controle;

aumentar a seguranca quanto a qualidade dos dados, principalmente quanto aos sistemas
Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR e Sistema de Informacbes de Projetos de Reforma
Agréria (Sipra);

transformar a AUD em ferramenta gerencial e de auxilio a decisdo."

A partir de determinacdes e recomendacdes expedidas pelo TCU em outros trabalhos, da
delimitacdo dos temas, dos problemas relativos a politica nacional de reforma agraria e dos resultados
da "auditoria realizada no Incra objetivando levantar informacdes e dados para subsidiar a incluséo de
TMS no Plano de Fiscalizagdo 2008/2009" (TC 030.234/2007/8), conforme a metodologia adotada
pela equipe de auditoria na fase de planejamento do presente trabalho, foi apresentado o plano de
analise, a partir do qual se elaborou a seguinte questdo de auditoria (fl. 60):

"Quais as causas das deficiéncias e as oportunidades de melhoria existentes para que a
estrutura fisica, de pessoal, de processos produtivos, de planejamento e de apoio disponiveis para o
Departamento de Auditoria Interna do Incra seja adequada para o cumprimento de suas atribuicdes
institucionais e para subsidiar a rede de controle e a alta dire¢do da autarquia?"

I

Normas que regem a atividade de auditoria interna

Transcrevo, a seguir, partes essenciais do relatério da unidade técnica.

"Segundo o documento Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico,
da Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai), controles internos sao
processos integrados conduzidos pela direcdo e pelo corpo de funcionérios. Sdo estruturados para
enfrentar os riscos e fornecer razodvel seguranca de que, na consecucao da missdo da entidade, os
seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

- execucdo ordenada, ética, econémica, eficiente e eficaz das operagoes;

- cumprimento das obrigagdes de accountability;

- cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

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

De acordo com o Institute of Internal Auditors (I1A), organizacédo internacional, com sede
nos Estados Unidos da América, que conta com mais de 170.000 membros distribuidos em 165 paises,
auditoria interna é uma atividade independente e objetiva que presta servicos de avaliacdo e de
consultoria e tem como objetivo adicionar valor e melhorar as operagdes de uma organizagéo.

A auditoria interna auxilia a organizacdo a alcancar seus objetivos adotando uma
abordagem sistematica e disciplinada para a avaliacdo e melhoria da eficacia dos processos de

gerenciamento de riscos, controle e governanca corporativa.



No Incra, o Decreto n° 3.509, de 14/6/2000, instituiu, como integrante da estrutura basica
da autarquia, a Auditoria Interna (AUD), como 6rgao secional, com as atribui¢Ges constantes do art. 13
do Anexo | de seu regimento interno:

'Art. 13. A Auditoria compete:

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

Il - prestar apoio aos Orgdos de Controle Interno e Externo da Uni&o no campo de suas
atribuicoes;

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

IV - subsidiar as Superintendéncias Nacionais na proposicdo de padrdes, sistemas e
métodos de avaliacdo e acompanhamento da qualidade e produtividade das atividades do Incra, bem
assim, nas agdes voltadas para a modernizacéo institucional.’

Segundo a unidade técnica, no sitio da autarquia na internet, consta ainda que "A
Auditoria Interna tem a responsabilidade de assessorar o Conselho Diretor do Incra quanto a realizacao
e acompanhamento das atividades e dos programas de trabalho, orientando e fiscalizando as diversas
unidades organizacionais da autarquia quanto a exatiddo e correcdo das medidas técnicas,
administrativas, financeiras e contabeis".

Além das atribuicdes previstas regimentalmente, a AUD avalia o cumprimento das metas
anuais e plurianuais, examina os atos dos gestores quanto a legalidade e legitimidade, presta orientacdo
aos gestores da sede e das 30 superintendéncias regionais (SR), nos assuntos de sua competéncia.

A unidade técnica avalia que uma boa estrutura de governanca possibilita controles
internos monitorados e mais eficazes, alem de fortalecer a unidade de auditoria interna.

Assim, uma estrutura de governanca forte e eficiente para o setor publico federal, entende
a 8% Secex, configurar-se-ia em primeira instancia de controle para o TCU, possibilitando que a
atuacdo do Tribunal na melhoria e no fortalecimento do sistema de governanca das organizacfes
publicas seja uma acdo de controle preventivo bem como mecanismo de articulacdo e inducéo da rede
de controle.

No que concerne ao relacionamento entre as institui¢cdes de controle TCU, CGU e AUD, a
equipe de auditoria observou que o Departamento monitora a execucdo das determinacbes e
recomendacdes dos 6rgdos de controle e apresenta os resultados no Relatério Anual de Atividades da
Auditoria Interna (Raint).

Com relagdo a normatizagdo, a unidade técnica constatou que a AUD néo possui ainda

manuais internos suficientes para disciplinar toda a sua atuacéo e baseia-se nas instrucdes da CGU e do



TCU, as quais também sdo utilizadas neste trabalho para avaliacdo de seus aspectos operacionais. A
seguir, € listada a legislacao correlata a AUD.

Lei n° 10.180, de 6/2/2001: organiza e disciplina os sistemas de planejamento e de
orcamento federal, de administracdo financeira federal, de contabilidade federal e de controle interno
do Poder Executivo Federal;

Decreto n°® 3.591 de 6/9/2000: dispGe sobre o sistema de controle interno do Poder
Executivo Federal e da outras providéncias;

Instrucdo Normativa SFC n° 1, de 6/4/2001: define diretrizes, principios, conceitos e
aprova normas técnicas para a atuacdo do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal;

Instrucdo Normativa CGU n° 1, de 13/3/2003: altera o manual do sistema de controle
interno aprovado pela Instrucdo Normativa n°1 de 6 de abril de 2001 da Secretaria Federal de Controle
Interno;

Instrucdo Normativa CGU n° 7, de 29/12/2006: estabelece normas de elaboracéo e
acompanhamento da execucdo do Plano Anual de Atividades das Auditorias Internas das entidades da
administracdo indireta do Poder Executivo Federal, e da outras providéncias;

Instrucdo Normativa n® 1, de 3/1/2007: estabelece o conteddo do Plano Anual de
Atividades de Auditoria Interna e do Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna; e

Decisdes e normativos do TCU em processos de prestagdo de contas anuais.

Il

Auditoria interna na estrutura organizacional do Incra

O Departamento Auditoria Interna do Incra (AUD), segundo consta no organograma da
entidade, disponivel no sitio do Incra na internet, conforme informado pela unidade técnica, esta
vinculada ao Gabinete da Presidéncia da entidade (Figura 1).

Figura 1 - Organograma Estrutural do Incra.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Sitio do Incra na internet. Disponivel em: www.incra.gov.br. Acessado em:
7/1/20009.

Segundo a 82 Secex, a subordinacdo da AUD ao Gabinete da Presidéncia contrasta com as
competéncias regimentais daquela auditoria interna, conforme descritas nos itens 11 e 12 deste
relatorio.

A auditoria interna da entidade tem por definicdo, como ja foi ressaltado, a funcéo de
assessorar a mais alta hierarquia da organizacdo e os demais gestores no cumprimento dos objetivos
institucionais, avaliando o nivel de seguranca e qualidade dos controles, processos, sistemas e gest&o.

Considerando que o mais alto nivel da autarquia é o seu Conselho Diretor (CD), segundo a

unidade técnica, essa € a instancia a que a auditoria interna do 6rgdo deveria se subordinar, uma vez



que deveria se posicionar de maneira imparcial sobre questdes relacionadas a todos os gestores da
unidade.

Dessa forma, de modo a propiciar o melhor cumprimento de suas fungdes institucionais, a
82 Secex entende ser recomendavel que a autarquia reveja, em conjunto com os demais envolvidos no
processo, a estrutura regimental do Incra, visando a subordinar formalmente a unidade de auditoria
interna ao Conselho Diretor (CD).

v

Estrutura da unidade de auditoria interna - consideracdes da CGU

Segundo relato da unidade técnica, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), em auditoria
realizada no Incra no periodo de outubro a dezembro de 2007, constatou que de 2001 a 2007 houve
reducdo de 32% de pessoal da auditoria interna do Incra, correspondendo a diminuicdo de 10
profissionais. Considerando 0s cargos em comissdo, os terceirizados e estagiarios, a reducéo tinha sido
maior, pois de 25 profissionais restaram 15, registrando-se uma redugéo de 40%.

No entendimento da equipe de auditoria da unidade técnica, essa reducao é incompativel
com a evolucao dos gastos orcamentarios do Incra. No periodo de 2001 a 2006, os gastos da autarquia
sofreram acréscimo de 297%. A CGU informou ainda que a AUD possuia vinte e um
microcomputadores, estando doze deles com defeito, quatro camaras fotograficas, um aparelho de
sistema de posicionamento global - GPS e nenhum computador portatil.

A unidade técnica reportou que (fl. 66):

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

N&o consta dos autos lavratura a termo da entrevista do chefe da AUD.

\%

Estrutura da unidade de auditoria interna - situacao atual

O relatério de auditoria da 8 Secex informa que a equipe encarregada das atividades
relativas a AUD conta com 24 integrantes, dos quais 4 ocupam cargos em comissao (1 Auditor Chefe -
DAS-4, 1 Assistente - DAS-2 e 2 Assistentes Técnicos DAS-1), 15 ocupam cargos técnicos, 3 sdo
terceirizados e 2 séo estagiarios.

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

A unidade técnica reporta que (fl. 66):



"3.11. O chefe da AUD considera que sua equipe possui o0 nimero suficiente de servidores
com o perfil adequado para desempenhar as atividades que lIhe sdo demandadas, conforme informa no
Oficio n°® 104/AUD, ressaltando, em entrevista, apenas que gostaria de substituir alguns integrantes
menos adaptados ao trabalho daquela Unidade de Auditoria.

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

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

N&o consta dos autos lavratura a termo da entrevista do chefe da AUD.

Os técnicos lotados na AUD registraram, conforme aponta o relatério da unidade técnica,
adicionalmente as colocagdes do chefe da auditoria, algumas das causas constatadas da evasdo e das
suas principais insatisfacfes, quais sejam:

falta de visibilidade da AUD perante as demais diretorias e coordenacbes do Incra -
demais areas do Incra ndo considerariam o departamento como ferramenta de auxilio em suas
atribuicoes;

falta de treinamento e capacitacdo do corpo técnico; e

risco de sofrer sancbes dos o6rgdos de controle interno e externo por simples
desconhecimento das técnicas e praticas de auditoria.

A unidade técnica tem a percep¢do de que a AUD apresenta deficiéncia de normatizacdo
interna, conforme ja apontado. Ndo foram localizadas rotinas, procedimentos sistematizados ou
normas de execucdo especificas para as atividades da auditoria interna, 0 que agrava os problemas
relacionados a falta de treinamento.

Transcrevo, a seguir, partes essenciais do relatorio da unidade técnica (fls. 66/67):

"3.16. Constatamos por meio das entrevistas e dos documentos apresentados pelo auditado
gue a equipe da Unidade apresenta niveis de produtividade muito dispares, refletindo a realidade
apontada nos itens descritos anteriormente. O corpo técnico da Auditoria sugere a realizagdo de
treinamentos com o objetivo de nivelar o conhecimento e a experiéncia dos técnicos da AUD.

3.17. Quanto a disponibilidade de equipamentos de informatica, segundo o informado pelo
Chefe da AUD, ja ndo sdo mais enfrentados os problemas apontados pela CGU no Relatério de
Auditoria de 2007. Acrescentou que além dos equipamentos ja disponiveis na area, receberia oito

computadores portateis para uso nas atribuicdes daquela Unidade.



3.18. Conclui-se, do informado, que os principais problemas da AUD, no que se refere a
condigdes de trabalho, sé&o a falta de treinamento, falta de rotinas de trabalho, auséncia de padrfes para
0 desempenho das atividades da equipe técnica e a grande rotatividade e evasdo de profissionais
capacitados da Area. Assim, os riscos de que os objetivos da AUD e, conseqiientemente os objetivos
da Autarquia, ndo sejam alcangados é majorado.

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

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

E recomendavel, na opinifo da 8 Secex, dada a importancia estratégica da melhoria da
atuacdo da AUD e do consequente ganho advindo da melhoria do desempenho de suas atribuicdes, que
o0 Incra adote providéncias para conter a evasao, atrair profissionais mais capacitados e com perfil
adequado.

A alocacdo de funcbGes comissionadas, acfes de valorizacdo do servidor da AUD, a
exemplo de promocdo de treinamentos, reunifes técnicas e acBes motivacionais, bem como a
realizacdo de recrutamento interno (entre os proprios servidores ja integrantes dos quadros do Incra),
dentre outras medidas, entende a unidade técnica, trariam beneficios para a unidade. A aprovacao de
normas de execucdo e rotinas de trabalho formais especificas para a estruturacdo e atuacdo é também
aconselhavel adotar.

VI

Estrutura da unidade de auditoria interna nas superintendéncias regionais (SR)

A AUD néo possui nenhuma estrutura formal nas SR. Os trabalhos sdo realizados pela
equipe técnica lotada no Incra/Sede. Segundo relatado em entrevista de técnicos, cada um dos 15
servidores lotados nos quadros da AUD ¢é responsavel pelos trabalhos correlatos a auditoria interna em
pelo menos duas SR.

Segundo o auditor chefe, a meta é fazer inspec6es nas SR uma vez a cada dois anos, pelo
menos, expectativa que ndo vem sendo cumprida nos ultimos exercicios.

Transcrevo, a seguir, partes essenciais do relatério da unidade técnica(fl. 67):

"3.25. Quando da realizacdo das inspecOes, sdo vistos, no periodo de aproximadamente

uma semana, 0S mais variados assuntos, tais como: diarias, suprimentos de fundos e convénios. Esse



periodo € considerado insuficiente para boa realizacdo dos trabalhos, segundo relatado pela equipe
técnica.

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

E desejavel, segundo entendimento da 82 Secex, para assegurar razoavel nivel de certeza
na consecucdo dos objetivos da autarquia, que as SR do Incra sejam acompanhadas com maior
frequéncia e efetividade, pois 0 sucesso das acdes de reforma agraria estdo intimamente ligados ao
desempenho operacional dessas unidades.

A unidade técnica emitiu a seguinte opinido (f1.68):

"3.28. Uma atuacdo mais frequente da AUD nas SR é fundamental para assegurar a
transparéncia quanto aos indicadores operacionais da Autarquia. Nota-se, no contato com as diretorias
do Incra realizados no presente trabalho e em anteriores, que ha dificuldade em se obter dados
oriundos das SR devido a divergéncias entre os Superintendentes e as diretrizes propostas pela Sede do
Instituto. Essas informacdes deveriam estar sob o controle da Auditoria, j& que muitas sao
fundamentais para o controle e a tomada de deciséo das instancias superiores do Incra".

VII

Promocao dos controles internos pela auditoria interna

Além dos trabalhos de fiscalizacdo nas SR, a equipe técnica da AUD e o chefe da
auditoria relataram a 82 Secex as principais atividades que tém sido desenvolvidas:

organizacédo da prestacdo de contas anual;

analise de tomada de contas especial;

analise de convénios com irregularidades;

acompanhamento semestral dos relatérios gerenciais;

atendimento a questionamentos das superintendéncias;

acompanhamento da implementacéo das recomendacdes da CGU e deliberacdes do TCU;

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

participacdo em comissdes de sindicancias; e

auxilio nas prestacdes de contas do Instituto.

Transcrevo, a seguir, partes essenciais do relatério da unidade técnica no tocante a esta
area (fl. 69):



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

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

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

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

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

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

VI

Utilizag&o dos sistemas informatizados do Incra pelo Departamento de Auditoria Interna

A unidade técnica anota que num contexto em que cada vez mais processos Ssdo
controlados eletronicamente, ndo ha como proceder aos trabalhos relacionados a auditoria interna de
qualquer instituicdo sem a utilizacdo dos principais sistemas informatizados. A CGU registrou em
Relatério de Auditoria que a AUD ndo faz uso dos principais sistemas corporativos do Incra,
enfatizando que o fato poderia estar ocorrendo por falta de profissionais capacitados para utilizacéo

dos sistemas corporativos.



Em entrevista realizada pela unidade técnica, tanto a equipe técnica da AUD, quanto sua
direcdo relataram que 0s servidores ndo tém acesso aos principais sistemas informatizados da
autarquia. Foi ressaltado que os servidores ndo recebem treinamento nem conhecimento para utilizar
os sistemas informatizados que controlam os principais processos operacionais

Procedimentos como a auditoria de sobre a confiabilidade e consisténcia da base de dados
ndo sdo realizados. Isso, segundo a unidade técnica, se reflete na baixa confiabilidade dos dados
constantes de sistemas corporativos SNCR e Sipra que controlam as duas maiores atividades da
autarquia, quais sejam, a promocao do ordenamento da estrutura fundiaria e a da reforma agraria.

O Tribunal, por meio do Ac6rddo TCU n° 753/2008 - Plenério expediu determinacdo ao
Incra para "que adote providéncias para avaliar, de forma sistemética, a conformidade das informagdes
postadas no Sistema Sipra ou sistema que vier a substitui-lo com os documentos que derem origem aos
registros e, quando da apresentagdo das contas da entidade, elabore parecer a respeito da confiabilidade
dos dados presentes no sistema".

Tal procedimento, segundo a 8 Secex, deveria ser adotado para todos os sistemas
informatizados da autarquia, sendo a unidade mais indicada para realiza-lo a AUD. E recomendavel,
para melhorar os sistemas de controles internos, que sejam fornecidas senhas e treinamento para uso
dos principais sistemas informatizados da autarquia e realizados pela AUD, periodicamente, auditoria
de dados e avaliacdo da pertinéncia e exatiddo das informacdes contidas nos bancos de dados.

IX

Percepcdo das demais unidades do Incra sobre a atuacdo do Departamento de Auditoria
Interna

Conforme ja apontado nesse relatorio, a equipe da auditoria do Incra ja havia ressaltado
gue a AUD possuia pouco destaque entre as diversas areas do Incra, o que compromete a viabilidade
dos trabalhos desenvolvidos pela Unidade.

A Coordenacdo de Cadastro informou a 8% Secex que a AUD ndo estd exercendo sua
funcdo a contento, uma vez que esta ndo tem atuacdo preventiva e ndo acompanha as atividades
finalisticas do 6rgdo, ndo existindo, em seu entendimento, trabalhos que reflitam em melhorias para a
autarquia.

Por sua vez, a Diretoria de Obtencao de Imoveis relatou que o relacionamento com a AUD
é tranquilo, pautando-se pela demanda e resposta pontual, entendendo, no entanto, que a unidade néao
atua no Incra como uma instancia de assessoramento, concentrando-se apenas nos problemas pontuais,
principalmente demandas da CGU e TCU.

Registra ainda a unidade técnica que, atualmente, a CGU faz o papel de orientador e

fornecedor de dados e ferramentas de gestdo por meio de suas auditorias de gestdo. Em sua opinido, o



papel da AUD deve ser discutido, bem como suas prerrogativas e atribui¢es, uma vez que sua atuagédo
nédo tem foco e carece de representatividade.

Da mesma maneira, os técnicos da Coordenacdo Geral de Regularizacdo relataram
desconhecer a atuacdo da AUD, entendendo, porém, que uma maior efetividade da auditoria poderia
proporcionar maior confiabilidade dos dados dos sistemas coorporativos, entendimento este
corroborado pela Diretoria de Ordenamento Fundiario.

As equipes técnicas da Coordenacdo de Cartografia e do Cadastro Rural informaram néo
possuir conhecimento das atividades da AUD.

A unidade técnica percebeu, que no Incra/Sede, a AUD possui pouca representatividade e
legitimidade perante os demais servidores e gestores da autarquia. Assim, entende que seja
recomendavel que a AUD realize trabalhos mais frequentes em todas as diretorias do Incra, de modo
que possa ser utilizada e vista como ferramenta gerencial e promotora de seguranca para 0s gestores e
servidores da entidade.

A FOC realizada em 11 estados pelas unidades regionais do TCU colheu dados que
ilustram o relacionamento entre a AUD e as unidades regionais do Incra. Os resultados mostram,
segundo a unidade técnica, que em pelo menos 25% das superintendéncias pesquisadas o0 gestor nao se
recordava de nenhum trabalho realizado pela AUD em sua jurisdi¢do (Gréfico 1).

Gréfico 1 - Freqliéncia de Realizacdo de Trabalhos nas SR Pesquisadas

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]

Fonte: Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada (FOC) do TCU. Resposta do
Superintendente a pergunta "Qual a ultima vez em que o Departamento de Auditoria Interna
desenvolveu algum trabalho na Superintendéncia?"

Os dados colhidos mostram ainda que apesar de 92% dos gestores das SR, quando
perguntados, entenderem que a AUD poderia ajudar no desempenho de suas atribuicGes, percebe-se
gue eles tém uma visao limitada da abrangéncia dos trabalhos que devem ser realizados pela Unidade
de Auditoria (Grafico 2).

Gréfico 2 - Percepc¢édo dos superintendentes regionais a respeito do papel da AUD em sua
jurisdicéo.

[VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL]Fonte: Fiscalizagdo de Orientacio
Centralizada (FOC) do TCU. Resposta do Superintendente a pergunta: "Em sua opinido, qual a
principal funcdo do Departamento de Auditoira Interna do Incra?"

Os resultados mostram que, dos 11 superintendentes pesquisados apenas 17% entendem
como principal atribuicdo da AUD o auxilio a administracdo na tomada de decisfes, enquanto que
83% entendem que a principal atribuicdo da auditoria interna é cobrar o cumprimento dos normativos

internos da autarquia.



De acordo com a unidade técnica (fl. 72):

"5.10. A explicacdo para esse resultado pode estar na dinamica de trabalho hoje adotada
pela AUD, que privilegia atuacdo mais corretiva que preventiva, além da baixa frequéncia com que sédo
realizados trabalhos nas SR, o que contribui para o distanciamento entre o Departamento e o Gestor
local (item 34). O problema ja foi percebido pela CGU, no Relatério de Auditoria do exercicio de
2005, onde foram identificadas as seguintes fragilidades na atuagédo da AUD nas SR:

5.10.1. fragilidade nos Controles Internos das Superintendéncias;

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

5.10.3. dificuldade em analisar os planos de trabalho apresentados quando da intengéo de
firmar Convénios com as SR do Incra;

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

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

Apesar dos problemas ja serem conhecidos desde o exercicio de 2005, segundo a 8 Secex,
a administracdo da autarquia tomou poucas medidas até o presente momento, de forma que 0s
problemas persistem.

E recomendavel, na opinido da unidade técnica, que a AUD promova trabalhos nas SR de
maneira mais fregliente, realizando campanha interna para promocéo dos objetivos de seus trabalhos e
de seu papel na instituicdo, de modo que seja vista e utilizada como ferramenta gerencial pelo gestor
local, uma vez que, conforme ja ressaltado, a maioria das atividades relacionadas a reforma agraria e a
gestdo da estrutura fundiaria ocorrem nas SR.

X

Sistematica de planejamento e apresentacdo de resultados dos trabalhos do Departamento
de Auditoria Interna

O principal documento orientador das agfes da auditoria interna no Incra e demais
entidades da administracdo indireta em cada exercicio € o Plano Anual de Atividades de Auditoria
Interna (Paint).

As normas que disciplinam a confeccao do Paint, conforme ja abordado, s&o as Instrugdes
Normativas CGU n° 7/2006 e 1/2007. Reproduzimos o contetdo obrigatério do Paint conforme as
normas:

"IN CGU n° 7/2006

Art. 2° Para a elaboragdo do Paint, a unidade de auditoria interna devera levar em
consideracdo os planos, metas, objetivos, programas e politicas gerenciados ou executados por meio da

entidade a qual esteja vinculada, a legislacéo aplicavel a entidade, os resultados dos Gltimos trabalhos



de auditoria realizados e as diligéncias pendentes de atendimento, especialmente aquelas oriundas da
Controladoria-Geral Unido - CGU, como o6rgao central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, dos 6rgéos setoriais do mesmo Sistema e do Tribunal de Contas da Unido.

Art. 3° O Paint devera abordar os seguintes itens:

| - acOes de auditoria interna previstas e seus objetivos;

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

IN CGU n° 1/2007

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

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

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

8 1° Na descricdo das acOes de auditoria interna, para cada objeto a ser auditado, serdo
consignadas as seguintes informacoes:

| - nimero seqliencial da acdo de auditoria;

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

I11 - origem da demanda;

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

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

VI - cronograma contendo a data estimada de inicio e término dos trabalhos;

VII - local de realizacédo dos trabalhos de auditoria; e

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

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

8 3° Na descricdo das acgdes de fortalecimento da unidade de auditoria interna deverdo
constar informacdes relativas a revisdo de normativos internos, redesenho organizacional,

desenvolvimento ou aquisicdo de metodologias e softwares ou outros.”



Embora de forma superficial, a unidade técnica notou que os Paints referentes aos
exercicios de 2006 a 2008, encaminhados pela AUD, tém consignado grande parte das exigéncias das
instrucdes normativas da CGU.

Porém, a unidade técnica percebeu o pouco enfoque nas areas finalisticas da entidade,
além de poucas inspe¢des em SR do Incra, as quais, conforme j& abordado anteriormente, s&o
responsaveis pela implementacdo de quase todas as atividades geradoras de resultado operacional nas
linhas de atuacdo reforma agréria e ordenamento da estrutura fundiaria.

E recomendavel, segundo a 8% Secex, que seja privilegiado no instrumento de
planejamento da autarquia a avaliacdo dos resultados informados pelos gestores do instituto, avaliando
inclusive a confiabilidade dos dados gerados, de modo a assegurar que 0s objetivos da autarquia
estejam sendo cumpridos.

O principal documento de apresentacdo de resultados da AUD no Incra e demais entidades
da administracdo indireta em cada exercicio é o Relatorio Anual de Atividades da Auditoria Interna
(Raint). Da mesma forma que o Paint, o Raint é regido pelas normas das Instru¢des Normativas CGU
nos 7/2006 e 1/2007. E reproduzido abaixo o contetido obrigatério do Raint:

"IN CGU n° 7/2006

Art. 10. A apresentacdo dos resultados dos trabalhos de auditoria interna, no prazo
previsto no art. 7°, sera efetuada por meio do Relatério Anual de Atividades de Auditoria Interna -
Raint, que contera o relato sobre as atividades de auditoria interna, em funcdo das acGes planejadas
constantes do Paint do exercicio anterior, bem como das acdes criticas ou ndo planejadas, mas que
exigiram atuagdo da unidade de auditoria.

Art. 11. O Raint observara a seguinte estrutura de informacdes:

| - descricdo das acOes de auditoria interna realizadas pela entidade;

Il - registro quanto a implementacdo ou cumprimento, pela entidade, ao longo do
exercicio, de recomendag6es ou determinacdes efetuadas pelos 6rgdos central e setoriais do Sistema de
Controle Interno e pelo Conselho Fiscal ou 6rgdo equivalente da entidade;

I11 - relato gerencial sobre a gestéo de &reas essenciais da unidade, com base nos trabalhos
realizados;

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

V - desenvolvimento institucional e capacitacdo da auditoria interna.

8 1° A Secretaria Federal de Controle Interno detalhara o contetdo do Raint.

IN CGU n° 1/2007

Art. 3° A apresentacdo dos resultados dos trabalhos de auditoria interna sera efetuada por

meio do Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna - Raint, que conterd o relato sobre as



atividades de auditoria interna, em funcdo das acGes planejadas constantes do Paint do exercicio
anterior, bem como das agdes criticas ou ndo planejadas, mas que exigiram atuacdo da unidade de
auditoria.

()

Art. 8° O Raint devera apresentar, ainda:

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

Il - informacbes sobre as acdes de capacitacdo realizadas ao longo do exercicio e 0s
resultados alcancados, devendo-se apontar o quantitativo de auditores treinados e o desenvolvimento
de novas metodologias, se for o caso; e

Il - informacdes sobre a realizacdo de acGes de fortalecimento da unidade de auditoria
interna, tais como revisdao de normativos internos de auditoria, redesenhos organizacionais com
impacto sobre a auditoria interna e aquisicdo ou desenvolvimento de metodologias e softwares
aplicados a a¢do de auditoria."

De acordo com a unidade técnica (fls. 75/76):

"6.7. Apesar de as varias deficiéncias apontadas nessa instrucéo terem acGes de correcao
previstas nos Paints elaborados pela AUD, a analise dos Raints, em conjunto com os fatos apontados
anteriormente a respeito da atuagdo da Auditoria Interna do Incra, aponta uma baixa aderéncia entre a
programacdo (Paint) e os resultados (Raint). O exercicio de 2007 foram programadas 13 inspecdes,
porém apenas 7 (54%) foram realizadas.

6.8. Essa constatagdo € compartilhada também pela SFC, conforme descrito em trecho
extraido do Anexo | do Relatério de Auditoria de Gestdo referente ao Exercicio de 2006: "Quanto as
areas efetivamente auditadas durante o exercicio de 2006, estas nao correspondem a programacao
constante do Plano de Atividades informado pelo Incra por meio do Paint do referido exercicio™.

6.9. Documentacédo enviada pela AUD revela que o Gestor apresentou estudos no sentido
de reestruturar a Area, promover treinamentos e fortalecer as acdes da Auditoria. Porém, poucas foram
as agdes no sentido de fortalecer efetivamente essa linha de atuacéo.

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

Estaduais.



6.11. Dessa forma, é recomendavel que a sistematica de planejamento e de apresentacdo
de resultados da AUD seja revista, de modo que sejam cumpridos os objetivos elencados em cada
Paint".

Isso posto, mais uma vez a unidade técnica ressaltou a necessidade da previsdo de acOes
efetivas de fortalecimento da Unidade de Auditoria Interna como a promocao de treinamentos, criagcao
de estruturas permanentes da AUD nas SR, desenvolvimento de metodologias para execucdo de
auditoria de dados, programa de valorizacdo de servidores, dentre outras iniciativas a critério dos
gestores.

Xl

Comentarios dos gestores

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

Por meio do Oficio n® 131/2009/P, de 31 de marc¢o de 2009, o presidente do Incra, Sr. Rolf
Hackbart, encaminhou as sugestdes sobre as determinacdes e recomenda¢fes que viriam a compor o
relatério (fls. 8/47). Essa manifestacdo foi analisada e acatada, no tocante as alteracfes propostas
relativas a auditoria interna, pela unidade técnica.

Desta forma, ap0s a apresentacdo dos comentarios do gestor, a equipe de auditoria do
TCU acatou a seguinte proposta de alteracao de determinacéo: (fl. 77):

"Proposta de alteracdo do Departamento de Auditoria do Incra: 'Determinar ao Incra que
edite Normas de Execucdo e Rotinas de Trabalho Formais Especificas para o desempenho das
atribuicbes da Auditoria Interna da Autarquia, de forma a propiciar o desempenho efetivo de suas
funcdes institucionais constantes do art. 13 do Decreto n® 5735 de 27 de marco de 2006."

XII

Proposta de encaminhamento

Ate 0 exposto, a unidade técnica submeteu as seguintes propostas de encaminhamento:

a) determinar ao Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria que:

a.l) reveja a sua estrutura regimental, visando a subordinar formalmente a unidade de
auditoria interna (AUD) ao conselho diretor (CD) da autarquia, de modo a conferir maior legitimidade
a sua atuacao e a cumprir o disposto no artigo 15, 8 3° do Decreto 3.591/2000, até dezembro de 2009;

a.2) edite normas de execugdo e rotinas de trabalho formais e especificas para o
desempenho das atribuicOes da auditoria interna da autarquia, de forma a propiciar o desempenho
efetivo de suas fungdes institucionais constantes do art. 13 do Decreto n°® 5735, de 27 de margo de
2006, até dezembro de 2010;



a.3) inclua no plano anual de atividades da auditoria interna, com a finalidade de gerar o
relatdrio gerencial de que trata o inciso 111 do artigo 4° c/c artigo 7° da Instrucdo Normativo CGU n° 1,
de 03 de janeiro de 2007, até dezembro de 2011, os seguintes itens:

a.3.1) o cumprimento das metas previstas no PPA e na LDO, destacando, para cada
Programa de Governo ou Programa de Trabalho da Entidade que seja objeto de uma agéo de auditoria:

a.3.1.1) o programa ou ag¢do administrativa;

a.3.1.2) os objetivos gerais e especificos;

a.3.1.3) as metas previstas (unidade);

a.3.1.4) os resultados alcancados (execucdo fisica e financeira);

a.3.1.5) a avaliacdo critica dos resultados alcangados e do desempenho da Unidade; e

a.3.1.6) os fatos que prejudicaram o desempenho administrativo e as providéncias
adotadas, para 0s casos em que ndo forem as metas alcancadas;

a.4) a conformidade entre a situacao real, quanto ao item anterior, e os dados preenchidos
pelo gestor responsavel por cada programa/atividade no Sigplan;

a.5) os indicadores de desempenho, previstos na Decisdo Normativa do TCU que
regulamenta a prestacdo de contas, quanto a sua qualidade, confiabilidade, representatividade,
homogeneidade, praticidade, validade, independéncia, simplicidade, cobertura, economicidade,
acessibilidade e estabilidade;

a.6) a conformidade entre os registros eletrdnicos constantes dos bancos de dados dos
principais sistemas de tecnologia da informacdo da autarquia e sua base documental, discriminando
métodos estatisticos de avaliacdo, bem como a identificacdo do percentual de inconformidades
constantes dos Sistemas SNCR, Sipra, Sisprot e Sisdoc nas diretorias do Incra e em suas
superintendéncias regionais;

a.7) os controles internos administrativos da entidade, em cada diretoria e nas
superintendéncias regionais, de modo a relatar:

a.7.1) as fragilidades identificadas;

a.7.2) os aperfeicoamentos implementados.

a.8) a regularidade dos procedimentos licitatorios, com a identificagdo dos processos
relativos & dispensa e inexigibilidade de licitacdo, contendo:

a.8.1) objeto da contratacéo e o valor;

a.8.2) fundamentacéo da dispensa ou inexigibilidade;

a.8.3) responsavel pela fundamentagédo e CPF;

a.8.4) identificacdo do contratado (nome ou razéo social e CPF ou CNPJ) e das demais
empresas consultadas, no caso de dispensa de licitacéo;

a.8.5) avaliacéo sobre a regularidade do processo; e



a.8.6) andlise da regularidade dos demais processos licitatérios, incluindo percentual
examinado e a identificacdo dos participantes do certame, mediante nome ou razéo social e CPF ou
CNPJ;

a.9) o gerenciamento da execucao dos convénios, acordos e ajustes firmados, contendo:

a.9.1) a identificacdo com o numero do convénio, acordo, ajuste, termo de parceria ou
outros, objeto e valor;

a.9.2) observancia aos arts. 11 e 25 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000;

a.9.3) meta ou objetivo previsto;

a.9.4) resultados alcangados;

a.9.5) situacdo da prestacdo de contas;

a.9.6) atos e fatos que prejudicaram o desempenho; e

a.9.7) providéncias adotadas para 0s casos onde houver atraso ou auséncia das prestacdes
de contas parcial ou final;

a.10) a verificagdo da consisténcia da folha de pagamento de pessoal, identificando os
nomes dos servidores e funcionarios que tiveram sua folha de pagamento revisada, e 0 método de
selecdo da amostragem, se for o caso, para verificacdo da legalidade dos atos, confirmacdo fisica dos
beneficiarios e a regularidade dos processos de admissdo, cessdo, requisicdo, concessao de
aposentadoria, reforma e pensao;

a.11) inclua no Plano Anual de Atividades da Auditoria Interna, na descricdo das acbes de
auditoria interna destinadas ao cumprimento do item anterior, para cada objeto a ser auditado,
conforme § 1° do artigo 2° da IN CGU 1, de 03 de janeiro de 2007, até dezembro de 2010, 0s seguintes
aspectos:

a.11.1) numero sequencial da acéo de auditoria;

a.11.2) avaliacdo sumaria quanto ao risco inerente ao objeto a ser auditado, e sua
relevancia em relacdo a entidade;

a.11.3) origem da demanda;

a.11.4) objetivo da auditoria, contendo os resultados esperados, devendo-se especificar de
que forma as vulnerabilidades do objeto a ser auditado poderdo ser mitigadas;

a.11.5) escopo do trabalho, explicitando, tanto quanto possivel, sua representatividade em
termos relativos, e demonstrando a amplitude dos exames a serem realizados, em relagdo ao universo
de referéncia concernente ao objeto a ser auditado;

a.11.6) cronograma contendo a data estimada de inicio e término dos trabalhos;

a.11.7) local de realizagdo dos trabalhos de auditoria; e



a.11.8) recursos humanos a serem empregados, com a especificacdo da quantidade de
homens-hora de auditores a serem alocados em cada acdo de auditoria e 0s conhecimentos especificos
que serdo requeridos na realizacao dos trabalhos.

a.12) conceda aos servidores lotados na AUD, 0 acesso e o devido treinamento para uso
dos principais sistemas informatizados da Autarquia com o intuito de melhorar os controles internos e
promover as atividades descritas nos itens anteriores, até dezembro de 2009, de modo a propiciar o
pleno cumprimento do artigo 13 do Decreto n° 5.735, de 27 de marco de 2006.

a.13) informe no Raint, com fulcro no artigo 8° da IN CGU 01, de 03 de janeiro de 2007,
os resultados dos trabalhos previstos no Paint de cada exercicio, ressaltando, sem prejuizo das demais
exigéncias dispostas na referida IN, até marco de 2010:

a.13.1) fatos de natureza administrativa ou organizacional ocorridos na entidade, que
tenham ocasionado impacto sobre a unidade de auditoria interna ao longo do exercicio;

a.13.2) informacdes sobre as acOes de capacitacdo realizadas ao longo do exercicio e 0s
resultados alcangados, devendo-se apontar o quantitativo de auditores treinados e o desenvolvimento
de novas metodologias, se for o caso; e

a.13.3) informacdes sobre a realizacdo de acbes de fortalecimento da unidade de auditoria
interna, tais como revisdo de seus normativos internos, redesenhos organizacionais com impacto sobre
a auditoria interna e aquisicdo ou desenvolvimento de metodologias e softwares aplicados a acao de
auditoria;

a.14) encaminhe cronograma bimestral discriminando as atividades a serem empreendidas
no sentido do cumprimento das determinacgdes referentes aos itens a.1 a a.14 acima, em até 60 dias;

b) recomendar ao Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria que:

b.1) adote medidas no sentido de estimular a entrada e permanéncia na AUD, de
profissionais capacitados e com o perfil adequado ao desempenho das atividades de auditoria e de
promocdo da efetividade dos controles internos, conforme preconizado no artigo 14 do Decreto
3.591/2000, a exemplo da alocacéo de FuncGes Comissionadas (FC), acGes de valorizacdo do servidor
(treinamentos periodicos, reunides técnicas, acbes motivacionais) e a realizagao de selecdo interna para
reposi¢cdo dos quadros de profissionais da Unidade, de modo a conter a evasdo e a rotatividade de
servidores da Auditoria Interna da Autarquia;

b.2) crie estrutura formal de auditoria interna regionalizada, de forma a diminuir a
fragilidade dos controles internos nas superintendéncias regionais da autarquia;

b.3) promova, com o intuito de melhorar a representatividade e a legitimidade da AUD
perante as diretorias e as superintendéncias regionais do Incra, periodicamente, reunifes técnicas entre
a AUD e as diretorias e as SR da autarquia, bem como pesquisas de satisfacdo entre os principais

gestores destas unidades quanto ao desempenho do daquela unidade, além de trabalhos de divulgacao



dos objetivos dos trabalhos da AUD e de seu papel na instituicdo, de modo que seja vista e utilizada
como ferramenta gerencial pelo gestor local e nacional de cada &rea da autarquia.

c) autorizar a 8% Secretaria de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido que
promova monitoramento periodico das determinacfes constantes do acordao a ser proferido no
presente processo;

d) determinar & Controladoria Geral da Unido que dé ciéncia ao Tribunal a respeito do
cumprimento das determinacdes a serem proferidas neste processo no relatdrio de auditoria de gestao
elaborado por ocasido das prestac6es de contas do Incra nos proximos exercicios.

E o relatorio

Voto do Ministro Relator

PROPOSTA DE DELIBERAQAO

Atuo com fundamento no art. 4° da Portaria TCU n° 313, de 18/12/2008, tendo em vista a
mudanca de relatoria realizada mediante sorteio.

Trata-se de auditoria realizada na unidade de auditoria interna do Incra, com o objetivo de
avaliar, em ampla perspectiva, sua atuacdo, em especial com relagdo ao cumprimento de suas
finalidades regulamentares, considerando, dentre outros aspectos, sua posicdo dentro da estrutura
organizacional, infraestrutura disponivel para a realizacdo dos trabalhos, promocdo dos controles
administrativos, acesso aos sistemas informatizados, relacdo da unidade de auditoria interna comas
demais unidades e sistematica de planejamento e apresentacdo de resultados dos trabalhos.

O tema desta auditoria operacional ¢ um dos trés selecionados a partir de analise dos
trabalhos anteriores realizados pelo Tribunal em 1997, 2002, 2003, 2005 e 2008, que identificaram as
areas criticas do Incra: (a) auditoria interna; (b) tecnologia da informacdo; (c) ordenamento da
estrutura fundiaria; (d) relacdo de beneficiarios da reforma agraria; () obtencdo de imoveis; (f)
implantacdo de projetos de assentamento; (g) sustentabilidade dos projetos de assentamento; (h)
retomada de lotes da reforma agraria irregularmente ocupados; e (i) gestdo de convénios.

A unidade técnica elegeu as trés primeiras areas para a realizacdo de auditorias
operacionais, sendo que este processo trata da funcdo de auditoria interna, enquanto os TCs
021.004/2008-7 e 007.588/2009-2, ambos de minha relatoria, tratam, respectivamente, do ordenamento
fundiario e dos sistemas de informacdo. O primeiro j& foi apreciado por este Plenario, por meio do
Acorddo TCU n° 145/2010.

O trabalho de auditoria foi concebido e iniciado pela 5% Secex, e ultimado pela 82 Secex,
que sucedeu a primeira na execu¢do dos trabalhos. Seu desenvolvimento ocorreu ao longo de dois

planos de fiscalizacdo e envolveu outras onze secretarias de controle externo nos estados.



Chamo atencdo para o fato de esta auditoria, da mesma forma que os de ordenamento
fundiério e de sistemas de informac&o, ter servido de base para anélise das presta¢fes de contas do
Incra (exercicio de 2006 em diante), e pGe em prética a desejavel interacdo entre os instrumentos de
fiscalizacdo e andlise de contas, como complementares e necessarias a compreensdo mais abrangente
da administracéo publica.

A partir dos achados dessas trés auditorias, a unidade técnica elaborara modelos
especificos de relatorio de gestdo e relatorio de auditoria de gestdo para o processo de prestacdo de
contas do Incra, que podera contemplar, inclusive, a possibilidade de envio de informacdes trimestrais
para monitoramento, de acordo com o que prevé o 8 3° do art. 9° da Instrugdo Normativa TCU n°
57/2008:

"§ 3° Em razdo da complexidade do relatoério de gestdo ou da necessidade de
acompanhamento mais tempestivo dos atos de gestdo das unidades jurisdicionadas envolvidas, o
Tribunal podera determinar a apresentacdo de relatorios de gestdo parciais, em periodicidade inferior a
um ano, que comporao o relatorio de gestdo final, conforme definido na decisdo normativa de que trata
0 art. 3° desta instrucdo normativa."”

A estratégia de acompanhamento preconizada pela unidade técnica afigura-se, a uma
primeira vista, consentanea com a importancia do Incra e com a criticidade das politicas publicas
conduzidas pela autarquia. Considero, contudo,que a analise da conveniéncia e da oportunidade da
proposta de envio de informacBes trimestralmente deve ser promovida quando da analise do
anteprojeto anual de decisdo normativa regulamentadora do processo de contas, levando em
consideracdo também os custos de oportunidade e capacidade operacional da unidade jurisdicionada
(UJ) assim como a capacidade de a unidade técnica processar tempestivamente as informacdes que
serdo demandadas.

1

A atividade de auditoria interna e sua normatizacéo

A atividade de auditoria interna das organizagdes, publicas ou privadas, tem ampla
normatizagéo por parte de entidades publicas e privadas, internacionais e nacionais.

No ambito internacional privado, o Institute of Internal Auditors (11A), entidade com sede
nos Estados Unidos da América e mais de 170.000 membros em 165 paises, edita normas que sdo
consideradas as melhores préaticas para a organizacdo e o funcionamento das atividades de auditoria
interna.

No ambito internacional puablico, a International Organization of Supreme Audit
Institutions (Intosai), em varios normativos, refere-se & funcdo de auditoria interna como apoio

fundamental ao trabalho do controle externo, a titulo de exemplo: (i) Code of Ethics and Auditing



Standards, (ii) Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector e (iii) Information
System Security Review Methodology (ISSAI 5310).

A Declaracdo de Lima (1977), documento elaborado pelas Entidades de Fiscalizacdo
Superior (SAIls), que estabeleceu os principios de independéncia da auditoria governamental em
termos metodoldgicos e profissionais, também reconheceu a importancia ndo so da auditoria interna
mas também do seu relacionamento com os auditores de controle externo, a saber:

"Secdo 3 - Auditoria Interna e Auditoria Externa

()

3 - no exercicio da funcéo de auditor externo, a Entidade de Fiscalizagdo Superior tem a
incumbéncia de avaliar a efetividade da auditoria interna. Se a auditoria interna for avaliada como
efetiva, esforcos devem ser envidados, sem prejuizo do direito de a Entidade de Fiscalizacdo Superior
executar uma auditoria ampla, para o alcance de uma apropriada divisdo de tarefas e cooperacédo entre
a Entidade de Fiscalizagdo Superior e a auditoria interna."

Em consonancia com o reconhecimento da necessidade de interrelagcédo entre as atividades
de auditoria governamental externa e interna, foi celebrado, em 2007, um acordo de cooperacéo entre a
Intosai e o IlA para a elaboracdo de um conjunto de Unico de normas de auditoria para governar as
atividades das auditorias externa e interna.

No &mbito nacional privado, o Conselho Federal de Contabilidade, reconhecendo a
importancia da atividade de auditoria interna, editou Norma Brasileira de Contabilidade NBCT 12, que
trata do exercicio da auditoria interna.

O setor publico brasileiro federal, por seu turno, normatiza as atividades, organizacéo,
estrutura e competéncias do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, que inclui as
unidades de auditoria interna das entidades da administracdo publica federal indireta, por meio do
Decreto n° 3.591/2000. De forma mais detalhada, as Instru¢cbes Normativas CGU nos 7/2006 e 1/2007
regulamentam o planejamento e a apresentacdo dos resultados dos trabalhos das unidades de auditoria
interna.

A auditoria interna, conforme a definicdo amplamente difundida pelo I1A e apresentada no
relatorio da equipe de auditoria (fl. 63), € uma atividade voltada ao aperfeicoamento dos processos de
gerenciamento de riscos, controle e governanga corporativa.

Nesse sentido, o0 TC 025.818/2008-4, de minha relatoria, que culminou no Acérddo TCU
n°® 1074/2009 - Plenario, tratou da avaliacdo da estrutura de governanca dos Orgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario e dos Ministérios das Relagcdes Exteriores e da Defesa, com énfase na atuagédo
das suas unidades de controle interno.

Naquele levantamento, foi elaborado um questionario baseado nas melhores praticas para

a unidade de auditoria interna, que foi enviado aos chefes dos 6rgédos e unidades de controle interno.



As normas especificas que serviram de parametro para a elaboracdo das perguntas foram,
primordialmente, extraidas das normas internacionais para o exercicio profissional da auditoria interna
do 1A,

No presente trabalho, a equipe de auditoria incorporou as normas de organizacdo e
funcionamento do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, Decreto n°® 3.591/2000, e as
de regulamentacdo do planejamento e a apresentacdo dos resultados dos trabalhos das unidades de
auditoria interna, Instru¢cbes Normativas CGU nos 7/2006 e 1/2007.

Assim, para a analise das propostas de encaminhamento elaboradas pela unidade técnica,
serdo adotados como parametro o Decreto n° 3.591/2000 e as Instrugdes Normativas CGU nos 7/2006
e 1/2007, bem como as normas internacionais para o exercicio profissional da auditoria interna do I1A,
além dos proprios diagnosticos levantados no presente trabalho.

Consigno que as normas do IlA ndo conflitam com as normas emitidas pelos 6rgéos
regulamentadores para o setor publico brasileiro, sendo recomendaveis por sua riqueza, detalhamento e
referéncia mundial.

Como as normas referentes a organizacdo do sistema de controle interno do poder
executivo federal sdo de mais amplo conhecimento, cabe uma breve explicacdo sobre a estrutura
normativa prescrita pelo l1A.

Conforme a introducdo as normas internacionais para o exercicio profissional da auditoria
interna, as normas internacionais devem ser usadas em conjunto com outras normas locais de
observancia obrigatdria, sendo que o 11A aconselha seus membros a seguir 0 normativo mais rigido em
caso de prescri¢Oes divergentes entre os dois conjuntos de normas.

Os propdsitos das normas internacionais para o exercicio profissional da auditoria interna
séo:

delinear os principios basicos que representam a pratica da autoria interna;

oferecer a estrutura conceitual para o desempenho e a promogdo de uma ampla extenséo
de trabalhos de auditoria interna;

estabelecer a base para a avaliacdo do desempenho da auditoria interna; e

promover o aprimoramento dos processos e opera¢des organizacionais.

A elaboracdo das normas internacionais é baseada em principios, sendo que elas
consistem em:

padrdes contendo requisitos basicos para a pratica da auditoria interna e para a avaliacao
da efetividade do seu desempenho, que sdo internacionalmente aplicaveis as organizacfes e aos
individuos;

interpretacdes, que esclarecem as clausulas e os conceitos contidos nos padroes.



Os padrdes dividem-se em padrdes de atributo e padrdes de desempenho. Os padrbes de
atributo dedicam-se as caracteristicas desejaveis das organizagdes e dos individuos que desempenham
atividades de auditoria interna. Os padrbes de desempenho descrevem a natureza da auditoria interna e
oferecem um critério de qualidade contra o qual o desempenho dos servi¢cos de auditoria interna pode
ser medido. Os padrdes de atributo e desempenho aplicam-se a todos os tipos de servicos de auditoria
interna. Para melhor compreensdo das Normas Internacionais para o Exercicio Profissional da
Auditoria Interna, os padrdes e as interpretacdes devem ser lidos em conjunto.

i

Auditoria interna na estrutura organizacional do Incra

Quanto a questdo da subordinacdo do Departamento de Auditoria Interna ao Gabinete da
Presidéncia do Incra, € importante, de pronto, trazer o que estabelece o art. 15 do Decreto n°
3.591/2000, com a redacdo dada pelo Decreto n° 4.440/2002 , verbis:

"Art. 15. As unidades de auditoria interna das entidades da Administracao Publica Federal
indireta vinculadas aos Ministérios e aos Orgdos da Presidéncia da Republica ficam sujeitas a
orientacdo normativa e supervisdo técnica do Orgdo Central e dos 6rgdos setoriais do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, em suas respectivas areas de jurisdicao.

(...)

§ 30 A auditoria interna vincula-se ao conselho de administracdo ou a 6rgédo de atribuicdes
equivalentes.

8 40 Quando a entidade da Administracdo Publica Federal indireta ndo contar com
conselho de administracdo ou 6rgdo equivalente, a unidade de auditoria interna sera subordinada
diretamente ao dirigente maximo da entidade, vedada a delegagdo a outra autoridade.

()"

O § 3° do Decreto n° 3.591/2000 determina que a unidade de auditoria vincule-se ao
conselho de administracdo ou a Orgdos de atribuigdes equivalentes. No caso do Incra, o conselho
diretor (CD) exerce as func6es equivalentes a de um conselho de administragdo, conforme dispde o art.
4° do Decreto n° 6.812/20009:

"Art. 80 Ao Conselho Diretor compete:

| - deliberar sobre as propostas dos Planos Nacional e Regionais de Reforma Agraria, a
serem submetidos a instancia superior;

Il - aprovar a proposta orcamentaria anual do INCRA e solicitagGes de créditos adicionais;

1l - aprovar a programacdo operacional anual do INCRA e suas alteragcbes, com
detalhamento das metas e recursos;

IV - aprovar as normas gerais que tratem de:

a) aquisicdo, desapropriacao, alienacdo e concessao de imoveis rurais;



b) transacGes judiciais, visando a eliminacéo de pendéncias e celebracdes de acordos;

c) selecédo e cadastramento de familias candidatas ao assentamento;

d) criacdo, implantacdo, desenvolvimento e consolidacdo de projetos de assentamento de
reforma agraria e colonizacgéo;

e) fornecimento de bens, prestacdo de servicos e celebragdo de contratos, convénios,
ajustes e outros instrumentos congéneres;

) procedimentos e atos administrativos e de funcionamento do INCRA; e

g) regularizacdo fundidria, inclusive de territorios quilombolas;

V - dispor sobre as Diretorias, Superintendéncias Regionais e Unidades Avancadas;

VI - autorizar o Presidente a adquirir, conceder e alienar bens imoveis;

VII - autorizar o Presidente a indenizar bens decorrentes de acGes de desintrusdo em
territérios quilombolas;

VIII - autorizar os pedidos de aquisicdo de imdveis rurais, com area de até cinqlienta
maodulos de exploracdo indefinida para pessoa fisica estrangeira em todo territorio nacional, e com area
de até cem mddulos de exploracdo indefinida para pessoa juridica estrangeira localizada em faixa de
fronteira, sem dispensa do assentimento prévio do Conselho de Defesa Nacional, quando exigido por
lei;

IX - apreciar e aprovar as contas e balancos gerais do INCRA;

X - conhecer dos relatérios mensais de avaliacdo de desempenho do INCRA e sobre eles
deliberar; e

XI - apreciar assuntos que lhe forem submetidos pelo Presidente ou por quaisquer dos
demais membros.

Paragrafo Unico. O regimento interno do Conselho Diretor, a ser aprovado pelo proprio
colegiado, dispord sobre sua organizacdo e funcionamento, bem como dos Comités de Decisdo
Regional."

Essa prescri¢éo legal vem ao encontro do Padrdo de Atributo n°® 1111 (interagéo direta
com o conselho) do IlA, que trata de independéncia organizacional. Segundo a norma, "o chefe da
auditoria interna deve se comunicar e interagir diretamente com o conselho." A preocupacdo é com a
manutencdo da independéncia da unidade de auditoria interna.

Tendo em vista haver um mandamento legal para que o Departamento de Auditoria
Interna esteja vinculado ao Orgao equivalente ao conselho de administracdo, combinado com a boa
pratica prescrita pelo I1A, entendo pertinente a expedi¢do de determinacdo para que o Incra reveja sua
estrutura regimental para subordinar formalmente a unidade de auditoria interna ao conselho diretor,
de forma a conferir maior independéncia a sua atuacdo, nos termos do art. 15, § 3° do Decreto n°
3.591/2000.



v

Acesso aos sistemas informatizados e promogédo dos controles pela unidade de auditoria
interna

O relatorio da equipe de auditoria (fl. 70) informou que os servidores da unidade de
auditoria interna ndo tém acesso aos principais sistemas informatizados da autarquia.

A observacdo do art. 2° da Instru¢cdo Normativa CGU n° 1/2007 revela que o planejamento
de auditoria por parte da unidade de auditoria interna requer bom conhecimento da entidade. Da
mesma forma, os artigos 4° a 8° dessa instru¢do normativa requerem uma estrutura de informacdes
para apresentacdo dos resultados do trabalho anual da auditoria interna, que envolve uma grande
amplitude de avaliagdes, a saber:

cumprimento de metas do PPA e da LDO ( art. 7°, I);

confiabilidade, qualidade e validade dos indicadores de desempenho utilizados pela
entidade (art. Art. 7°, 11);

controles internos administrativos da entidade (art. 7, I11);

regularidade dos procedimentos licitatdrios (art. 7°, 1V);

gerenciamento da execuc¢do de convénios (art. 7°, V); e

consisténcia da folha de pagamento de pessoal (art. 7°, V).

Considerando que boa parte desses processos desenvolve-se em ambiente informatizado, é
necessario que a unidade de auditoria interna tenha acesso aos sistemas informatizados, o que ndo vem
ocorrendo.

Para dirimir alguns conflitos que possam surgir no processo de execucdo dos trabalhos,
como a ocasionada pela falta de acesso aos sistemas informatizados, e visando a aumentar a
legitimidade da atuacdo da auditoria interna, o Padrdo de Atributo n°® 1000 (proposito, autoridade e
responsabilidade) do IIA, prescreve a elaboracdo de um regulamento proprio para a unidade de
auditoria interna.

Esse documento deve contemplar o posicionamento da auditoria interna dentro da
organizacédo, autorizar o acesso a dados, pessoas e ativos que se relacionem ao desempenho de suas
atribuicBes. Ele também deve definir o escopo das atividades de auditoria interna. O documento deve
ter a aprovacdo do 6rgdo maximo da organizacdo. Destaco que também o Decreto n° 3.591/2000
dispde sobre o posicionamento da unidade de auditoria interna dentro da organizagéo e que a Instrucao
Normativa da Secretaria Federal de Controle Interno, IN SFC n° 1/2001, define diretrizes, principios,
conceitos e aprova normas técnicas para atuacdo das unidades de auditoria interna. Ambos o0s
normativos ndo conflitam as diretrizes emanadas pelo 11A.

Assim, tendo em vista que o cumprimento das disposi¢es das Instrugcbes Normativas

CGU no 1/2007 depende de acesso a sistemas informatizados e que a legitimidade dos trabalhos do



departamento de auditoria interna pode ser reforcada com a edicdo de um regulamento proprio,
entendo que deva ser determinado ao Incra que edite regulamento préprio para a sua auditoria interna
que contemple, inclusive, a autorizacao para 0 acesso aos sistemas informatizados.

O relatorio da equipe de auditoria (fl. 70) aponta a falta de atuacdo da auditoria interna na
promoc¢do dos controles internos, asseverando que seu foco de atuagdo € mais centrado nas acGes
corretivas, como a anélise de tomadas de contas especiais, analise de convénios com irregularidades,
acompanhamento de implementacGes das recomendacfes da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e
deliberacdes do TCU e participacdo em comissdes de sindicancia.

Destaco, contudo, que a Instru¢cdo Normativa IN CGU n° 1/2007 determina que a unidade
de auditoria interna faca avaliacdo dos controles internos da organizacdo, medida que, se realizada
corriqueiramente, equilibraria o foco de atuacéo. A despeito disso, ndo € possivel afirmar aqui que haja
tal desequilibrio, pois tal relacdo ndo foi objeto de avaliagéo.

Consigno, contudo, que a equipe de auditoria notou que "ha baixa aderéncia do Relatdrio
Anual de Atividades de Auditoria Interna (Raint) ao Paint" (fl. 75), posto que as areas efetivamente
auditadas ndo correspondem as constantes do planejamento.

Adicionalmente, entendo também oportuno recomendar a SFC que, nos termos da IN SFC
n® 1/2001, ao avaliar o cumprimento das atividades previstas do Paint ja disposto nagquela norma,
observe as causas de eventuais desconformidades, com destaque especial para atenuantes que possam
ser levantados pelo gestor em virtude de interpretacdo diversa da propria norma regulamentadora
suprarreferida.

Destaco esse Ultimo aspecto, pois, a despeito de a IN CGU n° 1/2007 dispor que a unidade
de auditoria interna faca avaliacdo dos controles internos da organizacdo, ha exigéncia para que esta
realize também trabalhos de conformidade corretivos, como nos casos da demanda por avaliacGes de
regularidade dos procedimentos licitatorios, consisténcia da folha de pagamentos e gerenciamento da
execucdo de convénios (art. 7°). Esse fato pode estar conduzindo o gestor a realizar trabalhos com
énfase corretiva vis-a-vis trabalhos com énfase preventiva.

Vv

Estrutura da auditoria interna e percepg¢éo das unidades do Incra sobre sua atuacéo

Conforme relatado pela equipe da 82 Secex (fls. 65/66), de 2001 a 2007, houve uma
diminuicdo de 40% no quadro de servidores da auditoria interna apesar de os gastos or¢camentarios da
autarquia terem aumentado 300% no mesmo periodo. Essa diminuicdo do quantitativo de pessoal foi
constatada pela CGU, em auditoria realizada no Incra no periodo de outubro a dezembro de 2007.

Segundo informacdes colhidas pela unidade técnica, o perfil profissional do corpo técnico

da unidade de auditoria interna é bastante diversificado, possuindo servidores com formacdo em



geografia, pedagogia, agronomia, sociologia, economia, contabilidade, estatistica, administracdo,
estudos sociais, veterinaria e engenharia civil.

A unidade técnica reporta que (fl. 66):

"3.11. O chefe da AUD considera que sua equipe possui 0 numero suficiente de servidores
com o perfil adequado para desempenhar as atividades que Ihe s&o demandadas, conforme informa no
Oficio n® 104/AUD, ressaltando, em entrevista, apenas que gostaria de substituir alguns integrantes
menos adaptados ao trabalho daquela Unidade de Auditoria.

3.12. Destacou ainda dificuldades para manter servidores capacitados para o trabalho de
auditoria interna na Unidade. Apresentou como causa para essa dificuldade o fato de o trabalho
relacionado as funcdes da Area gerar a necessidade de muitas viagens para as Unidades Regionais do
Incra e o0 atendimento a muitas demandas externas aquela AUD.

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

Os servidores da auditoria interna, por meio de entrevistas (que ndo se encontram
reduzidas a termo nos autos), apontaram possiveis causas para a evasdo constatada, tais como falta de
visibilidade da unidade de auditoria interna perante as outras unidades do Incra, falta de treinamento e
capacitacdo do corpo técnico e risco de sofrer san¢des dos 6rgdos de controle interno e externo por
simples desconhecimento das técnicas e praticas de auditoria.

A equipe da unidade técnica informou que a AUD ndo possui nenhuma estrutura formal
nas superintendéncias regionais. O chefe da auditoria interna informou que hd uma meta de que cada
superintendéncia seja auditada uma vez a cada dois anos, pelo menos. Entretanto, essa meta ndo vem
sendo alcancada.

As proprias superintendéncias regionais também registraram que nao sdo auditadas com
muita frequéncia.

Em relacdo a esses achados, a unidade técnica entende que devam ser feitas
recomendacdes para: que as acdes das superintendéncias sejam acompanhadas com maior frequéncia e
efetividade pela auditoria interna; e que sejam adotadas providéncias para conter a evasao e atrair
profissionais mais capacitados para a auditoria interna.

A despeito de o chefe da unidade de auditoria interna atestar a suficiéncia, conforme relato
da unidade técnica, a AUD parece ndo estar cumprindo o Paint a contento, conforme j& comentado
nesta proposta de deliberacao.

Concordo com a proposta da unidade técnica no que se refere & recomendacao para que a
autarquia adote providéncias para conter a evasdo de profissionais, fortalecer e qualificar o capital

humano. Destaco também que a necessidade de capacitacdo € primordial para 0 bom desempenho do



trabalho de auditoria interna. Nessa linha, o Padrdo de Atributo n® 1210 (proficiéncia) do IIA
estabelece:

"Os auditores internos devem possuir o conhecimento, as habilidades e outras
competéncias necessarias ao desempenho de suas responsabilidades individuais. A atividade de
auditoria interna coletivamente deve possuir ou obter as competéncias necessérias ao desempenho de
suas responsabilidades.”

Em relacdo a recomendacdo para que as acOes de auditoria nas superintendéncias sejam
realizadas com maior frequéncia, entendo ser essa uma decisao tipica da gestdo do departamento de
auditoria interna. A Instrucdo Normativa CGU n° 1/2007 prescreve, em seu art. 2°, conforme ja
discutido acima, a necessidade de a unidade de auditoria interna realizar planejamento de auditoria
baseado em risco. Nesse momento, o gestor definira suas acoes, objetivos e programara a alocacdo dos
recursos humanos e materiais.

As normas internacionais para o exercicio profissional da auditoria interna, Padrdo de
Desempenho n° 2230 (alocacdo de recursos ao trabalho de auditoria) do A, prescrevem, nessa mesma
linha, que:

"Os auditores internos devem determinar os recursos apropriados e suficientes a fim de
alcancar os objetivos do trabalho, com base na avaliagdo da natureza e complexidade de cada trabalho,
da restricdo de tempo e dos recursos disponiveis."

Por fim, noto, conforme informado pela unidade técnica (fls. 71/72), que as outras
unidades do Incra ndo percebem a auditoria interna como uma unidade auxiliar do processo de
aprimoramento da gestdo, conforme prescrevem as Normas Internacionais para o Exercicio
Profissional da Auditoria Interna:

"Auditoria interna é uma atividade independente e objetiva que presta servicos de
avaliacdo (assurance) e de consultoria e tem como objetivo adicionar valor e melhorar as operacdes de
uma organizagdo. A auditoria auxilia a organizacgdo a alcancar seus objetivos adotando uma abordagem
sistematica e disciplinada para a avaliacdo e melhoria da eficicia dos processos de gerenciamento de
riscos, de controle, e governanca corporativa.” (destaquei)

VI

Achados na prestacdo de contas do exercicio de 2006

Anoto a seguir questdes e fatos que devem ser objeto de atencdo por parte da Unidade de
Auditoria Interna do Incra.

Um achado importante na andlise do processo de prestacdo de contas do exercicio de
2006, TC 020.036/2007-8, foi o fato de o fundo contébil do Programa Especial de Crédito para a
Reforma Agraria (Procera), em liquidacéo, estar sob a gestdo do Sr. Emilson Roloff, o que caracteriza

uma fragilidade do sistema de controles internos da instituicdo. Esse situacédo revela flagrante oposicéo



ao principio basilar da segregacdo de funcdes, j& que o auditar ndo deve exercer atividades de gestdo
em processos de trabalho, sobre os quais, no futuro, pode ser demandado a auditar e emitir opini&o.

Anoto também que a andlise das demonstracdes contabeis do Incra, conforme trazido no
voto do TC 020.036/2007-8 (prestacao de contas do Incra do exercicio de 2006), revela duas rubricas
em especial que apresentam montantes muito significativos, aproximadamente R$ 10 bilhdes em 2006,
e que estdo intimamente ligadas a politica agraria. Tratam-se das rubricas (i) Empréstimos e
Financiamentos e (ii) Créditos a Receber de Parceleiros.

A primeira € formada basicamente pelo valor concedido pelo no ambito do programa
Crédito Instalagdo, em que o Incra atua como instituicdo financeira, mesmo ndo pertencendo ao
Sistema Financeiro Nacional. Essa carteira de recebiveis PE formada integralmente por recursos da
fonte 100 (Tesouro Nacional). A segunda também obedece a uma logica financeira semelhante. Adite-
se que os valores dessas duas rubricas representam 80% do ativo do balango patrimonial do Incra.

A gestdo de recursos de natureza financeira requer sofisticacdo para avaliar o seu grau de
risco de inadimpléncia e desenho de mecanismos de controles internos que v@o desde o processo de
concessdo até a fase de amortizacdo, nesse sentido, no TC 020.036/2007-8, propus a realizacdo de
levantamento na carteira de recebiveis.

A despeito de ndo se referir diretamente ao processo de contas do exercicio de 2006,
observo que a atividade "organizagéo da prestagdo de contas anual” se insere dentro do rol de trabalhos
que sdo realizados pela unidade de auditoria interna. Considero, contudo, inapropriada a realizacdo de
tal atividade por parte da AUD, pois ao participar ativamente deste ato de gestdo, acaba por
inviabilizar o pronunciamento independente sobre as contas da proprio entidade, nos termos do art. 13,
IV, da IN TCU n° 57/2008:

Art. 13. Os processos de contas ordinarias serdo compostos das pecas abaixo arroladas e
das demais pecas fixadas pelo Tribunal na decisdo normativa de que trata o art. 4°.

(...)

IV. relatorios e pareceres de Orgdos, entidades ou instancias que devam se pronunciar
sobre as contas ou sobre a gestdo dos responsaveis pela unidade jurisdicionada, consoante previsdo em
lei ou em seus atos constitutivos, observados os formatos e os conteddos definidos na decisdo
normativa de que trata o art. 4° deste normativo;

Considero que a atividade em tela deva ser realizada diretamente por outras areas da
entidade, restando a AUD, dentro do espirito de segregacdo de fungdes, certificar, por pronunciamento,
se as pegas integrantes do processo sdo integras e fidedignas.

VII

Conclusao



Com relagdo a proposta de determinagdo a Controladoria-Geral da Unido para que dé
ciéncia ao Tribunal a respeito do cumprimento das determinacdes a serem proferidas neste processo no
relatorio de auditoria de gestdo elaborado por ocasido das prestacfes de contas do Incra nos proximos
exercicios, ndo se faz obrigatoriamente necessaria.

O Anexo I, item 1.f, da Decisdo Normativa TCU n° 102, de 2/12/2009, j& estabelece a
obrigatoriedade de o parecer da unidade de auditoria interna manifestar-se sobre o cumprimento das
determinac6es e recomendacdes exaradas pelo Tribunal de Contas da Unido.

O excelente trabalho conduzido pela 8 Secex revela que a AUD ndo vem funcionando
adequadamente e que as fragilidades demonstradas na atuacdo daquela unidade podem ser uma das
causas de diversos problemas constatados em outras areas de atuacao do Incra. Por isso, urge fortalecer
aquela unidade para que sirva como instancia efetiva de apoio a gestdo e de articulacdo com as demais
instituices de controle.

Diante do exposto, manifesto-me pela aprovacdo do acérddo que ora submeto a apreciacéo
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessbes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 24 de marco de
2010.

Weder de Oliveira

Relator

Acordao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatério de auditoria operacional realizada
na unidade de auditoria interna do Incra, com o objetivo de avaliar, em perspectiva macro, sua atuacéo,
em especial com relacdo ao cumprimento de suas finalidades regulamentares.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria,
ante as razoes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar ao Incra que:

9.1.1. reveja sua estrutura regimental, para subordinar formalmente a Unidade de
Auditoria Interna ao Conselho Diretor, de forma a conferir maior independéncia a sua atuagdo, nos
termos do art. 15, § 3° do Decreto n° 3.591/2000;

9.1.2. na elaboracdo do Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna (Raint),
informe as raz6es para o0 ndo-cumprimento do Plano Anual de Atividades de Auditoria Interna (Paint),
nos termos da Instrugdo Normativa SFC n° 1/2007;

9.2. recomendar ao Incra que:

9.2.1. normatize, em carater complementar a normatizacdo da CGU, a atividade de

auditoria interna, observando 0s seguintes aspectos:



9.2.1.1. posicionamento da unidade de auditoria interna na organizagéo;

9.2.1.2. autoridade da unidade de auditoria interna na organizagéo, incluindo:

9.2.1.2.1. autorizacao para acesso irrestrito a registros, pessoal, informacdes, sistemas e
propriedade fisicas relevantes para executar suas auditorias;

9.2.1.2.2. obrigatoriedade de o0s departamentos da organizagdo apresentarem as
informagdes solicitas pela unidade de auditoria interna, de forma tempestiva e completa;

9.2.1.2.3. possibilidade de obter apoio necessario dos servidores das unidades submetidas
a auditoria e de assisténcia de especialistas e profissionais, de dentro e de fora da organizacdo, quando
considerado necessario;

9.2.1.3. ambito de atuacdo das atividades de auditoria interna, inclusive quanto a
realizacdo de trabalhos de avaliacdo de sistemas de controles internos;

9.2.1.4. natureza de eventuais trabalho de consultoria interna que a unidade de auditoria
interna preste a organizagao;

9.2.1.5. participagdo dos auditores internos em atividades que possam caracterizar
participacdo na gestdo e por isso prejudiquem a independéncia dos trabalhos de auditoria;

9.2.1.6. estabelecimento de regras de objetividade e confidencialidade exigidas dos
auditores internos no desempenho de suas funcgoes;

9.2.2. adote providéncias para conter a evasao e fortalecer a capacitacdo dos auditores e
demais servidores da Unidade de Auditoria Interna;

9.2.3. utilize os achados, diagndsticos e conclusbes expostos no relatério e na proposta de
deliberagéo para formular e implementar medidas administrativas que propiciem melhor desempenho
da Unidade de Auditoria Interna no exercicio de suas atribui¢cGes regimentais, informando-as a este
Tribunal tdo logo sejam postas em vigor;

9.3. recomendar a SFC/CGU que, nos termos da IN SFC n° 1/2001, avalie o cumprimento
das atividades previstas no Paint daUnidade de Auditoria Interna do Incra;

9.4. dar ciéncia desta deliberacéo aos interessados; e

9.5. arquivar o presente processo

Quorum
13.1. Ministros presentes: Ubiratan Aguiar (Presidente), Valmir Campelo, Walton Alencar
Rodrigues, Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Raimundo Carreiro, José Jorge e José Mucio Monteiro.
13.2. Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, André Luis de Carvalho e Weder

de Oliveira (Relator)
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