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1. INTRODUCAO

A atual realidade brasileira & marcada particularmente por
yma crescente insatisfacdo dos responsaveis pelo desenvolvimento
do setor, primario da economia muitas vezes traduzida pela
generalizacao da pobreza no campo e pela falta de um mecanismo |
capaz de contribuir para a retomada do crescimento econdmico e
social. Segundo COHN (1988), a grande questdao é a auséncia de uma
politica racionalmente integrada e efetiva, calcada em principios

de cidadania, igualdade e justica social.

e

-

A falta de um consenso e entendimento no que diz respeitd/as
razdes dos problemas, que afligem a populacao rural, ajuda a
explicar e entender a fragmentacao das agdoes do Estado numa
multiplicidade insana, custosa e ineficaz de varios projetos e
programas executados pelas organizagdes piblicas que atuam no
meio rural. FACHIN & SILVA (1984), afirmam que a ambiguidade das
organizagdoes estatais, quanto & sua acdo é céracterizada por um

comportamento, ora direcionado a realizar os objetivos politicos



de natureza macroecondomica, ora privilegiando interesses
particulares de’natureza microeconomica.

Baseado em pesquisas FICHER & TEIXEIRA (1989), afirmam que
Os propdsitos eleitoreiros e clientelisticos do poder publico nos
programas do Estado sao muito evidentes e a cooptagao politica
junto a comunidade é uma realidade presente.

Outro fato real é a disfuncdo do setor politico, que, para
LEAL (1990), MELO (1989), TEXEIRA (1987), & consequéncia da
crescente desarticulacdo institucional ocorrida apés a reforma
administrativa de 1967 (Decreto Lei 200). A proliferacao
. gXcessiva do nlmero de entidades descentralizadas relegou a
administracao direta a um papel decadente e irrelevante,
agarretando uma relativa superposicido de funcbes, aumento dos
custos financeiros, diminuicdo da eficacia das acoes e da
eficiéncia no cumprimento das atribuicoes em diversas entidades,
particularmente naquelas em que se verifica maior dependencia dos
recursos federais.

No entender de FACHIN & SILVA (1984), as organizacgoes

—_—

publicas sdo entidades politicas, traduzidas por coalizdes de
interesses e demanda pelo poder, dentro e fora da organizacgao,

onde o processo decisdério e organizacional revela a competigao

entre as diferentes coalizdes, lutando por maior atencao,

recursos organizacionais e influéncia nas decisdes estratégicas,

originando conflitos que jamais se resolvem em definitivo.



Autores como MELLO (1988) , REZENDE & BRASILEIRO (1984), e
AZEM et alii (1991), chamam a atengao para a distribuicao de
funcdes e competéncias constitucionais e para a necessidade de
articulacao entre as mesmas com vistas a torni-las mais
racionais. A organizacdo do Estado sob forma de Replblica
Federativa pressupde a existéncia e divisdo de competéncias,
pressupoe também relacdes intergovernamentais articuladas entre
os trés niveis de governo e uma consequente distribuicdao e
divisao de poder.

Mas a critica maior a distribuicdo de encargos, no entender
de REZENDE & BRASILEIRO (1984), estad na auséncia de uma divisio
clara de competéncias entre os niveis de poder, na omissao e
falta de responsabilidade das organizagoes, no que se refere a
pPrestacao do servico. Neste contexto, nao € raro constatar a
existéncia de conflitos institucionais e indefinicao de
responsabilidades, os quais, quando ndo retardam as solugoes,
atenuam ou agravam os problemas.

COHN (1988) cita que nesse processo, ganham relevancia as
interacdes entre os niveis de governo, a institucionalizacao é
reforcada pela relacio das unidades de execugao com o nivel
central - na formulacao dos programas, nas formas de
implementacao e nas prestacoes de conta.

A consolidacao do papel do executivo federal, como instancia
privilegiada de poder, atribuiu as demais instancias o papel

passivo de reprodutores de decisdes e deliberacdes do governo



federal. MELO (1989), seqguindo um formato organizacional, observa
que as instituigdes federais do tipo "holding", atuam na
formulacdo das politicas nacionais e no controle das acodoes de
suas subsidiarias, caracterizando a centralizagao institucional e
decisOria, do regime burocratico e autoritario ainda vigente.

Entretanto, quando enumeramos as fungdes e competéncias do

Estado, instrumentadas nas politicas e por diversos programas,
ndo podemos deixar de nos ater i amplitude dos objetivos e metas,
a responsabilidade e compromisso publico e ao cariter politico em
questao.
) Cabe evidenciar que a abordagem técnico-cientifica considera
que a magnitude dos objetivos e diversidade de funcgoes
desenvolvidos nos programas requerem o comprometimento dos
diversos oOrgaos envolvidos, baseado nos principios de co-
participacao e co-responsabilidade para que se obtenham
resultados positivos.

Para TEXEIRA (1987), o problema da administracio de
politicas tem sido o cerne das discussdes sobre as perspectivas
de um redirecionamento na busca de um novo modelo capaz de
consolidar os programas econdmicos e sociais existentes, além de
interar as instituigdes calcadas num Gnico objetivo. No entender
do autor, o fato reside na constatacao imediata da incapacidade
do aparato institucional existente e dos mecanismos
governamentais de formulacdo e execucdo de politicas, que

acumulam inumeros problemas de insuficiéncia de recursos;




inadequacdo & demanda existente; centralizacio e autoritarismo;
falta de coordenacao e fragmentacdao; baixa produtividade;
clientelismo; baixos salarios; burocratismo e vulnerabilidade aos
ciclos recessivos da economia.

Sacramentada no Decreto no 91.766, a Reforma Agraria & uma
estratégia e uma politica que implica na mobilizacdo de todo o
governo em todas as suas instancias, dada a magnitude de suas
metas, amplitude e complexidade na implementacdao do programa,
objetivando assegurar o sucesso e o alcance de suas metas.

De forma coerente como ja previsto no Estatuto da Terra, o
Programa Terra preconizava a Reforma Agraria, como uma prioridade
do governo, e neste sentido foi apresentado a Nagdo brasileira,
pelo Presidente de Republica, Fernando Collor de Mello, no dia 24
de janeiro de 1992, com o objetivo de incrementar a producido de
alimento e matéria-prima, ao mesmo tempo, resgatar a cidadania de
milhGées de brasileiros que habitavam no meio rural em condicgoes
precarias de vida.

A interacao institucional apregoada no Programa Terra
demandava a acao conjunta dos governos federal, estadual e
municipal, através da participacao institucional, financeira e
operacional na concepcdo e projecdo dos diversificados servigos
de apoio. Desse modo, transformava ‘as A&areas atingidas pelo
Programa em um espagco catalizador de um conjunto de acoes
goveramentais que contribuia para sua plena integracgao ao
processo de desenvolvimento sbécio-econdmico do Pais,

possibilitando ao trabalhador rural o acesso 3 terra.



Além dos efeitos sobre a produgao, renda, emprego e
qualidade de vida da populacdo a ser beneficiada, as acgdes
voltadas para o assentamento rural, visavam os seguintes
objetivos:

- promover a justica e, consequentemente, a paz social no campo;

- aumentar a producao de alimentos, de matéria-prima e sua
comercializacéo, consolidando e emancipando projetos de
assentamento e de colonizacgao; e

- melhorar, mediante apropriado recadrastamento rural, as
informacoes sobre os imdveis rurais do Pais, com vistas a
formulacdo de politicas agricolas e agrarias, bem como ao

planejamento em geral.

Neste contexto, o Presidente da Republica no uso de suas
atribuigoes, dispde através do Decreto n?2 432 que os Orgdos e
entes federais deverao promover acdes integradas, de carater
permanente e prioritario, que assegurem o eficiente
desenvolvimento do processo de reforma agraria e redefine o GTRA
= Grupo de Trabalho da Reforma Agraria. A nivel de Governo
Estadual, o Ministro da Agricultura e Reforma Agraria institui
através de Portaria Ministerial neo 102, Comissdbes do Programa
Terra com a finalidade de promover articulacio com os orgaos e
entidades da area social.

Pode-se afirmar que os graves problemas econdmicos por que
passavam o Pais, as questdes fundidrias, politicas e sociais

fizeram da gestdo do Programa Terra uma permanente administracao



de conflitos, com reflexos negativos, na implementaciao do que se
pode chamar um "Programa de Reforma Agraria".

Desta maneira, ressalta-se a importidncia de se conhecer e
identificar as relacdoes interinstitucionais das organizacoes
publicas na implantacido de programas de desenvolvimento rural,
abordando a ineficiéncia das relacdes, a partir da desarticulacao
institucional, por considerar que a atuacdo mitua de varios
orgaos em programas geram conflitos organizacionais, disputa de
poder e grande dependéncia de recursos que acabam por retardar
sua implantacgao.

' Para ALDRICH (1979), as organizacgoes fragmentaram-se em
diversas especializacdes e isto tem levado a um sistema de
interagao fracamente acoplado, em que os vinculos passam a ser

estreitamente necessarios, inclusive para a propria sobrevivéncia

da organizacgao.

1.1. O Problema e sua Importancia

Nos ultimos anos, o Estado de Mato Grosso do Sul demonstrou
uma grande capacidade de alteracdo do seu quadro regional.

O.numero de estabelecimentos agropecuarios na regido teve um
incremento de 14,2% no periodo de 1980-85, passando de 47.834

para 54.631 estabelecimentos.



A agropecuaria do Estado se manteve em posigdo de destaque
no cenario nacional, se colocando entre os seis maiores
produtores de graos com a producao de 3.106.799 toneladas no ano
agricola 90/91. Na pecuaria, destaca-se como produtor de carne
bovina para o mercado interno, participando com 15% do rebanho
brasileiro.

Além do reconhecimento de sua importancia e contribuigao,
existe um consenso geral no fato de que estes numeros permanecem
muito aquém das potencialidades técnicas do desenvolvimento
agropecudrio regional; contudo, & necessario identificar os
fatores que se opdem a essa evolugdo, fatores que nao sao apenas
de caréncia da infra-estrutura fisica ou técnica, mas também das
estruturas sdcioecondmicas.

Cabe ao Estado identificar pontos de estrangulamentos e
bloqueios existentes, que dizem respeito as questdes fundidrias,
tais como: a relacdo homem/terra e a profunda descapitalizacao
do setor agropecudrio no quadro econdmico nacional. Devemos
também realcar a fraca diversificacao da agricultura (milho,
soja, trigo, pecuaria) e as areas inexploradas ou exploradas com
baixo indice de produtividade e rendimento.

O processo de ocupacdo do Estado, até a década de 30,
ocorreu de forma desordenada e esparsa, a partir da década de 40,
com vistas a colonizacdo das areas de fronteira com o Paraguai e
Bolivia; foram implantados os primeiros projetos de colonizacao

oficial, entretanto, as caracteristicas apresentadas demonstram



que a ocupacao continua ocorrendo da mesma forma. O processo
encontra-se em estagio avancado, apresentando, nas ultimas duas
décadas, elevadas taxas de crescimento anual, embora a densidade
populacional ainda seja de 5,4 hab/kmz. Assim, o dinamismo
migratério para a regido foi responsavel pelo crescimento
demografico de 37% nos Gltimos 10 anos, segundo o IBGE.

Um dos efeitos desse fendmeno foi o inchamento de algumas
cidades, particularmente as responsaveis pelo processamento e
comercializacdo dos produtos, sem que existisse uma criaciao
simultanea de empregos estaveis, capazes de atender a uma
mao-de-obra quase sempre desqualificada para o trabalho urbano.

De maneira geral, os efeitos induzidos e limitados do
crescimento agropecuario nos setores da indastria e dos servicgos
nao permitiram um desenvolvimento suficiente do mercado de
trabalho, evidenciando-se casos de desemprego e subemprego.

Nas atividades pertinentes ao setor primario, vem sendo
registrado um decréscimo na participacao da populacao
economicamente ativa, (Quadro 1) que evidencia o processo
migratorio.

Ja no Quadro 2, registram-se altas taxas de urbanizacgao,

estimada em 69% para o ano de 1990.
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QUADRO 1. MATO GROSSO DO SUL - DISTRIBUICAO SETORIAL DA POPULAGCAO

ECONOMICAMENTE ATIVA.

-----—----------_-------------_-----------------------------------—-------------------—---------—-

SETOR DE

1960 % 1970 % 1980 % 1985 % 1990 %
ATIVIDADE
* Primario 117.286 65,4 182.556 59,3 176.126 35,5 198.447 30,6 183.919 24,4
* Segundario 9.443 5,3 32.822 10,7 87.289 17,6 102.099 15,8 120.231 16,1
* Terciario 52.726 29,3 92,405 30,0 232.352 46,9  346.858 53,6 442,948 59,2
TOTAL 179.455 100,0 307.783 100,0 495,767 100,0 647.704 100,0 747,098 100,0

---------------------------------------------------------------------_—--------------------------.

ANO TOTAL RURAL URBANA TAXA DE URBANIZACAO (%)
T e e
‘ 1960 583.849 341.665 242,184 41
1970 998.204 546.087 ] 452.117 45
1980 1.369.567 450.444 919.123 67
1990 1.881.211 586.179 1.295.032 69 (*)

---------------—---—-----------------------------------------------------------------------—------

FONTE: Censos demograficos - IBGE
(*) Estimativa

Dados estatisticos (Quadro 3) permitem observar, ao longo
do tempo, uma persisténcia do fendneno de concentracido de terras
no Estado, em areas superiores a 500 ha. Pode-se observar ainda
que, a despeito do percentual decrescente de 1985 em Aareas
superiores a 5000 ha (5%), a concentragcao de terras ainda é
significativa, com esses estabelecimentos ocupando 46,12% da area
total, embora seja observado um crescimento quantitativo

significativo em propriedades com menos de 50 ha.
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QUADRO 3. MATO GROSSO DO SUL - ESTRUTURA FUNDIARIA.

-------------------------------------------------------------------------------------------------

PERIODO 1980 1985
et men vo EsTaELECBENTO mes No ESTABELECTHENTO
DE TERRA S Y
nos de S0 ha 7,017 L2 aemz sedo  soeis ot e s
50 = 100 ha 265.547 0,86 3.766 7,87 325.245 1,04 4,623 8,46
100 - 500 ha 2,128,981 5,92 8.688 18,20 2.600.216 8,36 10.682 19,55
500 - 1000 ha 2.360.262 7,68 3.346 7,00 2.806,098 9,02 3.992 7,31
1000 - 5000 ha 9.658.768 31,42 4,515 9,54 10,618.680 34.14 5.056 9,25
mgis 5000 ha 15,930.038 51,89 1.257 2,63 14,348,752  46.12 1.159 2,12
o

FONTE: Censo Agropecuario do Brasil.

0
:

Analisando-se em paralelo as caﬁsas determinantes da
migracao rural, a reforma agraria no Estado criou, para
milhares de pequenos produtores e trabalhadores rurais sem terra,
a esperangé de um novo Eldorado de terras livres, baratas, além
de um porvir e esperancas assentadas pela propaganda politica,
bem como pela preocupacao de transférir os problemas fundiarios
para regides cada vez mais afastadas.

Embora o Estado tenha beneficiado 4.938 familias, em 24
projetos de assentamento (Quadro 4), com A&rea total de
148.897 ha, constata-se ainda que inimeras familias ficaram a
espera de beneficios idénticos, acampadas precariamente ‘' em
rodovias do territdrio, gerando muitas vézes conflitos

preocupantes para as autoridades estaduais.



QUADRO 4. ASSENTAMENTOS IMPLANTADOS E EM

GROSSO DO SUL.

Campo Verde

Canaa

Capao Bonito

Casa Verde

Colonia Nova
Guaicurus

Indaia
"Barra do Ita
Marcos Freire

Mato Grande
‘Monjolinho

Nioque

Nova Esperanga
Novo Horizonte
Padroeira do Brasil
Pedreira

Retirada da Laguna
Sao José do Jatoba
Sucuriu
Tamarineiro
Taquaral

Urucum

Sumatra

Santa Rita do Pardo

EM IMPLANTACAOQ

Itarare
Sao Manoel

Terrenos

Bodoquena
Sidrolandia

Nova Andradina
Nioaque

Bonito

Itaquirai

Bela Vista

Dois Irmaos do Buriti
Corumba

Anastacio

Nioque

Jate]

Ivinhema

Nioque

Ribas do Rio Pardo
Guias Lopes da Laguna
Paranhos

Chapadao do Sul
Corumba

Corumba

Corumba

Bodoquena

Santa Rita do Pardo

12

IMPLANTACAO NO MATO

2.000
4.360
2.705
31.847
1.952
2.800
7.340
1.500
5.420
1,352
9.405
11.061
2.820
18.468
2.500
80
2,288
2.605
16.085
3.797
10.059
1.978
4.993
1.482

148.897

133
471

94
129
630

46
186

50
285
373
109
658
227

89
135
238
133
394

86
144

45

4.938

- TOTAL
Bonito
Anastacio
- TOTAL
TOTAL GERAL

FONTE: INCRA/MS
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Além da concentracdo de terra constituir o elemento central
das discussdes sobre a pobreza no campo, as politicas adotadas
para o setor nao se fizeram acompanhar de medidas capazes de
estimular o desenvolvimento rural.

Os problemas encontrados pelos.sem-terra e nmigrantes da
regido foram e permanecem intmeros: deficiéncia de infra-
estrutura social e econdmica; inadaptacio ao meio ambiente; altos
custos de producao e comercializacio; deficiéncia do sistema de
armazenamento; inexisténcia de pesquisas especificas e
deficiéncia de assisténcia técnica na fase de instalacao e
- emancipacao de projetos.

Os projetos ilusdrios de desenvolvimento em areas cada vez
mgis afastadas e desprovidas de infra-estrutura, chegam a criar
muitas vezes novos focos de tensdes sociais e de acentuada
degradagao ambiental.

O processo de ocupagdo publico, conforme ja citado,
implantou efetivamente 24 assentamentos (Quadro 4); contudo,
raramente conseguiu torna-los produtivos, por falta de uma
verdadeira politica de apoio ao pequeno produtor, com crédito
rural, politica agricola, apoio a comercializagao, treinamento e
desenvolvimento, etc. Apesar disto, o programa teve seus méritos
ao permitir o alivio de alguns focos de tensdes e abertura de
novas areas produtivas, a despeito do alto custo social e
econdmico, justificado apenas pelo mascaramento da necessidade de
uma verdadeira reforma agraria, pelo deslocamento, postergamento

e procrastinagao das solucgdes dos problemas fundiarios.
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Considerando que os estabelecimentos maiores do que 1000 ha,
eém regra, formam a estrutura fundidria na maior parte do Estado,
e sao caracterizados pela pecuaria extensiva, geradora de poucos
eémpregos; considerando, ainda, que os estabelecimentos de 50 a
500 ha tém capacidade de dar sustento & familia do agricultor, e
de ocupar um maior nOmero de pessoas, gerando emprego e
excedentes de producio, pode-se concluir as imensas vantagens
socioecondmicas de uma redistribuicao de terra para a economia.

Segundo dados da Federacido dos Trabalhadores da Agricultura
- Fetagri, existem 85.000 familias cadastradas hoje no Ms, a
éspera de terras, que poderiam ser assentadas em apenas 4% da
area agricultavel do Estado, gerando 350 mil empregos diretos e
outros milhares de indiretos.

As distorcgoes e limitacgodes evidenciadas para um
desenvolvimento equilibrado, impdem a definicdo de novos rumos i
politica de reforma agraria no Estado, nio sé como necessidade
social, mas também como necessidade econdmica, pois a estrutura
agraria atual do Estado constitui-se um dos maiores empecilhos i
retomada de um desenvolvimento adequado a populacao e ao
crescimento e diversificacdo da produgao.

A reforma agraria precisa integrar-se como prioridade dentro
de um esfor¢o global e institucional, visando definir as regioes
com potencial de aproveitamento, dando & comunidade e aos
poderes publicos instrumentos efetivos de conhecimento da

ocupacac do espaco e da racionalizacdao de seu uso.
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A dimensao institucional do Programa Terra, sob a
perspectiva da coordenacdo, relega necessariamente a um segundo
plano o contexto interno das organizacgdes, passando a assumir
precedéncia absoluta as questdes referentes aos sistemas e
processos institucionais sob o ponto de vista das relagoes
interorganizacional e interinstitucional.

O Problema da administracao de Programas Publicos decorre do
fato de que os mesmos ndao s3ao formulados e muito menos
'lmplementados no contexto de uma unica organizacado. Ao contrario,
0s intrincados processos decisOrios em questdo dizem respeito a
um conjunto de organizac¢des e a um complexo sistema de relagdes
formais e informais que entre elas se estabelecem.

O programa dé reforma agraria € um macro sistema e o
resultado efetivo da interacdo de varios sistemas decisérios que
vigoram nas organizacoes pertinentes ao processo.

Desta forma, a analise das interacdes requer, como passo
preliminar, a especificacdo do conjunto de ﬁnidades de decisao
que, por sua atuacdo, influencia a gestdo do programa, no que
concerne as relagoes institucionais, atuacao e recursos
gerenciados.

Neste sentido, o governo federal, atrelado ao governo
estadual e municipal, vem tentando criar e gerenciar um ambiente
formado de organizagdes pressupostamente estruturadas para
minimizar os problemas relatados. Pode-se identificar, através

das determinacdes de politicas e diretrizes governamentais,
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varias instituig¢des responsaveis pela consecugao dos objetivos
preconizados, executando tarefas, a nivel estratégico e/ou
tatico. Contudo, ao se analisar globalmente as atividades dessas
organizacoes pode-se antever e apontar como assertiva deste
trabalho que os resultados, se nio foram inexpressivos, foram
pelo menos questionaveis em termos de quantidade e qualidade.
Acredita-se ainda que O pressuposto, tem como causa a
desarticulagao institucional e a alta centralizagcao do processo
decisdrio, caracterizado pelo burocratismo e absoluta falta de
participacdao das organizagdes da ponta do sistema no referido
processo, ocasionando medidas casuisticas como resultado de acdes

isoladas.
1.2. Objetivos
1.2.1. Objetivo Geral
Investigar o processo interativo das organizagdes publicas
responsaveis pelo PROGRAMA TERRA e suas acoes integradas na

colonizagao e desenvolvimento rural, no Estado do Mato Grosso do

Sul.



1)

2)

3)

4)
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1.2.2. Objetivos Especificos

1dentificar nas politicas e diretrizes governamentais as
organizacoes responsaveis pelo Programa Terra ou parte dele;
investigar junto ao INCRA e organizagdes identificadas as
acdes formais e informais direcionadas as consecucoes das
politicas e diretrizes;

determinar o processo de interacio preconizado e o existente
na gestao e consecugdo dos objetivos delineados para o
programa;

analisar as reacdes das instituicdes, a proposta de acodes
integradas e © processo interativo global frente ao

referencial tedrico.



2. REFERENCIAL TEORICO

Na concepcao de MATTOS (1980), o termo " ORGANIZACAO",
gtimologicamente procede do grego "organon", que significa orgao.

Deste entendimento resultam duas concepgoes basicas.

"l. Estudar oOrgaos e sobre eles agir, com o fim de
torna-los mais eficientes e eficazes.

2. Orgao ou meio pelo qual um ato é executado ou um fim
€ alcancado. (Um conjunto de organizacoes, funcionando

para um determinado fim, forma um sistema)."

O fato de existirem organizacdes de varias espécies, com
finalidades diversas, e com diferentes caracteristicas, nio
prejudica a afirmacdo de que todas elas tém em comum o fenomeno
da uniao de pessoas em uma determinada unidade social com
funcoes categorizadas e divisao de trabalho em torno de um

proposito e finalidade comum.
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Para MAXIMIANO (1985), as organizacdes sio grupos de pessoas
que combinam seus proOprios esforcos e outros tipos de recursos
para alcangarem um objetivo comum. Neste sentido, PARSONS, citado
por ETZIONI (1973), destaca que as organizagdes se diferenciam
uma das outras porque predominantemente se orientam no sentido da
consecucao de objetivos especificos e constituem um tipo de
agrupamento social dividido em organizacdes formais e informais.

Nas organizagoes formais, os classicos colocaram exagerada
énfase nas estruturas, destacando-se os pressupostos de:
divisdo do trabalho, autoridade, unidade de comando, direcao,
centralizacao e hierarquia.

SELZENICK (1966) destaca o arranjo de pessoal para a
realizacdo de algum objetivo comum, por meio da distribuicio de
funcoes e responsabilidades. Para BLAU & SCOTT (1970), as
organizacoes formais estdo formalmente estabelecidas com o
propdsito explicito de conseguir certas finalidades, através de
normas e regimentos. Nesta linha, MAXIMIANO (1985) afirma que
todas as organizacoes formais sdo burocracias, no gque concerne a
modelos de autoridade, de regulamentagdao e também excessos de
formalidades, de autorizacgOes a serem obtidas e tramitacdes a
serem percorridas.

Existe uma vasta literatura sobre os aspectos positivos e
negativos da burocracia como estrutura e forma de organizacio

formal, caracterizado por MAX WEBER.
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MERTON, citado por BLAU & SCOTT (1970), em sua famosa e
conhecida analise da burocracia, enfatiza a importancia das
normas, para a sobrevivéncia da organizag¢ao burocratica e
argumenta gque, se por um lado, elas podem constituir um recurso
racional e favorecer a predilecao do comportamento do burocrata,
também podem ser responsaveis pela falta de flexibilidade,
obstaculizando muitas vezes a consecucao do objetivos propostos.
Segundo CHIAVENATO (1987), o funcionario adquire ‘"viseiras" e
eésquece que a flexibilidade é uma das Principais caracteristicas
da atividade racional. As relacoes personalizadas passam a ser
substituidas pelo apego & necessidade de documentar e formalizar
todas as rélagées existentes. Para SOUZA (1989) tais sentimentos
incutidos tendem a se tornar mais intensos do que o necessario e
muitas vezes com vistas a expectativas de promocdo ou ascensio
funcional.

Toda essa suposta eficiéncia e total apego as normas, levam
as organizacdes a rigidez de comportamento e ao desenvolvimento
de uma auto-defesa dos interesses funcionais e burocraticos em
detrimento dos objetivos e prestacao dos servigos, quando nao
levam ao conflito e frustracao dos funcionarios.

Nas burocracias puablicas as pessoas que servem ao Estado, no
desempenho de suas funcgdes para a prestacao dos servigos estao
formalmente estabelecidas pOr normas, regulamentos e regimentos
que quando nao facilitam, costumam : tarcar a rotina dos

procedimentos.
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Na concepcao de BLAU & SCOTT (1970) existem quatro tipos

basicos de organizacdes formais, quais sejam: associacdes de
beneficio matuo, onde os principais beneficiarios sio os proprios
membros da organizacao (cooperativas, sindicatos); as
organizacoes de interesses comerciais, onde os proprietarios ou
acionistas sdo os principais beneficiarios da organizagao
(empresas privadas); as organizac¢des de servigos, onde um grupo
de clientes s3o os beneficiarios principais (universidades,
gscolas) e, finalmente, as organizagdes de Estado ou publicas,
onde o beneficidrio é o pliblico em geral.
Y, DALLAND (1973) e FETTER JUNIOR (1978) afirmam que as
organiza¢des plblicas sd3o encarregadas de exercer a funcao
classica de servir como implementadoras de politicas e diretrizes
governamentais em dire¢do ao desenvolvimento econdmico e social.

As organizacoes informais sao indefinidas e sem estrutura,
de uma maneira geral, as relacdes entre os membros sio governados
por sentimentos e nao por consideracio logica, CHIAVENATO (1987).
Como exemplo de relacdes informais, MAXIMIANO (1985) destaca as
relacdes entre os familiares, os amigos, os colegas de trabalho,
vizinhos e assim por diante. Segundo o autor, nas relacoes entre
O0s membros do grupo, ndo existe relacio hierarquica, vinculo
empregaticio ou contrato.

A participacao em uma organizacdo informal nao tem
finalidade especifica e serve para atender a necessidade de

convivéncia social.
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2.1. O Enfoque Sistémico das Relacdes Interorganizacionais

Com o advento da teoria geral de sistema tornou-se evidente
e indispensavel visualizar a natureza global das

organizagoes, considerando-se sistema:

"Um conjunto de elementos, presentes num ambiente
dinamicamente interrelacionados, desenvolvendo
atividades ou funcoes para atingir um ou mais

objetivos."

A Teoria Geral dos Sistemas surgiu dos trabalhos do bidlogo
alemdo, LUDWIG VON BERTALANFY e representa uma das maiores
contribui¢des a administracdo. Mas foi BARNARD, citado por KAST &
ROSENZWEIG (1980), uma das primeiras autoridades em administracao
a utilizar o enfoque sistémico em suas discussdes.

Para CHIAVENATO (1987) a Teoria Geral de Sistema
fundamenta-se em trés premissas basicas:

- Os sistemas existem dentro e junto a sistemas.
- Os sistemas sao abertos.
- As fungoes de um sistema dependem de sua estrutura.

Histbricamente, a tendéncia dominante das teorias
tradicionais da organizacdo tem negligenciado o desafio da
mudanca estrutural, observando a organizacdo como um sistgma

fechado, que ndo apresenta intercambio com o meio ambiente. As
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modernas teorias de organizacdo tém adotado uma perspectiva de
sistema aberto, visto que as organizacdes nao podem viver em
1solamento.

Para HALL (1984) toda organizacdo mantém relacdes com outras
organizagoes. Algumas, no seu entender, relativamente banais,
outras de grande importadncia para as partes envolvidas. RelacoOes
que extrapolam as fronteiras de trabalho de outras organizagoes
com as quals passam a estabelecer novas relacgoes.,

Considerando-se que as organizacdes atuam em conjunto num
sistema aberto, onde as complexas relacdes de intercambio com o
ambiente, se dao através de um processo dual, MATTOS (1980) ,
conclulr que os sistemas administrativos e organizacionais nao
podem funcionar como sistemas fechados, tendo necessariamente de
lnteragir com o ambiente organizacional, do qual fazem parte.

Por conta disto, LEAL (1990) observa que a inadequacao as
alteracdes do ambiente & responsavel pelo reduzido grau de
efetividade alcancado nos programas sociais. E acrescenta que a
fragilidade do setor piblico estd na auséncia de um processo
homeostat ico dinamico das estruturas administrativas e
lnstitucionais em face das mudancgas impostas pela politica
econdmica, que vem refletindo na verdade em endividamentos
progressivos do setor agropecuario e na incapacidade de financiar
a sua recuperacao.

Para as organizacdes publicas, este processo homeostatico

tende a ser mais complexo, haja vista que o setor publico &
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gerenciado por um conjunto de organizagdes, que constituem a
burocracia estatal centralizada em um anico contexto
administrativo.

O dilema na aplicabilidade do enfoque sistémico diz respeito
a maneira pela qual as organizagdes deverdo interagir a nivel de
instituicdo, bem como a niveis de governos (federal, estadual e
municipal) sem dicotomias e discrepancias no plano estratégico e
sem superposicoes no plano tatico.

Segundo BERTALANFFY, citado por CHIAVENATO (1987), da
definicdo de sistema decorrem dois conceitos - o de objetivos (ou
propdsito) e o de totalidade (ou globalidade).

O conceito de objetivos pondera que todo sistema tem um ou
alguns objetivos a alcangcar, e o conceito de totalidade decorre
do fato de que toda e qhalquer estimulacao do supersistema
afetara a todas as unidades do sistema e "vice-versa", dado ao
carater interativo entre elas.

A énfase na interdependéncia das organizacbes e a sua
interagcdo com o supersistema como um todo (Figura 1), leva-nos a
considerar a importancia da analise dos objetivos e de ponderar
que a autonomia de uma organizacao, em relagao as demais do
supersistema, pode impedi-la de comprometer-se com os objetivos
da outra, por entender que tal compromisso possa representar uma
ameaga a sua autonomia ou simplesmente por ndo concordar com

eles, estabelecendo-se um conflito de objetivos.
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FIGURA 1. CONCEPCAO DO SUPERSISTEMA DAS ORGANIZAGOES PUBLICAS.
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FONTE: Autora, 1993.

CHURCHUMAN, citado por GUIDA (1980), observa que a
perspectiva sistémica proporciona uma vis8o interligada dos
problemas e parcialmente superposta, bem como detecta cinco
consideragbes basicas a serem enfocadas na teoria - o objetivo
central, o ambiente, os recursos disponiveis, os componentes do
sistema e a sua administragdo. Acentua ainda que a dltima trata
da elaboragdo de politicas, diretrizes e planos, que ndo s6
determinam as finalidades dos componentes, como também a fonte e

forma de alocagdo dos recursos, controle e rendimento do sistema.
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A critica maior, feita por MOTTA (1982), a teoria dos

sistemas, diz respeito a énfase dada as relacOes existentes entre
organizagao e ambiente, onde a maioria dos tedricos parece dar
importancia excessiva ao papel desempenhado pelo #dltimo. Segundo
afirmam esses tedricos, a organizacao depende, para a sua
sobrevivéncia, de sua adaptabilidade ao ambiente, o que quer
dizer que a organizacdo mais propensa a sobreviver e prosperar é
aquela na qual os papéis, normas e valores estiverem mais de
acordo com a demanda do ambiente. O que, em udltima analise,
traduz uma posicdo idealista, na opiniao de MOTTA (1982).
' Se imaginarmos uma situacio onde as grandes organizacdes ou
oligopdlios sdo a maioria, parece ser muito mais verdadeira a
necessidade do ambiente se adaptar as demandas das grandes
organizagoes do que a necessidade inversa.

MOTTA (1982) critica ainda o risco de comparacao de
organizag¢des bioldgicas com organizacgdes sociais. O fisiologismo
excessivo e seu cariter simplista podem caracterizar distorgdes
estruturais e conjunturais prejudicando a fluidez e flexibilidade

do processo de tomada de decisdo.
2.2. As RelagOes Interorganizacionais
HALL (1984) enfatiza que um grande nimero de tedricos

organizacionais tem reconhecido cada vez mais a importancia das

relagoes interorganizacionais. Primeiro, por conceituarem
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recentemente as organizagdes como sistemas adaptativos abertos,
nao significando simplesmente que enquanto sistema se empenhe no
intercambio com o ambiente, mas sim que o intercambio & fator
essencial a sua viabilidade. Alguns autores, BERTALANFY, GRUPO DE
TAVISTOCK, KAST & KANH, THOMPSON, ETZIONI e outros tedricos,
tomaram a consciéncia de que ndo s6 o ambiente vem se tornando
mais complexo e turbulento, como também a rede de organizagoes
vem se tornando cada vez mais complexa, inter-relacionada e
extensa. Essa realidade, de fato, estimula a preocupacao
crescente dos mesmos, quanto a interacido e controle das funcoes
organizacionais.

O primeiro aspecto deste trabalho diz respeito a forma de
como as organizag¢des se juntam para atingirem um objetivo. Ha um
consenso geral, quanto ao fato de existirem trés formas basicas -
pares, conjunto organizacional e redes interorganizacionais.

Segundo HALL (1984) a relacdo de pares € a mais simples
forma de relacado interorganizacional, por envolver apenas duas
organizagoes em confronto direto (Figura 2).

A idéia de conjunto derivou dos estudos de MERTON, sobre
conjunto de papéis. Entretanto, ALDRICH (1979) o conceituou como
um grupo de organizagOes formando uma alianga temporaria para um
objetivo limitado. Para o autor, o conjunto pode ter seu proprio
acordo formalizado, divisdo de trabalho, normas comportamentais e
principios claramente definidos. Além de uma organizacido focal

encarregada de coordenar as acOes das outras (Figura 2).
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VAN DE VEN & FERRY (1980) definem a rede como um padrao de
nter-relacdes entre um aglomerado de organizacdes que se
entrelagam num sistema social, para atingir metas coletivas e de
auto-interesse para solucionar problemas especificos de uma

populagao alvo (Figura 2).

" GURA 2. FORMAS DE RELACQOES INSTITUCIONAIS.

~ N——

MA2
Relagdo . b. Conjunto c. Rede
Interorganizacional Interorganizacional Interorganizacional

aos Pares ou Diadica

Fonte: Van de Ven e Ferry, 1980, p. 298.

As analises das relacdes interorganizacionais sdo complexas,
uma vez que uma organizagao pode manter relacdes com mais de um
conjunto de organizacdes. As institui¢des piublicas podem estar
envolvidas em varios programas governamentais que envolvam
organizagbes de esferas diferentes das do governo - federal,
estadual e municipal.

HALL (1984) demonstra outro aspecto da complexibilidade ' da

analise, e a necessidade de se conhecer nas relacdes o grau de



formalizacao, intensidade e frequéncia das interacgodes p3
formalizacdo resulta do fato de que entre as organizagdes podem
existir regras‘ € acordos formalizados, que governam suas
relagbes. Estes acordos definem pPreviamente as interacdes que
devem ocorrer entre as organizagoes.

A formalizacado exacerbada tende a ser altamente restritiva e
alienante, traduzindo-se em pouca liberdade de agdo e de criacio
para as organizag¢oes executoras.

Segundo Merton, citado por MOTTA & PEREIRA (1988), a
principal consequéncia da formalizacao elevada comeca pelo
;urgimento de uma organizacao informal, rigida e defensiva, que
busca atender quase sémpre a seus objetivos, mais do que aos
objetivos dos beneficiarios do programa.

De acordo com CHIAVENATO (1984) isto  implica em
conservadorismo e supervalorizacao das normas; o funcionario se
sente investido de autoridade e passa a investir em sua carreira
e promocao, reduzindo os contatos com clientes e com os problemas
do programa.

Na Dbaixa formalizacdo estariam as relagOes para as quais
nenhum procedimento formal fora elaborado, dando aos membros da
organizac¢ao a oportunidade de usar seus proprios critérios de
decisao.

Para MARRET (1971), ALDRICH (1979), VAN DE VEN & FERRY
(1980), a intensidade das interacdes & analisada com o fluxo ° de

recursos existente entre as organizacdes. E a frequencia, como
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continuidade ou assiduidade das interacoes. HALL (1984) afirma
que as interacoes frequentes contribuem para o aumento do fluxo
de recurso, sejam recursos materiais, humanos, financeiros ou
apoio institucional. Ainda para o autor, a intensidade nao deve
ser confundida com a frequéncia das interagdes, ja que podemos
ter interacdes frequentes, porém superficiais ou interacdes
realmente intensas, que sao infrequentes.

Nas relacodes interinstitucionais, o grau de intensidade
tende a ser baixo e de elevada formalizacdo, o que provoca a
fragmentacdo das agdes e dos recursos por diversas organizacoes
pablicas.

CHIAVENATO (1987), MATTOS (1980) e BLAU & SCOTT (1970),
distinguem os processos que governam as relagdes institucionais,
como: competicdo e cooperacao, sendo o Gltimo subdividido em
negociacao, cooptacao e coalizao.

As relagdes competitivas sd3o aquelas que menos reduzem a
autonomia das organizacdes, niao envolvendo uma interacao direta
entre as mesmas. CHIAVENATO (1987) as define com uma forma de
rivalidade entre duas ou mais organizacoes, mediada por uma
terceira.

No setor piblico a competicdo se da principalmente pela
disputa no gerenciamento dos recursos financeiros dos programas
governamentais. Muitas organizacdes acabam por moldar suas
atividades para tentar garantir o apoio continuo as suas

estruturas. REZENDE & BRASILEIRO (1984) baseado em pesquisas
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acreditam, que as diferencas na capacidade econdmica das
organizacoes geram desigualdades acentuadas na capacidade de as
mesmas extrairem recursos financeiros para a execucac de suas
atribuigoes, tornando a competicdo um processo comum a nivel de
governo.

Ja nos processos de negociacdo, as organizacoes devem ceder
algo para conseguir o que se deseja. Para THOMPSON & MC EWEN,
citado por CHIAVENATO (1987), este processo refere-se a um acordo
de troca de bens ou servig¢os entre duas ou mais organizacdes. As
negociagdes também caracterizam as questoes eleitoreiras e
clientelisticas, das organizac¢des piblicas. MACHADO (1988) relata
sua experiéncia em programas na area de saude, marcada pela
negociacao politica. Segundo ele, a mudanca de partido, no
governo, faz com que a pratica de negociagio encontre seu
ambiente nas organizacdes piblicas.

ALENCAR et alii (1991) acreditam que o clientelismo encontra
situagdoes favoraveis quando as pessoas demonstram e expressam
sentimento de impoténcia e fragilidade. Para os autores, a troca
de favores entre as pessoas envolve, de um lado, a solucdo do
problema e, de outro, a lealdade politica.

Segundo CHIAVENATO (1987) a negociacao é uma decisao sobre
um comportamento futuro, satisfatdério para ambas as partes
integrantes, mas exige ajustamentos periodicos.

Na concepcdo de Thompson e MC Ewen, citado por CHIAVENATO

(1987) , cooptacdo &€ o processo de absorcdo de novos elementos na
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liderangca ou na estrutura de determinacdo da politica de uma
organizagao, como recurso para impedir ameacas a sua estabilidade
ou existéncia. As cooptacdes sao frequentes nas relacoes
institucionais e na execucgio de programas e projetos, onde novas
liderancas sdo predeterminadas ou novas diretrizes sao absorvidas
pela organizacdo como forma de se estabelecer a necessidade do
trabalho e formalizacdo do mesmo. Apesar de frequentes, as
cooptagcoes tendem a ser rejeitadas pelas organizagdes pela
resisténcia a qualquer tipo de mudanga e instabilidade. Esta
resisténcia estad dirigida principalmente as mudancas introduzidas
#

de fora da organizacao.

Segundo SELZENICK (1966) a cooptacdo e a ideologia sao
mécanismos de defesa que as. organizagdes adotam para atingir seus
objetivos, visto que as mesmas estdo sempre expostas a problemas
e forcas politicas locais, que visam a interesses proprios. Para
0 autor, o compromisso com poderes locais exige concessdes de
carater politico-ideoldgico, mas por outro lado assegura o apoio
dos politicos locais e a transformacao dos objetivos
organizacionais.

o) institucionalismo € uma marca perversa para as
organizagdes nas relagdes com niveis superiores de governo. Estas
formulam programas, definem formas de como implementa-los e de

quem executa-los, numa total alienacdo ou cooptacao por parte da

organizagao executora.
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O processo de coalizdo refere-se a uma combinacao de duas ou
mais organizag¢des para um objetivo comum. Segundo BLAU & SCOTT
(1970) a coalizdo requer um compromisso formal entre as
organizagoes a fim de tomar decisdes conjuntas em atividades
futuras, sem se estabelecer metas unilaterais. O processo & uma
forma extrema de perda de autonomia.

Se de um lado as organizacdes cooperam, de outro podem estar
em conflito. CHIAVENATO (1987) identifica o conflito como a
existéncia de idéias, sentimentos, atitudes ou interesses
antagonicos e colidentes que se podem chocar. As fontes de
eonflitos vado desde uma incompatibilidade até a uma colizao
frontal de interesses. O conflito interorganizacional & um
processo de oposi¢ao em que uma parte tenta blogquear ou pertubar
as atividades da outra. Segundo GALTUNG (1965) ele pode ocorrer
a nivel individual e coletivo, quando envolve a organizagao como
um todo.

KATZ (1978) identificou trés bases de conflito - funcional,
funcao semelhante e hierarquico.

No conflito funcional as pessoas estdo preocupadas em manter
e dar continuidade ao seu trabalho e voltam-se para dentro da
organizagadc na resolugidc de seus problemas administrativos e na
manutencao do status. A relagao com outras organizacoes e com
pessoas voltadas a outros problemas, faz com que aparecam fontes

de inseguranca e conflito no dia -dia de trabalho.
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A segunda fonte de conflito sdo as fungdes semelhantes, que
podem assumir a forma de rivalidade hostil ou de competicao.
Neste caso fica evidente a falta de divisdo clara de tarefas. A
nivel 1institucional, o conflito de funcdes semelhantes & comum,
tendo-se em vista que organizacgdes de esferas diferentes de
governo atuam na mesma fungao e dominio a nivel 1local.

Por Ultimo, o conflito hieradrquico, que decorre da luta pelo
poder, status e prestigio. Esta base de conflito envolve a
coordenag¢ao geral do programa e o gerenciamento dos recursos.
Autores como MELLO (1988), LOBO (1988), REZENDE & BRASILEIRO
(1984), chamam a atencdo para os conflitos hieradrquicos como
fonte de deterioracao das relacoes estruturais que objetivam a
integracao, uma vez que tendem ao posicionamento defensivo do
status organizacional.

Para HALL (1984) existem fatores que representam uma pré-
condigdo para que as interacdes possam ocorrer, denominados
fatores situacionais: conscientizacido, consenso de dominio,
proximidade geografica e tamanho.

A conscientizagao, para tedricos como LEVINE & WHITE
(1983), e LITWAK & HYLTON (1982), refere-se, em primeira
instancia, & conscientizacdo geral da existéncia de outras
organizagdoes e de suas fungdes. O nivel seguinte envolve a
interacao especifica e a participacdo conjunta de dirigentes em
conselhos deliberativos. Segundo esses mesmos tedricos, altos

niveis de conscientizacdo resultam em niveis mais elevados de
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interacdo e de decisdes mais concisas e Unicas. Quando a
intensificacdo da ambigliidade e da indefinicdo de fungoes passa a
vigorar entre as esferas de governos, para LOBO (1988) contribui
para consolidar a centralizacao de poder, a desarticulacao inter
e intragovernamental e o clientelismo politico, expresso na
pratica indiscriminada do arbitrio e do autoritarismo.

A superposicao de funcdes e de atribuicdes da administracgao
direta e indireta tem levado a fragmentacao das agéncias e
programas, acarretando ineficiéncia nas acdes dos servigos
publicos, revelada, dentre outros aspectos, pela falta de
confianca ou descrédito da populacio.

Quanto ao consenso de dominio, para ALDRICH (1979) envolve a
area geografica ou area de servico atendida pela organizacao. A
exemplo, CAVALCANTE (1991) analisando a cooperagao entre
organizagoes, assinalou a conveniéncia de se evitar a
superposicao juridicional das organizagoes envolvidas no manejo
de recursos hidricos, a fim de evitar conflitos institucionais
nas areas de mesmo dominio.

Para VAN DE VEN & FERRY (1980) o consenso do dominio aborda
a capacidade de diferenciacdo dos papéis ou tarefas exercidas por
cada organizacao envolvida na relacao, em termos de servigo
clientes e fonte de recursos. Seqgundo SILVA (1986) a fragmentacao
do aparelho estatal em varias especialidades, tem 1levado as
organizagOes a atuarem de maneira competitiva, de forma a

aumentar o dominio organizacional, objetivando expandir a area de
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influéncia e de poder de negociagao. Neste sentido, FISCHER &
TEIXEIRA (1989). REZENDE & BRASILEIRO (1984), lembram gque as
organizagOes governamentals que executam servigcos semelhantes em
esferas diferentes de governo tém contribuido para uma série de
atropelos e de omissdo de servigos. MARTINS (1987) em estudo
sobre projetos piblicos de colonizacio, destaca a dificuldade de
se entender as atribuig¢des e fungdes dos diversos orgaos federais
e estaduals, e o comprometimento efetivo com a participacao de
cada organizacao.

Sobre a proximidade geografica, Broskowski, citado por HALL
(1984), observa que a distancia espacial entre as instalacoes
fisicas das organizacgoes pode facilitar ou inibir as interacgoes,
promovendo a familiaridade dos dominios e da conscientizacao da
existéncia de outras organizacdes.

PATTAHAS, CARAGONNE e outros, lembrados por HALL (1984),
destacam o tamanho do conjunto como o numero de organizagoes
envolvidas numa relacdo. Quando este numero é grande tende a
enfraquecer a qualidade das relacdes afetando diretamente as
dependéncias, os dominios e os recursos pertinentes a
participagao. CAPLOW (1984) demonstrou em seus estudos que o
numero de relacdes aumenta exponencialmente a medida que aumenta
0 numero de organizacoes em um conjunto.

Para LOBO (1988) um conjunto extremamente complexo de
relagcoes da margem as chamadas transferéncias negociadas. Os

recursos dispersos de variadas fontes e de varios projetos sao
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transferidos para os programas através de convénios que nao
obedecem a critérios mimimos de avaliacdo qualitativa e
quantitativa, e acabam por resultar em dnus politico, técnico,
financeiro e administrativo suportados pelos governos estaduais e
municipais e no reforgo do clientelismo politico.

Outro aspecto das relacdes institucionais é o fato de que
elas ocorrem por alguma razado. Estudiosos organizacionais
identificam quatro razdes distintas para ocorrerem interacdes -
base "ad hoc", base de troca, acordo formalizado e
obrigatoriedade.

Para HALL (1984) a base "ad hoc" tende a ser uma operacao
lsolada com pouca ou nenhuma padronizacio prévia das relagdes
entre as organizagdes. As interacdes variam de importancia para
as organizacOes, as bases "ad hoc" costumam ser de pouca
importancia, sob dois aspectos. Primeiro pela necessidade do
trabalho para a organizacido focal e, em segundo, pela necessidade
da propria interacac que, nem sempre € tao indispensavel.

As bases de troca tém sido definidas pelos tedricos, LEVINE
& WHITE (1983) como qualquer atividade voluntaria entre duas
organizagdes que tenham conseqliéncias reais ou previstas para a
realizacao de metas e objetivos. A base de troca pode ser vista
como uma forma de barganha, em que cada organizacao procura
maximizar vantagens na aquisicdo de recursos de uma outra

organizagao.
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Nos acordos formalizados, MARRETT (1971) define a
formalizacac como a relacao em que as interacoes estabelecem
sangcao oficial para as partes envolvidas. Para ALDRICH (1979)
essa sancao significa um compromisso legal ou contratual,
assinada ou autorizada de algum modo. O acordo coloca a relacao
em um padrao especifico, formal e nio mais continuo, pois
estabelece um prazo para que as relacOes acontecam. O acordo
formal baseia-se na troca onde aparentemente as organizacgodes
concordam em intergir de maneira frequente e significativa para
ambas as partes. A pratica do acordo formalizado & frequente nos
orgaos publicecs de diferentes esferas de governo, e é formalizada
através de convénios entre as partes intervenientes.

Finalmente, a obrigatoriedade é a base de relagcao regida por
leis € regulamentos impostos por normas legislativas ou
administrativas. HALL (1984) sugere que as relagoes
obrigatoriamente estabelecidas podem levar a conflitos, ja que as
organizagdes se véem forcadas a interagir mesmo com divergéncias
Oou aversao interpessoal entre os membros, extrapolando para a
dimensac do dominio de uma sobre a outra. As interacgoes
obrigatdrias nado garantem a ocorréncia de interacdo de fato.
Orgaos de uma instadncia devem interagir com outros oOrgaos de
instancias superiores, buscando algum fluxo de recurso, que
geralmente servem de base para as interacgdes. Entretanto, sao
estabelecidos normas e controles, significando que a organizacao

devera atender a objetivos segundo a perspectiva da organizacao
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que se esta diretamente subordinada. Para PINTO & DOMINI (1991)
os problemas institucionais dizem respeito as relagoes
obrigatdrias e de como o setor deverd ser integrado ou de como os
0rgdos se harmonizardo em instancias diferentes de governo. O
fato, segundo ele, & mais de natureza organizacional do que
institucional. Ainda, de acordo com OS mesmos autores, a
fragmentacao dos servigos em unidades 1locais é fruto de
estruturas arcaicas e pesadas, destinadas a atender ao
clientelismo politico, mais pela criacdo de chefias do que pela
necessidade de eficiéncia organizacional. Nos servigos puablicos,
as relagoes obrigatdérias que se estabelecem sobrecarregam a
coordenagao, geram conflitos e um complexo fluxo de papéis que
burocratizam o sistema e reduzem a capacidade de resposta.

As relacoes institucionais acontecem em um ambiente
organizacional, que deve ser entendido como todo fenomeno
externo, a organizagcdo e que a influencia potencialmente e
realmente.

Segundo CHIAVENATO (1987) o macroambiente ou ambiente geral
€ constituido de um conjunto amplo de varidveis que envolvem e
influenciam difusamente todas as organizagoes, de modo genérico e
comum.

Para HALL (1984) as variaveis que influenciam do ambiente
geral sao tecnoldgicas, politicas, econdmicas, legais, sociais,

demograficas e ecoldgicas.
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As variaveis tecnoldgicas s3o um dos componentes do meio
ambiente, na medida em que as organizacdes precisam absorver e
incorporar inovagdes externas em seu sistema. As organizagoes
costumam resistir a mudangas tecnologicas, por representarem
normalmente ameacas a estabilidade funcional. Para tanto poucos
investimentos sao destinados a area de desenvolvimento
organizacional. Segundo GARCIA (1988) no final de 1986, foi
realizado um diagndéstico das potencialidades tecnologicas e
caréncias do INCRA e constatou-se que faltavam, na época,
reforcos na area de informatizagao, transporte, recursos humanos
para as atividades fins e de um sério trabalho de racionalizacao
capaz de aumentar a eficiéncia do orgao.

As variaveis politicas incluem o clima politico e ideoldgico
geral que o governo pode criar e a estabilidade ou instabilidade
politico-institucional do pais em geral. GARCIA (1988) argumenta
que o INCRA é uma instituicao criada durante a ditadura, e
responsavel direta pela realizacdo da Politica Reforma Agraria.
Conforme evidencia o autor, até 1989 a instituicdo estava em miaos
de dirigentes que nao possuiam prioridades, compromisso e posicao
politica para com os programas. Do exposto ndo fica dificil
concluir, segundo o autor que a Reforma Agraria ndo contava com
apoio governamental e nem com as condigdes politicas favoraveis a
sua realizacao.

As variaveis econdmicas sao decorrentes do contexto

econdmico geral em que as organizacdes operam. Nos periodos de



41

dificuldades, a organizacio tende a cortar ou eliminar os
programas que considera de menor importancia para suas metas
globais. Nos periodos de abundancia econdomica, as organizagoes
publicas se empenham em atuar numa faixa mais ampla de programas,
visando a pdr em evidéncia a organizacado. As organizacdes
governamentais disputam por recursos que na maioria das vezes
indicam o volume de suas operagOes. Pode-se afirmar que os
orcamentos destinados ao programa de Reforma Agraria, quando nao
sofreram influéncia politica foram insuficiente e capazes de
criar apenas, o minimo necessario a sobrevivencia das familias
dos trabalhadores rurais em projetos de assentamento.

As varidveis legais constituem o lado das leis e normas que
regulam e determinam o comportamento das organizacdes. Para
GARCIA (1988) a legislagao agraria vigente na Constituigcdo e no
Estatuto da Terra, n3o oferece condig¢Oes para executar uma
reforma agraria ampla e rapida, pois é pouco clara, dubia e com
extensa margem para interpretacdes e contestagoes de acgodes
protelatorias. Nas administracdes publicas, o Estado estd sujeito
a leis e a diretrizes orcamentarias, que segundo WALDO (1966)
significam o controle democratico.

As variaveis sociais sd@o pressdes e influéncias do meio
social onde a organizacdo esta inserida. Estas variaveis
influenciam tanto o interior como o exterior das organizacgdes. A
politica; de reforma agraria interessa & maioria da populagao, no

entanto, dela nao se tem nenhum segmento popular ou partidario



42

queé apresente uma saida abrangente para a crise. Pela falta de
hegemonia e representatividade, surgem outros grupos organizados,
politicos € contra o processo de reforma agraria. As
manifestacdes populares passam a ser representadas apenas pelos
focos de tensodes, representados pelos acampamentos de sem terra
existentes em todo o pais.

As variaveis demograficas, referem-se as caracteristicas da
populagdo, crescimento, distribuicdo por sexo e idade, raga ou
religiao, que as organizagdes devem considerar em seus planos,
estratégias de acao e desenvolvimento organizacional. Na
administragdo piablica, segunédo MELLO (1988) a medida em que
aumentam as taxas de crescimento populacional, torna-se
necessaria uma divisao de funcdes que destaque o papel dos
governos municipais, e a descentralizacao dos servigos mais como
forma de intervenciao do que como uma estratégia administrativa.

O mesmo acontece com o quadro fisico e natural que rodeia
externamente as organizacdes e caracterizam as variaveis
ecoldogicas, uma vez que todas as organizacoes atuam dentro de um
ecosistema. A consideracao da dimensio ambiental nos planos de
Reforma Agraria, constitui imposigao absoluta, tendo em vista
possibilitar a exploracao ordenada dos recursos naturais e a
consequente melhoria da qualidade devida, decorrente do
equilibrio entre as atividades humanas e o seu meio ambiente.
Neste sentido, pode-se destacar que muitos projetos de

colonizacao e assentamento sao exemplares de desrespeito ao
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meio-ambiente e destruicido do mesmo. De acordo com GARCIA (1988)
a questao ambiental deve estar relacionada com a conservacao dos
recursos naturais localizados na area de influéncia dos projetos
€ no carater preventivo e educativo como forma de impedir danos

ambientais causados pela ac3o do homem.
2.3. Politica e Reforma Agraria

Segundo a Lei n? 4504, de 30 de novembro de 1964, o Estatuto
da Terra, considera no seu § 12 do Art. leo, Reforma Agraria como
0 conjunto de medidas que visam promover melhor distribuicao da
terra, mediante modificacdes no regime de sua posse e uso, afim
de atender aos principios de justica social e ao aumento de
produtividade.

Vale destacar que a Reforma Agraria ndo contenta-se em ser
apenas uma Lei, pois em si visa também a modernizacgiao da politica
agricola, com objetivo mais amplo e ambicioso de desenvolvimento
rural.

Para SMITH (1969), JATOBA (1981), e RIVERA (1983), o
desenvolvimento rural objetiva muito mais do que a monetarizacgao
da agricultura, muito mais do que a expansao de mercado,
mas .também a qualidade de vida, e o bem estar do homem do campo,
além da formacdo de um cidadio critico e criativo, conscio ‘de
seus direitos e deveres e sujeito de sua propria histéria e do
seu proprio destino. Para tal torna-se indispensavel a integrqgéo

1]
‘
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dos fins econdmicos (produtividade) e social (justica) em uma
politica de governo que objetive o desenvovimemto harménico do
meio rural.

Embora necessaria e urgente a Reforma Agraria no Pais foi
apregoada para se desenvolver em sua plenitude de forma gradual,
continua e ordenada, pois o problema do campo nao se resolvem
apenas com a melhor distribuicdo de propriedade. A hormonizacao
entre a Reforma Agraria e a Politica Agricola & condig3ao basica
para o éxito da acdo transformadora do Governo na area rural.
Devemos entender, politica agricola, segundo o Estatuto da Terra,
como o conjunto de providéncias de amparo a producao agropecuaria
através de mecanismos como: crédito, seguro agricola, precgcos
minimos, geracao e difusio de tecnologia, sistemas de escoamento,
de eletrificacao e de comercializacao da producao, objetivando a
propriedade, a posse legitima e o uso adequado a terra.

O processo de execuc¢do da Reforma Agraria esti orientado de
acordo com um conjunto de programas que assumem funcoes e graus
hierarquicos diferentes, mas que apresentam completariedade e
interdependéncia.

O Programa Basico resumi-se no Programa de Assentamento de
Trabalhadores Rurais e contempla acbes: de desapropriacao por
interesse social ou outras formas que possibilitam o acesso a
propriedade rural; organizacao sdcioecondmica dos beneficiadores;
producac; comercializacao e industrializacao, devidamente

assistidcs por atividades de promogao econdmica e social.
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Nos Programas Complementares situam-se os programas de
Reqularizagac Fundiaria, Colonizacdo e Tributacao da terra (IYR).
| Os Programas de Apoio assumem destacada importancia, pois
representam uma das vertentes responsaveis pela viablidade do
processo, como os sao o Programa de Cadastro Rural,
Desenvolvimento de Recursos Humanos, Apoio Juridico e Estudos e
Pesquisas Agrarias. Esse elenco de programas somam-se para
atender a populagidc de baixa renda ou moradores de zonas de
tensdo social além de produtores rurais.

Os cinco principios basicos para execuciao da Reforma Agraria
decorrem: 192) do direito de propriedade, e nela consagrada a sua
funcdo social; 29) a desapropriacio por interesse social ndo pode
atingir qualquer propriedade, mas apenas aquela que nao cumpre
sua funcac social. Desse modo, estdo isentos os imoveis
enquadrados como empresa rural; 39) a propriedade da terra esta
assegurada pela legislacdo em vigor e condicionada pela sua
funcdo social, ndo atingindo as terras que estiverem produzindo;
42) estdo excluidas da desapropriacic os imdveis rurais cuja a
area ndao exceda, em cada zona, trés vezes o médulo de
propriedade. Os pequenos e médios agricultores nao serao
atingidos pela desapropriacao e; 59) as desapropriagoes serao
feitas na forma estabelecida pela Constituicao, observando-se,
que o pagamento da indenizagao sera feito como determina a lei
(benfeitorias - dinheiro, terras ~ Titulos da Divida Agraria -

TDA) .
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Embora estes principios na consepcdo de alguns analistas
signifiquem recuos constitucionais que viabilizam a existéncia do
latifindio, pode-se perceber que historicamente embora o Pais
tenha 8,5 milhoes de quildometros quadrados esta caracteristica é
uma heranca viva da colonizacao portuguesa que implantou o regime
de grandes propriedades.

O objetivo deste capitulo é a exposicdo cronoldégica e
sistematica da politica de colonizacdo no Brasil. Os limites da
exposicao sao: a legislacdo, planos ou fatos marcantes de cada
periodo, supondo que a sua reconstituicdo sistematica permitira
somente 1identificar os principais momentos da politica de
colonizagao baseada na propriedade e no trabalho, os quais
entretanto, nado poderao ser aqui analizados em sua significacao
sociologica e politica. Nao obstante a explanativa justifica-se
por ter sido a colonizagao agricola usada como uma das formas
recorrentes da acao estatal para a ocupacdo de novas areas, o
que, bem entendido, supoe outras medidas econdmicas de maior
amplitude, ligadas aos sucessivos modelos econdmicos e politicos
que tiveram vigéncia no Pais desde seu descobrimento.

AREZZ0 (1982) <classifica em cinco periodos o processo
evolutivo da colonizag¢ao no pais.

SALAMENE (1992) divide o 19 periodo em duas fases: a fase do
Escambo (1500-1530), configurada pela posse histdrica da terra e
pelo periodo extrativista onde o monopdlio real (pagamento dos

quintos a coroa) ilibava a presenca das feitorias mercantis e
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militares., A fase das Sesmarias (1530-1822) é caracterizada pelo
surgimento das Capitanias Hereditarias (50 1léguas de costa
maritima para cada donatario). Cabia aos donatarios a
responsabilidade pela colonizacdo através da doacao de terras
(Sesmarias - cerca de 500 ha) a colonos que tinham como obrigacgao
© pagamento da sexta parte dos produtos.

AREZZO (1982) identifica o 29 periodo compreendido entre
1824-1908, caracterizado pela regulamentacac do sistema
Sesmarias, pela colonizacio européia e pela posse e grilagem, ja
que nao havia tecnologia para as demarcacdes.

PRADO Jr. (1987) identificou como marcos institucionais
desse periodo a seguinte legislacio:

1850: Lei n? 601 - Lei das Terras Devolutas.

1854: Criacac da Reparticdo Geral das Terras Pablicas.

1876: Criacao da Inspetoria Geral de Terras e Colonizacao

1878: Primeiras tentativas de Assentamento de populacoes

flageladas do Nordeste

1891: 19 Constituicao Federal

1907: Criacdo do Servico de Povoamento do Solo ligado ao

Ministério da Viacao e Obras Pablicas.

Vale ressaltar que em face a desse conjunto de legislacao,
materializou-se a formacio de latifundios, em razdo do elevado
valor fixado pelas terras e pela regularizacdo de diversas

Sesmarias a uma Gnica pessoa e/ou pessoas da mesma familia.
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Ainda, AREZZ0 (1982) classifica o 39 periodo (1908-1930)
fundamentado pela reducdo da imigracdo européia e intensificacao
da colonia Jjaponesa; contudo, o marco institucional é a
reformulagao do Servico Nacional de Povoamento de Solo, em 1909,
e Cbédigo Civil; em 1917, que determinava a suspensao da
regulamentacac das Sesmarias e criava o Sistema de Aquisicao do
Dominio de Terras ou Usucapido.

O 49 periodo (1930 - 1954), segundo o mesmo autor, consolida
e institucionaliza o processo de colonizacdo do pais, seja
através da colonizacdo espontidnea ou através das fronteiras
agricolas.

Em 1931, o Decreto n9 19.482 art. 7 limita a entrada de
estrangeiros no territério nacional e estende os subsidios dados
aos imigrantes agricultores, aos trabalhadores nacionais
constituidos em familia.

Em 1932, problemas de colonizacdo passam & esfera do
Ministério do Trabalho, Indastria e Comércio, sofrendo nova
mudanca em meados de 1934, desta vez em definitivo para o
Ministério da Agricultura, denominando-se Servico de Irrigacao,
Reflorestamento e Colonizagao (S.I.R.C.).

Em 1938, ocorre a criacido da Divisdo de Terras e Colonizacao
(DTC), que tem como responsabilidade a implantacao de varias
unidades de colonizacao, destacando-se: Dourados (MS), Ceres
(GO), Barra do Corda (MA), Monte Alegre (PA){ Bela Vista (aM),

General Osdrio (PR), Itubera, Jaguaquara (BA) e alguns n{cleos
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no Rio de Janeiro (Tingua, Duque de Caxias, Piranema, Santa
Alice, Paducaia e Macaé) AREZZO - 1982. Ressalte-se nesse periodo
a Constituicao de 1946, que regulamenta a politica fundidria.

O marco do 52 periodo (1954 - 1970) é a promulgacdo da Lei
ne 2.163, de 05 de janeiro, que cria o Instituto Nacional de
Irrigagac e Colonizagdo. O fato ndo caracteriza novidades,
contudo, denotou-se vontade politica, 3ja que o mecanismo
burocratico citado constituia-se na primeira tentativa séria de
estruturacdo de um 6rgdo para execucdo dos programas de Irrigacao
e Colonizacao.

Em 1962, com a lei delegada n? 11 - de 11 de outubro, foi
criada a Superintendéncia da Politica Agraria (Supra) que
absorveu as atribuicdes do INIC. A SUPRA, apesar de estabelecer
um programa ambicioso, teve vida efémera, porque tinha amplitude
administrativa exagerada, mas ndo tinha estrutura definida,
extinguindo-se dois anos apos. Em face do exposto e as mudangas
politicas determinadas pela Lei n® 4.504/64 - de 30 de novembro,
ocorre a promulgacao do Estatuto da Terra. Ainda nesse periodo
foram criados o IBRA (Instituto Brasileiro de Reforma Agraria) e
o INDA (Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario), pelo
decreto Lei nQ 45.041/64.

A despeito do Estatuto da Terra, o termo colonizagao ganha
um sentido mais amplo e generalizado, de acordo com o decreto no
59.428, de 27 de outubro de 1966, passando ser entendido como,

"toda atividade oficial ou particular destinada a dar acesso a
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propriedade da terra, e a promover seu aproveitamento econdmico,
mediante o exercicio de atividades agricolas, pecuarias e
agroindustriais, através de divisdo de lotes ou parcelas,
dimensionadas de acordo com as regioes, definidas na
regulamentacao do Estatuto da Terra, ou através das Cooperativas
de Producao nelas previstas.

Em 1970, pela uniao do IBRA e INDA, & criado o INCRA
(Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agraria) pelo
Decreto Lei n? 1.110, dando inicio a colonizacao em larga escala
ao longo da Rodovia Transamazdnica.

Para GARCIA (1988) o 69 periodo (1970-1988) ficou
caracterizado pelas duas décadas de ditadura, o aparelho do
Estado estava moldado ao estilo autoritario e centralizador de
administragac e com o agravamento da crise no inicio dos anos 80,
as medidas casuistas passam a imperar nos governos.

Constitui um periodo pleno de alteracdes estruturais e
institucionais e de tentativas visando a técnificacao do
processo. O INCRA assume uma posicdo mais pragmatica e menos
paternalista, dando é&nfase & colonizacdo de areas pioneiras e
apoio irrestrito & colonizacac particular.

A partir do Decreto n? 87.457, de agosto de 1982, é
instituido o Programa Nacional de Politica Fundiaria e
regulamentadas as atribuigcdoes do Ministro para Assuntos
Fundiarios. Com a vinculacdo do INCRA a esse ministério o

problema fundiario passa a ter 3 objetivos principais:
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- unificar a implementacdo dos projetos fundiarios;
ativar a execucdo de projetos para assegurar o cumprimento
de metas prioritarias do governo na regulamentacao
fundiaria;

. intensificar a execucao do Estatuto da Terra.

Em 1985, foi elaborado o I Plano Nacional de Reforma Agraria
(PNRA) , definido através do decreto no 91.766 - de 10 de outubro.
Este plano, entretanto, frustrou a primeira proposta anunciada em
maio do mesmo ano, no 1V Congresso de Trabalhadores Rurais, em
race do torpedeamento do mesmo pelos proprietarios de terra,
através da UDR (Unido Democratica Ruralista), criada com o
intuito de cercear e coagir qualquer evolugcao social neste
sentido.

O PNRA surgiu com a imensa tarefa de desapropriar 43 milhoes
de hectares e assentar 1,4 milhdes de familias em pouco mais de 4
anos. Era algo descomunal; para se ter uma idéia do que isto
significava, durante 21 anos de autoritarismo foram
desapropriados 203 imdveis. No PNRA deveriam ser desapropriados
em média 6 imoveis por dia, com cerca de 5 mil hectares cada um.
Além disso, tinha-se que planejar, organizar, dirigir e controlar
a imissdo de posse e os assentamentos, conforme metas aprovadas
do PNRA (Quadro 5 e 6).

0 periodo, como era esperado, caracterizou-se pela
frustracac de metas. Contudo, segundo GARCIA (1988), o PNRA, bem

ou mal, mostrou que era possivel otimizar a eficicia do processo
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e fazer com gque a Reforma Agraria avancasse, em face da
participacao dos trabalhadores rurais no mesmc

Com a promulgagao do Decreto n? 2.363, de 21 de outubro de
1987, perpetrou-se o mais sério golpe na Reforma Agraria do pais,
arquitetado no Palacio do Planalto, segundo GARCIA (1988). Este
decreto extingue o INCRA e introduz mudancas na politica e na
legislacao agraria, inviabilizando qualquer iniciativa em termos

de desapropriacao.

QUADRO 5. METAS DO I PLANO NACIONAL DE REFORMA AGRARIA.

Atividades/Anos 86 87 88 89 TOTAL
Desapropriacao (ha) 4.620 9.240 13.860 15.370 43.000
Assentamentos (familia) 150 300 450 500 1.400

FONTE: GARCIA (1988).

QUADRO 6. METAS DO I PLANO NACIONAL DE REFORMA AGRARIA.

REGIAO ¥ DE FAMILIA Ne DE FAMILIAS (em mil)
Nordeste 45 630
Sudeste 20 280

Norte 20 280

Sul 10 140

Centro - Oeste 5 70

rotar o0t il T

FONTE: CONTINI (1985)
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O periodo se encerra com a Constituicdo de 1988 e com o
decreto n? 2.363 tornando inconstitucional, surgindo, assim, um
novo periodo para a politica fundiaria no pais.

Um 79 periodo, vem se caracterizando desde 1988, com a
promulgagcdao da Constitui¢do Federal. SILVA (1988) registrou
numerosas avaliagbes desta Constituigdo, tanto pela otica
politica gquanto pela &tica sdécio-econdmica. Sequndo o mesmo, &
possivel registrar com clareza fortes tendéncias no papel do
tratamento dado as questdes agrarias. Desde a Constituicio
Politica do Império, em marco de 1824 até a Constituicao atual,
0 autor apontou uma nitida propensdo na imposigao de limitagoes
ao direito de propriedade tradicional, enriquecendo as
legislagdes com caracteristicas concentracionistas, absolutistas
e individualizadoras.

Diversos autores que analisaram a Lei Agraria, do Capitulo
III da Constituigcao de 1988, como ABRAMOVAY, CARVALHO FILHO &
SAMPAIO (1993), MORAES (1989), ABRAMOVAY (1992), observaram
significativos recuos e avancos constitucionais. Para os mesmos,
esta legislacdo carece de requlamentacdao e normas especificas
capazes de definir o processo de desapropriacdo e sobretudo as
responsabilidades dos poderes executivo e judiciario no mesmo.

A Constituicao Federal de 1988, segundo SILVA (1988)
lamentavelmente recuou, afrouxando as questdes de desapropriacac,
por interesse social, tanto na abrangéncia (art. 185) como no
tocante as exigéncias do prévio pagamento (art. 184). Também,

segundo o autor nao resgatou o critério de fixar o valor
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declarado no pagamento do Imposto Territorial Rural (ITR), para o
limite do valor das indenizag¢des, e recuou, rebaixando de 100
para 50 hectares, a area limitante o usucapido.

Terminada a Constituicao, elegeu-se, Presidente da
Republica, em 1989, Fernando Collor de Melo, e em 1990 foram
publicadas as propostas de um projeto de Reconstrucdo Nacional.
Em 24 de janeiro de 1992, o ent3do Ministro da Agricultura,
Anténio Cabrera, lanca o PROGRAMA TERRA, com o compromisso de
proporcionar acesso a terra a milhares de trabalhadores rurais e
assegurar-lhes recursos para producidc (Quadro 7). O Presidente
Collor permaneceu no poder até setembro de 1992, quando do
"impeachment". No seu curto mandato, pode-se afirmar que a sua
vontade politica jamais fora direcionada ao cumprimento das metas
de reforma agraria. Em todas as regides, os resultados ficaram
muito aquém das metas propostas (vale observar que no Estado de
Alagoas nao houve nenhuma desapropriacdo e/ou assentamento neste
periodo). O que aconteceu realmente foi uma simples e degenerada
continuidade na manutencidc do I Plano Nacional de Reforma Agraria
e, ainda, em ritmo mais lento. Segundo dados da FETAGRI, houve
um total desprezo pela situacdo de milhdes de familias sem terra.

Em termos de realizacao, nos dois anos de governo foram
assentadas 9.381 familias, que representavam somente 4,7% das
200.000 familias propostas como meta para 2 anos. E, em termos de
area, 965.631 ha foram destinados para assentamento,

representancdo 12,7% das metas preconizadas.
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QUADRO 7. METAS DE ASSENTAMENTOS DO PROGRAMA TERRA PARA O PERIODO

92/93/94.
Regido No de Familias Area (ha)
Norte 7s.000 5.100.000
Nordeste 200.000 7.000.000
Sudeste 100.000 2.500.000
Sul 50.000 1.000.000
Centro-Oeste 75.000 3.375.000
MS 22.050 992. 250
roraL s00.000 18.975.000

—-—---—-—-----—--—-————-———--———_——-——-_-—————-——---—-——-——-——————

Segundo AMSTALDEN (1992) pode-se argumentar que a reforma
agraria n3o depende s6 do executivo e que ha questdes muito
complexas que passam pelo Judiciirio e Legislativo; pode-se
argumentar  também que o Estado esta inegavelmente falido
financeira e politicamente; entretanto, nao hd para o autor nada
que possa justificar o pouco empenho no cumprimento das metas
Propostas, a nao ser o fato de que elas nunca foram objetivos
reais do governo.

No governo Itamar, a Camara dos Deputados encaminhou ao
Senado um projeto de Regulamentacdo Agraria aprovado sem as
devidas observacdes pelos politicos de esquerda, uma vez que,
pelo referido, havia inumeras possibilidades e grande

probabilidade de que todas as decisdes e iniciativas em termos de
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Reforma Agraria findassem nas burocracias dos tribunais em suss
maltiplas instancias, em detrimento evidente da propalada
melhoria de vida do homem do campo. Imprevisivelmente, o projeto
foi alterado no Senado, através de Emendas aos artigos 184 e 185,
modificando os pontos que se configuravam como fatores
impeditivos ao processo. Contudo, ao voltar & Camara, as Emendas
foram rejeitadas pelos politicos de direita e representantes da
UDR, por motivos oObvios.

Encaminhado para sancao presidencial, o Presidente Itamar

Franco, vetou:

= 0 artigo 14, por se tratar de matéria propria ao rito de
desapropriacao e que, portanto, seria objeto de Lei

Complementar;

- O artigo 15, que preservava de desapropriacio os iméveis, que,
embora nao cumprindo sua funcao social, tivessem sido adquiri-
dos, por via judicial, para pagamento de dividas do antigo pro-

prietario (art. que preservava o patrimonio dos Bancos);

- e o paragrafo Gnico do art. 17, que estabelecia hierarquia nas
desapropriacdes, de tal forma que, enquanto houvesse algum
imével com grau de utilizagao de 20% de terras nos confins do
Amazonas, isso poderia ser usado como argumento para a nao
desapropriacao de outro imdével com grau de utilizacao da terra

cde 40% num Estado do Sul ou Sudeste.
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Finalmente, para caracterizar este sétimo periodo como o das
indefini¢coes e marasmo, as metas preconizadas para o Estado do
Mato Grosso do Sul, no Governo Itamar, para 93/94, foram
restabelecidas com a denominacao de "Plano Emergencial", uma vez
que as metas preconizadas no ano de 1992 ndo sairam dos planos e
papéis oficiais. Em contrapartida, aumentaram os focos de tensdes
no Estado; intervieram e/ou restruturaram organizagoes;
redistribuiram funcgdes e competéncias; desarticularam comissdes e
substituiram dirigentes e coordenadores.

As analises e conclugoes dessa pesquisa referem-se

fundamentalmente a este periodo de indefinigéo do programa.



3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O foco central do trabalho é o estudo do Processo de
Interacao das organizacdes plblicas comprometidas com o PROGRAMA
TERRA, especificamente no que diz respeito a articulacido das suas
estruturas e recursos, para a consecugao de um objetivo comum:

Politica e Diretrizes Nacionais de Reforma Agraria.

3.1. Area de Estudo

0 estudo compreende as Organizacdes Pablicas Rurais,
responsaveis pelo gerenciamento e execugao do processo de
ocupacao e desenvolvimento do Estado de Mato Grosso do Sul,
localizado na regido Centro-Oeste com area de 357.471,5 sz e uma
populacao aproximada de 1.800.000 habitantes (Figura 3).

Hoje, o Estado situa-se na rota dos mercados preferenciais
da Zona Ocidental da América do Sul e Costa do Pacifico e, no

contexto nacional, tem seu desenvovimento favorecido pela
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proximidade dos centros consumidores e distribuidores do pais,
(Figura 3).

Conforme o referencial tedrico, o processo de ocupacao desta
Unidade da Federacao, criado pela Lei Complementar n? 31, de 11
de outubro de 1977, que efetivou a divisdo do Estado do Mato
Grosso, remonta a época do Brasil Coldnia. Até a década de 30,
ocorreu de forma desordenada e esparsa, sendo sistematizada pela
acao governamental a partir da década de 40, com vistas a
colonizacao da area de fronteira com o Paraguai e Bolivia, quando
foram implantados o Nicleo Colonial de Dourados, Projeto
Integrado de Iguateni, Sete Quedas e outros. As caracteristicas
apresentadas pela ocupacdo da maior parte do Estado demonstram,
porém, que continuou ocorrendo de forma desordenada, persistindo
até os dias atuais, as distorcgdes fundiarias provocadas.

Neste interim, implantaram-se 24 Projetos de Assentamento
em uma Aarea de 148.897 ha e cerca de 5.000 familias foram

assentadas.

3.2. Informantes ou Sujeitos

Para a realizagcac do trabalho foram investigadas as
seguintes organiza¢des: 1Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agraria (INCRA), Secretaria de Estado de Agricultura
Pecuaria e Desenvolvimento Agrario (SECAP), Departamento Estadual

de Terras e Colonizacdo (TERRASUL) e a Empresa de Pesquisa,
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Assisténcia Técnica e Extensio Rural do Estado de Mato Grosso do
Sul (EMPAER), todas responsaveis por informacdes capazes de
delinear suas politicas, diretrizes, objetivos e estrutura, bem
como sua participagado no "pool" das organizacdes designadas para
implementar o Programa Terra no Estado de M.S. e o contexto da
intercomplementaridade dos sistemas (Figura 4).

Para HALL (1984), a ineficiéncia das interacodes
institucionais deve ser avaliada do ponto de vista dos autores
nelas envolvidos, uma vez que a complexidade reside no fato de
ser um problema de poder politico e de dependéncia de recurscs
financeiros.

Neste sentido foram designados, como informantes ou
sujeitos, Os executivos senior's de cada Instituicgao, de
preferéncia o Dirigente Maximo e/ou Adjuntos e Coordenadores
Técnicos, no intuito de obter informacdoes sobre realidade
funcional do processo interativo, na Otica de quem vivencia os

problemas no seu dia-a-dia.

3.3. Instrumentos de Coleta de Dados

Os dados foram coletados em documentos institucionais
(legislacao, planos, projetos, metas, portarias, regulamentos,
normas, relatdrios e prestacido de contas) a nivel Federal e
Estatual de cada Instituicdao, bem como através de dois

formularios preenchidos através de entrevistas feitas, face a
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face, junto aos Dirigentes e Coordenadores do Programa,
respectivamente.

A entrevista, segundo HAGUETE (1987) €& wum processo de
interacao social entre as pessoas, na qual wuma delas, o]
entrevistador, tem por objetivo a detencao de informacdes por
parte do outro, o entrevistado. As informacdes deverao ser
ordenadas por meio de formularios ou roteiro de entrevistas, em
que constem pontos de interesse para a pesquisa.

A entrevista padronizada através de formuldrios subsidiou
este trabalho com informagdes especificas sobre os "imput" e
"output" do Sistema de Reforma Agraria no Estado, como também os
trabalhos de avaliagdo (relatdrios, controles, formularios)
fortaleceram a busca de um "feedback" capaz de subsidiar as
conclusdes finais do trabalho. Com a utilizacdo de formularios,
pode-se obter relativa uniformizacdo no compor tamento dos
entrevistados, evitando distorcdes de interpretacao e facilitando
as técnicas de andlise. Nestes formularios (ver anexo) constaram
perguntas elaboradas de maneira concisa possibilitando ao
entrevistado alternativas e liberdade de opcao nas respostas.

Os formularios foram submetidos a uma anilise detalhada por
parte de professores e alunos de pos-graduacao do Departamento de
Administracao e Economia Rural - ESAL e, também, foram testados
em executivos ndo participantes do segmento de informantes.

As dificuldades apresentadas no teste foram irrelevantes e

facilmente sanadas; de forma geral, despertaram o interesse do
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entrevistado, possibilitando a exposicdo de questdes mais
complexas.

O fato do pesquisador pertencer ao sistema pesquisado,
dispensou o0 contato inicial e a apresentacao pessoal, o que
estabeleceu ‘'um perfeito "rapport" (clima de confianga), e
possibilitou o alcance dos objetivos da entrevista e a fidelidade
dos dados colhidos que, para GOODE & HATT (1968) sao fundamentais

para a integracao entrevistador/entrevistado.
3.4. Metodos de Analise.

Sequndo ETZIONI (1984) as organizagdes s3o unidades sociais
ou agrupamentcs humanos intencionalmente constituidos e
reconstruidos a fim de atingir objetivos especificos. Neste
sentido, para CUNHA (1978) a Teoria das Organizagoes
metodologicamente & wuma ciéncia social que se époio sobre
abstragoes e generalizacOes para analise dos fenomenos
organizacionais e suas relacoes socio-politica-econdmicas.

Como todo campo cientifico, o estudo das organizacdes deve
se estruturar em pesquisas que traduzam a evolucidc dos conceitos
doutrinadrios, a fim de determinar qual o fenOmeno a ser
pesquisado. Fenomeno, na filosofia é& tudo aquilo que & percebido
pelos sentidos e pela inteligéncia. E tudo aquilo que aparece a

consciéncia.
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DARTIGUES (1973) ressalta que a tarefa efetiva da
fenomenologia é analisar as vivéncias intencionais da consciéncia
para perceber como ai se produz o sentido do fendmeno.

EDMUNDO HUSSERL, fildsolo alemao, introdutor do enfoque
fenomenoldgico, fundamentou-se em PLATAO, LEIBNIZ, DESCARTES e
BREUTANO, para trabalhar os alicerces estruturais da metodoiogia,
partindo do principio de que o mesmo possibilita atingir a
esséncia do conhecimento.

Para Husserl, citado por CUNHA (1978) a fenomenologia "é a
ciéncia das vivéncias em geral e, encerrados nela, de todos os
dados, nao so reais mas também intencionais, que possam nelas se
mostrar com evidéncias".

A pesquisa trabalhou com documentos oficiais e opiniodes
pessoais de dirigentes e Coordenadores de organizacoes publicas
que estavam envolvidos no Programa Terra. Segundo GIL (1988) o
método mais adequado, para analisar opinides, identificar perfis
e levantar atitudes e comportamentos de um determinado grupo é a
fenomonologia. O método permite analisar a realidade, moldado na
intencionalidade de se perceber com se produz o sentido do
fendmeno, aspirando apreénde-lo em momentos essenciais através da
intuicao.

De acordo com CUNHA (1988) com a intuicao pode-se analisar
OSs pressupostos da teoria organizacional, sob trés formas:

. @ Intuicao Formal que trata do objetivo formal da

organizacao - o organograma;
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. @ Intuicao Emocional que trata, de imediato, do valor das
coisas de forma relativa e emocional;

. a Intuicao Existencial que seria a apreensao dos
obstaculos e de tudo que impde limites a vida organizacional -
normas, leis, regulamentos, etc...

Para DARTIGUES (1973) as fases da fenomenologia resumem-se
em descrever minuciosamente o fendmeno sem estar envolvido por
nenhuma categoria; eliminacdao do subjetivo através da exclusioc de
toda tradigao e por fim com a intuicdo assumir uma atitude
tedrica dentro do seu sentido originario de construir em cima dos
fatos, atraveés de conceito.

Ressalta-se entretanto alguns fatores limitantes & pesquisa:

. possibilidade de interpretacbes heterogéneas em alguns
pontos;

. constatacao limitada da realidade, nao podendo se estender
a maiores analises e explicacdes sobre o fendmeno;

. relativa confiabilidade dos dados, face a suas limitacoes,
compreensao, comprometimento pessoal, relacionamento interpessoal
e diversificados.

O processo de analise teve inicio na descricadc e no estudo
analitico das estruturas organizacionais das instituicoes
comprometidas, com o programa; sequida da identificacdao e das
relagoes interinstitucionais existentes considerou-se ainda essa
estrutura na avaliacao conjuntural do processo interativo e dos

resultados advindos dessas relacodes.



4. RESULTADOS e DISCUSSOES

A implantacac da Reforma Agraria no Pais é decisi3o assumida
e compromisso fundamental do Governo, nos termcs do Decreto n®
91.766, de 10 de outubro de 1985, reafirmado no dia 24 de janeiro
de 1992, quando do lancamento do Programa da Terra, pelo entao
presidente Fernando Afonso Collor de Mello. 0 Programa
comprometia-se a assentar 500 mil familias de trabalhadores
rurais, proporcionando acesso a terra e assegurando condicbes de
producao capazes de garantir subsisténcia, estabilidade e vida
digna. O compromisso assumiu status de prioridade de primeira
linha do governo 91/95. Desta forma ficou estabelecido um
atendimento prioritario, pelos Orgdos federais, para que a
populacdo pudesse ser beneficiada com o Programa da Terra e fosse
atendida satisfatOriamente em projetos vidveis e produtivos. Além
da primazia de atendimento, ficou determinado aos oOrgaos de
Governo, nos niveis federais, estaduais e municipais, linhas e

diretrizes de um processo interativo capaz de promover as acodes
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inerentes numa perfeita intercomplementaridade sistéemica,
descentralizando as atividades, considerando-se a dimensao
continental do pais e a pluralidade regional e cultural. Estes
postulados eram o imperativo da ordem administrativa e politica.

Para o ano de 1992, dentro deste clima de prioridades, foram
previstos: assentamento de 50 mil familias em 2.986.031 ha dos
quais 2.251.000 ha a serem obtidos; apoio a 107.034 familias e
atendimento a 166.000 familias com crédito para producdo através
do PROCERA, e mais 81.000 familias pelas 1linhas normais de
custeio do Banco do Brasil; emancipacdao de 37.053 familias em
projetos de colonizagdo e assentamento e reqgularizacdo fundiaria
para 11.284 familias. Essas atividades significam para o Governo
investimentos a ordem de Cr$ 1.708,5 trilhdes de cruzeiros
(Quadro 8).

Neste contexto extremamente otimista, o Estado de Mato
Grosso do Sul incluiu, em seu II Plano Regional de Reforma
Agraria, as diretrizes do Governo Federal fazendo constar em seus
programas de acao, planos e metas prioritarias para obtencido de
terras, levantamento de recursos materiais, demarcacgao
topografica, administracao de projetos, programacao de
assentamentos, infra estrutura basica e linhas de créditos para
projetos de implantacdo, producdo e assisténcia técnica. Em
decorréncia dessas acdes estavam previstos recursos na ordem de
Cr$ 272.860.000.000,00 (duzentos e setenta e dois bilhdes,

oitocentos e sessenta milhoes de cruzeiros).
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QUADRO 8. RECURSCS PROGRAMADOS PARA PROGRAMA TERRA - 92/93/94.

ESPECIFICACAO 1992
US0os 1.708,5
Crédito 352,8
Desapropriacao 356,3
Outros 999,4
FONTES 1.708,5
Em moeda 1.302,2
Em TDA* 406, 3
PROJETOS ATIVIDADES 1.708,5
Atividades-meio 255,4
Atividades-fins 1.453,1

FONTE: INCRA
* TDA - Titulos da Divida Agraria.

Com o advento do PNRA/MS, foi previsto também a interacio
interinstitucional no sentido de fluidificar e maximizar as agoes
Go Governo. A participacdo ativa e integrada nos trés niveis de
Governo nao era suficiente, era necessaria e primordial a
determinacdao das responsabilidades especificas a nivel
institucional. Assim, ficou decidido um aporte de recursos
suplementares de Cr$ 7.342.500.000,00 (sete bilhdes; trezentos e
quarenta e dois milhdes e quinhentos mil cruzeiros) para
assisténcia técnica, um aporte de Cr$ 3.069.000.000,00 (tres
bilhdes e sessenta e nove milhdes de cruzeiros) para educagao e
Cr$ 2.362.700,000 (dois bilhdes, trezentos e sessenta e dois

milhGes e setecentos mil cruzeiros) para o sistema de sadde.
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Esses recursos, segundo o II Plano Regional de Reforma
Agraria, seriam suficientes para cumprir sua meta de assentar
2.527 familias numa area de 75.810 hectares, bem como consolidar
e emancipar 12 projetos de assentamentos existentes e ainda sob
tutela do Estado.

Essas prioridades, aprovadas gracas ao otimismo do Governo
Federal, vieram ao encontro a diminuicdo dos problemas gerados
pela estrutura de posse e uso da terra, e da gravidade da
situacdo de 8.133 familias em drea de tensdo social com fortes
tendéncias, na época, de assumir um cardter critico se essas
medidas anunciadas nao fossem adotadas integralmente pelo poder
publico.

Por conta dessa estratégia governamental e das informacdes
obtidas através de depoimentos dos informantes da pesquisa, foi
possivel, elaborar uma analise do que vem sendo feito, para a
promocao do processo interativo preconizado pelo Governo Federal
para as organiza¢des que atuam no programa Terra.

No Mato Grosso do Sul do ponto de vista formal, o Programa
Terra, ficou fundamentalmente a cargo de quatro instituicdes ja
descritas neste trabalho: INCRA, SECAP, TERRASUL e EMPAER que,
adotaram metas diferenciadas a cumprir em torno de um objetivo
comum, a consecucao da Reforma Agraria e da Politica Fundiaria
que era e € uma aspiracdo antiga do povo brasileiro, demonstrada
e presente em todas as principais manifestagbes de expressiao da

vontade popular.
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A pesquisa envolveu quatro organizac¢des formais, burocra-

ticas do tipo piblicas ou Estatais, assim caracterizadas, porque:

* Tém estrutura definida;

* as relacOes entre fungdes, pessoas e fatores fisicos estdo
previamente descritas e documentadas;

* as relacdoes formais de autoridade, responsabilidade e
hierarquia estdo devidamente prefixadas, aprovadas e
documentadas no contexto das atividades regulares e na
estrutura formal basica;

* seus objetivos est3o direcionados para a prestacao de
servigos ao piablico em geral, ndo estando atrelados a
resultados econdmicos (lucro);

* a efetividade organizacional pressupde a implementacdo de
politica e diretrizes governamentais direcionadas ao
desenvolvimento econdmico-social, maximizando resultados e

minimizando esforcos.

Dessas organizacOes trés foram caracterizadas como entidades
da administracao indireta - Empresa de Pesquisa, Assisténcia
Técnica e Extensao Rural do Estado de Mato Grosso do Sul, EMPAER;
Departamento de Terras e Colonizacdo, TERRASUL (autarquia);
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria, INCRA
(autarquia), devido a flexibilidade na alocacdo e aplicacao dos

recursos financeiros necessarios a sua sobrevivéncia
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Uma organizacao foi considerada da administragcao direta, a
Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Desenvolvimento
Agrario - SECAP - em face da sua dependéncia orcamentaria ao

tesouro do Estado.

4.1. Estrutura e Funcionamento das Organizacoes.

4.1.1. O INCRA

O Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria € uma
autarquia federal, vinculada ao Ministério da Agricultura e
Reforma Agraria, criado pelo Decreto Lei n2 1.110 de 09 de julho
‘:de 1970 e alterado pela Lei n2 7.231 de 23 de outubro de 1984,
com jurisdicdo em todo o Territdério Nacional, cujas finalidades

-~

sao:
I - Promover e executar a Reforma Agraria, visando corrigir
a estrutura agraria do pais, adequando-a aos interesses
do desenvolvimento economico e social;
IT - Promover, coordenar, controlar e executar a colonizacao;
e
III - Promover a articulacao com os governos Estaduais e
Territoriais com vistas a implementacdo do Programa

Nacional de Politica Fundiaria.
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E uma organizacdo que trabalha com diretorias regionais,
area de jurisdigcdo e estrutura organizacional, prevista nos itens
13 a 15 do artigo 39 do Regimento Interno aprovado por Portaria
Interministerial nQ 27 de 22 de janeiro de 1985 (Figura 5). As
diretorias regionais sao diferenciadas em razao das
caracteristicas geo-sdcio-econdmicas de sua drea de atuacidc e do
volume e grau de complexidade dos trabalhos a serem
desenvolvidos.

No Estado de Mato Grosso do Sul a estrutura aprovada é de
Tipologia III (Figura 5). De acordo com oOs responsaveis pela
Diretoria Regional e Divisdo de Planejamento (informantes da
pesquisa) e conforme o organograma estrutural, a Diretoria
Regional do INCRA estd dividida de acordo com as fungoes que
exerce, de modo que cada divisao tem um conjunto de deveres e
responsabilidades especificas, ligadas ao objetivo maior da
organizacgao.

Como pode-se observar, a estrutura organizacional deste
6rgdo & do tipo Staff-linha, composta de atividades meios e de
atividades fins, e obedecendo ao principio de unidade de comando
de FAYOL. Pode-se pressupor, a primeira vista, que o estagio
estrutural desta instituigao requer mudancgas urgentes,
principalmente no que diz respeito a departamentalizacdo e
descentralizacac administrativa. As linhas de autoridade sao

centralizadoras e sobrecarregam a funcido da diretoria regional.



FIGURA 5

ORGANOGRAMA ESTRUTURAL DO INCRA
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Algumas informagdes constantes nos formularios e no
organograma sao evidentes e reforcam a afirmativa de que:
- existe uma sobrecarga na funcdo de direcdo;
- excessos de cargos de confiang¢a, que inviabilizam qualquer
trabalho de planejamento a nivel estratégico pela
sobrecarga da agenda;

- insuficiéncia de pessoal a nivel operacional.

Os dados nos levam a crer que a organizagao, em face do
coorporativismo (ocasionado pelas constantes mudangas na
administracao centralve transformacao estruturais que abalam a
estabilidade organizacional), macrocefalia administrativa (porque
apresentam um numero excessivo de Orgdaos de 1linha) e o)
aproveitamento inadequado dos recursos humanos, tem sofrido a
influéncia de certos fatores, entre outros, o da auséncia de
satisfacao e até pela insatisfacdo generalizada dos seus
funcionarios. Caracterizando baixo clima e moral. A consequéncia
inevitavel desse processo sdo a falta de ética, o vazamento de
informacoes de carater sigiloso e o inevitavel desgaste da sua
imagem. Sob esta pressao a diretoria extrapola sua amplitude de
controle administrativo, passando a exacerbar as atencdes do
dirigente, na administragao do tempo e na minimizacdo das
complexidades administrativas.

Diante desses problemas, urge a adaptacdo da estrutura

organizacional a realidade administrativa, buscando a



76

funcionalidade estrutural através de uma departamentalizacgdao mais
enxuta e descentralizacao a niveis gerencial, intermendiario e
operacional.

Vale observar que algumas funcdes existentes na realidade
sao fantasmas na estrutura organizacional, ressaltando-se os
escritorios locais, os quais, evidentemente, devem ser levados em
consideracdo no organograma.

A nivel conjuntural o aporte de recursos, na opiniao dos
dirigentes, é sempre limitado. No que se refere as aplicacoes
financeiras do INCRA, todas devem ser caracterizadas através de
Projetos Fundiarios, Projetos de Colonizacao e de Assentamentos.

Os recursos financeiros administrados pela instituicao
sofrem sistematicamente grandes cortes na aprovacao pelc
Congresso Nacional. Como ja sdo limitados a nivel de proposta
orcamentaria, devido a Lei de Diretrizes Orgamentarias elaborada
pela SEPLAN-PR, passam a ser inviaveis a nivel de execugac dos
pProgramas, pois além de escassos sdao insuficientes para as
despesas de custeio, nao obedecem a um cronograma de liberacdo e
0 desembolso & por demais burocratizado, por estar atrelado a
diversos ordenadores de despesas.

Pela falta de recursos de ordem geral, o orgao tem
encontrado sérias dificuldades até em pagar as contas de
utilidade publica, combustivel e de licitar no comércio local,
devido & falta de credibilidade quanto ao prazo e fidedignidade

no pagamento.
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4.1.2. A SECAP

A Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e
Desenvolvimento Agrario é uma entidade da administracao direta,
conforme Lei n? 1.140 de 07 de maio de 1991, e estrutura basica
aprovada pelo Decreto n? 5.920 de 03 de junho de 1991, que tem

por finalidade:

Assistir tecﬁicamente € prestar servigcos ligados ao
desenvolvimentc e aprimoramento da agricultura e pecuaria
no Estado;

- Realizar estudos, pesquisas e avaliacdes de natureza
econdmica visando & previsdo da producido agropecuaria;

- Adotar medidas voltadas para a garantia do abastecimento
de alimentos e o provimento de insumos basicos para a
agricultura estadual;

- Aplicar e fiscalizar a ordem normativa de defesa
sanitaria vegetal e animal;

- Conceber e controlar a Politica Estadual de
Colonizacao e Desenvolvimemnto Agrario;

- Elaborar a Politica de Desenvolvimento Agrario visando a
reqgularizacao fundiaria e o assentamento rural, observadas
as normas de preservacao ambiental;

- Articular-se com outrosvérgéos e entidades para que as

diretrizes e acoes do Estado fortalecam os ijetivos e

metas do Governo Federal, somando esforgcos, promovendo e
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fomentando assentamentos rurais, projetos de colonizacao e
desenvolvimento de comunidades rurais;

- Fortalecer o cooperativismo;

- Promover © intercambio e celebracido de convénios e
ajustes com a Unido, Municipios, Empresas Pablicas,
Sociedades de Economia Mista, Fundac¢des, Universidades e
com Entidades Privadas e de Classe, visando o
desenvolvimento agrario do Estado;

- Promover 0 cadastramento das propriedades rurais,
procedendo as alteracdes que ocorrem, com a finalidade
de se registrar as modificacdes da estrutura fundidria do
Estado;

- Promover estudos especificos de forma a possibilitar o
aprimoramento de medidas adotadas no processo de

assentamento rural, avaliando os seus resultados;

Realizar estudos, pesquisas e levantamentos
periddicos, sobre a situagdc dos trabalhadores rurais;
- Estudar, formular, coordenar e controlar os projetos de

assentamentos em terras devolutas do Estado;

Fomentar a pesquisa agropecuaria no ambito do Estado.

Para a consecucgao desses compromissos sociais, a SECAP, como
orgao de coordenacdo, criou e vinculou 3 sua estrutura organiza-
cional algumas instituigdes para a consecucdo dos trabalhos a

serem executados, segundo politicas e diretrizes governamentais.
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Em principio, constam no organograma quatro delas:

EMPAER - Empresa de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensio
Rural do Estado do MS. TERRASUL - Departamento de Terra e
Colonizacdao. IAGRO - Departamento de Inspecdo e Defesa

Agropecuaria de MS. AGROSUL - Empresa de Servigos Agropecuarios.

A priori, fica dificil analisar a estrutura organizacional
da SECAP, a partir do organograma, uma vez dgue O mesmo se
encontra atrelado a cargos, esquecendo-se do objetivo estrutural
maior que & analisar a relacido das fungdoes em detrimento das
relagdoes entre pessoas e fatores fisicos. Contudo, através desse
diagrama de cargos e de acessos (Figura 6) pode-se identificar
uma estrutura funcional razoavelmente definida e
departamentalizada em quatro coordenadorias e uma diretoria a
nivel de linha. A nivel de staff é composta por um conselho e
quatro assessorias. O principio da estrutura funcional é
caracterizado pela especializacdo de fungdes que atuam em
conjunto cada um dentro de sua especialidade.

As coordenadorias desenvolvem atividades especificas de
coordenagdo, que, & primeira anilise, parece caber a cada uma
delas, coordenar as atividades de uma instituicao vinculada -
AGROSUL, EMPAER, IAGRO, TERRASUL. Em um estudo mais acurado,
pode-se identificar, principalmente, na coordenadoria de Apoio
Técnico, fun¢does mialtiplas de coordenacdo. Oficialmente as

coordenadorias, apesar de distintas, possuem nove competéncias
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exatamente igquais, ressaltando a de Apoio Técnico que, além das
nove, absorve mais trinta e trés competéncias e atribuicdes. Este
fato provoca reducdo de responsabilidade e certa confusao de
objetivos e competéncias.

A Diretoria de Administracdo e Financas compete a gestao de
nove nucleos, absorvendo fundamentalmente cinco funcoes
organizacionais (Recursos Humanos, Contabilidade e Financas,
Materiais e Suprimento, Informagoes, Documentagao e Servicos
Gerais).

Diferentemente da estrutura organizacional do 1INCRA, na
estrutura da SECAP, tal qual na reorganizacido do éxodo por Jetro,
(sogro de Moisés), quando este designou Aardo como lider e
assistente para maximizar a sua amplitude de controle, criou-se a
figura do Secretario-Adjunto dentro da estrutura linear, capaz de
absorver responsabilidades a nivel tatico, ampliando a capacidade
estratégica e de comunicacido do Secretario com as entidades
vinculadas.

A lideranca institucional do organograma dada ao Secretario
de Estado, nao deve estar restrita a simples busca da eficiéncia
de suas entidades vinculadas ou coordenacao dos programas e, Ssim,
considerar o sistema e as amplas implicacdes de sua agao no
processo como um todo. Neste sentido, deve no seu contexto,
estimular a cooperacéo e fluidificar as fronteiras

organizacionais existentes entre as entidades a ela vinculadas.
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Quanto as assessorias, elas servem para diminuir a
sobrecarga de trabalho e os excessos de responsabilidade.
Teoricamente, os assessores nio tém autoridade hierarquica, por
isso exercem suas atribuicdes e autoridade administrativa em nome
do Secretario de Estado.

Estrategicamente o Programa de Reforma Agraria, destaca-se
em uma coordenadoria a nivel de 1linha. A Coordenadoria de
Desenvolvimento Agradrio abrange genericamente o acompanhamento
dos projetos e acdes destinadas ao Programa. Neste sentido, o
setor apresenta um sistema de controle mediante relatorios anuais
de atividades que, face a sua precariedade e superficialidade,
nao retratam a problematica do programa e as dificuldades de
execucao. O documento n3o analisa profundamente nem compara as
acoes programadas com as realizadas, nem tampouco aborda o
controle fisico-financeirc e orcamentario de cada organizagcao no
programa. Esta informacao deixa de ser avaliada, impedindo que
acdes corretivas sejam aplicadas, desfazendo-se dai a funcao
controle de sua 16gica administrativa.

De acordo com os responsaveis pela Secretaria-Adjunta e
Coordenadoria de Desenvolvimento Agrario, (informantes da
pesquisa), conforme o regimento interno cabe a todas as
coordenadorias controlar o desenvolvimento dos projetos de sua
competéncia e elaborar relatdrios necessarios para o controle e
avaliacgao das acoes do governo; para, "a posteriori",

implementar acdes corretivas, adequando os resultados reais aos
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planejados. Vislumbra-se que o maior problema reside na auséncia
de uma real configuracio dos preceitos norteadores de um eficaz
poder de controle e direcio.

A nivel conjuntural os recursos orcamentarios a cargo da
entidade sdo de fontes do Tesouro do Estado e de convenios com
orgacs federais. Os parcos recursos financeiros gerenciados pelo
o6rgdo e destinados ao programa de Reforma Agraria, denotam que o
papel da Politica Fundidria a cargo do governo funciona como
catalizador das tensdes e conflitos sociais, derivados das
condigdes de vida a que se encontram submetidas centenas de
familias acampadas ao longo das rodovias do Estado. A intervencao
do Estado nas questdes de Reforma Agraria tem sido reduzida e
precaria, representando apenas 11% do numero de projetos até hoje

implantados (Quadro 9).

QUADRO 9. PROJETOS A CARGO DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL.

NOME DO PROJETO AREA (ha) No de FAMILIAS ANO MUNICIPIO
BENEFICIADAS

Padroeira do

Brasil 2.500.0000 227 84 Nioaque

Canad 4.491.2385 216 85 Bodoquena

Santa Rita do Santa Rita

Pardo 1.482.1449 45 91 do Pardo

TOTAL 8.473.3834 488 - -

TOTAL GERAL 150.040.9164 5.252 - -

FONTE: INCRA - 1993.



84

Observa-se que as prioridades dadas & Reforma Agraria
limitaram-se a planos que n3o se materializaram em recursos ou
mecanismos para que as organizacdes se mobilizassem para obter
sucesso na implantacao dos projetos de assentamento. Essas
desigualdades dadas ao Programa de Reforma Agraria nos levam a
crer que o programa ndo €& uma prioridade de fato para o setor,
dado o seu baixo peso e viabilizacdo das diferentes estratégias
para coalizdo politica e a capacidade de captar recursos
financeiros ou apoios institucionais que permitam a sua

manutencdo em termos estratégicos e operacionais.
4.1.3. TERRASUL

O Departamento de Terras e Colonizacao é uma entidade da
administracao indireta, uma autarquia estadual, vinculada a
SECAP, conforme Lei no 1.140, artigo 65, de 07 de maio de 1991,

que tem por finalidade:

- Exercer a Politica Estadual de disposigao de té#ras
piblicas, objetivando a regularizacao fundiaria, a
elaboracao do cadastro rural e de uma estatistica de
servigos cartograficos e geograficos, além de implantar e
executar a politica de colonizacao, assentamento rural e

desenvolvimento agrario no Estado de Mato Grosso do Sul.
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O TERRASUL, alem de outras, tem a responsabilidade de atuar
juntamente com outros 6rgdos e entidades Federais, Estaduais e
Municipais, em projetos de implantacdo de assentamentos e
colonizacao, criacado e desenvolvimento de comunidades rurais.

Para a consecucao desses objetivos, o TERRASUL conta com a
estrutura organizacional linear (Figura 7), composta de uma
Diretoria Geral subordinada a um Conselho de Administracao e com
duas Consultorias, Técnica e Juridica. Gerencia também duas
Diretorias: wuma Técnica, responsavel pela parte operacional de
cartografia, divisao de terras e colonizacao e uma
Administrativa-Financeira, responsavel pela orgamentagép,
distribuigcao de recursos e apoio administrativo.

Pode-se observar, a nivel de organograma, que o TERRASUL
estd bem mais estruturado em termos de atividades meios do que de
atividades fins, denotando-se, com isto, um processo de
burocratizacao da instituicdo. As acdes destinadas ao Programa
Terra nao sao uma prioridade dentro das funcdes institucionais do
o6rgdo. Apesar da resolucido n? 089/92, através do seu artigo n9
24, homologa o regimento interno do drgdo e através dele permite
a criacdo de escritdrios regionais, que, segundo dados da
pesquisa, ainda nao foram criados.

Além da burocratizacdo a estrutura indica alto grau de
centralizacao das decisdes e de poder, em face do isolamento do
Conselho de Administracdo. Neste contexto pode-se pressupor uma

gestao de carater coercitivo ou, na melhor das hipoteses,
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autoritario paternalista, onde a preocupacdo maior do executivo
deverd ser a da politica por melhores salarios, ja que a
atribuicao de responsabilidade e delegagao de autoridade ficam
extremamente facilitadas pelo organograma estrutural da
organizacao.

A instituigao, por ser uma autarquia, conta com recursos do
tesouro para despesas de pessoal e gerais. As demais despesas
operacionais sao de fontes prdprias originadas da prestacido de
servicos e através de convénio com outras organizacdes a niveis
Federal, Estadual e Municipal. Atualmente administra treés
projetos de assentamento que acreditam ser o suficiente devido as
limitagoes de recursos financeiros e humanos (20 funcionarios =

campo) .
4.1.4. EMPAER:

A Empresa de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
de Mato Grosso do Sul & uma entidade da administracao indireta,
vinculada & Secretaria dé Estado de Agricultura, Pecuaria e
Desenvolvimento Agrario, conforme dispde a alinea a, do inciso V,
do artigo 65, da Lei n? 1.140 de 07 de maio de 1991. Tem
personalidade juridica de direito privado, patrimdnio préprio,
autonomia administrativo financeira, com capital exclusivo do
Estado, sede na Capital, regido por estatuto, normas internas, e

pela legislacao em vigor, tendo por finalidade:
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- Planejar, coordenar e executar programas de
pesquisg, assisténcia técnica e extensao rural no Estado
de Mato Grosso do Sul, visando gerar e difundir
ccnhecimentos, de natureza técnica, econdmica, gerencial e
social, para aumento de producao e produtividade
agropecuaria, e a melhoria das condic¢des de vida no meio
rural, de acordo com as politicas de acdo do Governo do

Estado e Federal.

Tem como area de jurisdicao todo territdrio do Estado,
podendo ainda instalar e manter Orgdos regionais e locais de
fepresentacéo tantos quanto forem necessarios ao desenvolvimento
de suas atividades, e, conforme disposigdes gerais do artigo 54,
estes podem ser criados, extintos ou alterados, tendo-se em

vista:

- a disponibilidade de recursos humanos, financeiros,
técnicos e materiais;

- a integracao das atividades da EMPAER a Politica
Agropecuaria do Estado e Uniao;

- e para atendimento as necessidades prioritarias do meio
rural.

Sua estrutura organizacional (Figura 8) é& de carater

funcional e sua disponibilidade retrata as relagdes entre funcdes
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na instituicdao, de forma modelar, acreditando-se ter sido
elaborada por peritos. Desta forma e através do organograma &
possivel submeté-la a exegeses diferenciadas e tirar conclusdes
pertinentes. Assim, pode-se dizer que a EMPAER tem uma estrutura
perfeitamente equilibrada, composta de trés Diretorias (Diretor
Presidente, Diretor de Operacdes e Diretor de Administracao e
Finangas) submetidos hierarquicamente a dois conselhos (Conselho
de Administracdo e Conselho Fiscal) e uma Diretoria Executiva
composta pelos trés Diretores da Instituicdo. 0 Diretor-
Presidente conta com quatro drgaos de assessoria para gerenciar a
empresa (Figura 8), o que demonstra que suas atividades
gerenciais sdo extremamente facilitadas pela descentralizagdo do
poder constante no organograma e estatuto.

Pode-se perceber, através dos dados coletados junto ao
Diretor-Presidente e responsavel direto pelo Programa Terra, que,
em face dos convenios elaborados, cabe a EMPAER a tarefa de
transformar o assentado em produtor cdnscio de seus direitos,
deveres e sujeito de sua histéria.

Do ponto de vista politico-administrativo, o Programa de
Reforma Agraria ndo & uma preocupacdo politica da EMPAER e, como
tal, s6 recebe destagque a nivel de projeto; desta maneira, suas
acdes sao efetivadas na medida da execucio dos varios programas
institucionais e especiais, nao figurando como agoes
prioritarias, enquanto nao houver liberacao de recursos

financeiros concedidos através de convénios especificos. 1Isto
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fica claro pela auséncia de 6rgdo especializado na sua estrutura,
O que restringe o comprometimento efetivo do conjunto do governo
e as condigoes operacionais de mobilizacio integrada. Sob o crivo
de uma analise superficial, pode-se perceber que a empresa nao &
convocada a participar das comissdes delegadas para tal fim.
Deixa-se assim de se criar condi¢des operacionais para o processo
integrado de desenvolvimento agropecuirio e rural, tanto que em
recente lista de rescisdo de contratos de trabalho, dispensaram
pessoal técnico de campo.

A despeito da perfeicdo estrutural em termos organograma,
segundo dados da entrevista, a organizacdo como quase todo 6rgio
executivo do Governo do Estado, se encontra em crise: de
salarios; pessoal; recursos financeiros; suprimento efetivo, e,
com centenas de acOes judiciais trabalhistas, que depdem contra a
imagem da empresa e comprometem o clima e moral organizacional.

O objetivo social da instituicao esta seriamente
comprometido, principalmente no que se refere aos programas de
desenvolvimento, j& que a Unido e o Estado ndo dispdem de
arrecadacao suficiente para enquadrar o Programa de Colonizagac e
Desenvolvimento na lista de prioridades politicas. Desta forma os
niveis de governo se esquivam de arcar com os custos operacionais
das agdes no setor, deixando a empresa a deriva, na busca de
recursos proprios, ndo para o objetivo social, mas para a sua

propria sobrevivéncia e manutencdo da midquina burocratica.
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A falta de recursos humanos e motivagao para a consecugao de
seus objetivos, estimula, o governo a liberar a prestacgao de
servicgos para a iniciativa privada, langando programas
agropecuarios para usudrios de poder aquisitivo suficiente para
consumir tais servigos, justificando politicamente suas acdes no
setor rural. Por outro lado, o sistema EMPAER fica cada vez mais
inviabilizado por ndo ter recursos das fontes governamentais e
por ser obrigado, por falta de competitividade, a atender uma

clientela sem poder aquisitivo.

4.2. 0 Processo das InteracdOes e Relacdes Institucionais no

Programa Terra

Este trabalho, em funcdo dos dados, identificou a nivel
formal e informal o conjunto e a rede interorganizacional,
respectivamente, em funcao da necessidade de se estruturar as
interacdes organizacionais objetivando a institucionalizacao do
Programa Terra.

A énfase nesta idéia de conjunto organizacional surge por se
tratar de um grupo de organiza¢des formando uma alianca
temporaria para um objetivo limitado, regido por normas
comportamentais com principios claramente definidos, formalizados
em regimento interno e com destaque a instituigcao coordenadora de
suas agoes - oOrgao focal. Os conjuntos organizacionais

identificados na pesquisa foram: a comissao do Programa Terra,
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Conselho Administrativo do Fundo Terra e a Comiss3do Estadual do

Programa Especial de Crédito para Reforma Agraria.

Da Comissao do Programa Terra

A COMISSAO DO PROGRAMA TERRA (Figura 9) é um colegiado de
carater consultivo e deliberativo, instituido por Portaria
Ministerial no 102, de 07 de maio de 1992, e regulamentada por
regimento aprovado por deliberacdo no 001/92, de 09 de setembro
de 1992, que tem por finalidades:

"Apoiar as atividades dos o6rgiaos Federais e Estaduais
responsaveis pela execucdao da Politica Agraria no Estado de Mato
Grossoldo Sul”.

Desta maneira, compete & Comissao, coordenar, promover,
priorizar, controlar, opinar, homologar, manifes£ar, organizar e
concatenar todas as atividades estabelecidas pelo Programa Terra
para o Estado de Mato Grosso do Sul.

Cabe ainda a comiss@o do programa a elaboracio e a definigao
de uma Politica de Reforma Agraria a nivel Estadual; a
deliberacdc sobre as prioridades e a administracao das acdes no
ambito dos Governos Federal e Estadual.

Sao membros da comissaoc nomeados pelo Ministro da
Agricultura e Reforma Agraria, quinze titulares de organizacdes
publicas e representagoes de classe, que se reunirao
bimestralmente em sessdo ordinaria e, extraordinariamente, por

convocagao do Presidente ou da maioria dos seus membros. Preside
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FIGURA 9

CONJUNTO ORGANIZACIONAL FORMAL DO PROGRAMA TERRA
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SEJUT - Secretaria de Estado de Justigca e Trabalho.

FAMASUL - Federacdo da Agricultura de MS.

CPT -~ Comissao da Pastoral da Terra.

TERRASUL - Departamento de Terras e Colonizacao.

DFARA - Diretoria Federal de Agricultura e Reforma Agraria.

AGRISUL - Associacao dos Criadores de MS.

SEMA - Secretaria do Meio Ambiente.
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SACC - Secretaria de Estado para Assunto da Casa Civil.

FONTE: Documentos Institucionais
DATA: Agosto/93
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a essa comissao o titular da SECAP (Orgdao Focal) e, na sua
auséncia, os titulares do INCRA e do TERRASUL, sucessivamerite.

Em face das entrevistas pode-se constatar que a comissao vem
atuando a nivel de determinacdc de politicas e estratégias de
acao, em razao das dificuldades de ordem financeira e de recursos
basicos de implementacao.

Uma das medidas de agao aprovada foi a elaboracido de um
projeto basico de Assisté@ncia Técnica e Extens3o Rural, elaborado
pela EMPAER e enviado para anadlise ao INCRA, onde foram
programados, inicialmente, acdes de contratacao, aquisicao e
assisténcia técnica as familias assentadas em projetos de

assentamentos (Quadro 10).

QUADRO 10. CONTRATACAO, AQUISICAO E ASSISTENCIA TECNICA AS

FAMILIAS - 1992.

Para Projetos Implantados Para 12 Projetos a

e em Implantacao. serem implantados

03 TNS 05 TNS

Contratagoes 05 TNM 12 TNM
10 ES 10 ES

Aquisigao de

Veiculos 13 12
Assist. Técnica

(n2 de Familias) 5.252 2.527
FONTE: EMPAER - Data: Agosto/93

TNS - Técnico de Nivel Superior.

TNM - Técnico de Nivel Médio.

ES - Extensionista Social.
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Também, foram programados materiais de consumo (combustivel)
e servigcos de terceiros, totalizando recursos da ordem de Cr$
1.804.406.000,00 (Um bilhao, oitocentos e quatro milhdes e
quatrocentos e seis mil cruzeiros), dos quais Cr$
1.263.084.000,00 (Um bilhao, duzentos e sessenta e trés milhéés e
oitenta e quatro mil) oriundos de repasses conveniados do Governo
Federal e Cr$ 541.322.000,00 (Quinhentos e quarenta e um milhdes,
trezentos e vinte e dois mil cruzeiros) de contrapartida do

Governo de Estado (Quadro 11).

QUADRO 11. RECURSOS FINANCEIROS PROGRAMADOS - 1992.

FONTES Governo Federal Governo Estadual TOTAL
DESPESAS INCRA Tesouro Cr$ 1.000
Eorrentes 513.084 | 541.322 1.054.406
Capital 750.000 . 750.000
TOTAL 1.263.080 521.322 1.804.406

FONTE: EMPAER.
Data: Agosto/93

Desses recursos programados foi repassado, através de termo
aditivo de um convénio de Assisténcia Técnica INCRA/EMPAER, o
montante de Cr$ 955.658.000,00 (Novecentos e cinquenta e cinco
milhoes, seiscentos e cinquenta e oito mil cruzeiros), cabendo ao
Estado a contrapartida de Cr$ 286.697.000,00 (Duzentos e oitenta
e seilis milhOes, seiscentos e noventa e sete mil cruzeiros) em

despesas com pessoal - vencimentos e salarios (Quadro 12).
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Pode-se analisar que, além dos cortes na programacdao, oOs
recursos aprovados foram repassados no final do exercicio/92, nao
sendo possivel para o o6rgao a aplicacdo devida do convénio, sendo
devolvido aos cofres publicos da Unido o montante de Cr$
218.381.935,00 (Duzentos e dezoito milhOes, trezentos e oitenta e

um mil, novecentos e trinta e cinco cruzeiros).

QUADRO 12. RECURSOS FINANCEIROS LIBERADOS - 1992.

FONTES Governo Federal Governo Estadual TOTAL
DESPESAS INCRA Tesouro Cr$ 1.000
Eorrentes 478.641 286.647 765.338
Capital 190.320 . 190.320
TOTAL 668.961 286.647 955.658

FONTE: EMPAER.
Data: Agosto/93

Do Conselho Administrativo do Fundo de Terra.

Em funcao da magnitude do problema no Estado e da
necessidade de se efetivar a Politica de Reforma Agraria, foi
criado, pela Lei no 1.181 de 1 de julho de 1991, o FUNDO DE
TERRAS do Estado de Mato Grosso do Sul, vinculado a Secretaria de
Estado de Agricultura, Pecuaria e Desenvolvimento Agrario,
destinando-se, preferencialmente, a dar apoio a Reforma Agraria
€ a Programas de Assentamento e Colonizacao, patrocinados, em
conjunto ou isoladamente, pelos Governos Federal, Estadual ou

Municipal, ou por organismos Nacionais e Internacionais.
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O fundo tem objetivos especificos, normas de aplicacao,
beneficidrios do programa, receitas especificadas e um Conselho
de Administracao do Fundo de Terras do Estado de Mato Grosso db
Sul, conforme Decreto n? 6.162 de 24 de outubro de 1991,
constituido por sete titulares de organizacdes publicas e
representacdes de classe, nomeados pelo Governador do Estado
(Figura 10).

Compete ao Conselho destinar a aplicacdo das receitas
orcamentarias vinculadas ao Fundo através de dotacao consignada
na Lei de Orgamento, aprovada conforme resolugao SEPLAN/MS no
270/91, de 30 de dezembro de 1991. Os recurscs do Fundo entram no
orcamento da SECAP, com a denominacdo de "Projetos a Cargo do
FUNTERRA" - e destinam-se a aplicacdo no Programa de Implantacao
de Agrovilas, objetivando a aquisigdo de terras para fins de
Reforma Agraria. A maior parte dos recursos do Fundo & oriunda de
transferéncias de Orgaos Federais (F.81-Convénios). Os demais sio
recursos ordinarios do tesouro (F.00) e vinculados (F.40),
oriundos de aplicacdo financeira. Vale ressaltar que Os recursos
do fundo programados e aprovados para o exercicio de 92, foram
da ordem de Cr$ 7.260.300.000,00 (Sete bilhoes, duzentos e
sessenta milhOoes e trezentos mil cruzeiros), oriundos de
fontes do tesouro (Cr$ 160.300.000,00) e de convénios (Cr$
7.200.000.000,00). Desses recursos programados para aquisicdo de
terras e implantacdo de agrovilas nada foi aplicado, sendo o

saldo das aplicacdes repassados para o exercicio de 93.



FIGURA 10

CONJUNTO ORGANIZACIONAL FORMAL DO FUNDO TERRA
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SACC - Secretaria de Estado para Assuntos da Casa Civil.

SEJUT - Secretaria de Estado de Justica e Trabalho.

INCRA - Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria.

FETRAGRI - Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura.

TERRASUL - Departamento de Terras e Colonizacao.

COAAMS - Confederacao dos Agricultores Assentados de MS.

FONTE: Documentos Institucionais.
Data: Agosto/93.
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Da Comissao Estadual do Programa Especial de Crédito para Reforma
Agraria (PROCERA).

O presidente do INCRA, no uso de suas atribuig¢bes, que 1lhe
sdo conferidas por regimento interno e considerando a instituicao
do Programa Especial do Crédito para a Reforma Agraria, aprovada
pelo voto do Conselho Monetario Nacional no 046/85, e por ser
conveniente adequa-lo as necessidades locais dos Estados,
resolveu constituir a Comissao Estadual do PROCERA, através de
portarias s/n? de 07 de marco de 1991, conforme Figura 11.

As normas unificadas para operacdo de crédito do Programa
Terra com O PROCERA e os Fundos Constitucionais, foram
institucionalizadas através de Portaria Interministerial no 216
de 27 de agosto de 1992.

A Comissdo tem a atribuicdo de analisar e aprovar projetos
elabofados pelos Orgaos de Assisténcia Técnica, com a finalidade
de financiamento, para estruturacao da capacidade produtiva dos
agricultores beneficiados pela Politica de Reforma Agraria e para
aproveitamento econdmico das areas de assentamento aprovadas pelo
INCRA, priorizando os investimentos destinados a implantacdo de
infra estrutura produtiva (protecdao e recuperacdo de solo;
fundacdo e manutencdo de solo, inclusive preparo; construgao,
ampliacao ou reforma de cercas, galpoes, eletrificagcao rural
etc...) e custeio (lavouras de alimentos basicos, equipamentos,

utensilios domésticos e bens essenciais de consumo, etc...).
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FIGURA 1!

CONJUNTO ORGANIZACIONAL FORMAL DO PROCERA
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INCRA - Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria.

BcB - Banco do Brasil.

SECAP - Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Desenvol-
vimento Agrario.

EMPAER - Empresa de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensao

Rural de MS.

SETIC - Secretaria de Estado de Turismo, Industria e Comércio.

TERRASUL - Departamento de Terras e Colonizacio.

FETRAGRI - Federacao dos Trabalhadores na Agricultura.

MST - Movimento dos Sem Terras.

COAAMS - Confederacao dos Agricultores Assentados de MS.

FONTE: Documentos Institucionais.
Data: Agosto/93.
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Constituem fonte de recursos do PROCERA, as contribuicgoes
vindas do produto da arrecadacdo da Unido (art. 159, inciso I
alinea c), que destina 3% do produto da arrecadacao dos impostos
sobre a renda e proventos de qualquer natureza, e sobre os
produtos industrializados, para programa de financiamento do
setor produtivo das regides NORTE, NORDESTE E CENTRO-OESTE,
distribuidos sob forma de fundos especiais (Figura 12).

Esta comissao tem por titulares os coordenadores do Programa
de Reforma  Agraria que relnem-se sempre em carater
extraordindrio, em funcdo do volume de propostas a serem
analisadas pelos mesmos. A proposta dos assentados sao
transformadas em projetos por técnicos da EMPAER, reunidas
segundo a linha de financiamento, e enviadas a Comissio para
aprovacao. No ano de 1992, 13 dos 26 projetos de assentamentos
foram atendidos e 1.414 das 5.252 familias foram beneficiadas,
com um montante de Cr$ 34.546.000,00 (Trinta e quatro milhoes
quinhentos e quarenta e seis mil cruzeiros).

Informalmente a nivel de execucdo, registrou-se a rede
interorganizacional, que é mais abrangente em termos de relacdes
e entendida como um padrdo total de interrelacdes entre um
aglomerado de organizagdes que se entrelacam (uma com as outras)
num sistema para atingir metas coletivas e de autointeresse,

conforme Figura 13.
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FIGURA 12
FORMA DE DISTRIBUICAO DO FUNDO CONSTITUCIONAL

ARRECADACAO
DA
UNIAO

3%
PARA SETOR PRODUTIVO

58 ¥ FUNDO CONSTITUCIONAL DO NORDESTE
25 7 FUNDO CONSTITUCIONAL DO NORTE
2357 FUNDO CONSTITUCIONAL DO CENTRO-OESTE

GO - 29 % || MT -29 % || Mms -23 % || DF - 19 % |

10 7z R.a. |

Fonte: Documentos Institucionais
Data: Agosto/93



104

FIGURA I3

REDE INTERORGANIZACIONAL DE EXECUGAO DO PROGRAMA TERRA
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Neste sentido, as organizag¢des que atuam na "Rede" estariam
orientadas nao apenas para seus objetivos organizacionais, mas
também para a realizacdo de objetivos coletivos. De maneira
geral, elas mantém relacdes sistemdticas, padronizadas ou ndo,
com suas congéneres no que se refere a atuacio sobre a regiao de
dominio ou o recurso a ser gerenciado. Sem a coordenagao de uma
organizagao especifica.

Vale observar que a Politica de Reforma Agraria nao é
formulada, e muito menos implementada, no contexto de uma Gnica
organizagao. Ao contrario, os intrincados processds decisorios
dizem respeito a um conjunto de organizacdes e a um complexo
sistema de relacdes formais e informais que ‘entre elas se
estabelecem. A politica de Reforma Agraria, neste sentido, é o
resultado da interacado dos mecanismos decisdérios que vigoram nas
organizagoes pertinentes, tanto internamente quanto nas relacgoes
entre elas. Neste sentido, a andlise partiu das entrevistas junto
a um conjunto de dirigentes envolvidos no processo de decisao,
que, por atuagdo, influenciam em alguma dimensdo da gestdo do
Programa Terra.

Denota-se que nao faltam formas de interacao ao programa e
sim um direcionamento estratégico para que elas atuem de maneira
interativa e intercomplementar.

Para todos os entrevistados as relagdes institucionais
formais ou informais sdo vitais para a sobrevivéncia das
organizagoes; entretanto, todos, acreditam gque as pressoes

politicas (composicdo); o burocratismo (disfuncdo da burocracia);
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a falta de vontade politica e comprometimento com o programa de
Reforma Agraria; os objetivos diversificados e os lentos e
complicados tramites do processo decisbério sdo fatores que
atrapalham as relagoes institucionais.

Em termos de grau de interacdao, os dados da entrevista
possibilitaram a elaboracao dos sociogramas e deduziram, que o
nivel de investimento e recursos financeiros necessarios as
organizacgoes envolvidas nas relacgoes institucionais, sao
relativamente baixos na sua intensidade e frequéncia. Por
conseguinte, quando se trata de recursos financeiros, nas bases
regidas pelo acordo formal (convénios), esses sdo intensamente
disputados e, neste sentido, o grau de interacdc é baixo. O grau
de intensidade e frequéncia sdo de médios a elevados, quando se
trata de apoio institucional, nas bases regidas obrigatoriamente
através de leis e normas (Figura 14).

A intensidade e frequéncia dos recursos entre as
organizacoes analisadas nao fomentaram as relagoes
institucionais, visto que as mesmas n3o cresceram em sua
profundidade. Vale destacar que o TERRASUL e o INCRA nio
assinavam ccnvénio a dois anos.

O grau de intensidade dado ao apoio institucional nas inte-
ragées, envolve vinculos interpessoais ‘entre os dirigentes das
organizacoes e apoio politico. A amizadé e admiragao profissional
produzem uma forma de relacao inter organizacional diferente

daquela produzida pela animosidade (aversdo, antipatia).
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Quanto a formalizacao, no processo ficou evidenciada a
regulamentagao de comissdes e convénios como forma de normatizar
as relacOes interinstitucionais. As trés comissdes existentes que
atuam no programa sdo do Programa Terra, PROCERA e Conselho do
Fundo Terra, todas sdo regidas por regulamentos internos, com
finalidades e competéncias distintas; entretanto, pode-se
perceber que o prestigio e atuacdo das comissdes, estao
diretamente relacionados & capacidade das mesmas em gerir ou
direcionar recursos, como é& o caso do PROCERA e do Fundo
Constitucional do Centro-Oeste - FCO.

Em resposta as perguntas da entrevistas, a maioria dos
dirigentes admitiram ndo participar efetivamente das comissoes,
por motivos diversos, se fazendo presente por seus representantes
legitimos ou suplentes. Tal fato compromete o +fator
conscientizacdo dos mesmos, nao s6 pela existéncia de -outras
organizagoes e de suas atividades como também pelo processo
‘interativo, do envolvimento mituo e da interacdo especifica e
pessoal.

O fato da EMAPER nio participar da comissdao do Programa
Terra, de certa forma a isenta do processo decisdrio e
institucional, fazendo com que suas agoes no programa nao sejam
prioritarias, por ndo haver um comprometimento efetivo na sua
implementacac.

Com relagado aos convénios, a maioria dos éntrevistados

acredita que este tipo de procedimento dificulta as interacdes e
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cria problemas de continuidade no programa, em face da curta
duracao dos convénios quase sempre nao renovaveis
automaticamente.

Ficou evidenciado que o cardter legal e contratual existente
no termos do convénio e exigido dos o6rgdos intervenientes,
acabam por assumir uma figura meramente formal e administrativa,
uma vez que as clausulas de sancdo ndo sdo aplicadas. A presenca
dos convénios, que deveria significar interacdes frequentes e
significativas, termina por afetar negativamente a prestacdo dos
servigos contratados, nd3o s6 pelos cortes sistemdticos dos
recursos como também pelo ndao cumprimento das clausulas de
liberagodes financeiras. Segundo colocagodes de alguns
entrevistados, os Orgaos repassadores assumem uma posigao
fiscalizadora, em nome ao contribuinte, e as interacoes deixam de
fluir normalmente, gquando na verdade as partes intervenientes
tinham como propdésito o relacionamento interativo.

O INCRA, como Orgao repassador, deve ter consciéncia de que
o carater das runcdes delegadas a outrem implica na prestagao de
conta dos recursos transferidos, e no estabelecimento de
controles das entidades beneficiadas pelo cénvénio; entretanto,
estes controles nao devem ser exacerbados, pois, desta forma, a
acejtagao das funcoes delegadas termina por encontrar
resisténcias insuperaveis por parte das instituig¢des executoras.

Ficou evidenciado na pesquisa que algumas entidades

governamentais nao aceitam ser tratadas como instituicodes
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subservientes do Governo Federal, ainda que no exercicio das
fun¢des delegadas reconhegcam certo grau de subordinacio como
executoras do Programa Terra.

Em analise dos dccumentos institucionais, pode-se perceber
que no convénio/91, de Assisténcia Técnica, os orgaos
intervenientes foram o MARA e a EMPAER, o que dava maior
racionalidade administrativa e operacional, face o orgao executor
ser a propria EMPAER; contudo, o termo aditivo/92 designou-se
como Orgdos intervenientes o INCRA e o Governo do Estado, cabendo
a execugac dos recursos ao Secretario de Estado de Agricultura e
ao Superintendente do INCRA Regional e a execucdo dos servigos a
EMPAER. Tal fato dificultou substancialmente o processo de
execucdo dos recursos, dados os tramites hierdrquicos a serem
percorridos. Em face do exposto, evidenciou-se que nas relacdes
intitucionais pesquisadas, as organizagdes competem mais pelo
gerenciamento uos recursos do que pela consecucidao dos objetivos,
mesmo porque oOs convénios vém dando sustentacao financeira as
acoes do II Plano Regional de Reforma Agraria do Estado de Mato
Grosso do Sul, uma vez que estdo constituindo-se como fonte Gnica
de alocagao de recursos para custeio das operacdes.

As interacgdes institucionais, que deveriam ocorrer entre os
diversos Orgaos e diversos niveis de governo, buscando a
racionalidade administrativa e financeira, acontecem
compulsoriamente a partir de contrapartidas de recursos federais

e durante o periodo de vigéncia dos convénios.
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Segundo as diretrizes preconizadas, o Governo do Estado vem
tentando aumentar a eficiéncia e a produtividade de suas
organizagodoes, buscando, através de um conjunto de esforcos e um
rol de resultados, atingir o desenvolvimento das organizagoes e
um compromisso com expressivo aumento da arrecadacao das
instituigdoes que ccmpdem a administracdo indireta.

Para o proposto e concomitantemente assumiram compromissos
conjuntos a SECAP, INCRA e TERRASUL, limitando conjunturalmente
suas autonomias no processo decisdrio relativo as questdes
agrarias, em funcdo de definir acdes em cima de decisoes
unanimes. Segundo afirmacdes dos entrevistados a coalizdo do
grupo promoveu o fortalecimento institucional e maior
representatividade junto ao Governo Estadual e Federal, conforme
Figura 15.

Entretanto, ndo ha como negar que a distribuicdc de poder e
a articulacao entre as organizacoes pesquisadas carecam de
definicao, clareza e formalizacdo. As coalizdes acontecem muito
mais a nivel institucional do que de coordenacdo ou operacao.
Para metade dos entrevistados, tudo ficaria facilitado se nao
houvesse tantas organizacdes no processo, dificultando o processo
decisdério, que tende mais para negociagdo do que para a coalizio.

Quanto a EMPAER, atualmente quase fora desse processo, vem
na medida do possivel, segundo colocacdes na entrevista,
cooptando com as demais organizacdes como forma de assegurar

apoio institucional e recursos financeiros necessarios a
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FIGURA IS
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implementacao de suas acdes no Programa Terra e como forma de
lmpedir ameagas a sua prdpria estabilidade, como empresa. As
relagoes EMPAER/TERRASUL foram caracterizadas como competitivas/
concorrentes, em razao adas operacdes superpostas de avaliacao
e medicao de Aarea, originando um certo clima de conflito e
hostilidade. Por outro lado as relacoes TERRASUL/EMPAER foram
caracterizadas pela negociacdo. Verificou-se que o TERRASUL
negocia os objetivos e prestacdes de servicos junto a EMPAER, nao
sO0 pela sua posicdo no processo, como também por contar com o
apoio institucional das demais. Este tipo de relacac evidencia a
existéncia de alguns conflitos por fungbes semelhantes.

No que diz respeito as relagdes SECAP/EMPAER, as mesmas se
encontram em fase critica de conflitos, sem possibilidades
visiveis de negociacdo, em tace das intransigéncias a nivel
gerencial. Os conflitos evidenciados fogem as bases requlares da
pesquisa e podem estar acontecendo em funcao das diferencas de
poder, disputa pelo dominio ou por fundamentos ideoldégicos. Tais
bases de conflito costumam trazer instabilidade ao processo de
interacao e dificuldades de manter-se no poder. Dirigentes passam
a desenvolver o poder como uma forca permanente de conservacao do
posicionamento, de status, e, em razao disto, erquem um mecanismo
conservador de diretrizes, ofuscando tentativas de mudancas ef
consequentemente, pelas pressdes e pelo temos da perda do cargo

ndo assumem responsabilidade.
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Ocorre que segundo o Plano Diretor de Agricultura 1991/9s,
elaborado pela SECAP, as empresas com atividades da ATER scfreram
cortes substanciais de recursos, ja que deveriam buscar a auto-
suficiéncia financeira, através da prestacac de servigos para o
médio e grande produtor. Entretanto, mesmo com prestigio e uma
grande penetracac da empresa no interior do Estado, por parte de
seus escritdrios regionais e locais, variaveis de carater
regimental estabelecem compulsoriamente que as diretrizes
empresariais devam estar voltadas para o pequeno e médio
produtor, gque por sua vez nio tem como pagar pelos servicos
prestados, prejudicando a propalada auto-suficiéncia e sua
subsisténcia, estabelecendo pontos divergentes de diretrizes
organizacionais.

Este tipo de conflito entre SECAP e EMPAER sugere ainda uma
analise das bases sociolbdgicas que fundamentam as relacdes
formais e informais entre as organizagoes.

Quando as organizacbes ndo se interagem, de alguma forma
evidencia-se a existéncia de conflitos. Para todos os
entrevistados a interacdo com outras organizacdes envolve
dirigentes que estdo voltados para metas de grupos em torno do
status, maior participagado no processo decisdrio e poder, em
fun¢do da evidéncia do cargo que ocupam caracterizando o conflito
hierarquico.

Destaque-se um administrador do governo difere dos demais,

em virtude da natureza politica que lhe & imputada pelo cargo que
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exerce, e também pela maneira de como ele esta sujeito ao
interesse da imprensa local e do pablico, principalmente por
detalhes de sua conduta administrativa. Em especial, o Programa
de Reforma Agraria evidencia e pressiona os dirigentes das
organizacoes analisadas, haja vista a gama de projetos de
assentamentos existentes no Estado; a pressio sistematica dos sem
terras, acampados ao longo das rodovias; as instituicodes
governamentais e organizacdes de classe produtoras; o PROCERA e
outros.

Parece ser muito interessante até politicamente, para
alguns, estas peculiaridades do cargo, ndo sb pela manutencdo do
"status”, mas principalmente pelo reconhecimento da sociedade,
pelos servigos, responsabilidades e encargos que 1lhes sao
atribuidos.

Os informantes de metade das organizacdes identificaram
conflitos de carater funcional, registrando a existéncia de um
numero consideravel de executivos nas comissdes interessados mais
na manutencao dos seus cargos, e do "status" que lhes confere do
que na consecucac dos objetivos preconizados pelas politicas e
diretrizes do sistema como um todo. Desta forma se apegam a
pequenos problemas organizacionais administrativos e
burocraticos, de caradter interno a organizacdo ignorancdo as
demais responsabilidades da funcgao.

Evidenciaram-se, também, conflitos na disputa por prestacoes

de servigcos (avaliacao de area) entre organizacdes de mesmo nivel
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de governo (funcdOes similares) e por fungdes semelhantes
(assentamento, regularizacdc fundiaria) entre organizacgodes de
niveis diferentes de governo (competéncia concorrente). Na medida
er que o TERRASUL implanta projetos de assentamento na faixa de
fronteira, o Orgao interfere na area de competéncia exclusiva do
INCRA., No que se refere as atividades de coordenacao do
INCRA/SECAP/TERRASUL/Comissodes, evidencia-se numa analise
superficial o conflito de fung¢des de natureza similar.

Ao se analisar o comportamento das organizagoes envolvidas,
podem-se antever ccnflitos de competéncias no rol de entidades
envolvidas no processo.

0 fator de conscientizacac dos dirigentes envolve o
conhecimento geral do sistema e da existéncia de outras
organizagoes no processo e de suas respectivas atividades.

A nivel gerencial, a maioria dos dirigentes apresenta alguma
percepcao da globalidade sistémica (habilidade conceptual). A
concientizacgao passa pela necessidade de se conhecer a
complexidade que envolve a dindmica das relacdes institucionais e
0 processo de tomada de decisOes que se impde ao conjunto. Alguns
demonstram apenas dificuldades de percepcaoc na distribuicao dos
encargos e das competéncias concorrentes; neste sentido,
verificam-se praticas sistematicas em assumir informalmente as
responsabilidades disputadas. De certa maneira, esta concorréncia
pelas competéncias pode assumir a forma de competigac e aumentar

0 clima de hostilidades, ja existente entre as organizacdes do
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sistema estudado. Baseado nas diferencas de poder e prestigio
entre as partes, pode-se perceber que, apesar da situacac
evidenciada de conflito, formalmente as organizagoes tentam
impedir que o mesmo se torne alguma coisa "patoldogica" e portanto
entropica para o conjunto. Em face do exposto e frente a falta de
recursos orgamentarios, a estratégia wutilizada é desativar
temporariamente as areas de conflito, alegando falta de recursos
e homeostaticamente restabelecer o equilibrio organizacac x
ambiente.

Quanto a participagdo wos dirigentes nos conselhos e
comissdes, todos responderam que participam das reunides, mas néao
efetivamente, fazendo-se representar pelo responsavel ou
suplente. Desta maneira, fica evidenciado o descompromisso dcs
executivos senior's das organizagdes participantes do Programa
Terra com as Comissdes e Conselhos responsaveis pelo planejamento
estratégico, pelas politicas e diretrizes e, o que é pior, pela
concatenacao de responsabilidades na busca do processo interativo
e intercomplementar. |

Os dados levam a crer, que a habilidade conceptual tao
necessaria a executivos a nivel estratégico, KAST (1975), nao se
faz presente nos administradores do Sistema Programa Terra. A nao
participacao efetiva dos executivos senior's nos Conselhos e
Comissoes, cclabora para a assertiva do baixo nivel de consenso
sobre o dominio de 4&rea de jurisdicdo, A&area de servico e

okjetivos organizacionais.
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Registram-se, por exemplo, fendmenos de competéncia
concorrida em projetos de assentamento na Aarea de fronteira.
Formalmente, 0s projetos de assentamento e colonizacao e
regularizacao fundidria na faixa de fronteiras internacionais
(300 Km) sao de competéncia exclusiva da Uniao, cabendo ao Estado
as demais Aareas. O Estado de Mato Grosso do Sul conta com 26
projetos de assentamentos, com 5.252 familias assentadas em uma
area de 150.040,9 ha distribuidos no Estado (Quadro 13).

Vale ressaltar que os dados constantes no quadro,
inexplicavelmente nao conferem com os dados fornecidos pela
SECAP, sobre a mesma informacdo. E o que é interessante, citado
como fonte o proprio INCRA, ver Quadro 4, pag. 12.

A condicao "sine qua non" para que as organizacoes interajam
em torno de objetivos ccmuns, € o consenso sobre dominio e
responsabilidades e, mais ainda, a univocidade e a fidedignidade
das informacdes, neste contexto, é facil constatar a situacao do

sistema Programa Terra.
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QUADRO 13. RESUMO DOS PROJETOS DE ASSENTAMENTO E REFORMA AGRARIA

---------------------.-----------------~-------------------------_-------------------------- ------

NQ DE ORDEM

NO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL.

NOME DO PROJETO
DE ASSENTAMENTO

TAMARINEIRO
REDIRADA DA LAGUNA
SUCURIU

NIOAQUE

URUCUM

GUAICURUS

NOVO HORIZONTE
NOVA ESPERANCA
MATO GRANDE

ITA

MARCOS FREIRE
COLONIA NOVA

SAO JOSE DO JATOBA
CASA VERDE

CAMPO VERDE
MONJOLINHO
PEDREIRA

CAPAQ BONITO
INDAIA

TAQUARAL

ITARARE

SUMATRA

SA0 MANOEL

PAD, DO BRASIL
CANAA

SANTA R. DO PARDO

AREA (ha}

3.811,5892
2.288,7334
15.978,3376
10.587,4535
1.962,4649
£.772,3164
16.580,3788
2.757,0121
1.264,3543
1.503,9075
5.269,0403
1.314,1489
2.530,9273
29.859,9889
1.918,5467
9.525,2207
87,9214
2.585,3984
7.340,6719
10.013,9698
2.996,5321
4.719,8113
3.898,8076
2.500,0000
4.419,2385
1.482,1449

NO DE
FAMILIAS
ASSENTADAS

186

136
471

60
285

10
132
633
394

96
149
122
227
216

CRIGAO

1.992
1.984
1.985

MUNICIPIO

CORUMBA

GUIA LOPES DA LAGUMA

CHAPADAO DO SUL
NIOAQUE
CORUMBA
BONITO

NOVO HORIZONTE DO SUL

JATET
CORUMBA
BELA VISTA

DOIS IRMAOS DO BURUTI

NIOAQUE
PARANHOS

NOVA ANDRADINA
TERENOS
ANASTACIO

RIBAS DO RIO PARDO
SINDROLANDIA
ITAQUIRAT
CORUMBA

BONITO

BODOQUENA
ANASTACIO

ONIOAQUE

BODOQUENA
SANTA RITA DO PARDO

-------------------------------------------—----------------------_--------------------------------

150.040.9164 FONTE: INCRA,

FAMILIAS 5.252

Paradoxalmente, dos trés projetos de responsabilidade do

TERRASUL, dois estdao localizados em faixa de fronteira, e dos 23

projetos de responsabilidade do INCRA, 8 se encontram na area de

jurisdicdo do Estado (Figura 16 e 17). Segundo documentos

oficiais constatou-se que inicialmente o INCRA atuava, na faixa
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de fronteira com a Bolivia e Paraquai em uma area
deaproximadamente 13.709.400 ha, considerada indispensével a
seguranga e desenvolvimento nacional, conforme disposigOes da Lei
ne 6.634, de 02 de maio de 1979. Hoje, segundo depoimento, o
INCRA vem atuando de forma mais especifica, em areas de iméveis
rurais declarados de interesse social para fim de desapropriacao,
com vistas a efetivar a implantacdo do Programa de Reforma
Agraria.

Com referéncia a proximidade geografica das organizagoes,
verifica-se, através dos dados, que o processo interativo impbe
uma abordagem socio-técnica tundamentada em trés premissas
basicas, a saber:

a) Os sistemas existem dentro de sistemas;

b) Os sistemas s3o abertos e caracterizados pcr um processo de
intercambio infinito com seu ambiente, que sao o0s outros
sistemas;

c) As fungOes de um sistema dependem de sua estrutura. A perfeita

interacao permite a sobrevivéncia do conjunto.

Sem enveredar para o fisiologismo, fica patenteado que
quando o intercambio cessa, o0 sistema se desintegra, isto e,
perde suas fontes de energia. Esta visdo ccmpreensiva, abrangente
e gestaltica de um conjunto de coisas complexas, para obter uma
configuracao total, ilustra o imperativo da proximidade geografi-
ca para manutencao de um continuo intercambio de matéria, energia

e informagdes, na busca da homeostase e negentropia, permitindo
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ou fluidificando a inter-relacdo e integracao de assuntos que
sdao, no mais das vezes, de natureza completamente diferentes.

Para consecucao de suas atividades, a EMPAER conta com oito
escritorios regionais e setenta locais que dao a empresa
representatividade e penetracdo em todo o interior do Estado
(Figura 18). A nivel de Programa TERRA as organizagoes nos dois
niveis governamentais poderiam se utilizar dessa infra-estrutura
para atingir seus objetivos, a custos operacionais relativamente
minimizados. Pode-se também observar, wuma centralizacao das
regionais no Sul do Estado, préxima & faixa de fronteira (Figura
19). E de se estranhar que a maioria das regionais do INCRA
também se encontrem na mesma regiio e, mais estranho ainda, onde
nao existe projeto de assentamento (Figura 16). Acredita-se que a
interacac passa inexoravelmente pela reestruturacac geografica,
univocidade das regionais e intercomplementaridade dos
escritdérios locais.

Entretanto, paradoxalmente, os dados coletados indicam a
proximidade como fator obstaculizante para o processo interativo.
Para os informantes esta proximidade significa perda de
identidade, dominio e ingeréncia politica. Pode-se perceber que a
viséo dos executivos estd além do constructo tedrico. Sugere-se
que o fenomeno seja analisado na 6tica da ideologia do poder, ja
que a nivel institucional, os dirigentes opinam para uma
descentralizacao do processo decisdério a nivel de execucao, e de

uma centralizacac, a nivel financeiro e de informacdes.
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Para todos os entrevistados, a amplitude do conjunto de
organizacoes comprometidas com o programa (15) impde uma
quantidade incomensuravel de vinculos, que as parcas reunides
(bimestrais) nao cocnseguem estabelecer uma relacac institucional
de qualidade satisfatdria. Vale ressaltar que a nivel operacional
estas relacgdes sio mais fortes, nao s6 pelo nimero reduzido de
organizagdes a nivel operacional como também pela informalidade
nas suas relacg¢does. Para a maioria dos informantes os problemas, a
nivel Operacional, s3o resolvidos pelo telefone, mas sao
extremamente complicados a nivel formal, pelos dilemas e
disfunc¢des da burocracia (burocratismo).

As interagdes organizacionais sio efetivas na medida do grau
de satisfacao que podem trazer e na medida das consequéncias de
suas complexidades. O que é bcm para uma organizacao pode ser
ruim para outra; entretanto, o processo interativo também esta
relacionado com o poder politico e dependéncia de recursos. Ha
casos €m gque oOs usuarios sao beneficiados, enquanto as
organizacoes sofrem (EMPAER) ; ha casos ainda em que as relacgodes
podem ser eficientes do ponto de vista de recursos e danosas para
as organizacoOes e clientes. (INCRA/SECAP).

ALDRIC (1979) cita que as organizacdes nunca estao
estritamente ligadas umas as outras, mas 1ligam-se apenas hna
medida em que precisam uma das outras para subsistir. De fato,
para trés organizacdes pesquisadas, o0s processos de interacgac sao

justificados pelos acordos formalizados envolvendo os convénios
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(INCRA/EMAPER, INCRA/TERRASUL, TERRASUL/EMPAER) ; para outras trés
0 objetivo de interacac registra-se apenas por atos compulsodrios
determinados em instancia superiores (SECAP/TERRASUL,
SECAP/EMPAER). Pode-se perceber, através das informacdes, nio 6
insatisfacdo no que diz respeito ao processo, bem como, as fortes
resisténcias a tais determinagdes, pois, como ja foi dito, o
processo interativo representa maiores controles e uma
consequente perda de autonomia e autoridade. Para duas outras
organizacdes o processo identificado foi a base de troca
(SECAP/INCRA), que incorpora a nocac de que as organizagdes
precisam adquirir recursos e de que a troca €& o mecanismo
pPrincipal pelo qual isso ocorra. A troca entendida ccmo qualquer
atividade voluntaria prevista para realizacdo de metas com
objetivos, determina funcdées para a SECAP: de coordenacao,
supervisao e acompanhamento dos convénios das entidades
vinculadas (EMAPER/TERRASUL), por recursos do INCRA destinados a
operacionalizacdo e investimentos no programa. Pode-se perceber
que a base de troca enfatiza a importancia dos recursos para as
organizacdes envolvidas e para o programa Terra. Os recursos do
INCRA, wviabilizam as acdes de Assisténcia Técnica e Extensio
Rural dos Assentados).

A posicac de subordina¢cac imposta a maioria das
organizac¢des, ndo s6 pelas normas como também pelos convénios,
tem gerado quebras sistematicas na hierarquia a nivel gerencial,

praticas e jogos de poder, que muita vezes geram intransigéncias
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administrativas que inviabilizam as fontes e os processos de
alocagac de recursos necessarios a scbrevivéncia da organizacao
em termos burocraticos e de prestacdo de servicos.

As diferengas ideoldgicas ndo sé a nivel organizacional, mas
também & nivel gerencial, tem se tornado fator de conflito,
interorganizacional e interpessoal. Pode-se perceber na pesquisa
que as relacOes regidas pelos acordos formalizados estabelecem um
padrao especifico de interacdo e um prazo de vigéncia para que
elas acontecganm, por 1isto sao melhores absorvidas pelas
organizagoes.

De forma geral as analises das relacdes interinstitucionais
estao voltadas para a operacionalizacao dos programas em
detrimento do processo decisdorio e a razdo disso, tem sido a
crenga ce que ura melhor coordenacao levaria a um aperfeicoamento
operacional do sistema e a custos mais baixos. Pelo exposto,
observa-se uma reducdo sistematica nas analises do processo
interativo dos conjuntos e redes organizacionais a nivel
gerencial, bem como do supersistema (ambiente geral) no que diz
respeito as variaveis ecoldgicas, tecnoldgicas, culturais,
politicas, legais e econdmicas.

Enfim, nao hd nenhum subsidio de natureza sécio-técnica, a
nivel de informacdo sistematizada, capaz de estabelecer
estratégias para as relacdes interinstitucionais que garantam a

maximizacao e efetividade do Programa Terra.
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Por conta dos efeitos ambientais sobre as organizagoes do
Programa Terra, verificou-se, na analise, que para todas as orga-
nizagdées pesquisadas dada a falta de estabilidade econdmica no
Pais, derivada de politicas globais que visam apenas ao resgate
da divida externa e a queda da inflacdao (variavel econdmica),
inviabilizou-se o programa em varios sentidos.

Na verdade, pode-se perceber que o avan¢o da intervencao do
Estado nas areas de desenvolvimento rural materializou~-se somente
nos setores onde se podem criar mecanismos de financiamento
autonomos em relacdo ao orcamento das estatais (ex. Procera,
Proagro). A inadequacdo dos mecanismos de financiamento das
politicas de desenvolvimento & responsavel, em parte, pelos
reduzidos graus de efetividade alcancados no programa. Neste
sentido, os reflexos da politica econdmica no estreitamento da
intervencao estatal, nas areas de Reforma Agraria, sao bastante
nitidos. Primeiro, porque a recessao da economia causa efeitos
imediatos sobre o nivel de renda e emprego, aumentando
substancialmente as caréncias sociais do campo e recriando
condigdes para a emergéncia de novas demandas pelo programa
(aumento do no de acampados). Segundo, em face dos objetivos de
uma politica de estabilizaciao nacional, sao realizados cortes
orcamentarios, a fim de reduzir os gastos publicos, afetando i
execucao dos programas de desenvolvimento rural (falta recursos

para aquisig¢ao de terra).
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A despeito da caréncia de recursos destinados ao programa,
evidenciou-se, através da pesquisa, a incapacidade do setor
piblico em racionalizar seus projetos em termos econdmicos e, em
funcao disso, executda-los sem desembaragos. Com escassez e
instabilidade de recursos, cresce a descrenca nos resultados, o
que determina ineficiéncia nas acdes do governo e inadequacao as
demandas existentes.

Outro fator obstaculizante de origem ambiental para o
programa & a existéncia de uma legislacdo agraria vigente, pouco
clara, dubia e com extensas margens para interpretacdes e
contestagoes de acgodes protelatOrias (varidvel legal). Por falta
de leis suplementares ao capitulo III da Constituicdo de 1988,
que trata da politica agricola, fundiidria e da Reforma Agraria,
os 0rgaos responsaveis pela implementacao do programa e dos
projetos de assentamentos terminam por realizar uma intervencao
"expost", com acgdes posteriores a deflagracdo de um conflito
social ou invas3o de terras.

Isto acontece no Mato Grosso do Sul, em face do crescente
numero de familias que migram em busca de terras e que terminam
acampadas ao longo das rodovias por tempo indeterminado, gerando
inseguranca e focos de tensdes com a populagao local. Segundo
depoimentos colhidos na pesquisa, o governo nao conta com
reservas de terras nem com recursos para aquisicdo de novas Areas
e 1isto tem levado as familias de sem terras a invadir as

propriedades, de maneira desordenada, induzidas por pressoes
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sociais ou por forcas da acio de profissionais que se interessam
pelo crescimento dos movimentos.

A falta de complementacio dos artigos 184 e 185, que tratam
da desapropriagcdo por interesse social para fins de Reforma
Agraria e dos conceitos de propriedade produtiva, tem forcado os
orgaos federais a lutar pela desapropriagdo em todas as
instancias judiciais, o que arrasta as sentencas por varios anos.

Outros fatores ambientais apontados ﬁa pesquisa por metade

dos entrevistados dizem respeito a:

clima politico e ideolégico contririo ao programa

(variavel politica);

- falta de terras favoraveis para desapropriacgao
(variavel ecolégica);

- crescimento substancial do contingente de sem terras em
acampamentos (variavel social);

- grande heterogeneidade da clientela a ser beneficiada,

derivada dos fluxos migratdorios de outros Estados,

(variavel demografica).

Bastante expressivos, na ampliacdao dos problemas das
relagcdes institucionais, sio os processos de descontinuidade
administrativa vividos pelos 6rgaos da administracao publica
federal, visto que a cada gestdo evidenciam-se mudancas de
enfoque, reformulacao de propostas, planos e programas, portarias

conflitantes, novas comissdes e outros. £ fato notdorio que as
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organizagdes piblicas ja sdo naturalmente afetadas pelos rodizios
de autoridades, fator de descontinuidade administrativa que
perturba a conducdo dos negécios publicos e desafia a atividade
gerencial € organizacional. As mudancas de Presidente da
Republica, Ministro de Estado e Presidente do INCRA chegaram a
paralisar os repasses e a programacao dos projetos em cerca de
180, 45 e 30 dias, respectivamente. Deve-se ressaltar que o
Programa ou Reforma Agraria implantado no Estado desde 1984
sofreu constantes transformacoes: oito Ministros, oito
Presidentes do INCRA, criacao e extingao do MIRAD, extincdo e
recriacao do INCRA, criacao da Secretaria Especial de Reforma
Agraria. Essa descontinuidade e falta de compromisso para com o
Programa Terra ainda o torna alvo de acentuadas pressoes
politicas e de, até mesmo, manipula¢des politico-partidarias,
porque coloca em jogo os varios interesses locais - poder,
propriedade privada, latifdndio improdutivo, o controle eleitoral
a nivel Municipal.

As relagOes institucionais vem, de certa maneira, tentando
dar, nao sé ao Governo como também ao programa, meios de
adaptacao as pressdes ambientais, pois, através de um trabalho
conjunto e de unido de forcas junto ao Governo Federal, tém, bem
ou mal, consequido transferir centenas de familias acampadas para
outros Estados (140 e 1000 familias para o AM e MT,
respectivamente) em funcdo da disponibilidade de terras publicas,

objetivando reduzir o clima de tensio existente.
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Outro fator preocupante para as organizagoes implementadoras
do Programa, diz respeito ao grande n? de abandono de lotes, nos
Primeiros anos de assentamento, visto nao s6 pela inadaptacao as
condicoes adversas dos assentamentos, como também pela
heterogeneidade cultural dos beneficiarios e, ainda, por falta de
critérios pertinentes do processo de selecao e inducdo dos
beneficiarios.

O descaso dos axiomas tedricos desta pratica administrativa
tem aumentado consideravelmente a especulacao imobiliaria rural e
O surgimento da profissdo de "sem terras", que s3ao elementos
reincidentes em varios projetos de assentamentos.

Vale observar que das organizag¢oes envolvidas no Programa
Terra, muitas estdo comprometidas com mituos processos de
adaptacao. Embora todas busquem um equilibrio, raramente o mesmo
sera alcancado em virtude das varias mudancas ambientais que
ocorrem no Programa. As interacgdes organizacionais exigem
constantes ajustamentos e flexibilidade do conjunto.

Pode-se afirmar que muito pouco se tem feito para analisar
sistematicamente a légica e o impacto dos processos de interaciao
organizacional e, sobretudo, interorganizacional, na modelagem,
instrumentalizacio e implementacdo de politicas publicas.

O Programa Terra é formulado por um conjunto organizacional
a nivel decisdério, com poderes de articular as organizacodes
envolvidas no programa; entretanto, pode-se observar que a

unanimidade dos informantes nio percebem a sua organizacao em
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contexto sistémico. Desta maneira, cada uma executa suas acoes
independentemente das outras organizag¢oes envolvidas no processo.

A idéia basica do uso de comissdes interorganizacionais é de
sé complementar as ag¢des do governo, embasada nas especialidades
das organizacodes envolvidas, onde os resultados produzidos e
alcancados sejam a soma de esforgos comuns, exequiveis e eficazes
bem maiores do que a soma de acoes isoladas de cada organizagao.

Segundo os informantes da pPesquisa, "o processo interativo
existe s6 nos objetivos, na execugao é cada um por si". A nivel
gerencial estratégico, os coordenadores percebem o processo
interativo como funcional e formalmente organizado; entretanto,
fazem restricgdes ao processo, tanto internamente, na disputa do
poder, como externamente, na dependéncia das definicoes dos
recursos federais principalmente.

A criacao de um programa federal, envolvendo inumeras
organizacoes, interesses e influéncias, pode até fugir da
preponderancia direta dos dirigentes que est3o no poder, mas na
medida em que ele & implantado, as ligacdes e coalizdes vao
determinando os blocos de poder.

A nivel operacioanal, verificou-se na otica dos
coordenadores do programa, que o processo interativo é
relativamente baixo, indicando que poucas vezes ele esteve
Presente, o que caracteriza o uso de acoes isoladas.

Finalizando, cumpre dizer que todos os esforgos,

instrumentos operativos e de controle, todo o pessoal diretamente
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envolvido, etc..., nio conseguiram, no ano de 1992, resultados
positivos no Programa Terra, porque as decisdes politicas para
tais fins nao foram adotadas a tempo e na forma prevista. As
decisoes nos grupos surgiram como fruto da natural
despersonalizacao de responsabilidade das comissdes de forma
geral, onde os participantes passaram a assumir uma atitude
passiva, altamente alienada de sua real fungao. Pode-se antever
que tais comissodes regeitam qualquer atitude de censura e
afericao de responsabilidade sobre qualquer um de seus
integrantes ou sobre a mesma.

A pesquisa indicou que o Programa Terra & mais uma politica
publica que constitui o reflexo direto de interesses econdomicos e
politicos de grupos, que detém, total ou parcialmente, o controle
do aparato do Estado, ficando sua eficacia diretamente dependente

desta realidade.



5. CONSIDERACOES FINAIS

A despeito de um sistema de organizagoes relativamente
complexo envolvendo os dois niveis de governo e apesar da
existéncia de uma politica de Reforma Agraria relativamente
definida pela constituicao, pode-se constatar, como o preconizado
na assertiva introdutédria, que os resultados do Programa TERRA,
no ano de 1992, foram realmente inexpressivos e as causas
principais do insucesso do programa foram a instabilidade
politica do periodo, a escassez, a falta de equanimidade e
fidedignidade na liberacdo de recursos e a falta de leis
complementares que regulamentassem o pressuposto constitucional.

Por outro lado, o estudo identificou um processo interativo
formal a nivel estratégico bem definido no papel; contudo, a
nivel informal, além da falta de comprometimento com o programa,
as organizacdes repassadoras de recursos assumem uma posicao
fiscalizadora e burocratizada prejudicando a fluidez do processo
e originando resisténcias insuperaveis por parte das instituicdes

de ponta do sistema.
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A nivel tatico e no contexto formal, esta resisténcia a
supervisao cerrada tem sido um obstaculo a intercomplementaridade
interinstitucional no contexto operacional, daquelas organizacdes
responsaveis pelas ac¢des na ponta do sistema.

Segundo os dados, pode-se concluir que o desempenho dessas
instituigoes na consecucio do Programa TERRA esteve muito aquém
dos parcos recursos liberados. E em termos interativos, as acgoes
efetivadas envolveram inexoravelmente relacdes informais e
vinculos interpessoais a nivel politico e de geréncia. O processo
de interacao institucional nio se efetiva somente apartir da
formacao de comissdo, é também uma questao relacionada, a
receptividade, relacgdes de autoridade, comando e tomada de
decisdao sobre as quais as pressdes interativas atuam, obtendo
maior ou menor influéncia 3 medida em que poe em "xeque" padrdes
reconhecidos de prestigio social, de 1luta pelo poder e
individualismo.

Podemos ainda afirmar que os elementos de competicao,
cooperagdao e conflito, com manifestacdes concretas no programa
variam de acordo com o grau de intensidade e frequencia das
interacoes institucionais e com as particularidades (variaveis
ambientais) de cada situacdo, dentro do macrosistema Programa
Terra.

Com respeito a Politica de Reforma Agraria consiste apenas
em uma reacao do Estado aos movimentos sociais no campo, visando

neutraliza-los através do assentamento e da prestagao carente de
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alguns servigos basicos e de apoio a produgao, a fim de
restabelecer a dominacao politica e ideolégica sobre os
assentados do Mato Grosso do Sul. A Reforma Agraria é uma
bandeira que interessa em particular apenas aos trabalhadores que
ainda veém no campo uma perspectiva de ocupacdo produtiva e de

acesso a terra.



6. SUGESTOES

A analise institucional e operacional do Programa TERRA
representa um processo de significativa dimensio e complexidade,
requerendo conclusdes prudentes que visem muito mais a subsidiar
e direcionar esforcos do que avaliar acertos e erros de decisdes
e acdes do Governo do Estado de Mato Grosso do Sul.

Em face desta conclusdo, urge que sejam adotadas medidas no
sentido de reestruturar as organizac¢des na busca do concento de
suas acgoes; para tanto, deve-se proceder pesquisas no ambito do
desenvolvimento organizacional a fim de buscar melhores formas de
relacionar fungOes, pessoas e fatores fisicos sempre no sentido
de maximizar recursos e minimizar esforgos para a consecucao dos
objetivos, planos e metas.

Impoe-se, ainda, treinamento e desenvolvimento de recursos
humanos envolvidos no ambito institucional do sistema Programa
TERRA objetivando a compreensao global do processo e da abordagem

sécio-técnica como fator de maximizacado de energia sistémica e
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como condicao "sine qua non" da negentropia e homeostase
dinamica.

Pesquisas na area de financas publicas se impoem,
principalmente na area orcamentaria, a fim de capacitar o setor
publico para efetuar cortes orcamentarios equitativos e nao
lineares, bem como, elaborar cronogramas coerentes com as
atividades e acgdes executadas ao longo do tempo, e, ainda,
capazes de estabelecer mecanismos de controles mais burocraticos
€ menos burocratizados.

Por fim, este trabalho sugere pesquisas concentradas na area
de ideologia do poder, principalmente no que tange a: fontes de
poder, estrutura de poder, praticas e jogos de poder e tudo nesse
campo que possa desobstruir os entraves funcionais das
organizacdes envolvidas no Programa TERRA; dai indentificar as
necessidades dos recursos humanos interinstitucionais e, atraveés
do exercicio da dinamica de grupo, do psicodrama e outras
praticas de minimizacido de conflitos, estabelecer um clima e
moral organizacional capaz de subsidiar um processo de mudanca na
busca incessante da qualidade da prestacao dos servigos, a

sociedade.



7. RESUMO

Em face das exigéncias de relacoes interinstitucionais e
acao conjunta na consecucio do Programa Terra, no Estado de Mato
Grosso do Sul, baseado no principio de coparticipacao e
responsabilidade de todas as instituicdes publicas comprometidas
com os resultados a serem alcancgados pelo referido programa, este
trabalho teve como objetivo investigar o processo interativo a
nivel decisdério desta ampla articulacao das organizacgdes citadas.
Os dados foram obtidos através da anidlise de documentos oficiais
e de entrevistas padronizadas e orientadas através de roteiro e
formulario especifico. A analise partiu, a priori, de uma visao
estrutural dessas organizagoes e, a posteriori, de wuma visao
holistica das relacdes interorganizacionais .indentificando-se
niveis de intensidade, formas de relacoes e fatores situacionais.
Procedeu-se também a uma andlise fenomenoldgica dos conflitos e
da complexidade do ambiente interorganizacional nos dois niveis

de governo e na consecucido do programa.
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A despeito de toda complexidade do sistema analisaao, pode-
se concluir que os resultados do programa, no ano de 1992, foram
inexpressivos em face da instabilidade politica; a escassez e
falta de fidegnidade na liberacdo dos recursos aprovados e a
falta de leis complementares que regulamentassem o pressuposto
constitucional. Desta maneira, o processo interativo esta
diretamente relacionado com o poder politico e a dependéncia de
recursos, condicionando as agbes efetivadas a relacdes informais

e a vinculos interpessoais a nivel politico e gerencial.
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8. SUMMARY

Due to the demands for inter-institutional relationships and
joint action for the Land Program obtainment, in the state of
'Mato Grosso do Sul', based on the co-participation principle and
responsibility of all public institutions involved in the results
to be achieved by the refferred program, this work had the
objective to investigate the inter-active process at the decisive
level on this ample articulation of the cited organizations. The
data were obtained through the analysis of oficial documents and
standardized interviews oriented by guidelines and specific
forms. At first, the analysis came from a structural view of
these organizations and then from a holistic view of the inter-
organizational relationships, identifying intensity levels, kinds
of relationships and situational factors. Also a phenomenological
analysis of the conflicts and complexities of the inter-
organizational environment at the two government levels and at

program obtainment was done.
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In spite of the complexity of the analysed system, it can be
concluded that the program results in 1992 were inexpressive
considering the political instability, the scarcity and lack of
credibility in the liberation of funds and lack of supplemental
laws to regulate the former constitution. Thus the inter-active
process is directly related to the political power and reliance
on funds, conditioning the effectuated actions to informal
relationships and to inter-personal bonds at political and

managerial levels.
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Dirigentes de Organizacoes

Dentro do contexto histérico desta instituigcdo, o Sr.
acredita gque ela vem cumprindo integralmente com os seus
objetivos e metas preconizadas oficialmente?

() Sim ( ) Nao

Justifique sua resposta.

Outras instituigdes de carater publico ou privado tem
atribuic¢des e competéncias similares, com este Orgdo?

() Sim ( ) Nao

a) Se sim, quais instituicdes?

b) Como este conflito é administrado.

As relagOes institucionais ...

a) Sao vitais para a sobrevivéncia desta instituicéo.
b) Sao importantes para o funcionamento.

c) Sao de pouca utilidade, sao dispensaveis.

d) Trazem problemas para consecu¢ao dos objetivos.

Quais os fatores, na sua opiniao, atrapalham as relacdes
institucionais:

a) As pressdes politicas (composicao).

b) 0O burocratismo (excesso de normas, estatutos,

regulamentos, convénios, etc...)
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06.

07.
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c) A falta de vontade politica e comprometimento com o
programa de Reforma Agraria.

d) A falta de recursos de maneira geral.

e) Superposicao de poder, (responsabilidades e autoridade)
devido a falta de definicido na distribuicdo dos encargos.

f) Os objetivos diversificados das organizacgoes.

g) Os lentos e complicados tramites do processo decisdrio.

h) O alto grau de dependéncia dos recursos para a execugao
das metas.

i) Outros, especifique.

Este 6rgdo participa de alguma comissio que atue nas questdes
de Reforma Agraria no estado?

a) Qual a funcio dessa comissio no programa.

b) Quantas vezes ela se reuniu no ano de 92.

c) Quantas vezes este orgao participou.

Dentro do programa de Reforma Agraria, quais as competéncias
e atribuic¢des que sdo delegadas a esta instituicdo e as

demais envolvidas no processo.

Na concepcao desta instituicao quem no programa Terra:

a) Formula diretrizes.

b) Estabelece formas de atuacio.

c) Gerencia recursos financeiros.
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d) Tem funcdes de execucao.

e) Tem atribuicdes de fiscalizacdao e controle.

f) Imprime ag¢des corretivas.

g) Avalia resultados.

h) Outras explique.

O fato do programa de Reforma Agraria exigir uma grande
interagcdo a nivel institucional, ndao o torna alvo de
acentuadas pressdes politicas ou de tentativa de manipulacao
politico partidaria?

() Sim, explique ( ) Nao, justifique.

As constantes mudancas estruturais e conjunturais do macro
sistema, afetam a execucao do programa.

() Sim () Nao

- Se sim, em que sentido.

- Se nao, por que.

Para atingir seus objetivos, a organizacgao introduz
estratégicas diferentes de acao para cada organizacido, com a
qual mantém relagdes institucionais, na concepgao deste
trabalho estas relagdes si3o demonstradas e descritas a

seguir:



a)

b)

c)

d)

e)
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Competicao: Forma de rivalidade entre duas ou mais
organiza¢des, mediada ou nio por um terceiro grupo, nao
envolve uma interagdo direta e cada organizacido busca por

si s6 sua finalidade.

Negociagao: Refere-se a um acordo quanto a troca de bens
Oou servigos entre duas ou mais organizacoes. A negociacao
e um ajuste quanto a um comportamento futuro e
satisfatdério para ambas as partes. Envolve uma interacao

direta com outras organizacgoes.

Cooptacao: E o processo de absorver novos elementos na
lideranca ou na estrutura de determinacao da politica de
uma organizagao, como recurso para impedir ameacas 3 sua

estabilidade ou existéncia.

Coalizao: Refere-se a combinacao de duas ou mais
organizagoes para um objetivo, comum; trata-ge de uma forma
extrema de interacdo.Duas ou mais organizacoes agem com

uma sO, em um processo decisdrio conjunto.

Conflito: Refere-se a existéncia de atitudes ou interesses
antagonicos e colidentes que se podem chocar. Os
conflitos, embora ndo sejam desejaveis, sio geradores de

mudancas e desenvolvimento na organizacao.



Como o Sr. identificaria as relagdes do seu orgao com o-

demais envolvidos no programa:

Organizacoes Tipo

11,

12,

/ INCRA CENTRAL __A, B, C, D, E
/ INCRA __A, B, C, D, E
/ SECAP __A, B, C, D, E
/ TERRASUL ___A, B, C, D, E
/ AGROSSUL ___A, B, C, D, E
/ DIRETORIA FEDERAL

DE AGRIC.e R.A. A, B, C, D, E

Na sua opinido, quais fatores limitaram a execugcao do
programa de Reforma Agraria do MS. 86/91 em apenas 11% do
assentamento das 41.200 familias determinadas como metas no

planejamento estratégico para o periodo referido.

Assinale quais os fatores obstaculizantes que mais afetam a

execucao direta do programa de Reforma Agraria.

a) falta de tecnologia avancada para o) gerenciamento
estratégico do programa. (Informatica, Sensoriamento Remoto
(imagens de satélite).

b) clima politico e ideoldgico contrario ao programa de

Reforma Agraria.
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c)

d)

e)

)

g)

h)

Que
exe
a)
b)
c)
d)
e)
f)
g)
h)
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falta de estabilidade econdmica, derivada de politicas
globais que visam apenas ao resgate da divida externa e
queda da inflacao.

crescimento substancial do contigente de sem terra em
acampamentos, gerando inseguranca e focos de tensoes
sociais.

grande heterogeneidade da clientela a ser beneficiada,
derivada dos fluxos migratérios de outros Estados.
legislacao Agraria vigente pouco clara, duibia e com
extensa margem para interpretacgdes e contestagdes de acodes
protelatorias.

falta de terras para a desapropriagdo por interesse
social.

outros, especifique.

tipo de dificuldades administrativas afetam mais a
cucao dos objetivos dessa instituicao.
falta de pessoal administrativo e técnico.
excesso de cargos de confiancgas.
baixos salarios.
baixo clima e moral dos recursos humanos.
instabilidade organizacional.
O corporativismo institucional.
falta de profissionalizacao do contingente de trabalho.

outros, especifique.
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15.
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Quanto a disponibilidade de recursos financeiros.

a)
b)
c)
d)
e)
f)
g)
h)
i)
3)
1)

eles sao suficientes.

eles sao escassos.

limitado apenas ao pagamento da forg¢a de trabalho.
limitado a despesas de custeio.

tem cronograma de liberacio.

nado tem cronograma de liberacao.

O cronograma é& obedecido.

O cronograma nao tem fidedignidade.

OS recursos programados sao oferecidos integralmente.
Os recursos sofrem cortes sistematicamente.
desembolso burocratizado e atrelado a ordenador de despesa

diversos.

Enumere na sua opinido quais vantagens e desvantagens que o

programa de Reforma Agraria traz para o Estado.



COORDENADORES DO PROGRAMA

lel

1) 0 oOrgdo dispde de uma estrutura organizacional com relacio a

2)

3)

4)

5)

nivel regional e local?
() Sim () Nao ( ) Nao sabe.

- Se sim, explique.

Qual a area de jurisdicdo de cada regional?

Elas estao estruturadas para atender satisfatoriamente
preconizacdes do programa de Reforma Agraria?

() Sim ( ) Nao ( ) Nao sabe

- Se sim, como.

- Se nao, por qué.

as

Elas sao coincidentes fisicamente com as regionais de outras

organizagoes?
() Sim ( ) Nao ( ) Nao sabe

- Se sim, com quais.

Isto traz algum tipo de problema?
() Sim ( ) Nao ( ) Nao sabe

- Se sim, quais.
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6) Existem autonomia administrativa e operacional a nivel
regional?
() Sim () Nao ( ) Nao sabe
- Se sim, até que ponto.

- Se nao, justifique a centralizacao.

7) Atualmente qual o nidmero de profissionais envolvidos no

programa?

8) A profissionalizacdo do contingente satifaz as necessidades
do programa?
() Sim () Nao ( ) Nao sabe

- Se nao, por qué.

9) O numero de pessoal & suficiente para atender o programa de
Reforma Agraria?
() Sim () Nao ( ) Nao sabe
- Se nao, na sua concepcao, quantos mais precisaria,

especifique estes profissionais..

10) 0 6rgao tem problemas com demissdes?
() Sim () Nao () Nao sabe

- Se sim, por que.
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11) © sistema de renumeracadao de pessoal é consistente
internamente e externamente?
() Sim () Néao ( ) Nao sabe
- Se ndo, qual o nivel de inconsisténcia e que niveis de

insatisfacao provocam.

12) E importante para a organizacao a participacdo no programa de
Reforma Agraria?
() Sim ( ) Nao ( ) Nao sabe
- Se sim, por qué-?

- Se nao justifique.

13) No processo de interacio das organizacoes que atuam no
programa de Reforma Agraria, vocé acredita que:

a) Cada uma busca atingir suas finalidades e objetivos dentro
do programa, po£ si sO0 (interacado indireta).

b) Exista um acordo de troca de servicos entre as partes
integrantes, para a consecucao de um objetivo comum
interacao (direta).

c) Cada Orgdo absorve normas, diretrizes visando a assegurar
0 fluxo de recursos e evitar ameacas i sua propria
sobreviveéncia no programa (alto nivel de interacao).

d) Exista um alto grau de dependéncia entre as partes
envolvidas, que atuam sempre em conjunto (intensa

interacao).
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e) Existam atitudes e interesses antagonicos e colidentes que

dao origem a conflitos e incompatibilidades

organizacionais (nao exista interacdo).

14) Os contatos entre os coordenadores do programa?
a) Sao quase sempre pessoais.
b) S6 acontecem em ocasides formais.
c) Sao ocasionais.

d) Outras, especifique.

15) No processo de interacao, o relacionamento com outras

dire¢oes envolve:

a) Dirigentes que estdo voltados apenas para dentro da
organizacao, e interessados na manutencao do status.

b) Dirigentes envolvidos com as causas do programa, e na
frente dos projetos.

c) Dirigentes com fungdoes semelhantes que desenvolvem
atitudes ofensivas, hostis na direcdao e comando.

d) Dirigentes que estdo voltados para as metas de grupo em
torno do status, maior participacao no processo decisério
e poder.

e) Outros, especifique.
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As relagodes de subordinag¢ao direta e indireta no programa de
Reforma Agraria, se traduzem para a coordenagao em:

a) Morosidade no processo de tomada de decisio.

b) Alto grau de formalizacgao.

c) Descentralizacido do poder.

d) Racionalidade administrativa.

- Justifique suas respostas.

Quais os fatores que na sua opinido atrapalham mais as

relagdes institucionais?

a) As pressoes politicas | composicoes) .

b) As normas, estatutos, regulamentos, convénios, etc...

Cc) Falta de vontade politica e comprometimento com o programa
de Reforma Agraria.

d) Falta de recursos de maneira geral.

e) Superposicao de poder ( responsabilidades e autoridade),
devido a falta de definicao na distribuiciao dos encargos. .

f) Os objetivos diversificados das organizacoes.

g) Os lentos e complicados tramites do processo decisério.

h) Alto grau de dependéncia dos recursos para a execugao das
metas,

1) Outros, especifique..

No programa de Reforma Agraria os recursos fisicos e
materiais sao suficientes?
() Sim ( ) Nao ( ) Nao sabe

- Se nao, o que falta.
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19) Quanto a disponibilidade dos recursos financeiros:

20)

a)
b)
c)
d)
e)
£)
g)
h)
i)
3)
1)

Os

de

Eles sao suficientes.

Eles sao escassos..

Limitados apenas 3 forca de trabalho.

Limitados a despesas de custeio.

Tem cronograma de liberacio.

Ndo tem cronograma de liberacao.

O cronograma é obedecido.

O cronograma nao tem fidedignidade.

Os recursos programados sio oferecidos integralmente.
Os recursos sofrem cortes sistematicamente.
Desembolso burocratizado e atrelado a ordenador de despesa

diversos.

recursos sado formalizados através de convénios. Este tipo

procedimento criam obstaculos para a coordenacao do

programa, capazes de:

a)

b)

c)

d)

e)

Dificultar os procedimentos informais.

Dificultar o cumprimento do objeto do convénio.

Dificultar operacdes em face da exigéncia de relatérios e
mecanismos de controle.

Criar problemas de continuidade em face da curta duracao
dos convénios quase sempre nao renovaveis automaticamente.
Inviabilizar a consecucio do objeto do convénio devido a

pouca transparéncia e & tecnificacdo das informacgoes.
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f) Minimizar o acesso as informacdes, ja gue na maioria das
vezes sua tramitagao é restrita a nivel decisodrio.
g) Outros, especifique.

h) Nenhum deles.

No programa de Reforma Agraria quais os procedimentos
burocraticos a serem atendidos pelo orgao?

a) Planejamento estratégico

b) Projeto padrao

c) "Follow up" - acompanhamento sistematico padronizado.

d) Relatdorio final de atividades - prestacdo de contas.

e) Outros, especifique.

f) Nao existe mecanismo de controle.

Estes procedimentos criam alguns tipos de limitacdes ao

processo de interacao? Por qué:

a) Os formularios siao praticamente ininteligiveis e de
dificil preenchimento.

b) O tempo disponivel é extremamente limitado para cumprir
as determina¢des burocraticas.

c) Falta pessoal técnico especifico para esta atividade.

d) Outros, especifique.

e) Nenhum deles.
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23) Como coordenador, vocé acredita que em relacao ao programa:

a) A organizacdo cumpriu satisfatoriamente seus compromissos.

b) As relacOes institucionais foram produtivas para a
organizacao cumprir suas metas.

c) O tempo e os esforgos despendidos nas relac¢des foram bem
empregados.

d) O tempo e os esforcos despendidos nas relagdoes foram
intteis.

- Justifique suas alternativas.

24) Vocé acredita que as agdes executadas pelo programa atendem
diretamente:
a) Aos objetivos basicos do programa.
b) As necessidades dos assentados.
c) Aos objetivos da organizacio.
d) Nenhum deles.

e) Outros, especifique.
25) Complete as definicoes, de acordo com o grau com gque as

interacdes institucionais se apresentam para a coordenacao.
1- nao 2- poucas vezes 3- a maioria vezes 4- todas as vezes

a) As interagodes institucionais, sao traduzidas na
harmonia de um unico objetivo, trabalho conjunto e

responsabilidade.



b)

c)

d)

e)

£)

g)

h)

i)
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As interacodes institucionais, significam capacidade
técnica, financeira e politica coerente com as exigéncias
do programa.

As interacgoes institucionais, significam alto grau
de interdependéncia de recursos para as organizacgodes.

As interacgdes institucionais, siqgnificam uma
estrutura complexa de relacgodes e responsabilidade
operacional definida e institucionalizada.

As interacgoes institucionais, significam menor
facilidade de adequacdo as alteracdes do ambiente.

As relagdes institucionais, significam agoes
executadas com precariedade, mantidas as expensas dos
convénios, e com limitacdes sérias quanto a sua eficacia.

As relagoes institucionais, significam o

comprometimento efetivo do conjunto do governo,
independente das intencdes dos dirigentes e do corpo
técnico das organizacdes.

As relacgoes institucionais, consistem no

descontrole e mid aplicacdo do uso dos recursos financeiros
e materiais.

As relacgoes institucionais, consistem em acdes com
relativo isolamento, onde cada o0rgao alcanca um conjunto
de metas quantitativas, mas pouco integradas aos objetivos

do programa.
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j) As relacgoes institucionais, consistem na

participacao efetiva, a partir de contrapartidas de
recursos federais e durante a vigéncia do convénio.

l) As relagées institucionais, sao de grande

complexidade, dado o grande  numero de papéis

especializados, hierarquizados e altamente di“erenciados.

26) Com quais organizacdes vocé mantém relagcdoes na execucdo do

programa de assentamento?
27) Como estas relacdes sao regulamentadas?

28) Na sua opinido quais fatores abaixo dificultam as relacgoes

com outras organizagoes do programa:

a) A falta de conscientizacao dos dirigentes da necessidade
de interacao.

b) Conflitos diversos quanto a area de atuacdo ou de dominio
de cada organizacao.

c) As grandes distancias do centro de decisio e execugao do
programa.

d) O grande numero de organizacdes envolvidas.

-e) Outros, especifique.

f) Nenhum deles.



29) Identifique
no processo
(1) elaboro
(2) executo

(3) executo
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junto as atividades delineadas a sua participacao

conforme relacao abaixo:

sozinho

(5) colaboro

(6) julgo e analiso

em conjunto (7) sou apenas notificado

(4) supervisiono

a)
b)
c)
d)
e)
£)
g)
h)
i)
i)
1)
m)
n)
o)
p)
q)
r)
:8)
t)

(8) outras, especifique

Identificacao e selecao das areas do Programa.
Levantamento basico (diagnostico).
Cadrastramento e pré-selecao dos beneficiarios.
Formacao do processo de desapropriacio.
Analise da proposta de desapropriacao.
Desapropriacao e emissao de posse.

Preparacao do plano de acao preliminar.
Analise do plano e criacao do projeto.

Selecao e homologacao dos beneficiarios.
Mobilizacao dos recursos.

Organizacao da equipe interinstitucional.
Implantacao do plano de acao preliminar.
Elaboracao do programa de acao imediata.
Estabelecimento do sistema de controle.
Analise e aprovacgao dos projetos basicos.
Implantamento dos projetos basicos.

Elaboracao dos planos de trabalho.

Analise dos planos de trabalho.

Implantacao dos planos de trabalho.





