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Com a finalidade de contribuir para a melhoria dos
servicos prestados a sociedade e para uma melhor
aplicacdo dos recursos publicos, o Tribunal de Contas
da Unido vem aprimorando suas acoes de controle
externo e reforcando sua atuacido na verificacao da
eficiéncia, eficacia e economicidade dos programas
governamentais.

Nesse contexto, o Tribunal tem realizado
sistematicamente fiscalizacOes nos programas
executados pelo Governo Federal, com o objetivo de
avaliar a operacionalizac¢io e o desempenho dos 6rgaos
governamentais, identificando falhas e dificuldades na
execucao dos programas e apontando solucoes para
0s problemas constatados.

Tais acoes fiscalizatérias sio denominadas
auditorias de natureza operacional, da qual a
avaliacdo de programa é uma modalidade. Para a
avaliacao dos resultados advindos dos programas
publicos, o Tribunal conta com o apoio do Projeto de
Aperfeicoamento do Controle Externo com Foco na
Reducio da Pobreza e da Desigualdade Social (Cerds),
desenvolvido em parceria com o Departamento para
o Desenvolvimento Internacional (DFID), do Reino
Unido, com o qual mantém acordo de cooperacio
técnica desde 1998. Esse projeto tem como objetivo
desenvolver e intensificar o uso de metodologias de
avaliacao de programas voltados para a superacio
da pobreza e da desigualdade social, visando ao
fortalecimento do controle social e a aproximacio
com a sociedade civil.

As metodologias utilizadas nos trabalhos siao
bastante inovadoras. Além de incluir toda uma gama
de técnicas especificas e estruturadas para avaliacao
das acOes governamentais, elas buscam participacao
ativa dos gestores, tanto na definicao do enfoque das
auditorias como nas discussoes sobre os problemas
e as possiveis solucoes, com vistas a melhoria dos
resultados do programa avaliado.
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Nessa perspectiva, foi realizada, no segundo
semestre de 2003, auditoria no Instituto Nacional de
Colonizacio e Reforma Agraria (Incra), para avaliacio
do programa Novo Mundo Rural, englobando as
acoOes: Assisténcia Técnica e Capacitacio e Plano
de Desenvolvimento do Assentamento Rural (PDA),
previsto no Plano Plurianual 2000/2003, o qual tem
como objetivos a obtencao de terras e instalacio de
assentamentos rurais e a promocao da infra-estrutura
social e de producido necessaria ao desenvolvimento
dos assentamentos.

Ante a complexidade do programa, optou-se por
enfocar os trabalhos de auditoria nas agoes relacionadas
a organizacio social e produtiva dos assentamentos
rurais, desenvolvidas com o objetivo de levar aos
beneficiarios dos programas conhecimentos técnicos
e gerenciais necessarios a melhoria das condicoes de
vida e de producio.

O principal objetivo da auditoria foi verificar se as
condic¢oes institucionais e operacionais do Incra tém
promovido, de forma eficiente, a organizacio e gestio
dos assentamentos € a capacitacdo dos beneficiarios.

Os trabalhos de auditoria concentraram-se na
avaliacao do quadro organizativo nos assentamentos
rurais, nas possiveis contribuicoes do PDA ao processo
organizativo e de gestido, nos efeitos da assisténcia
técnica e da capacitacio sobre as condicoes de gestao
e producao nos assentamentos € nas condicoes
institucionais do Incra para executar as acoes.

A equipe de auditoria executou seus trabalhos nas
areas de atuacio das Superintendéncias Regionais do
Incra nos Estados do Para, Maranhio, Ceara, Mato
Grosso, Sao Paulo, Parana e Superintendéncia do DF
e Entorno. Foram visitados 34 assentamentos rurais
nesses estados.

As informacoes técnicas que serviram de base
para as analises da equipe foram obtidas por meio
de entrevistas realizadas com servidores e gestores
das Superintendéncias Regionais, com assentados
rurais, nas instituicoes prestadoras de servicos de
assisténcia técnica e de elaboracio dos PDAs e com
representantes de sindicatos € movimentos sociais
que atuam na area dos assentamentos visitados.
Foi também realizada coleta de informacdes com
servidores das Superintendéncias Regionais do Incra,
mediante pesquisa postal.

O QUADRO ORGANIZATIVO NOS ASSENTAMENTOS
RURAIS

Constataram-se problemas institucionais e
operacionais que representam dificuldades na
organizacdo dos assentamentos rurais. A analise das
informacoes obtidas indica que a atuacao do Incra nao
esta atendendo adequadamente as necessidades e aos
anseios dos assentados. Os assentamentos visitados
(exceto o Projeto de Assentamento Santo Antdnio
da Fartura/CE, que ja tem mais de quinze anos de
instalacdao) ainda estao em fase de estruturacao e o
quadro, em geral, € de dificuldade de articulacio de
interesses, instabilidade das relacoes entre os diversos
grupos de assentados e baixo grau de informacoes dos
beneficiarios sobre seus direitos e deveres, além de
grande insatisfacio com a atuacdao da Autarquia.

O Incra tem atuado nos assentamentos de forma
esporadica e sempre com enfoque voltado a fiscalizacio
dos lotes e regularizacdo da situacio das familias. A
pouca presenca da Entidade nos assentamentos rurais,
ainda que em atividades de fiscalizacdo, ocorre em
funcio, essencialmente, da deficiéncia de servidores e
da falta de planejamento e de condicoes operacionais
e institucionais, tendo em vista o grande numero de
familias assentadas e a enorme extensio da area a ser
atendida. O Incra n3o se estruturou para acompanhar
adequadamente o desenvolvimento dos assentamentos.
Dados do Incra demonstram que, nos altimos 20 anos,
a Autarquia teve um incremento de servicos da ordem
de 200% e uma reducio de pessoal superior a 50%. No
presente exercicio (2004), 42% da forca de trabalho da
Entidade encontra-se apta a aposentadoria.

Nos assentamentos, observaram-se dificuldades
de articulacao de interesses entre os assentados,
instabilidade nas relacoes internas, desconfianca e
desconhecimento quanto ao trabalho associativo e
baixo grau de informacoes. Em todos os assentamentos
visitados, em face da situacio de dependéncia
do beneficiario da reforma agraria, constatou-se
demanda excessiva por informacoes quanto a situacio
do assentamento, a regulamentaciao aplicavel aos
assentados e quanto a resolucio das demandas
individuais pelo Incra.
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Evidenciou-se que muitas associacOes sdo instituidas apenas para
representar legalmente os assentamentos e receber o crédito-instalacio,
repassado pelo Incra, por ocasidao da criacio dos assentamentos, sem a
necessaria capacitacio dos assentados, quanto a natureza e gestao dos
instrumentos de representacdo. Em face da fragilidade das instincias
organizativas, a populacao assentada costuma deparar-se, entre outros
problemas, com precos superiores aos de mercado na utilizacio do
crédito-instalacdo e da linha de financiamento do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). A falta de apoio e
de capacitagdo e a pouca atuagdo das associacoes também refletem-se
na precaria infra-estrutura basica dos assentamentos e na dificuldade
de acesso aos beneficios sociais, considerando-se o baixo poder de
reivindicacdo nas prefeituras municipais € nas outras instancias de
poder.

A CONTRIBUIGAO DO PDA AO PROCESSO ORGANIZATIVO E DE GESTAO

A auditoria procurou avaliar, também, a contribuicio do PDA, idealizado
como instrumento de capacidade gerencial, para o desenvolvimento
dos assentamentos. Constatou-se que esse Plano nao tem alcancado os
efeitos desejados. O processo de elaboragdo deste Plano, utilizado para
transmitir aos assentados informacoes acerca de como direcionar a gestao
das unidades produtivas e do assentamento, somente apresenta resultados
mais efetivos quando conjugado com outros mecanismos de organizacao
€ orientaciao capazes de contribuir para sua melhor compreensio.

Diversos fatores contribuem para essa situacdo. Limitacoes de carater
formativo dificultam o aproveitamento da experiéncia, de forma a tornar
duradouros os efeitos do trabalho, e as limitacoes técnicas dificultam a
otimizacdo dos resultados. Os meios de participacio dos beneficiarios
e o prazo de elaboracio do documento sido insuficientes ao proposito
de organizacio e orientacdo basica ao processo de gestio. Ha pouca
divulgacio do Plano, havendo, de igual modo, criticas de que ele é muito
técnico para a finalidade a que se propde. Ademais, a ocupacido e o
parcelamento da area antes da sua elaboracio dificultam a implementacio
do Plano.

Observou-se, também, que a falta de integracdo entre o processo
de elaboracio do PDA e as acdes de assisténcia técnica prejudicam o
aproveitamento das orientacoes previstas no Plano. Acrescente-se, por fim,
que a falta de continuidade dos procedimentos técnicos € administrativos
necessarios a implantaciao dos projetos de assentamento pelo Incra, bem
como a falta de acompanhamento e avaliacao dos servicos complementam
o rol de dificuldades técnicas e organizacionais que compdem o PDA.

Notaram-se, entretanto, nos assentamentos beneficiados pelas acoes do
PDA, elementos de estruturacdo e mobilizacdo que, em termos gerais, nao
sao observados naqueles em que nao houve implementaciao do Plano.
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A CONTRIBUIGAO DA ASSISTENCIA TECNICA E DA CAPACITAGAO A MELHORIA DAS CONDIGOES DE GESTAO E DE
PRODUCAO

Quanto a assisténcia técnica, verificou-se que os servicos sio prestados em carater pontual e descontinuo.
Em muitos assentamentos, nao ha a prestacdo desses servicos. Os recursos alocados sao escassos € o Incra nao
conta com uma politica voltada ao setor. Faltam informacoes sobre o desenvolvimento das familias e sobre os
servicos prestados pelos contratados.

A atuacio do Incra tem sido complementar, uma vez que a Autarquia ndo tem, entre as suas competéncias, a
prestacio de servicos de assisténcia técnica. Como 6rgao responsavel pelo desenvolvimento dos assentamentos
deve, contudo, promover a execucido de acoes na area. Por sua vez, entidades que prestam servicos de assisténcia
técnica financiadas com recursos do Pronaf tém executado apenas 0s projetos necessarios ao recebimento de
crédito dos agentes financeiros, sem que se promovam acoes de orientacdo técnica e gerencial aos agricultores
€ acompanhamento dos servicos.

A assisténcia técnica prestada aos beneficiarios da reforma agraria envolve, sobretudo, atividades de
elaboracio de projetos, laudos, negociacdo de dividas e realizacdo de servicos burocraticos com os agentes
financeiros. A natureza dos servicos realizados, por um lado, € a alta demanda, por outro, fazem com que
a orientacdo técnica individual seja esporadica, prevalecendo o atendimento a grupos de beneficiarios. Ha
poucas oportunidades de direcionamento da producao, de aplicacio de novas tecnologias € de incremento na
quantidade e na qualidade da producio.

Deve ser considerado que a assisténcia técnica deficiente € um dos aspectos relevantes quando se analisam
as condicoes que levam a baixa producio das parcelas que compdem os assentamentos. Além disso, o trabalho
desenvolvido pela equipe de auditoria demonstrou que outros fatores tém impacto negativo imediato sobre
a renda do beneficiario da reforma agraria, entre os quais a falta de infra-estrutura nos assentamentos rurais
(principalmente abastecimento de agua e de energia) e o atraso no financiamento de custeio anual da
safra agricola. A falta de infra-estrutura causa limitacoes a melhoria da renda e contribui para a perda dos
investimentos realizados com o Pronaf. O atraso nos financiamentos compromete o plantio e contribui para o
endividamento dos agricultores.

CONDICOES INSTITUCIONAIS PARA A EXECUCAO DAS ACOES

Foram examinadas, ainda, as condic6es operacionais do Incra para execucio das acoes relacionadas a reforma
agraria federal. Observou-se que a falta de consenso sobre as politicas na area de organiza¢io agraria, a falta de
unidade institucional e a descontinuidade administrativa tém comprometido o desempenho e funcionamento
do Incra. Notaram-se deficiéncias na articulacdao entre os setores que o compdem, mudancas individuais de
procedimentos operacionais e administrativos, informalidade na execucio das atividades e indisponibilidade
de informacoes. Na area operacional, observaram-se falta de servidores, de equipamentos de informatica, de
veiculos e de material de expediente. Essa situacao dificulta a atuacio da Autarquia nos assentamentos rurais,
0 que se agrava em funcao do crescimento da demanda pelos servicos.

O planejamento das necessidades do Incra € prejudicado em funcio da alta rotatividade do quadro dirigente.
Para se ter uma idéia dessa situacao, de 1995 a 2003, a Entidade teve 15 presidentes, com uma média de
permanéncia de 9 meses no cargo. A equipe de dirigentes e de técnicos responde apenas as necessidades de
curto prazo, sendo que muitos projetos se sucedem, sem que haja a continuidade de suas acoes.

Segundo dados obtidos na Autarquia em junho de 2003, o seu quadro de pessoal era composto por 5.453
servidores, dos quais 74,5% (3.905) integravam as categorias funcionais de nivel médio e os demais, 25,5%,
compunham as categorias de nivel superior. Verificou-se déficit de servidores em areas técnicas essenciais ao
exercicio das atribuicoes da Entidade, como nos quadros de engenheiros agrOnomos € civis.
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Os mecanismos de acompanhamento dos assentamentos rurais
mostraram-se insuficientes e inadequados a finalidade a que se propdem,
por nao contarem com estrutura de apoio e de operacio dos servicos,
pela prevaléncia da atuaciao e do comportamento individual de servidores
com os assentados e em face da auséncia de mecanismo de supervisio
das atividades.

Ressalte-se, no entanto, que foram observados, também, exemplos
de boas praticas em alguns assentamentos. As experiéncias bem
sucedidas tém como caracteristicas, em geral, estrutura organizacional
forte, articulacao com organizacoes civis € governamentais, elaboracao
participativa de PDA, entre outras. Com isso, ha indicacdo de que a
atuacao conjunta dos entes envolvidos e a criacio de boas parcerias
podem trazer resultados efetivos e perenes para o desenvolvimento dos
assentamentos rurais.

CONSIDERAGOES FINAIS

Ao examinar o Relatorio de Auditoria (TC-012.256/2003-4), o
Tribunal, acolhendo as conclusdes do Relator, Excelentissimo Senhor
Ministro UBIRATAN AGUIAR, e de acordo com os Pareceres Técnicos,
formulou uma série de determina¢des e recomendacdes, visando a
promover a estruturacio de um efetivo sistema de acompanhamento,
de forma a priorizar o apoio ao desenvolvimento dos assentamentos; a
melhoria do nivel de informacao dos assentados acerca dos problemas
que os atingem; e a diminuicao da desarticulacdo interna e a adequada
prestacdo de servicos aos assentamentos, conforme consta do Acordao n°
391/2004 - TCU - Plenario. Na oportunidade, o Relator ressaltou que as
observacoes e constatacoes auferidas constituem excelente material para
reflexdo pelas esferas competentes, tendo ainda considerado da maior
importancia os resultados do trabalho e bastante oportunas as medidas
sugeridas pela equipe.

As experiéncias bem sucedidas tém como caracteristicas, em geral,
estrutura organizacional forte, articulacdo com organizacoes civis e
governamentais, elaboracao participativa de PDA, entre outras. Com isso,
ha indicacao de que a atuacao conjunta dos entes envolvidos e a criacao
de boas parcerias podem trazer resultados efetivos e perenes para o
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desenvolvimento dos assentamentos rurais.
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A fim de se promoverem melhorias nos procedimentos operacionais
dos programas executados pelo Incra, o Tribunal determinou, entre
outras medidas, que essa Entidade estruture as Superintendéncias
Regionais e defina atribuicoes e procedimentos de acompanhamento e
fiscalizacao; que apresente plano de acompanhamento dos assentamentos
rurais, elaborado pelas respectivas Superintendéncias; e que desenvolva
programacdo anual de treinamento, com vistas a capacitar os servidores
responsaveis por atividades nos assentamentos rurais, para a execucao
das atribuicoes inerentes a tais atividades.

Para que se obtenham avancos nos resultados das acoes relativas
ao PDA, o Tribunal recomendou que, a norma que regulamenta a sua
elaboracido , incorporem-se acdes que possam levar a melhoria da
capacidade de gerenciamento das parcelas e dos assentamentos. O
Tribunal recomendou, ainda, a redefini¢ao do prazo de elaboracio desse
Plano, o qual deve estar de acordo com a finalidade formativa a que o
processo se propoe.

Em face das indefinicoes que cercam a execucdao das acoes de
assisténcia técnica com os assentados, o Tribunal determinou ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) que, juntamente com O
Incra, defina as competéncias das respectivas instincias em relacio a
essas acoes. Ao Incra foi determinado, também, que estabeleca politica
de assisténcia técnica voltada aos assentamentos rurais e que implemente
mecanismos que permitam aos assentados informar a Autarquia o grau
de satisfacio com os servicos prestados.

Visando a aumentar a eficiéncia na prestacao de servicos, o Tribunal
recomendou ao Incra, ainda, que apresente planejamento estratégico
capaz de orientar as acoes de curto, médio e longo prazos na execucio da
politica fundiaria e da reforma agraria; que elabore metodologia e plano
de monitoramento das acoes de implantacdo de assentamentos rurais; que
realize levantamento das dificuldades operacionais das Superintendéncias
Regionais, com o intuito de prover essas unidades dos meios necessarios
ao desenvolvimento de suas atribuicoes; e que acompanhe indicadores
de eficiéncia quanto a inclusao de dados nos sistemas, acompanhamento
das familias e prestacio de servicos de assisténcia técnica.

Registre-se, por oportuno, que, finalizada a etapa de avaliacdo
do programa, a area técnica do Tribunal acompanhara, por meio da
modalidade de fiscalizacio denominada monitoramento, as medidas
adotadas pelos 6rgios envolvidos na execucio das acdes atinentes a
reforma agraria. A partir de um plano de acio montado pela propria
Autarquia, o Tribunal promovera a verificaciao da efetiva implementacao
das recomendacoes e determinacoes formuladas a partir dos resultados
da auditoria realizada, bem como dos resultados alcancados.
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