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INTRODUCAO

Com a atribuicdo de fortalecer a capacidade do Estado para monitorar e avaliar politicas
publicas no ambito do Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do Paranda, objeto do acordo de
empréstimo n.° 8.201-BR entre o Estado do Parana e o Banco Mundial, o Instituto Paranaense de
Desenvolvimento Econdmico e Social (IPARDES) assumiu o compromisso de realizar um conjunto de
atividades avaliativas. Neste contexto, de comum acordo com a Coordenacdo Geral do Projeto
(SEPL/UGP), Secretaria de Estado da Agricultura e do Abastecimento (SEAB), Instituto de Terras,
Cartografia e Geociéncias (ITCG), IPARDES e Banco Mundial, decidiu-se por avaliar Acdo de
Regularizacdo Fundiaria do Programa PRO-RURAL, face & relevancia e ineditismo desta intervencao.

Nesta etapa, para elaboracdo do Relatério com Recomendaces a Respeito da
Sustentabilidade e Continuidade das Atividades de Regularizacdo Fundiaria, optou-se por um tipo
de avaliacdo executiva de projeto, ou também denominada de avaliacdo rapida. Nesta linha,
retratam-se as condi¢cdes concretas da implementacdo, com enfoque na gestdo, execucao,
desempenho e resultados esperados.

Deste modo, examinam-se os diferentes aspectos em termos gerenciais, operacionais e
institucionais da execucéo sob a otica da pesquisa social, com a utilizacdo de métodos e técnicas
apropriados. A proposicdo consiste em responder e compreender, com relativa objetividade, o
processo de implementacdo e os resultados da intervencéo, lastreado pelos condicionantes de
desempenho das atividades.

Este trabalho configura-se como complementar a outras atividades avaliativas da mesma
natureza e de propédsito similar, realizadas pelo IPARDES, conforme proposto no Termo de
Referéncia, aprovado em 2014. As avaliacbes no decorrer do ciclo de implementacéo da politica
publica, com a utilizacdo de diferentes abordagens metodolégicas, possibilitam aprofundar o
conhecimento do que se faz. Deste prisma, compreende-se que a avaliacdo integra o efetivo
cumprimento da funcao administrativa publica, sendo:

[...] um empreendimento técnico-cientifico que se vale de métodos de pesquisa
social para investigar a situagéo, problemas e diferentes aspectos da gestdo de um
programa publico ao longo do seu ciclo de vida, da sua concepcédo a entrega de
bens e servicos para usufruto dos publicos-alvo visados, considerando o contexto
organizacional e politico em que ele se insere, com a finalidade de informar, em
tempo, as necessidades de aprimoramento de suas atividades e produtos.
(JANUZZI, 2011, p.74).

O relatério subdivide-se em seis se¢bes além desta Introducdo, que contém aspectos mais
relevantes do objeto da avaliagdo. Na primeira parte, apresenta-se o referencial do processo de
avaliacdo com a descricdo da Acéo de Regularizacdo Fundiaria no Ambito do Programa PRO-RURAL.
No conteddo desta secdo evidenciam-se 0s principais componentes da estrutura formal do
programa: justificativa, objetivo, metas, publico-alvo e estratégia de implementacdo, que devem
orientar os processos de avaliacédo de politicas publicas.



Na segunda se¢ao apresenta-se a sintese das atividades avaliativas realizadas no periodo de
2014 a 2018, com os resultados mais importantes.

Os procedimentos metodologicos estéo expostos na terceira parte, e a andlise do desempenho
das metas fisicas e financeiras consta da quarta se¢do, com os fatores condicionantes da execucao.

Na quinta parte do trabalho examinam-se, em consonancia com as orientacdes metodoldgicas
da avaliacdo executiva de projetos, os resultados da coleta de dados sistematizados por eixos tematicos
da gestado e operacionalizacdo das atividades realizadas para alcangar as metas e objetivos.

Finalmente, na Ultima secdo registram-se as evidéncias da avaliagdo e as principais
recomendagdes, para a sustentabilidade e consolidacédo da Acéo de Regularizacdo Fundiaria.

Esta avaliacdo tem por finalidades a melhoria do processo decisério, o aprendizado
institucional e/ou 0 aumento da accountability. Com a sistematizacdo das informacdes, relacionadas
ao gerenciamento da execucdo e cumprimento das metas fisicas e financeiras, explicitam-se os
esforcos empreendidos para a obtencdo dos resultados esperados. O exame dos fatores de
desempenho permite o julgamento do mérito da acao e a identificacao das principais dificuldades a
serem suplantadas para garantir a eficiéncia, eficacia e efetividade, bem como a consolidacéo da
regularizacéo fundiaria como politica publica.

Em sintese, os elementos descritivos ou explicativos das diferentes etapas de implementacao
da Acdo de Regularizagcdo Fundiaria oferecem um conjunto de informacgfes para apoiar a tomada de
decisdo. Ademais, espera-se que a apropriacdo dos resultados pelas praticas de gestao materialize a
funcdo da avaliacdo de promover o aperfeicoamento dos diferentes niveis decisérios na dimenséo
estratégica, tatica e operacional, contribuindo, dessa forma, para o incremento da qualidade dos
processos de planejamento, formulagéo e implementacdo de projetos futuros.
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1 DESCRICAO DA ACAO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

A acdo de Regularizacdo Fundiaria consta do Programa PRO-RURAL, que tem como
objetivo “aumentar a competitividade dos agricultores familiares na Regido Central do Parana de
forma sustentavel, nas dimensdes ambiental, social e econémica”. Para alcancar este objetivo os
gestores apostaram no fortalecimento da capacidade organizacional e gerencial da ATER publica;
no desenvolvimento e apoio a mecanismos de formacdo de capital humano e social; no
fortalecimento das organizacfes e associacdes de produtores; na ampliacdo e/ou inovacdo das
oportunidades de negdécios sustentaveis; no fomento ao gerenciamento da infraestrutura viéria rural;
e no incentivo ao processo de regularizagdo fundiaria (IPARDES, 2012), como apresenta o
diagrama a seguir.

Entende-se que a acdo de incentivo ao processo de regularizacao fundiaria, concretizada
na atualizacdo de documentacéo do imovel rural, significa uma resposta concreta da administracédo
publica a uma demanda da sociedade ha muito identificada como elemento estrutural para a
melhoria das condi¢des de vida do produtor familiar rural do Estado do Parana. Na formulacao do
Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do Parand estimou-se que, na area priorizada para a
implantagdo do PRO-RURAL, havia mais de 60 mil estabelecimentos agricolas sem atualizacio dos
documentos legais de propriedade da terra (mapa 1).

No ambito do programa definiu-se pela inclusdo da Regularizacdo Fundiaria como
mecanismo para a formalizacdo da ocupacdo de terras particulares de agricultores familiares®
pobres sem condi¢cdes econdmicas de obter o titulo de posse, por meio de a¢des de usucapiao.
Desta forma, forneceria assisténcia técnica e financeira para a regularizacdo formal dos
estabelecimentos rurais localizados dentro da area de atuacdo do programa e fora da faixa de
fronteira, com ocupacao consolidada e indiscutivel, sob a posse de agricultores familiares, nos
casos em que a principal barreira para o titulo formal seja a falta de recursos financeiros.

A Unidade Técnica do Programa (UTP/SEAB) atua como responsavel pela coordenacéo,
enquanto o Instituto de Terras, Cartografia e Geociéncia (ITCG), na funcdo de executor, realiza as
atividades técnicas e operacionais para a instru¢do do processo. A responsabilidade pela propositura da
acao cabe a Defensoria Publica, por meio de cooperacao técnica. A operacionalizacéo das atividades
nos territérios € apoiada pelo Instituto EMATER, Prefeituras Municipais e Colegiados e Conselhos

Municipais de Desenvolvimento Rural.

O conceito de agricultor familiar definido na legislagcdo no ano de 2006, com o artigo 3.° da Lei n.° 11.326 de 24 de julho de
2006 (BRASIL, 2006), considera: Art. 3.° [...] agricultor familiar e empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no
meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos: | - ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4
(quatro) modulos fiscais; Il - utilize predominantemente méo-de-obra da prépria familia nas atividades econdémicas do seu
estabelecimento ou empreendimento; I1I - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.
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DIAGRAMA DE REFERENCIAS BASICAS DO PROGRAMA PRO-RURAL

D1 - 0% de agricullores
familiares de um total de 127 mil
estabelecimentos.

D2 - 30% deles acessam

FONTE: IPARDES

OBIETIVO GERAL

Apoiar iniciativas de negocios
sustentaveis demandadas por
organizagbes de agricultores
familiares destinadas
a melhorar a compelitividade
deste empreendimentos,
possibilitando a geragao
€ 0 aumento da renda
das familias




MAPA 1 - TERRITORIOS PROGRASMA PRO-RURAL - CIDADANIA E RENDA NO CAMPO
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FONTE: Secretaria de Estado da Agricultura e Abastecimento (SEAB)
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Os critérios de selecado dos beneficiarios definidos no Manual Operativo, atualizado em

2016, sao:

= ser agricultor familiar, atendendo aos critérios estabelecidos pela Lei Federal
n.° 11.326/2006, sendo que a area da propriedade do agricultor ndo pode ser superior a
50 hectares;

= atender aos requisitos do usucapiao (Lei Federal n.° 6.969/81)2;

= assinatura do Termo de Compromisso para a concordancia do beneficiario quanto ao que
segue: i) no caso de qualquer conflito, contestacdo ou desacordo imprevisto com relacédo a
ocupacao, limites ou pendéncias que possam ser levantados ou descobertos durante o
processo, a propriedade serd imediatamente excluida da lista das areas prioritarias, sem a
possibilidade de voltar a fazer parte dela, deixando a questdo para ser resolvida entre as
partes no ambito privado; ii) ndo vender a area por um periodo de no minimo 10 anos, apés
regularizada, sob pena de devolver aos cofres publicos os recursos investidos para a
regularizacéo do imovel;

= estar em conformidade com os critérios de hipossuficiéncia socioecondmica para
atendimento da Defensoria Publica.®

As principais ag0es operacionalizadas pelos integrantes do arranjo institucional de forma

colaborativa sao:

= ampla divulgacdo da acdo junto ao Colegiado Territorial e municipios dos territrios a
serem atendidos pelo Programa PRO-RURAL;

= definicdo dos municipios a serem atendidos nas diversas fases do projeto;

= |evantamento da demanda de beneficiarios em cada municipio eleito no projeto, em parceria
com a EMATER/SEAB, Conselhos Municipais, Prefeituras e Sindicatos;

» realizacdo de Reunides Técnicas/Audiéncias com o0s beneficiarios, junto as
comunidades eleitas;

= |evantamento ocupacional e cartorial;

= andlise dos critérios de elegibilidade;

= reconhecimento dos limites, demarcacdo e georreferenciamento dos perimetros, com
planta e memorial descritivo com todos 0s seus confrontantes;

= organizacdo dos processos para a Defensoria Publica, com todas as peg¢as necessarias
ao ajuizamento das acoes;

2

Esta Lei estabelece o direito relativo de posse de imovel rural pela utilizagdo ininterrupta e sem oposigdo de area rural ndao
superior a 50 hectares, desde que nela produza por seu trabalho ou de sua familia e tenha nela sua moradia, e ndo tenha
propriedade de outro imével rural ou urbano. Para o reconhecimento prevé os pré-requisitos quanto a tramitagao processual.

Os critérios para a comprovacao da hipossuficiéncia socioeconémica definidos na Deliberagdo CSDP n.° 042, de 15 de
dezembro de 2017, da Defensoria Publica do Parand, séo: I. renda familiar mensal ndo superior a trés salarios minimos
federais; 1l. ndo ser proprietario titular de aquisicédo, herdeira, legataria ou usufrutuaria de bens moveis, imoveis ou
direitos, cujos valores ultrapassem a quantia equivalente a 1.500 (mil e quinhentas) Unidades Fiscais do Estado do
Parana, considerando-se para os bens iméveis o seu valor venal; Ill. ndo possuir recursos financeiros em aplicages ou
investimentos em valor superior a 12 (doze) salarios minimos federais.
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= conferéncia da documentacdo e montagem e instrucdo dos processos para a
propositura das acgoes;

= ajuizamento das a¢Bes e acompanhamento do processo até a sentenca final;

= organizagdo das audiéncias, conforme solicitacdo do Juiz(a) da Comarca onde a acao
esta ajuizada;

= providéncias quanto a averbacdo ou abertura de novas matriculas para entrega aos
beneficiarios, com a deciséo judicial positiva.

A meta inicial de quatro mil familias beneficiarias com ajuizamentos de acdes de
regularizacédo fundiaria foi ampliada para seis mil, na revisdo de meio termo em 2016. A intencao
subjacente a meta quantitativa seria demonstrar uma alternativa de atendimento da demanda com
a organizacao de um procedimento capaz de evidenciar a viabilidade da politica, tanto do ponto de
vista econdmico como juridico e administrativo.

O investimento estimado totaliza 11 milhdes de reais, composto por custos operacionais do
ITCG e da Defensoria Publica do Parana (23%), servicos de agrimensura (41%), custos cartoriais e
judiciais e de registro de iméveis (36%).

Os resultados intermediarios definidos no Modelo Logico Pré-Rural foram dois:

= seguranca juridica na posse dos imoveis regularizados para 6 mil familias;
= institucionalizacdo de um procedimento para regularizacdo de imdéveis rurais por meio

de usucapiao.






PERCURSO AVALIA
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2 PERCURSO AVALIATIVO

Nesta secdo, pretende-se sintetizar as avaliactes realizadas de acordo com as proposi¢cées do
Termo de Referéncia, aprovado em 2014, no qual estdo descritos os objetivos, procedimentos
metodoldgicos, parametros de pactuagdo entre a equipe de avaliacdo e 0s executores sobre abordagem
avaliativa, planejamento e cronograma.

No referido Termo de Referéncia dois tipos de avaliacdo foram propostos como
complementares. Um deles para verificar o0 efeito sobre os beneficiarios da acdo e outro para
examinar o modelo técnico-administrativo formulado para o problema com a execu¢do da acao.
Estas duas tipologias de avaliagdo com pressupostos teéricos e métodos préprios referem-se a:

= Avaliacdo de Impacto para medir os efeitos junto aos beneficiarios, com a utilizacdo da
metodologia quase-experimental;

* Avaliacdo Qualitativa para investigar aspectos sobre concepcéo, desenho, formulacéo e
procedimentos com 0s arranjos institucionais que viabilizaram a implementacao da acéo.

As alternativas metodoldgicas para a avaliacdo da acdo de Regularizacdo Fundiaria estdo
ancoradas na literatura do tema, que defende como “boa préatica” a combinacé@o de avaliagdo com
metodologias quantitativas e qualitativas.

Cumpre ressaltar que a equipe de avaliacdo do IPARDES aceitou o desafio do especialista
de avaliacdo do Banco Mundial de aplicar o método “quase-experimental” como exercicio de
aprendizagem pratica. A acdo de regularizacdo, ainda que com limites, era a que mais reunia
condicbes técnicas para a utilizacdo do método.

A selecdo da acdo de regularizacédo fundiaria como objeto de avaliacdo decorre de fatores
tais como:

a) manifestacdo de interesse institucional da coordenacéo do Projeto Multissetorial;

b) exigéncia contratual do Acordo de Empréstimo com o Banco Mundial;

c) grau de entendimento entre 0s gestores e executores envolvidos quanto aos objetivos,
metas e resultados;

d) decisdo de enfrentamento da demanda por meio desta intervencéao;

e) ineditismo da ac&o e sua priorizagdo no ambito do Programa PRO-RURAL;

f) clareza do programa quanto a relevancia dos objetivos e metas, conforme Modelo
Logico deste.

2.1 AVALIACAO DE IMPACTO

A avaliacdo “quase-experimental” prevé o célculo do efeito causal da intervencdo por meio
da comparacdo de dois grupos de individuos ao longo do tempo, antes e depois da intervencao,
conforme mostra a figura 1.
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FIGURA 1 - ESQUEMA DE AVALIACAO DE IMPACTO

Avaliacio Apods Mensuracio

do Impacto

Avaliag8o

Antes da Implantagdo

{Identificagdo
dos resultados
obtidos)

produzido pela
Politica Publica

Implantac3o
({Linha de Base)

FONTE: Marques (2018)

Para a aplicacdo do método de avaliagdo de impacto, foram estabelecidos parametros
técnicos e procedimentos adequados ao cronograma, planejamento, estratégia, critérios e
mecanismos de execucdo da acao de regularizacao fundiaria, dentre os quais destacamos:

= ajuizamento da acdo de regularizagdo como objeto da afericdo do impacto;

= mecanismos de selecdo dos grupos de comparacdo denominados de Tratamento
(beneficiarios da acéo) e Controle (ndo beneficiarios);

= adoc¢do de uma amostra de corte transversal;

» definicdo das variaveis de interesse, como: Bem-estar, Crédito e financiamento;
Assisténcia técnica para a investigacdo e mensuracado dos efeitos do ajuizamento;

= sistematizacdo de informacdes cadastrais dos beneficiarios e estruturagcdo do banco de
dados e selecédo da amostra;

= concepcdo e formulacdo do instrumento de coleta, por bloco, segundo as variaveis de
interesse, totalizando 51 questdes;

= fundamentos operacionais para a pesquisa de campo;

= estrutura da linha de base para a mensuragdo do impacto.

O ajuizamento para a afericdo do célculo do impacto decorre de trés fatores principais:

1. A partir do ajuizamento, o beneficiario passa a deter um novo status legal, condi¢cao que
favorece o aumento da expectativa de seguranca juridica quanto a posse da terra.

2. O ajuizamento marca a transicdo de competéncia entre os poderes executivo e
judiciario. Tal fato estabelece o limite de atuacéo e governabilidade do poder executivo.

3. Priorizacdo do beneficiario em outras acées do Programa PRO-RURAL.

O corte temporal de 2015 e 2017 foi programado para o calculo do impacto como primeira
e segunda ondas respectivamente. Previa-se a observacdo ao longo do tempo para a mesma
amostra constituida pelos dois grupos — tratamento e controle.

Em 2015 foi realizada a primeira onda da pesquisa de campo, para a constituicdo da linha de
base. Naquela ocasido foram selecionadas 24 comunidades distribuidas por nove municipios que
estavam com areas em processo de regularizacdo em alguma das sete fases da execucao da acgéo e,
ainda, que ndo haviam sido ajuizadas (quadro 1). Foram visitadas 378 propriedades cadastradas na
acao, com um total de 1.204 pessoas entrevistadas, resultando no relatério de Avaliagdo de Impacto da
Acdo de Regularizagdo Fundiaria - Relatério Intermediario (IPARDES, 2016).



QUADRO 1 - NUMERO DE FORMULARIOS APLICADOS POR TERRITORIO, MUNICIPIOS E COMUNIDADES -

PARANA - 2015

) ; NUMERO DE
TERRITORIO MUNICIPIO COMUNIDADE o
FORMULARIOS
Guarapuava Guairaca, Banhado Grande 59
Parana Centro Mato Rico Coldnia Mato Rico, Jacutinga de Cima, Volta Grande 35
Nova Tebas Santa Clara, Nova Pitanga 38
Ipiranga Col6nia Adelaide, Ribeiréo Bonito 22
Centro-Sul
Ivai Lageadinho 34
Cruz Machado Vitéria, Fartura, Guarapuava, Iguagu Norte 37
Agua Amarela de Baixo, Agua Amarela do Meio 67
Vale do Iguagu Anténio Olinto -
Agua Amarela de Cima, Campina, Santos Andrade
49
S&o Jodo do Triunfo Pinhalzinho, Rio Baio, Boa Vista
Cantuquiriguagu Marquinho Gleba Nove, Terra Boa 37

FONTE: IPARDES - Pesquisa de campo
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Em suma, os resultados da pesquisa de campo indicaram que o beneficiario da Agéo de

Regularizagcédo é aquele responsavel pela familia e pelo processo, e a posterior documentagédo da

area requerida constard em seu nome para os devidos fins. Mais da metade dos beneficiarios

(51,6%) tem entre 46 e 65 anos, sendo que a faixa etaria predominante entre eles é de 46 a 55

anos de idade (tabela 1).

N

TABELA 1 - DISTRIBUICAO DOS BENEFICIARIOS SEGUNDO FAIXAS
ETARIAS - MUNICIPIOS SELECIONADOS - PARANA - 2015

NUMERO DE

FAIXA ETARIA BENEFICIARIOS

Abs. %
De 21 a 25 anos 17 4,5
De 26 a 35 anos 52 13,8
De 36 a 45 anos 66 17,5
De 46 a 55 anos 111 29,4
De 56 a 65 anos 84 22,2
Acima de 66 anos 45 11,9
N&o declarado 3 0,8
TOTAL 378 100,0

FONTE: IPARDES - Pesquisa de campo

Quanto a situacdo ocupacional das pessoas pesquisadas, a grande maioria possui um

vinculo de trabalho ligado a producdo agricola (51,4%), seja explorando somente a prépria terra

(38,4%) ou dividindo com trabalho fora (13%). O trabalho fora da sua terra pode ser em outro tipo

de atividade, como diarista (trabalhador temporario, boia-fria) em propriedades da regido (tabela 2).
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TABELA 2 - DISTRIBUICAO DA POPULACAO PESQUISADA SEGUNDO A
SITUAGAO OCUPACIONAL - MUNICIPIOS SELECIONADOS -
PARANA - 2015

y POPULACAO
SITUACAO OCUPACIONAL
Abs. %
Somente na terra explorada 462 38,4
Trabalha na terra explorada e fora dela 156 13
Somente fora da terra explorada 147 12,2
Né&o trabalha 172 14,3
Estudantes 217 18
N3o se aplica® 47 3,9
QOutros 2 0,2
N&o declarado 1 0,1
TOTAL 1.204 100

FONTE: IPARDES - Pesquisa de campo
(1) Refere-se a criangas fora da idade escolar.

Para a captacdo da renda, perguntou-se, no formulario, sobre rendimento principal e
secundario, informacdes estas que permitiram fazer o calculo da renda individual e per capita da familia,
tendo-se observado que, das familias pesquisadas, 18,3% nao possuem rendas mensais (salarios,
aposentadorias, pensées) e 70,9% possuem renda familiar inferior a trés salarios minimos (tabela 3).

TABELA 3 - DISTRIBUIGAO DAS FAMILIAS PESQUISADAS SEGUNDO

FAIXAS DE RENDA EM SALARIOS MINIMOS - MUNICIPIOS
SELECIONADOS - PARANA - 2015

DISTRIBUIQAO DAS
EAIXAS DE RENDA FAMILIAS PESQUISADAS

Abs. %
Até 1 SM 75 19,8
Mais de 1 SM até 1 %2 SM 41 10,8
Mais de 1/2 até 2 SM 88 23,3
Mais de 2 até 3 SM 64 16,9
Mais de 3 SM 41 10,8
Sem renda mensal®) 69 18,3
TOTAL 378 100,0

FONTE: IPARDES - Pesquisa de campo
(1) Refere-se as familias que ndo possuem ou ndo declararam a renda de
salarios, diarias, aposentadorias, pensoes etc.

Em relacdo as variaveis de interesse investigadas para a composicdo do calculo de
mensuracdo de impacto: Bem-estar, Crédito e financiamento, e Assisténcia técnica, os resultados
principais por variavel foram os que se seguem.

Bem-estar

Nesta variavel, pretendia-se, com os dados coletados, acompanhar as condi¢cdes de
moradia e o inventario de bens duraveis, que podem traduzir maior conforto para a familia. Destaca-
se gque o local de moradia pode nédo ser o mesmo da area em processo de regularizacao.
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As moradias dos beneficiarios possuiam paredes de madeira (49,7%), de alvenaria
(35,2%) e mistas entre os dois materiais (13,8%). O piso, em mais da metade das casas
(56,1%), € de ceramica ou lajota e em 32,8% é de madeira. A grande maioria das moradias
(98,4%) possuia pelo menos um ponto de agua encanada; 92,3% possuiam banheiro, porém
7,4% das residéncias fazem uso da "casinha".

A idade das casas variava muito, sendo que mais de 40% das familias morava em casas
com menos de dez anos de idade; por outro lado, quase 20% moram em casas com mais de 26

anos (tabela 4).
TABELA 4 - DISTRIBUICAO DAS CASAS EM QUE MORAM OS
BENEFICIARIOS SEGUNDO FAIXAS DE IDADE DA CASA -
MUNICIPIOS SELECIONADOS - PARANA - 2015

DISTRIBUICAO DAS CASAS

IDADE DA CASA

Abs. %
Menos de 3 anos 58 15,3
De 4 a 7 anos 44 11,6
De 8 a 10 anos 59 15,6
De 11 a 15 anos 68 18,0
De 16 a 25 anos 77 20,4
Mais de 26 anos 63 16,7
N&o declarado 9 2,4
TOTAL 378 100,0

FONTE: IPARDES - Pesquisa de campo

A pesquisa também procurou investigar quais 0s bens duraveis existentes na moradia
das familias pesquisadas, como medida de bem-estar e conforto das mesmas. Geladeira,
televisao, fogdo e antena parabdlica estdo em mais de 90% das moradias (tabela 5).

TABELA 5 - DISTRIBUIGAO DAS MORADIAS SEGUNDO BENS DURAVEIS - MUNICIPIOS
SELECIONADOS - PARANA - 2015

PERCENTUAL DE

BEM DURAVEL ABS. % BENS ADQUIRIDOS

NOS DOIS
ULTIMOS ANOS
Geladeira 367 97,1 12,0
Televisor 360 95,2 13,9
Fogéo a gas 359 95,0 8,4
Fogéo a lenha 356 94,2 2,8
Antena parabdlica 345 91,3 49
Radio/Aparelho de som 331 87,6 4,2
Telefone celular 303 80,2 4,0
Tanquinho elétrico 256 67,7 9,4
Automovel 239 63,2 17,6
Freezer 238 63,0 12,2
Motocicleta 180 47,6 15,0
Maquina de lavar roupas 159 42,1 22,6
Bicicleta 129 34,1 3,9
Microcomputador 57 15,1 22,8
Acesso a internet 35 9,3 -
Telefone fixo 11 29 0,0
Total de estabelecimentos 378 - -

FONTE: IPARDES - Pesquisa de campo
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O telefone celular esta disseminado entre os entrevistados, apesar da dificuldade de sinal
dessa telefonia; em algumas familias o uso do celular s6 é possivel no espago urbano. Na maior
parte das familias pesquisadas a melhoria do sinal para comunicagao via celular representa uma
demanda premente desses moradores. Verifica-se, ainda, a quase inexisténcia de telefones fixos.

A titulo de ilustracéo, segundo dados do IBGE (2010), no Brasil 39,5% dos domicilios possuem
automovel e 19,5% possuem motocicleta; nesta amostra, o percentual é de 63,2% e 47,6%,
respectivamente. O acesso a internet estd presente em 30,7% dos domicilios, porém entre os
entrevistados este percentual é de 9,3%, 0 que ressalta a necessidade de ampliacao do servico no meio
rural, dada sua importancia para o acesso a informacao e otimizacao do tempo que a conexao a internet
proporciona na sociedade moderna.

A posse de bens de consumo duravel e eletroeletrénicos foi facilitada pela eletrificacdo
rural, presente em quase todos os domicilios do Parana. Observa-se também que a maioria dos
bens nao foi adquirida nos dois Ultimos anos, destacando-se a maquina de lavar, que representa
22,6% dos bens adquiridos nesse periodo. A existéncia de eletrodomésticos nas casas pode ser
reflexo da disseminacdo do crédito, parcelamentos e existéncia de renda mensal proveniente de

beneficios previdenciarios e de programas sociais.

Acesso a Financiamento

A mensuracdo da variavel de financiamento relacionada ao ajuizamento para a
regularizacdo da propriedade do imovel, como fator de ampliacdo do acesso ao crédito, deveria
considerar a conjuntura, especificamente a relacionada com politicas publicas de fomento a
agricultura familiar.

O principal mecanismo de obtencdo ao crédito da populacdo pesquisada é o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), institucionalizado em 1996, e que
representa o principal instrumento de crédito para a agricultura familiar. Deste modo, esperava-se
gue um dos impactos da regularizacdo fundiaria fosse a ampliacdo do acesso ao programa, dado
qgue, com a documentacdo da terra atualizada, os caminhos burocraticos sédo facilitados. No
levantamento sobre esta variavel constatou-se que 36,4% dos beneficiarios que exploraram area do
imével* acessaram o PRONAF em algum momento nos ultimos dez anos; 22,2% para custeio, 7,1%
para investimento e 7,1% para as duas modalidades (tabela 6). O PRONAF custeio € uma linha de
crédito com um acesso mais simples, mesmo para quem ndo possui terra documentada em seu
nome. O percentual de acesso cai pela metade (12,8%) quando se trata do Ultimo ano-safra (2014-
2015), indicando a fragilidade daquelas familias que produzem sem recursos subsidiados e sem
seguro agricola (PROAGRO) atrelado ao PRONAF. Entre aqueles que acessaram o PRONAF nos

Ultimos dez anos, 60,9% ndo o acessaram no Ultimo ano.

Treze familias declararam néo explorar o imével.
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TABELA 6 - DISTRIBUICAO DAS FAMILIAS PESQUISADAS QUE CONTRATARAM O PRONAF NOS
ULTIMOS DEZ ANOS E DAQUELAS QUE CONTRATARAM NO ULTIMO ANO - MUNICIPIOS
SELECIONADOS - PARANA - 2015

ULTIMOS 10 ANOS ULTIMO ANO
TIPO DE PRONAF

Abs. % Abs. %
Somente custeio 81 22,2 29 7.9
Somente investimento 26 7,1 6 1,6
Custeio e investimento 26 7,1 12 3,3
N&o acessou 232 63,6 318 87,1
TOTAL 365 100,0 365 100,0

FONTE: IPARDES - Pesquisa de campo

Entre as razGes apontadas para o ndo acesso ao PRONAF, destaca-se a falta de
documentagdo da propriedade como o principal motivo para 35,4% das familias, seguida de 22%
qgue afirmam temer as dividas, e o fato de essas familias ndo produzirem para comercializacao
(25,8%).5 Estes resultados confirmam a inexisténcia de documentacdo da posse do imével como
fator restritivo de acesso ao crédito nas familias beneficiarias pesquisadas.

Assisténcia Técnica

As agles voltadas a assisténcia técnica e extensdo rural constituem atividade em que se
espera a maior correlagdo entre causa e efeito da A¢édo de Regularizacdo. Esta percepcdo advém
da governabilidade do processo, uma vez que o publico da regularizacao é o publico do Programa
PRO-RURAL.

O argumento para a selecdo dessa variavel é o fato de esta ser recorrente em estudos
similares como também de se constituir em uma variavel passivel de mensuragéo. Deve-se salientar
que os temas selecionados e as questdes desenvolvidas para a linha de base néo refletem consenso
tedrico em termos da apresentacdo de resultados do tipo causa e efeito. Independentemente da
obtencdo de resultados conclusivos, acredita-se que o caminho adotado contribua para o
reconhecimento de temas relevantes em estudos com o mesmo enfoque.

Um dos efeitos esperados entre as familias atendidas foi a ampliagdo do acesso a assisténcia
técnica publica. Atualmente, 65,5% das familias declararam néo possuir nenhum tipo de assisténcia.

Entre as familias que receberam assisténcia técnica, a EMATER € a principal prestadora
desse servigo para 40,5%. Em seguida vém as industrias integradoras, que atendem 34,9% dos
produtores, isto principalmente nas regides onde predomina o cultivo de fumo. As cooperativas de
producdo orientam 8,7% das familias produtoras. Alguns entrevistados mais estruturados e com
producédo diversificada sdo atendidos por mais de uma entidade, sempre com a presenca da
EMATER. Esta instituicdo também presta servicos a grupos prioritarios especificos, por meio de
cursos, palestras e extensao rural.

® Outros motivos: n&o precisou do empréstimo (9,5%), ndo sabe como conseguir (1,7%), falta de pagamento do

empréstimo anterior (1,7%) e outros motivos (3,9%).
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Entre as trés principais atividades atendidas pela assisténcia, destacam-se a producao
agricola (72,2%), a criacao de animais (14,3%) e a producao de leite (8,7%).

Deve-se considerar que é relativamente comum o agricultor ndo incluir a atividade extenséo
rural nos servicos de assisténcia técnica. Essa atividade, no Parana, tem no Instituto EMATER o
principal agente para a agricultura familiar, organizando, por exemplo, as familias no acesso as
politicas publicas.

Para a continuidade do estudo em 2017, que representaria a segunda onda da pesquisa, era
necessario 0 ajuizamento para a regularizacdo da posse da populacdo pesquisada, em pelo menos
guatro municipios, para a formacdo do grupo Tratamento. Todavia, por razbes de ordem diversa, o
ajuizamento das propriedades da populagdo da amostra da linha de base nao se concretizou até 2018.

Assim, a conclusdo da avaliagdo de impacto foi inviabilizada, por ndo apresentar as
condicdes imprescindiveis para a aplicagdo do método. Os resultados da execugdo informados pelo
ITCG indicam que, dos nove municipios pesquisados em 2015, somente Mato Rico e Marquinho
tiveram parte dos processos ajuizada, totalizando 80 propriedades de beneficiarios.

Diante do impasse do ajuizamento das propriedades dos beneficiarios dos nove municipios
da amostra, que impossibilitou segunda onda para a Avaliacdo de Impacto, em 2017, optou-se por
fazer uma pesquisa com 0 mesmo questionario, porém foram acrescentadas questdes abertas, de
carater qualitativo, buscando entender a participacdo na acdo, da perspectiva dos beneficiarios.
Esse levantamento foi realizado em trés municipios: Ortigueira, Pinhdo e Santa Maria d'Oeste, que
foram pesquisados em 2015, contudo ndo integraram a linha de base por estarem com o0s
processos recém-ajuizados, o que, de acordo com o método, pressupde o recebimento do beneficio
(IPARDES, 2018).

Na pesquisa de campo de 2017 destacaram-se os resultados referentes as sete perguntas
adicionadas ao formulario para os agricultores expressarem suas opinides referentes a acao. Ao se
perguntar se o(a) agricultor(a) sentiu alguma mudanca em relacdo aos 6rgdos de governo, bancos,
comércio e associagbes depois que iniciou o processo de regularizacdo da posse da terra, dos 87
agricultores entrevistados somente 15 (17,2%) declararam ter obervado alguma mudanca na
relacdo com os 6rgaos de governo. Um deles mencionou que entrou no Programa Microbacias; seis
agricultores conseguiram atualizar o Cadastro Ambiental Rural (CAR) e emitir o bloco de produtor
rural; seis entrevistados disseram que estédo recebendo mais atencdo por parte do sindicato e do
Instituto EMATER, e trés citaram outras mudancgas vistas como positivas, declarando inclusive ter
sentido mudanca na relacdo com os demais agricultores. Os demais 63 (72,4%) tinham
expectativas de receber os documentos e visualizavam mudancas com a obtencdo da titularidade
do imével. Um dos pontos fundamentais desta mudanga seria o acesso a financiamento do
PRONAF, citado por 16 (18,4%) dos entrevistados (IPARDES, 2018).

Desses 15 agricultores, 11 sdo de um municipio especifico onde se observa um trabalho
atuante e diferenciado dos técnicos do Instituto, que realizam um trabalho mais intenso de

assisténcia técnica para este grupo de agricultores.
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Os entrevistados foram convidados a opinar quanto a Acdo de Regularizacdo da qual estédo
participando. Observou-se, por um lado, que um numero significativo de 12 entrevistados (13,8%) se
absteve de opinar e outros 12 registraram seu descrédito com relagdo a implementacdo da acéo,
atribuido a demora no tramite da a¢éo, uma vez que ingressaram no programa ha mais de trés anos e
ainda ndo receberam o titulo da propriedade (IPARDES, 2018).

Verificou-se a existéncia de um grupo significativo de entrevistados que tém expectativa de
receber o titulo de propriedade da terra e acreditam nas mudancas que o documento trard,
especialmente voltadas ao incremento da producdo e desenvolvimento da propriedade. Um dos
pontos fundamentais é a obtencao a financiamentos como o PRONAF, citado por 16 entrevistados
(Relatério de Progresso da Avaliacao de Impacto 2018). Dessa forma, o desenvolvimento rural,
especialmente na regido do PRO-RURAL, a regularizacdo fundiaria como acéo publica assume
fundamental importancia.

Constatou-se, uma vez mais, que a falta de documento da terra restrinje drasticamente as
acfes guanto ao acesso a crédito agricola para o0 grupo pesquisado — somente 3,6% das familias
pesquisadas acessaram 0 PRONAF no Gltimo ano — e a direitos sociais como aposentadoria ou salario-
maternidade. Isto porque, sem a documentacéo da propriedade, o agricultor tem dificuldade de emitir o
Bloco de Produtor Rural, um documento facilitador para provar seu trabalho na agricultura e obter
direitos sociais. Observou-se que, diante da necessidade de financiamentos, os agricultores buscam
formas alternativas e estratégias para sua obtencéo, deparando-se, contudo, com 0 pagamento de
taxas de juros elevadas.

2.2 AVALIACAO QUALITATIVA

Na avaliagdo qualitativa, realizada em 2016, analisou-se a agdo sob o prisma do ciclo
sequencial da politica publica — o itinerario técnico, burocratico, administrativo e politico, do desenho
a execucao, com o objetivo de registrar os fatores explicativos circunstanciados para a reflexao e o
aprimoramento da acao de regularizacao fundiéria.

Ao adotar esta perspectiva, pretendia-se oferecer uma analise do modelo técnico-
administrativo proposto para o enfrentamento do problema, com a sistematizacdo de cada etapa do
ciclo da politica, com fatores relevantes e principais entraves. A producdo de informacdes valeu-se
da conjugacdo de métodos, técnicas e instrumentos centrados em entrevistas coletivas, com a
utilizacdo da técnica painel de especialistas. Ocorreram entrevistas individuais que se conformam
como depoimentos e estudo de caso de experiéncia emblematica.

As entrevistas coletivas foram um dos instrumentos mais utilizados e seguiram um roteiro
semiestruturado, de tal forma que os relatos pudessem refletir e transmitir a percepcdo dos
entrevistados sobre aspectos previamente identificados. Em onze sessdes participaram 48 pessoas.
O numero de entrevistados variou de acordo com a quantidade de envolvidos por tema do Ciclo da
Politica (figura 2). As entrevistas tiveram como objetivo captar opinides, percepcdes individuais e
relatos de experiéncias pessoais sobre o tema em estudo. O produto dessas rodadas deveria ser a
obtencéo de consenso sobre questdes chave.
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O procedimento adotado incorporou elementos de uma entrevista aberta com grupo focal.
As questbes pré-selecionadas foram estruturadas de tal forma que houvesse espaco para relatos
nao antevistos ou pensados. Para isso a equipe técnica responsavel pela avaliacdo procurou
identificar e constituir grupos de informantes que tiveram participacdo e eram detentores de
espectro informativo de interesse da pesquisa.

A pesquisa de campo se apoiou em roteiros previamente elaborados para identificar os
fatores explicativos por etapa ou fase do ciclo da politica publica.

FIGURA 2 - CICLO DA POLITICA PUBLICA

Definicdo de agenda

percepcéo e definicao n
das questdes publicas
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FONTE : Jannuzzi (2011)

2.3 IDENTIFICACAO DO PROBLEMA: DEMANDAS SOCIAIS

Nesta fase diferentes atores publicos e da sociedade civil dimensionam a demanda social
justificada por uma situacdo de discrepancia ou deterioracdo relacionada a um contexto ideal, em
decorréncia do levantamento das causas e consequéncias de ordem diversa. A configuracdo do
problema esta associada a avaliacdo de que existe possibilidade da resolucdo do problema no ambito
da esfera publica.

Para um entendimento do processo mais amplo que identificou a demanda, observou-se
gue havia, no ambito da sociedade civil, uma articulagdo com instituicbes publicas, voltada a
estruturacdo do desenvolvimento rural com base territorial e focada na agricultura familiar. Essa
circunstancia propiciou a criacdo de instituicdes publicas e/ou estimulou reestruturacdes institucionais
além de incentivar e apoiar a elabora¢ao de diagnésticos territoriais.
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Destacam-se, ainda, o territério como unidade de andlise e a participagdo dos atores como
estratégia para a formulacao de politicas publicas para o setor. Neste contexto torna-se evidente o
tema da falta de documentacdo da posse da terra como impeditivo para o acesso ao financiamento
do PRONAF.

Verifica-se, também, que nesta fase prevalece como contetdo a articulagdo intragover-
namental, com a participacao e qualificacdo dos atores para assegurar a constru¢cdo de uma politica
para o desenvolvimento rural na qual se inseriu a regularizagao fundiaria.

2.4 DEFINICAO DE AGENDA

Os elementos constitutivos para a inser¢do do problema na agenda publica estdo
relacionados a realidade do fenbmeno social combinado com as oportunidades técnicas e politicas
para o seu enfrentamento. Esta fase € uma das mais prolongadas do ciclo e se refere a analise dos
dados e outras informacdes que demonstram a relevancia da situagdo, a mobilizacdo social e os
recursos disponiveis. Os fatores explicativos desta fase foram levantados.

Verifica-se que a inclusdo da regularizacdo fundiaria na agenda publica esta relacionada
ao contexto macropolitico e econbmico, a mobilizacdo social de setores representativos da
sociedade civil e as diretrizes para 0 desenho de um projeto de desenvolvimento rural orientado
pela constatacdo de que a auséncia de documentacdo da posse da terra aparece como obstaculo
para o agricultor familiar acessar crédito.

O caso estudado mostrou que, na auséncia de registros ou sistematizacbes de experiéncias
com regularizacdo fundiaria, acabou por se definir o escopo da acdo. Isto é, o reconhecimento do
problema e seu enfrentamento dependiam da demonstracdo da viabilidade. Para isso era necessario

desenvolver uma acéo piloto capaz de nortear procedimentos e rotinas administrativas.

2.5 FORMULACAO DE ALTERNATIVAS

A formulagéo é a fase de andlise de conjunto de informagBes no sentido de subsidiar a
selecdo de alternativas para a tomada de decisdo dos gestores e autoridades constituidas. Observa
a fusdo entre os fatores explicativos da fase de inclusdo na agenda com a formulacdo de
alternativas decorrente da nao linearidade do ciclo da politica. O ciclo da politica publica é dinadmico,
sem ponto de saida ou chegada previamente estabelecido.

Os temas tratados na formulagdo de alternativas referem-se a adequabilidade das acdes a
definico das estratégias de execucdo, e a identificacdo das competéncias institucionais para o
atendimento da demanda. Verifica-se que nesta etapa foram definidos os objetivos, metas, recursos,
beneficiarios, entre outros pilares para materializar a politica.

Os fatores explicativos para a formulacdo da acdo de regularizacdo fundiaria envolvem
tanto o conhecimento técnico como a atividade politica relacionada ao reconhecimento do problema
e a articulacao dos atores para o seu enfrentantamento.
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3 TOMADA DE DECISAO

A tomada de decisdo é o reconhecimento politico do problema, conjugado com as
oportunidades politicas e administrativas de negociar um programa ou projeto com recursos técnicos e
orcamentarios alocados especificamente para o enfrentamento do problema.

No caso estudado, a responsabilidade formal pela tomada de decisdo coube, inicialmente,
a autoridade politica do setor de agricultura do Estado, que negociou em conjunto com a SEPL a
viabilidade de incluséo da regularizacao fundiaria no projeto com financiamento internacional. Foi
realizada entrevista com o Secretario de Agricultura do Estado a época da tomada de decisédo
(2007-2010). Observa-se que, orientado por um conjunto de variaveis, esse dirigente assumiu o
compromisso técnico, institucional e politico com a mobilizacdo dos recursos requeridos para
implementar uma das alternativas formuladas, com o objetivo de promover a regularizacao da posse
da terra como um modelo de solu¢do do problema.

A oportunidade para implementar a agdo de regularizacdo se concretiza enquanto parte de
um programa de Desenvolvimento Territorial para o qual haveria apoio politico e alocacao de

recursos financeiros e técnicos no &mbito do acordo de empréstimo com o Banco Mundial.

3.1 IMPLEMENTACAO

A etapa de implementacado consiste em transpor a politica do papel para a realidade, o que
compreende um conjunto de acfes e decisdes relacionadas a definicdo do arranjo institucional,
planejamento e negociagdo para a disponibilizagdo de recursos humanos, financeiros e
tecnolégicos requeridos para a execucao.

A multiplicidade de arranjos e acontecimentos relacionados a cada etapa levou a que se
optasse por uma apresentacdo organizada didaticamente em trés subfases: a institucionalizacao,
gue se refere a definicdo do arranjo institucional com os instrumentos juridicos e recursos técnicos e
orcamentarios; a estrutura e funcionamento da implementacdo, composta pela articulacdo e
estruturacao de estratégias e procedimentos técnicos e administrativos, e a execu¢ao nos territérios,
gue consiste na operacionaliza¢do da politica junto ao publico beneficiario.

Nesta etapa, foram analisados os diversos aspectos da institucionalizagdo e da execuc¢éo, em

consonancia com as informacgdes coletadas junto aos formuladores, gestores e executores da agéo.

3.1.1 A Institucionalizacdo

Esta subfase é composta por decisdes cruciais quanto aos compromissos, competéncias e
gualificacdo institucional das diferentes organizacdes que integram o arranjo.
Como a acéao de regularizacdo fundiaria consta do Programa de Desenvolvimento Rural do

Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do Parana, com financiamento do Banco Mundial, a
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Unidade de Gerenciamento do Programa da SEPL coordenou os trabalhos para o estabelecimento
da normativa e instrumentos legais e burocraticos para a institucionalizagdo, como convénios. Na
sequéncia, as instituicdes, com base nas suas atribuicdes, definiram regras e rotinas administrativas

necessarias a execucao.

3.1.2 A Execucéo: estrutura e funcionamento

A estrutura e funcionamento da execucdo se caracterizam por ser uma teia complexa de
interacdo entre atores estratégicos do governo — executivo e judiciario — e o publico-alvo. Esta subfase
requer dialogo intenso e capacidade técnica e institucional para a articulacéo, negocia¢do, cooperacao,
€, ho caso da regularizacao, inclusive entre poderes (executivo e judiciario).

Com o regqistro desta fase evidenciou-se que o0 gerenciamento e implementacédo exigem
aperfeicoamento ou reformulacdo do desenho original e impéem a necessidade de entendimento
comum entre 0s executores sobre objetivos e metas da politica, para evitar o desvio ou mesmo o

fracasso da acgéo.

Constatacdes da Avaliacdo Qualitativa

Os fatores explicativos da estrutura e funcionamento por instituicdo, de acordo com as suas
atribuicOes e operacionalizacao, classificados por recursos, dificuldades e encaminhamentos, foram
sintetizados por fase do ciclo da politica publica.

A analise apontou para 0s aspectos criticos que comprometiam a execucdo e que eram
desafios a serem equacionados para assegurar 0 cumprimento das metas, objetivos, resultados e a
continuidade da ag&o de regularizacdo fundiaria rural como politica publica. Dentre esses aspectos,
dois merecem destaque no contexto deste trabalho, por serem estratégicos.

O primeiro se relaciona com as delimitacbes da estrutura institucional. A a¢édo de
regularizacdo fundiaria rural colocou para planejadores e gestores a necessidade de delimitar a
atividade institucional daquilo que é contratado ou conveniado e atende a um desenho especifico,
como é o caso do PRO-RURAL.

Foi observado como fator relevante a gradativa incorporacdo da atividade na rotina do
ITCG. A reorganizacao institucional, devida e legitima, deve guardar tratamento distinto do daquela
atividade que atende ao estabelecido no programa, para evitar sobreposicdo de atividades e
embaraco com os critérios de selecéo de beneficiarios. Em situacdes em que a politica atende a um
recorte especifico, 0 executor precisa estar permanentemente orientado para as particularidades
envolvidas. Essa situacdo exige atencdo dos gestores no sentido de a instituicdo incorporar em sua

estrutura novas atribuicdes e atualizacdo de suas competéncias.
O segundo aspecto refere-se aos desafios da cooperacédo entre os poderes. O resultado
final da acdo de regularizacao fundiaria na titulacdo da propriedade depende fundamentalmente da
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tramitacdo processual no ambito do judiciario. Este fator tem sido um ponto nevralgico para a
efetividade da acgéo, face as dificuldades de tramitacdo e julgamento com sentencas em favor dos
beneficiarios da agéo.

Diante da natureza distinta de problemas relacionados a posse precaria da terra, tanto o
poder executivo quanto o poder judiciario precisam negociar alternativas para o enfrentamento do
problema e estabelecer normas adequadas que agilizem o andamento processual da demanda.

A criacdo da Vara Agréria, especializada, como alternativa factivel para solucionar alguns dos
entraves aos tramites processuais, estava em fase incipiente de negociagdo com o poder judiciario.’

No contexto do PRO-RURAL, a politica de regularizacdo fundiaria rural dirige-se
especificamente para a condi¢cdo de usucapido, e, por ser uma acgao declaratéria, os entrevistados
da éarea juridica destacaram que juiz tem que ter seguranca sobre a decisdo de modo a evitar
guestionamentos e reforma das decisdes em outras instancias.

Na avaliacdo qualitativa destacou-se também que a parceria com a Defensoria foi uma
medida que assegurou a execucdo da acdo. Todavia, pode ser objeto de analise a revisdo de
procedimentos, com medidas institucionais de adequacéo ao publico-alvo do programa.

A criacdo de Vara de Assuntos Fundiarios, de carater itinerante, com atribuicdo de atender aos pleitos judiciais de
regularizacdo da posse da terra de programas publicos, da sociedade civil e de particulares, estd prevista na
Legislagdo. Alguns estados optaram por esta alternativa, como no ambito da Justica estadual, a exemplo dos Estados
do Para, Minas Gerais, Paraiba, Santa Catarina. Na Justica Federal foram instituidos juizos especializados nos
Estados da Bahia, Para, Maranh&o, Minas Gerais e Mato Grosso do Sul.
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4 METODOLOGIA E PROCEDIMENTOS OPERACIONAIS

Com o propdsito de produzir informagdes quanto a eficacia e viabilidade da acdo de
Regularizagdo Fundiaria, na perspectiva da consolidacdo da politica publica, para esta avaliagédo
adotou-se a abordagem metodolégica da Avaliacdo Executiva de Projetos, também intitulada de
Avaliagdo R4pida ou Situacional.

A avaliacdo executiva de projetos respalda-se na literatura sobre o tema, sendo
amplamente utilizada como ferramenta de avaliacdo de politicas publicas em alguns paises, a
exemplo do México.” Os fundamentos tedricos e praticos deste modelo de avaliacéo s&o orientados,
entre outros principios, para a analise de aspectos da gestdo, com enfoque na identificacao de
problemas relacionados ao desempenho. Assim, possibilita uma visdo geral do projeto, com
informacdes oportunas para a tomada de deciséo.

Esta metodologia tem como principal finalidade a producéo e interpretacédo de informacdes
sistematizadas, com base em critérios previamente estabelecidos para evidenciar o alcance dos
resultados. Caracteriza-se pela facilidade e rapidez na aplicacdo, além do baixo custo. Permite a
producdo de informacdes confiaveis, padronizadas, e em tempo oportuno, das distintas etapas do
ciclo de vida do projeto.

Com modelos de andlises flexiveis, 0 método de avaliagcao rapida permite a combinacao da
mensuracdo de desempenho com a analise da politica. O exame da arquitetura de funcionamento,
com as explicacfes dos resultados observaveis, quantitativos e qualitativos, possibilita o julgamento
do mérito da acdo, em face das metas e objetivos.

Esta abordagem avaliativa prevé o exame do desempenho em eixos divididos entre o
planejamento, estratégias de execucdo e resultados alcangcados, com o0s temas de interesse
selecionados e associados ao ciclo da politica, tais como: Proposito/Concepcao; Planejamento;
Execucdo e Gerenciamento; e Resultados.

Deste modo, enquadra-se em um tipo basico de avaliacdo de processo, que concentra
esforcos para aferir a adequacéo entre meios e fins. A avaliacdo de processo considera o contexto
em que a politica esta sendo implementada, bem como os aspectos organizacional, institucional,
social, econdmico e politico. Desta forma, possibilita a gestores e executores, em func¢éo da posicao
hierarquica ocupada, conhecimento para uma melhor alocacdo dos recursos e a otimiza¢do da
relacdo insumo/produto.

A utilizacdo desta abordagem avaliativa pressupde a participacdo e colaboracdo dos
executores, 0 que favorece o dialogo e facilita a compreensdo comum dos diferentes atores a
respeito das praticas de planejamento e gestdo. Este procedimento aumenta as chances de
apropriacao dos resultados da avaliacédo para a tomada de deciséo, referenciada em uma valoracao
e julgamento com informagdes mais objetivas e sistematizadas.

Conselho Nacional de Avaliagdo da Politica de Desenvolvimento Social (Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social - CONEVAL), do México, utiliza desde 2004 a avaliagdo executiva de projetos, como ferramenta
de avaliagdo permanente dos programas publicos.
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Neste contexto, entendeu-se a aplicabilidade da Avaliagdo Executiva de Projetos por
compreender o atual estagio de execucao da Acdo de Regularizacdo Fundiéria. Pretende-se, ainda,
a interpretacéo dos fatores condicionantes do desempenho que explicam os resultados alcancados
nas diferentes etapas de implementacéo.

De modo prético, na fase preparatoéria, a equipe do IPARDES formulou uma proposta de
trabalho para a mensuracdo de desempenho e compreensao da légica de funcionamento da acdo
de regularizagdo fundiaria com as seguintes atividades:

a) afericdo dos indicadores de produto: i) metas fisicas e financeiras com o programado e
realizado, ii) fatores e condicionantes de desempenho;

b) levantamento da estrutura de funcionamento da execucéo, gerenciamento e resultados,
por meio da aplicagdo de instrumento de coleta por eixo tematico de acordo com a
metodologia de avaliacdo executiva de projetos;

c) sistematizacdo das informacBes e andlise dos resultados, na perspectiva da
continuidade e sustentabilidade da a¢éo.

Em uma sequéncia de reunides técnicas da equipe do IPARDES com a Coordenacgéo da
Unidade de Gerenciamento do Projeto (UGP), executores e representantes do Banco Mundial, a
proposta foi discutida, ajustada e acordada. O compromisso de participagéo e colaboracéo invocado
pela equipe de avaliacao foi aceito pelos atores envolvidos como viavel e oportuno.

O desenho metodolégico proposto permite apontar para os limites e possibilidades da acéo
de regularizagéo fundiaria no sentido de se tornar politica publica permanente com o propésito de
assegurar o titulo do imével aos agricultores familiares pobres.

4.1 PROCEDIMENTOS

A andlise e sistematizacdo considera as avaliacdes anteriores como pilares orientadores para
a interpretacdo dos dados coletados. Desse modo, seus principais resultados foram sintetizados no
item Percurso Avaliativo do presente estudo, como referencial para este trabalho.

Para aferir os indicadores de atividades operativas, produtos e/ou metas, com base nas
informac6es do monitoramento da UGP, foram definidos os parametros de classificacdo dos
resultados com a sinalizacdo em cores e percentuais, da seguinte forma:

Acima dos resultados esperados - de 101% a 200%

Dentro dos resultados esperados - de 70% a 100%

Abaixo dos resultados esperados - de 30% a 69%

! Muito abaixo dos resultados esperados - inferior a 29%

No gue tange a gestéo financeira, a UGP acompanha a execucdo do previsto para o total
do programa, alocado no Plano Plurianual e no Orcamento Anual como iniciativa orcamentéria.
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Neste contexto, verificou-se o desempenho financeiro global do programa com base nos
seguintes parametros:

Execucdo superior a 70%

Execucédo entre 50% e 70%

Execucédo entre 30% e 49%
. Execucéo inferior a 30%

O exame da estrutura e funcionamento, os condicionantes de desempenho e o0s
resultados obtidos tém como fundamentos as entrevistas individuais com gestores e executores
para coleta de informacdes.

Para a coleta dessas informacgdes foi construido, em conjunto com a UGP, um questionario
com 25 perguntas, divididas em nove sec¢des, ancorado em dois eixos tematicos para avaliagao:

1. Execucdo e gestéo: visa captar pontos de vista da coordenacédo e dos executores sobre o
desenvolvimento do projeto quanto a adequacdo do arranjo institucional, estratégia de
implementacao, avancos fisico e financeiro, atividades e gerenciamento adequado;

2. Resultados: para verificar 0 desempenho da ac¢éo, por meio dos resultados alcancados
e das informagfes geradas no monitoramento e nas avaliagfes anteriormente realizadas.

As perguntas que compdem o questiondrio foram divididas por eixos, sendo, em geral,
objetivas, com opgdes para o levantamento de justificativas, consideragdes e/ou evidéncias.

= O questionario foi respondido por onze gestores e executores, identificados previamente
como informantes-chave em exercicio na gestdo e execu¢ao como integrantes da CDG,
SEAB, ITCG e Defensoria Publica (Apéndice).

= A aplicacdo desse instrumento de coleta ocorreu, com agendamento prévio, no periodo
de setembro e outubro de 2018, no local de trabalho dos respondentes e sob a
responsabilidade da representante do IPARDES, com a colaboracdo da técnica de
monitoramento da UGP do Projeto Multissetorial para o Desenvolvimento do Parana.

Para a quantificacdo das respostas foram estabelecidos parametros simples, com a
pontuacdo em numeros absolutos, por tema. Os critérios para classificar a contagem dos pontos
foram definidos da seguinte forma:

Entre 90 e 100 pontos = alta eficiéncia

Entre 70 e 89 pontos = eficiente

Entre 50 e 69 pontos = média eficiéncia
. Inferior a 49% = baixa eficiéncia
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5 ANALISE DE DESEMPENHO

5.1 DESEMPENHO DA EXECUCAO DAS ATIVIDADES E METAS FiSICAS

Para mensurar o desempenho, foram identificadas, entre as etapas da execuc¢do, quatro
atividades fundamentais quantificaveis para cumprimento da meta:

1. Atividade de andlise técnica ocupacional e cartorial das &reas priorizadas - refere-se ao
preenchimento do cadastro com informacBes sobre o proprietario, documentacéo
pessoal e do imével, indicacdo de confrontantes, testemunhas e, ainda, documentos
comprobatorios de posse e consulta aos cartérios sobre o registro e dominio do imovel.

2. Atividade de contratacdo de servicos para demarcacao das propriedades - compreende 0s
procedimentos licitatorios, com a elaboracdo dos editais e especificacbes técnicas e
realizacdo do processo de licitacdo.

3. Atividade de realizacdo da demarcacéo, georreferenciamento e processamento de dados
de campo dos imOveis - consiste na realizacdo dos trabalhos contratados para
identificacdo, reconhecimento dos limites e medi¢cao precisa e atualizada da area com a
descricdo das principais caracteristicas e mapeamento georreferenciado. O principal
produto desta atividade sdo os mapas e o memorial descritivo da area objeto da
regularizacgéo.

4. Atividade de organizacdo documental e instrucdo do processo - abrange um conjunto
de tarefas de carater administrativo e burocratico. Para a execucao destas tarefas o
Departamento de Regularizagdo Fundiaria do ITCG elaborou um roteiro, com as
especificagbes dos procedimentos e produtos divididos em etapas finalizadas com o
encaminhamento da documentacéo de instru¢do processual para a Defensoria Publica,
responsavel pela revisdo documental e propositura das a¢cées de usucapido.

Calcularam-se indicadores de execucdo entre o programado e o realizado para as atividades
identificadas como fundamentais para o cumprimento da meta de 6 mil beneficirios em processos de
ajuizamento para regularizacdo da posse da terra. Os resultados indicam que as atividades que
precedem a obtencdo do produto tém percentual de execucao dentro ou acima do esperado. Contudo,
no tocante ao cumprimento da meta verifica-se desempenho abaixo do esperado.

Do total de 2.702 beneficiarios com a¢des ajuizadas, o que corresponde a 45,0% da meta, 114
beneficiarios tiveram pleitos encaminhados por meio da parceria com o Programa Justica no Bairro do
Tribunal de Justica do Parana (TJPR).8 A cooperacao técnica e juridica entre o ITCG, Defensoria e
Justica no Bairro visa racionalizar procedimentos e agilizar a instrugdo dos processos (quadro 2).

8o Programa Justica no Bairro desenvolve atendimento juridico com atividade jurisdicional descentralizada junto a

populacéo de baixa renda. Importa destacar que a referéncia para a Regularizacédo Fundiaria do PRO-RURAL foi o
Processo de Usucapido Coletivo do Municipio de Cando6i , em 2011, arbitrado pelo Programa Justica no Bairro.
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QUADRO 2 - DESEMPENHO FiSICO DAS ATIVIDADES E METAS DA ACAO DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA - PRO-RURAL

ACAO DE REGULARIZACAO - PRO-RURAL
ATIVIDADES/METAS Realizado Percentual de
até Outubro A realizar Programado .
Realizagao
de 2018

Levantamento documental ocupacional e cartorial 7.024 -1024 6.000 117,07
Demarcacéo e medicéo das propriedades - processos de licitacao 40 0 40
Numero de iméveis com medicdo e georreferenciamento dos iméveis 6.907 -907 6.000
Organizacdo documental para a instrucdo do processo de ajuizamento 5.025 975 6.000
Produto/Resultado: 6.000 beneficiarios de processos ajuizados 2702 3298 6.000 45,03

Acima dos resultados esperados - de 101% a 200%

Dentro dos resultados esperados - de 70% a 100%

Abaixo dos resultados esperados - de 40% a 69%

. Muito abaixo dos resultados esperados - inferior a 39%

FONTE: ITCG
NOTA: Elabora¢éo do IPARDES.

Os fatores de desempenho que interferem no cumprimento da meta estdo associados, em
parte, a divisdo da execucdo entre instancias e instituicbes com competéncias e responsabilidades
distintas, sem negociacado prévia; a expectativas ndo adequadas a realidade; ao excesso de
otimismo, em geral. Ressalte-se que estes aspectos complicam a performance da execucao e séao
comuns em projetos publicos de natureza diversa, tendo consequéncias ainda mais intensas em
acOes com certo ineditismo.

Entre os principais obstaculos enfrentados no curso da implementacdo da Acdo de
Regularizagdo Fundiaria destacam-se: institucionalizacdo da regularizacdo fundiaria de terras
particulares no ambito do ITCG; adequacdo da demanda ao marco legal; definicdo de competéncias
e responsabilidades; tentativas de compreensdo comum sobre o tema entre atores, instancias
governamentais e poderes do Estado; revisdo continua dos procedimentos para atender as
exigéncias judiciais na proposicéo e tramitacdo das agoes.

Os condicionantes explicativos de natureza exclusiva que prejudicam ou atrasam o
cumprimento da meta fisica revelam as dificuldades com o poder judiciario. Circunstancias estas
gue néo foram previstas na fase de planejamento da ac&o (quadro 3).




45

QUADRO 3 - SINTESE DOS FATORES DE DESEMPENHO DA EXECUGAO

PRODUTO FATOR DE DESEMPENHO

Ordenamento juridico sem a padronizagéo processual adequada para a
tramitagdo de acBes de usucapido coletivo para propriedades rurais.

Baixa adeséao do poder judiciario a premissa de correlagéo logica entre
regularidade fundiaria, fungéo social da propriedade e desenvolvimento
sustentavel.?

Falta de sensibilizacdo dos magistrados para o tema, com o prevalecimento
de uma visdo civilista dos processos e alegacéo de inseguranga juridica
para tramitacdo e deciséo.

Prevalecimento da légica do direito exclusivo da propriedade privada, com
a obrigatoriedade de extensa documentagao comprobatéria e testemunhal.

Produto: 6.000 familias beneficiarias em acdes ajuizadas | Compreenséo diferenciada dos juizes sobre a matéria, instrucéo e
para regularizagéo da posse da terra tramitagdo dos processos com repercusséo na falta de resolutividade.

Dificuldades de operacionalizacdo na esfera do executivo e do judiciario,
em especial para lidar com agdes coletivas.

Recursos humanos insuficientes em quantidade e qualificagéo para
a execugao.

Divergéncias quanto a instrugéo e tramitagdo dos processos entre
executores, co-executores (Defensoria) e poder judiciario, para o
cumprimento das exigéncias legais do ajuizamento e subsidios
comprobatérios para a deciséo judicial.

Morosidade dos cartérios em atender as solicitagdes de certiddes exigidas
para a instrugéo do processo.

FONTE: IPARDES

(1) Os requisitos que estabelecem a funcéo social da terra, definidos na Constitucdo, art. 5.2, incisos XXIl e XXIlI, e art. 186, séo: econdmico -
aproveitamento racional e adequado da terra para combater o latifiindio, minifindio e o propdsito especulativo; social - exploragdo da terra
com a finalidade de proporcionar o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores no combate ao éxodo rural; e ambiental - exploragéo da
terra com base na conservagao e preservacgéo dos recursos naturais e na protecdo do meio-ambiente.

Os fatores de desempenho da execucao prejudicam a tramitacdo judicial. No periodo de
2013 a 2018 nao se verifica julgamento procedente das a¢bes ajuizadas. Na sistematizacdo da
situacdo processual das acdes ajuizadas pela Defensoria Publica observa-se a incidéncia maior de
processos com decisdes classificadas como de arquivamento, indeferimento, suspensdo ou
julgamento improcedente, 59,05% do total. A principal raz&do deste resultado decorre da rejeicdo dos
juizes & acdo coletiva, com a determinacdo de desmembramento do processo coletivo para
individual. Desta forma, o usucapidao coletivo, como um dos pilares da estratégia de execucao,
revelou-se inepto juridicamente (tabela 7 e grafico 1).

Face a realidade das decisbes judiciais, verificou-se que a estratégia de ajuizamento em
primeira instancia de acédo de usucapiao coletivo ndo funcionou na pratica. Neste contexto, a Defensoria
Publica optou, em 2018, pela redefinicdo do encaminhamento processual, com o desmembramento das
acOes e a proposicao individualizada por imével do pleito, enquanto 0s processos anteriores que nao

prosperaram serdo revisados e refeitos novamente, a depender do caso.
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TABELA 7 - NUMERO DE BENEFICIARIOS EM AGOES, SEGUNDO SITUAGAO PROCESSUAL DAS ACOES AJUIZADAS -

2013-2018

TRAMITAGAO DOS PROCESSOS AJUIZADOS

BENEFICIARIOS

Abs. %
Arquivados indeferidos, suspensos ou julgados improcedentes 1.537 56,88
Solicitagao de esclarecimentos e diligéncias sobre posse, proprietario, testemunhas confrontes 182 6,74
Solicitagao de esclarecimentos e diligéncias sobre o imével 340 12,58
Solicitagao e defini¢cbes processuais, emendas e desmembramentos, contestagao 127 4,70
Recursos ao TJ face a indeferimentos 331 12,25
Programa Justica nos Bairros 99 3,66
Outras situagdes 86 3,18
TOTAL 2.702 100,00

FONTES: Defensoria Publica, ITCG (agosto 2018)
NOTA: Elaboragéo do IPARDES.

GRAFICO 1 - TRAMITAGAO DOS PROCESSOS AJUIZADOS

testemunhas confrontes (2)

contestacgao (4)
I Recursos ao TJ face a indeferimentos (5)

Outras situagoes (6)

FONTES: Defensoria Publica, ITCG (agosto 2018)

5.2 DESEMPENHO DA EXECUGAO FINANCEIRA

Os recursos financeiros para as atividades da Acao de Regularizagdo Fundiaria correspondem
a iniciativa orgamentaria do Programa de Gastos Elegiveis Desenvolvimento Econdmico e Territorial

Rural, alocados no Or¢camento Anual do ITCG.

O percentual de execugdo abaixo do programado decorre, prioritariamente, da estratégia
de execucdo adotada. Na fase do planejamento, no periodo de 2008 a 2010, previa-se a
contratacdo de escritdrios de advocacia para a tramitacao processual do ajuizamento. Entretanto, a
cooperacéao técnica com a Defensoria Publica prescindiu do pagamento de honorarios advocaticios
€ assegurou O acessoO a justica gratuita para os beneficiarios, reduzindo, por consequéncia,

despesas cartoriais e de custas judiciais (tabela 8 e gréafico 2).

Solicitagé@o de esclarecimentos e diligéncias sobre o imével (3)

B Arguivados, indeferidos, suspensos ou julgados improcedentes (1)
M Solicitagdo de esclarecimentos e diligéncias sobre posse, proprietario,

M Solicitagdo e definigdes processuais, emendas e desmembramentos,
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TABELA 8 - RECURSOS PROGRAMADOS E RECURSOS EXECUTADOS DA AGAO DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA - PROJETO
MULTISSETORIAL DE DESENVOLVIMENTO DO PARANA

INVESTIMENTO (R$)

NUMERO E NOME

DA INICIATIVA ORGAMENTARIA Executado no Periodo

Previsao Total Saldo Previsto Total
(Dez. 2012 a Jun. 2018)

EXECUCAO (%)

3034 -Desenvolvimento Econdmico
o 14.396.735 4.933.971 9.462.764 34,27
e Territorial

FONTES: UGP/SEPL - Projeto Multissetorial de Desenvolvimento do Parana - Contrato de Empréstimo n.° 8.201/BR, SEFA-SIAF

GRAFICO 2 - EXECUGAO FINANCEIRA DA AGAO DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA

Iniciativa Orgamentaria:

R$ 3034 - Desenvolvimento Econdmico e Territorial

15.000.000

10.000.000

5.000.000

Previsao Total Executado no Periodo
(12/12/2012 a 06/2018)

FONTES: UGP/SEPL - Projeto Multissetorial de Desenvolvimento do Parana - Contrato de
Empréstimo n.° 8.201/BR, SEFA-SIAF

Desempenho da Estrutura, Funcionamento, Gest&do e Resultados

A luz do preconizado pelos modelos de avaliagbes executivas, privilegiaram-se o dialogo e
a relevancia do uso das informagfes para subsidio aos proprios gestores. Dessa maneira, preferiu-
se o0 calculo da pontuacdo simples em numeros absolutos e a classificacdo por intervalo de
pontuacéo, descritos no item Procedimentos.

Em face do atual estagio de execucao, optou-se por pesquisar seis temas, distribuidos em
dois eixos: 1) Execucdo e Gerenciamento, e 2) Resultados. As respostas dos 11 informantes chave
foram pautadas pela experiéncia na area de atuacdo. Os entrevistados responderam as questdes
aplicadas somente as suas atribui¢cdes, deste estudo.

Os aspectos objetivos da estrutura de funcionamento, gestdo das atividades e resultados
foram mensurados. A pontuacdo calculada para os seis temas pesquisados sinaliza a eficiéncia da
organizacado, estruturacdo, normatizacéo, operacionalizacdo das atividades, previsdo de cumprimento
das metas e objetivos da Agdo de Regularizagdo Fundiéria.

A alta eficiéncia aferida no tema 1 decorre, em certa medida, do cumprimento das
exigéncias contratuais para projetos com financiamento internacional. Entre as normas destaca-se a
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institucionalizagdo das Coordenacdes e Manual Operativo do Projeto, com as especificacdes para a
execucdo e os instrumentos operacionais. A pontuacdo de média eficiéncia para a previsdo de
cumprimento quanto as metas fisicas e financeiras deve-se ao fato objetivo de que o0s gestores
estimam o cumprimento da meta financeira de acordo com o previsto, sem o cumprimento integral
da meta fisica (quadro 4).

QUADRO 4 - PONTUAGAO DO NIVEL DE EFICIENCIA, SEGUNDO TEMA PESQUISADO

TEMAS AVALIADOS PONTUAGAO

1. Adequacéo da Estrutura Organizacional e Coordenagéo 90
2. Estratégia de Execugdo: Planejamento e Procedimentos 75
3. Insumos: Recursos Humanos, Financeiros e Operacionais 65
4. Execucgdo das Atividades Operacionais 65
5. Previsdo do cumprimento das metas fisicas e financeiras 50
6. Informacg&o e comunicagédo - interna e externa 60

Entre 90 e 100 pontos = alta eficiéncia

Entre 70 e 89 pontos = eficiente

Entre 50 e 69 pontos = média eficiéncia

- Inferior a 49% = baixa eficiéncia

FONTE: IPARDES - Pesquisa de campo

A sistematizacdo das respostas por tema traduz a interpretacdo dos dados, apoiada nas
avaliacdes anteriores, na literatura tedrica e metodoldgica e na experiéncia de avaliagdo com o
tema. Os resultados estdo consolidados nos quadros a seguir, com a sintese das respostas do
conjunto dos entrevistados e com as perguntas dos temas pesquisados e a pontuacdo obtida de
acordo com o parametro de classificac@o do grau e eficiéncia.

QUADRO 5 - CONSOLIDAGAO DOS RESULTADOS DO TEMA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Pontuacgéo: 90

Perguntas

Para a Execuc¢édo da Acao de Regularizagéo verifica-se adequada:

1. definico de responsabilidades institucionais dos diferentes niveis de participantes e atores;

2. coordenacdo dos diferentes atores e instituicbes de forma orientada para o cumprimento dos objetivos;

3. decisdo politica e institucional para a execugado e sustentabilidade da agao, por parte de autoridades e outros atores envolvidos.

Considerac8es do conjunto das respostas
A adequagcao da estrutura organizacional foi avaliada positivamente por gestores e técnicos, com as atribui¢cdes, normativas e
rotinas administrativas definidas no Manual Operativo do Projeto e outros documentos do projeto. Ressaltam que agGes no ambito
do executivo sdo executadas de acordo com o programado.

Dificuldades identificadas

ineficacia na articulagdo com o poder judiciério;

inexisténcia de consenso, entre os juizes, quanto a legitimidade da regularizacéo fundiaria como agao do poder publico;
ameaca de descontinuidade, em decorréncia da finalizagcdo do projeto e da mudanca do governo em 2019.

FONTE: IPARDES

NOTA: Conteldo elaborado a partir das entrevistas concedidas entre os meses de setembro e novembro de 2018.
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QUADRO 6 - CONSOLIDAGAO DOS RESULTADOS DO TEMA ESTRATEGIA DE EXECUGAO

Pontuacéo: 75

Perguntas

Para a Execugéo da Acdo de Regularizacéo verificam-se adequados:

1. planejamento do processo nas diferentes etapas;

. procedimentos eficientes para 0 cumprimento das metas;

2

3. apoio Juridico e legal definido;

4. medidas corretivas e preventivas formuladas para a solugéo de problemas de interna ou externa a execucéo Procedimentos
eficientes para o cumprimento das metas.

Sintese do conjunto das respostas

Avaliou-se como parcialmente adequada a estratégia da execucdo da perspectiva estritamente técnica. A incluséo da Defensoria
Publica, ator fundamental, viabilizou a execugéo.

Principais dificuldades

- testes e reformulacdo dos procedimentos planejados em virtude do ineditismo da acgéo;

- apesar dos esforgos, negociagdes para o encaminhamento de solugdes com diferentes instancias governamentais, em particular
o poder judiciario, ndo se mostraram plenamente efetivas;

reiterados e diferentes pedidos dos juizes em relagdo a insuficiéncia e complementa¢éo documental na instru¢édo dos processos;

inexisténcia de padronizagéo e entendimento comum entre o executivo e o judiciario sobre a instrugdo dos processos;

morosidade na tramitagdo das a¢des de usucapido para regularizagéo fundiaria;

restricdo operacional em virtude da opg¢éo exclusiva de agdo de usucapido como instrumento juridico para a regularizagédo
pretendida.

Adotou-se como medidas corretivas:

a) revisdo dos procedimentos para assegurar a efetividade do trabalho;

b) negociagéo colaborativa entre as instituicdes e equipes de trabalho para agilizar a organizagdo da documentagéo necessaria
a0Ss processos;

c) roteirizag8o dos procedimentos operativos para o0 ajuizamento;

d) os gestores sdo unanimes em afirmar sobre a importancia do aprendizado no processo de execucao.

Alternativa de solugéo

No contexto das medidas para a solugéo dos problemas, observam-se, entre 0s gestores, expectativas positivas com a negocia¢éo
da implantacéo da Vara Especializada em Assuntos Fundiarios. Os gestores consideram esta como a solu¢édo mais definitiva para
agilizar o ajuizamento e tramitacdo processual com decisdes positivas.

Sobre a restrigdo da utilizag&o Unica do usucapido sugere-se a implementacéo de outros procedimentos legais, como: Registro de
Iméveis, Desmembramento de Matricula, Retificagdo de matricula e registro civil ou usucapiéo extrajudicial.

FONTE: IPARDES
NOTA: Conteudo elaborado a partir das entrevistas concedidas entre os meses de setembro e novembro de 2018.
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QUADRO 7 - CONSOLIDAGAO DOS RESULTADOS DO TEMA INSUMOS

Pontuacéo: 65

Perguntas

Para a execucdo das diferentes etapas da acéo de regularizacéo:

1. Os recursos financeiros sdo suficientes?

2. O fluxo de liberagdo dos recursos financeiros foi adequado?

3. Os recursos humanos vinculados direta e indiretamente ao projeto ou as equipes de trabalho relacionadas a execucéo séo
suficientes em qualidade e quantidade?

4. A organizacdo institucional de coordenacdo e de gestéo das diferentes instituicbes que participam da execucéo sdo adequadas ?

5. As normas, procedimentos e marco legal sdo adequados para a regularizagdo fundiaria pretendida por meio de acdo de usucapigo?

6. A disponibilidade de recursos materiais e de infraestrutura é suficiente?

Descri¢cdo sucinta do conjunto das respostas

Os insumos foram considerados medianamente suficientes.

As dificuldades destacadas em relacéo aos recursos humanos foram:

- escassez de recursos humanos estrutural no setor publico estadual;

- sobrecarga de trabalho para as coordenagfes e chefias das diferentes areas.

Solugdes adotadas:

suprimento de recursos humanos por meio da contratacdo de servicos de terceiros e nomeacao de servidores comissionados.

para a qualificagéo dos recursos humanos utilizou-se a capacitacdo em servigo, com transferéncia de conhecimento e repasse de
rotinas administrativas e gerenciais e procedimentos praticos para a realizacao do trabalho.

Quanto aos recursos financeiros, considerados suficientes, observou-se:

- adequacéo do fluxo de liberagdo com interrupcdes, em decorréncia de problemas no Orcamento do Estado;

- as restricdes financeiras do Estado, em 2015, néo prejudicaram substantivamente a execucgéo.

Para os recursos materiais, as insuficiéncias apontadas se referem a:

- infraestrutura: equipamentos, mobiliarios e tecnologia em quantidade e qualidade adequadas para o trabalho de campo;

- organizacdo documental e instrucéo dos processos.

FONTE: IPARDES
NOTA: Conteudo elaborado a partir das entrevistas concedidas entre os meses de setembro e novembro de 2018.

QUADRO 8 - CONSOLIDAGAO DOS RESULTADOS DO TEMA EXECUGAO DAS ATIVIDADES

continua

| Pontuacéo: 65

Perguntas

Com base nas informagdes existentes, com que grau de dificuldade foram realizadas as atividades de:

. audiéncias publicas?

. levantamentos ocupacionais e cartoriais?

. licitagbes para o servico de georreferenciamento?

._execucao de servicos de georreferenciamento e mapeamento?

._organizac@o documental para instrugio dos processos?

. ajuizamento das acdes?

. tramitacéo das ac¢6es judiciais?

(I)\lm(ﬂ-b(JOI\JI—‘

._indique trés fatores relevantes negativos ou positivos na execugéo de cada uma das atividades.

Descri¢do sucinta do conjunto das respostas

Do conjunto das atividades, a do ajuizamento é apontada como a de maior dificuldade para a execucao, sendo esta a concretizagao do
trabalho para o cumprimento da meta.

Nas demais verifica-se dificuldade parcial.

Para realizar as audiéncias publicas destacam-se como dificuldades:

a) necessidade de negociacdo politica em alguns locais em virtude de conflitos e tensdes eleitorais;

b) tentativas de interferéncia politica na conducéo do trabalho técnico, em decorréncia da reunido, nesta fase, das autoridades do
Estado, técnicas e politicas, com o poder publico local e os beneficiarios;

¢) na fase inicial de execugéo, desconhecimento, por parte dos executores, dos objetivos da agao e do publico-alvo. A coordenagao
técnica do projeto realizou um trabalho de esclarecimentos que contribuiu para o ajuste e o desempenho das competéncias, de
forma mais efetiva, de atores e instituicdes executoras.
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QUADRO 8 - CONSOLIDAGAO DOS RESULTADOS DO TEMA EXECUGAO DAS ATIVIDADES

concluséo

| Pontuacéo: 65

Fatores positivos relevantes

a) apoio do poder publico municipal para a mobilizag&o, e reproducdo de documentos dos beneficiarios;

b) colaboracdo das equipes da EMATER para a mobilizacédo e o cadastramento.

Nas atividades do processo licitatério as dificuldades sdo parciais e as principais apontadas foram:

a) lacunas na descrigao e especificacdes técnicas dos servi¢cos nos primeiros editais para a contratagao do trabalho de medigao,
georreferenciamento, mapeamento;

b) demora maior do que inicialmente prevista de alguns processos de licitagdo em decorréncia da necessidade de tramitagdo em
consonancia com a legislagdo nacional e as normas do Banco Mundial para licitagdo, com a revisdo prévia dos editais e
contratacdo, por parte da Coordenacéo do projeto e, por vezes, pelo Banco;

c) esforgo operacional para gestéo e fiscaliza¢éo dos contratos e servigos prestados, de modo a se obter os produtos adequados e
em padrdes compativeis com as normas legais.

Nos levantamentos ocupacionais e cartoriais as dificuldades se concentram:

- na logistica para deslocamentos para os locais, alguns de dificil acesso;

- na organizagdo das atividades nos territérios;

- Nos recursos técnicos e operacionais para o trabalho de cadastro e coleta de documentos dos beneficiarios no local.

Na Organizacé@o documental para a instru¢éo do processo de ajuizamento verificam-se dificuldades como:

a) rotatividade de pessoal da coordenacéo e técnicos das instituicdes executoras com paralisagdo do trabalho em determinados
periodos;

b) lacunas na compilagdo dos documentos por falta de formacéo juridica da equipe técnica responsavel pelo cadastro;

c) falhas operacionais na montagem do processo com a digitalizag&o cronolégica da documentacéo, em virtude do trabalho repetitivo
e do volume de documentos;

d) desatualizagdo documental das certiddes da posse da terra dos proprietarios e testemunhas, causando atrasos e retrabalho.

Os principais fatores relevantes que dificultam o ajuizamento e a tramitacdo do processo séo:

a) dependéncia dos cartérios para a emissao das certiddes exigidas;

b) desconhecimento por parte do judiciario da pertinéncia e relevancia da acdo que resulta em exigéncias de documentagéo e/ou
diligéncias complementares;

c) inexisténcia de um padréo ou uniformizacdo da documentacdo requerida para a instrucdo de processo;

d) falta de reconhecimento, por parte do judiciario, da regularizagéo fundiaria, como politica publica com o objetivo de promover o
desenvolvimento local;

e) rotatividade dos juizes nas comarcas em que tramitam os processos, com diversidade de interpretagéo sobre a matéria.

FONTE: IPARDES
NOTA: Conteudo elaborado a partir das entrevistas concedidas entre os meses de setembro e novembro de 2018.

QUADRO 9 - CONSOLIDAGAO DOS RESULTADO DO TEMA CUMPRIMENTO DAS METAS FiSICAS E FINANCEIRAS

| Pontuacéo: 50

Perguntas

Qual é a previsdo de cumprimento da meta?

Qual é a previsdo da execucdo financeira?

Quais os fatores relevantes para a execucdo da meta fisica e financeira?

Resultados néo previstos, quantitativos ou qualitativos?

Descri¢do sucinta do conjunto das respostas

Os gestores entrevistados apontam que a execugdo da meta fisica ficara abaixo da prevista, enquanto a execucéo financeira ficara
conforme a prevista.

As dificuldades apontadas para o ndo cumprimento da meta fisica coincidem com as registradas no quadro do tema “Execucao
das Atividades”.

Os resultados néo previstos destacados pelos gestores foram:

a) reducdo de custos com despesas cartoriais e com honorarios advocaticios em virtude da cooperacéo com a Defensoria Publica
do Estado;

b) inclusdo da regularizacéo fundiaria em areas privadas como atribuicdo institucional do ITCG.

A Reestruturacdo Organizacional de 2016 instituiu a Regularizacdo Fundiaria de terras privadas na Diretoria de Terras no Regulamento
do ITCG, aprovado por Decreto n.° 6.914/2017.

FONTE: IPARDES
NOTA: Conteudo elaborado a partir das entrevistas concedidas entre os meses de setembro e novembro de 2018.
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QUADRO 10 - CONSOLIDAGAO DOS RESULTADOS POR TEMA DA INFORMAGAO E COMUNICAGAO

Pontuacgéo: 60

Bloco IX - Informac&o e Comunicagcio

Perguntas

1. Adequacéo da qualidade e periodicidade da informac&o gerada para a verificagdo do cumprimento das diferentes etapas do
processo.

Existéncia de instrumento de comunicagdo para a disseminacéo da informacéo gerada.

Informacéo para os beneficiarios sobre a situacédo de tramitacdo dos seus processos.

Conhecimento dos beneficirios sobre os canais de comunicacéo para obterem as informacdes da execucgéo das acdes.

a s W N

Forma de comunicacéo da situacao de tramitacdo dos processos com 0s principais atores institucionais e beneficiarios.

Sintese do conjunto das respostas

A informacédo gerada sobre a execucao foi considerada parcialmente adequada.

Os instrumentos de comunicag&o séo de carater formal e informal, como: produgéo de relatérios; protocolos administrativos e
utilizac@o de meios eletrénicos.

O ITCG, como principal executor, coordena e disponibiliza as informacdes para os atores, beneficiarios e sociedade.

N&o ha instrumento de comunicagdo formal com os beneficiarios.

Adota-se como estratégia atender & demanda dos representantes locais de sindicatos ou outras associa¢des de classe e do poder
publico local.

Em relagdo a comunicagdo dos diferentes atores institucionais, a mais comum sao reunides periddicas e produgdo de relatorios,
e-mails ou telefone.

A comunicagdo com a sociedade ocorre por meio de informes das diferentes etapas e resultados da execug¢éo, produzidos pelas
assessorias de comunicagéo e divulgados nos portais das instituicoes.

FONTE: IPARDES

NOTA: Conteldo elaborado a partir das entrevistas concedidas entre os meses de setembro e novembro de 2018.
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CONSIDERACOES FINAIS

No exame da Acdo de Regularizacdo da perspectiva da gestdo, processo de execucdo e
resultados constatou-se que a implementacéo da politica formulada por meio de projetos publicos ndo
pode ser reduzida ao jogo de “ligue os pontos”, no sentido de mera implementagéo do planejado.

Observa-se que a acao de regularizacdo fundiaria, enquanto um conjunto de disposicdes,
depende de circunstancias externas. A capacidade de negociacdo do poder executivo com o
judiciario é limitada pela autonomia entre os poderes assegurada na Constitui¢&o.

Assim, verifica-se a necessidade da conjugac¢éo de recursos legais, politicos, culturais e de
gestdo que resultem no reconhecimento legitimo da causa e de compromisso com a coparticipagao
de todos os atores diretamente envolvidos e outros interessados, com 0 objetivo de assegurar com
maior governanga a sustentabilidade, continuidade e efetividade da intervengao.

A superacao dos principais entraves para a efetividade dos resultados com a titularidade da
propriedade da terra exige negociacbes entre poderes e atores sociais para promover mudancas
efetivas que garantam:

= a padronizacdo dos fundamentos legais, normativos e documentais da propositura
da acao;

= a cooperacao formal e efetiva entre esferas e instancias de governo e outros atores
sociais;

= 0 comprometimento do poder publico (executivo e judiciario) e da sociedade com 0s
resultados préticos da regularizacdo da posse da terra para o desenvolvimento local.

A acao de Regularizacao Fundiaria configura-se em estratégia relevante para atenuar as
dificuldades dos agricultores familiares com a documentacdo precéaria da posse da terra, tendo
sido reconhecida como legitima pelo poder publico estadual e priorizada com a inclusdo no
Programa PRO-RURAL.

Do prisma da agenda politica, observa-se que, para 0 governo recém-empossado em janeiro
de 2019, o tema permanece. Neste sentido, no Plano de Governo 2019-2022, secdo de
Desenvolvimento, capitulo sobre Agricultura, item Propostas de Acdes do Apoio Institucional, consta o
seguinte: “Intensificar a regularizacéo fundiaria de propriedades rurais”. Ainda que somente enunciado,
0 tema persiste na agenda governamental do executivo para ser enfrentado pelo poder publico.

A intensificacdo dos processos de regularizacdo de propriedades rurais privadas, como
estratégia de desenvolvimento da agricultura familiar, podera incorporar a experiéncia técnica e
institucional adquirida no processo de execug¢do. No periodo de 2011 a 2018, destacam-se como
principais avancos na esfera do executivo estadual:

» ainstitucionaliza¢&o da regularizagao fundiéria de iméveis rurais privados nas atribuicdes
do ITCG;
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» a criagdo de estruturas técnicas e administrativas competentes para realizar as
atribuicdes institucionalizadas;

= a formulacdo de procedimentos operacionais para 0 ajuizamento de processos de
regularizac&o fundiaria no &mbito do PRO-RURAL;

= 0 desenvolvimento de capacidades institucionais com a cooperacéo entre 0 ITCG e a
Defensoria Publica, por meio do convénio para o ajuizamento das acoes.

Na esfera do judiciario, verificou-se como entrave operacional a morosidade na tramitacéo
do processo de regularizacdo. Os gestores e técnicos que equacionaram esse problema sao
unanimes em apontar a criacdo da Vara Itinerante de Assuntos Fundiarios como mecanismo
adequado de solucdo. Com esta instancia serdo estabelecidos padrdo de tramitacdo processual e a
seguranca juridica necessaria para viabilizar decisdes judiciais positivas, com o reconhecimento do
direito a titularidade dos imoveis dos beneficiarios.

Neste contexto, a sustentabilidade e continuidade da A¢éo de Regularizacdo Fundiaria com a
concretizagdo de parte da acdo proposta no Plano de Governo depende dos entendimentos com a
Presidéncia do TJ-Pr para a conclusdo dos tramites da Resolucdo-TJ-Pr n.° 93 de 12/08/2018, que
institui a Vara ltinerante de Assuntos Fundiarios. Os gestores e executores entrevistados registraram
gue a criacdo desta instancia judicial devera promover a uniformizacdo de procedimentos e de
exigéncia documental. Entendem os executores que esta medida juridica assegurara a efetividade da
Acao de Regularizagao Fundiaria, com a tramitacé@o racional do processo e a titularidade dos imoéveis
objeto dos pleitos.
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