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RESUMO

O objetivo geral deste estudo € analisar como sdo realizados os processos de emissdo de
Contrato de Concesséo de Uso (CCU) e de Titulo de dominio (TD) no INCRA/SR(03). Nesse
sentido, dois objetivos especificos orientaram a execucdo desta pesquisa: descrever como
ocorrem os fluxos dos processos relacionados a emissdo de CCU e de TD no INCRA/SR(03);
e identificar os pontos criticos dos processos de emissdo de CCU e de TD nessa organizagao.
Na fundamentacdo tedrica, foram utilizados estudos da &rea de gestdo por processos, além
daqueles que investigaram especificidades das organizagdes publicas e relacionaram os
pontos criticos dos processos nessas instituicdes. Como estratégia de investigagdo, optou-se
pelo estudo qualitativo de caso Unico realizado na Superintendéncia Regional em Pernambuco
do INCRA. Quanto ao corpus desta pesquisa, constituiu-se pela transcricdo das entrevistas
realizadas com servidores do INCRA/SR(03) envolvidos nos processos de emissdo de CCU e
de TD, pelas notas escritas provenientes da observacdo da execugdo das atividades que
compdem esses processos e pelos documentos, normas e regulamentos diversos relacionados
a eles. Dessa forma, a coleta de dados ocorreu por meio da realizagdo de entrevistas
semiestruturadas, observacdo ndo participante e anélise documental. Para a anélise dos dados,
este estudo adotou a técnica de analise de conteldo realizada a partir de uma categorizagao
preliminar, inferéncia e interpretacdo dos dados e definicdo de conjunto final de categorias.
Para auxiliar a sistematizacdo da analise dos dados, utilizou-se o software Atlas/Ti. Os
resultados demonstraram que a realidade pratica dos fluxos dos processos executados no
INCRA/SR(03) difere do que foi previsto nos normativos vigentes, sendo um dos motivos a
defasagem da Instrugdo Normativa norteadora em comparacdo a realidade da organizacdo.
Como pontos criticos dos processos investigados, identificaram-se: a cultura organizacional,
0s recursos tecnoldgicos disponiveis, a estrutura organizacional, os aspectos normativos, a
comunicagdo, o excesso de formalismo e papeldrio, o capital humano, a restricdo
orcamentaria e a dependéncia de acdes de outras organizagdes. Conclui-se que ha diferencas
na forma como o0s processos sdo executados na préatica e que a maior parte dos pontos criticos
encontrados ndo sdo gerenciaveis pelo INCRA/SR(03), porque séo determinados por fatores
do ambiente externo (INCRA/SEDE, Governo Federal e outras organizagoes).

Palavras-chave: Processos. Organizac¢@es Publicas. Titulagdo do INCRA. Pontos criticos.



ABSTRACT

The general objective of this study is to analyze how the processes of issuance of Use
Concession Contract (CCU) and of Domain Title (TD) in INCRA/SR (03) are carried out. In
this sense, two specific objectives guided the execution of this research: to describe how the
flows of processes related to CCU and TD emission occur in INCRA / SR (03); and identify
the critical points of CCU and TD emission processes in this organization. In the theoretical
basis, studies of the area of process management were used, in addition to those that
investigated the specificities of public organizations and related the critical points of the
processes in these institutions. As a research strategy, we opted for the qualitative study of a
single case conducted at the Regional Superintendence in Pernambuco of INCRA. As for the
corpus of this research, it consisted of the transcription of the interviews conducted with
INCRA / SR (03) servers involved in the CCU and TD issuance processes, by the written
notes from the observation of the execution of the activities that compose these processes and
by the documents, standards and regulations related to them. Thus, the collection of data
occurred through semi-structured interviews, non-participant observation and documentary
analysis. For the analysis of the data, this study adopted the technique of content analysis
performed from a preliminary categorization, inference and interpretation of the data and
definition of the final set of categories. To support the systematization of the data analysis, the
Atlas / Ti software was used. The results showed that the practical reality of the process flows
executed in INCRA / SR (03) differs from what was foreseen in the current regulations, one
of the reasons being the lack of guiding Normative Instruction in comparison to the reality of
the organization. As critical points of the processes investigated, we identified: organizational
culture, available technological resources, organizational structure, normative aspects,
communication, excess formalism and paperwork, human capital, budget constraint and
dependence on actions organizations. It is concluded that there are differences in the way the
processes are executed in practice and that most critical points are not manageable by
INCRA/SR(03), because they are determined by factors of the external environment
(INCRAJ/SEDE, Federal Government and other organizations).

Keywords: Process. Public Organizations. INCRA Titling. Critical points



Figural -
Figura 2 —
Figura 3 -
Figura 4 -
Figura 5 -
Figura 6 —
Figura 7 —
Figura 8 —
Figura 9 -
Figura 10 —
Figura 11 -
Figura 12 —
Figura 13 —
Figura 14 —
Figura 15 -
Figura 16 —
Figura 17 —
Figura 18 —
Figura 19 —

LISTA DE FIGURAS

Mapa Conceitual da PeSQUISA .........coivreiiiiiiiie e 23
HIerarquia do PrOCESSO .......c.cueiuueriieiieiii ettt e 29
Critérios para CONSIrUGAOD dO COMPUS ... .overueerieiieiienieerie e seeseeeesee s sbee e 42
TrechoS das ENTrEVISAS ......c...eiiiiie ettt 51
Processo de emissdo de CCU a partir das normas VIigentes...........cccceeerverenennn 58
Fluxo Operacional da titulagdo definitiva em projetos de assentamento ........... 61
Processo de emissdo de TD de acordo com as normas Vigentes..............cc........ 63
Processo de emissdo de CCU no INCRA/SR(03) ....cvvviirieininiiesieniie e 68
Processo de emissdo de TD no INCRA/SR(03)......cccueririeiieniiniie e, 71
Associacdo da Cultura Organizacional com a Influéncia Politica ..................... 77
Dificuldades relacionadas & influéncia politiCa............cccceeveeieiiiiiinccce 78
Dificuldades relacionadas aos Recursos Tecnol0gicos ..........ccocceeervereeiennennnn 82
Dificuldades relacionadas a Estrutura Organizacional ...............cccccoeverieinnnnn 92
Organograma das Superintendéncias Regionais do INCRA ..........cccccoceeiieinnne 93
Dificuldades relacionadas aos Aspectos NOrmativos............ccoccevvvervenieniinennn 97
Dificuldades relacionadas & COMUNICAGAD .........cc.eererreriieiiineeiiesieniieeeniee e 101
Dificuldades relacionadas ao Capital HUMANO .............cccooviiiiiiniie i, 104
Dificuldades relacionadas a agdes de outras Organizagdes............cccoeerruerunene 109

Pontos criticos identificados nos processos de emissdo de CCU e de TD no
INCRA/SR(03) ...ttt 113



Quadro 1 -
Quadro 2 -
Quadro 3 -
Quadro 4 —
Quadro 5 -
Quadro 6 —
Quadro 7 -

LISTA DE QUADROS

Pontos criticos para Gestdo por processos em Organizagdes Publicas .............. 35
Dad0os dOS SEIECIONAADS .........ueiuiiiiieiie it 44
Lista de documentos selecionados para integrar o corpus da pesquisa.............. 46
Categorias pré-definidas para 0s objetivos eSpecificos .........ccccoreeviiiiinieninnns 49

Leis e Normas que definem ou regem a emissdo de CCU e TD do INCRA ...... 53
Categorias de analise identificadas. ...........coceveieiiiie i 74
Correlagéo entre as dificuldades encontradas e os Sistemas de Informagao

ULTHZAAOS ...ttt ettt s 82



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ABPMP Association Business Process Management Professionals
BPM Business Process Management

BPMN Business Process Model and Notation

CAR Cadastro Ambiental Rural

CCu Contrato de Concessdo de Uso

DAH-2 Diviséo de Administragdo de Pessoal

IN Instrucdo Normativa

INCRA Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria
INCRA/DD Diretoria de Desenvolvimento do INCRA
INCRA/SR(03) Superintendéncia Regional em Pernambuco do INCRA
MDA Ministério do Desenvolvimento Agrario

PA Projeto de Assentamento

PFE Procuradoria Federal Especializada

PNRA Programa Nacional de Reforma Agraria

PQSP Programa de Qualidade no Servico Publico

QPAP Programa da Qualidade e Participagdo na Administracéo Publica
RB Relagdo de Beneficiarios

SEI Sistema Eletrénico de Informacéo

SIGEF Sistema de Gestdo Fundiaria

SIPRA Sistema de Informacgdes de Projetos da Reforma Agréria
SNCR Sistema Nacional de Cadastro Rural

SR Superintendéncia Regional

TCU Tribunal de Contas da Unido

TD Titulo Definitivo

TGS Teoria Geral dos Sistemas



11
1.2
121
1.2.2
13
14
1.5

2.1

2.1.1
2.1.2
2.13
2.14
2.15
2.16

3.1
3.2
3.3
3.3.1
3.3.2
3.4
3.5

4.1

411

4.1.2

4.2

421

SUMARIO

INTRODUGAOD ..ottt ss st 13
PROBLEMA DE PESQUISA ...ttt et 17
OBUIETIVOS ...ttt e et ee e e e 18
ODJEUIVO GEIAI ... e 18
ODbjetivos ESPECITICOS. ....ccuiiiiiiiiie et 19
JUSTIFICATIVA TEORICA ..ottt s 19
JUSTIFICATIVA PRATICA ..ottt s 20
ESTRUTURA DA DISSERTACGAOD .......ooieeeeeeee et 21
REVISAO DE LITERATURA ..ottt e 24
GESTAO POR PROCESSOS......couiuiiremeineseessseessssssaseasesssss st ssasssesssssssensac 24
CONCEITUANTO PIOCESSOS ....cuvieeitietiieie sttt ettt 26
Categorizacao e PrOCESSOS. ....cc.uiiuieiieiieitiestiie ettt ettt 27
Hierarquia doS PrOCESSOS ........cciiiiieiieeiiie ettt 29
Mapeamento e PrOCESSOS. .......cuvriieeieeriiesiee ettt 30
Especificidades das organizagdes pUbIiCas ..........ccooceveiiirieiiei i 32
Pontos criticos para 0s processos nas organizagdes publicas..........cccccccoveunenee. 33
PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS .......ccoivveiiieeeeieeeeeee s 38
ESTRATEGIA DE PESQUISA ........oviieeeeeeee et 38
CARACTERIZACAO DO ESTUDO ......ooeieeeeeeeiees e 40
CONSTRUGCAQ DO CORPUS........ooveveceee et ee e, 41
Coleta d8 DAOS........eeieeiiei e 43
Validade e Confiabilidade ... 47
ANALISE DE DADOS .....ovuiiiieieereinsiees s sss e ssss s s esses s essas e 48
LIMITACOES DO ESTUDO ......c.ouiuiieieeeeeieriieeseeetene sttt e enn e 52
DESCRIGAO E ANALISE DOS RESULTADOS .......ocovviiinrenrireiieneeseeeeanene. 53
MAPEAMENTO DOS PROCESSOS DE EMISSAO DE CCU E DE

EMISSAO DE TD A PARTIR DAS NORMAS VIGENTES........cccccoovvivvvevireennn. 53
Obrigatoriedades e atividades referentes ao processo de emisséo de CCU...... 57
Obrigatoriedades e atividades referentes & emissdo de TD........ccccceeeeveiviinennn 60
PROCESSOS DE EMISSAO DE CCU E DE EMISSAO DE TD NO

L YA A1 2 (05 ) PR 65

Processos de Emissdo de CCU Nno INCRA/SR(03) .....eevieeieininiie e 66



4272 Processos de Emissdo de TD no INCRA/SR(03)......cccveiiriieiieiiiniie e, 69

4.3 PONTOS CRITICOS DOS PROCESSOS DE EMISSAO DE CCU E DE
EMISSAO DE TD ...uvvireiereeieeeeseiesseseess st 74
431 Cultura OrganizaCional...........cccooiiiiiiiiiie e 75
4.3.1.1  INFIUBNCIA POITLICA. ... .ot e 78
4.3.2 RECUIS0OS TECNOIOGICOS. ....cveiuii ittt ettt e et 81
4.3.2.1 Sistemas de INFOrMAGEAD .........couiiriiiitiiiieie ittt e 82
A.3.2.1.0 O SIPRA o ettt et e e et e e anreae s 83
4.3.2.1.2 O SIGEF ...ttt ettt sttt ere e aneene s 87
4.3.2.1.3 O SNCR ...ttt ettt et e et et ettt ettt st re et eren e e 88
4.3.2.1.4 A falta de integragao entre 0S SISTEMAS. .........ueruiiiiieiiieii e e 89
4.3.2.2  EQUIPAMENTOS. .. .ciitiitie et ettt sttt ettt ettt b et et e e sbe e s e et e b nbe e are s 90
4.3.3 Estrutura da OrganiZagao.............coeeieiiieiie et 92
434 ASPECTOS NOFMATIVOS ...ttt 96
4.3.5 Excesso de Formalismo e de Papelorio ..o 99
4.3.6 COMUNICAGAD ...ttt ettt ettt et et e e e e nne s e 101
4.3.7 Capital HUMENO ... e 104
4.3.8 ReStriCA0 OrGaAMENTATIA . .......eeuviieiiie it 107
4.3.9 Depender de ac¢des de outras Organizagles.........ccoeveereerierieenveenieeniiesiieeieeas 108
4.3.10  Analise dos pontos criticos identificados .........c.ccooveiriiiiiniiie e 112
5) CONSIDERACGOES FINAIS ..ot 120
5.1 CONCLUSOES. ..ottt 120
5.2 IMPLICACOES PARA GESTAO........ouieiieeeeeeeetee e eee e 123
5.3 RECOMENDAGOES PARA ESTUDOS FUTUROS.........coveeieevee v e 124
REFERENCIAS ......oooetseistet ettt sttt s 125
APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA .....oiiieeeeeeeeeeeseee e 138
APENDICE B - FORMULARIO DE INFORMAGCOES SOBRE OS
PARTICIPANTES DA PESQUISA ...ttt 140
APENDICE C - ROTEIRO DE OBSERVAGAO ..o 141

APENDICE D - PROTOCOLO DE SELECAO DOCUMENTAL .....oocveveeerrreceene, 142



13

1 INTRODUCAO

A literatura sobre abordagens da gestdo moderna é abundante. No entanto, € possivel
perceber o crescente uso da palavra "processo” na linguagem cotidiana referente a gestdo e
aos negocios (ZAIRI, 1997; DE SORDI, 2014; CRUZ, 2015; GISSONI, 2016). A visao
trazida por Graham e LeBaron, em 1994, de que todo trabalho importante realizado em uma
empresa faz parte de algum processo, tem demonstrado a relevancia dos processos para as
organizagdes. Gongalves (2000, p. 9), por exemplo, corrobora ao dizer que “nédo existe um
produto ou um servigo oferecido por uma empresa sem um processo empresarial”. Conforme
0 autor, as atividades criticas para alcancar 0s objetivos organizacionais envolvem um
conjunto de outras atividades operacionais, diversos niveis organizacionais e praticas
gerenciais, fazendo, assim, parte dos processos essenciais para a existéncia de uma empresa.
Biazzi, Muscat e Biazzi (2006) ratificam essa visdo ao dizerem que 0s processos compdem a
estrutura pela qual uma organizacéo faz o necessario para produzir valor para seus clientes,
por meio dos quais oferece bens e servicos que atendam as suas expectativas.

Em virtude da sua essencialidade, processos tem sido assunto recorrente tanto em
estudos académicos quanto no meio empresarial. Na &rea de administragdo, diferentes estudos
tém contribuido para a compreensdo dos processos empresariais. Pode-se citar, por exemplo,
Bandara, Gable e Roseman (2005), cujo artigo procura identificar fatores e medidas de
sucesso de modelagem de processos com evidéncias empiricas em trés grandes empresas
australianas. King e Hagen (2007), por sua vez, investigaram quatro processos de uma
instituicdo financeira suica que estava aplicando uma abordagem por processos e perceberam
um melhor desempenho e a redugdo do tempo do ciclo dos processos. Outro exemplo é o
estudo de Becker, Fischer e Janiesch (2007) que buscou aplicar principios da gestdo de
processos a sistemas de informagdo médica, através da descricdo da implementacéo de fluxo
de trabalho de um processo de controle de infeccdo clinico feito em colaboragdo com um
grande provedor de saude e um centro de satde regional nos EUA. Ja no &mbito das pequenas
e médias empresas familiares, Giacosa, Mazzoleni e Usai (2018) realizaram um estudo
empirico. Nele foi possivel perceber que, com um bom gerenciamento de processos, é
possivel suavizar as influéncias negativas da composicdo familiar, melhorar a execucdo dos
processos atuais e permitir a aclimatagdo da empresa no cenario mutante do mercado
(GIACOSA; MAZZOLENI; USAL, 2018).

E importante destacar neste momento que, num sentido mais amplo e essencial, por

processo entende-se uma sequéncia de atividades interdependentes e organizadas
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cronologicamente capaz de receber entradas, realizar alguma transformacéo e agregar valor
para gerar resultados na forma de bens e/ou servigos (DAVENPORT, 1993; HARRINGTON,
1993; GONCALVES, 2000; OLIVEIRA, 2013; MENDONCA, 2014). Vale ressaltar, o
conceito de processos ndo é algo recente. Ao analisar historicamente, percebe-se que, a partir
do século XVII, com o advento da Revolucédo Industrial, ja havia sido desenvolvida a ideia de
dividir o trabalho em atividades sequenciais, tendo em vista a relevancia de melhorias em
processos, para 0 aumento da produtividade com a substituicdo do esforco humano na
producéo de bens e servigos (CRUZ, 2013).

Inicialmente, essa abordagem de gestdo de processos foi desenvolvida para o setor
privado. Entretanto, ao longo dos anos passou também a ser utilizada nas organizagdes
publicas (WILLCOCKS; CURRIE; JACKSON, 1997; MCADAM; DONAGHY, 1999;
WEERAKKODY; JANSEN; DWIVEDIC, 2011). Isso porque o desempenho do setor publico
é objeto de grande interesse em virtude do seu efeito sobre a vida das pessoas, 0 bem-estar
social e o desenvolvimento econdmico (DANTAS; QUEIROZ; QUEIROZ, 2010). Segundo
Rodrigues (2015), as instituigBes publicas devem se preocupar em dar retorno a sociedade,
melhorar a qualidade dos servicos publicos e utilizar os recursos de forma mais eficiente para
a execucao de suas atividades.

Nesse sentido, as organizacdes publicas passaram a ser cada vez mais pressionadas a
melhorar seu desempenho e demonstrar transparéncia em suas atividades e resultados. Para
isso, 0s gestores publicos tém buscado melhorias em sua forma de gerir a coisa publica,
geralmente utilizando préticas gerenciais do setor privado (BIAZZI; MUSCAT; BIAZZI,
2006; SCHLOSSER et al., 2014). Dentre essas praticas, conhecer e estruturar 0S processos
organizacionais pode ser considerada uma importante ferramenta nesse contexto de
aprimoramento (CUNHA, 2012; SCHLOSSER et al., 2014). Na busca por essas melhorias,
alguns 6rgédos publicos como ANEEL, MPF, STF e IPHAN implementaram uma gestdo por
processos, inclusive, com a construgdo de manuais para apresentar a metodologia empregada
e promover o estudo, a analise e a melhoria dos processos (MPF, 2013; STF, 2014; ANEEL,
2015; IPHAN, 2015).

Embora algumas organizagBes publicas j& tenham implantado uma gestdo por
processos buscando melhorar sua eficiéncia, na Administracdo Publica persistem préticas
ineficientes em termos de desempenho de processos organizacionais. Borges, Walter e Santos
(2016) explicam que no setor publico, muitas vezes os excessos burocraticos camuflam a real
motivacdo dos processos. Conforme os autores, analisa-los pode ser um meio eficaz para

enxergar com clareza as atividades primordiais para uma execucdo excelente, no intuito de
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abandonar ou corrigir aquelas atividades dispensaveis ou inadequadas para o objetivo
organizacional.

Vale salientar que essa busca pelo aprimoramento das organizac6es publicas tem forte
inter-relagdo com o movimento gerencialista. Baseada em valores como eficiéncia, eficicia e
competitividade, a Administracdo Pablica Gerencial ou Nova Gestdo Publica (New Public
Management - NPM) corresponde a um modelo normativo poés-burocratico que visa a
estruturacio e a uma melhor gestdo da administragio publica (SECCHI, 2009). E um modelo
composto por principios como: ado¢do de uma administracdo profissional, énfase nos
resultados, valorizacdo do uso de préticas de gestdo originadas no setor privado, dentre outros
(PAULA, 2005; MATIAS-PEREIRA, 2014). De acordo com Bresser-Pereira (1998), a Nova
Gestdo Publica € um modelo que se fundamenta na ideia de transferir maior autonomia e
maior responsabilidade aos administradores pablicos, e tornar a administracdo publica voltada
ao cidad&o-cliente / cidaddo-usuario.

Essa orientacdo para o cidaddo e a busca por melhorias na qualidade do servigo
publico pode ser percebida h4 algumas décadas. Em 1990, foi criado o Sub-Programa da
Qualidade e Produtividade na Administracdo Publica. Posteriormente, em 1996, ja na esteira
da abordagem gerencial, foi criado um novo programa, orientado para gestdo e resultados,
denominado Programa da Qualidade e Participagdo na Administracdo Publica — QPAP. Em
2000, segundo Silva (2016), passa a assumir contornos de politica publica federativa, sendo
formalizado pelo Decreto n° 3.335 de 11 de janeiro de 2000 que instituiu o Programa de
Qualidade no Servico Publico - PQSP. Mas, somente em 2005, através do Decreto n° 5.378 de
23 de fevereiro, o Programa recebe a denominagdo de GesPdblica (BRASIL, 2005). O
GesPublica foi uma politica pablica que representou uma alternativa para a implementacéo de
uma gestdo da qualidade dos servigos publicos prestados aos cidaddos e o aumento da
competitividade do Pais, com uma missdo de promover a gestdo publica orientada para
resultados (FOWLER; MELLO; COSTA NETO, 2011).

Por tais consideracdes, o presente trabalho parte do pressuposto de que o estudo de
processos, apesar de ter suas origens nas organizagdes privadas, apresenta-se como ferramenta
capaz de aprimorar o desempenho das organizacBes publicas. Essa abordagem pode
possibilitar mais qualidade na prestagdo dos servicos, adequando as organizagdes publicas a
um novo cenério gerencial, em contraste com a abordagem tradicional do velho modelo de
administracdo patrimonialista-burocratica (BIAZZI, 2007; OLIVEIRA, 2016).

Segundo Pereira (2008), o modelo patrimonialista caracteriza-se por uma

permeabilidade entre os interesses publicos e privados; enquanto que o modelo burocrético
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enfatiza a racionalidade, o controle, as rotinas e os procedimentos. Ainda de acordo com 0
autor, o Brasil nunca chegou a apresentar um modelo burocratico consolidado; mas sim um
padréo hibrido patrimonial-burocratico, cerceado de disfuncdes que envolvem esse modelo,
como por exemplo o excesso de formalismo, a internalizacdo de regras e a resisténcia a
mudanca. Essas caracteristicas influenciam diretamente as organiza¢@es publicas brasileiras e
relacionam-se com a lentid&o e a ineficiéncia dos seus processos (SARAIVA, 2002; PIRES;
MACEDO, 2006; SECCHI, 2009).

Diante do exposto e levando-se em consideragdo a relevancia dos processos para o
setor publico, optou-se por investigar dois processos de uma instituicdo publica: emissdo de
contrato de concessdo de uso - CCU e de titulos de dominio - TD. O CCU, previsto na
Constituicdo Federal e na Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, é um instrumento que
autoriza ao beneficiario da reforma agraria, provisoriamente, na forma de suas clausulas, o
uso e a exploragdo do imdvel, bem como o acesso as demais politicas do PNRA. Por sua vez,
0 TD é o instrumento que transfere o imdvel rural ao beneficiario da reforma agraria em
carater definitivo e é também garantido pela Constituicdo Federal e pela Lei n° 8.629/1993
(INCRA, 2019).

Apesar da importancia social da emissdo desses documentos para a Politica de
Reforma Agréria do Governo Federal, o ritmo administrativo das titulacdes foi
significativamente reduzido nos ultimos anos no Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agréria - INCRA como um todo (BRASIL, 2017). Por esse motivo, houve uma sinalizacéo
para mudangas na politica de reforma agréria com o incentivo a titulagdo dos assentados,
visando garantir-lhes a seguranca juridica (INCRA, 2019).

De acordo com dados de 2017, do total de pessoas assentadas pelo INCRA no Brasil,
apenas 15% receberam seus titulos de dominio. Sem esse documento, milhares de familias
encontram-se desamparadas do acesso a varias politicas publicas (BRASIL, 2017). Esse
problema pode ter relagdo com os processos do INCRA, tendo em vista toda organizagdo ser
composta por processos e eles serem determinantes para o desempenho organizacional
(GONGALVES, 2000; CRUZ, 2015).

Por isso, é preciso discutir e repensar esses processos. Mais especificamente, no que
tange & Superintendéncia Regional de Pernambuco - INCRA/SR(03), verificou-se que, de
acordo com o Caderno de Metas do INCRA de 2017, para aquele exercicio, a meta anual era
de 4.000 (quatro mil) CCU e 1.500 (mil e quinhentos) TD. No entanto, conforme o Relatdrio
de Gestdo do INCRA, no exercicio de 2017, a SR(03) emitiu apenas 2.875 CCU e 180 TD.
Para o exercicio de 2018, a meta foi de 4.000 (quatro mil) CCU e 500 (quinhentos) TD, de
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acordo com o atual Caderno de Metas, nimeros que ndo foram atingidos no ano anterior.
Desse modo, justifica-se a escolha desses processos para esse estudo, bem como da realizagéo
da pesquisa na Superintendéncia Regional de Pernambuco - SR(03).

Apesar de o INCRA ndo ter uma gestdo por processos implantada, entende-se que
todas as organizagdes sdo compostas por processos (GONCALVES, 2000; CRUZ, 2015).
Desse modo, acredita-se que investigar como ocorre a emissdo de CCU e TD, pode trazer

contribuigdes importantes tanto para o INCRA quanto para a literatura sobre processos.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

A palavra processo pode remeter a uma infinidade de areas (BALDAM; VALLE;
ROZENFELD, 2014). Conforme Cruz (2015, p. 7), “nada pode existir sem que um processo o
tenha produzido!”. Ou seja, tudo o que é conhecido est4 relacionado a processos fisicos,
quimicos, biol6gicos, mecénicos, administrativos, dentre outros. No campo da administragéo,
segundo Gongalves (2000), ainda h4d muito a se estudar e aplicar nas organizacfes no que se
refere a processos, pois é preciso aperfeicoar o entendimento do seu funcionamento. Essa
constatacdo trazida por Gongalves é ressaltada por Capote (2011), ao enfatizar que oS
processos precisam ser entendidos, avaliados, melhorados e gerenciados para o bem do
desempenho organizacional.

Embora analisar e aperfeicoar processos ndo sejam conceitos dos mais
revoluciondrios, uma vez que vém sendo utilizados hd décadas, corresponde a uma
abordagem que tem se tornado cada vez mais forte (SMITH, 2007). Essa necessidade de se
estudar os processos se justifica por serem considerados o tripé fundamental de qualquer
organizagdo, juntamente com as pessoas e a tecnologia, além de atravessar inimeras areas
organizacionais (FAYER, 2013). Ainda é possivel destacar sua relevancia ao enfatizar que o
contexto de processos esta intrinseco ao cotidiano das empresas (MARTINAZZO et al., 2014;
MOREIRA, 2016). Cruz (2015) ressalta em sua obra o quanto é importante para as empresas,
seja qual for a sua natureza (ONG, instituicdo publica ou privada, do setor industrial ou
prestador de servigos), a organizagdo dos seus processos, para operar com mais eficiéncia,
eficacia, lucratividade e qualidade.

Diante dessa importancia, as organizacdes sejam elas publicas e privadas buscam
otimizar os recursos fisicos, materiais e humanos como forma de melhorar seus processos
(MIZAEL et al.,, 2014). No entanto, os processos tém sido analisados, melhorados e

aperfeicoados com mais frequéncia nas organizacfes privadas; no setor publico essas
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iniciativas tém se mostrado bastante timidas, ndo sendo tratadas com a devida énfase
(FALCAO JUNIOR; SANTOS, 2016).

Percebeu-se, assim, a necessidade de se estudar 0s processos nas organizagdes
pablicas, no intuito de acompanhar e melhorar o seu desempenho. Para as organizacdes
publicas, verificar como 0s processos sdo realizados permite revisar seus procedimentos e
implementar melhorias em prol do servigo publico como um todo (MENDONCGCA, 2014).

Principalmente porque os gestores publicos tém utilizado ferramentas originadas nas
empresas privadas. Contudo, é importante salientar que as organizacdes publicas possuem
uma serie de especificidades relacionadas & heranca de um modelo patrimonial-burocratico
com resquicios ainda vigentes (FARIAS FILHO; MIRANDA; 2016; MIRANDA;
KEMPFER, 2016; REZENDE, 2016). Dentre essas caracteristicas, cabe destacar a hierarquia
rigida, a cultura resistente & mudanca, 0 apego as normas e regulamentos, além das alteracdes
periddicas devido as questbes politicas e eleitorais. Essas especificidades das institui¢des
publicas podem interferir na execugdo dos processos, trazendo ineficiéncia para 0s mesmos.
Dessa forma, ndo se pode simplesmente empregar o modelo utilizado pelo setor privado; é
necessario, portanto, estuda-lo e adapté-lo de acordo com a realidade das instituicdes pablicas
(BIAZZ1, 2007).

Levando-se em consideracdo a relevancia dos processos nas instituigdes publicas e a
caréncia de estudos nessa area, este estudo investigou os processos de emissdo de CCU e de
TD realizados pelo INCRA. Desse modo, 0 presente estudo buscou responder a seguinte
pergunta de pesquisa: Como sdo realizados os processos de emissdo de Contrato de
Concesséo de Uso (CCU) e de Titulo de dominio (TD) executados pelo INCRA/SR(03)?

1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo Geral
A presente pesquisa tem como objetivo geral analisar como séo realizados os

processos de emissdo de Contrato de Concesséo de Uso (CCU) e de Titulo de dominio (TD)
no INCRA/SR(03).
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1.2.2 Objetivos Especificos

a) Descrever como ocorrem os fluxos dos processos relacionados a emissdo de CCU e de
TD no INCRA/SR(03).

b) Identificar os pontos criticos dos processos de emissdo de CCU e de TD no
INCRA/SR(03).

1.3 JUSTIFICATIVA TEORICA

O presente estudo justifica-se, principalmente, a partir do advento do movimento
gerencialista no Brasil, porque as organizagbes publicas passaram a ser mais pressionadas
para melhorar seu desempenho e atuar de forma mais transparente com foco nos resultados.
Consequentemente, algumas praticas gerenciais do setor privado, como, por exemplo, a
analise e o gerenciamento de processos, passaram a ser utilizadas na area publica (BIAZZI,
2007).

Esta pesquisa baseia-se na premissa de que qualquer organizagdo, tanto do setor
publico quanto do privado, é um sistema complexo, constituido de varios processos. Eles
devem ser planejados, coordenados, controlados, executados e monitorados. Para isso, é
necessario utilizar uma extensa gama de dados e informacdes, a serem coletados, processados
ou trocados, e de diversos recursos, como gestores, operadores, maquinas, software, entre
outros, necessarios para seu desenvolvimento (RODRIGUES, 2015).

De acordo com Rodrigues (2015), o estudo e o aprimoramento dos processos S&o
questdes-chave para a realizagdo dos objetivos das organizac¢des. Por isso, o tema torna-se
relevante ndo s6 ao ambiente organizacional, mas também ao universo académico, pois,
segundo o autor, ha a necessidade de estuda-lo e propor solucdes e aplicagdes nos diversos
segmentos da sociedade moderna.

Apesar disso, Schlosser et al. (2013) perceberam durante seu estudo uma baixa
disponibilidade de estudos que investigassem processos com foco no setor publico. Situagéo
corroborada pela pesquisa de Moreira (2016) que também apontou uma grande lacuna
académica com relagdo aos processos existentes em instituicdes publicas, no que se refere a
estudo sobre experiéncias e fundamentacéo sobre sua prética efetiva.

Em outro trabalho, Schlosser et al. (2016) reafirmaram como limitagdo da sua
pesquisa baixa disponibilidade de trabalhos que enfatizassem processos no setor publico. Em

estudo ainda mais recente, Costa e Moreira (2018) asseveram ainda existir um baixo nimero
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de pesquisas em processos institucionais no que se refere a mapeamento e analise de
processos correlacionando seus resultados com os objetivos organizacionais.

Nesse contexto, o presente estudo justificou-se em virtude da escassa literatura
relacionada diretamente a abordagem de processos na administracdo publica. Ademais, ndo
foram encontrados estudos sobre os processos de emissdo de CCU e TD executados pelo
INCRA. Considerando esse gap teorico, procurou-se contribuir para o avango do
conhecimento em processos nas organizacdes publicas.

E importante salientar que, no que se refere ao objeto de estudo, o INCRA/SR(03),
essa investigagdo também se justifica em virtude do reduzido nimero de pesquisas que tem
como foco essa autarquia e seus procedimentos. Dessa forma, argumenta-se que este trabalho
pode, inclusive, contribuir com outros estudos relacionados ao INCRA e a politica de reforma
agréria no Brasil.

Ademais, é possivel estender a relevancia dessa pesquisa para além do campo te6rico
e académico, uma vez que ela poderd contribuir também com a pratica de processos no
INCRA e em outras organiza¢bes publicas. Assim, na préxima secdo, sera abordada a

relevancia pratica deste trabalho.

1.4 JUSTIFICATIVA PRATICA

No intuito de construir esta justificativa, é importante esclarecer quem s&o 0s grupos
de interessados neste estudo. Primeiramente, esta pesquisa é relevante para os gestores do
INCRA/SR(03) e demais servidores que atuam na area de titulagdo dessa Superintendéncia
Regional, bem como de outras SRs desta autarquia.

No que é cabivel aos gestores do INCRA, esse estudo justificou-se pela necessidade
de maior eficiéncia dos processos de emisséo de titulos (CCU e TD). Uma vez que, segundo
Ramos e Bitencourt (2016), para propor melhorias em qualquer processo e torna-lo mais
eficiente, € preciso, primeiramente, conhecé-lo e mapea-lo. Na visdo de Zaiden (2013),
diversos sdo os beneficios que podem ser alcan¢ados por uma organizagéo a partir do estudo
dos seus processos. Dentre os quais, destacam-se: a remogdo de retrabalhos, a otimizagéo de
recursos, maior conformidade com normativas, aumento da eficiéncia operacional, a
uniformizagdo de ferramentas e técnicas utilizadas e maior clareza de responsabilidades.

Quanto aos servidores que atuam diretamente em atividades que compdem os
processos de emissédo de CCU e de TD, o estudo pode proporcionar uma compreensao mais

global, e ndo apenas local dos processos e servigos publicos prestados pelo 6rgdo. Isso
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porque, de acordo com Biazzi (2007, p. 28), é necessario que haja uma visdo sistémica, onde
os envolvidos visualizem o todo, e ndo apenas as atividades departamentalizadas.

Esse conhecimento gerado e apropriado pelos servidores poderd maximizar a sua
consciéncia, permitindo um maior entendimento dos processos e, consequentemente, 0
aperfeicoamento da execugdo das atividades desempenhadas. Com isso, espera-se também
reunir informagdes que possam conduzir a evidéncias que favorecam mudangas e melhorias
nos processos. Inclusive, os resultados deste estudo podem facilitar o treinamento de novos
colaboradores e promover a disseminacdo do conhecimento intraorganizacional; além de
garantir que as atividades de cada servidor envolvido nos processos possam fluir de uma
melhor forma. Desse modo, ainda que o presente estudo tenha como objeto o INCRA/SR(03),
0s resultados poderdo ser usados para comparar e estudar as préticas em outras
Superintendéncias do INCRA, visto que trabalham com 0s mesmos processos.

Também podem se beneficiar com o referido estudo demais individuos e organizagdes
relacionadas a reforma agraria (movimentos sociais, associagdes, sindicatos e cooperativas de
trabalhadores rurais e assentados), porque poderdo também ter uma melhor compreensdo
desses processos, no sentido de poderem fazer um controle social e cobrar os seus direitos.
Além disso, os resultados esperados podem contribuir para a melhoria dos processos de
emissdo de CCU e TD, proporcionando mais qualidade, rapidez e eficiéncia no atendimento
das demandas da sociedade e da politica de reforma agraria. Dessa forma, o presente trabalho
também pode ser justificado em virtude da relevancia da emisséo de titulos (CCU e TD) para
esses stakeholders da reforma agraria.

Por fim, gestores de organizacbes publicas diversas que tenham interesse na
abordagem de processos também poderdo se beneficiar com os resultados deste estudo. Isso
porque eles podem vir a ser comparados, adaptados e utilizados em outras instituicdes

publicas, além de agregar conhecimento para outros gestores interessados no tema.

1.5 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Tendo em vista a pergunta de pesquisa e 0s objetivos do estudo, o presente trabalho
esté estruturado em seis capitulos. O primeiro capitulo refere-se aos aspectos introdutdrios da
tematica e apresentou o problema de pesquisa, 0s objetivos (geral e especificos), as
justificativas tedrica e prética, além da presente estrutura da dissertacdo. O segundo capitulo,
por sua vez, corresponde a revisdo da literatura com o intuito de fundamentar teoricamente a

N

pesquisa. Nele foi abordado aspectos relacionados a gestdo por processos, conceitos,
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categorizagdo, hierarquia e mapeamento de processos, bem como questbes relativas as
especificidades da administracdo puablica e os pontos criticos relativos ao desenvolvimento
dos processos no setor publico. No terceiro capitulo, sdo expostos os procedimentos
metodoldgicos utilizados na pesquisa. Para isso, apresentou-se a estratégia de pesquisa, a
caracterizacdo do estudo, a construgdo do corpus, a coleta de dados, a anélise de dados e as
limitacfes do estudo. O quarto capitulo apresentou e analisou os resultados obtidos durante a
investigacdo: 0 mapeamento dos processos a partir dos normativos vigentes, a descrigdo dos
processos estudados na forma como eles ocorrem na pratica no INCRA/SR(03) e os pontos
criticos identificados no seu desenvolvimento. No quinto capitulo, foram abordadas as
considerag0es finais deste estudo, sendo elas as conclusdes, as implicagOes para a gestéo e as
recomendacdes de estudos futuros.

Como forma de colaborar com o entendimento acerca da estrutura deste estudo,
elaborou-se um mapa conceitual da pesquisa, conforme a Figura 1. Em virtude da sua
caracteristica gréfica, o mapa conceitual € um instrumento poderoso para permitir a
compreensdo das relaces entre os conceitos e do conhecimento no todo (LIMA, 2004).
Assim, com este mapa, busca-se demonstrar, de forma sintética, como a pesquisadora
apropriou-se do conhecimento obtido sobre a tematica estudada e buscou atender os objetivos

propostos para a pesquisa.



Figura 1 — Mapa Conceitual da Pesquisa
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Processos de Titulagdo: uma anélise na Superintendéncia Regional do INCRA em Pernambuco
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2 REVISAO DE LITERATURA

Durante o desenvolvimento de um trabalho cientifico, & importante a construgdo de
um referencial tedrico capaz de dialogar com os resultados a serem encontrados, no intuito de
atingir os objetivos definidos e responder ao problema de pesquisa. Por isso, para conseguir
analisar como séo realizados os processos de emissdo de CCU e de TD no INCRA/SR(03),
buscou-se na literatura conhecer a tematica relacionada a processos (conceitos, categorias,
hierarquia e mapeamento) e 0s aspectos relativos as especificidades das organizacdes
publicas. A seguir, buscou-se identificar na teoria os pontos criticos encontrados nos
processos das organizacBes publicas e as dificuldades que podem envolver as mudancas

organizacionais capazes de aperfeicoa-los.

2.1 GESTAO POR PROCESSOS

A Gestdo por Processos tem suas origens na Teoria Geral dos Sistemas - TGS
(SANTOS; SILVEIRA; SANTOS, 2011; DE SORDI, 2014). De acordo com De Sordi (2014),
a TGS surgiu, por volta da década de 1920, com o bidlogo hingaro Ludwig von de
Bertalanffy, a partir de estudos com sistemas organicos, identificando-os como abertos, por
causa de sua interagdo constante com o meio ambiente.

Conforme Bertalanffy (1975), a principal premissa da TGS consiste na identificagdo
das propriedades, principios e leis caracteristicos dos sistemas em geral, independentemente
do tipo de cada um, da natureza de seus elementos componentes e das relagdes entre 0s
sistemas. Nesse sentido, a TGS estuda o todo por meio da inter-relagdo e interdependéncia
entre suas partes que formam um sistema integrado (BERTALANFFY, 1975). Segundo De
Sordi (2014), a TGS tem como foco a anélise do pesquisador para o todo, através das relacdes
entre suas partes integrantes e interconectadas. Dessa forma, o pensamento sistémico faz um
contraponto a visdo cartesiana tradicional, baseada na segmentagdo das ciéncias (CHAVES,
2016).

Ao aplicar a TGS a ciéncia da administracéo, obteve-se como resultado a abordagem
sisttmica para a gestdo das organizagdes (DE SORDI, 2014). No &mbito organizacional,
busca estudar as empresas como sistemas, a partir da interdependéncia das suas partes,
identificando suas entradas e saidas e considerando a complexidade crescente que as envolve
(BIAZZI, 2007; MAXIMIANO, 2007; DE SORDI, 2014). Segundo Maximiano (2007),

entende-se por sistema um todo complexo ou organizado; um conjunto de partes que
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interagem entre si e formam um todo unitario. Na visdo de DeSordi (2014, p. 5), “um sistema
é um conjunto de elementos interconectados cuja transformagdo em uma de suas partes
influencia todas as demais”. Ainda segundo o autor, é possivel perceber uma relacdo de
causa-efeito entre as partes componentes o todo.

Sob esse enfoque sistémico, a organizagdo apresenta-se como um conjunto de pelo
menos dois subsistemas que estdo inter-relacionados e possuem influéncia reciproca: o
sistema técnico e o sistema social. Enquanto o primeiro corresponde aos recursos e
componentes fisicos ou abstratos, como por exemplo, tecnologia, procedimentos, instalagdes,
entre outros; o segundo refere-se aos individuos, grupos, manifestacdes comportamentais e as
relagbes sociais, como clima, motivacdo, cultura (EMERY, 1969). Nessa perspectiva
sociotécnica da abordagem sistémica, ambos o0s subsistemas devem ser considerados
particularmente e em sua relacdo para serem aprimorados em conjunto (BIAZZI JUNIOR,
1994).

A partir da década de 90, segundo De Sordi (2014, p. 11), a “abordagem sistémica
para gestdo das organizagOes” passou a ser denominada “abordagem administrativa da gestéo
por processos”, principalmente em virtude do fortalecimento do movimento de reengenharia
de processos ocorrido na época. Em sua obra, o autor considera como sindnimos os termos
“gestdo por processos”, “abordagem administrativa da gestdo por processos” e “abordagem
sistémica para gestéo das organizagdes”.

E importante destacar que, ao analisar a literatura referente a processos
organizacionais, ¢ comum perceber a utilizagdo das expressdes “gestdo de processos” e
“gestdo por processos”. Alguns autores diferenciam-nas em seus estudos (PAIM et al. 2009;
OLIVEIRA, 2015); outros as utilizam como sindnimos (FALCAO JUNIOR; SANTOS, 2016;
MOREIRA, 2016). Segundo De Sordi (2014), a abrangéncia da expressdo “gestdo de
processos” € mais reduzida e refere-se a um estilo de organizacdo e gerenciamento
operacional, enquanto que ‘“gestdo por processos” apresenta uma ideia mais ampla e
relacionada a uma abordagem administrativa.

Pavani Janior e Scucuglia (2011) ressaltam que a gestdo por processos pode ser
também identificada na literatura pela expressdo em lingua inglesa Business Process
Management (BPM). A partir da proposta de gerir a organizacdo sobrepondo os interesses dos
processos aos departamentais, essa expressdo consiste numa perspectiva de rompimento com
o paradigma funcional tradicional. Segundo Baldam, Valle e Rozenfeld (2014),
tradicionalmente as organizacdes sdo departamentalizadas, estruturadas por areas funcionais,

0 que leva a uma gestdo hierarquica, rigida e vertical. Sob a perspectiva da BPM, contudo, as
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organizagdes passam a ter uma visdo mais sistémica, onde 0s processos, atividades e tarefas
passam a ser definidos a partir do potencial agregador de valor & organizacdo e aos
produtos/servigos a serem oferecidos (BALDAM; VALLE; ROZENFELD, 2014). Nesse
sentido, 0s interesses dos processos e da organizagdo passam a Se sobrepor aos
departamentais.

Nesse estudo, para trazer uma visdo mais global da temética, serd utilizada a expressao
gestdo por processos. Justifica-se devido ao intuito de analisar 0s processos de emissdo de
CCU e de emissdo de TD do INCRA/SR(03) sob uma perspectiva holistica, em todas as &reas
funcionais envolvidas, inclusive a partir da percepgéo dos atores envolvidos. Contudo, ndo
serdo ignoradas informagdes da literatura relacionadas a gestdo de processos, tendo em vista
seu potencial agregador de conhecimento ao tema estudado. Além disso, alguns autores ndo
deixam claro essa distin¢do entre as expressdes. Diante do exposto, a seguir, discorrer-se-4

sobre o conceito de processos e as visdes de alguns tedricos sobre essa tematica.

2.1.1 Conceituando Processos

Como ja mencionado na introducdo deste trabalho, a palavra processo tem varios
significados e pode ser utilizado de diversas formas e em é&reas distintas do cotidiano:
processos judiciais, processos mecanicos, processos quimicos, dentre outros (BALDAM;
VALLE; ROZENFELD, 2014). No campo da administracdo, diversos autores buscaram
definir o que é um processo. Contudo, € possivel perceber um alto grau de semelhanca entre
essas definicOes.

Para Davenport (1993), processo corresponde a uma ordem especifica de atividades de
trabalho ao longo do tempo e do espaco, com inicio e fim, e entradas e saidas claramente
identificadas. Na viséo de Harrington (1993), o processo visa a apoiar os objetivos finais da
organizacdo e se refere a um grupo de atividades interligadas em sequéncia logica, que
utilizam os recursos da organizagdo para gerar resultados. Ambos os autores, ressaltam a
questdo do ordenamento ldgico das atividades de um processo, bem como as
entradas/recursos e saidas/resultados. Contudo, Harrington (1993) ressaltou também em seu
estudo a ideia de agregacdo de valor durante o processo, apos receber o insumo e antes de
entregar o produto ao cliente interno ou externo.

Em sentido semelhante, Gongalves (2000) também destaca a existéncia de entradas e
saidas com adicédo de valor durante os processos. Conforme o autor, os resultados do processo

podem ser tangiveis ou intangiveis, porém devem ser destinados a um cliente especifico. Ja
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Oliveira (2013) e Falcéo Janior e Santos (2016), mantém a nocdo do ordenamento l6gico das
atividades e definem processo como um conjunto estruturado de atividades sequenciadas com
relacdo logica entre si, a fim de atender e, preferencialmente, suplantar as expectativas e
necessidades dos clientes internos e externos. Dessa forma, o foco do processo € direcionado
ao cliente.

Em consonancia com a ideia de direcionamento ao cliente, Ongaro (2004) argumenta
que, se as saidas sdo determinadas a partir das necessidades dele, o foco nos processos é uma
forma de aumentar a orientacdo do cliente de uma organizagdo. O autor enfatiza que um
processo pode ser definido como um conjunto de atividades e decisdes interconectadas as
quais produzem saidas identificaveis a partir de dados fornecidos. Nesse sentido, alem do
sequenciamento das atividades, o autor destaca a interdependéncia e a conexdo entre 0s
componentes do processo.

No contexto da administracdo publica e no &mbito do Programa GesPublica do
Governo Federal, processo é definido como um conjunto de decisdes que transformam
insumos em valores gerados ao cliente/cidaddo (BRASIL, 2011). Também embasado na
realidade das organizacGes publicas, Mendonca (2014) entende que 0s processos podem ser
definidos como quaisquer contextos de atividades capazes de receber entradas, realizar algum
tipo de transformac&o e gerar saidas ao ambiente na forma de bens e/ou servigos.

E possivel perceber que o conceito de processo ndo é Unico, porém sio notadas
similaridades entre os elementos apontados pelos autores. Assim, para este estudo, serd
adotada a visdo de Harrington (1993) e Gongalves (2000) por considera-la mais completa e
em virtude de ambos ressaltarem a agregacdo de valor e o foco no cliente final especifico.
Essa visdo estd em consondncia com 0 objeto da pesquisa porque o escopo da investigacéo
envolve processos publicos voltados ao cidaddo beneficiario do PNRA, cliente final do
INCRA/SR(03).

Contudo, apesar da semelhanca essencial entre os processos, € importante destacar
que, dentro das organizagOes, existem distingdes entre eles considerando sua importancia e
sua aderéncia aos objetivos organizacionais. Por isso, a Seguir, esses processos Sseréo

diferenciados no intuito de promover sua melhor compreenséo.
2.1.2 Categorizagao de Processos

Para colaborar com a compreensdo da abrangéncia do conceito de processo, é preciso

reconhecer que existem diferentes tipos de processos classificados conforme a sua finalidade
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(BORGES; WALTER; SANTOS, 2016). Segundo Gongalves (2000), os processos podem ser
divididos em trés categorias. A primeira delas, denominada Processos de Negocio (ou de
cliente), refere-se aqueles que caracterizam a atuacdo da organizacgéo e possuem o suporte de
outros processos internos, resultando, assim, em um produto/servigo para um cliente externo.
J& a segunda categoria, denominada Processos Organizacionais (ou de integracdo
organizacional), corresponde aqueles que estdo concentrados na organizagdo internamente e
sdo responsaveis pela viabilidade do funcionamento coordenado de seus subsistemas, em
busca de seu desempenho geral, garantindo suporte aos processos de negdcio. Por fim, a
terceira e Ultima categoria, chamada Processos Gerenciais, é formada por aqueles processos
focados nos gerentes e relacionados & tomada de decisdo gerencial (GARVIN, 1998); incluem
acOes de medicdo e ajustes de desempenho da organizacao.

Apesar de utilizar uma nomenclatura diferente, em seu estudo Biazzi (2007)
classificou os processos organizacionais de maneira semelhante e também os agrupou em trés
categorias. A primeira categoria seria a dos processos operacionais, aqueles relacionados a
atividade-fim, responsaveis por criar, produzir e fornecer bens ou servigos que os clientes
desejam. A segunda seria a dos processos administrativos que ddo suporte aos demais
processos organizacionais. Por fim, a terceira seria a categoria dos processos de decisdo, cujos
resultados relacionam-se com o direcionamento e o comando dos processos operacionais. De
acordo com Biazzi (2007), as trés categorias de processos organizacionais possuem diversas
caracteristicas em comum, porém diferenciam-se pela natureza de suas saidas.

Além dessas, também com um sentido semelhante, ha a classificacdo utilizada no guia
CBOK pela Association Business Process Management Professionals - ABPMP. No
documento, os processos sdo classificados em: primarios, de suporte e de gerenciamento
(ABPMP, 2013). E importante destacar que, de acordo com a ABPMP (2013), 0s processos
primérios sdo tipicamente interfuncionais ponta a ponta, ou até interorganizacionais,
responsaveis por agregar valor diretamente para o cliente.

Tendo em vista o primeiro objetivo especifico deste estudo - descrever como ocorrem
os fluxos dos processos relacionados a emissdo de CCU e de TD, esta secdo ir4 ajudar a
verificar em que categoria de processos de emissdo de CCU e de emissdo de TD podem ser
classificados. Ao avaliar se correspondem a processos de neg4cio, processos organizacionais
OuU processos gerenciais, permite-se um melhor entendimento sobre eles e favorece a

consecucdo do primeiro objetivo deste estudo que consiste em descrevé-|os.
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Visto isto, na secdo a seguir, discorrer-se-a sobre as diferencas de tamanho e de
complexidade entre 0s processos para que seja possivel compreender os processos a partir de

seu desdobramento.

2.1.3 Hierarquia dos Processos

Conforme Oliveira (2013, p. 198), “a empresa € um grande processo com a finalidade
de atender as necessidades dos clientes”. Nesse sentido, o grande processo da organizagéo
pode ser subdividido em outros mais simples, até alcancar a tarefa individual (OLIVEIRA,
2013).

A partir dessa mesma ideia e no intuito de facilitar os estudos dos processos
organizacionais, Harrington (1993) procurou classificd-los mediante uma orientacéo
hierarquica. Dessa forma, o autor prop6s uma compreensdo da hierarquia dos processos a
partir do desdobramento de um macroprocesso em processos, subprocessos, atividades e

tarefas, conforme a Figura 2.

Figura 2— Hierarquia do Processo
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Fonte: Harrington (1993).

Sob a 6tica de Harrington (1993), macroprocesso € aquele que geralmente envolve
mais de uma funcdo na estrutura organizacional e a sua operagdo tem um impacto
significativo no funcionamento da organizacdo. Ele é formado por um conjunto de processos

e subprocessos que se relacionam de forma logica dentro da organizagdo. De acordo com
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Cruz (2015), a finalidade do macroprocesso € enfeixar processos inter-relacionados,
considerando seu contexto holistico, ldgico e cronolégico dentro da organizagdo, no intuito de
facilitar seu mapeamento e analise. O subprocesso, por sua vez, é resultado da divisdo de um
processo, em virtude da sua extensdo, dispersdo e/ou complexidade demasiadas (CRUZ,
2015). Relaciona-se logicamente com outros subprocessos no intuito de realizar um objetivo
especifico e, consequentemente, apoiar 0 macroprocesso contribuindo com a missdo deste
(HARRINGTON, 1993).

Seguindo esse desdobramento, conforme Harrington (1993), as atividades
correspondem as acles executadas dentro de todos 0s processos e subprocessos. S&o aquelas
geralmente desempenhadas por uma unidade, seja ela uma pessoa ou departamento, para
produzir um resultado especifico (DE SORDI, 2014). Por fim, a tarefa consiste em uma parte
especifica do trabalho, ou seja, uma menor fragdo das atividades (HARRINGTON, 1993).
Ainda segundo Harrington (1993), pode ser um unico elemento e/ou um subconjunto de uma
atividade; geralmente relaciona-se a forma como é desempenhada uma atribuicéo especifica.

Esta secdo buscou colaborar com a construgdo de conhecimentos acerca da temética de
processos, no intuito de permitir a descri¢gdo dos processos de emisséo de CCU e TD. Depois
de falar sobre a hierarquia de processos, percebe-se a necessidade de abordar a temaética

relativa a0 mapeamento de processos e a importancia de documenta-los.

2.1.4 Mapeamento de Processos

Mapear, para Cruz (2013, p. 143), significa documentar o processo que sera objeto de
analise. Salgado et al. (2013) complementam essa visdo ao afirmar que construir um mapa de
processos significa realcar graficamente a relagéo entre as atividades, pessoas, informagdes e
objetos envolvidos.

Vérios autores ressaltam a importancia de mapear processos para as organizagoes.
Dentre eles, Cruz (2015) e Ramos e Bitencourt (2016) afirmam que é importante mapear
processos porque a organizagao precisa conhecé-los. Para Johnston e Clark (2002), o principal
beneficio obtido pelo mapeamento dos processos consiste numa compreensdo mais
abrangente do papel desempenhado por cada pessoa envolvida do principio ao fim da
tramitacdo do processo. Schlosser et al. (2014), por sua vez, ressaltam como outro aspecto
importante que, a partir do mapeamento, torna-se mais facil identificar os pontos fortes e 0s

pontos fracos dos processos no intuito de aperfeicoa-los.
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Nesse sentido, pode-se dizer,que mapear processos ajuda na identificacdo dos pontos
criticos trazendo para todos os atores da organizacdo, em linguagem simples e gréafica, como
tratar dos processos. Facilita, portanto, para que as tomadas de decisdes possam ser discutidas
de uma melhor forma, uma vez que mais pessoas podem conhecer suas atividades e restrigdes,
além de facilitar a correcéo de eventuais inconformidades nos processos (PINHO et al., 2007,
RAMOS; BITENCOURT, 2016).

Para realizar o mapeamento de processos e compreender realmente como eles
funcionam, é necessério adotar ferramentas que possibilitem uma compreensdo completa de
cada passo e de suas inter-relacdes. Uma das ferramentas mais utilizadas no mapeamento de
processos é o fluxograma. Ele é capaz de descrever graficamente um processo existente ou
um novo processo proposto, identificando cada evento na sequéncia de atividades por meio de
simbolos, linhas e palavras (HARRINGTON, 1993). Além disso, Biazzi, Muscat e Biazzi
(2006) e Aradjo (2017) explicam que um fluxograma tem a capacidade de registrar o processo
de maneira compacta e proporciona facil visualizacdo e entendimento.

Para criar os fluxogramas, sdo utilizados softwares que constroem graficamente os
modelos que retratam os processos. Os softwares mais conhecidos séo: ARIS, Microsoft
Visio, Bizagi Process Modeler, ARPO Process Modeler, ProVision, Synthis Process Modeler
(CUNHA, 2012). Para este estudo, optou-se por utilizar o Bizagi Process Modeler. Ao se
pesquisar sobre essas ferramentas, foi possivel verificar que o Bizagi Process Modeler vem
sendo utilizado tanto na area académica (OLIVEIRA, 2015; GISSONI, 2016; ARAUJO,
2017; LONGARAY et al., 2017), quanto em 6rgdos publicos que estudam e mapeiam seus
processos (MPF, 2013; ANEEL, 2015; FIOCRUZ, 2017; GOIAS, 2017). Justifica-se assim a
escolha desse software para construir os fluxogramas dos processos de emissédo de CCU e TD,
por se entender que é uma ferramenta ja consolidada no &mbito da gestdo e do mapeamento
de processos.

Esta secdo, portanto, buscou construir um referencial tedrico capaz de ajudar a
pesquisadora a descrever os processos de emissdo de CCU e de TD por meio de seu
mapeamento. Tendo em vista 0 objeto deste estudo ser uma instituicdo publica, a proxima
secdo abordard as caracteristicas especificas relativas a esse tipo de instituicdo e como elas

podem influenciar o desenvolvimento dos processos.
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2.1.5 Especificidades das organizagdes publicas

As organizagdes publicas sdo sistemas complexos, interdependentes e dindmicos
responsaveis pela prestacdo de servigos publicos para a sociedade. Essas instituicbes atuam e
interagem com o ambiente por meio de pessoas, tecnologias, trocas de informagOes e
estruturas organizacionais (MATIAS-PEREIRA, 2014).

De acordo com Pires e Macédo (2006), as organizagdes publicas possuem as mesmas
caracteristicas béasicas das demais organizacGes. Entretanto, apresentam algumas
especificidades que se constituem em aspectos determinantes na definigdo dos seus processos
internos, na relagdo com inovacgdes e mudancga dentro da organizagdo, na formagéo dos seus
valores e suas crencas organizacionais e na constituicdo de politicas de recursos humanos
(PIRES; MACEDO, 2006). Essas caracteristicas sdo resquicios de um modelo patrimonial-
burocratico ainda evidentes na Administracdo Publica Brasileira (FARIAS FILHO;
MIRANDA, 2016; MIRANDA; KEMPFER, 2016; REZENDE, 2016).

Na literatura, identificou-se certa consonancia no relato sobre uma série dessas
especificidades. Elas correspondem a caracteristicas e distor¢des culturais que representam
obstaculos a promoc¢do da mudanca e, por conseguinte, & gestdo e ao bom desempenho das
organizagdes publicas (PIRES; MACEDO, 2006; MATIAS-PEREIRA, 2014). Dentre essas
peculiaridades das organizac6es publicas, é possivel citar o centralismo, a supervalorizagéo da
hierarquia, a aversédo ao empreendedorismo, o paternalismo, o burocratismo, o reformismo e o
corporativismo (CARBONE, 2000; PIRES; MACEDO, 2006; MATIAS-PEREIRA, 2014).

Ou seja, nas organizacgOes publicas, é possivel notar uma excessiva verticalizagdo da
estrutura hierarquica e centralizacdo da decisdo, o que pode acarretar um engessamento da
gestdo e uma lentiddo dos processos. Além disso, é dificil se verificar um comportamento
empreendedor no intuito de propor mudancas e se opor ao modelo de produgédo vigente.
Também ¢é possivel perceber que a l6gica dos interesses politicos dominantes é muitas vezes
responsavel pelo controle da movimentagdo de pessoal e da distribuicdo de empregos, cargos
e comissdes, 0 que demonstra o paternalismo dessas instituicbes. O setor publico € também
marcado pelo burocratismo caracteristico do excessivo apego as normas e regulamentos. E
comum a presenca do reformismo nessas organizacOes, ou seja, a desconsideragdo dos
avangos conquistados e a descontinuidade administrativa, principalmente em decorréncia de
mudancas de gestdo e relacionada a aspectos relevantes ao grupo politico em evidéncia. Esse

fato gera nas organizagdes publicas, além da descontinuidade da gestdo, o corporativismo,
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uma descrenca generalizada nos individuos acerca de acfes promotoras de mudangas e
melhorias (CARBONE, 2000; PIRES; MACEDO, 2006; MATIAS-PEREIRA, 2014).

Quanto ao excessivo apego as normas, regras e rotinas, é importante destacar que esse
fato é devido as disfuncdes do modelo burocratico, onde o elevado controle de procedimentos
gerou uma administragdo engessada e lenta que prioriza o controle, em vez das necessidades
do contribuinte/cidaddo (CARBONE, 2000; MATIAS-PEREIRA, 2014). Pires e Macédo
(2006) também dissertam que as organizacGes publicas apresentam-se como estruturas
altamente estaveis, resistentes a mudangas de procedimentos e implantacdo de novas
tecnologias. Corroborando, Rossetto (1999) e Ximenes (2018) enfatizam que as organizagdes
publicas brasileiras tm uma estrutura classica e complexa composta por niveis hierarquicos
multiplos. Com uma composicdo estrutural organizada em areas funcionais e excessivamente
departamentalizada, torna-se dificil que os atores tenham uma visdo do todo o que pode
prejudicar os resultados organizacionais (RIZETTI et al., 2015; XIMENES, 2018).

Segundo Shepherd e Valencia (1996), também sdo obsticulos a gestdo das
organizagdes publicas: a detencdo do monopdlio por parte das organizacbes publicas, o que
acarreta uma prestacdo de servigos ineficiente; dificuldade de controle dos eleitores sobre os
politicos; e os empecilhos em controlar os funcionarios publicos, bem como a dificuldade em
medir e controlar os resultados das organizacdes publicas.

Dessa forma, é possivel perceber que essas caracteristicas podem representar
obstaculos ao desenvolvimento dos processos nas organizacbes publicas. Além dessas
especificidades apresentadas alguns pontos podem se mostrar criticos quando se fala em
processos nas organizacdes publicas. Desse modo, a se¢do seguinte busca discorrer sobre

alguns desses pontos.

2.1.6 Pontos criticos para 0s processos nas organizagdes publicas

Conforme o exposto na secdo anterior, no dmbito do setor publico, as instituicbes
funcionam por meio de um elevado nivel burocrético que envolve o cumprimento de regras,
regulamentos, normas e leis (ROSA, 2013). Em seu estudo, Biazzi e Muscat (2007) também
afirmam a existéncia de um grande apego as normas pelas institui¢des publicas. Na visdo
desses autores, esse fator gera resisténcia as mudancas, inclusive aquelas que buscam

melhorias, e pode influenciar as atividades e 0s processos das organizacdes publicas.
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As organizagdes publicas, em comparacdo ao setor privado, enfrentam mais
empecilhos para gerenciar seus processos (SILVA, 2014, p. 77). Esses motivos podem ser
considerados fatores criticos em decorréncia das especificidades das organizagdes publicas.

Neste sentido, alguns estudos vém buscando identificar as possiveis dificuldades de se
implantar uma BPM ou uma gestdo por processos nas organizagdes, sejam elas privadas ou
plblicas (ROSEMANN; BROCKE, 2010; SANTOS, 2012; CERIBELI; DE PADUA;
MERLO, 2013; DAMIAN, 2015; LATINI, 2015). O estudo de Rosemann e Brocke (2010),
por exemplo, identificou seis elementos criticos para a implantacdo de BPM nas organizagdes:
o alinhamento estratégico, a governanga, os métodos, a tecnologia da informagéo, as pessoas e
a cultura.

O alinhamento estratégico, segundo Rosemann e Brocke (2010), corresponde a ligagéo
entre as prioridades organizacionais € 0S processos; ou Seja, a gestdo por processos deve estar
alinhada a estratégia geral da organizacdo. No que se refere a governanga, 0s autores
defendem que a gestdo por processos exige uma responsabilidade apropriada e transparente
em termos de fungBes e para diferentes niveis organizacionais. Quanto aos métodos,
Rosemann e Brocke (2010) asseveram que, no contexto do BPM, correspondem a um
conjunto de ferramentas que suportam e permitem atividades ao longo do ciclo de vida do
processo e em iniciativas de BPM nas organizacfes. Concernente a tecnologia de informacao,
0s autores ressaltam a sua importancia para a implantacdio de BPM nas organizagoes,
principalmente no que se refere & compreenséo dos softwares quanto ao processo e como ele
deve ser executado. Ja as pessoas, por sua vez, sdo identificadas pelos autores como um
elemento central do BPM, pois aprimoram e aplicam continuamente suas habilidades e
conhecimentos no gerenciamento e na execucdo dos processos. Por ultimo, os autores
destacam que a cultura apresenta forte impacto na implantacdo de gestdo por processos nas
organizagdes; assim, valores organizacionais especificos podem colaborar ou prejudicar uma
iniciativa nesse sentido.

Considerando esses elementos criticos, Rosemann e Brocke (2010) asseveram que, ao
analisar os processos de uma instituicdo, deve ser estruturado e delineado um quadro
abrangente, a partir de um entendimento holistico da sua capacidade organizacional, ndo
apenas como uma execucédo de tarefas. 1sso requer uma perspectiva ampla da organizagéo e a
identificacdo das principais areas de capacidade que sdo relevantes para 0 Sucesso ou
insucesso da gestdo por processos (ROSEMANN; BROCKE, 2010).

No que concerne as organizacdes publicas, na literatura encontraram-se estudos de

caso onde foram relatados alguns aspectos criticos referentes a gestdo de processos, mais
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especificamente a implantacdo de BPM ou de uma estrutura de gestdo por processos, como

pode ser observado no Quadro 1.

Quadro 1 — Pontos criticos para Gestéo por processos em Organiza¢des Publicas

Pontos criticos

Autores

Recursos tecnolégicos

Santos (2012); Ximenes (2018)

Comunicagdo organizacional

Moreira e Costa (2017); Ximenes (2018)

Estrutura funcional e hierarquia rigida

Ximenes (2018)

Disfunces da burocracia

Ximenes (2018); Santos (2012); Paiva et al. (2017)

Cultura organizacional

Santos (2012); Paiva et al. (2017); Silva (2014)

Resisténcia a mudanca

Ximenes (2018); Silva (2014); Moreira e Costa (2017);
Santos (2012)

Influéncia politica

Silva (2014); Paiva et al. (2017); Santos (2012)

eleicdes

Impacto da mudanga de Governo com as

Santos (2012); Silva (2014)

Legislacdo

Santos (2012); Paiva et al. (2017)

Apoio da alta administracdo

Santos (2012)

Falta de funcionarios

Moreira e Costa (2017)

Fonte: Elaboragdo propria (2018).

Como pode ser observado no Quadro 1, Ximenes (2018) identificou a necessidade de

uma organizagao publica utilizar os recursos tecnoldgicos de forma mais integrada, atraves da

unido dos sistemas utilizados pelas areas funcionais especificas. Dessa forma, proporcionar-

se-ia 0 fornecimento de informagdes e indicadores de desempenho dos processos. No que se

refere a recursos e infraestrutura tecnoldgica, Santos (2012) também ressalta a importancia
desse fator para o desenvolvimento dos processos. Segundo o autor, a experiéncia dos
membros da organizacdo com ferramentas tecnoldgicas constitui-se num ponto critico, uma

vez que nos casos estudados notou-se dificuldade dos servidores com 0 manuseio dos

sistemas.

Ximenes (2018) também verificou a existéncia de uma comunicagdo organizacional

confusa, sujeita a multiplas interpretacfes entre as &reas funcionais. Dessa forma, o autor

percebeu que ndo havia padronizacdo de agOes nos processos, gerando, consequentemente,
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retrabalhos desnecessarios. Situacdo semelhante pOde ser percebida no caso estudado por
Moreira e Costa (2017), onde a falta de comunicacdo entre os setores prejudicava o alcance
dos objetivos organizacionais almejados.

Outro ponto critico relevante destacado pelos autores foi a resisténcia & mudanca
(SANTOS, 2012; SILVA, 2014; MOREIRA; COSTA, 2017; XIMENES, 2018). Rossetto
(1999) também ressalta a influéncia dessa caracteristica das organizagdes publicas; inclusive,
relacionando-a ao elevado grau de estabilidade presente no setor publico. Segundo Herzog
(1991), no éambito organizacional, a mudanga envolve alteragdes fundamentais no
comportamento humano, nos padrdes de trabalho e nos valores, em resposta a modificagdes
ou antecipando alteracdes estratégicas, de recursos ou de tecnologia. Em referéncia a esse
topico, Santos (2012) identificou na sua pesquisa resisténcias das pessoas que trabalham em
organizagdes publicas em executar os processos de forma diferente.

Relacionando-se com a resisténcia & mudanga presente nas organizagdes publicas,
Santos (2012) identificou como um fator critico a questdo das fortes raizes burocraticas
definidoras de um apego as normas e regulamentos. Essa visdo é corroborada por Ximenes
(2018), ao relatar em seus estudos que a estrutura funcional, a hierarquia rigida, capacitacéo
especializada e engessamento da gestéo sdo pontos que trazem dificuldades a implantacéo de
BPM no setor publico.

Outro ponto que merece destaque sdo aspectos culturais caracteristicos desse tipo de
organizacdo. Em consonéncia com Santos (2012), Paiva et al. (2017) também relataram em
seu artigo que a cultura organizacional apresenta-se como barreira ao gerenciamento e a
melhoria de processos em organizacOes publicas. Ambos os autores, relacionaram a cultura
organizacional as disfuncdes burocréticas presentes na administracéo publica. Segundo Santos
(2012), o setor publico é conhecido pela lentiddo dos processos; tornou-se um aspecto
cultural. Isso porque as pessoas que compdem as organizacdes publicas sdo apegadas aos
procedimentos e ja absorveram a lentiddo e a complexidade dos processos administrativos
como algo natural. Além disso, compde a cultura das organizagdes publicas a descrenca
relativa a projetos de melhoria e de aperfeicoamento, em virtude de falhas ou
descontinuidades relativas a situagdes anteriores (SANTOS, 2012).

Nos resultados apresentados por Santos (2012) e Paiva et al. (2017), a legislacdo
também aparece como uma dificuldade para o aperfeicoamento de processos. De acordo com
0S autores muitas vezes as normas estdo obsoletas e defasadas em relacdo aos recursos

tecnoldgicos disponiveis na organizacéo.
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J& no estudo de Moreira e Costa (2017), além dos fatores ja mencionados, também
foram citadas como dificuldades no gerenciamento de processos no setor publico aspectos
relativos a tempo e falta de pessoal. Apesar de a equipe apresentar comprometimento e desejo
em contribuir, era reduzida e faltava-lhes tempo para dedicar a mudanca e a implantagdo de
uma gestdo para o aperfeicoamento dos processos.

Outro importante fator a ser destacado é o politico (SILVA, 2014). Segundo Rosseto
(1999), nas organizacdes publicas hé a predominancia de decisdes politicas que, muitas vezes,
prejudicam de varias formas os processos operacionais e administrativos ou, mesmo, se
opdem a eles. Em seu estudo, Santos (2012) destacou como fator critico para o gerenciamento
de processos no setor publico o impacto da mudanca de governo em virtude das eleigdes. O
autor identificou queixas de servidores referentes a descontinuidade de projetos de gestdo e
politicas publicas em virtude dos resultados das urnas. De acordo com Rosseto (1999), cada
governo, muitas vezes, privilegia projetos novos e de curto prazo para que possam dar
resultado em seu mandato e, consequentemente, retorno politico. Essas mudancas
exclusivamente por questdes politicas, segundo Santos (2012), sdo motivadoras de um
sentimento natural de resisténcia junto aos servidores do quadro permanente. Inclusive, por
causa dessas mudangas por questdes politicas, hd também substituicdo de gestores dentro das
organizagdes, o que, conforme Silva (2014) e Paiva et al. (2017), configura-se como uma
barreira no gerenciamento de processos. Isso porque quando ha alteracdes na chefia, também
ocorrem mudancas de prioridades na gestdo (PAIVA et al., 2017).

Apresentado, o referencial que norteia esse estudo, o proximo passo é discorrer acerca

dos métodos cientificos utilizados durante a investigacdo para atingir os objetivos propostos.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este capitulo tem por objetivo descrever os procedimentos metodoldgicos que foram
adotados para a resolugédo do problema, no intuito de apresentar as etapas realizadas durante a

pesquisa e a analise dos dados, bem como suas justificativas.

3.1 ESTRATEGIA DE PESQUISA

Quanto & estratégia da pesquisa, este trabalho adotou o estudo de caso Unico, cuja
unidade de andlise foi a Superintendéncia Regional de Pernambuco-SR(03) do INCRA. Em
consonancia com os objetivos definidos para esta pesquisa, o estudo de caso permite uma
investigacao para se preservar as caracteristicas holisticas e significativas dos acontecimentos
da vida real (YIN, 2005), tais como os processos de emissdo de CCU e TD estudados.

Pode-se dizer que o estudo de caso corresponde a descricdo e andlise detalhada de um
sistema delimitado (MERRIAM, 2009). Ou seja, 0 caso € analisado como um todo,
considerando, inclusive as relacGes entre as partes que o compdem. Complementando essa
visdo, Gil (2009, p. 17) afirma que “os estudos de caso favorecem a compreensdo do
fendmeno sob a perspectiva dos membros dos grupos ou das organizagdes”, o que se aplica
aos objetivos da presente investigagdo. Ainda segundo o autor, é uma modalidade de pesquisa
que favorece a compreensdo do dinamismo proprio de grupos ou organizagdes. Dessa forma,
possibilitou o entendimento sobre como ocorrem 0s processos estudados, seus pontos criticos,
bem como as dificuldades para aperfeicoamento deles. Diante disso e em virtude dos
objetivos desta pesquisa, 0 estudo de caso apresentou-se como a estratégia mais adequada.

Contudo, cabe ressaltar que nem tudo pode ser considerado um caso a ser estudado.
Para mostrar a peculiaridade do caso, os pesquisadores frequentemente reinem dados para
demonstrar a originalidade do estudo; ademais, tratam-no como um sistema delimitado cujas
partes sdo integradas (STAKE, 2000). Neste estudo optou-se por estudar os processos de
emissdo de CCU e TD do INCRA/SR(03). E importante destacar que o INCRA é peculiar em
relacdo as outras organizacBes publicas porque é a U(nica autarquia federal que lida
diretamente com a questéo do papel social da terra e com beneficiarios da reforma agréria. Ja
0s processos de titulagdo, especificos desta instituicdo, correspondem a formalizacdo da
transferéncia, provisoria ou definitiva, de um imovel do programa de reforma agréria a um
particular legitimo beneficiério, através dos documentos responsaveis por coroar 0 acesso do
agricultor a terra (BRASIL, 1988; BRASIL, 1993).
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Vale salientar que, quando se utiliza o estudo de caso como estratégia de pesquisa,
devem ser definidos critérios para a escolha da organizacdo a ser estudada (MERRIAM,
2009). Assim, tendo em vista 0s objetivos especificos deste estudo, selecionou-se uma
organizacdo a partir de critérios pré-determinados pela pesquisadora: a relevancia social, o
déficit organizacional e a acessibilidade.

Desse modo, no que se refere ao primeiro critério definido, argumenta-se que o
INCRA ¢é drgdo responsavel por executar o Programa Nacional de Reforma Agraria. Ele
atende 1.244.280 (um milhdo duzentos e quarenta e quatro mil duzentos e oitenta)
beneficiarios registrados. Tem como objetivo organizacional executar a reforma agréria e
promover uma melhor distribuigdo da terra mediante modificagdes no regime de posse e uso,
a fim de atender aos principios de justiga social, desenvolvimento rural sustentavel e aumento
de produgéo (INCRA, 2019).

J& no segundo critério, considerou-se que o INCRA é uma institui¢do publica presente
em todo o territorio nacional por meio da atuacdo descentralizada de 30 superintendéncias
regionais — SRs (INCRA, 2019). Porém, essas SRs vém apresentando dificuldades em
cumprir alguns objetivos organizacionais, como por exemplo metas relativas a emissdo de
titulos publicos provisorios e definitivos de posse aos beneficidrios da reforma agréria. Nos
exercicios de 2016 e 2017, as metas a nivel nacional definidas pelo INCRA para emisséo
desses titulos ndo foram atingidas; e cerca de 85% dos assentados ainda ndao tém o titulo da
terra (BRASIL, 2017). Dessa forma, os resultados deste estudo podem vir a embasar
investigacOes entre SRs do INCRA quanto aos seus processos de emissdo de CCU e de
emissdo de TD.

Por fim, o terceiro critério diz respeito a acessibilidade. A escolha da Superintendéncia
Regional do INCRA em Pernambuco, o INCRA/SR(03), deu-se em virtude da pesquisadora
ser servidora efetiva da instituicdo desde 2006, o que permitiu um transito mais facil durante a
coleta de dados. Além disso, a SR(03) é uma das primeiras SRs do INCRA, constitui-se no
6rgdo responsavel localmente (Zona da Mata, Agreste e parte do Sertdo pernambucano) pela
coordenacdo e execucdo das acbes de planejamento, programacao, or¢camento, informatica e
modernizagdo administrativa com vistas a executar a reforma agréaria na regido (INCRA,
2018). O INCRA/SR(03) possui 208 servidores ativos e é responsavel por acompanhar e
fiscalizar 342 projetos de assentamento, distribuidos numa area de 272.243,49 hectares,
vinculados a 22.934 familias assentadas e 30.124 beneficiarios do PNRA (INCRA, 2019).

Por fim, é importante esclarecer que o estudo de caso consiste em uma pesquisa em

profundidade que requer a utilizagdo de multiplos procedimentos de coleta de dados
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(GOLDENBERG, 2004; GIL, 2009). Por isso, essa pesquisa adotou procedimentos diversos
que serdo detalhados na subsecdo 3.3.1. Antes disso, na proxima secdo, serdo delineadas as

caracteristicas deste estudo visando sua melhor compreenséo.

3.2 CARACTERIZAGCAO DO ESTUDO

Cada método de pesquisa baseia-se em uma compreensdo especifica do seu objeto
(FLICK, 2009). Assim, para realizar uma pesquisa, é necessario escolher o método que sera
utilizado, a partir do problema delimitado e dos objetivos definidos. Genericamente, 0 método
em pesquisa consiste na escolha de procedimentos sisteméticos para a descrigdo e explicacéo
de fendmenos (RICHARDSON, 2012).

Tendo em vista a presente pesquisa ter como objetivo analisar como s&o realizados os
processos de emissédo de CCU e de TD no INCRA/SR(03), descrevendo-os e identificando os
pontos criticos e as dificuldades de aperfeicoamento desses processos, considerou-se mais
adequado utilizar o método qualitativo. Tal escolha justifica-se porque a abordagem
qualitativa tem como foco aprofundar a compreensdo sobre um grupo social ou organizacgao
(GOLDENBERG, 2004, p. 16). Ainda de acordo com a autora, “os dados qualitativos
consistem em descrigdes detalhadas de situagbes com o objetivo de compreender os
individuos em seus prdprios termos”. Desse modo, entende-se que o estudo qualitativo
permitird uma compreensdo e descricdo mais detalhada do fendmeno que se pretende
investigar. Outrossim, estudos recentes sobre processos optaram por utilizar o método
qualitativo, uma vez que procuraram compreender o funcionamento e o desenvolvimento
deles dentro das organizagdes estudadas (RODRIGUES, 2015; CHAVES, 2016; SOUZA,
2016; GIACOSA; MAZZOLENI; USAI, 2018; XIMENES, 2018), o que reforgou a escolha
dessa abordagem para este estudo.

O presente estudo tambeém se caracteriza por sua natureza descritiva, uma vez que visa
descrever um fendmeno social complexo e contemporaneo, preocupado com questdes
concernentes ao cotidiano dos servidores do INCRA/SR(03), onde os limites entre o
fendmeno e o0 contexto ndo estdo claramente definidos. Adicionalmente, o fendmeno
pesquisado ndo pode ser separado da vida real e se manifesta concomitantemente com a
realidade social dos servidores. Entende-se aqui que esta estratégia foi mais coerente com 0s
objetivos deste estudo, porque a pesquisa descritiva consiste em um levantamento das

caracteristicas que compdem um fendmeno a ser pesquisado (SANTOS, 2006).
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Nesta secdo, procurou-se descrever as caracteristicas do estudo. Contudo, também é
necessario esclarecer acerca dos procedimentos de coleta e anélise dos dados para solucionar
0 problema de pesquisa. Portanto, na proxima secdo, serd explicado como foi formado o
corpus, quais foram as técnicas de coleta de dados utilizadas e seus critérios de validade e

confiabilidade.

3.3 CONSTRUCAO DO CORPUS

Toda pesquisa social exige justificativa quanto a selecdo que embasa a investigacéo,
descricdo, demonstracdo, prova ou refutacdo sobre algo que é especificamente afirmado
(BAUER; ARTS, 2008). Dessa forma, neste trabalho, adotou-se a constru¢do de um corpus
como forma de selecéo sistematica dos dados que compuseram esta pesquisa.

Proveniente do latim, basicamente, a palavra corpus significa corpo (BAUER; ARTS,
2008). Na visdo de Barthes (2006, p. 104), aproximando-se a definigéo a sele¢do de dados na
pesquisa cientifica, corpus é “uma colecéo finita de materiais, determinada de antem&o pelo
analista, conforme certa arbitrariedade (inevitavel) em torno da qual ele vai trabalhar”. Dessa
forma, para esta pesquisa, o corpus foi constituido pela transcricdo das entrevistas realizadas
com servidores do INCRA/SR(03) envolvidos nos processos de emissdo de CCU e de TD,
pelas notas escritas provenientes da observacdo da execugdo das atividades que compdem
esses processos, pelas normas e regulamentos diversos relacionados a eles e pelo portal
institucional do INCRA na internet. Também foram examinados demais documentos
disponibilizados pelos atores participantes dos processos no decorrer da investigacéo a fim de
COMpor 0 Corpus.

E importante destacar que para a construcdo do corpus foi aplicada a tipologia
desenvolvida por Barthes (2006) e também utilizada por Bauer e Arts (2008). Assim, para o
delineamento do corpus, os materiais foram selecionados a partir dos seguintes critérios:

relevancia, homogeneidade e sincronicidade, conforme Figura 3.
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Figura 3 —Critérios para construcdo do corpus

RELEVANCIA HOMOGENEIDADE

CONSTRUGAO DO CORPUS

CRITERIDS

SINCRONICIDADE
Fonte: Barthes (2006) e Bauer e Arts (2008).

Primeiramente, os materiais que comp&em o corpus foram selecionados a partir do seu
grau de importancia e da sua convergéncia aos objetivos da pesquisa. Tendo em vista que a
homogeneidade refere-se ao padrdo de um mesmo tipo de material, foram utilizados apenas
materiais textuais para compor o corpus (transcrigdo das entrevistas, anotagdes do roteiro de
observacdo e documentos selecionados). Por fim, quanto a sincronicidade, os materiais sao
contemporaneos e fazem parte de um mesmo ciclo historico. Assim, a coleta de dados
obedeceu este critério, tendo em vista que os dados foram coletados no periodo entre outubro
e dezembro de 2018.

Dessa forma, o corpus foi composto conforme o exposto em Bauer e Arts (2008)
como adequado para uma selecdo qualitativa. Inicialmente, foi coletado o material preliminar;
depois esse material foi analisado. Voltou-se a coletar visando a ampliacdo do corpus de
dados até que ndo se verificou mais variedade (BAUER; ARTS, 2008). Isso ocorreu quando
se chegou a saturagdo que correspondeu a0 momento quando a pesquisadora compreendeu a
I6gica interna do grupo investigado (MINAYO, 2010).

ApoOs discorrer sobre a construcdo do corpus, faz-se necessario também expor 0s
instrumentos de coleta de dados que foram adotados na pesquisa. Por conseguinte, a seguir,
serdo discriminados esses instrumentos no intuito de demonstrar sua adequagédo aos objetivos

definidos no primeiro capitulo.
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3.3.1 Coleta de Dados

Coletar dados consiste em “juntar as informagdes necessarias ao desenvolvimento dos
raciocinios previstos nos objetivos” (SANTOS, 2006, p. 90). Dessa forma, esta secdo visa
esclarecer como foi realizado o trabalho de campo no intuito da consecugdo dos objetivos
propostos para este estudo.

Tendo em vista tratar-se de um estudo de caso Unico, foi essencial para sua qualidade,
validade e confiabilidade a selecdo de varias fontes de evidéncias direcionadas ao mesmo
conjunto de fatos ou descobertas (YIN, 2005). Por isso, para esta pesquisa, optou-se utilizar
como instrumentos de coleta de dados a entrevista semiestruturada, a observacdo direta ndo
participante e a analise de documentos.

A entrevista corresponde a uma das principais fontes de informagdes para estudos de
caso (YIN, 2005). Dentre os tipos de entrevista existentes, selecionou-se o tipo de entrevista
semiestruturada porque, em um planejamento de entrevista relativamente aberto, é mais
provavel capturar os pontos de vista dos entrevistados do que em um roteiro padronizado ou
questiondrio (FLICK, 2009). Esse tipo de entrevista permitiu a pesquisadora perceber e
capturar os pontos de vista dos entrevistados sem os predeterminar (PATTON, 2002). Para
isso, foi utilizado um roteiro de entrevista (Apéndice A), no qual a ordem das questdes
pudessem ser alteradas ou novas questdes pudessem ser acrescentadas no decorrer da
entrevista, se assim fosse necessario. Essa flexibilidade justifica-se em virtude da importancia
da percepgdo dos entrevistados para construir o conhecimento necessario para solugdo do
problema de pesquisa.

Segundo Merriam (2009), também é necessario definir critérios sobre quem
entrevistar. Assim, a partir da perspectiva dos objetivos desta pesquisa discriminados no
primeiro capitulo, selecionou-se individuos que participam diretamente dos processos de
emissdo de CCU e de emisséo de TD, ha pelo menos um ano. Ou seja, servidores vinculados
ao INCRA/SR(03) que estejam familiarizados com esses processos. Para verificar o
atendimento desse critério, foi tragado um perfil dos entrevistados com o auxilio dos dados
constantes do Formulario de informacdes sobre os participantes da pesquisa (Apéndice B).
Entretanto, é importante ressaltar que o intuito ndo foi realizar qualquer distincéo relativa a
idade, género, cargo ou escolaridade dos entrevistados; objetivou-se tracar um perfil deles e,

conforme sugerido por Flick (2009), documentar o contexto e a situagéo da coleta de dados.
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Dentro dessa perspectiva, foram realizadas doze entrevistas em profundidade, com

duracdo média de uma hora e meia cada uma, cujos participantes selecionados foram

discriminados no Quadro 2:

Quadro 2—-Dados dos selecionados

Entrevistado Sexo F%:ﬁ]l;ggo Setor/Diviséo Te;;g;no T.e,\TCpS,QO
El F Superior Titulacdo 2 anos 35 anos
E2 F Superior Titulacdo 9 anos 14 anos
E3 F Superior Titulagdo 2 anos 37 anos
E4 M Superior Desenvolvimento 13 anos 13 anos
E5 M Superior Cadastro 2 anos 6 anos
E6 M Superior Obtengdo 13 anos 13 anos
E7 M Superior Titulacdo 1ano 10 anos
ES8 F Superior Titulacdo 2 anos 38 anos
E9 M Superior Titulacdo 2 anos 12 anos

E10 M Superior Titulacdo 1 ano 11 anos
E1l F Superior Obtengdo 10 anos 12 anos
E12 M Superior Cartografia 1ano 12 anos

Fonte: Elaboragdo propria (2019).

Conforme é possivel observar no Quadro 2, dos doze selecionados, 5 sdo mulheres e 7

sdo homens. Todos os entrevistados possuem nivel superior, mas, dentre eles, sete sdo

servidores do Setor de Titulagdo, um da Divisdo de Desenvolvimento, dois da Divisdo de

Obtencdo, um do Setor de Cadastro Rural e um do Setor de Cartografia. Objetivou-se

entrevistar servidores em todos os setores onde se desenvolvem atividades que compdem o0s

fluxos dos processos estudados, com destaque ao Setor de Titulagdo, criado na estrutura do

INCRA/SR(03), onde 0 CCU e o TD séo efetivamente emitidos. Dessa forma, selecionaram-

se 0s respondentes das entrevistas de forma intencional visando a riqueza dos dados, como

sugerido por Merriam (2009).
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Ainda no intuito de compreender como ocorrem o0s processos de emissdo de CCU e de
emissdo de TD no INCRA/SR(03), optou-se por utilizar, aléem das entrevistas, a observacéo
nao participante. A pesquisadora observou como efetivamente se desenvolvem as atividades
que compdem esses processos no intuito de descrevé-los e identificar suas dificuldades.
Entende-se que a observacdo de um fendmeno é um importante método de pesquisa para
compreender melhor as complexidades de vérias situagdes que o envolvem (PATTON, 2002).
De acordo com Yin (2005), quando os fendmenos de interesse ndo sdo puramente histdricos,
como € o caso deste estudo, estdo disponiveis para observacdo comportamentos e condices
ambientais que sdo relevantes para a pesquisa. Desse modo, essas evidéncias provenientes da
observacdo podem fornecer informacdes adicionais importantes para o tema estudado (YIN,
2005). Para isso, foram realizadas observacdes sistematicas do fenébmeno (RICHARDSON,
2012), por meio das quais a pesquisadora anotou os fatos observados relevantes para
responder aos propositos da pesquisa num roteiro de observacdo (Apéndice C). Dessa forma,
entre outubro e dezembro de 2018, foram realizadas e registradas cinco observagdes de
atividades realizadas no Setor de Titulagdo e no Setor de Cartografia do INCRA/SR(03).
Além dessas observacdes, durante a realizagdo das entrevistas, a pesquisadora pdde observar a
estrutura fisica de trabalho dos participantes e, em algumas oportunidades, eles demonstraram
situacOes correspondentes as suas atividades que também puderam ser observadas para esta
investigacao.

Por fim, foram selecionados e analisados os documentos relacionados aos processos de
emissdo de CCU e de emisséo de TD, cujas informagdes colaboraram com a consecugdo dos
objetivos tragados para esta pesquisa. Assim, foram selecionados para analise, a partir de um
protocolo de selecdo (Apéndice D), documentos relacionados aos processos estudados, como
leis, instrugdes normativas, notas técnicas, relatorios e outras publicaces e materiais escritos
relacionados ao objeto de estudo. Outrossim, também foram utilizados documentos
provenientes do portal institucional do érgdo na internet no intuito de colaborar com a
descrigdo e compreensdo dos processos estudados. Os documentos selecionados para integrar

0 corpus desta pesquisa estdo descritos no Quadro 3.
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Quadro 3-Lista de documentos selecionados para integrar o corpus da pesquisa

Tipo do Documento Documento

Constituicdo Federal de 1988

Lei n°.8629/1993 (alterada, dentre outras, pelas Leis

Legislagao 10.13.001/2014 e 13.465/2017)

Decreto n°9311/2018

Norma de Execucdo n°33/2003

Normativos do INCRA Instrucdo Normativa n°30/2006

Nota Técnica n°01/2016 - INCRA/DD

Relatério de Procedimentos do Setor de Cartografia

Documentos Internos do INCRA/SR(03) Memo/INCRA/DD/SR(03) n°121/2017

Formuléario de Supervisdo Ocupacional

Pauta de Valores de Terra Nua para fins de Titulacéo
Portal Institucional do INCRA

Painel de Assentamentos - Dados do INCRA em Pernambuco

Portal Institucional do extinto Ministério do

. . . g
Desenvolvimento Agrario - MDA Cartilha de Esclarecimentos da Medida Provisoria n°759/2016

Fonte: Elaboragdo propria (2018).

Na oOtica de Gil (2009), consultar fontes documentais é essencial em qualquer estudo
de caso. Ainda segundo o autor, os documentos elaborados no contexto de uma organizagéo
auxiliam o pesquisador na realizagdo das entrevistas e durante a observagdo do fenémeno e
complementam as informagGes obtidas por meio desses outros instrumentos de coleta de
dados.

Nesse contexto, a coleta de dados a partir de fontes diversas permitiu a construgéo do
entendimento acerca do desenvolvimento dos processos de emisséo de CCU e de emisséo de
TD do INCRA/SR(03) sob a Gtica de varias perspectivas. Dessa maneira, essas informagdes
foram obtidas com base no ponto de vista dos atores envolvidos nos processos, do olhar da
pesquisadora sobre o fendmeno estudado e das informagdes documentais disponiveis
concernentes ao caso estudado. A utilizacdo desses instrumentos forneceu subsidios para a
pesquisadora descrever os processos estudados, identificar os pontos criticos e as dificuldades

de aperfeicoamento deles.
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Considerando a perspectiva da solucdo do problema desta pesquisa, esta subsecéo
expds a forma de coleta de dados visando agregar subsidios para o atendimento dos objetivos
definidos no primeiro capitulo. Na préxima subsecéo, serdo abordadas as formas adotadas

para garantir a validade e a confiabilidade dessa coleta de dados.

3.3.2 Validade e Confiabilidade

Durante uma pesquisa cientifica, especialmente quando se trata de um estudo
qualitativo, & importante adotar regras rigorosas no intuito de garantir a validade e a
confiabilidade dos seus resultados. De acordo com Vergara (2012, p. 242), essas pesquisas
envolvem “a subjetividade, a descoberta, a valorizagdo de mundo dos sujeitos”. Dessa forma,
para os resultados da pesquisa serem validos e confidveis, & importante uma atencéo especial
na conceituacdo do estudo e nos procedimentos metodolégicos percorridos para obter o
resultado (MERRIAM, 2009).

Nesse sentido, a pesquisadora adotou algumas estratégias para garantir a validade e a
confiabilidade dos seus resultados. A primeira delas foi a triangulagcéo de dados baseada na
utilizagdo de multiplas fontes de evidéncia (VERGARA, 2012; YIN, 2005). Optou-se por essa
estratégia porque, segundo Patton (2002), estudos que utilizam apenas um método sdo mais
vulneraveis a erros e menos confidveis. Por isso, neste estudo foram adotadas véarias fontes de
evidéncia (entrevistas, observagdo ndo participante e documentos), cujos dados foram
triangulados buscando-se a convergéncia de informagéo.

A segunda estratégia adotada refere-se & propria construgdo do corpus descrita na
secdo 3.3, que conforme Paiva Junior, Souza Ledo e Mello (2011) corresponde a critério tanto
de confiabilidade quanto de validade. Para construcdo do corpus ndo importa a quantidade de
dados coletados, mas sim a evidéncia de saturagdo (GASKELL; BAUER, 2008; MINAYO,
2010). Sendo assim, durante esta pesquisa, a coleta de dados foi encerrada apenas apos a
saturacéo dos dados. Ou seja, apenas quando ndo houve informagdes adicionais significativas
para a andlise dos dados e para os resultados deste estudo.

A terceira estratégia utilizada refere-se a coleta de dados através da observacédo ndo
participante. Nesse tipo de observacéo, o pesquisador deve interagir de forma proxima com os
atores, entretanto abstém-se de participar das atividades (MERRIAM, 2009). Ja Lakatos e
Marconi (2003) ressaltam que, apesar de o pesquisador assumir um papel de espectador, onde
entra em contato com o fendmeno sem participar ou interferir nele, a observagéo deve manter

0 carater sistematico e dirigido ao fim determinado. Dessa maneira, para esta pesquisa, a
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pesquisadora buscou observar o desenvolvimento dos processos estudados, tomando notas e
utilizando um protocolo de observagdo, porém sem participar deles diretamente.

Por fim, a quarta estratégia utilizada consistiu em minimizar possiveis falhas na
interpretacdo da pesquisadora sobre o que foi dito nas entrevistas ou observado no campo
(MERRIAM, 2009). Assim, a pesquisadora solicitou a validagdo da resposta aos
entrevistados, por meio de comentarios sobre informagdes obtidas durante a pesquisa, visando
garantir sua confiabilidade.

Apos expor a forma como os dados desta pesquisa foram coletados de forma a garantir
a sua validade e a confiabilidade, € preciso explicar como esses dados foram analisados.
Dessa forma, a proxima secdo explicara a técnica de analise de dados escolhida como a mais

adequada para esta pesquisa.

3.4 ANALISE DE DADOS

Nesta secdo, prople-se esclarecer como foram examinadas as evidéncias obtidas
durante a coleta de dados sob a perspectiva dos objetivos definidos para este estudo. Assim,
concernente a analise de dados, este estudo adotou a técnica de analise de contetido. Segundo
Bardin (2016, p. 48);

(...) a andlise de contetido é um conjunto de técnicas de analise das comunicagoes
visando obter por procedimentos sistematicos e objetivos de descri¢cdo do contetido
das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de

conhecimentos relativos as condicdes de producgdo/recepcdo (varidveis inferidas)
dessas mensagens.

Tendo em vista os objetivos propostos no primeiro capitulo, considerou-se, portanto, a
analise de contelido adequada a este estudo. Consiste “numa técnica para tratamento de dados
com o intuito de identificar o que estd sendo dito a respeito de determinado tema”
(VERGARA, 2012). Ademais, de acordo com Gil (2009) e Bauer (2008), corresponde a um
procedimento analitico aplicavel a comunicagBes escritas. Dessa forma, € uma técnica de
analise de dados coerente com o formato do corpus da pesquisa, composto por material
textual, conforme descrito na se¢do anterior.

Bardin (2016) assevera que a analise de contetdo prevé trés fases fundamentais, as
quais serdo seguidas nesta investigacdo: a pré-analise, a exploragdo do material e o tratamento
dos resultados (a inferéncia e a interpretagdo). Assim, na primeira fase, o estudo foi
organizado e sistematizado de acordo com 0s objetivos definidos. Para selecionar o material

que integrou o corpus da pesquisa, foi adotada a regra de pertinéncia definida por Bardin
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(2016). Segundo essa regra, os documentos selecionados séo adequados enquanto fonte de
informacdo, de maneira que colaboraram com a consecuc¢do dos objetivos propostos para o
estudo. Ja a segunda fase correspondeu a analise dos dados propriamente dita, composta da
codificacdo, desconto e enumeracdo das ocorréncias. Por fim, a terceira fase correspondeu ao
tratamento dos resultados brutos, no intuito que eles sejam validos e significativos para a
solucéo do problema de pesquisa.

A anélise de conteudo implica em categorizacdo e, consoante a preliminaridade da
definicdo das categorias, as grades para analise podem ser fechadas, abertas ou mistas
(VERGARA, 2012). Esta pesquisa adotou a grade mista porque algumas categorias
pertinentes ao objetivo da pesquisa foram previamente definidas, com base na revisdo de
literatura. Porém, segundo Vergara (2012), é possivel incluir, excluir, subdividir categorias
enquanto ocorre a analise dos dados, desde que, ao final, estabeleca-se o conjunto final de
categorias utilizadas. Dessa forma, o Quadro 4, apresentado a seguir, demonstra as categorias
que foram pré-definidas para este estudo, de acordo com os objetivos especificos relacionados

no primeiro capitulo.

Quadro 4—Categorias pré-definidas para os objetivos especificos

Macro Categoria Categorias Subcategorias Referéncias
Recursos
Resultados Harrington (1993);
Gongalves (2000);
Processos Fluxo dos Processos — Oliveira (2013);
Atividades Cruz (2015)
Cliente Final
Macro Categoria Categorias Subcategorias Referéncias
Equipamentos Rosemann e Brocke
Recursos Tecnol6gicos (2010); Santos (2012);
Pontos Criticos e/ou Sistemas Ximenes (2018)
Dificuldades
Comunicacio ) Moreira e Costa (2017);
& Ximenes (2018)




50

Estrutura Funcional
Estrutura da

Organizagdo

Ximenes (2018)
Hierarquia rigida

Apego as normas e

Disfungdes da regulamentos Santos (2012); Silva
Burocracia (2014); Paiva et al. (2017);
Lentiddo cultural dos Ximenes (2018);
processos

Santos (2012); Silva
Resisténcia a mudanga - (2014); Moreira e Costa
(2017); Ximenes (2018)

Decisoes
relacionadas a
aspectos politicos

Silva (2014); Paiva et al.
(2017); Santos (2012)

Influéncia Politica

Impacto da mudanca

de Governo com as
eleicdes

Santos (2012);
Silva (2014)

Santos (2012);

Legislagdo i Paiva et al. (2017)

Rosemann e Brocke
Falta de funcionarios - (2010); Moreira e Costa
(2017)

Fonte: Elaboragdo propria (2018).

Para colaborar com a sistematizacdo da analise dos dados, foi utilizado o software
Atlas/Ti. Esse software corresponde a uma ferramenta para a anélise de dados qualitativos que
pode facilitar o gerenciamento e a interpretacdo desses dados. Assim, optou-se por utiliza-lo
no intuito de reduzir a sobrecarga de tarefas operacionais, permitindo que a pesquisadora se
concentre mais nas descobertas e teorizagdes (BANDEIRA-DE-MELLO; CUNHA, 2003).
Além disso, Leite (2013) argumenta que a interface do Atlas/Ti converge com a técnica de
analise de conteddo; por conseguinte, pode auxiliar na organizacdo e no tratamento de um
namero amplo de informagdes escritas.

Dessa forma, apds cada entrevista, realizou-se a transcricdo e a insercdo de cada
documento transcrito no software Atlas/Ti. A pesquisadora dedicou-se a uma leitura profunda
e analisou frase a frase, cada entrevista, a medida que era realizada, transcrita e inserida no
Atlas/Ti. Além disso, comparou essas informacbes com os registros das observagdes, os
documentos coletados e o referencial tedrico. Esses procedimentos foram realizados
sucessivamente a cada entrevista, a fim de verificar a existéncia de algumas das categorias

pré-definidas ou surgimento de novas.
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Figura 4 — Trechos das entrevistas

Eu acho deficitaria... Desde que comegou esse foco na Titulagdo, como é €% 1 Com-Comunicacio Horizontal Deficiente
uma atividade multisetorial, deveria ter reunites, discussdes, para
decidir as coisas, as prioridades, com representantes dos setores. Se
houvesse reunides, discusstes, preveniria os erros, melhoraria o fluxo.

Independente dessa demanda da titulagdo, nos jd vimos tentando hd um %% ¥ Restricio Orcamentaria
tempo contratar empresa para fazer georreferenciamento, mas esbarra
na questdo orcamentéria. Nunca foi prioridade.

Também como & um processo que foi retomado ano passado, agora que a %% ¥ Cuttura Organizacional
gente td sabendo o que fazer... Mas, realmente, quando chegou assim,
de cima para baixo, tava todo mundo verde, porque, pelo gue eu tinha
conhecimento, ja fazia quase vinte anos gue o INCRA ndo emitia titulo. E

ndo existia nada dissa...
Fonte: Elaborada pela autora com o auxilio do software Atlas/Ti (2019).

A Figura 4 ilustra a captura de trés situacdes de analise e identificacdo de categorias
realizada pela pesquisadora no software Atlas/Ti. Como é possivel perceber, durante a anélise
das entrevistas, a pesquisadora procurou identificar nas falas a existéncia das categorias pre-
definidas ou se emergeriam novas categorias. Dessa forma, a cada entrevista, a pesquisadora
categorizou todas as falas nas quais foram identificadas informagdes relevantes para atingir os
objetivos do estudo.

Por fim, quanto & andlise dos dados, é importante esclarecer que, no intuito de
promover a sua validade e confiabilidade, foram adotadas algumas estratégias. A primeira
delas é a triangulacdo, considerada por Gil (2009) a mais importante estratégia adotada na
analise e interpretacdo de resultados em estudos de caso. Ao utilizar a triangulacdo, a
pesquisadora buscou refletir durante a analise dos dados, considerando as diferencas e
similaridades das evidéncias obtidas a partir dos diferentes métodos. Outra importante
estratégia adotada neste estudo foi sugerida por Merriam (2009) e refere-se a revisdo dos
pares. Segundo a autora, corresponde a verificacdo junto a colegas se as descobertas
convergem com as evidéncias obtidas. Nesse sentido, a pesquisadora solicitou a colaboragdo
de colegas e das orientadoras nessa avaliacdo, especialmente durante a categorizagédo e
codificacéo.

Nesta secdo, foi possivel esclarecer alguns aspectos acerca da anélise de conteudo,
técnica de analise de dados selecionada para esta pesquisa. Porém, é importante destacar que
os estudos cientificos podem apresentar limitacdes, por isso, na proxima secéo, serdo citados

aqueles que podem surgir neste trabalho.
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3.5 LIMITACOES DO ESTUDO

Embora durante o desenvolvimento do estudo cientifico sejam adotados cuidados e
regras rigorosas, podem-se enfrentar algumas limitagcdes. Contudo, caso o pesquisador tenha
conhecimento prévio dessas possiveis dificuldades, deve ter precaucéo e utilizar estratégias
para mitiga-las e promover satisfatoriamente a validade e a confiabilidade da pesquisa
(GOLDENBERG, 2004; GIL, 2008).

Para este estudo, foram identificadas algumas possiveis limitacGes. Primeiramente,
destacam-se caracteristicas relacionadas as ciéncias sociais: a complexidade e a subjetividade
inerentes ao ser humano. Sendo na pesquisa qualitativa o principal instrumento de coleta e
analise de dados o proprio pesquisador (YIN, 2005), faz-se necessario evitar 0s vieses e
minimizar a influéncia de preconceitos e pressupostos na coleta, na anélise de dados e na
interpretacdo das descobertas. No intuito de minimizar essas limitagdes e demonstrar rigor
metodoldgico, a pesquisadora adotou algumas precaugdes, dentre as quais foram utilizados
procedimentos descritos nas se¢fes anteriores deste capitulo, conforme sugerido por Yin
(2005) e Gil (2008).

Outra limitag&o relaciona-se com a capacidade de generalizagéo do estudo de caso. Gil
(2009) afirma que a maioria dos estudos de caso objetiva descrever intrinsecamente as
caracteristicas de um fendmeno em especifico, ndo favorecendo a generalizagdo do
conhecimento. Contudo, o conhecimento obtido, a partir do caso em particular, pode ser
aplicado em situagcdes semelhantes (MERRIAM, 2009; PATTON, 2002). Dessa forma, ao
descrever os processos de emissdo de CCU e de TD no INCRA/SR(03), os resultados deste
estudo podem colaborar com pesquisas em outras unidades do INCRA e em outras

organizagdes publicas.
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4 DESCRICAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Neste capitulo, serdo apresentados os resultados obtidos a partir da coleta de dados, 0s
quais serdo analisados e discutidos sob a Gtica da problemética desta pesquisa. Segundo o
disposto no primeiro capitulo, o presente estudo tem como finalidade analisar como séo
realizados os processos de emissdo de Contrato de Concessao de Uso (CCU) e de Titulo de
Dominio (TD) no INCRA/SR(03). Para alcancé-la, foram tracados objetivos especificos,
também descritos no capitulo inicial, que servirdo de base para a apresentacdo dos resultados
desta pesquisa.

Para responder ao primeiro objetivo especifico deste estudo, descrever como ocorrem
os fluxos dos processos relacionados a emissdo de CCU e de TD, considerou-se essencial
analisar os normativos vigentes no intuito de mapear esses processos conforme a previsao
legal e as orientacBes formais da entidade autarquica as Superintendéncias Regionais. A partir
dessa iniciativa, tornou-se possivel comparar a forma como esses processos foram previstos
nos normativos (leis, decretos e instrucdes da autarquia), com o modo que eles efetivamente
se desenvolvem na Superintendéncia Regional do INCRA em Pernambuco. Desse modo, a
secdo seguinte ira apresentar um mapeamento dos processos investigados de acordo com as

normas vigentes, as quais todas as Superintendéncias do INCRA devem se basear.

4.1 MAPEAMENTO DOS PROCESSOS DE EMISSAO DE CCU E DE EMISSAO DE TD
A PARTIR DAS NORMAS VIGENTES

Nesta secdo, serdo analisadas as informagdes adquiridas a partir das leis e normas
vigentes relacionados aos processos investigados, no intuito de mapea-los. Esses materiais sdo
apresentados no Quadro 5. Como pode ser observado, ha diferentes leis e normas que regem a

emissdo de CCU e TD e orientam a execugao desses processos do INCRA.

Quadro 5- Leis e Normas que definem ou regem a emisséo de CCU e TD do INCRA

Leis/Normas Abordagem

Capitulo 11l - Da Politica Agricola e Fundiaria da Reforma Agraria, art. 189,
determina a distribuicdo de imdveis rurais da reforma agraria por meio de
contratos de concessdo de uso e titulos de dominio.

Constituicdo Federal de
1988

Lei Federal n. 8.629/1993 Disp0Oe sobre a regulamentacdo dos dispositivos constitucionais relativos a
(alterada) reforma agraria.
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Norma de Execucédo n® Dispbe sobre procedimentos administrativos para a destinacdo de terras
33/2003 publicas da Unido e do INCRA.
Disp0e sobre procedimento Administrativo para a transferéncia de dominio,
Instrucdo Normativa em carater provisorio ou definitivo, de imoOveis rurais em projetos de
n°30/2006 assentamento de reforma agréria em terras publicas de dominio do INCRA
ou da Unido.

Altera, dentre outras, a Lei n° 8.629/1993 no que se refere a disposicbes

i nO
Lei n°13.001/2014 acerca do TD.

Nota Técnica n°01/2016 - Disp0e sobre a rotina de emissao e entrega de contrato de concessao de uso
INCRA/DD para os beneficiarios do Programa de Reforma Agréria.

Dentre outros aspectos, institui mecanismos acerca dos procedimentos de
Lei n°® 13.465/2017 alienacdo de imdveis da Unido, alterando as Leis n°8.629/1993 e n°
13.001/2014

Regimento Interno do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria

1 (o]
Portaria n° 338/2017 — INCRA define os responsaveis por autorizar e emitir o CCU e 0 TD.

Regulamenta a Lei n°8.629/1993 e a Lei n°13.001/2014, para dispor sobre,

(o]
Decreto n°9.311/2018 entre outros, o processo de titulagdo de familias beneficiarias do PNRA.

Fonte: Elaboragdo propria (2019).

A partir da analise do Quadro 5, é possivel perceber que ha vérias normas vigentes que
dispdem de alguma forma sobre a temética da emissdo de titulos pelo INCRA. Inicialmente, a
Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 189, determinou que “os beneficiarios da
distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agréria receberdo titulos de dominio ou de
concessdo de uso”. Posteriormente, esse dispositivo constitucional, bem como outros relativos
a reforma agréria, foi regulado pela Lei n® 8.629/1993. No que se refere & distribuicdo de
imoveis rurais da reforma agraria, essa lei reafirmou o papel do CCU e do TD de transferir,
respectivamente, a titularidade provisoria e definitiva aos beneficiarios e dispds sobre
condicbes para a titulacdo desses imoveis. Essa lei foi alterada algumas vezes, mais
recentemente pela Lei n°13.001/2014 e pela Lei n° 13.465/2017.

E importante destacar que a Constituicio Federal de 1988 e a Lei n° 8.629/1993
definiam a inalienabilidade dos imdveis distribuidos pela reforma agréaria pelo prazo de 10
anos. A Lei n°13.001/2014 também definiu que os TDs eram inegociaveis pelo mesmo prazo,
mas ndo deixou claro a partir de quando o prazo tinha inicio. Assim, s6 em 2017, com a Lei
n°13.465/2017 é que se determinou a contagem a partir da celebragdo do CCU, assinatura do
contrato entre o INCRA e o beneficiario concedendo a titularidade provisoria. Entdo, apenas
apds, no minimo, 10 anos, a partir da emissdo do CCU, desde que obedecidas todas as

cldusulas resolutivas contratuais presentes no CCU e no TD, um imovel da reforma agraria
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pode vir a ser alienado. Apesar de ndo modificar diretamente os processos de emisséo de
CCU e de TD, esse fato € um marco temporal importante para eles, uma vez que a gestéo
pode ajustar-se estrategicamente no que se refere & antiguidade e & priorizacdo dos
assentamentos que devem ser trabalhados.

Outrossim, a Lei n°13.465/2017 determinou que um regulamento devera dispor sobre
as condi¢des e forma de outorga de TDs a beneficiarios do PNRA. No entanto, apenas em 15
de margo de 2018, o Decreto n°9.311 veio por exercer esse papel. Esse decreto reservou o seu
terceiro capitulo para dispor acerca da titulacdo provisoria e definitiva de imdveis da reforma
agréria, com o objetivo de simplificar esses processos e tornar o pagamento dos TDs menos
oneroso aos beneficiérios. Percebe-se aqui que, apesar dos CCU e TD serem documentos
essenciais para os cidaddos beneficiarios da reforma agraria, uma vez que séo garantidores de
direitos e permitem acesso a Vvarias politicas publicas, os espacos de tempo entre as
modificacdes das leis e a instituicdo de regulamentos que os regem e buscam melhoré-los séo
muito distantes. Em decorréncia disso, 0s processos tendem a sofrer com a lentiddo, em
virtude dos servidores basearem-se em normas que nao estdo condizentes com a realidade das
atividades a serem desempenhadas.

Internamente, o INCRA procurou orientar esses processos no ambito administrativo
por meio de normas de execucdo, notas técnicas e instrucdes normativas. Contudo, apesar da
importancia desses titulos e do viés social essencial para os beneficiarios, é possivel perceber
que a Ultima iniciativa mais abrangente da organizacdo em orientar a execucdo desses
processos data de mais de 12 anos, a Instru¢do Normativa n°30/2006. Ela dispds sobre como
deveriam ocorrer esses processos dentro da instituicdo; ou seja, os procedimentos
administrativos para a transferéncia de dominio provisério e definitivo de imdveis rurais da
reforma agréria. Ela também determina que cabe ao setor competente da Superintendéncia
Regional atualizar no sistema de informagdo vigente os dados relativos ao imével e aos
beneficiarios titulados (CCU e TD) (INCRA, 2006), contudo, ndo ficou claro sobre qual seria
0 setor competente ao qual a norma se refere.

Tendo em vista o tempo decorrido, mais de 12 anos, pode-se considerd-la uma
instrucdo normativa antiga e possivelmente defasada, visto que, por exemplo, recentemente,
houve a implantacdo do Sistema Eletronico de Informacdes - SEI (INCRA, 2017). Com isso,
0s processos administrativos, antes realizados por meio fisico, em papel, passaram a ocorrer
por meio eletrbnico, a partir do dia 02 de outubro de 2017, no intuito de torna-los mais

seguros, 4geis e transparentes (INCRA, 2019).
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A partir da implantagdo do SEI, todas as atividades que compdem o0s processos de
emissdo de CCU e TD passaram a ser realizadas em meio eletrdnico, com excecdo da propria
emissdo dos documentos que devem ser impressos, assinados e entregues fisicamente aos
beneficiarios. Entretanto, ainda ndo houve atualizagdo dessa normativa interna (IN n°
30/2006), acerca da execugdo dos processos de emissdo de CCU e de TD, atualizando-0s a
essa nova realidade da autarquia. Possivelmente, os processos de emissdo desses titulos
poderiam estar sendo otimizados e executados de forma mais rapida nesse contexto de sistema
eletronico de informacdo e de gestdo de documentos. Porém, a inexisténcia de orientacdo
atualizada aos servidores obriga-lhes a executar as mesmas atividades previstas sob o
contexto de documentos fisicos.

Ademais, o Regimento Interno da autarquia foi atualizado (INCRA, 2018), e os nomes
das divisdes e setores citados nos anexos da IN n°30/2006 tornaram-se desatualizados. Além
disso, houve as alterages da Lei n°8.629/1993 e a publicagdo do Decreto n°9.311/2018,
posteriores & IN n°30/2006, ja mencionados anteriormente. Dessa forma, é possivel perceber
que, apesar dessas mudancas na instituicdo como um todo, ndo houve qualquer orientacdo
formal interna da autarquia acerca da execucdo dos processos de emissdo de CCU e de TD.
Embora mais recente, a Nota Técnica n°01/2016 — INCRA/DD, iniciativa especifica da
Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento do INCRA, restringiu-se apenas a
algumas atividades concernentes & emissdo de CCU, tais como as relacionadas & inser¢éo de
dados no SIPRA e a entrega do documento ao beneficiario; e ndo abrange, portanto, a emissao
de TD. Demonstra-se, assim, uma preocupacgdo em orientar o processo de emissdo de CCU,
porém, justamente os TDs, que representam um déficit mais critico, ndo tém uma diretriz
organizacional especifica e mais atualizada. E possivel, dessa forma, relacionar essa
defasagem da orientacdo institucional desses processos a reducdo do ritmo da emissdo desses
titulos.

E relevante destacar que, de acordo com o Regimento Interno da instituicio,
atualizado em marco de 2018, compete & Divisdo de Desenvolvimento de cada
Superintendéncia Regional (SR) emitir CCU e autorizar a emissédo de TD a beneficiarios de
projetos de assentamento e de colonizagdo, conforme as obrigatoriedades previstas na
legislacdo. Dessa forma, a maior parte das atividades que compdem esses processos S&o
desenvolvidas dentro dessas divisdes em cada SR, entretanto é possivel que ndo exista um
padrdo na realizacdo dessas atividades em virtude da defasagem da IN n°30/2006.

Diante do exposto e no intuito de promover uma melhor compreensdo dos processos,

optou-se por explicar separadamente as obrigatoriedades e atividades que compdem o0s
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processos de emissdo de CCU e de TD. Assim, as duas subsecdes a seguir baseiam-se nas leis

e normas vigentes que regem os processos investigados e discriminados no Quadro 5.

4.1.1 Obrigatoriedades e atividades referentes ao processo de emisséo de CCU

No que se refere ao CCU, notou-se que possui um carater contratual e estavel quanto a
cessdo do uso do bem publico ao particular (INCRA, 2003). Isso s6 ocorre apés a
homologagdo dos beneficiarios do projeto de assentamento, no intuito de garantir-lhes o
direito ao acesso a &rea do imovel rural e aos beneficios do PNRA (INCRA, 2006). Essa
homologagdo ocorre apds o processo de cadastro e selecdo das familias candidatas e
habilitadas a participar do PNRA (BRASIL, 1993; INCRA, 2006).

Segundo o Regimento Interno do INCRA, cabe a Divisao de Desenvolvimento de cada
Superintendéncia Regional a emissdo de CCUs (INCRA, 2018). Esse processo tem inicio, de
acordo com o art. 3° da Instru¢cdo Normativa n° 30, de 24 de fevereiro de 2006, a partir da
homologagdo dos beneficiarios do projeto de assentamento (PA). Com esse documento, o
beneficiario tem a garantia do direito ao acesso a area do imovel e aos demais beneficios do
Programa de Reforma Agraria — PNRA (INCRA, 2006).

De acordo com a IN n°30/2006, antes da celebragdo do CCU, deve ser formalizado
processo administrativo individual contendo: formulario de inscricdo do candidato, folha de
avaliacdo individual emitida pelo sistema de informacédo vigente (no caso, o SIPRA), copia
dos documentos do beneficiério titular e do cdnjuge ou companheiro e copia da relacdo de
beneficiarios — RB homologada constando o nome do beneficiario. Isso porque, apds a
emissdo do CCU, uma via € anexada também a esse processo administrativo (INCRA, 2006).

Durante a analise dos normativos vigentes, no que se refere a emissdo de CCU pelo
INCRA, foi possivel identificar a inexisténcia de uma representacéo gréfica, apesar da sua
importancia para a compreensio processual (SALGADO et al., 2013; ARAUJO, 2017). Para
sanar esse vacuo organizacional, elaborou-se no software Bizagi Process Modeler o modelo
desse processo (Figura 5), embasado nas normas vigentes descritas no Quadro 5, mostrando o

caminho percorrido e as atividades necessarias para a emissdo desse documento.



Figura 5— Processo de emissdo de CCU a partir das normas vigentes
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Fonte: Elaborada pela autora com auxilio do software Bizagi Process Modeler (2019).
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Como pode ser observado na Figura 5, o servidor a quem 0s processos administrativos
foram designados, deve, primeiramente, verificar se ha nos autos a averbacéo da acédo judicial
expropriatéria no registro de imoveis competente e do auto de imissdo de posse. Esses
documentos apresentam-se como requisitos primarios do processo. Caso ndo haja, ndo é
possivel, naquele momento, emitir os CCUs (INCRA, 2006). Segundo a Instru¢cdo Normativa
n°30/2006, para haver a transferéncia provisoria do imovel e a emissdo do CCU, é preciso
haver averbacdo da acdo judicial de desapropriacdo do imovel no Cartério de Registro de
Imdveis e do auto de imissdo de posse e o imdvel deve ser cadastrado no Sistema Nacional de
Cadastro Rural — SNCR, em nome do INCRA ou da Unido. Esse pode ser um dos requisitos
responsaveis pelos atrasos e pela ineficiéncia desses processos, uma vez que depende de
outras organizacdes, como o sistema judiciario e o cartdrio de registro de imoveis.

Em afirmativo, o servidor pode prosseguir e verificar no SIPRA se os dados do Projeto
de Assentamento - PA e do beneficiario estdo corretos, segundo a Nota Técnica INCRA/DD
N°01/2016. Entretanto, pode ser que haja dificuldade em manter esses dados atualizados,
tendo em vista o contingente de 1,2 milhdo de beneficiarios cadastrados no PNRA (INCRA,
2019). Os entrevistados também apontam essa dificuldade em manter os dados atualizados no
INCRA/SR(03) e essa problemética serd apresentada na subsecdo 4.3.1.1.1. SO ap0s essa
atualizacdo, o servidor seleciona no SIPRA, o PA e o beneficiario, lanca a data de emisséo,
municipio e confrontagBes, caso seja necessario. O sistema gerard o CCU que deve ser
impresso em duas vias as quais devem ser assinadas pelo Superintendente Regional (INCRA,
2016). Apds isso, o documento deve ser assinado pelo beneficiario, sendo uma via entregue a
ele e a outra deve retornar & autarquia para ser anexada ao processo administrativo individual
(INCRA, 2016).

De posse do CCU assinado, o servidor responsavel deve registrar no SIPRA a entrega
do documento ao beneficiario. Ao fim do lancamento de todos os CCUs entregues daquele
PA, é gerada a relagdo desses beneficiarios para assinatura do Superintendente. Essa relacdo é
enviada para publica¢do no boletim de servi¢o da autarquia que, de acordo com o0 Regimento
Interno do INCRA, é de responsabilidade da Divisdo de Administracdo de Pessoal (DAH-2),
localizado em Brasilia-DF na sede da autarquia. Contudo, a partir da implantagdo do SEI, essa
relacdo ndo precisa ser enviada fisicamente. Essa publicacdo ocorre por meio do proprio
sistema ap6s a assinatura eletrdnica do Superintendente (INCRA, 2017), o que reduziu o
tempo gasto nessa atividade do processo. Apds a publicacdo, o seu nimero e data devem ser

registrados na relacdo e no SIPRA por servidor da Divisdo de Desenvolvimento da SR. Por
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fim, deverdo ser anexadas aos processos individuais copias das relagdes nominais publicadas
(INCRA, 2016).

Anteriormente, o CCU era formalizado pelo prazo minimo de cinco anos (INCRA,
2006). Poréem, com a publicacdo do Decreto n°9.311/2018, definiu-se que ndo haverd mais
prazo determinado e a vigéncia do CCU durard até a titulacdo definitiva ou com a rescisdo dos
termos do contrato (BRASIL, 2018). Isso possivelmente ocorreu porque, como tem ocorrido
uma demora grande em emitir os TDs, tornou-se interessante que os CCUs ndo perdessem a
validade, para ndo continuar o retrabalho de ter que emitir novos CCUs como vinha
acontecendo.

Apos as explicacdes acerca do processo de emissdo de CCU, a seguir serdo expostas e

discutidas as obrigatoriedades e atividades que compdem o processo de emisséo de TD.

4.1.2 Obrigatoriedades e atividades referentes & emisséo de TD

No que tange a emissdo do TD, identificou-se que ele pode ser outorgado ao
beneficiario se atendidas algumas condicBes previstas na Instru¢cdo Normativa n® 30/2006,
dentre elas o prazo minimo de cinco anos da emissdo do CCU. A legislagdo atual (Lei
n°8629/1993 atualizada e Decreto n°® 9311/2018), contudo, ndo menciona esse prazo minimo.
Ademais, o beneficiario deve estar com o cadastro atualizado, ter cumprido todas as clausulas
do CCU, a area do projeto de assentamento deve estar matriculada, registrada ou transcrita em
nome do INCRA ou da Unido, além dos lotes individuais demarcados e georreferenciados
(INCRA, 2016; BRASIL, 2018).

Ainda sobre a emissdo do TD, segundo o Regimento Interno do INCRA atualizado,
publicado em marco de 2018, a autorizacdo para emissdo do documento é realizada pela
Divisdo de Desenvolvimento de cada SR. J& a emissdo propriamente dita é de
responsabilidade da Divisdo de Consolidagdo de Assentamentos, 6rgdo seccional localizado
na sede da autarquia (INCRA, 2018).

No que se refere ao mapeamento do processo de emissédo de TD, cabe informar que a
autarquia elaborou um fluxograma e dispds no anexo V da IN n° 30/2006 nomeado “Fluxo

Operacional da titulacdo definitiva em projetos de assentamento” (Figura 6).
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Figura 6 — Fluxo Operacional da titulagdo definitiva em projetos de assentamento
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Fonte: Adaptada de INCRA (2006).

E possivel notar que a Figura 6 apresenta um grafico relativo ao processo de emissio
do TD, porém é muito antigo, data de mais de doze anos, e se encontra desatualizado no que
se refere & estrutura regimental do INCRA e as legislagcbes mais recentes acerca da matéria
(BRASIL, 2018). Onde a Figura 6 menciona SR/J, refere-se & atual Procuradoria Federal
Especializada — PFE, a SR/T corresponde as atuais Divisdes de Obtencdo de Terras das
Superintendéncias Regionais e a SR/O seria as Divisdes de Desenvolvimento das SRs.
Outrossim, é importante destacar também que na pratica, no INCRA/SR(03) as atividades
relativas a cadastramento do projeto e dos lotes no SNCR, é de responsabilidade da Divisdo
de Ordenamento e Estrutura Fundiéria.

Diante do exposto, é possivel inferir que a Figura 6 representa um diagrama
incompleto e que ndo corresponde a realidade atual das SRs. Nele ndo constam todas as
atividades de forma sequenciada citadas nas normas que regulam o processo, além de indicar
erroneamente a responsabilidade de algumas atividades para Divisdes diferentes da realidade
atual da autarquia. Por conseguinte, pode-se concluir que o fluxograma elaborado pelo

INCRA e representado pela Figura 6 ndo condiz com o previsto na literatura acerca de
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mapeamento de processos; Ou Seja, a0 mapear um processo todas as atividades que o
compdem devem ser citadas e dispostas sequencialmente, no intuito de promover uma melhor
compreensdo do processo (HARRINGTON, 1993; OLIVEIRA, 2013; SALGADO et al.,
2013). Por esse motivo, também foi elaborado no software Bizagi Process Modeler um
modelo desse processo, utilizando a notagdo BPMN para promover sua melhor visualizagéo e

compreensdo (Figura 7).



Figura 7 — Processo de emissdo de TD de acordo com as normas vigentes
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Fonte: Elaborada pela autoracom auxilio do software Bizagi Process Modeler (2019).
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A Figura 7 apresentada acima ilustra o fluxo do processo de emisséo de TD na forma
preconizada pela legislacdo vigente referente & matéria. Conforme pode ser observado na
Figura 6, o processo de emissdo de TD inicia-se quando a matricula, registro ou transcrigdo da
area desapropriada em nome do INCRA ou da Unido € anexado ao processo administrativo do
imovel (INCRA, 2006). A seguir, uma sequéncia de atividades sdo realizadas pela Diviséo de
Obtencdo da SR. Primeiramente, é definida a forma de exploracdo do projeto de
assentamento. Depois, técnicos elaboram planta e memorial descritivo do imoével e dos lotes.
A seguir, € necessario o registro em cartorio da planta elaborada, inclusive com a averbagéo
da &rea de reserva legal. Posteriormente, é elaborado por um técnico do INCRA o laudo de
vistoria e a avaliagdo da ocupacéo e exploragdo dos lotes. Por fim, emite-se o parecer técnico
quanto a aptiddo do beneficiario em receber o TD e fornece-se o valor do hectare do imdvel
para fins de pauta (INCRA, 2006).

E possivel perceber a existéncia de uma série de atividades técnicas sequenciadas
relacionadas ao inicio do processo de emissdo de TD, o atraso de uma delas provocaria o
atraso de todo o processo. Essas atividades envolvem, inclusive, a necessidade de
disponibilidade orcamentaria e de pessoal para as visitas técnicas aos projetos de
assentamento necessarias a elaboragdo das plantas, dos laudos de vistoria e avaliagdo da
ocupagdo e exploragéo dos lotes.

De acordo com a Instrucdo Normativa n°30/2006, ap6s essa sequéncia, iniciam-se as
atividades da Divisdo de Desenvolvimento. Contudo, é importante destacar que o
cadastramento do imével do projeto de assentamento e dos lotes no Sistema Nacional de
Cadastro Rural — SNCR ¢ realizado na préatica no Servigo de Cartografia do INCRA/SR(03),
funcdo da Divisdo de Ordenamento e Estrutura Fundiéria.

Depois, na Divisédo de Desenvolvimento, formalizam-se os processos administrativos
individuais com as documentagdes pessoais de cada beneficiéario e lanca essas informagdes no
SIPRA. A seguir, confecciona-se e emite-se pauta de valores para aprovacdo do Comité de
Decisdo Regional - CDR, a partir da definicdo da Divisdo de Obtengdo sobre o hectare.
Posteriormente, é emitida a relagdo de titulados (INCRA, 2006). Nesse proximo momento, as
atividades ocorrem na Divisdo de Consolidacdo de Assentamentos, localizado em Brasilia-
DF, no INCRA-SEDE. A pauta e a relacdo dos titulados sdo encaminhados para publicagdo
no boletim de servico pela Divisdo de Administracdo de Pessoal, também localizada no
INCRA-SEDE. Depois, os TDs sdo emitidos em papel-moeda e enviados para a
Superintendéncia Regional (INCRA, 2006), em seguida entregues aos beneficiarios (INCRA,

2006). E importante destacar que, como no caso do CCU, a relagio dos beneficiarios
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documentados com o TD também deve ser homologada pelo Superintendente e publicada no
boletim de servico institucional (INCRA, 2006).

Diante do exposto, é possivel perceber que tanto o processo de emissdo de CCU
quanto o de TD sdo processos priméarios, finalisticos, tipicamente interfuncionais,
transorganizacionais, capazes de agregar valor diretamente para o cliente da organizagdo
(ABMP, 2013). Ambos podem ser considerados processos de negdcio do INCRA
(GONGCALVES, 2000; DE SORDI, 2014) porque tém nos documentos CCU e o TD os
produtos resultantes que visam ao cliente externo. Além disso, sdo essenciais para a missao da
organizacdo. Pode-se classifica-los dessa forma também porque a expressdo “processo de
negdcio” deriva do inglés Business Process, onde a palavra negécio, ndo se refere ao sentido
mercantilista; mas sim a algo que deva ser produzido. Diferencia-se, portanto, do termo
processo utilizado em outras areas do conhecimento (CRUZ, 2015).

Ademais, ao descrever os caminhos percorridos para emitir o CCU e o TD, percebe-se
a necessidade de avaliar suas atividades visando melhoré-los. A sistematizacdo e modelagem
dos processos apresentados demonstram claramente o quanto eles precisam ser simplificados
para dar mais agilidade a emissdao desses documentos. Nota-se, inclusive, a necessidade de
mais empenho dos legisladores em criar normas e leis que permitam desburocratizar e
otimizar essas atividades. Além disso, o INCRA deveria procurar orientar de forma mais clara
e didatica, inclusive por meio de mapas, a execucdo desses processos.

Apdbs expor como 0s processos investigados estdo previstos na legislagdo, na proxima
se¢do procurar-se-a4 descrever como efetivamente ocorrem os fluxos desses processos no
INCRA/SR(03).

4.2 PROCESSOS DE EMISSAO DE CCU E DE EMISSAO DE TD NO INCRA/SR(03)

Apés apresentar na secdo anterior como 0S processos investigados deviam ser
realizados, de acordo com as normas vigentes, as quais todas as Superintendéncias do INCRA
devem se basear, esta secdo descreve como ocorrem os fluxos dos processos estudados na
prética, ou seja, como o0s servidores realmente executam suas atividades no INCRA/SR(03).

Para a coleta dessas informagdes foram realizadas entrevistas com os servidores
envolvidos nos processos, analise de documentos e observacdes da pesquisadora. Com esse
conjunto de informacdes, foi possivel mapear e explicar os fluxos dos processos investigados,
descrevendo as atividades que os compdem. E importante destacar que foi verificado certo

nivel de unanimidade, por parte dos entrevistados, quanto ao passo a passo dos fluxos
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processuais. Além disso, apos a criacdo dos fluxogramas representativos dos processos, estes
foram validados junto aos entrevistados.

Dessa forma, nas subsegOes seguintes serdo descritas as atividades que de fato sdo
realizadas na execugdo desses processos. No intuito de colaborar com a compreensdo do
leitor, optou-se por explicar separadamente como ocorrem na prética 0s processos de emissao
de CCU e de TD no INCRA/SR(03).

4.2.1 Processos de Emissédo de CCU no INCRA/SR(03)

No que se refere aos processos de emissdo de CCU, identificou-se que, no
INCRA/SR(03) o volume maior é de renovacdo de CCU, em virtude do prazo de validade de
cinco anos anterior ao Decreto n°9311/2018. Porém, também ocorre, em menor ndmero,
emissdo de CCU para regularizados ou beneficiarios recém-assentados em PAs antigos. E
importante salientar que, recentemente, ndo tem ocorrido assentamentos em projetos no
INCRA/SR(03). Isso porque, segundo E11, “[...] o TCU determinou que o INCRA se
organizasse antes de voltar a fazer cadastro e selecdo novamente. Para isso, o INCRA
precisaria melhorar a questdo do controle e das irregularidades adequando a parte normativa e
do sistema”.

Por isso, ndo tem sido emitidos novos CCUs para beneficiérios de novos projetos de
assentamento. Ver fala de E9: “Como ha um tempo ndo ha novos assentamentos, os CCUs
que estamos emitindo sdo para quem tinha contrato de assentamento (modalidade antiga do
documento), para renovagao de CCU ou para regularizacdes. Muitos assentamentos ndo foram
expedidos CCU, estavam com documento antigo”.

Se estivessem sendo emitidos novos CCUs para novos PAs, o fluxo seria mais
proximo ao descrito na Figura 5 (secdo anterior), conforme explicado por E10: “[...]da
homologacdo (do projeto de assentamento), quando € criado o assentamento, o beneficiario
tem direito ao CCU [...]. Ai, no caso, depois sdo criados os processos individuais de cada um
e 0s beneficidrios sdo cadastrados (no SIPRA) no Setor de Implantacdo (Divisdo de
Obtencéo). Depois disso, vem para o Setor de Titulagdo para emitir o CCU”. Segundo E4, “o
processo de emissdo de CCU inicia-se exatamente no momento em que o INCRA homologa
as familias na relagdo de beneficiario (RB). E ai 0 processo (administrativo) deve ser enviado
para Diviséo de Desenvolvimento, onde o pessoal faz a emissao desses CCUs”.

Dessa forma, haveria dois fluxos de emissdo de CCU: um referente a emissdo dos

documentos de familias recém assentadas em projetos novos e um outro referente a renovacéo



67

de documentos de assentamentos antigos. Porém, sera retratado neste estudo a segunda opcéo,
porque é o que esta ocorrendo na pratica no INCRA/SR(03).
Assim, de acordo com E7, para dar inicio ao processo de emissdo de CCU no
INCRA/SR(03),
[...] as vezes a gente é provocado, por exemplo, o presidente da associacdo liga para
ca e diz que tais pessoas estdo precisando do CCU para ter acesso as politicas
publicas. As vezes a gente verifica no sistema onde esta vencendo o CCU, quando a
gente vai fazer a renovacdo. Semana passada a gente verificou que os CCUs do PA
Velho | estavam vencendo... A gente mesmo renovou, Ndo esperamos a provocagao.

Enfim, diversas formas... [..] As vezes alguém do Gabinete da Superintendéncia
informa que alguém esta precisando do CCU. (E7)

Diante da fala de E7, pode-se notar que a motivagdo para o inicio do processo pode
ocorrer de varias formas, porém elas geralmente envolvem uma renovacdo do documento do
assentado visando garantir-lhe acesso as politicas publicas.

Assim, com o objetivo de facilitar a compreenséo do leitor e atender o primeiro
objetivo especifico deste estudo, foi elaborado um mapa de como ocorre na préatica o fluxo de
emissdo de CCU no INCRA/SR(03) (Figura 8).



Figura 8 — Processo de emissédo de CCU no INCRA/SR(03)
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Conforme a Figura 8, é possivel perceber que a primeira atividade é verificar se os
dados do beneficiario e do PA estdo completos no SIPRA. Isso porque por ser, geralmente
renovagdo ou emissdo de CCU de um projeto de assentamento antigo, j& possuem averbacéo
da agdo expropriatdria no cartério de registro de imoOveis competente, primeira atividade
prevista pela Figura 5 (secdo 4.1.1). Dessa forma, é possivel perceber que o processo como é
executado na pratica é um pouco mais enxuto do que o previsto na normativa.

A principal diferenga com relagdo ao previsto nas normas vigentes e explicado na
secdo anterior reside na atividade referente a publicagdo da listagem dos CCUs entregues no
boletim de servigo interno. Antes da implantacdo do Sistema Eletrénico de Informacéo - SEI,
essa atividade era executada no INCRA/SEDE e é como esté previsto nos normativos vigentes
(ver Figura 5 na secdo 4.1.1). Verificou-se que, na pratica, quem executa essa publicacdo é o
proprio Superintendente Regional através do SEI. Notou-se também que, na prética, o
arquivamento da cépia recebida do CCU é a Ultima atividade desse processo, possivelmente
em virtude da dificuldade de digitalizar os documentos acarretada pela falta do scanner.

A partir deste mapeamento foi possivel compreender melhor como as atividades se
desenvolvem na pratica, bem como a atuacao dos atores envolvidos (JOHNSTON; CLARK,
2002). Schlosser et al. (2014) também procuraram analisar como ocorrem processos de uma
instituicdo puablica e ressaltaram a importancia do mapeamento dos processos no sentido de
identificar os pontos fortes e os pontos fracos dos processos no intuito de aperfeicoa-los.

Também com esse intuito, realizou-se 0 mapeamento do processo de emissdo de TD

no INCRA/SR(03), o qual serd apresentado e discutido na préxima subsecéo.

4.2.2 Processos de Emissdo de TD no INCRA/SR(03)

Sobre o0s processos de emissdo de TD, eles foram considerados pelos entrevistados
mais complexos do que os processos de emissdo de CCU, porque, em virtude do seu carater
definitivo, ha mais critérios para emissdo e envolve mais setores da Superintendéncia. Ver
falas de E1, E12, E7e E9:

[...] o processo do TD é mais complicado porque é mais detalhado [...] além da
pesquisa com o beneficiario, vocé tem que ver se ele realmente esta 14, o que é que

ele planta, se ele realmente esta atingindo o objetivo da reforma agraria dentro
daquele assentamento. (E1)

[...] 0 TD, o titulo de dominio é definitivo [...] Entdo, é um trabalho feito com mais
que critério. (E12)
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O TD é um processo mais complexo. (No Setor de Titulagdo) A gente faz uma
supervisdo ocupacional, verifica também quem € que ta la ainda no PA; volta para
4, a gente anexa no processo individual os formularios que a gente preenche com
relacdo ao nivel de producéo deles, o que eles produzem, se tem casa, se tem alguma
benfeitoria, feita pelo INCRA ou por eles mesmos [...]. (E7)

Sdo 5 critérios: dominio em nome do INCRA, o CAR langado, a pauta de valores, 0
parcelamento georreferenciado e certificacdo e a supervisdo ocupacional. (E9)

E4 explicou mais detalhadamente o contexto do fluxo do processo de emissdo do TD e

0s critérios para a emiss&o:

O fluxo do TD tem algumas amarragdes, que eu costumo mostrar na palma da mao,
e dizer que sdo 5. A primeira é que o imdvel tem que estar no nome no Incra. Entdo
a gente sO pode transferir algo, s6 pode repassar algo para outra pessoa se for o
dono. [...] O segundo ponto do fluxo da titulagdo é que as areas precisam estar
parceladas, georreferenciadas e certificadas. Entdo, para que a gente emita o titulo,
como eu disse, primeiro o imével tem que estar transcrito em nome do INCRA, o
segundo é o imovel estar parcelado, georreferenciado e certificado. Ou seja, todas as
parcelas tem que estar demarcadas, as areas de reserva legal e registrar todas essas
pecas no cartério para que a gente possa fazer a transferéncia do imével. O terceiro
critério é estar atendendo as questdes ambientais. Dentro do fluxo, a gente verifica
se ja foi emitido o CAR do projeto de assentamento, que hoje, de acordo com o
codigo florestal, € o documento que atesta a situacédo e juridica ambiental de imével.
A guarta questdo é a supervisdo ocupacional dentro do fluxo de emissdo de TD. [...]
¢é fazer uma supervisdo ocupacional que ateste a moradia habitual e a exploragdo
pela familia. Esse laudo de supervisdo ocupacional ele tem validade de até 1 ano. E
0 quinto e dltimo critério dentro do fluxo que precisa ser observado para que as
equipes facam emissdo de TD € a pauta de valores. Porque o titulo transfere de
forma definitiva o imovel para a familia, mas ela paga por esse imével. Sdo 20 anos
com 3 anos de caréncia e 17 parcelas. E o que determina o valor que a familia vai
pagar é exatamente o quinto critério que é a pauta de valores. [...] com base em
estudos de mercado e estatistico, é definida uma pauta de valores. E essa pauta de
valor ela é utilizada para fixar os valores das parcelas que as familias irdo pagar.
(E4)

Tendo em vista 0 exposto pelos entrevistados e o que foi identificado nos documentos
coletados, os critérios necessarios para emissao de TD s&o os seguintes: registro do imovel em
nome do INCRA ou da Unido; o imdvel deve estar cadastrado no CAR - Cadastro Ambiental
Rural; parcelamento, georreferenciamento e certificacdo do imdvel; supervisdo ocupacional
realizada em até seis meses, prorrogavel por mais seis meses; e pauta de valores definida.

Com base na andlise das entrevistas e com o objetivo de ilustrar e facilitar a
compreensdo do leitor, foi elaborado um mapa do processo de TD no INCRA/SR(03) (Figura
9), o qual foi posteriormente validado com os participantes. A partir dele, descrever-se-a

como ocorre na préatica o fluxo desse processo.



Figura 9 — Processo de emisséo de TD no INCRA/SR(03)
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Como é possivel perceber na Figura 9, na prética o processo envolve mais setores e
atividades do que o previsto na IN 30/2006 e descrito na Figura 7 (se¢do 4.1.2), como é o caso
do Servigo de Cartografia e o Servigo de Cadastro Rural. Algumas atividades realizadas por
esses setores ndo foram mencionadas na IN 30/2006, provavelmente por terem sido definidas
por legislacdes posteriores relacionadas a georreferenciamento e a registro de imadveis rurais.

Com relacéo ao inicio do processo de emissdo de TD, ele depende do registro do
imovel em nome do INCRA ou da Unido. Nesse sentido, o INCRA/SR(03) prioriza 0s
imoOveis que encontram-se nessa condigdo para dar encaminhamento as demais atividades,
conforme fala de E12: “[...] desde o ano passado quando se retomou a atividade de titulagdo
no INCRA, a prioridade aqui foi em demarcar e georreferenciar assentamentos que ja
estivessem no dominio para resultar na emissdo dos titulos”. Nesse mesmo raciocinio,
segundo E4, “hoje a estratégia niUmero 1 é dar preferéncia a trabalhar com os iméveis que
estdo no dominio do INCRA. [...] Até porque a questdo do dominio ndo depende da gente, do
INCRA, o restante sim. O dominio depende de uma acéo ser julgada na justica e depois o
cartorio fazer a transferéncia”.

Quanto a verificacdo da situacdo do imdvel no CAR, de acordo com E6, é realizado na
Divisdo de Obtengao:

[...] Praticamente em todos 0s nossos assentamentos o CAR ja foi langado. A
maioria ndo foi feito nem aqui, foi na Universidade Federal de Lavras, um convénio
que o INCRA/SEDE firmou para fazer o langamento do CAR em todo o pais. O que
nos fizemos em nivel de SR foi mandar as informacdes para 14, os perimetros dos

assentamentos e eles fizeram o lancamento da maioria. Entdo ndo é problema,
nenhum fator limitante para a titulacdo. (E6)

Outra diferenca notada nesta pesquisa corresponde & pauta de valores. No
INCRA/SR(03), quem atualiza e langa no SIPRA é o setor de Titulacdo, baseado na
atualizacdo anual do documento a Pauta de valores da terra nua para fins de Titulagdo
disponibilizado no site da autarquia (INCRA, 2019). Ver fala de E2:

[...] A pauta de valores a gente faz de cada ano, atualiza e lanca no sistema (SIPRA).
Mas néo precisa mais ser aprovada no CDR. E porque no SIPRA ¢é desatualizado.
Ainda tem escrito 14 MDA (ministério extinto) e para o Superintendente assinar. NOs
colocamos no processo do SEI a pauta de valores e solicitamos a aprovacdo do
superintendente. Pode ser que antigamente fosse o CDR. [...] E porque essa pauta de
valores ja é certa. Pode ser que antigamente (na época da IN 30/2006) ndo fosse.
(E2)

Também merece destaque a atividade referente a elaboracdo de parecer técnico de

aptiddo do beneficiario para receber o TD. Segundo a IN 30/2006, seria uma atividade
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realizada pela Divisdo de Obtencdo. Porém, na prética, é executada pelo Setor de Titulacdo

ap0s a supervisdo ocupacional. Conforme pode ser percebido pela fala de E2:

[...] Na IN diz que a Divisdo de Obtencdo emite um parecer técnico se aquele
assentamento, aquele beneficidrio daquele assentamento estdo em condicdes de
receber o titulo. Porém é aqui na Divisdo de Desenvolvimento, ap0s a supervisao
ocupacional que se tem essas informagdes. [...] Durante a supervisdo ocupacional, a
gente confirma os dados do beneficiario, a identidade, se ele esta casado... Chega
aqui, a gente abre o sistema, compara os dados e se for o caso corrige. O que a gente
trouxer de documento, digitaliza e bota no processo. [...] Além disso, a supervisao
ocupacional tem que ser recente, para ter ideia do que ele ta fazendo, se ele ta na
area, se ta plantando, para poder emitir o titulo. (E2)

Ver também fala de E9 acerca dessa atividade:

Outro ponto é anexar o que a IN chama de laudo de vistoria... Que é a supervisao
ocupacional para fins de verificar a moradia habitual e a exploragdo efetiva. Isso ai a
gente tem feito. Inclusive, acordou-se que esse seria um dos Ultimos fatores para ser
verificado para ndo perder, tendo em vista que tem validade. [...] Em alguns
momentos, 0 pessoal da Fundiéria, por informacéao verbal, j& indicava para ir fazer a
supervisdo, mesmo antes de eles terminarem la... Mas aconteceu de fazer e os
trabalhos 14 ndo acompanharem e a supervisdo expirar, a validade é de 180 dias
prorrogavel por igual periodo. (E9)

Notou-se também uma diferenca no que se refere & publicagdo da lista dos
beneficiarios a serem titulados no boletim de servigo. E2 explica a mudanca ocorrida na
execucéo dessa atividade:

Agora com o SEI, quem faz essa parte da Divisdo de Consolidacdo é a gente agora.
A publicacédo agora é feita por aqui, por causa do SEI. Porque antigamente mandava
a relagdo de titulados para Brasilia, como agora tem o SEI e o Superintendente
publica por aqui agora. Agora, depois que o0 Superintendente publica, envio para eles
(INCRAJ/SEDE) para atualizarem o SIPRA (atualizar para situacdo de assentado

para titulado) e emitir os titulos em papel moeda. [...] Depois que eles emitem,
mandam pelos correios/Sedex e a gente entrega. (E2)

Também é importante destacar para esta pesquisa a atuacdo dos cartorios de registro
de imdveis no desenvolvimento desses processos. Porque, apesar de serem agentes externos a
organizagdo, executam atividades que compdem 0s processos estudados, sendo importante
para compreensdo inclui-los no mapa (Figura 9). Inclusive porque foram mencionados por
parte dos respondentes, como por exemplo:
[...] Antes de entregar o TD, tem que mandar também as plantas pro cartério para
registrar. (E2)
[...] porque antes de entregar os titulos tem que mandar a planta para registro no
cartorio (E8)
Diante do exposto acerca da pratica do processo de emissdo de TD e com base na

revisdo de literatura realizada para o desenvolvimento desta pesquisa, foi possivel concluir
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que o processo estudado pode ser classificado como um macroprocesso porque envolve varias
areas da estrutura organizacional e tem forte impacto na finalidade da instituicdo
(HARRINGTON, 1993). De forma semelhante ao descrito na obra de Harrington (1993)
acerca de processos, neste estudo foi possivel notar que as atividades descritas dos processos
investigados estdo interligadas e possuem uma sequéncia logica, além de utilizar os recursos
da organizacdo no intuito de gerar resultados.

O mapeamento realizado sobre como o processo se desenvolve na pratica é destacado
por Ramos e Bitencourt (2016) em seu estudo. Segundo os autores, para propor melhorias em
qualquer processo e torna-lo mais eficiente, é preciso, primeiramente, conhecé-lo e mapeé-lo.
Dessa forma, apds o mapeamento de ambos 0s processos estudados, na proxima se¢ao serdo

apresentados e analisados 0s seus pontos criticos.

4.3 PONTOS CRITICOS DOS PROCESSOS DE EMISSAO DE CCU E DE EMISSAO DE
D

Os resultados apresentados nesta secdo relacionam-se com o segundo objetivo
especifico proposto no primeiro capitulo deste trabalho, qual seja, identificar os pontos
criticos presentes nos processos de emissdo de CCU e de TD realizados no INCRA/SR(03).

Durante a andlise do corpus, percebeu-se que, dentre as categorias previamente
definidas, algumas se mantiveram, outras foram subdivididas e outras emergiram apds a
exploracdo do material. Dentre as categorias pré-definidas, apenas a nomeada “resisténcia a
mudanca” ndo foi identificada. Dessa forma, a partir das respostas obtidas nas entrevistas

foram identificadas algumas categorias, como pode ser observado no Quadro 6.

Quadro 6 — Categorias de analise identificadas

Pontos criticos e dificuldades de aperfeicoamento dos processos de emissdo de Contrato de
Concessdo de Uso - CCU e de emissdo de Titulo Definitivo - TD.

Categorias Subcategorias

Cultura Organizacional Influéncia Politica

Sistemas de Informacdo

Recursos Tecnoldgicos
Equipamentos

Estrutura Organizacional Estrutura Funcional
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Hierarquia Rigida

Desatualizagdo normativa

Aspectos Normativos
Omissdo normativa

Gestdo da Informacdo Deficiente

Comunicacdo Vertical Deficiente

Comunicagédo
Comunicacéo Horizontal Deficiente

Instrucdo formal dos processos administrativos deficiente

Excesso de formalismo e papeldrio -

Caréncia de servidores

Capital Humano
Falta de capacitacdo

Restricdo Orcamentaria -

Ac0es de outras Organizacdes -

Fonte: Elaboracdo propria (2019).

Sobre a cultura organizacional, primeira categoria mencionada no Quadro 6, cabe
neste momento salientar que corresponde a uma caracteristica ampla e subjacente da
organizagdo, que, de alguma forma, influencia ou relaciona-se com as demais categorias
listadas, como sera discutido na subsecéo a seguir. E relevante relembrar que néo foi objetivo
deste estudo aprofundar-se sobre questfes de natureza cultural da organizagdo investigada,
mas sim apontar as dificuldades para o desenvolvimento dos processos estudados. Entende-se
a relevancia de um aprofundamento do tema, entretanto isso serd sugerido para estudos
futuros nas conclusdes deste trabalho.

Assim, a partir do exposto no Quadro 6, serdo apresentadas e desenvolvidas nas

proximas subsecgdes as categorias e subcategorias identificadas neste estudo.

4.3.1 Cultura Organizacional

No que tange a cultura organizacional, considera-se que corresponde a um conjunto de
crencas e valores que servem de base para a construgdo das estruturas organizacionais,

inclusive refletindo tradicBes e habitos compartilhados pelos seus membros, e existe em uma
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variedade de niveis diferentes dentro da organizagdo (PETTIGREW, 1996). Além disso,
segundo o autor, ndo se refere apenas as pessoas, seus relacionamentos e crengas, mas
envolve também pontos de vista acerca dos produtos da organizagdo, misséo, socializacdo e
recompensas. Ou seja, a cultura esté interconectada com a estrutura, 0s sistemas, as pessoas e
as prioridades da organizagao.

A partir dessa perspectiva, verificou-se que, a cultura organizacional interfere na
execucdo dos processos do INCRA/SR(3). Na maioria das entrevistas, foi mencionado que,
durante muitos anos, principalmente antes de 2016/2017, a Superintendéncia quase ndo emitia
TDs. Assim, havia um desconhecimento inicial do fluxo desse processo e tornou-se um habito
compartilhado entre os envolvidos no processo ndo manter atualizadas no SIPRA as
informagBes dos assentamentos e dos beneficiarios. Além disso, a maioria dos beneficiarios

ndo tinha CCUs validos. Esses achados podem ser observados nas falas a seguir:

O pessoal ndo tinha esse costume, essa rotina de trabalho eles ndo tinham. (Sobre
alimentar as informac6es no SIPRA) [...] Isso porque o INCRA geral passou muito
tempo sem titular.[...] Nao se fazia o titulo, ndo se fazia o0 CCU, era apenas um
contrato de assentamento onde tudo era preenchido manualmente. [...] Agora,
guando comegou a ser utilizado o sistema (SIPRA), era para as pessoas ja terem
comecado a alimentar. [...] A questdo é que nao fazia parte da rotina fazer isso, ndo
havia esse costume de o SIPRA ter que estar todo alimentado. (E1)

O que é areforma agraria? E um processo que tem que existir comego, meio e fim. E
s6 tinha comeco e meio, esse fim ndo chegava. [...] A gente passou muito tempo,
anos sem titular. E a reforma agréaria tem uma sequéncia, vocé desapropria ou
adquire, assenta, da as condi¢des de trabalho por meio dos créditos (moradia,
insumos...), depois disso vocé ensina ele a trabalhar (assisténcia técnica), e libera.
[...] N&s passamos muito tempo, eu acho que a Gltima vez foi 99/2000 [...]. Nao s6
nossa SR, a nivel de Pernambuco, mas a nivel de Brasil, fazia muito tempo que néo
fazia a titulacdo. O INCRA assumia essas areas e ficava com elas, segurando, e ndo
é por ai... Existe um ciclo, uma sequéncia, que ndo estava sendo feita. (E1)

E que sdo projetos antigos de 10/15 anos que na época ndo foi alimentado (as
informac6es no SIPRA). Talvez por falta de vontade da chefia, ndo sei... Sei que nao
ter esses dados atualizados no sistema dificulta o trabalho da gente. Outra questdo, é
gue na época ndo se titulava, 0 CCU ndo existia dessa forma... Era um contrato de
assentamento. (E3)

As vezes a gente explica que precisa daquela informago para titular, o pessoal ndo
leva em consideracdo, como se fosse um favor, porque era algo que nédo era feito
antes. Mas ndo tem a consciéncia que a meta é da instituicdo, ndo é minha, néo € so
da gente, ndo € s6 da divisao, € da SR toda. Impacta todo mundo e o pessoal ndo tem
nogdo disso. (E9)

[...] no que vocé me perguntar porque antes ndo tava preenchido isso tudo... Porque
a norma é de 2006, antes ndo havia essa exigéncia de preencher tudo no SIPRA, sd
estava preenchido o que era relevante [...] Mas as demais ndo foram preenchidas.
Comegamos a preencher depois da norma, ai surgiu esse passivo todo e a
dificuldade. O passivo se criou porque 0 pensamento (da organizacgdo), eu acredito,
era que sd precisava arrumar (os dados no sistema) quando fosse emitir o TD. (E11)
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Também como é um processo que foi retomado ano passado, agora que a gente ta
sabendo o que fazer... Mas, realmente, quando chegou assim, de cima para baixo,
tava todo mundo verde, porque, pelo que eu tinha conhecimento, ja fazia quase vinte
anos que o INCRA ndo emitia titulo. E ndo existia nada disso. (E12)

Quando é de cima pra baixo... quando dizem vamos trabalhar mais com tal agéo, por
exemplo com a ac¢do de titulagdo, como tem ocorrido nos Ultimos tempos né? Entéo
0 processo € mais rapido, mas quando dizem assim, ndo... Vamos deixar pra la
entdo. Vai passando, né? Anos e anos sem as acgBes das outras divisdes
acompanharem e se movimentarem para podermos emitir titulo. (E8)

E possivel inferir no contexto das falas apresentadas que a agenda de titulagio no
fazia parte da cultura organizacional do INCRA, mais especificamente do INCRA/SR(03).
Consequentemente, os servidores ndo compartilhavam do habito de executar atividades que
fazem parte do fluxo dos processos de emissdo de CCU e de TD. Apesar de fazer parte do
cenério macro da reforma agraria, as atividades necessarias para fomentar os processos de
titulagdo eram ignoradas porque ndo havia a emissdo desses titulos. Em virtude disso,
enraizou-se na cultura organizacional que a titulagdo néo era realizada, por esse motivo as
atividades necessarias para atendé-las também nédo precisavam ser realizadas e podiam ser
postergadas.

Sob essa dtica e ao analisar os dados, foi possivel perceber uma relagdo da cultura
organizacional com a influéncia politico-governamental no INCRA/SR(03), conforme

demonstrado na Figura 10.

Figura 10 — Associagdo da Cultura Organizacional com a Influéncia Politica

[ﬁ Cultura Organizacional ]

is associted with

% Polit-Interferéncia governamental
na politica publica

Fonte: Elaborada pela autora com auxilio do software Atlas/Ti (2019).

A partir dos dados da pesquisa, constatou-se que as agdes prioritarias na organizacéo
estudada parecem mudar de acordo com a agenda do Governo Federal. Esse resultado
corrobora o que foi identificado por Pires e Macedo (2006) como um dos tracos especificos
que caracterizam a cultura organizacional na administracdo publica é a interferéncia politica

externa & organizacdo. Inclusive, Amorim e Tomael (2013) reforcam essa ideia ao afirmarem
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que essa cultura é incorporada por meio de politicas que interferem inclusive no ambiente
organizacional.

Diante desse contexto, foi possivel inferir que cultura organizacional esta associada a
uma influéncia politica relacionada a agenda dos governantes em exercicio no cenario
nacional. Essa influéncia no desenvolvimento e na execugdo dos processos estudados no

INCRA/SR(03) sera apresentada e discutida a seguir.

4.3.1.1 Influéncia Politica

Tendo em vista o contexto apresentado da relacdo da influéncia politica na cultura
organizacional, identificou-se que ela ocorre de duas maneiras. A principal sédo as
interferéncias na politica publica em decorréncia das mudancas de Governo. Porém, algumas
mudancas provenientes da alteracdo de gestor na Superintendéncia também influenciam os

processos estudados, conforme Figura 11.

Figura 11 — Dificuldades relacionadas a influéncia politica
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Fonte: Elaborada pela autora com auxilio do software Atlas/Ti(2019).

Quanto as interferéncias na politica publica em decorréncia de mudanca de Governo,
identificou-se que, a partir do ano de 2016, houve alteragdes no cenario politico nacional e
dentro do INCRA no que se refere a titulacdo. Segundo E4, “[...] embora essa politica seja la
de tras, desde 1988 com a Constituicdo, nunca houve uma decisdo politica de governo de ser
efetivamente implementada a titulagéo. [...] O dltimo governo (Temer) deu um olhar para
isso, mudando legislagdo, mudou toda orientacdo do INCRA no sentido de passar a ser uma
das politicas prioritarias”. E10 reforca ao afirmar que “[...] isso é um programa do Governo
Federal, ai a gente esta trabalhando em cima disso. Antes 0 INCRA quase ndo titulava, esse
incentivo maior é de 2016 para c&. Entdo a parte principal foi essa, as demandas do governo
pra gente titular mais”.

Ou seja, houve uma mudanga de conjuntura no Governo Federal, quando a partir dai o

INCRA passou a definir metas mais robustas de emissdao de CCU e de TD e cobrar resultados
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dessas acOes as Superintendéncias Regionais. As metas do INCRA/SR(03), por exemplo, para
2018 era de emissio de 4000 CCUs e 400 TDs. E possivel perceber o exposto, por exemplo,
pela fala de E1: “[...] Nesse governo agora, a Presidéncia da Republica quase que ‘obrigou’ a
gente a titular as &reas antigas. [...] Houve uma determinacdo, uma exigéncia que o objetivo
do governo e do drgdo era fazer a titulacdo dos assentamentos”. Corroborando essa visdo, E3
e E9 fazem as seguintes colocagdes:
Eu vejo que o sistema politico tem uma influéncia muito grande no trabalho... [...] E
porque antes ndo era um ‘querer’ do Governo, ndo estava interessado nisso ndo... era
desapropriar, assentar e isso ai tava resolvido... mas titular ndo. Eu achei que esse
governo atual, ele que trouxe isso ai. [...] Essa era area (setor) da titulagdo aqui na
SR eram s0 2/3 pessoas que faziam algumas coisas. Esse interesse maior nao é outra

coisa senfo vontade politica. E algo que vem de cima para baixo é uma vontade
politica do governo mesmo. (E3)

Cada gestdo que entra estabelece uma pauta, uma agenda, uma diretriz de governo.
No caso do governo atual, € de titular. A titulagdo no INCRA passou muito tempo
no ostracismo, adormecida. Ndo ha uma explicagdo l6gica do porqué. Didaticamente
a Reforma Agréria tem suas fases. Sem divida, hoje a titulagdo é uma diretriz de
Governo. Apesar que deveria ser uma diretriz institucional. Chegou um determinado
periodo, o assentamento estd apto para titular, tem que titular. Mas isso ai ficou
adormecido ao longo dos anos. (E9)

Portanto, pode-se constatar que o crescimento do incentivo & titulacdo no INCRA é
algo recente, cerca de apenas dois anos, uma vez que ndo era uma politica publica de interesse
do Governo Federal. Consequentemente, esses processos sofrem uma interferéncia direta; ou
seja, ao longo dos anos a organizagdo ndo se preocupou em se estruturar para torna-los mais
répidos e eficientes.

Inclusive, em virtude desse estimulo & politica de titulagdo, houve uma importante
mudanca recente na legislagéo referente aos CCUs. Os documentos emitidos antes do Decreto
n°9311, de 15 de margo de 2018, tinham validade de 5 (cinco) anos; dessa forma, a maioria
deles ja estavam vencidos. O novo decreto definiu que os CCUs ndo tem mais prazo de
validade. Contudo, o CCU vencido precisa ser renovado; e esse documento passou a ser
exigido com mais frequéncia dos assentados em outras instituicdes e bancos para que eles
tenham acesso a outras politicas publicas e linhas de crédito, como uma forma de comprovar a
relacdo juridica desse cidaddo com o INCRA e a PNRA. Consequentemente, houve um
aumento da demanda dos assentados pela emissdo/renovagéo dos seus CCUs, como pode ser
constatado na fala de E9:

[...] um fluxo enorme de assentados vindo aqui diretamente buscar esse instrumento
por causa do acesso a créditos. [...] O banco s6 esta liberando esses créditos com eles

apresentando o CCU. [...] Outros para tirar beneficios no INSS, uma vez que la estdo
exigindo o CCU como comprovante que é beneficiario da Reforma Agraria. (E9)
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Tendo em vista que, durante muitos anos, antes de 2016, praticamente ndo existia
movimentos para executar a titulagdo, para emitir TDs, os processos e as atividades que o
compunham estavam estancadas no INCRA/SR(03), sofrendo com pouca atengdo e
investimento da gestdo, como foi o caso da area de georreferenciamento.

Como a politica de titulagdo entrou forte, foi retomada ano passado (2017) apenas,
nos anos que se passaram, ndo havia um interesse da autarquia em investir nesse
georreferenciamento. Hoje nds sofremos porque ndo houve esse investimento. Se a

cada ano que passou nos tivéssemos conseguido fazer 30/40 georreferenciamentos,
nos nao estariamos com esse passivo tdo grande. (E12)

E importante salientar que, esse cenario, em virtude da influéncia politica ser reflexo
de politicas puablicas a nivel nacional, provavelmente péde também ser notada em outras
Superintendéncias da autarquia.

Sendo direto, acho que havia um desinteresse da autarquia, ndo € algo s desta SR.
Na maioria dos estados 0 INCRA realmente deixou de fazer o que tem que fazer.
Porque o objetivo da reforma agraria é esse, € vocé emitir o titulo e isso tava parado
no meio do caminho. Ficava |4 criando os assentamentos, de certa forma
desenvolvendo, uns mais rapido do que outros, investindo, aplicando recursos, mas

chega um momento em que tem que parar € ir titular. E esse interesse veio nessa
mudanca de governo. (E12)

[...] Com excecdo da regido Norte, que historicamente faz titulos, até porque a maior
parte das terras na Regido Norte sdo terras publicas, entdo era da prdpria Unido, e
inclusive é uma forma de estimular a colonizacdo da Regido Norte, fez parte da
histéria do Brasil isso, dentro do fluxo migrat6rio de pessoas, um dos estimulos era
dar o titulo e dar a terra para a pessoa se estabelecer e desenvolver a regido. Exceto a
regido Norte, pouquissimos lugares do Brasil vinha sendo estimulada (a politica de
titulacdo). (E4)

Diante do exposto, é possivel constatar que as atividades da autarquia tém sofrido uma
forte influéncia de decisbes politicas externas, alheias a prioridades e estratégias
institucionais, especialmente no que tange a emissdo de titulos provisérios e definitivos.
Consequentemente, 0s processos de emissédo de CCU e de TD sofreram impactos, dentre eles
a definicdo de metas mais robustas em comparagéo a anos anteriores.

No que se refere as mudancas provenientes da alteracdo de gestor na
Superintendéncia, contatou-se que algumas atividades, inclusive as relacionadas a titulagdo,
podem sofrer interferéncia pela gestéo local. 1sso decorre devido as estratégias definidas pela
gestdo que ficam demonstradas por uma estrutura organizacional de pessoas, tarefas, acoes e
prioridades. Ver fala de E11:

[...] Em 2008/2009, quando entrou o novo Superintendente, e 0 novo Chefe da

Obtengdo, todos os assentamentos que eram criados e homologados a gente emitia o
CCU. Até que foi criado o setor e que acabou pegando esse trabalho, a parte de
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entrar no sistema e emitir o CCU. [...] Depois que o0 outro superintendente assumiu,
ele meio que tirou esse negdcio de ter o setor SIPRA para ficar fazendo tudo,
atualizacdo, relacdo de beneficiarios, tudo... Porque ficava muito concentrado. (E11)

E possivel inferir que mudangas de gestor da Superintendéncia influenciam os
processos organizacionais, porque as decisdes sdo tomadas de forma a orientar as agdes
conforme as prioridades definidas pela gestéo.

Portanto, a presente subse¢do demonstrou uma influéncia politica na titulacdo do
INCRA/SR(03) em virtude das mudangas de cendrio politico do Governo Federal e em
decorréncia das prioridades definidas pelo gestor local. Foi possivel concluir que essa
influéncia politica interfere na cultura organizacional do INCRA e, consequentemente,
também em outros aspectos da organizacdo que podem dificultar o andamento dos processos
estudados, como os identificados neste estudo e descritos nas se¢des seguintes. Dessa forma, a
seguir, serdo apresentadas as dificuldades relacionadas aos recursos tecnoldgicos disponiveis
no INCRA/SR(03).

4.3.2 Recursos Tecnoldgicos

Durante as analises das entrevistas, identificou-se que os entrevistados perceberam
como pontos criticos aspectos relacionados aos recursos tecnoldgicos disponiveis no
INCRA/SR(03). Esses pontos criticos, demonstrados na Figura 12, estdo relacionados aos
sistemas de informagdo (SIPRA, SNCR e SIGEF) e aos equipamentos (hardware) utilizados

na Superintendéncia para a emisséo de CCU e de TD.
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Figura 12—Dificuldades relacionadas aos Recursos Tecnol6gicos
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Fonte: Elaborada pela autora com auxilio do software Atlas/Ti (2019).

Avaliar esses recursos tecnologicos disponiveis no INCRA/SR(03) € importante para
entender quais problemas podem existir na execucdo das atividades que compdem o0s
processos estudados. As secOes seguintes descrevem cada uma das dificuldades ilustradas na

Figura 12.

4.3.2.1 Sistemas de Informacéo

Nas atividades que compdem os processos de emissdo de CCU e de TD séo utilizados
trés sistemas: o Sistema de Informacdes de Projetos da Reforma Agraria — SIPRA, o Sistema
de Gestfo Fundiaria - SIGEF e o Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR. E importante
destacar que os trés sistemas sdo criados e administrados pelo INCRA/SEDE, dessa forma o
INCRA/SR(03) ndo possui jurisdicdo para modifica-los ou aperfeicoa-los.

A partir da percepcdo dos entrevistados, identificaram-se as dificuldades presentes nos
sistemas que prejudicam o desenvolvimento dos processos. O Quadro 7, a seguir, demonstra a

correlacdo entre os sistemas e as dificuldades identificadas.

Quadro 7 — Correlacéo entre as dificuldades encontradas e os Sistemas de Informacdo
utilizados

Dados desatualizados/incompletos 0 30 0 30

Erro esporédico 2 2 1 5
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Erro frequente 0 17 0 17

Lentiddo esporadica 0 0 1 1
Lentiddo frequente 3 6 0 9
Relatdrios com informacgdes precarias 0 8 0 8

Fonte: Elaborado pela autora com auxilio do software Atlas/Ti (2019).

De acordo com os entrevistados, 0 SIPRA é o sistema que apresenta mais pontos que
dificultam as atividades para a emissdo desses documentos. Identificou-se no SIPRA uma
expressiva desatualizacdo e incompletude de dados e informacGes, além de relatorios
precarios e episodios de lentiddo e erros no médulo Titulagdo. Esses erros ocorrem, tanto ao
emitir os CCUs, quanto ao tentar executar os procedimentos visando ao registro de entrega e a
publicacdo no Diério Oficial da Unido. O SIGEF, por sua vez, apresenta lentiddo frequente na
aba relacionada especificamente aos dados cartograficos dos imdveis da reforma agréria
necessarios para as atividades da titulacéo; e apenas alguns episodios de erro. J4 0 SNCR ndo
demonstra ser um ponto critico para esses processos, porque apresenta apenas episddios
esporéadicos de erros ou lentiddo; sendo assim pouco relacionado com as dificuldades
encontradas, como demonstrado no Quadro 7. Porém, considerou-se importante apresenté-lo
porque o conjunto formado pelos trés sistemas € essencial ao desenvolvimento dos processos
investigados.

Para uma melhor compreensdo do leitor optou-se por apresentar cada um desses
sistemas e as dificuldades que eles apresentam para o desenvolvimento dos processos nas
proximas subse¢des. Por fim, verificou-se também uma falta de integracdo entre esses

sistemas, fato que também prejudica o fluxo processual e serd abordado mais adiante.

4.3.2.1.1 O SIPRA

O Sistema de InformacOes de Projetos da Reforma Agréria - SIPRA tem a funcéo de
gerenciar todas as informagdes dos projetos de assentamento e dos beneficidrios da Reforma
Agréria. Ele destina-se ao tratamento, sistematizacdo e recuperacdo de dados sobre os
Projetos de Assentamento (PAs) (desde a criagdo até a sua emancipagdo), bem como dos
beneficiarios (da fase de cadastro, sele¢do, desenvolvimento socioecondémico a titulagdo),
propiciando desta forma o conhecimento da realidade nas areas dos assentamentos. O SIPRA

dispde de informacgdes de aspecto econdmico-sociais, com registro dos programas e politicas
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desenvolvidas, e ainda, o cadastro de todos os assentados (INCRA, 2019). E dividido em 13
mddulos, dos quais, para esta pesquisa, destacam-se os modulos Titulagdo, Projeto e
Beneficiario, tendo em vista que eles séo os utilizados para as consultas e a emisséo de titulos.

Pelo Quadro 7, é possivel perceber que SIPRA foi o sistema mais citado durante as
entrevistas. E um sistema muito importante para as atividades desempenhadas no INCRA,
porque, segundo E11, “praticamente todo setor da area fim precisa de alguma informacéo do
SIPRA”. Apesar da essencialidade do SIPRA para a evolugdo dos processos objeto desta
pesquisa, 0s entrevistados apresentaram-no como um dos principais pontos criticos para o
processo de emissdo de CCU. De acordo com os entrevistados, isso ocorre em virtude do
sistema ndo ter informagOes atualizadas e faltar muitos dados importantes dos projetos de
assentamento (PAs), principalmente daqueles mais antigos. Essa situagdo pdde ser
comprovada quando a pesquisadora observou que, no momento que um dos entrevistados foi
emitir alguns CCU, faltava informacdes no sistema para serem alimentadas no médulo Projeto
do SIPRA. Para solucionar a questdo, ele buscou essa informagdo em outro modulo do
SIPRA, completou e péde prosseguir com a sua atividade. Nesse contexto, E1 comentou: “[...]
0 certo seria quando a gente pegasse 0 projeto para fazer tanto o CCU, como para fazer o TD,
ele estivesse todo alimentado. Desde o Setor de Implantagdo, até 1a em cima (o Setor de
Cartografia), até chegar a Ultima parte que é a nossa. SG que ndo acontece isso”.

Esse cenério de banco de dados desatualizado dentro do SIPRA decorre, de acordo
com os entrevistados, de um enorme passivo construido, relativo a informacdes de projetos de
assentamentos antigos, inclusive anteriores ao sistema, uma vez que antes ndo havia a
exigéncia de manter esses dados atualizados, como explica E11:

[...] (os projetos) antigos € um passivo muito grande e muito antigo, nem sempre a
gente tinha essas informacgdes. Eram processos antigos, muitas vezes incompletos...
Assim, tinha-se a dificuldade de pegar essas informagOes para colocar no SIPRA.
[...] A gente ndo conseguia fechar os antigos com esse passivo todo. Ai nao
conseguia as informagdes e fechar os processos na forma que o roteiro e a norma
pedia. (E11)

Ademais, no que diz respeito aos dados dos assentados, ha uma defasagem e
dificuldade de manter os dados cadastrais atualizados, por exemplo mudanga de estado civil,
alteracdo de cdnjuge ou situacdo atual do beneficiario dentro da PNRA. Essa desatualizacéo
de dados é decorréncia de um elevado nimero de familias beneficiarias, fiscalizada e
administrada por um corpo funcional que trabalha sob uma estrutura restrita, no que se refere
a orcamento e a quantidade de servidores necessaria para atender essa demanda de trabalho.

Sem informagOes dessa natureza, o controle da gestdo sob os beneficiarios pode ser
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prejudicado, consequentemente, ndo é possivel emitir corretamente o CCU e o TD. Ver falas
de E8 e E11:
[...] acontece de estar desatualizada a informacdo no SIPRA. Principalmente porque
guando a gente chega no assentamento e vamos fazer a leitura da RB (relagdo de
beneficiarios do assentamento), ja aconteceu comigo de ter gente que ja tava
falecido... Ai nem sempre o cbnjuge tem entregue a certiddo de 6bito, as vezes

entrega e demoram para atualizar no SIPRA. Enfim, num caso assim acaba que a
gente emitiu um CCU desatualizado. A mesma coisa no caso de divorcio. (E8)

[...] no sistema tem muita coisa desatualizada... Os novos (projetos de assentamento)
a gente observa que estd bem coerente as informagdes, mas, por exemplo, o que é
passivo antigo, assentamento antigo, é onde a gente mais sofre. Tem muitos que no
SIPRA estd como assentado, mas € titulado. Isso gera uma série de problemas, erros
de informacdo, a gente pode dar uma certiddo errada e gerar até blogueio do
beneficiario. Sdo essas informacgdes que € muito importante que estejam atualizadas.
(E11)

Outro problema do SIPRA é que, de acordo com os entrevistados, principalmente
aqueles responsaveis por emitir o documento CCU, ele é um sistema que costuma apresentar
lentid&o e erros, especialmente no mddulo Titulagdo. Para E10, o SIPRA é o maior empecilho
para a emissédo de CCU. De acordo com ele: “[...] tem hora que a gente quer lancar os dados
no sistema, ele cai. Tem dia que ele ndo pega mesmo, a gente espera o dia todo e nada”. Essa
informag&o é corroborada por E1 quando afirma “[...] essa semana eu fui tentar fazer, para
emitir s 3 CCUSs, eu passei o dia todinho e o sistema ndo processou para emitir”. E1 ainda
informa que as vezes opta por fazer o trabalho fora do horario normal de expediente para
tentar escapar da lentiddo do SIPRA. Segundo E1, “sé melhora um pouco quando o pessoal
para, de meio dia as duas horas da tarde, ou depois das seis horas da tarde. Eu ja tive
oportunidade de ficar aqui até as oito horas da noite, e coisas que eu passaria o dia todinho
para fazer, fiz em duas horas”.

A pesquisadora pOde presenciar essas dificuldades relatadas pelos entrevistados.
Durante as atividades realizadas no SIPRA referentes & emissdo dos CCUs e registro no
sistema da entrega dos documentos, observaram-se varias tentativas frustradas em ambos 0s
casos. As observacOes aconteceram em oportunidades diferentes, dias e horarios distintos, e,
todas as vezes, o SIPRA apresentou lentiddo no processamento e mensagens de erro.

Além dessas questdes, alguns entrevistados também destacaram outros erros no
SIPRA, especialmente no médulo de Titulagdo. Segundo E2, “[...] as vezes (o CCU) sai sem a
confrontacdo (detalhes da localizagdo do imovel). Quando vai imprimir, as vezes, some 0
nome da pessoa”. Para E2, “[...] o SIPRA podia ser melhorado por causa de falha de banco de

dados, principalmente quando vai emitir o CCU”. Essa situacdo foi confirmada por outros
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entrevistados, dentre eles, E10 ao afirmar que: “[...] na nossa rotina de preenchimento, vocé
estd preenchendo os dados, ai o sistema cai, d4 um erro, ndo gera o CCU. Isso acontece
demais! Vocé coloca as confrontagfes, ai ndo sai quando vai imprimir. Na tela esta tudo
preenchido, mas quando bota pra imprimir simplesmente o papel ndo sai”. Situacgdo
semelhante & ultima exposta por E10 pdde ser observada pela pesquisadora tanto em
tentativas de emissédo de CCU quanto na geracédo de relagéo de entrega de CCU.

Também foram identificadas algumas dificuldades em extrair informacdes do SIPRA
de forma a colaborar com a tomada de decisdo ou o desenvolvimento de um planejamento de
atividades. Isso porque, em virtude da desatualizacio dos dados, os relatérios muitas vezes
ndo se apresentam condizentes com a realidade. Para tentar minimizar os efeitos dessa
problemética, os servidores procuram controlar essas informacbes por meios alternativos,
como por exemplo planilhas de Excel. De acordo com E7, “uns colegas fizeram umas
planilhas para controlar quantos CCUs foram emitidos no PA, quantos faltam emitir, quantos
foram entregues, quantos foram para assinatura. O SIPRA até da essas informacdes, mas
apresenta ‘furos’, ndo sai atualizado”. Além disso, em alguns casos, o sistema realmente ndo
apresenta mecanismos e funcionalidades para extrair informagdes e elaborar relatorios que
supram as necessidades da gestéo, como relata E6:

[...] era para no SIPRA podermos extrair um relatorio, dos 312 assentamentos do
INCRA, quantos ja transitaram em julgado, quantos esta sob Obice judicial, quantos
estdo em nome do INCRA, quantos a gente tem s a posse. Ou seja, era para 0 N0sso
sistema receber essa informacao e fornecer um relatdrio depois. Mas ndo tem isso. O
sistema é extremamente precario. [...] Entdo eu construi uma planilha de Excel onde
eu ja reuni varias informagdes, pelo menos do que esta em dominio do INCRA e do
que ndo esta. [...] E um trabalho feito a parte, manual, para poder ter algum tipo de

controle, algum tipo de informacdo. Mas, infelizmente, o sistema (SIPRA) e o drgao
ndo tem mecanismo nenhum para o controle desse tipo de informagéo. (E6)

N&o temos como saber informacbes do imével, se esta no dominio do INCRA ou
ndo, ndmero da agdo, qual a vara, quem € o réu da acdo, sdo informagdes basicas,
porque o sistema ndo tem esse mecanismo. E os 6rgdos de controle vém cobrando
isso... Que o INCRA desenvolva mecanismos de monitoramento, de controle das
informac6es referente aos iméveis. Entdo, sendo um sistema nacional, o controle
que a gente conseguiu fazer aqui foi por planilha, manual. (E6)

Essa precariedade dos relatorios e a dificuldade de extrair informacbes do SIPRA
também é um elemento dificultador no desenvolvimento de atividade e na construcdo de
estratégias que possam aperfeicoar esses processos tornando-os mais eficientes.

Diante do exposto, foi possivel constatar que o SIPRA vem dificultando uma execugéo

eficiente dos processos de titulagdo no INCRA/SR(03), principalmente na emisséo de CCUs,
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onde a demanda é maior. Consequentemente, a desatualizacéo dos dados, a lentid&o e os erros
apresentam-se de forma mais frequente nesse processo.
Diante do exposto acerca do SIPRA, serd apresentado a seguir o SIGEF e as

dificuldades encontradas sobre ele.

4.3.2.1.2 O SIGEF

O Sistema de Gestdo Fundiaria - SIGEF é uma ferramenta eletrdnica desenvolvida
pelo INCRA e pelo extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) para subsidiar a
governanca fundiaria do territdrio nacional. Por meio desse sistema, séo efetuadas a recepcéo,
validacdo, organizagéo, regularizagéo e disponibilizagdo das informagOes georreferenciadas
de limites de imdveis rurais, publicos e privados. O objetivo é garantir que os limites desses
imoveis ndo se sobreponham e a execucdo do georreferenciamento (informagdes cartogréaficas
obtidas em geral com o uso de tecnologia de alta precisdo) obedega as normas técnicas
estabelecidas pelo instituto (INCRA, 2018).

No SIGEF, devem ser inseridos o perimetro e os lotes individuais de assentamentos da
reforma agraria, bem como de &reas publicas em regularizagdo, a serem titulados em nome
dos beneficiérios ocupantes, garantindo, assim, seguranga juridica e publicidade a estes atos.
De acordo com E12, “[...] o sistema é prético. Depois que € langado nele, o que interessa para
a titulacdo é entregar a planta e o memorial descritivo do imével”. Contudo, E12 alerta para
outras questoes:

[...] (o SIGEF) funciona bem, mas ele teve que se adequar e ndo estava preparado
para receber a quantidade de parcelas para fins de titulacdo. Porque foi massivo, em
todo o Brasil. Entdo ele teve que sofrer melhorias. Teve um bug no ano passado
(2017) que ele passou uns 3 meses fora do ar. Muito conflito na base de dados, entéo

passamos esse tempo sem emitir nenhuma certificagdo. A SR que ja tinha algum
material, estava rodando, ndo foi nosso caso. (E12)

[...] A gente consegue fazer as emissBes, mas assim, vez ou outra ele trava. Também
por questdo de horéario, quando o servidor esta muito carregado... Porque o SIGEF
ndo atende s6 a titulacdo, ele é um sistema de gestdo fundiaria, entdo se analisa
também a certificacdo de imoveis privados, independente de ser imdvel do INCRA
ou ndo. Ele melhorou muito do ano passado para ca... Esta mais agil para trabalhar,
com excecdo dessa etapa aqui, de quando eu quero ver os aprovados, a lista de todos
os imoveis do INCRA que foram lancados para a titulagdo . Eu clico e demora
bastante, bem uns 10 minutos para abrir. E s6 nessa mudanca de tela, as outras
funcionam bem. (E12)

\

A situagcdo destacada pelo entrevistado referente a demora em abrir a aba
“Aprovados”, justamente onde estdo listados os imoveis do INCRA lancados visando &
Titulagdo, pdde ser observada pela pesquisadora. Durante a entrevista, E12 mostrou as telas

do SIGEF e quando ele clicou na aba “Aprovados” levou de 10 a 15 minutos para abrir. Esse
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fato pode ser mais um elemento que provoca lentidao nos trabalhos relacionados as atividades
que compdem os processos de emisséo de TD.

Pode-se assim inferir que, apesar do SIGEF ter sofrido alteragfes que proporcionaram
melhorias no desenvolvimento das atividades, ele ainda apresenta uma lentiddo que causa
ineficiéncia tanto para a execugdo quanto para a extracdo de informagdes. Esse fato prejudica
as atividades e atrasa 0 processo como um todo.

Apos a exposicdo acerca do SIGEF, serd apresentado a seguir o SNCR e como ele

participa desses processos.

4.3.2.1.3 O SNCR

O Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR € o sistema utilizado para conhecer a
estrutura fundiéria e a ocupagdo do meio rural brasileiro a fim de assegurar o planejamento de
politicas publicas. Ele permite a atualizac@o de informacdes referentes aos imoveis rurais e de
seus proprietarios via internet, conferindo mais agilidade na anélise documental. Por meio dos
dados declarados pelos proprietérios ou possuidores (posseiro) de imoveis rurais cadastrados,
o sistema emite o Certificado de Cadastro de Imdvel Rural - CCIR. Esse documento constitui
prova do cadastro do imdvel rural, sendo indispensavel para desmembrar, arrendar, hipotecar,
vender ou prometer em venda o imovel rural e para homologagdo de partilha amigavel ou
judicial (sucesséo causa mortis).

No que se refere aos processos de titulacdo, o SNCR relaciona-se as atividades
relativas ao cadastro dos imoveis rurais e sdo executadas por servidores do Servico de
Cadastro Rural do INCRA. SR(03). Segundo a fala de E5, a atividade executada é,
basicamente:

[...] criar um cddigo de imovel rural para aquela parcela que vai ser desmembrada do
imével grande. Antes de fazer o titulo tem que fazer esse cadastro porque precisa do
codigo para colocar no TD. Sendo que o problema é o seguinte, quando a gente vai
cadastrar o titulo no SNCR ele pede a data em que o titulo foi gerado. Uma coisa
depende da outra... Ai 0 que é que acontece, como é mais facil a gente modificar no

SNCR, eu digo que foi titulado naquela hora e depois eu vou e altero. Depois que sai
0 TD eu vou la e atualizo com a data correta do titulo. (E5)

O SNCR ndo costuma ser um empecilho as atividades do setor relacionadas a
titulagdo. Segundo E5, o SNCR “[...] funciona bem. Sé de vez em quando da uma lentid&o,
mas € raro. A vezes, da o ‘erro 500°. E um erro interno do sistema, mas que é dificil
acontecer. O problema é mais na rede, as vezes é no Brasil todo, as vezes fica mais localizado

em algumas SRs, mas ndo é corriqueiro. Normalmente a gente trabalha tranquilo”. Dessa
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forma, é possivel inferir que 0 SNCR ndo € um sistema que se apresenta como um ponto
critico as atividades que compdem 0s processos estudados.

Diante do exposto acerca dos trés sistemas, foi possivel perceber que ndo ha uma
integracéo entre eles e que esse fato prejudica a evolugdo dos processos. A seguir, discorrer-

se-4 sobre essa questao.

4.3.2.1.4 A falta de integracdo entre os sistemas

Tendo em vista serem usados trés sistemas de informacéo, criados e administrados
pelo INCRA, relacionados as atividades de titulagdo, provavelmente, seria interessante para
melhorar a eficiéncia desses processos promover e/ou melhorar a integragéo entre eles. Ver
falas de E12 e E5:

[...] Se fosse criado um sistema interno do INCRA, onde a gente trabalhasse no
mesmo sistema... Porque veja, 0 SNCR é um sistema, o SIGEF é outro, o SIPRA é
outro, ndo conversa com ninguém... Ndo ha uma integracdo entre os bancos de
dados. [...JA informacdo que foi emitido o TD tem que ser colocada nos trés
sistemas. (E12)

Poderia haver alguma comunicacdo entre eles. Por exemplo, a comunicagdo do
SIGEF com o SNCR é apenas para ver se o codigo é valido. Ele ndo confronta nem
se esta vinculado a pessoa ou ao CPF certo. Entdo é uma comunicacdo quase nula,
muito elementar. E s6 uma verificacgo. [...] J4 SNCR consulta o SIGEF na seguinte
situacdo: ele tem o codigo de um imdvel e tem trés matriculas, as trés matriculas sdo
certificadas. Ai cada matricula dessa tem um codigo de certificagcdo. Ai eu coloco o
codigo de certificacdo e ele vai buscar no SIGEF, s6 isso. [...] O ideal era que o
SIGEF fosse dentro do SNCR, ou algo assim, para unir as duas coisas. Mas ndo é o
caso. O SIGEF foi pensado para um fim, para definir sobreposicdo, mas ndo para
cadastramento. (E5)

No intuito de amenizar o problema dessa falta de integracéo, para a emisséo dos TDs,
os setores de Titulagdo, Cartografia e Cadastro Rural trabalham com uma planilha
disponibilizada na rede interna do INCRA/SR(03). O objetivo é compartilhar as informacdes
de um setor que sdo necessarias a execucdo das atividades de outro. Segundo E5, “a planilha é

algo extraoficial criado para facilitar o fluxo”. E12 explica um pouco como funciona:

A gente até botou uma planilha na rede para fluir mais rapido a informacéo. [...] O
pessoal da titulagdo entrega para a gente uma lista com as pessoas aptas a receber o
TD. Entdo a informacédo é passada para o Cadastro Rural. O pessoal do setor gera
uns cddigos individuais para cada beneficiario daquele para ele passar do status de
posseiro para o de proprietario ap6s o cumprimento das clausulas resolutivas do TD.
[...] Quando eles emitem o titulo 14 (no Setor de Titulagdo), alimentam a planilha na
rede e essa informacdo volta para a gente, eu volto no SIGEF e coloco a informacédo
que foi emitido o titulo. (E12)
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E possivel perceber que a falta de integracio desses sistemas atrapalha o fluxo da
informacdo, por conseguinte dificulta o desenvolvimento dos processos. E esse pode ser
considerado mais um ponto critico no desempenho dos processos de titulagdo no
INCRA/SR(03) e uma dificuldade de aperfeicoa-los. Isso porque, provavelmente, se houvesse
uma integragcdo ou uma comunicagdo mais ativa entre esses sistemas, 0S processos de emissao
de CCU e de emissdo de TD poderiam ser mais &geis, mais documentos poderiam ser
emitidos e mais cidaddos seriam beneficiados. Contudo, essa integracdo ndo pode ser feita
localmente, depende de interferéncia da sede da autarquia, por isso apresenta-se como uma
dificuldade dos servidores em aperfeigoar 0s processos investigados.

No caso estudado, SIPRA, SNCR e SIGEF apresentam-se basicamente como base de
dados separadas, onde, muitas vezes, as mesmas informagbes tém que ser inseridas por
servidores nos trés sistemas em virtude de ndo haver integracéo. Isso demonstra que é preciso
otimizar o trabalho e o compartilhamento das informagdes para, consequentemente,
aperfeicoar os processos estudados. Por exemplo, ver as falas de E12 e de E5:

[...] O que vai para o Setor de Titulagdo é a planta e 0 memorial descritivo. A priori,
a gente informa logo a area, porque o Cadastro vai precisar dessa area. Ai ele gera o
cédigo em nome do cidaddo. Quando eles emitem o titulo 14, essa informagdo volta

para a gente, eu volto no SIGEF e coloco a informagdo que foi emitido o titulo.
(E12)

[...] Depois de emitidos os TDs, atualiza no SIGEF, e depois atualiza no SNCR a
data da emisséo do titulo. (E5)

No caso exemplificado, a mesma informag&o deve ser inserida nos trés sistemas: no
SIGEF e no SNCR, de acordo com os relatos acima; e também no SIPRA, em atendimento a
IN 30/2006. Ou seja, a falta de integragéo entre esses sistemas causa ineficiéncia ao processo,
retrabalho, repeticdo de informagdes; sendo, portanto, um possivel objeto de aperfeicoamento.

Ainda no que se refere a categoria de recursos tecnoldgicos, foi notado também que
uma deficiéncia em equipamentos e infraestrutura também influencia os processos. Dessa

forma, ela serd o tema da discussdo na préxima subsecao.

4.3.2.2 Equipamentos

De acordo com os entrevistados, outra dificuldade encontrada no INCRA/SR(03), no
que tange a influéncia no desempenho dos processos estudados, é a falta ou defasagem de
infraestrutura. Mais especificamente, os entrevistados expuseram a necessidade de scanners,

impressoras e aparelhos de demarcacéo topogréfica.
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Tendo em vista a implantagéo do Sistema Eletronico de Informagdo - SEI, por meio do
qual toda informagdo processual do INCRA ndo ocorre mais em meio fisico, de papel, masem
meio digital, os servidores do setor de Titulagdo precisam de um scanner para digitalizagéo
dos documentos. Segundo E2, “sentimos falta de um scanner para digitalizar as copias dos
titulos e os documentos que vem da supervisdo ocupacional. Também facilitaria muito para
fazer o livro fundiério digital”. E2 ainda destaca que a disponibilizacdo de um scanner “[...]
iria ajudar muito para digitalizar essas pendéncias dessas copias desses titulos para botar nos
processos”. Essa necessidade decorre porque tanto o processo de emissdo de CCU, quanto o
de TD exigem que sejam anexadas cOpias aos processos administrativos individuais.
Ademais, para o processo de emissdo de TD, é necessdrio que haja uma supervisdo
ocupacional. Esse trabalho consiste em visitar 0s assentamentos no intuito de comprovar que
0 beneficiario continua morando e explorando o lote. Para isso, é preenchido um formulario
com os dados pessoais do beneficiario e as informacbes colhidas nos lotes referentes a
ocupacdo e a exploracdo da area (cultura, criagbes, dentre outros). Esse formulério é assinado
pelo beneficiario e também deve constar no processo individual. Por isso, também precisa ser
digitalizado.

Além do scanner, outro problema de equipamento presente no setor de Titulagdo que
prejudica o desenvolvimento das atividades € a impressora disponivel. Alguns entrevistados
mencionaram que ela € obsoleta para a grande demanda existente no setor. Uma vez que todos
0s CCUs precisam ser impressos em duas vias e entregues para assinatura do Superintendente
e do beneficidrio (INCRA, 2006, 2016). Segundo E3, “[...] a impressora esta obsoleta, ndo
atende a necessidade de impressdo do setor”. E1 reforca essa ideia ao afirmar que precisam
“de uma impressora com uma capacidade gigantesca”, tendo em vista a quantidade de CCUs
que devem ser impressos no setor. Se a meta anual é de 4.000 CCUs, por més a meta seria de
cerca de 333/334 CCUs. Sendo o CCU um documento em frente e verso; e impresso em duas
vias, para a meta mensal ser atendida a impressora deve realizar entre 1332 e 1336 impressoes
por més.

Por fim, para o Servigo de Cartografia, uma das maiores dificuldades é a falta de
equipamento técnico de qualidade para atender a demanda de atividades. Segundo E12, “[...]
0 equipamento que dispomos ndo permite que a gente coloque mais do que duas equipes em
campo. Hoje nés estamos sofrendo com aparelhos com mais de 11/12 anos de uso. Ja tentei
muitas vezes manutengdo, mas ndo teve jeito, tem equipamento defeituoso que ndo funciona”.

E possivel perceber que essa deficiéncia tem prejudicado o andamento das atividades e

dos processos. No caso das atividades do Servigo de Cartografia, essa defasagem tem papel
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determinante no desenvolvimento das atividades e no fluxo das informacdes para 0s processos
de titulagdo e, consequentemente, para a emisséo de TDs.

Diante do exposto, conclui-se que a falta e a defasagem de alguns equipamentos e
recursos tecnoldgicos tém influenciado os processos de emissdo de CCU e de TD. Outro
ponto critico na execugdo esses processos, segundo 0s entrevistados, & a estrutura

organizacional, que seré discutida e apresentada na proxima subsecéo.

4.3.3 Estrutura da Organizacao

A estrutura organizacional do INCRA/SR(03) também apresenta-se como ponto critico
para o desenvolvimento dos processos investigados. Ao analisar o corpus da pesquisa,
identificou-se, conforme demonstrado na Figura 13, que a organizagdo possui uma estrutura

tradicional e apresenta uma hierarquia rigida, caracteristicas tipicas das organizac¢des publicas.

Figura 13 — Dificuldades relacionadas a Estrutura Organizacional

[gg Estrutura Organiza ciDnaI]
- ..
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Fonte: Elaborada pela autora com auxilio do software Atlas/Ti (2019).

No que tange & estrutura organizacional do INCRA/SR(03), foi possivel perceber que
a organizacdo esta estruturada da forma tradicional ou classica (COHEN; FINK, 2003). Ela
apresenta uma forma divisionalizada constituida por entidades relativamente auténomas,
denominadas divisdes, conectadas por uma administracdo central, caracteristica de uma
organizacdo burocratica (MINTZBERG, 2003; WOOD JR; CALDAS, 2007). A Figura 14
ilustra a forma como a Superintendéncia esta organizada, de acordo com o Regimento Interno

atualizado da autarquia.



Figura 14 — Organograma das Superintendéncias Regionais do INCRA
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descritas no organograma. Ver falas de E4 e E7:
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Conforme demonstrado na Figura 14, o INCRA/SR(03) esta organizado em divisdes e
setores que, por sua vez, sdo especializados e responsaveis por suas funcbes dentro da
Superintendéncia. Por isso, identificou-se essa estrutura organizacional como tradicional e
divisional (MINTZBERG, 2003; COHEN; FINK, 2003; WOOD JR; CALDAS, 2007). Os

setores sdo formados por equipes com servidores especializados em suas atividades dentro da

As atividades que compdem esses processos Sdo executadas nas Divisdes de
Desenvolvimento, Obtencdo de Terras e Ordenamento da Estrutura Fundiaria. De acordo com

0 Regimento Interno do INCRA, essas divisdes possuem funcdes interligadas, conforme as

Embora a responsabilidade de emitir os titulos de projeto de assentamento seja da
Divisdo de Desenvolvimento, isso na verdade é o fim do ciclo da reforma agraria.

[.]
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Minha percepcdo com relacdo aos fluxos desses processos, tanto de CCU e quanto
de TD, é que eles sdo pouco eficientes. Primeiro porque ele envolve varias Divisoes,
varios setores e segmentos do INCRA, ndo € uma acdo isolada. E ai, quando vocé
tem muita gente envolvida no processo, [...] acaba fazendo com que 0 processo
perca eficiéncia ao longo da sua cadeia. Entdo um TD que a gente poderia emitir
numa certa velocidade, acaba gastando 3/4 vezes mais porque ele tem que passar por
muitas mdos, por muitos setores, fazendo com que seja pouco eficiente e
efetivamente ocorra o processo de tempo de entrega dos titulos e dos CCUs. (E4)

[...] n6s precisamos das informagdes dos outros setores, do feedback deles, [...] para
que facilite as nossas atividades, nosso desempenho aqui. A gente ndo depende s6 do
nosso setor. Dependemos dos outros e fazemos 0 maximo para que a gente otimize
esse trabalho. Mas os outros setores as vezes tém as dificuldades deles também. [...]
NO6s temos uma meta de emitir 500 TD para um ano, parece pouco sé que as
dificuldades encontradas pelos colegas nas outras divisbes, nos outros setores,
complica um pouco para que a gente realize essa meta, principalmente do TD. O
CCU depende mais da gente aqui mesmo, mas o TD séo varios critérios que depende
de outros setores. (E7)

A principal questdo é que essa estrutura divisional da SR ndo € integrativa e,
provavelmente por esse motivo, faz com que os atores percam a visdo sistémica do processo.
Na Otica de E9, “ha uma falta de integracdo, ai um setor acaba estrangulando o outro”. Ou
seja, cada um vé sua atividade de uma forma isolada, sem visualizar o processo como um todo
e 0 objetivo de atender o cliente final, o beneficiério da reforma agraria. E4 reforca essa ideia
ao afirmar que “[...] tem a questdo muito das caixinhas, de cada um so ver as suas atividades
dentro do seu setor e &s vezes esquece que a sua atividade vai ter impacto 14 na frente, no
trabalho do outro... Por exemplo, quando o médulo projeto néo esta preenchido (no SIPRA)”.

De acordo com E3, os setores, ou 0 que 0o Regimento Interno do INCRA chama de
funcdes, sdo muito independentes, ela exemplificou que: “[...] teve vérias viagens que a gente
[...] ndo sabia, por falta de integragdo, o que é que aconteceria la... As vezes a gente tava num
assentamento fazendo um trabalho e chegava um grupo de outro setor”. E8 reforca essa visao
ao afirmar que:

Se 0 INCRA trabalhasse mais em sintonia, socializando todas as atividades eu acho
que o trabalho em si ele fluia de uma forma muito mais positiva e construtiva. Até
porque o Setor de Titulagdo ndo trabalha isolado, como eu ja falei, ela é uma acdo do

INCRA, precisa estar em sintonia com a Divisdo de Obtencéao, de Ordenamento para
que o trabalho realmente aconteca. (E8)

E8 ainda advoga que:

[...] falta mais empenho, mais integracdo entre as DivisOes, se 0 INCRA trabalhar
nesse sentido de integrar, pode melhorar. [..] Eu vejo como um todo a
Superintendéncia, os gestores e os servidores. Eu acho que tem de comegar de cima.
O gestor tem de falar a mesma linguagem, ter a mesma preocupacdo de uniformizar
a estrutura e influenciar o todo para atingir o objetivo. Porque a meta a ser alcancada
ndo é s6 de um setor, é da Superintendéncia toda. E por isso que precisa, cada vez
mais, nos servidores que fazemos o INCRA de socializar mais... O setor A precisa
de tal coisa do setor B, vamos interagir, vamos nos conscientizar, unir para a acdo da
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Titulagdo fluir de forma mais eficaz. Falta essa conscientizagdo. Essa nogdo do todo,
da interdependéncia, que no fim vai gerar uma satisfacio ao assentado. E
responsabilidade nossa como servidor. E um sistema, esta tudo interligado e voltado
para 0 nosso cliente que é o assentado. O homem do campo é o cliente para o qual o
servidor do INCRA trabalha. (E8)

Desse modo, é possivel perceber um isolamento institucional dentro do setor, a partir
da fala do entrevistado. E um servidor que esta na ponta do processo para emitir os titulos,
mas depende da acdo de outros setores; é algo que vai além de uma troca de informacéo
especifica. Entretanto, a gestdo ndo construiu uma estratégia de integrar essas divisdes e esses
setores, criando uma viséo sistémica do processo no intuito de atingir o fim comum, qual seja
a emissdo dos titulos.

A partir do exposto, notou-se que a atual composicao estrutural da organizagéo tende a
prejudicar a integragdo entre 0s setores e, consequentemente, o desenvolvimento dos
processos estudados e os resultados organizacionais.

E importante destacar que, em virtude do destaque institucional para a acio de
titulagéo e para os resultados dos processos estudados, foi criado no INCRA/SR(03) um setor
chamado de Titulagdo. Apesar de ndo estar previsto no Regimento Interno do INCRA, dentro
da fungdo de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento foi criado esse setor de
Titulacdo, cuja responsabilidade é de efetivamente emitir os documentos propriamente ditos
de CCUs e TDs.

De acordo com E1, “(em virtude de) o INCRA como um todo ter passado muito tempo
sem titular, ndo existia esse setor de Titulagdo na Divisdo. Existia na década de 80, de la pra
cé so voltou bem depois, pois a gente quase ndo emitia nada”. E10 destaca que “esse setor de
Titulagdo ndo aparece no Regimento Interno, faz parte da Divisdo de Desenvolvimento. [...]
foi criado dentro da Divisdo para facilitar a execugdo das atividades relativas a emissdo de
CCU e de TD”. Com a criagdo desse setor, com espaco fisico e estrutura proprias, além da
designacdo de mais servidores responsaveis pela execugdo dessas atividades, num total de sete
pessoas, foi possivel melhorar os resultados da Superintendéncia no que tange a emissdo
desses documentos.

Além da estrutura tradicional e divisional da organizacgdo, foi possivel perceber que o
INCRA, inclusive a Superintendéncia Regional de Pernambuco, obedece a uma estrutura
hierarquica rigida. ldentificou-se neste estudo que a resolucdo de problemas, questdes,
davidas, principalmente relacionados as omissdes normativas e aos erros e dificuldades com o
SIPRA, ficam concentrados no INCRA/SEDE. Por exemplo:
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[...] quando d& algum problema, temos que falar com Brasilia. Normalmente é um
procedimento que s6 o pessoal de la tem o perfil de senha para mexer. Ai elas
corrigem e nos mandam de volta para a gente emitir o CCU. [...] Com relagdo a
senha da gente mesmo, a nossa senha ndo é muito forte. Nosso acesso € restrito, a do
pessoal de Brasilia INCRA/SEDE) é mais forte, ai eles conseguem fazer coisas que
a gente poderia fazer aqui para facilitar o trabalho, mas ai a gente tem que ligar para
perguntar... o pessoal 1& é muito receptivo, muito legal, mas, assim seria bem melhor
para a gente resolver as coisas via sistema por aqui mesmo... pelo menos uma pessoa
daqui que tivesse. (E7)

A gente tem um problema crucial, gravissimo aqui, que desde 2017 a gente vem
tentando destravar essa questdo do Projeto de Assentamento Miguel Arraes. Uma
colega de Brasilia veio em dois momentos, n6s informamos a situagdo. [...] Por fim,
abriu-se a demanda para fazer a corre¢do disso, mas ainda ndo foi realizada. Ai isso
€ mais uma dificuldade. Tanto é que quando a gente precisa liberar algum CCU de la
(PA Miguel Arraes), s6 com o pessoal de Brasilia mesmo. (E9)

A partir do exposto, é possivel perceber uma forte dependéncia da Superintendéncia
com relacdo ao INCRA/SEDE, inclusive com dificuldades para solucionar localmente
problemas que surgem durante a execucdo das atividades. Dessa forma, a estrutura da
organizacdo apresenta uma rigidez hierarquica que também é um fator limitador para o
desenvolvimento dos processos estudados. Ou seja, € uma organizacéo caracterizada pela
estabilidade, como é comum no servico publico, também devido aos aspectos normativos e

legais que essas instituicdes devem obedecer e serdo apresentados e discutidos a seguir.

4.3.4 Aspectos Normativos

Conforme exposto na segéo 4.1, a legislagdo que rege os processos estudados evoluiu
e foi alterada algumas vezes ao longo dos anos. Contudo, apesar da recente promulgacdo da
Lei n® 13.465/2017 e do Decreto n°® 9.311, de 15 de marco de 2018, o INCRA ainda ndo
emitiu Instrucdo Normativa ou Nota Técnica ou Norma de Execugdo atualizada capaz de
orientar de forma mais efetiva os servidores na execucdo das suas atividades. E essa questdo
apresentou-se na pesquisa como um ponto critico para o desenvolvimento dos processos. 1sso
porque os servidores baseiam-se, basicamente, na Instrucdo Normativa (IN) n. 30/2006 que se
encontra desatualizada com relacéo a realidade da autarquia e é omissa no que se refere a

algumas varidveis dos processos, conforme demonstrado na Figura 15.
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Figura 15 — Dificuldades relacionadas aos Aspectos Normativos
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Fonte: Elaborada pela autora com auxilio do software Atlas/Ti(2019).

No que se refere & desatualizagdo de algumas normas, como é o caso da IN n°
30/2006, representa, provavelmente, um dos motivos para esses processos ndo terem um
melhor desempenho. E uma norma antiga, com mais de 10 anos, que néo esta em consonancia
com a legislacdo recente, no caso alLei n® 13.465/2017 e o Decreto n°® 9.311/2018, nem com a
realidade atual da autarquia no que tange aos sistemas de informacao utilizados e a estrutura
organizacional definida no Regimento Interno. Segundo E8, “h4 mais de dois anos estamos
aguardando uma norma para simplificar o trabalho da gente. Isso foi esperado ano passado
(2017) e ndo aconteceu. Esse ano (2018) também acredito que ndo vai sair. [...] (Parece) estar
havendo um cuidado de aprimorar essa norma de execucgdo, porém ja faz muito tempo que
estd em estudo e ndo é publicada.”

Nesse contexto, é importante destacar que, no que tange a emissdo de CCU, em 2016,
até foi emitida a Nota Técnica n°01/2016 — INCRA/DD, que dispde sobre a rotina de emisséo
e entrega de contrato de concessdo de uso para os beneficidrios do Programa de Reforma
Agréria. Porém, segundo E9, ela ndo teve eficicia. “[...] Disseram (servidores do
INCRAJ/SEDE) para a gente continuar com o sistema antigo porque nédo estava funcionando
(o que foi proposto)”. Ou seja, essa nota técnica ndo tem servido de orientagcdo normativa para
0 processo de emisséo de CCU.

Além disso, foi possivel perceber inseguranca e desconforto nos servidores em virtude
da omissdo normativa. Esse fato fica demonstrado pela fala de alguns entrevistados. Segundo
E2, “[...] a norma ndo é clara, ai a gente fica sem saber como fazer [...] infelizmente ndo
temos uma normativa que deixe a gente bem, seguro... Fica tudo muito vago. Ficamos
aguardando um posicionamento melhor do 6rgdo”. E9 corrobora essa visdo ao afirmar que
“[...] com a falta dessa norma de execugédo, ndo tem nada parametrizado para a gente... (Que)
0 servico deve ser executado dessa forma, ou que o resultado é esse... ndo existe. Ou a questao
de: se acontecer isso, faga isso... A gente ndo tem essa orientacdo, vai na tentativa”.

Para ilustrar esse contexto de duvida e inseguranga, E7 e E2 mencionaram, por

exemplo, que uma das exigéncias para dar continuidade no processo de emissdo de TD € a
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comprovacdo da moradia habitual do beneficiario no lote. Contudo, as normas orientadoras
ndo se mostram claras acerca do tipo e das caracteristicas da moradia. Conforme relata E7:
[...] a IN fala que é preciso provar que o beneficiario tenha moradia habitual no lote
para emitir o TD, mas ndo se explica direito o que isso significa. Se precisa ter uma
casa construida ou se um barraco de lona é suficiente para comprovar. Acaba sendo

interpretacdo nossa. A gente ndo tem um respaldo, ai algumas coisas a gente nao faz
porque ha davida. (E7)

E1, por sua vez, cita outro exemplo que mostra essa omissdo e como prejudica a
execucgéo das atividades e, por conseguinte, o desenvolvimento dos processos. De acordo com
ela, essa situacdo as vezes impede a execucdo de certos trabalhos:

Por exemplo, tem areas que a gente sabe que o pessoal trabalha, vive 1a explorando,
mas sdo areas pequenas. A gente, por exemplo, nunca trabalhou com area coletiva,
CCuU coletivo, e tem necessidade. Tem areas aqui perto que sdo areas pequenas, que
ndo podemos fazer um titulo individual. Ai assim, como o0 normativo ndo tem como
se trabalhar com éreas coletivas, ai a gente sente dificuldade de executar, mas sabe
que eles estdo 14, estdo trabalhando, tm os mesmos direitos que o outro que tem
uma area maior. Ai a gente ndo consegue executar o trabalho porque a norma néo
orienta e esta arcaica. A gente ndo tem o respaldo [...]. Como ndo temos essa

seguranca, esses beneficiarios sdo penalizados, ndo obtém o seu documento, perdem
seus direitos, acesso a créditos. (E1)

Dessa forma, € possivel perceber que uma parte dos beneficiérios, os assentados em
areas coletivas, estdo sendo privados de direitos, porque, apesar da previsdo legal, os
servidores ndo tém o respaldo da instrucdo normativa, uma vez que nela ndo ha orientacéo
acerca desse tipo de situacdo. Ou seja, no momento que ela é omissa, estd excluindo varias
pessoas que teriam direito de serem beneficiadas. Os servidores reconhecem isso, entretanto
ndo emitem esses CCUs por ndo sentirem seguranga em virtude da omisséo da norma.

Diante do exposto, nota-se que as atividades que compdem 0s processos estudados
poderiam ser desenvolvidas de uma forma mais eficiente, simplificada e coerente com a
realidade atual da Superintendéncia e da legislacéo atualizada se houvesse a publicagdo de um
novo normativo interno da autarquia. O fato de os processos estarem baseados em uma norma
defasada e omissa em alguns aspectos prejudica o desempenho das atividades. Isso porque 0s
servidores sentem-se inseguros e abstém-se de executar alguns trabalhos por isso. Conclui-se,
portanto, que os servidores entrevistados continuam aguardando essa orientagdo e deixam de
procurar aperfeigoar esses processos na expectativa do advento desta instrugéo.

E possivel concluir, portanto, que a omissio normativa e a obsolescéncia da norma em
relacio a realidade atual da autarquia e aos recursos tecnoldgicos disponiveis no
INCRA/SR(03) apresentam-se como pontos criticos no desenvolvimento dos processos

investigados nesse estudo. Além disso, dificulta uma perspectiva de aperfeicoamento desses
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processos em virtude das questbes burocréticas, dentre elas o excesso de formalismo e

papeldrio que sera discutido na préxima subsec&o.

4.3.5 Excesso de Formalismo e de Papelorio

Na andlise dos dados, foi possivel perceber que algumas atividades realizadas no
INCRA/SR(03) apresentam excesso de formalismo e de papelério. Essa caracteristica foi
identificada na emisséo de novos CCUs, na assinatura e na entrega deles e na impressdo dos
TDs.

No que tange & emissdo de novos CCUs, vem sendo necesséria porque os CCUSs
emitidos antes da promulgagéo do Decreto n°9311 de 15 de margo de 2018 tinham prazo de
validade de cinco anos, conforme mencionado na subsecdo 4.1.1. A partir do referido decreto,
ficou determinado pelo pardgrafo tnico do art. 25 que: “O CCU serd celebrado sem prazo
determinado e sua vigéncia findara com a titulagdo definitiva ou com a sua rescisdo nos
termos previstos neste Decreto”. Apesar dessa mudanga ocorrida a partir de margo de 2018,
ainda ha muitos CCUs a serem reemitidos por ndo estarem mais vigentes; ou seja, terem sido
emitidos sob a égide da legislacdo anterior. Essa obrigatoriedade de reemitir os CCUs acarreta
um retrabalho e um excesso de papelério, conforme pode ser notado nas falas a seguir:

Hoje, a gente faz mais renovagdo de CCU. Acontece de fazer de gente que entrou

recentemente no assentamento, uma regularizagdo. Mas, realmente o que a gente
esta fazendo mais é a renovacdo de CCU. (E7)

[...] o fluxo maior aqui é de CCU, atualmente. Futuramente, é provavel que va
diminuir o fluxo. Porque o CCU tinha data de validade de 5 anos e a partir do meio
do ano (2018) pra ca ele ndo tem data limite agora. Vai até a expedi¢do do TD.
Entdo acredito que o fluxo de trabalho de CCU aqui vai diminuir bastante. [...]
Justamente e agora esse ano mesmo atendemos varios projetos de assentamento que
estdo com o CCU vencido entdo a proporgdo que estamos emitindo e ndo vai ter
mais essa data de validade. (E8)

Diante do exposto, é possivel perceber que havia e ainda ha um retrabalho grande na
reemissdo de CCUs, o que tem gerado um excesso de formalismo e de papel6rio, em virtude
do prazo de validade existente anteriormente para esses documentos. Com essa mudanca,
depois que houver a atualizacdo de todos que precisam ser reemitidos, provavelmente o tempo
dos servidores podera ser voltado para outras atividades da Superintendéncia, inclusive para a
regularizacdo e atualizacdo de dados necessarios para a emissdo dos TDs.

Sobre a assinatura dos CCUs, a pesquisadora pdde observar que o documento apds

emitido demora alguns dias para ser assinado pelo Superintendente Regional e retornar para
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poder ser entregue ao cidaddo. Além de ser um fato observado pela pesquisadora, E4
discorreu um pouco sobre o assunto:
[...] Tem também o problema da assinatura as vezes demorar muito. E outra coisa
gue eu mudaria era essa questdo da assinatura. A gente hoje com o SEI, com
assinatura eletronica, isso podia melhorar, pelo menos a (assinatura) do
Superintendente. Porque a demanda de assinatura dele é muito grande. Chegar a ter
mil assinaturas para fazer num dia, é demais! Essa assinatura poderia ser até no

SIPRA, ja sair assinado o documento, algo assim... Seria uma evolugdo importante
do sistema. (E4)

Nota-se que a quantidade de documentos para o Superintendente Regional assinar é
elevada, além de ocorrer auséncias e viagens a servigo as quais adiam a assinatura fisica de
documentos. Dessa forma, acontece de o CCU demorar alguns dias para retornar assinado.
Por conseguinte, ha prejuizo no desenvolvimento do processo, acarretando ineficiéncia.

No que concerne a entrega do CCU, a dificuldade reside que apenas pode ser realizada
por servidor do INCRA ou um profissional de empresa de assisténcia técnica que tenha
contrato com a Superintendéncia (INCRA, 2016). Além disso, a entrega deve ser feita
diretamente ao proprio beneficiario, ndo pode haver intermediarios. No entanto, € comum
uma equipe do INCRA deslocar-se até o assentamento e alguns desses beneficiarios ndo
estarem presentes; ou desse cidaddo ndo ter disponibilidade (fisica ou financeira) de se
deslocar até a sede da Superintendéncia. Esse fato pode ser observado pelas falas de E4 e E9:

Outra dificuldade é, quando conseguimos ir ao assentamento para entregar os CCUs,
uns 15/20% ou estdo doente, ou ndo estdo la... Ai tem que voltar com o documento,

porque s6 o préprio assentado pode assinar e receber. A gente tem que evoluir nessa
questdo da entrega. (E4)

Quando a gente emite 0 CCU as vezes passa um tempo |1&4 no Gabinete para assinar e
depois é a questdo da entrega no campo. A maioria das vezes o0 assentado ndo tem
condigdes de vir aqui buscar, € custoso e trabalhoso para ele, eles moram muito
longe. Se houvesse uma liberagdo de representantes do assentamento recolher esses
documentos, coletar as assinaturas e depois devolver, poderia ser uma solugdo mais
prética e menos onerosa para o assentado. Mas nao ha permissdo para isso. (E9)

Por conseguinte, pode-se inferir que, ao ndo realizar a entrega do CCU, o processo fica
parado até haver uma nova oportunidade. Consequentemente, torna-se mais lento e perde
eficiéncia. Isso acontece porque s6 é possivel dar continuidade apds a assinatura do
beneficiario e da entrega, para, a partir dai, fazer a publicacdo no Diério Oficial da Uniéo.

Quanto a impressdo dos TDs, de acordo com a IN n°® 30/2006, ela deve ser realizada
em papel-moeda no INCRA/SEDE para depois retornar ao INCRA/SR(03). Contudo, de

acordo com os entrevistados, essa solicitagdo e posterior retorno dos documentos impressos
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demora a ocorrer e pode ser mais um fator de atraso e ineficiéncia dos processos. Ver fala de
E4:
[...] o fluxo ainda é centralizado no INCRA/SEDE. A gente faz muita coisa aqui,
mas vai pro INCRA/SEDE para emitir os TDs |4, para poder vir para ca. Eu acho
que poderia eliminar essa emissdo dos TDs, porque é algo que demora. Eles alegam
porque é utilizado papel-moeda, que por isso tem que ter mais controle. Mas eu

discordo... Acaba que o fluxo fica mais oneroso e desgastante. As vezes passa 1 ou 2
meses para 0 TD voltar... Isso é algo que eu mudaria dentro do fluxo. (E4)

A partir da fala acima, pode-se concluir que é uma atividade do processo que leva
tempo e poderia ser realizada dentro da Superintendéncia. Dessa forma, haveria uma reducgéo
na duracdo da atividade, economizaria tempo e recursos com envio desse material,
promovendo maior eficiéncia ao processo.

Diante do exposto, foi possivel concluir que o excesso de formalismo e papeldrio
influéncia a execugdo dos processos estudados, tornando-os mais ineficientes. Além dessa
varivel, os processos estudados tambeém sofrem influéncia de aspectos relacionados a

comunicagao organizacional, os quais serdo tratados e demonstrados a seguir.

4.3.6 Comunicacgdo

Na analise dos dados, foi possivel perceber um destaque para a comunicacdo
organizacional e alguns aspectos que podem ser considerados pontos que podem dificultar a
execucdo eficiente dos processos: gestdo da informacdo, comunicacdo vertical, comunicagao
horizontal e a instru¢do formal dos processos administrativos, conforme se pode observar na

Figura 16.

Figura 16 — Dificuldades relacionadas 8 Comunicacao
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Fonte: Elaborada pela autora com auxilio do software Atlas/Ti(2019).

Com relacdo a gestdo da informacao deficiente, foi possivel identificar uma caréncia

de informagdes formais, uma vez que ndo ha um manual, uma instru¢cdo normativa ou uma
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nota técnica atualizada elaborada pela Sede e balizadora das agbes da autarquia para esses
processos. Dessa forma, os servidores sentem-se inseguros e, em consequéncia disso, hd um
prejuizo ao desenvolvimento das atividades. Essa ideia pode ser comprovada pela fala de E2,
quando ela diz:
[...] A gente consulta Brasilia (INCRA/SEDE), eles ndo dizem, manda duvidas e eles
ndo respondem por e-mail, a gente trabalha assim, meio inseguro... Algo mais

informal, a gente tira ddvida por whatsapp. Infelizmente, eles ndo informam
(orientam) muito. (E2)

A partir desse contexto, é possivel perceber que uma padronizagdo das informagdes e
uma comunicagdo mais clara da Sede da autarquia, provavelmente, diminuiria essa sensacgao
de inseguranca dos servidores, colaboraria com um melhor fluxo das atividades e,
consequentemente, com a eficiéncia dos processos. Além disso, observou-se que também néo
sdo utilizadas ferramentas formais orientativas e balizadoras, como fluxogramas, manuais de
procedimentos operacionais, para orientar os colaboradores, por conseguinte, o fluxo
processual resta prejudicado.

Quanto a comunicacdo vertical deficiente, notou-se uma falta de comunicacéo entre a
Sede e a SR. Identificou-se essa situacdo a partir das falas de alguns entrevistados. Por
exemplo, segundo E3, na semana anterior a entrevista eles tiveram uma dificuldade no SIPRA
por falta de comunicacéo, porque “eles mudaram o sistema |4 em Brasilia (sede do INCRA) e
ndo disseram nada pra gente aqui na Superintendéncia”. De acordo com a entrevistada, 0s
servidores ndo foram informados previamente de uma mudanca de layout realizada no SIPRA
e tiveram um pouco de dificuldade em emitir os CCUs inicialmente, por desconhecimento
prévio acerca das alteracoes.

Além dessa falta de comunicacdo entre a SEDE e a SR, alguns entrevistados
mencionaram uma dificuldade de comunicacgéo entre os setores do INCRA/SR(03), ou seja
uma comunicacdo horizontal deficiente, resultando em uma baixa integracdo entre eles.

[...] Eu ja encontrei bastante dificuldade com outros setores, de conseguir as
informacg6es. Alguns colegas véem sua atividade de uma forma isolada, ta I4 na sua
‘caixinha’. [...] (a comunicagdo) funciona de modo reativo. Quando a gente precisa,
vai atras da informacdo. Ela ndo vem de forma sistematizada, consolidada. Nao ha

uma articulagdo entre os setores, a comunicacdo € muito partida. Falta uma
estruturacao para melhorar. (E9)

Desde que comecgou esse foco na Titulagdo, como é uma atividade multisetorial,
deveria ter reunides, discussOes, para decidir as coisas, as prioridades, com
representantes dos setores. Se houvesse reunifes, discussdes, preveniria 0s erros e
melhoraria o fluxo. E5)
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Nesse contexto, parece haver uma baixo nivel de integracdo e comunicacéo planejada,
orientada e organizada, visando o atendimento dos objetivos organizacionais, entre 0s setores
envolvidos nos processos de emisséo de CCU e de TD no INCRA/SR(03).

Tendo em vista esse cenario, E3 apresentou um desejo de que “[...] 0s setores
trabalhassem conjuntamente; se tivesse mais a comunicagdo entre os setores facilitaria muito
trabalho”. E11 reforca esse quadro, quando ela afirma que:

[...] falta integracdo, falta comunicacdo, entre setores, porque, por exemplo, acontece
muito de chegar 14 no campo, estd uma equipe, por exemplo, de desbloqueio ai, de
repente, chega outra de outro setor, ou para entregar CCU, algo que deveria/poderia
ser comunicado entre os setores. Eu acho importante que houvesse as comunicagdes
dentro dos processos individuais, dos processos de criacdo, para que todo mundo na

SR soubesse 0 que € que esta acontecendo ou aconteceu naquele assentamento.
(E11)

Quanto & deficiéncia da instrucdo formal dos processos administrativos, de acordo
com os entrevistados, € uma das maiores dificuldades em atualizar no SIPRA os dados dos
PAs antigos e dos beneficiarios, contexto apresentado na subsecéo 4.3.1. De acordo com E11
essa é uma questéo antiga, de mais de dez anos, “[...] 0s (processos) antigos eram um passivo
muito grande e muito antigo, nem sempre a gente tinha essas informacdes. Eram processos
muito antigos, muitas vezes incompletos... Assim, tinha-se a dificuldade de pegar essas
informacOes para colocar essas informagdes no SIPRA”. A necessidade de melhorar a
instrucdo processual tornando-a mais completa parece ainda ser uma situacdo problematica na
Superintendéncia e que dificulta a celeridade dos processos de emissdo de CCU e de TD. E11
diz que:

[...] sinto essa dificuldade, em as pessoas ndo instruirem os processos corretamente e
ndo colocarem todas as informagdes, no caso quando ha titulagdo, para que quem
veja no futuro o processo de criacdo do PA possa compreender o0 que aconteceu e

como aconteceu. Acaba que para mim essa é uma falha de comunicagdo formal,
apesar de estar no SIPRA, no processo nao ter registro do que aconteceu. (E11)

E11 ainda exemplifica o contexto dizendo: “O TD deve ser colocado dentro do
processo. [...] Se eu for no processo do PA Riacho Seco (um PA que ja recebeu TDs), que eu
sei que foi titulado, serd que eu vou achar os TDs?”. Para esclarecer a duvida, a pesquisadora
observou E11 acessando o SIPRA e os processos individuais e verificou-se que, realmente,
beneficiarios que contavam como titulados no SIPRA, ndo tinha copias dos TDs nos seus
processos individuais. Isto posto, hd uma deficiéncia na comunicacdo formal, pois ndo fica
clara a informagdo para que os demais setores que trabalham com esses processos tenham
conhecimento.

Essa visdo é reforcada pela fala de E5:
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Tem que escanear os documentos e digitalizar os processos. [...] Tem que colocar 0
titulo, tem que constar 1a (no processo)... [...] Enfim, na minha opinido, tem que
colocar no processo individual, para ndo ficar desorganizado e sem a informacéo. Se
ndo, quem pegar o processo daquela pessoa ndo sabe se ele foi titulado ou ndo...
Principalmente porque nem todo mundo esta sendo titulado dentro do mesmo
assentamento, tem os bloqueados. (E5)

E possivel notar uma inadequacio na instrucio processual, com falta de informagéo e
de documentos. Assim, as pendéncias na instrucdo dos processos administrativos, parecem
atrapalhar o fluxo das informacbes e o conhecimento dos demais servidores do
INCRA/SR(03) acerca da situacdo de determinado assentamento e/ou cidaddo-beneficiario.
Desse modo, o canal de comunicacdo formal torna-se insatisfatorio e as atividades s&o
executadas de forma mais lenta por ter que se procurar informagdes que ja deveriam estar
disponiveis.

Diante do exposto, é possivel perceber que os processos de emissdo de CCU e de TD
sofrem prejuizos em virtude de falhas na comunicagéo organizacional. Elas séo decorrentes da
falta de orientagdo formal da Sede, da deficiéncia de comunicacdo da Sede com a
Superintendéncia e entre 0s seus setores, além dos lapsos na instru¢do processual. Além
dessas questdes, aspectos relacionados ao capital humano também surgiram na pesquisa, 0S

quais serdo tratados na proxima subsecao.
4.3.7 Capital Humano

Como em todas as organizagdes, o capital humano também é componente essencial
para o desenvolvimento dos processos do INCRA/SR(03). Conforme ilustrado na Figura 17,
identificou-se que a quantidade insuficiente de servidores em alguns setores e falta de

treinamento prejudicam a realizacdo dos processos investigados.

Figura 17 — Dificuldades relacionadas ao Capital Humano
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Fonte: Elaborada pela autora com auxilio do software Atlas/Ti(2019).
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No que se refere & quantidade insuficiente de servidores, a partir das entrevistas
realizadas, essa dificuldade pbde ser percebida em dois setores do INCRA/SR(03): Servico de
Cartografia e no Servigo de Cadastro Rural. Nesses setores sdo executadas atividades de
fundamental importancia para a emissdo de TD, uma vez que viabilizam informagdes acerca
do parcelamento dos lotes. Entretanto, por falta de pessoal, acabam sendo realizadas de forma
mais lenta porque esses setores tém uma grande demanda de trabalho em comparagédo ao
corpo funcional disponivel. Como explicam E12 e ES5:

A dificuldade maior realmente é a questdo de poder colocar equipes em campo para
executar (servico de cartografia). Porque a gente tem muita coisa parcelada, assim,
das décadas de 90/2000, e até meados de 2000, que foram feitas e recebidas pelo
INCRA, dentro dos contratos e convénios da época, mas que hoje ndo atende os
normativos atuais. Ai a gente tem que colocar equipe em campo para readequar
esses trabalhos. Entdo, realmente a dificuldade maior é essa, porque temos pouca
gente [...] SO sdo trés servidores qualificados no setor em condicdes de trabalhar
com o SIGEF e fazer esse trabalho. Agora chegou mais uma pessoa, entdo préximo
ano vai estar um pouco melhor. [...] A gente precisa de mais servidores
especializados na area. O ideal é que tenha uma formacédo especifica para trabalhar

com analise, georreferenciamento e vai fazer langamento no SIGEF, tem que ser
credenciado. (E12)

A dificuldade seria mais a quantidade de servidores. O setor de cadastro tem varias
atribuicoes [...], ndo apenas as relacionadas a titulacdo. Alids, essa atividade era
quase inexistente, esta tendo mais agora. [...] Mas sdo muitas outras atividades que
temos que fazer [...] E uma demanda grande para a quantidade de servidores e
alguns véo aposentar proximo ano. Se fosse s6 para o titulo, daria conta. (E5)

Diante da fala dos entrevistados, é possivel inferir que essa caréncia de servidores
também decorre da exigéncia de profissionais especializados e capacitados na é&rea. Ela
acarreta lentiddo e atrasos na entrega dos trabalhos, dentre eles os materiais técnicos com
informagBes necessérias a emissdo de titulos, tornando os processos mais ineficientes. Dessa
forma, esse pode ser um dos motivos para que a Superintendéncia ndo esteja conseguindo
cumprir a meta de emisséo de TD.

Para suprir essa dificuldade, no caso do Servico de Cartografia, uma possibilidade
seria contratar uma empresa para realizar os trabalhos de georreferenciamento em imdveis
rurais da reforma agraria que precisam ser demarcados e parcelados, conforme as normas
atualizadas. Segundo E12, “o ideal seria partir para um grande contrato, que é o que a gente ja
estd em vistas de montar um termo de referéncia, para tentar parcelar mais massivamente.[...]
Seria um contrato de uma empresa para executar os servigos de georreferenciamento. A gente
fiscalizaria e a empresa executaria a demarcagao”.

J& no caso do Servigo de Cadastro, a necessidade € realmente de mais servidores para

atender a demanda de trabalhos. De acordo com 0s entrevistados, a forma de solucionar esse
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problema seria realocando servidores de outros setores, ou por meio de remogéo de servidores
provenientes de outras regionais, ou atraves da realizagéo de concurso externo pela autarquia.

Diante do exposto, pdde-se perceber que a falta de servidores em alguns setores
especificos tém um efeito prejudicial ao andamento dos processos estudados. Ainda com
relacdo as pessoas que compdem a organizagao, outro fator que influencia esses processos s&o
a falta de treinamento de alguns desses servidores.

Apesar de ndo ter sido previamente estabelecida no projeto de pesquisa, a subcategoria
falta de treinamento emergiu a partir da anélise dos dados. De acordo com o0s respondentes,
essa falta de treinamento acarreta dividas e inseguranca. A quantidade de duvidas que surge
para executar as atividades em virtude da falta de treinamento é enfatizada por E10 ao
afirmar: “[...] a gente tem que ficar ligando direto para Brasilia (Sede do INCRA) para tirar
davidas relativamente simples que poderiam ser solucionadas se tivéssemos uma capacitacéo
[...]”. Sob esse contexto, E1 ressalta 0 empenho dos servidores que executam essas atividades:

[...] A gente, pelo profissionalismo, acaba indo estudar, se aprofundar sozinho e
aprende... Nao porque o INCRA deu condicdo ou capacitou, mas por ser um bom
profissional e porque veste a camisa do 6rgéo. [...] O maximo que acontece é chegar
0 pessoal de Brasilia (INCRA/SEDE) e ensina mais ou menos como é. Mas uma

capacitacdo onde vocé saiba fazer tudo do jeito que eles querem, a gente nunca teve.
N&o houve um treinamento acerca da norma, nada disso para gente. (E1)

Essa conjuntura de falta de capacitacdo também gera inseguranca nos servidores e
fazem eles se sentirem desamparados. Essa visdo pode ser corroborada pela fala de E3:
Eu nunca tive uma capacitacdo aqui nesse setor e isso dificulta muito, porque vocé
ndo sabe, ndo conhece o trabalho... Uma coisa é eu ler sobre, outra coisa é eu fazer...
Como eu vou fazer, como é o processamento? Gera inseguranga na gente. No

momento que vocé estd fazendo, vocé comeca a se perguntar se esta certo, se é
aquilo mesmo, por inseguranga. (E3)

A falta desse tipo de treinamento mencionado por E3 pode gerar um maior tempo de
resposta quanto ao desenvolvimento de atividades do servidor, 0s erros evitaveis podem se
tornar uma constante e, por consequéncia, a repeticdo de tarefas. Dessa forma, essa situagéo,
provavelmente, gera lentiddo e ineficiéncia, porque o servidor, por receio de recair no erro,
procura refletir e ponderar mais para executar uma tarefa que muitas vezes é simples, em
virtude da falta de capacitagio. E possivel inferir, portanto, que a falta de treinamento
profissional é um dos fatores que prejudicam o fluxo desses processos.

No entanto, de acordo com E8, esse cenério ndo foi sempre assim: “Antes nds
tinhamos mais capacitagbes, encontros em Brasilia (Sede do INCRA) ou em outras

Superintendéncias com colegas de outras unidades do INCRA para discutir, aprender e trocar
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experiéncias. Mas, ha anos ndo temos mais essas oportunidades”. Esse contexto atual, supdem
0s entrevistados, relaciona-se com a questdo orcamentéria, tema da proxima subsecdo deste

trabalho.

4.3.8 Restricdo Orgamentéaria

O orgamento relaciona-se com o planejamento das despesas que serdo executadas,
necessérias para os processos de emissio do CCU e do TD. E importante destacar que, apesar
de ndo ter sido uma categoria pré-definida, a maioria dos entrevistados mencionaram as
restricbes orcamentérias como um aspecto que dificulta a execucdo de atividades e,
consequentemente, a eficiéncia dos processos estudados. Foi relatado pelos respondentes que
essa restricdo orcamentéria dificulta os processos em trés situacdes: deslocamento dos
servidores, contratacdo de empresa para realizar servico de georreferenciamento e
disponibilizagdo de treinamentos aos servidores.

No que concerne aos deslocamentos dos servidores para 0s assentamentos, a restricao
orcamentaria prejudica a execugdo de atividades como: supervisdo ocupacional, entrega de
CCU e demarcacdo de terras. Como explica E2: “[...] a gente tem que ir na &rea, ir no campo.
Ai para isso precisa de orcamento, mas 0 recurso é pouco. A gente tem uns cinco
assentamentos para fazer supervisdo, pensava que estaria pronto (os TDs) em agosto, ja
estamos em outubro, mas ndo teve dinheiro”.

Segundo E1, esse ano “[...] o recurso veio pouco e ja acabou. Agora estamos com uma
demanda muito grande de entrega de documentos e ndo tem recurso para isso”. A questdo da
defasagem na entrega dos CCUs ¢é reforcada pela fala de E3: “O nimero de CCUs pra ser
entregue é altissimo... Mais de dois mil CCUs. E a gente ndo pdde fazer as viagens”. Ao fim
do exercicio de 2018, observou-se que, de um total de 4019 CCUs emitidos, foram entregues
apenas cerca de 30%; os demais aguardavam orgamento para possibilitar os deslocamentos
para as areas de assentamento.

Na Divisdo de Ordenamento e Estrutura Fundiéria, a restricdo orcamentéria também se
apresenta como um ponto critico na execugdo das atividades de deslocamento dos servidores.
Segundo E12, “[...] a questdo orcamentaria atrapalha bastante, porque a gente fez um
planejamento (de viagem a campo) e acho que desse planejamento a gente cumpriu apenas
50% porque ndo veio o orgamento. A gente esta pedindo e ndo vem”.

Quanto & contratacdo de empresa para executar servicos de georreferenciamento, em

virtude da caréncia de pessoal qualificado para executar essas atividades mencionadas na
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secdo 4.3.7, foi relatado que ela ndo ocorreu também em virtude da restricdo orgamentéria.
Ver fala de E12:
E antes dessa demanda da titulagdo, nos ja vimos tentando ha um tempo contratar
empresa para fazer georreferenciamento, mas esbarrou na questdo orcamentaria.
Nunca foi prioridade. Quando chegou essa questdo do titulo, n6s até tentamos

novamente essa contratagdo, mas o orcamento ja veio fechado do ano anterior e ndo
conseguimos fazer o termo de referéncia.(E12)

Por fim, relatou-se também uma relacdo entre a falta de treinamento, apresentada na
subsecdo 4.3.7, com a restricdo orgamentaria. Segundo E8, “sempre que era editado uma nova
norma, alguma mudanga, era convocado as equipes da titulagcdo ou parte delas, de todos os
estados, para se capacitar... I1sso ndo acontece ha muito tempo. [...] Acho que pela falta de
dinheiro mesmo”.

Na Administragdo Puablica, o orgamento representa um instrumento de planejamento e
execugdo das financas publicas (CARVALHO, 2010). No caso estudado, foi possivel
perceber que esti mais relacionado a execucdo das financas publicas. Ademais, a liberagéo
desse orgcamento, da Sede para a Superintendéncia Regional, tem por finalidade atuar como
instrumento de controle, relacionando-se a metas e acOes organizacionais especificas.
Assemelha-se ao exemplo de Bin e Castor (2007), inclusive no sentido de que pode servir a
comunicacdo interna acerca do que e por quem, por qual setor ou divis&o, deve ser feito.

Pode-se dizer que esses créditos orcamentarios vem sendo liberados para essas a¢des
do INCRA/SR(03) de forma insuficiente para o cumprimento das atividades. Por esse motivo,
as viagens, as contratagOes e 0s treinamentos que precisam ser feitos sdo adiados e os fluxos
dos processos perdem eficiéncia. Diante de todo esse contexto, o maior prejudicado é o
cliente-final dos processos, o beneficiario da reforma agraria que sofre com o postergamento
da posse do documento que Ihe garante direitos.

Por fim, o dltimo ponto critico identificado na execucdo desses processos refere-se ao
ambiente externo do INCRA/SR(03), outras organizagbes que fornecem insumos e
informagBes que d&o inicio ao processo de emissdo de TD. Esse fator serd abordado e

discutido na subsecéo a seguir.

4.3.9 Depender de agdes de outras Organizagdes

Na analise dos dados, foi possivel perceber que, conforme ilustrado na Figura 18,

existe também a participacdo de outras organiza¢fes nos processos de emissdo de CCU e de
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TD: o Poder Judiciario e os cartérios locais. Desse modo, de acordo com os entrevistados,

essas instituicdes também interferem na eficiéncia dos processos estudados.

Figura 18 — Dificuldades relacionadas a agdes de outras Organizagdes
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Fonte: Elaborada pela autora com auxilio do software Atlas/Ti(2019).

Como pode ser observado na Figura 18, a partir da percepgdo dos entrevistados,
identificou-se interferéncias externas ao INCRA/SR(03) nos processos de emissdo de CCU e
de TD, capazes de prejudica-los, retardando-os e tornando-os menos eficientes. Conforme
exposto nas subsecdes 4.1.2 e 4.2.2, o inicio das atividades que compdem esses processos
precisa de um gatilho proveniente do Poder Judiciario, além de documentos e certidGes
advindos de cartorios.

No que se refere ao processo de emissdao de CCU, ele s6 pode ter inicio se houver a
averbacdo da acdo expropriatoria e do auto de imissdo de posse no cartério de registro de
imoveis competente. J& o processo de emissdo de TD, por sua vez, inicia-se a partir da
transferéncia do registro do imével em nome do INCRA ou da Unido. Em ambos o0s casos, ha
uma demanda judicial para o cartdrio competente realizar esses registros. No intuito de
colaborar com a compreenséo do leitor sobre esses processos, é importante esclarecer como
ocorre, em resumo, a desapropriacdo e que resultam no produto necessario ao inicio da

titulagdo. Para isso, ver explicagdo de E6:

A desapropriacdo é um procedimento extremamente complexo. Porque primeiro o
INCRA tem que fazer a fiscalizacdo da propriedade, ver se estad cumprindo a fungéo
social da terra. Caso a propriedade descumpra a fungéo social, ndo atinja os indices,
0 INCRA pode propor a agdo de desapropriagdo. Para isso € feito, primeiro o laudo
agrondmico de fiscalizac8o, depois o laudo de vistoria e avaliagdo que vai definir os
valores do imével com base no mercado de terra. Depois de toda instrucdo do
processo, vai para o INCRA/SEDE para ser submetido a Casa Civil da Presidéncia
da Republica, para ser submetido ao Presidente da Republica para ele declarar
aquele imovel como de interesse social. Quando ele decreta o imével como de
interesse social, 0 INCRA tem 2 anos para ajuizar a agao de desapropriacdo. Se ndo
fizer isso, o decreto expira [..]. Ai, nesses dois anos, se faz a instrucdo
complementar do processo administrativo e a Procuradoria, através da AGU, tem
que ajuizar a agdo de desapropriacdo (na Justica Federal). Quando recebe essa agdo,
de oficio, o juiz tem que expedir um oficio pro cartério para averbar o ajuizamento
da agdo. Para ele fazer constar naquela matricula do imével o gravame que tem uma
acdo de desapropriacdo em andamento, proposta pelo INCRA e em desfavor do



110

proprietario. Esse € o primeiro passo. A legislagdo estabelece também que a acdo
corre em rito sumario. Isso significa que o juiz, ao receber a acdo de desapropriacdo
de pronto era para ele expedir a imissdo de posse em nome do INCRA, o autor da
acdo. Sendo que dificilmente isso acontece, normalmente ele vai intimar as partes, as
vezes entra no mérito do processo. Mas, pelo rito sumario da acdo, era para ja passar
a posse para 0 INCRA, para seguir, criar o assentamento... Ser algo mais célere.
Sendo que ndo é isso que acontece. As vezes o INCRA passa 10/15 anos para
receber uma imissdo de posse de uma area. Assim, o segundo passo seria averbar a
imissdo de posse. Na hora em que o juiz expede 0 auto de imissdo de posse e 0
oficial de justica lavra o auto de imissdo de posse, 0 INCRA pega esse auto de
imissdo de posse, leva para o cartdério para fazer a averbacdo; fazer constar na
matricula o segundo ato que é a posse do imdvel em nome do INCRA. Essa a¢do vai
transcorrer até transitar em julgado. Quando o proprietario ndo recorre é rapido, mas
quando ele vai questionar valores, entra com acdo de impugnacdo, questiona o
decreto ou algo relativo a produtividade, essa a¢do pode se arrastar por muito tempo,
10/15/20/30 anos. Quanto mais recurso, mais demora, até transitar em julgado. Apos
o0 transito em julgado, ndo cabe mais recurso, 0 juiz reconhece a validade da
desapropriacdo, do decreto, entdo transitou em julgado em favor do INCRA. Ai o
juiz vai expedir um mandado translativo de dominio para o cartério. Vai, de oficio,
mandar fazer gravar na matricula do imdvel o registro do traslado de dominio do
imével em nome do INCRA. A partir desse momento o imével passa a ter como
detentor do dominio e de propriedade o INCRA. S6 ai que o INCRA passa a ser 0
dono da terra, antes disso é apenas posse, um titulo precario. Apenas com a posse
ndo é possivel titular para terceiros. O maximo que pode fazer é criar o
assentamento, assentar as familias. (E6)

E4 também explica um pouco esse contexto que envolve o Poder Judiciério:

O primeiro requisito para titular (emitir TD) é que o imdvel tem que estar no nome
no INCRA. Entéo, a gente s6 pode transferir algo, s6 pode repassar algo para uma
pessoa, se vocé é dono. E no processo de reforma agraria muitas vezes o INCRA,
muitas vezes ndo, na maioria das vezes, os imoveis que o INCRA obtém é de forma
litigiosa. Entdo, o ato de desapropriagdo do Presidente da Republica é um ato de
sangdo, porque 0 ex-proprietario ndo vinha produzindo, ndo vinha atendendo a
funcdo social da terra. Entdo, o Presidente vai la decreta, por interesse social, para
fins de reforma agraria, e o INCRA desapropria mediante indenizagdo. E,
normalmente, quem é desapropriado fica discutindo na justica. E ai o INCRA se
imite da posse, mas ainda ndo é dono do imovel. Muitas vezes, a gente fica
aguardando ai 10/15/20/25/30 anos para que uma acdo transite em julgado e,
definitivamente, venha para o0 nome do INCRA. Ai neste momento, quando esta no
nome do INCRA, registrado, é que a gente consegue fazer a titulacdo. Quer dizer,
esse & o primeiro critério do fluxo, ou seja, o imovel precisa estar transcrito em
nome do INCRA. (E4)

A partir desses relatos, constata-se que um processo judicial tem que se desenvolver
para poder haver a emissdo dos TDs, uma vez que, por ser um titulo definitivo, o imdvel deve
estar no dominio e registrado em nome do INCRA ou da Unido. Porém, sdo a¢des judiciais
que costumam levar muitos anos para serem concluidas, mesmo ja havendo familias
beneficiarias assentadas no imoével. Elas podem até receber o CCU, o titulo provisério, uma
Vez que para assentar basta a imissdo de posse apds a averbagdo da agdo de desapropriacéo.
Contudo, levam muitos mais anos, para receber o TD; dessa forma, esse processo torna-se

muito lento e ineficiente.
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Na visdo de alguns entrevistados, esse tem sido um dos requisitos mais limitantes para
a emissdo de TD. Segundo E11, “[...] o maior problema é esse, porque essa parte de cartorio e
da justica ndo depende muito da gente. Esse € o grande entrave. Quando ha litigio é
demorado”. E6 corrobora com essa ideia, ao afirmar que “a principal (dificuldades) delas que
eu considero é o registro do imovel estar no nome do INCRA. Essa é a questdo mais
importante, até porque, se ndo estiver, as outras ndo adianta levar adiante”. Ou seja, 0 registro
do imével no nome do INCRA ou da Unido, de acordo com os relatos dos entrevistados, com
0 que foi exposto nas se¢bes 4.1.2 e 4.2.2, e em consonancia com a IN n°30/2006, é o insumo
ou a entrada que dé inicio ao processo de emissdo de TD. Se esse registro demora muito a
ocorrer, 0 processo também demora a ter inicio.

Outra dificuldade identificada diz respeito as atividades executadas pelos cartorios
responsaveis pelos registros relativos aos imoveis desapropriados. Alguns entrevistados
relataram erros e equivocos nesses registros realizados nos cartérios que, consequentemente,
geram atrasos aos processos de titulagédo, como relatam E4 e E6:

[..] a gente também tem outra dificuldades que é os prdprios cartorios.
Principalmente em certidGes mais antigas, (percebemos que) eles faziam averbacdes
erradas. Por exemplo, o juiz mandava emitir o auto de imissdo de posse, fazer uma
averbacdo da certiddo, ele ndo tava transferindo a propriedade, ele ta mandando so6
averbar... Al o cartério fazia a transferéncia em nome do INCRA de forma errada,
indevida. Era pra so ele averbar o auto de imissdo de posse, ai ele vai e faz a
transferéncia. Quem ndo tem muito conhecimento de cartorario, de analisar as
certiddes... Ai lia la... Invés de sair averbagdo, ta no nome do INCRA. [...] Mas, ai

guem tem conhecimento, acompanha o processo vai entender que foi feito, embora a
decisdo do juiz tenha sido certa o cartorio fez errado. (E4)

Como os cartorios ndo conhecem esse passo a passo da agdo de desapropriagdo, eles
cometem muitos equivocos na hora de registrar. Na hora que o juiz manda, por
exemplo, fazer apenas a averbacdo da acdo de desapropriacdo, tem cartério que ja
transfere o dominio para o nome do INCRA, a propriedade do imével. Ai pode
incorrer em erros. Ou em ma interpretacdo de quem esta lendo a certiddo. Porque
isso € apenas um simples gravame de uma acao de desapropriacédo... O INCRA ndo é
dono, ndo tem nem a posse da area nesse momento, mas o cartério vai e, por
equivoco, coloca o INCRA como proprietério. Isso € muito comum acontecer. (E6)

Em ambos os relatos, nota-se que os cartdrios sdo passiveis de erros os quais podem
interferir nos processos de titulagdo do INCRA/SR(03), especificamente de emissdo de TD.
Isso porque um registro de transferéncia de dominio indevido pode ocasionar erros dentro da
Superintendéncia, como a emissdo de TDspara beneficiarios que ainda ndo possuem esse
direito. Além disso, quando o erro é percebido, para ser consertado, gera retrabalho e
ineficiéncia ao processo como um todo.

Outra questdo destacada pelos respondentes é que plantas e pecas técnicas devem ser

registradas nos cartorios de imoveis competentes. Além disso, ap6s o parcelamento, a
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matricula do imovel registrada no cartério também deve ser desmembrada em lotes. Porém,
essas atividades cartorérias sdo gratuitas para a Unido, de acordo com a legislagdo. Por esse
motivo, elas parecem ser executadas com mais lentiddo pelos cartorios. E5 destaca essa viséo:
“Tem uma dificuldade que ndo é aparente, porque toda essa abertura de matricula é gratuita.
Por isso, 0s cartdrios costumam fazer a contragosto, demorar... Preferem fazer os trabalhos
que estdo sendo pagos”. Por conseguinte, tornam os processos de emisséo de TD mais lentos e
ineficientes.

Diante do exposto nesta subsecdo, conclui-se que 0s processos estudados sofrem
influéncia das a¢Bes dos cartorios de registro de imoveis e do Poder Judiciario, uma vez que a
lentiddo dessas agOes causa atrasos nos processos como um todo.

Depois de identificar e descrever os pontos criticos dos processos estudados, na se¢éo
seguinte esses pontos serdo analisados e discutidos com base na teoria apresentada na revisao

de literatura.

4.3.10 Anélise dos pontos criticos identificados

Para facilitar a compreensdo do leitor, optou-se por analisar separadamente nesta
secdo os pontos criticos identificados nos processos estudados, de modo a confrontar esses
achados com a literatura acerca do tema. Diante do exposto, elaborou-se a Figura 19 no
intuito de resumir os resultados encontrados referente aos pontos criticos existentes nos
processos de emissdo de CCU e de TD no INCRA/SR(03).

Como pode ser observado na Figura 19, diferentes pontos podem interferir na
execucao dos processos estudados. Ao analisa-los, foi possivel perceber que alguns podem ser
aperfeicoados pelo INCRA/SR(03), como a comunicagdo interna e deficiéncia de integracdo
entre os setores. Por outro lado, a maioria deles independe da gestdo da organizagdo estudada,

impossibilitando assim a administracdo dessas dificuldades pelo INCRA/SR(03).
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Figura 19 — Pontos criticos identificados nos processos de emissdo de CCU e de TD no
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Fonte: Elaboragdo propria (2019).

O primeiro deles corresponde a cultura organizacional, uma vez que foi identificado

que a agenda de titulacdo ndo fazia parte da cultura do INCRA, mais especificamente do

INCRA/SR(03). Ou seja, durante anos, as atividades relacionadas aos processos de titulagéo

nao eram realizadas na organizacao, as quais s6 foram retomadas a partir de 2016 em virtude

da influéncia politica. A partir de alteracdes no cenario politico nacional, houve interferéncias

na politica publica de titulacdo, o que ocasionou a definicdo de metas mais robustas e

cobranca por melhores resultados organizacionais nessa area.

Foi possivel identificar, portanto, que os resultados encontrados neste estudo

ratificaram a visdo encontrada na literatura acerca da influéncia politica nas organizacfes
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publicas. Em estudos acerca da implantacdo de BPM no setor publico, como por exemplo o de
Silva (2014), observou-se a forte influéncia das mudancas politicas com alteracdes no curso
dos processos. Os achados de Santos (2012) corroboram essa ideia, uma vez que identificou
como um dos fatores critico de sucesso para implantagcdo de BPM, em organizagdes publicas,
0 impacto da mudanca de Governo por causa das elei¢cdes. No caso do INCRA/SR(03), no
lugar de ser um fator de sucesso, a influéncia politica foi determinante para a construgdo da
cultura organizacional em que os servidores ndo compartilhavam do héabito de executar
atividades que fazem parte do fluxo dos processos de emissédo de CCU e de TD. Desse modo,
essa influéncia politica, consequéncia de uma mudanca de Governo, pode representar uma
dificuldade em melhorar a gestdo desses processos. Estes resultados refletem a falta de uma
politica institucionalizada de valorizacdo da agenda de titulacdo, de forma a ndo depender
esforgcos apenas dos interesses governamentais.

A respeito dos aspectos normativos, pode-se dizer que apesar de ter ocorrido algumas
alteracOes legislativas nos ultimos anos, ndo houve emissdo de uma norma paralegal pela
instituicdo para se adequar & nova legislacdo. Isso significa que uma instru¢cdo normativa
desatualizada em relacdo a realidade da autarquia e omissa com relacdo a alguns aspectos
pode trazer ineficiéncia a realizacdo dos processos, por causar inseguranca nos atores
envolvidos ou até impedido a execucdo de algumas atividades de forma eficiente. No caso
estudado, a publicacdo dessa nova instru¢do normativa depende da gestdo do INCRA/SEDE.
Estudos em organizacdes publicas, como o de Santos (2012), identificaram que leis, normas e
regulamentacdes internas podem se tornar uma barreira para implantacdo de BPM no setor
publico. E essas atualizagdes normativas levam muito tempo para ocorrerem. Muitas vezes,
como foi 0 caso desse estudo, quando uma instru¢do normativa é publicada a institui¢do ja
estd a bastante tempo aguardando a formalizacdo dessa nova norma.

No que se refere a recursos tecnoldgicos, identificou-se que os sistemas de informagao
interferem nos processos estudados porque podem apresentar uma diversidade de problemas
(desatualizagdo, lentiddo, entre outros). Entretanto, é importante frisar que alguns sistemas
apresentam mais problemas do que outros. No caso deste estudo, as evidéncias apontaram que
em especial o ‘SIPRA’ vem prejudicando a eficiéncia desses processos mais do que 0s outros
sistemas. Além disso, a falta de integracdo entre os sistemas utilizados pelo INCRA prejudica
0 fluxo da informacdo e gera retrabalhos dentro do processo, por conseguinte provoca
ineficiéncia. Em relagdo a importancia da integracdo dos sistemas, Ximenes (2018) destacou,
em seu artigo, que manter sistemas integrados favorece o fornecimento de informagdes e

melhora o desempenho dos processos.
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Essa conjuntura acerca dos sistemas de informacéo utilizados no INCRA/SR(03), vai
de encontro ao trazido por Rosemann e Brocke (2010), de que, nas organizacdes, é importante
que os sistemas sejam pensados, estruturados e organizados para beneficiar a execugdo dos
processos. No caso estudado, os sistemas utilizados na execugdo dos processos ndo favorecem
a sua eficiéncia, porque apresentam episodios de erros e lentiddo, além de, por vezes, ndo
atender a demanda de informag&o que os gestores e demais atores envolvidos necessitam. Ja
Schlosser et al (2014), ao analisarem a forma em que ocorrem alguns processos em uma
instituicdo publica visando sua simplificacdo e melhoria, perceberam que algumas atividades
poderiam ser aperfeicoadas se houvesse a adequacdo do sistema utilizado. Por sua vez, no
estudo de Santos (2012), acerca dos fatores criticos de sucesso para implantacdo de BPM no
setor publico, notou-se uma deficiéncia referente & baixa experiéncia dos atores em
ferramentas de tecnologia, diferentemente desta pesquisa, onde se verificou falhas e erros do
proprio sistema utilizado que atrasam a execu¢do das atividades. O que demonstra que 0
INCRA/SEDE precisa criar meios para integrar os sistemas utilizados pelo 6rgéo, de forma
favorecer a execugdo das atividades e gerar mais eficiéncia processual.

Outro ponto identificado nesta pesquisa foi a falta de alguns equipamentos que
poderiam auxiliar a execucdo dos processos. Estudos voltados para a inovagdo no setor
publico, como o de Castro et al. (2017), trazem a tona a dificuldade dessas empresas
inovarem por falta de uma infraestrutura adequada. Os autores defendem que a falta de
recursos materiais e tecnoldgicos podem retardar a inovacdo nessas empresas. No caso dos
processos estudados, identificou-se que a falta desses equipamentos (impressoras, scanners,
receptor de GPS) terminam prejudicando o desenvolvimento dos processos. Desse modo,
torna-se importante que o INCRA/SEDE quando determine novas metas para serem atingidas
pelas Superintendéncias, como as que foram determinadas para o exercicio de 2018 no
INCRA/SR(03) (4.000 (quatro mil) CCU e 500 (quinhentos) TD) se preocupem em suprir
esse Grgdo das ferramentas necessarias para sua execucao.

Quanto ao excesso de formalismo e papeldrio, nesta pesquisa foram notados atrasos e
ineficiéncia nos processos relativos a reemissdo, assinatura e entrega dos CCUs, além da
questdo da impressdo do TD ser exclusivamente realizada no INCRA/SEDE. No estudo de
Muckenbergeret al. (2013), que procurou avaliar e propor a aplicabilidade do BPM na
internacionalizagcdo de uma organizacéo publica brasileira foi sugerido como proposta de
melhoria reduzir o gasto de tempo e, consequentemente, custos, em funcdo de exigéncias
exclusivamente burocraticas. Essa proposicéo seria interessante também para o caso estudado

e para a melhoria dos processos do INCRA/SR(03). Isso porque a revisdo e reorganizagéo de



116

atividades, avaliando o seu valor para o resultado final do processo e excluindo aquelas
apenas burocréticas, é importante para melhorar a eficiéncia dos processos. No entanto, as
atividades percebidas neste estudo como possiveis de supressdo ou modificacdo foram
determinadas pelas normas que regem os processos estudados. Sendo assim, torna-se dificil o
INCRAJ/SR(03) aperfeigoar os processos neste sentido; precisando, portanto, uma geréncia do
INCRA/SEDE ou do Poder Legislativo.

A respeito da restricdo orcamentdria, percebeu-se que ela prejudica 0s processos
emissdo de CCU e de TD ao dificultar o deslocamento de servidores para executar atividades
de campo, a contratacdo de empresa especializada em servigos de georreferenciamento e
dificulta a realizagdo de treinamentos. O prejuizo causado pela escassez de recursos
financeiros nas organizagdes ndo é algo recente. Vérios estudos (AZEVEDO, 1995;
WENDHAUSEN; BARBOSA; BORBA, 2006; BIN; CASTOR, 2007; CRUZ,
BACHOTOLD; SILVA, 2017) tem demonstrado as dificuldades dessas empresas em realizar
suas atividades de forma eficiente. No caso do INCRA/SR(3) fica evidente, pelos dados
encontrados, como a restricdo orcamentaria € um fator limitante para o desenvolvimento dos
processos de CCU e TD.Dessa forma, cabe aos Poderes Executivo e Legislativo, durante a
definicdo e aprovagdo do orcamento anual, determinar o montante de recursos disponiveis
para o INCRA; e cabe ao INCRA/SEDE realizar essa distribuigdo junto as Superintendéncias.

Quanto & estrutura organizacional, percebeu-se a existéncia de uma estrutura
tradicional e da predominidncia de uma hierarquia rigida. Ambos os achados séo
caracteristicos das organizagdes publicas (ROSSETO, 1999; CARBONE, 2000; PIRES;
MACEDO, 2006; BIAZZI, 2007; MATIAS-PEREIRA, 2014). Contudo, cabe destacar que
essa estrutura tradicional, apresentada de uma forma divisional, caracteristica das
organizagdes burocraticas (MINTZBERG, 2003; WOOD JR; CALDAS, 2007), tem se
mostrado prejudicial ao desenvolvimento dos processos estudados, pois ndo tem favorecido a
integracéo entre os setores e divisdes. Em consequéncia disso, 0s atores tendem a executar
suas atividades de forma mais isolada, fato que ndo colabora com o desempenho do fluxo
processual.

Outros estudos na &rea de processos, como por exemplo o de Souza (2014), que
também estudou um processo interdepartamental complexo, destacam a importancia de uma
estrutura organizacional que favoreca a visdo sistémica onde os envolvidos conhegam cada
parte do processo, para que o todo tenha significado. O estudo de Silva et al. (2014) acerca da
interacdo entre a cultura organizacional e o gerenciamento dos processos de negécio também

reforca essa ideia. Ao estudarem uma empresa plblica, os autores identificaram que a
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estrutura da organizagdo contribuiu para o aumento do individualismo de cada departamento.
No caso estudado, caberia a gestdo do INCRA/SR(03) minimizar os efeitos da estrutura
organizacional tradicional procurando promover formas de integrar mais 0s Setores
envolvidos nos processos.

No que tange a rigidez hierdrquica, ela foi notada especialmente na relacdo do
INCRA/SR(03) com o INCRA/SEDE quanto a gestdo do SIPRA e & resolugdo de problemas.
Essa relacdo pode também estar causando um engessamento no qual a SR fica aguardando
posicionamentos e tomadas de decisdo da SEDE para dar continuidade a trabalhos e
atividades, o que gera lentiddo e atrasos nos processos. Ao investigar as principais
dificuldades para implantar uma gestdo por processos em uma organizagao publica, Ximenes
(2018) percebeu um engessamento da estrutura hierarquica da organizagdo publica estudada e,
como efeito, o isolamento desses setores. No caso estudado, essa rigidez hierarquica provoca
um retardamento do fluxo dos processos, tornando-os mais ineficientes. Cabe, portanto, ao
INCRA/SEDE minimizar os efeitos dessa rigidez procurando descentralizar algumas
atividade e decisGes para as superintendéncias.

No que concerne & comunicagdo, identificou-se deficiéncia em quatro aspectos, 0s
quais foram considerados pontos criticos dos processos estudados: gestdo da informagéo,
comunicacdo vertical, comunicacdo horizontal e instrucdo formal dos processos
administrativos. Quanto & gestdo da informag&o, percebeu-se a falta de manuais, fluxogramas,
ferramentas que orientam e padronizam 0s processos. Essa percepgéo pode ser comprovada a
partir de outras pesquisas também na &rea de processos. O estudo de Ximenes (2018), por
exemplo, ressaltou o quanto a falta de padronizagdo nas acdes prejudicam 0S processos e
geram, consequentemente, retrabalhos desnecessarios. Ja Dantas, Queiroz e Queiroz (2010),
por sua vez, procuraram descrever e avaliar a gestdo de processos em uma organizagao
publica e encontraram como uma das dificuldades, apesar de os servidores conhecerem suas
atividades, a indisponibilidade de fluxogramas, procedimentos operacionais e ferramentas
formais orientativas e balizadoras.

No que se refere aos problemas de comunicagdo vertical e horizontal do
INCRA/SR(03), os resultados encontrados sdo semelhantes aos obtidos no estudo de Dantas,
Queiroz e Queiroz (2010). Os autores identificaram a ndo integracéo entre as areas envolvidas
e uma baixa frequéncia de comunicagdo dentro da organizagdo publica pesquisada. Essa
conjuntura é prejudicial ao desempenho dos servidores na execucdo de suas atividades e, no
INCRA/SR(03), percebeu-se que influencia na eficiéncia dos processos estudados. 1sso

porque h& uma deficiéncia na comunicacdo horizontal, entre os setores do INCRA/SR(03),
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talvez relacionada a estrutura organizacional tradicional e divisionalizada. Além de haver
também uma deficiéncia na comunicacdo vertical, no fluxo de informagdes entre o
INCRA/SEDE e o INCRA/SR(03). Em estudos sobre gestdo e mapeamento de processos,
como no caso de Moreira e Costa (2017), identificou-se um prejuizo ao desenvolvimento dos
processos e ao alcance dos objetivos organizacionais almejados em virtude da falta de
comunicagdo entre o0s setores. Quanto a instrucdo processual deficiente percebida na
instituicdo estudada, ndo difere muito do problema identificado por Dantas, Queiroz e
Queiroz (2010), referente ao repasse de documentos de forma inadequada entre os setores que
prejudica o fluxo da informagdo e o desempenho organizacional. Dessa forma, no caso
investigado, cabe ao INCRA/SR(03) procurar aperfeicoar a comunicacgdo horizontal e cobrar
uma melhor instrucdo processual dos servidores envolvidos. J& o INCRA/SEDE deve
procurar melhorar a comunicagéo vertical com o INCRA/SR(03) e, possivelmente, demais
Superintendéncias, além de aperfeicoar a gestdo da informacéo, de modo a adotar de forma
sistematica a elaboracdo e divulgacdo de manuais, fluxogramas e outras ferramentas de
comunicacao.

Sobre o capital humano, na perspectiva dos processos estudados no INCRA/SR(03),
foi percebida uma caréncia de servidores em alguns setores e uma falta de treinamento como
fatores dificultantes. O capital humano é um ponto muito importante porque, segundo
Rosemann e Brocke (2010), as pessoas aprimoram e aplicam continuamente suas habilidades
e conhecimentos no gerenciamento e na execugdo dos processos. No estudo de Moreira e
Costa (2017) tambem foi notada falta de pessoal em uma organizag&o publica e, em virtude da
equipe reduzida, faltava-lhes tempo para tentar melhorar a execucdo das atividades e,
consequentemente, procurar aperfeicoar os processos. No INCRA/SR(03), foi possivel
perceber que essa caréncia de servidores € um fator limitante no desenvolvimento das
atividades do Servico de Cartografia, sendo importante soluciona-lo ou com a realizagdo de
concurso publico, ou remogdo de servidores, ou delegacdo das atividades por meio de
contratacdo de empresa prestadora de servicos de georreferenciamento. Para realizacéo de
concurso publico, é necesséria aprovagdo do Governo Federal; jA para a remocdo de
servidores € preciso gestdo do INCRA/SEDE. No caso da contratacdo de empresa, faz-se
necessario disponibilidade orcamentéria para a agdo do INCRA/SR(03).

Quanto & deficiéncia de treinamento dos atores participantes dos processos, esse
cenério pbde ser identificado em outros estudos recentes realizados em organizacdes publicas
(SILVA et al., 2017; LIMA; MEIRELLES; RAMOQOS, 2018). Enquanto Silva et al. (2017)

estudaram unidades do poder judiciario estadual e perceberam necessidade de investimento na
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formacéo do capital humano; Lima, Meirelles e Ramos (2018), por sua vez, estudaram uma
organizacdo publica da esfera municipal e também identificaram como dificuldade a falta de
treinamento dos servidores. No INCRA/SR(03), ficou constatado que a falta de treinamento
gera inseguranga nos servidores envolvidos, lentid&o e retrabalho na execucdo das atividades.
Dessa forma, é importante que o INCRA/SEDE tenha mais empenho em fazer planejamento e
investimento na capacitacdo desses individuos no intuito de aperfeicoar a execugdo desses
processos e melhorar os resultados organizacionais.

No que concerne as agles de outras organizagdes, identificou-se que 0s processos
estudados dependem de acOes de instituiches externas para se desenvolverem: o Poder
Judiciério e cartdrios. De acordo com os resultados desse estudo o inicio das atividades que
compdem os processos de CCU e TD precisa de um gatilho proveniente do Poder Judiciario,
além de documentos e certiddes advindos de cartdrios, o que tém se tornado um dos grandes
empecilhos para a execugdo dos processos de CCU e TD, em virtude da demora de emisséo
desses documentos. Ou seja, sdo agdes que ndo sdo gerencidveis pelo INCRA/SR(03) e que
influenciam o desempenho dos processos dessa organizagéo.

Por fim, ap6s a apresentacdo dos resultados, além da analise dos pontos criticos
identificados nos processos investigados, confrontando-os com estudos na &rea de processos e
de administragdo publica como um todo, serdo apresentadas a seguir as conclusbes deste

estudo.
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5 CONSIDERAGCOES FINAIS

Este capitulo propde-se a apresentar as conclusdes desta dissertacdo, cujo objetivo foi
analisar como séo realizados os processos de emissdo de CCU e de TD no INCRA/SR(03).
Para facilitar a compreensdo, o presente capitulo estd composto por trés sec¢des: as conclusdes

do estudo, as implicagdes para gestéo e as recomendagdes para estudos futuros.

5.1 CONCLUSOES

Nesta secdo, apresentamos as conclusbes deste estudo, que buscam responder a
pergunta de pesquisa: Como sdo realizados os processos de emissdo de Contrato de
Concesséo de Uso (CCU) e de Titulo de dominio (TD) executados pelo INCRA/SR(03)? Para
responder a esta pergunta, foram definidos dois objetivos especificos: descrever como
ocorrem os fluxos dos processos relacionados a emissdo de CCU e de TD no INCRA/SR(03);
e identificar os pontos criticos dos processos de emissdo de CCU e de TD no INCRA/SR(03).

A partir da anélise dos resultados obtidos, chegou-se a conclusdo de que existem
diferencas na forma como esses processos sao executados na pratica com o que esta previsto
na IN n°30/2006, norma infralegal utilizada como base para a execucdo de atividades
relacionadas a titulacdo no periodo da coleta de dados. Isso decorre da antiguidade da
mencionada norma, que ndo esta de acordo com a realidade atual da organizacdo, em termos
de estrutura organizacional e recursos tecnoldgicos disponiveis. A época da publicagio dessa
norma, por exemplo, o regimento interno vigente previa outra forma de estrutura
divisionalizada da organizagdo, os nomes das divisdes eram diferentes, com outros objetivos e
funcbes. Quanto aos recursos tecnoldgicos disponiveis, desde 2017, o fluxo de informagéo
formal no INCRA é realizado eletronicamente, por meio do SEI. Consequentemente, algumas
atividades previstas IN n°30/2006 ou ndo existem mais, ou sdo executadas na pratica de forma
diferente.

Ademais, entende-se que os pontos identificados neste estudo como criticos para o
desenvolvimento dos processos podem ser avaliados a depender da capacidade do
INCRA/SR(03) de gerencia-los. Desse modo, alguns pontos envolvem fatores os quais a
organizacdo investigada é capaz de aperfeicoar e outros que estdo além de seu ambito de
atuacéo (INCRA/SEDE ou Governo Federal ou outras instituicdes).

Sob um olhar macro, é possivel perceber que tém ocorrido mudangas paulatinas na

cultura organizacional do INCRA/SR(03) no que concerne as atividades de titulacdo. 1sso
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decorre da influéncia politica exercida pelas demandas do Governo Federal, principalmente a
partir de 2016, sobre esses processos executados pelo INCRA. Esse fato gerou um incentivo a
agenda de titulacdo e, por conseguinte, uma maior cobranga dentro da instituicdo por
melhores resultados organizacionais.

Contudo, é importante destacar que essa influéncia politica deixa esses processos a
mercé dos interesses do grupo politico em evidéncia. Isso porque ndo existe um planejamento
estratégico institucionalizado de longo prazo para garantir a manutengdo do incentivo para
essa agenda. Notou-se, por exemplo, que existe a necessidade de maiores investimentos no
intuito de realizar:;promocéo de concurso publico, contratacdo de empresa prestadora de
servigo, aquisicdo de equipamentos, realizacdo de viagens, que sdo impedidas ou dificultadas
em virtude da restricdo orgamentéria.

Outrossim, o processo de emissdao de TD, especificamente, é complexo, envolve
muitos setores e & composto por muitas atividades. Esses setores receberam poucos
investimentos da gestdo da autarquia no que se refere a planejamento, capacitacdo e estimulo
a visdo holistica desses processos no sentido de melhorar a sua execucdo e tornd-los mais
eficientes. O que tem ocorrido é a elevacdo da cobranga por resultados com metas mais
robustas a serem atingidas, mas demorando a oferecer melhores condig¢Oes para os servidores
atingi-las.

Por exemplo, no que tange aos recursos tecnoldgicos, entende-se que é necessaria uma
movimentagdo institucional para adequar os sistemas, melhorar o seu funcionamento e
integra-los no sentido de promover uma melhor fluidez nas atividades. Em consequéncia,
gerar menos retrabalho e favorecer a eficiéncia dos processos. Outro exemplo corresponde aos
aspectos normativos. A instrucdo normativa na qual os servidores se baseavam na época da
coleta de dados desta pesquisa datava de 2006 e encontrava-se defasada quanto a realidade
estrutural, de pessoal e técnica da organizacdo. Apenas no fim de 2018, ap6s o periodo de
coleta de dados desta pesquisa, foi publicada uma nova instrugdo normativa (IN n°97/2018)
pelo INCRA com o objetivo de normatizar os procedimentos administrativos para a titulacéo.

Da algada do INCRA/SEDE, conclui-se que os pontos criticos que poderiam ser
melhorados séo: a estrutura organizacional, o excesso de formalismo e papelério, a
comunicacdo vertical, a deficiéncia na gestdo da informagdo, a integragéo e a melhoria dos
sistemas e o treinamento dos servidores.

No que se refere a estrutura organizacional, cabe a gestdo do INCRA/SEDE promover
mudancas no sentido de diminuir a rigidez hierarquica, em especial quanto as questdes e

7

decisdes que envolvem atividades do SIPRA. Outro ponto é a supressdo ou ajuste de
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atividades que apenas prolongam o processo e ndo agregam valor ao produto final, como por
exemplo, excesso de assinaturas e formalismo na entrega de documentos. Também é essencial
que o INCRA//SEDE aperfeigoe a comunicagdo vertical com o INCRA/SR(03) e melhore a
gestdo da informacdo, por meio da criacdo e divulgagdo sistematica de manuais de
procedimentos, fluxogramas e outros instrumentos que promovam mais clareza na
comunicagdo. Além disso, é importante que haja a integracdo entre os sistemas utilizados
administrados pelo INCRA e a melhoria deles, em especial o SIPRA, com a minimizacéo de
episddios de erros e lentiddo. Também é importante que haja a promogdo de cursos de
capacitacdo para os atores envolvidos, especialmente agora, apds a publicagdo da nova
instrucdo normativa, no intuito de fazer com que os processos tenham um melhor
desenvolvimento e gerem resultados mais satisfatorios.

O que pode ser efetivamente melhorado a nivel da gestdo do INCRA/SR(03) sdo dois
pontos. O primeiro é a questdo da integracdo entre 0s setores, no intuito de promover uma
visdo sistémica para os atores envolvidos e melhorar o desempenho das atividades em virtude
do foco no objetivo final. O segundo sdo os problemas de comunicagdo horizontal
identificados entre os setores do INCRA/SR(03). Contudo, é importante destacar que é
possivel perceber uma relacdo dessas deficiéncias de comunicacdo interna também como
desdobramentos das caracteristicas da estrutura e da cultura organizacional. Isso porque a
forma como a organizacéo esté estruturada e a falta de integracéo entre os setores reflete nos
problemas de comunicagéo apresentados internamente.

Por fim, pode-se concluir que para os processos de emissdo de CCU e de TD serem
realizados com eficiéncia é preciso que haja um empenho macro, a nivel de Governo Federal,
no sentido de enxergar a reforma agraria como uma politica publica ampla, com comeco,
meio e fim; onde o fim corresponde & agenda de titulacdo. E, com isso, promover um
planejamento de curto, médio e longo prazo, a partir do qual possa permitir a contratacdo de
servidores especializados, a capacitacdo deles, o aprimoramento dos recursos tecnoldgicos
disponiveis, a disponibilidade de equipamentos e infraestrutura, dentre outros pontos criticos
aqui apresentados que podem ser sanados.

Esta segéo apresentou as conclusdes da presente pesquisa, cujos resultados contribuem
para o desenvolvimento de estudos nas areas de gestdo por processos e de gestdo publica,
relacionando ambas as &reas do conhecimento. A proxima secdo abordara as implicacdes

deste estudo para a gesté&o.
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5.2 IMPLICACOES PARA GESTAO

Apoés a apresentacdo das conclusdes desta pesquisa, esta se¢do visa a indicar as
implicagdes praticas deste estudo para a gestdo. Conforme ja exposto no primeiro capitulo, os
principais grupos interessados nos resultados desta pesquisa sdo 0s gestores do
INCRA/SR(03), os servidores que atuam na area e demais gestores de outras organizagdes
publicas.

Para esses gestores, 0 mapeamento desses processos realizado neste estudo €
importante para a proposicdo de melhorias e para tornd-los mais eficientes (RAMOS;
BITENCOURT, 2016), visando a obtengdo de melhores resultados organizacionais. Esse
mapeamento, desde que seja utilizado como objeto de anélise e aprimoramento pela gestéo,
pode vir a promover a remocgao de retrabalhos e otimizar a utilizagdo de recursos (ZAIDEN,
2013). Além disso, reuniu-se informacdes acerca das dificuldades enfrentadas pelos atores na
execugdo de suas atividades que podem conduzir a evidéncias que favoregam mudancas e
melhorias nos processos estudados.

Quanto aos servidores envolvidos, este estudo pode vir a promover a disseminagéo do
conhecimento intraorganizacional sobre o tema e favorecer a discusséo sobre os fatores que
podem vir a ser aperfeicoados a nivel de individuo, como por exemplo a questdo da
comunicacdo interna. Ainda no que concerne aos servidores, salienta-se a importancia da
promocdo de capacitacdo e acOes que promovam uma cultura interna para troca de
conhecimento, informagles e experiéncias, no intuito de contribuir para uma melhor
eficiéncia e melhores resultados sob a Otica da organizacdo e do cidaddo-cliente, o
beneficiario da reforma agraria.

E importante destacar que a organizagio ndo utiliza fluxogramas como ferramenta de
auxilio a gestdo e de orientagdo dos processos. Dessa forma, espera-se que os fluxogramas
gerados a partir dos dados obtidos nesta pesquisa possam ser avaliados, aprimorados e
utilizados pelos gestores e demais atores envolvidos nos processos. Isso porque é uma
ferramenta com capacidade de registrar o processo de maneira compacta e proporciona fécil
visualizacdo e entendimento (BIAZZI; MUSCAT,; BIAZZI, 2006; ARAUJO, 2017),
consequentemente pode vir a ser um instrumento de auxilio na gestdo e no desenvolvimento
das atividades.

J& para os gestores de outras organiza¢des publicas, este estudo pode vir a promover

uma analise comparativa das dificuldades encontradas na condugéo dos processos estudados.
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Por conseguinte, pode auxilia-los a proporcionar uma melhor eficiéncia na execucdo das suas
atividades e gerar melhores resultados organizacionais.
Apresentadas as implicagOes para a gestéo, serdo expostas a seguir as recomendagdes

para estudos futuros.

5.3 RECOMENDAGOES PARA ESTUDOS FUTUROS

Esta secdo destina-se a recomendagdo de pesquisas futuras que possam contribuir com
a teoria referente & gestdo por processos e organizagdes publicas. A partir desse pressuposto,
sugere-se que estudos futuros:

a) Investiguem a execugéo, o desenvolvimento e as dificuldades existentes nos processos
de titulacdo em outras Superintendéncias Regionais do INCRA. Dessa maneira, seré
possivel comparar a forma de realizacdo dessas atividades e as dificuldades
encontradas nessas organizagoes.

b) Analisem os processos de titulacdo do INCRA sob a égide da nova IN n°97/2018, no
sentido de comparar a sua eficicia quanto a solugdo dos problemas e dificuldades
identificados neste estudo.

c) Investiguem a execucdo, o desenvolvimento e as dificuldades existentes em outros
processos em organizacdes publicas.

d) Realizem o mapeamento de outros processos, tanto no INCRA como em outras
instituigBes publicas, com o objetivo de conhecé-los, aperfeicoa-los e melhorar os
resultados institucionais.

e) Investiguem se outras organizagdes publicas incentivam os servidores a adotarem uma
visdo sistémica, no sentido de enxergar suas atividades sob uma perspectiva macro de
execucéo visando alcangar um objetivo institucional.

f) Investiguem a influéncia da cultura organizacional nas dificuldades existentes na
execucao de processos em organizacdes publicas.

Este capitulo buscou apresentar as conclusdes, implicacGes para a gestdo e sugestdo de
estudos futuros. E importante ressaltar que esta pesquisa obteve os resultados apresentados a
partir do contexto da instituicdo publica analisada: o INCRA/SR(03). Dessa forma, ndo houve
a pretensdo de esgotar a tematica pesquisada com o presente estudo, mas apenas descrever
como 0s processos estudados se desenvolvem na organizagdo estudada e analisar as

dificuldades encontradas.
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PERGUNTAS

CATEGORIAS

FUNDAMENTAGAO
TEORICA

Objetivo a) Descrever como ocorrem os fluxos dos p

rocessos relacionados

a emissao de Contrato de

Concessao de Uso - CCU e a emissao de Titulo Definitivo - TD.

1) O(A) senhor(a) conhece os fluxos dos processos de
emissdo de CCU e de TD? Como eles iniciam? Pode
descrevé-los?

Fluxo dos Processos

2) Descreva cada uma das atividades/tarefas

executadas pelo(a) senhor(a) relacionadas a emissao Atividades
de CCU e/ou de TD.
3) Quais os recursos/informagdes necessarias antes de

o . - Recursos
executar a sua atividade? E proveniente de qual setor?
4) Quais os resultados/produtos da sua atividade? Resultados

5) Depois, qual é a proxima atividade? Qual setor
realiza?

Fluxo dos processos

6) Qual a sua percepcdo quanto ao fluxo desses
processos? Eles sdo eficientes para o beneficiario da
reforma agraria? Por qué?

Cliente Final

Harrington (1993);
Goncalves (2000);
Oliveira (2013);
Cruz (2015)

Obijetivo b) Identificar os pontos criticos e as dificuldades de aperfeicoamento dos processos de
emissdo de Contrato de Concessédo de Uso - CCU e de emissédo de Titulo Definitivo - TD.

7) Quais as dificuldades percebidas nos fluxos dos
processos de emissdo de CCU e de emissdo de TD?
O(A) senhor(a) poderia exemplificar.

Pontos Criticos

Rosemann e Brocke
(2010); Santos (2012);
Silva (2014); Moreira e

Costa (2017); Paiva et al.
(2017); Ximenes (2018)

8) O(A) senhor(a) acha que o fluxo desses processos
pode ser melhorado? Como? Na sua opinido, quais as
principais dificuldades encontradas para melhorar
£SSes processos?

Pontos Criticos

Rosemann e Brocke
(2010); Santos (2012);
Silva (2014); Moreira e

Costa (2017); Paiva et al.
(2017); Ximenes (2018)

9) Os processos de emissdo de CCU e de emissdo de
TD sdo regidos por leis/normas? Quais? Na sua

Santos (2012);

opinido alguma dessas leis/normas esta desatualizada Legislacdo -

com relacdo a realidade dos processos e do INCRA? Paiva et al. (2017)
O(A) senhor(a) poderia explicar.

10) E utilizado algum sistema ou programa na

atividades relacionadas a esses processos? Rosemann e Brocke
Se sim, qual o programa? Sente alguma dificuldade Recursos (2010);

em utiliza-1o? tecnoldgicos Santos (2012); Ximenes
Se ndo, como € realizado, entdo? O(A) senhor(a) (2018)

poderia explicar.




139

11) Como é a comunicacao entre os setores e entre 0s
servidores envolvidos nos processos de emissdo de
CCU e de TD? Existe alguma dificuldade para o(a)
senhor(a) se comunicar (pedir alguma informagdo)
com os outros setores envolvidos? O(A) senhor(a)
poderia explicar quais sdo essas dificuldades?

Comunicagdo

Moreira e Costa (2017);
Ximenes (2018)

12) A estrutura e a organizagdo da Superintendéncia
influenciam  (interferem) na execucdo desses
processos? O(A) senhor(a) pode exemplificar?

Estrutura da
Organizagdo

Ximenes (2018)

13) Na sua opinido, esses processos sao lentos?

Qual a parte mais lenta?

Quais as causas desse processo se tornar lento? O(A)
senhor(a) poderia dar exemplos?

Disfunces da
Burocracia

Santos (2012); Silva
(2014);
Paiva et al. (2017);
Ximenes (2018)

14) Houve alguma tentativa nos Ultimos anos de
melhoria nesses processos? Foi proposto por quem? O
que as pessoas envolvidas acharam? Elas se
envolveram nessas mudancgas? Por qué?

Resisténcia a
mudanga

Rosemann e Brocke
(2010);

Santos (2012); Silva
(2014);
Moreira e Costa (2017);
Paiva et al. (2017);
Ximenes (2018)

15) Na sua percepgdo, as questdes politicas
influenciam na eficiéncia desses processos? Como?
O(A) senhor(a) poderia dar um exemplo.

Influéncia politica

Santos (2012); Silva
(2014);
Paiva et al. (2017)

16) Os funcionarios envolvidos na realizacdo dos
processos sdo suficientes? O(A) senhor(a) poderia dar
um exemplo. ?

Falta de
funcionarios

Rosemann e Brocke
(2010);
Moreira e Costa (2017)




APENDICE B - Formulario de informagcdes sobre os participantes da pesquisa

a) Nome: Data: / /

b) Sexo: Estado civil: Idade:

c) Formagéo:

d) Tempo na instituigao:

e) Setor:

f) Cargo atual:

g) Tempo no cargo atual:

h) Executa atividades relacionadas a emissdo de: ( )CCU ( )TD ( ) Ambos

j) Telefone para contato:

I) Gostaria de receber as conclusdes desse estudo? () sim ( ) ndo

m) E-mail:
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APENDICE C —Roteiro de Observacéo

Divisao/Setor: Data:__ / /__ Horério: Duracéo:

Quais as atividades desenvolvidas?
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Quanto tempo levou para desempenhé-las?

Quantas pessoas atuaram nas atividades?

Alguma atividade sofreu algum impedimento ou bloqueio? Por qual motivo? Os individuos
envolvidos procuraram solucionar o problema?

A legislacéo foi consultada durante a execucédo das atividades? Qual?

Como é a comunicacéo entre os individuos?

Houve interagdo com outros setores, divisdes, SRs ou INCRA/SEDE? Porqué? Como?

Houve falhas ou lentiddo em sistemas e/ou equipamentos? Porqué?
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APENDICE D - Protocolo de Sele¢do Documental

DOCUMENTO:

Tipo: () Lei () Decreto ( ) Portaria ( ) Nota Técnica () Sitio eletrénico ( ) Outro:

Data de Publicagdo: __ / [/
Vigente: () Sim () N&o - Alguma norma o sobrepds? Qual?
Meio: () Impresso () Eletronico

Objetivo a) Descrever como ocorrem os fluxos dos processos relacionados a emissao de Contrato de
Concessdo de Uso - CCU e a emissdo de Titulo Definitivo - TD.

O documento cita ou descreve alguma atividade que compde o fluxo processual de

emissdo de CCU e/ou de TD? SIM NAQ

Se sim, qual atividade?

Objetivo b) Identificar os pontos criticos e as dificuldades de aperfeicoamento dos processos de emissao
de Contrato de Concessao de Uso - CCU e de emisséo de Titulo Definitivo - TD.

O documento descreve alguma mudanca ou tentativa de aperfeicoamento no fluxo SIM NAO

processual de emissdo de CCU e/ou de TD?

O documento associa algum desses titulos a alguma politica publica? SIM NAO

O documento orienta a forma de comunicacgéo entre servidores e/ou setores =
gy gt ~ SIM NAO

participantes das atividades que compdem esses processos?

O documento cita ou orienta acerca do uso de sistemas ou programas relativos a SIM NAO

emisséo de CCU e/ou TD?




