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RESUMO

MARTINS, Simone. M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, fevereiro de
2008. Analise da Implementacédo da Politica Nacional de Irrigacdo no
Norte de Minas Gerais: o Caso do Projeto Jaiba. Orientadora: Suely
de Fatima Ramos Silveira, Co-orientadores: Ricardo Gomes Corréa e
Afonso Augusto Teixeira de Freitas de Carvalho Lima.

Com a pesquisa exploratéria, buscou-se verificar se o processo de
implementacgdo da Politica Nacional de Irrigagédo, no norte de Minas Gerais,
atendeu a politica formulada. Para isso, numa abordagem qualitativa,
realizou-se um estudo da implementacdo do Projeto Jaiba, investigando as
relagdes institucionais estabelecidas entre os agentes executores. Para a
andlise das relacdes, foi utilizado o modelo Teoria da Agéncia, que
possibilitou melhor compreensao dos papéis desempenhados pelas partes e,
ainda, evidenciar condicbes para o aperfeicoamento dos mecanismos
utilizados nos processos de gestao de politicas publicas e do modelo tedrico,
para melhor aplicacdo na administracdo publica. Para conhecimento do
processo de implementacdo como um todo, a analise foi baseada nos
modelos classicos top down e bottom up. Verificou-se que a implementacao
nao ocorreu num ambiente muito favoravel, de acordo com 0s pressupostos
do modelo top down, e que afetou a politica formulada, mas apenas em
partes. Tal afirmacdo é baseada nas evidéncias de que ocorreram
problemas relativos ao processo de gestdo e interferéncias externas néo
previstos na formulagdo. Percebeu-se que ndo ha um processo acabado,
mas sim um continuo movimento de interacdo entre uma politica em

mudanca e uma estrutura de relagdes de grande complexidade.
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ABSTRACT

MARTINS, Simone. M.Sc., Federal University of Vicosa, February 2008.
Analysis of Implementation of National Policy of Irrigation in the
north of Minas Gerais: the Case of Project Jaiba. Advisor: Suely of
Fatima Ramos Silveira, Co-Advisers: Ricardo Gomes Corréa and Afonso
Augusto Teixeira de Freitas de Carvalho Lima.

With exploratory research, it was sought to verify whether the
implementation process of the National Irrigation Policy in the north of Minas
Gerais was in accord with the formulated policy. Therefore, with a qualitative
approach, a study was taken up of Project Jaiba’s implementation
investigating the relationship between the established institutional executor
agents. For relation analysis, the Agency Theory model was used, which has
enabled better understanding of the roles played by the parties, and even
show ways to improve the mechanisms used in the processes of the
management of public policies and the theoretical model for better
application in public administration. To become familiar with the
implementation process as a whole, the analysis was based on the classical
models of top down and bottom up. It was found that the implementation did
not take place in a very favorable environment, according to the assumptions
of the top down model, and that affected the policy formulated, but only in
parts. This statement is based on the evidence that unforeseen problems
occurred relative to management and external interference in the formulation.
It was observed that there are no finished processes, but a continuous
movement of interaction between policy change and in a structure of

relations of great complexity.
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1 INTRODUCAO

Em geral, tem-se a concepcdo de que as politicas publicas séo
idealizadas, estruturadas e implementadas pelo governo, sendo, portanto,
identificadas como ac¢des de governo. Atualmente, as politicas publicas devem
estar adaptadas a um contexto diferente, considerando os sistemas econémicos
cada vez mais regulados pelo mercado, a busca do uso sustentavel dos recursos

naturais, as novas demandas das populagdes e as novas tecnologias.

Parece haver na literatura um consenso sobre o novo papel do Estado
nas questdes relativas ao desenvolvimento nacional, regional e local. De acordo
com os principios da administracdo publica gerencial, a execucdo de politicas e
programas estratégicos deve estar orientada para resultados, desburocratizagéo,
uso compartilhado de informacdes, transparéncia e democratizacdo do acesso

as informacdes, em contraposicéo ao seu sigilo.

Neste contexto, destacam-se alteracdes ocorridas no Brasil durante as
décadas de 1980 e 1990, que culminaram no estabelecimento de uma nova
relacédo entre Estado e Sociedade e, conseqiientemente, em uma ampliagcdo do
namero de atores envolvidos na formulacdo, implementacdo e controle das
politicas publicas. A partir da Constituicdo de 1988, formalizou-se e legalizou-
se 0 papel dos governos locais como formuladores, implementadores,
executores e avaliadores de politicas publicas, tentando combinar as iniciativas
de todas as esferas governamentais para a promocao de agdes, com énfase
aguelas voltadas para a reducdo de desigualdades sociais e entre areas
geograficas, principalmente pelos municipios que as tém sob sua

responsabilidade.

Em Minas Gerais, estado que tem importancia crucial na economia
brasileira, principalmente devido a sua rica base de recursos naturais, s&o
impostos grandes desafios ao governo estadual para formulacdo e
implementacdo de politicas publicas, por se tratar de um estado que exibe

diversidade muito grande entre as regidées e 0s municipios, comecando por suas



caracteristicas geograficas e fisicas e terminando por seus aspectos sociais e
econdmicos (CARNEIRO e FONTES, 2005).

Os problemas que afetam notadamente grupos e regides especificas, por
natureza, sao complexos e dependem de fatores ambientais, culturais e
econdbmicos, sendo agravados em Minas pela vasta extensao territorial e pelo

fato de coexistirem no Estado sérias desigualdades econémicas e sociais.

A partir da década de 1960, o governo mineiro tem implementado
politicas publicas que provocaram importantes mudancas no Estado, que era
marcado por enormes vazios econdmicos e demograficos, para se tornar
moderno e industrializado. Seguiu-se a moderniza¢do agricola de algumas
regides, como o Triangulo Mineiro e o Sul, formando grandes complexos
industriais (CARNEIRO e FONTES, 2005).

A politica de irrigacdo ganhou maior visibilidade em Minas Gerais a partir
da década de 1970, quando, no Estado, contando com a participacdo do
governo federal, foram implementados inumeros projetos de incentivo a
irrigacdo, com consequentes beneficios na producédo de alimentos, geracao de

empregos e renda.

Na referida década, o Brasil presenciou um “boom” de politicas publicas
voltadas para a irrigagdo, que atingiu as trés esferas governamentais e
culminou na criacdo da Lei 6.662/79, que dispde sobre a Politica Nacional de

Irrigacéo, regulamentada pelo Decreto n° 89.496/84.

No norte do Estado, numa regido que apresenta elevadas médias de
temperatura, escassez hidrica, e elevadas vulnerabilidades socioecondmicas, a
agricultura irrigada tem representado uma das mais importantes alternativas
para elevar a producdo e promover o desenvolvimento, tendo sensibilizado
atores politicos para aumentar a participacdo da iniciativa publica nos

programas e projetos de irrigagao.

Por meio dos projetos de irrigacdo, espera-se dinamizar economias
regionais e promover a geracdo de empregos, permitindo assim maior

equalizacao de renda no Estado.

Entretanto, ndo basta dispor de politicas que viabilizem a irrigacéo, é
importante, antes de qualquer coisa, garantir a aplicacédo de modelos eficientes,



pois trata-se de um tema complexo e delicado, além de ser um investimento de
alto custo. Incentivar atividades de irrigacdo em &reas que apresentam
escassez hidrica é essencial para expandir a producdo agropecuéaria e
promover o desenvolvimento regional, mas devem-se considerar outros fatores,
sendo necesséarias uma cuidadosa analise e uma rigorosa avaliacdo para a

obtencao de informacgdes Uteis e criveis sobre sua efetividade.

Como nas instituicbes publicas todo o processo de planejamento das
acoes, a andlise de resultados e o replanejamento sao conduzidos por agentes
institucionais a partir de orientacdes fornecidas em normas legais, a fase de
implementacédo foi considerada crucial no entendimento de sua concretizacao.
Assim, a pesquisa privilegiou estudos sobre o “processo de implementacao”,
uma etapa do ciclo de politicas publicas em que o0s agentes executores
precisam traduzir as leis, definir responsabilidades, normas e regras para

colocar em pratica a politica formulada.

Diante do exposto e levando em conta a importancia de desenvolver
politicas efetivas para amenizar as desigualdades econ6micas e sociais e,
ainda, considerando a irrigacdo como relevante alternativa para o
desenvolvimento do norte de Minas, realizou-se a analise da implementacao da
Politica Nacional de Irrigacdo no nessa regido, investigando as estruturas
politico-administrativas, com o objetivo de verificar se a politica implementada,
particularmente o Projeto Jaiba, manteve 0s objetivos propostos na sua
configuracdo original, para entdo responder a questdo de pesquisa: O

processo de implementacédo atendeu a politica formulada?

Para isso, tornou-se necessario, especificamente, identificar os objetivos
propostos na formulacdo da politica: verificar como foram estabelecidas as
relacdes institucionais, como se deu o processo de implementacdo da politica

e, por fim, se os objetivos atuais sdo os mesmos da politica formulada.

E possivel que a busca por resposta para a questdo de pesquisa traga
beneficio para a comunidade académica visto que privilegia estudos sobre
implementacdo como uma etapa do Policy Cycle sobre a qual had pouco
consenso e vem sendo considerada “elo perdido” no estudo de politicas
publicas, conforme constatam Silva e Melo (2000) e Rua (1997). Além disso,

politicas que privilegiem irrigacdo no Estado de Minas Gerais sdo muito



recentes e, portanto, ainda busca-se um aparelho institucional adequado para

seu desenvolvimento.

Acredita-se que a pesquisa € relevante, uma vez que possibilita
evidenciar a realidade, permitindo verificar como a politica esta sendo
conduzida e a quais interferéncias estd sujeita. Isso contribui para gerar
informagdes para a avaliagdo dos resultados, assim como de seus impactos,
ou seja, para melhorar a gestdo publica, aproximando os resultados das acfes

de governo ao pretendido no planejamento.

Além disso, a analise do processo de implementacdo é importante por
contemplar a dicotomia entre sucessos e fracassos das a¢des governamentais
na operacionalizacdo de uma politica. Isso permite ao governo o
aperfeicoamento das atividades, consequentemente melhor aplicacdo dos
recursos publicos e, ainda, a identificacdo de fatores e atores que devem ser
considerados na formulacédo da politica, para minimizar a ocorréncia de erros

ou sua repeticéo.



2 CARACTERIZACAO DO PROJETO JAIBA

O Projeto Jaiba esta situado na Regido Sudeste do Brasil, no extremo
norte do estado de Minas Gerais, a margem direita do rio Sdo Francisco,
compreendendo 0s municipios de Jaiba e Matias Cardoso, conforme
apresentado no Anexo |. Esta inserido em uma regido de clima semi-arido a
614 quilébmetros da cidade de Belo Horizonte, capital do estado de Minas
Gerais, e a 950 quildmetros de Brasilia, capital federal. As terras do Jaiba
estdo localizadas entre os rios Sao Francisco e Verde Grande, onde sofrem

com periodos de estiagem, em média, de oito meses/ano.

O Projeto é um empreendimento liderado pelo poder publico, que se
justificava pelas necessidades do preenchimento do vazio econdmico e
demografico do extremo norte de Minas Gerais (SEAPA, 2005). Foi concebido
pela Fundagdo Rural Mineira — Ruralminas, no inicio da década de 1970,
durante a implementacdo do Plano de Desenvolvimento do Noroeste Mineiro,
em que estava prevista a execucdo do Projeto Mocambinho para uma éarea
irrigada de 1680 hectares. Com o apoio do governo federal e de grupos
empresariais, o Projeto foi ampliado para atender uma &rea de 100.000 ha,
com execucao prevista para ocorrer em quatro fases: Etapas |, I, Ill e IV. Em
1972, com o objetivo de coordenar as acfes conjuntas dos governos federal e
estadual, para implementacdo do projeto de irrigacdo, foi instituido, em Belo
Horizonte, o PRODAIJ — Projeto de Irrigacdo do Distrito Agroindustrial do Jaiba,

com uma equipe multidisciplinar.

O Projeto Jaiba ganhou maior visibilidade em 1975, quando a agricultura
irrigada foi identificada como a Unica atividade capaz de levar desenvolvimento
sustentavel para a vasta regido onde estava situado o Projeto. As diretrizes que
orientavam a concepc¢ao do Projeto privilegiavam o modelo de desenvolvimento
econdmico apoiado em grupos empresariais, passando a ser considerado Polo
de Producéo Agroindustrial.

Ainda em 1975, o governo de Minas firmou o primeiro convénio com o

governo federal, que, por intermédio da CODEVASF, se tornou o seu principal



parceiro. A partir de esfor¢os conjuntos dos governos federal e estadual, a evolucéo

dos trabalhos do Projeto e a execucgéo de obras alcangcaram os anos de 1980.

A partir de 1984, ano em que a Lei 6.662/79, que dispde sobre a Politica
Nacional de Irrigacéo, foi regulamentada, o Projeto Jaiba foi redefinido, sendo
substituida a oOtica empresarial pela social, estando, assim, sintonizado com a
Politica. A redefinicdo do Projeto também possibilitou atender as solicitacdes
dos financiadores, que exigiam a prevaléncia do carater social em detrimento
do modelo de desenvolvimento econémico apoiado em grupos empresariais,
anteriormente estabelecido. Com o foco social, ocorreu uma inversao do publico a

ser beneficiado prioritariamente pelo Projeto (SEAPA, 2005).

Em 1988, foi criado o Distrito de Irrigacdo Jaiba e, concomitantemente,
ocorreu um afastamento do Estado nas a¢fes do Projeto Jaiba Etapa I, ficando
a cargo da Codevasf toda responsabilidade pela sua implementacgéao, inclusive

no que se refere ao fornecimento dos recursos financeiros.

Em meados da década de 1990, prevalecia na Etapa | o carater social,
mantendo-se em consonancia com Lei de Irrigacdo e sob coordenacdo do
governo federal. Entretanto, o governo de Minas voltou a privilegiar os grupos
empresariais, 0 que resultou na implementacdo da Etapa Il, no inicio desta
década. Com as novas ag0des, o0 Projeto voltou a ser considerado pelo governo
de Minas um arrojado e moderno Programa de Desenvolvimento Regional com
base na agricultura irrigada, para viabilizar a producao de frutas, hortalicas e
graos acoplados a um complexo agroindustrial que alavanque o crescimento
regional (SEPLAN, 1995). Passou-se a acreditar que a implementacao da Etapa Il

traria beneficios para a Etapa |, que até entdo se encontrava deficitaria.

Em 2004, o Projeto foi considerado estruturador pela Secretaria de
Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento do governo de Minas, o0 que
perdurou até 2007, tendo como objetivos assegurar 0 assentamento de
pequenos produtores e agricultores empresariais, reestruturar e revitalizar

seus processos produtivos.

Atualmente, apesar de ainda estar em processo de implementagdo, com
o Projeto Jaiba busca-se promover o desenvolvimento sustentavel da
agricultura no norte do estado, visando consolidar o polo agroindustrial,

aumentando a participacdo da regido no mercado interno e externo de frutas.



3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 Politica

A sociedade moderna é composta por individuos que guardam suas
particularidades e que, no conjunto, apresentam diferencas marcantes
relacionadas a atributos pessoais, cultura, valores, ideais e, ainda,
desempenham papéis diferentes no seu meio. Tais diferencas fazem com que
a vida em sociedade seja complexa e frequentemente envolva conflitos de
opinido, de interesses, de valores, etc., que devem ser administrados para
que a sociedade cresca e se desenvolva. Segundo Rua (1997), o meio mais

utilizado para administrar esses conflitos € a politica.

Para Bobbio (1995), o termo politica foi utilizado durante séculos para
mencionar obras destinadas ao estudo de atividades humanas que se referem,
de algum modo, as coisas do Estado. O termo foi sendo substituido por outras
expressdes e, atualmente, é tratado como “ciéncia do Estado”, “ciéncia
politica”, “filosofia politica”, passando a ser empregado para indicar o conjunto
de atividades relativas ao Estado.

Na concepcédo de Rua (1997, p.1), a politica consiste hum conjunto de
procedimentos formais e informais que expressam relacdes de poder e que se

destinam a resolucéo pacifica dos conflitos quanto a bens publicos.

Segundo os autores supracitados, percebe-se que o termo politica esta
associado a organizacdo de sociedades, a propria histéria da humanidade e,
como a histéria € dindmica, sua simbologia vem se modificando ao longo dos
tempos, mas o foco nos aspectos sociais e coletivos permanece. Desta forma,
constata-se que politica € o conjunto de ac¢des coletivas ou individuais que
expressam ideais e podem determinar os rumos de uma sociedade, de uma

nacdo, de uma época.



Além disso, no contexto da politica destaca-se o papel dos atores
politicos que possuem caracteristicas distintas, podendo ser publicos ou
privados, politicos ou burocratas, empresarios ou trabalhadores, servidores
publicos ou agentes internacionais. Um ator politico pode ser qualquer cidadao,
a partir do momento em que passa a defender e a proteger os interesses

coletivos.

Para o desenvolvimento da politica sdo necessarias atividades politicas
que resultam em decisGes politicas (RUA, 1997). As atividades politicas
mencionadas pela autora se referem a estrutura de poder inserido num
universo complexo, marcado por dificuldades em relacdo a definicdo dos
problemas e competéncias, sendo necessarias formas de interacdo entre os
atores que influenciam no jogo da tomada de decisbes (SUBIRATS e GOMA,
1998, apud ROCHA, 2004).

Ja as decisdes politicas correspondem a uma escolha dentre um leque
de alternativas, conforme a hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos,
expressando, em maior ou menor grau, certa adequacdo entre os fins
pretendidos e os meios disponiveis (RUA, 1997). Sendo assim, o conjunto das
atividades e decisdes politicas resulta na politica publica, ou seja, conjunto de
acoes e decisbes relacionadas ao que é publico e ndo o que é privado ou

apenas coletivo.



3.2 Politicas Publicas

Quando se trata de politicas publicas, ha, na literatura, diversas
abordagens para sua conceituagcdo. Easton (1953, apud Muniz, 2001) definiu
politica publica como uma alocacao autoritaria de valores para a sociedade.
Lasswell e Kaplan (1963, apud Muniz, 2001) definiram politica publica como um
programa projetado de obijetivos, valores e praticas. Segundo Muniz (2001), a
assertiva do primeiro autor torna-se importante em funcdo da época de sua

apresentacao, ressaltando sua generalidade.

Segundo Cimbalista (1998), a politica publica deve ser entendida como
um eixo central que gira em torno do processo politico, sendo caracterizada,
fundamentalmente, pelo seu carater imperativo, ou seja, esta revestida da
autoridade soberana do poder publico. E derivada do processamento pelo
sistema politico das demandas originarias do meio ambiente e das demandas
originadas no interior do préprio sistema politico. Conforme destacado por
Muniz (2001), o foco da politica publica pode estar voltado para as forcas
sociais e 0s interesses que a determinam, para seu impacto sobre a sociedade
e as instituicbes que compdem o aparato institucional e legal. As politicas
publicas podem ter carater regulador, organizacional, distributivo ou extrativo,
envolvendo &reas como defesa, politica externa, educacéo, salude e bem-estar,

seguranca, habitacdo, desenvolvimento (industrial, rural, urbano) e economia.

Antes de iniciar o processo de formulacdo de politicas publicas, é
necessario realizar uma analise criteriosa das instituicdes, as inter-relacdes
entre as instituicbes politicas, o processo politico e o contetdo da politica para
dar inicio ao processo de formulacéo e implementacdo de uma politica publica.
A origem da expresséao portuguesa “analise de politicas publicas” vem do inglés
public policy analysis. Em que policy representa a politica no sentido de acéao,
ou seja, “um principio, um plano ou um curso de acdo seguido por um governo,
uma organizacdo ou um individuo” (CARVALHO, 2005, p.1). Segundo Frey

(2000, p.217), policy “refere-se aos contetudos concretos, isto €, a configuracao



dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao conteudo material das
decisfes politicas.” Dessa forma, policy ndo se confunde com politics, uma vez
que esta Ultima, segundo definicdo dada por Bobbio (1995), trata-se da ciéncia
politica e arte de governar, ou seja, 0 proprio jogo politico, corretamente

traduzida para politica em portugués.

A andlise de uma politica em funcéo das preferéncias e das expectativas
de resultados (vantagens e desvantagens) de cada alternativa na solucao de
um problema possibilita que os atores politicos facam aliancas entre si e
entrem em disputa. Entdo, sdo formadas as arenas politicas. De acordo com
Frey (2000), as politicas podem ser distributivas, redistributivas, regulatorias ou

ainda constitutivas ou estruturadoras:

Politicas distributivas s&o caracterizadas por um baixo grau de
conflito dos processos politicos, visto que politicas de carater
distributivo sé parecem distribuir vantagens e nao acarretam,
explicitamente, custos para outros grupos. Em geral, estas politicas
beneficiam um grande numero de destinatéarios, entretanto em escala
relativamente pequena;

Politicas redistributivas sao orientadas para o conflito. “O objetivo é
o desvio e o deslocamento consciente de recursos financeiros,
direitos ou outros valores entre camadas sociais e grupos da
sociedade” (Windhoff-Héritier, 1987, p.49). O processo politico que
visa a uma redistribuicdo costuma ser polarizado e repleto de
conflitos;

Politicas regulatérias trabalham com ordens e proibicGes, decretos
e portarias. Os custos e beneficios ndo sdo determinaveis de
previamente, uma vez que dependem da configuracdo concreta das
politicas. Estes podem ser distribuidos de forma igual e equilibrada
entre 0s grupos e setores da sociedade, do mesmo modo como as
politicas também podem atender a interesses particulares e restritos.
Os processos de conflito, de consenso e de coalizdo podem se
modificar conforme a conFiguracéo especifica das politicas;

Politicas construtivas é considerada também, como “politicas
modificadoras de regras” (BECK, 1993, p.171), pois determinam as
regras do jogo e, com isso, a processos estruturados e conflitos
politicos, isto €, as condi¢cbes gerais sob as quais vém sendo
negociadas as politicas distributivas, redistributivas e regulatérias.
Politicas estruturadoras diz respeito a propria esfera da politica e
suas instituicGes condicionantes (‘polity’) referindo-se a criacdo e
modelacdo de novas instituicbes, a modificacdo do sistema de
governo ou do sistema eleitoral, a determinagdo e configuragédo dos
processos de negociacdo, de cooperacdo e de consulta entre os

atores politicos. (FREY, 2000, p.223).

Segundo Frey (2000, p. 223), essas quatro formas de politicas podem

também ser caracterizadas quanto a forma e aos efeitos dos meios de
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implementacéo aplicados aos contetdos das politicas e, finalmente, no que se

refere ao modo da resolucéo de conflitos politicos.

As politicas publicas, além de serem classificadas de acordo com
interesses dos atores politicos envolvidos e com a forma como serdo
executadas, também séo divididas conforme o propdsito para o qual foram
criadas ou tipo de demanda que irdo atender, como a econémica, a ambiental,
a de ciéncia e tecnologia, e outras. Assim, a politica social € um tipo de politica
publica que é expressa por meio de um conjunto de principios, diretrizes,
objetivos e normas, de carater permanente e abrangente, que direcionam a

atuacao do poder publico em determinada area.

Pode-se constatar que as politicas publicas (policies) sao resultantes
das atividades politicas (politics), constituindo-se em um conjunto de decisdes
e acOes relativas a alocacdo de valores (RUA, 1997, p.2). Essas politicas sé&o
instituidas para atender a objetivos diversos, possuindo, assim, caracteristicas
diferentes. Além disso, tém sido criadas como resposta as demandas da
sociedade e do seu proéprio interior, refletindo o compromisso publico de

atuacdo em longo prazo.

11



3.3 Ciclo da Politica — Policy Cycle

As politicas passam por um processo politico-administrativo em que séo
atribuidas funcdes especificas a diferentes fases. Essas diferentes fases
referem-se ao ciclo das politicas publicas, que € caracterizado por
dinamicidade e complexidade temporal. Esta tipologia vé a politica como um
ciclo deliberativo, formado por varios estagios, constituindo um processo
dindmico e de aprendizado (SOUZA, 2003, p. 10).

Para Pedone (1986), o ciclo de uma politica publica constitui as vérias
etapas que correspondem a uma seqiéncia de elementos no processo politico-
administrativo, podendo ser investigadas no que diz respeito as constelacdes

de poder, as redes politicas e sociais e as praticas politico-administrativas.

Tratando-se das divisdes do ciclo politico, Frey (2000) comenta que as
tradicionais divisbes nas varias propostas apresentadas na literatura se
diferenciam apenas gradualmente. Todas as propostas possuem fases comuns,
que sdo formulagcdo, implementacdo, controle e impacto das politicas.
Entretanto, neste estudo serédo consideradas as fases de formulagéo, decisao,

implementacéo e avaliagdo, conforme ilustrado na Figura 1.

T

Formulacéo das Escolha entre as

FORMULACAO DECISAO

alternativas para alternativas
tomada de formuladas.
decis&o.
Avaliar o0s Colocar em
impactos das pratica a decisdo
acles do governo. tomada.

IMPLEMENTACAO

AVALIACAO ‘\\\\\\—_—’///////;

Fonte: Elaborado pela autora.

Figura 1 — Ciclo politico considerado para este estudo.
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Formulacdo de Politicas: nesta etapa sédo formuladas alternativas para
tomada de decisdo, e cada alternativa € formulada de acordo com as
preferéncias e as expectativas de resultados (vantagens e desvantagens)
(RUA, 1997). Nessa fase, é preciso ter a conviccdo de que um problema social
precisa ser dominado e administrado. Alguns agentes influenciam no momento
da definicdo dos problemas das politicas publicas, dentre estes estdo 0s
grupos sociais isolados; os politicos; os grupos de politicos; a administragdo

publica; e a midia (que contribui para dar relevancia politica ao tema).

Decisao: corresponde a uma escolha dentre um leque de alternativas,
conforme a hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos, expressando,
em maior ou menor grau, certa adequacéao entre os fins pretendidos e os meios
disponiveis. Os padrdes adotados variam de acordo com o tipo de politica que
foi anteriormente formulada. Segundo Frey (2000), em geral, a instancia de
decisdo responséavel decide sobre um “programa de compromisso” negociado
antecipadamente entre os atores politicos mais relevantes. Trata-se da
escolha, entre vérias alternativas de acdo. Pedone (1986) afirma que nessa
fase é decidido se um tema efetivamente deve ser inserido na pauta politica

atual, excluido ou adiado.

Implementacdo: esta etapa compreende o conjunto de acdes que
devem ser realizadas por grupos ou individuos, de natureza publica ou privada,
que sao direcionadas para a consecucao de objetivos estabelecidos mediante
decisBes anteriores quanto a politicas, ou seja, trata-se das acdes para fazer

uma politica sair do papel e funcionar efetivamente (RUA, 1997).

Avaliacdo: trata-se de uma etapa em que 0s programas ja foram
implementados, portanto, € importante verificar seus impactos efetivos,
inclusive os efeitos indesejados ou os déficits de impacto. Dependendo dos
resultados obtidos pela politica, pode haver a suspensdo, ou o fim do ciclo
politico e a iniciagdo de um novo ciclo, ou modificacdo do programa anterior.
Na opinido de Rua (2005), o controle do impacto nédo deve ser realizado
exclusivamente no final do processo politico, mas sim acompanhar as diversas
fases do processo de modo a proporcionar adaptacdes permanentes do
programa possibilitando uma reformulagéo continua da politica.
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3.4 Implementacéo de Politicas Publicas

Segundo Rua (1997, p. 20), “desde a década de 1970, o estudo de
politicas publicas indica haver algo como que um “elo perdido”, situado entre a
tomada de decisdo e a avaliacdo dos resultados: a implementacao”, que,
segundo Silva e Melo (2000, p.4), esta “ancorado em uma visao inadequada do

processo de formulacao e implementacao de politicas publicas”.

Ha estudos que incidam dez pré-condigcbes necessarias para que haja

uma implementagéo perfeita:

1) As circunstancias externas a agéncia implementadora néo
devem impor restricdes que a desvirtuem;

2) O programa deve dispor de tempo e recursos suficientes;

3) Nao apenas ndo deve haver restricdes em termos de recursos
globais, mas também, em cada estagio da implementacéo, a
combinacdo necessaria de recursos deve estar efetivamente
disponivel;

4) A politica a ser implementada deve ser baseada numa teoria
adequada sobre a relagéo entre a causa (de um problema) e o
efeito (de uma solugao que estéd sendo proposta);

5) Esta relacdo entre causa e efeito deve ser direta e, se houver
fatores intervenientes, estes devem ser minimos;

6) Deve haver uma s6 agéncia implementadora, que ndo depende
de outras agéncias para ter sucesso: se outras agéncias
estiverem envolvidas, a relacdo de dependéncia devera ser
minima em ndmero e em importancia;

7) Deve haver completa compreensdo e consenso quanto aos
objetivos a serem atingidos e esta condicdo deve permanecer
durante todo o processo de implementacéo;

8) Ao avancar em direcdo aos objetivos acordados, deve ser
possivel especificar, com detalhes completos e em seqiiéncia
perfeita, as tarefas a serem realizadas por cada participante;

9) E necessario que haja perfeita comunicacdo e coordenac&o
entre os varios elementos envolvidos no programa;

10)Os atores que exercem posicdes de comando devem ser
capazes de obter efetiva obediéncia aos seus comandados.

(RUA, 1997, P.20)

Ainda, segundo essa autora, neste tipo de abordagem a
responsabilidade por uma politica cabe claramente aos agentes situados no
topo do processo politico, sendo as quatro variaveis apresentadas a seguir
as mais importantes: “(a) a natureza da politica ndo pode admitir
ambiglidades; b) a estrutura de implementacdo: os elos da cadeia devem

ser minimos; c) a prevencado de interferéncias externas; e d) o controle sobre
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os atores envolvidos na implementacdo”. Rua acrescenta que a fase de
implementacédo pode ser uma continuacdo da formulagdo, envolvendo

flexibilizacdo, idas e vindas.

O conceito de implementacdo adotado neste trabalho € o proposto por
Frey (2000), em que a implementacdo € considerada como a fase do ciclo de
politicas publicas, que tem como objetivo instituir acdes para colocar em
pratica a politica formulada. Segundo Ckagnazaroff et al. (2005, p.6), esta
visdo do ciclo de politicas publicas é considerada mais consistente “ao
considerar que agentes de mercado, atores estatais e instituicdes nao-
governamentais interagem fortemente sob principios organizadores da

implementacéo, tais como negociacédo, barganha e trocas.”

Na opinido de Rocha (2004), a implementagdo constitui um momento
de mudanca institucional que resulta na adocdo de novas regras e
procedimentos, portanto pode resultar em novas oportunidades e
constrangimentos, que, de formas distintas, causardo impacto no
comportamento dos atores envolvidos. Tal opinidao é compactuada por Castro

e Queiroz (1989, p.3) que reconhecem que

[...] os constrangimentos burocratico-administrativos, institucionais e
econdmicos podem obstaculizar os objetivos previstos e desejados
com a implementac@o de uma dada politica, pois, apesar do carater
predominantemente politico do processo decisério, € impossivel
desconhecer que toda politica publica obedece a condicionantes
especificos, de varias ordens.

Ckagnazaroff et al. (2005, p.1) acrescentam que “considera-se que a
implementacdo possua um carater eminentemente politico e que, desse
modo, ela exige uma estratégia de manutencao de canais abertos tanto com
a sociedade quanto com o sistema representativo” e, ainda, que a
implementacdo esta relacionada “as condicbes de o Estado mobilizar
recursos técnicos, institucionais, financeiros e politicos que sao exigidos

para execucado de suas decisdes”.

Para Frey (2000, p. 228), o interesse de realizar andlises da etapa de
implementacédo se “refere particularmente ao fato de que, muitas vezes, o
resultado e impactos reais de certas politicas nao correspondem aos

impactos projetados na fase de sua formulagéo”.
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De acordo com Rua (1997), ha casos em que as politicas chegam a
fase de implementacdo, mas ndo sdo implementadas, talvez pelo fato de se
tratar de um processo interativo e continuado de tomada de decisbes por
muitos grupos envolvidos com a politica, que apresentam reacdes efetivas ou
potenciais a decisdo. Sendo assim, a implementacdo deve ser vista sob uma
perspectiva interativa, na qual as ac¢des individuais em pontos estratégicos

influenciam consideravelmente os resultados obtidos.

Segundo Silva e Melo (2000), problemas que surgem durante o
processo de implementacdo e que nado foram considerados na formulagcdo da
politica podem representar obstaculos intransponiveis e, por sua vez, resultar

na descontinuidade das acfes por parte das agéncias responsaveis.

Dessa forma, o estudo da implementacdo tem sido considerado um
elemento-chave para o aperfeicoamento das acbes do governo e sera
considerado para este trabalho a partir de duas perspectivas: top down e
bottom up.

De acordo com Ckagnazaroff et al. (2005, p.4), “na perspectiva top
down existe uma separacdo entre a elaboracéo e a implementacéo de politicas
publicas”. Nesta perspectiva, a implementacdo pode ser entendida como o
momento de colocar a politica formulada em acéo, ou seja, acdes que visam

atender ao que foi decidido pelos formuladores:

O modelo ou enfoque top-down aborda o porqué de certas politicas
serem bem sucedidas (bem implementadas) e outras néo, partindo de
uma definicdo de implementa¢cdo como um processo em que ‘acdes
de atores publicos ou privados sdo dirigidas ao cumprimento de

objetivos definidos em decisdes politicas anteriores’. (DAGNINO,
2002)

Uma visdo critica ao modelo top down é que ndo sdo levadas em
consideracao as questdes relacionadas com as influéncias ambientais as quais
os implementadores estao expostos. Segundo Silva e Melo (2000, p.5), nesta
perspectiva a politica publica ndo é percebida como um processo e sim como
“um jogo de uma s6 rodada”’, em que acbes governamentais séo realizadas de

cima para baixo.
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De acordo com Kolslinki (2000), esta corrente parte do pressuposto de
que a acao politica é estruturada por instituicbes politicas, isto €, normas e
procedimentos operacionais que compdem as instituicbes estruturam o
comportamento politico, pressupondo a existéncia de um sistema-guia para
alcancar os objetivos. Aqueles com autoridade possam exigir e obter perfeita

obediéncia.

Dessa forma, segundo Sabatier (1986), entende-se que o0
comportamento dos agentes implementadores da politica pode ser mantido
dentro dos limites aceitaveis ao longo do tempo se na estrutura legal que

permeia a politica forem consideradas as condi¢des listadas a seguir.

1) Objetivos claros e consistentes (estes fatores fornecem um critério
de avaliacdo um importante recurso legal para os agentes
implementadores); 2) Teoria causal adequada (onde as intervencdes
politicas devem incorporar uma teoria implicita sobre como efetuar
mudancas sociais); 3) Processo de implementacdo legalmente
estruturado para realcar complacéncia por oficiais implementadores e
grupos alvo; 4) Implementadores comprometidos, habilidosos; 5)
Suporte de grupos de interesses; 6) Condi¢bes sécio-econdmicas que
ndo minem substancialmente o suporte politico ou a teoria causal.

(SABATIER, 1986, p.131-132, tradugc&o nossa)

Para Faria (2005), o paradigma top down foi progressivamente revertido,
abrindo espago para o desenvolvimento de abordagens e metodologias bottom

up, o que esta relacionado com a reforma do setor publico.

De acordo com Souza (2003, p.17), o modelo bottom up tornou-se mais
importante a partir da pesquisa realizada por Michael Lipsky (1980), “que
chamou a atencdo para o fato de que os modelos de analise em politicas
publicas eram excessivamente concentrados em atores (decisores) que

elaboram uma politica”.

O modelo top down néo foi desprezado, mas as pesquisas passaram a
contemplar também andlises bottom up, que, segundo Souza (2003, p.17),

partem de trés premissas:

a) analisar a politica pablica a partir da acdo dos seus
implementadores, em oposicdo & excessiva concentracdo de
estudos acerca de governos, decisores e atores que se encontram
na esfera “central”; b) concentrar a andlise na natureza do
problema que a politica publica busca responder; e c) descrever
e analisar as redes de implementagéo.
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Verifica-se que na perspectiva bottom up € enfatizado o papel dos atores
e dos governos locais na implementacdo de politicas, assim como 0 ambiente

em que estao inseridos.

Acredita-se que essas abordagens contribuem para os estudos do
processo de implementacdo de politica publica e, por isso, foram utilizadas de

maneira conjunta para a realizacao deste estudo.
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3.5 Politica Nacional de Irrigacéao

As acles no campo da agricultura irrigada séo regidas pela Lei 6.662, de
25 de junho de 1979, que dispde sobre a Politica Nacional de Irrigacéo, cujo
objetivo é promover o aproveitamento racional de recursos de agua e solos

para a implantacéo e o desenvolvimento da agricultura irrigada.

Como pressupostos basicos, verifica-se a preeminéncia da funcao social
e a utilidade publica do uso da agua e de solos irrigaveis; estimulo e maior
seguranca as atividades agropecudrias, prioritariamente nas regides sujeitas a
condicbes climaticas adversas; promocdo de condicdes que possam elevar a

producao e a produtividade agricolas.

Com a implementacdo da Politica Nacional de Irrigagdo, o governo
federal definiu o papel do poder publico como o de elaborar, financiar, executar,

operar, fiscalizar e acompanhar projetos de irrigacao.

No seu artigo 2°, paragrafo Unico, verifica-se que o regime de uso de

aguas e solos para irrigacdo obedecera aos seguintes principios:
| — utilizacdo racional das a4guas e solos irrigaveis, atribuindo-se a
utilizagao que assegurar maior beneficio s6cio-econdmico;

Il — planificacdo da utilizacdo dos recursos hidricos e de solos de
unidade hidrogréfica, mediante integracdo com outros planos
setoriais, visando ao seu multiplo aproveitamento e a sua adequada
distribuicao;

Il — adocéo de normas especiais para a definicdo da prioridade de
utilizacdo da agua, com a finalidade de atender as &reas sujeitas a
fenbmenos climaticos peculiares;

IV — definicdo dos deveres dos concessiondrios e usuarios de agua,
objetivando a utilizacéo racional dos sistemas de irrigacdo, segundo o
interesse publico e social,

V — observéancia das normas de prevencdo de endemias rurais, e de
salinizacdo dos solos, bem como a preservacdo do meio ambiente e

da boa qualidade das aguas.
Um dos principios estabelecidos em lei, no que se refere ao
aproveitamento de 4guas e solos para irrigacdo, diz respeito a definicdo dos
deveres dos concessionarios e usuarios de agua, objetivando a utilizacdo

racional dos sistemas de irrigacéo, segundo os interesses publico e social.
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Os programas de irrigacdo sdo definidos no Capitulo Il da PNI como
sendo o conjunto de ac¢des que tém por finalidade o desenvolvimento sécio-
econdmico de determinada area do meio rural, através da implantacdo da
agricultura irrigada. Esta estabelecido em lei que os programas de irrigacéo
serdo consolidados e coordenados pelas Superintendéncias de

Desenvolvimento Regional.

Perante a Lei, os projetos de irrigacdo foram classificados em publicos e
privados. Os projetos publicos foram caracterizados como 0s que possuem
uma infra-estrutura de irrigacdo planejada, projetada, construida e operada,
direta ou indiretamente, por uma entidade publica. Os projetos privados foram
definidos por todos aqueles em que a infra-estrutura de irrigacao fosse operada
por particulares, podendo ou n&o receber financiamentos publicos.

De acordo com a Lei, ao poder executivo compete o estabelecimento
das diretrizes da Politica Nacional de Irrigacdo, além da competéncia para
aprovar o Plano Nacional de Irrigacdo e baixar normas referentes a créditos e
incentivos. Ainda de acordo com a Lei, art. 4°, compete ao Ministério do
Interior elaborar o Plano Nacional de Irrigacdo; baixar normas, objetivando o
aproveitamento dos recursos hidricos destinados a irrigacdo; aprovar 0s
programas regionais e sub-regionais de irrigacdo; firmar acordos com
entidades publicas ou privadas e organismos internacionais, visando a
consecucdo dos objetivos da PNI; estabelecer critérios para planejamento,
execucdo, operacdo, fiscalizacdo e avaliacdo dos projetos de irrigacao;
incentivar os programas estaduais e municipais de irrigacéo e a implantacao de
projetos particulares; além de estabelecer normas e critérios para a fixacéo das

tarifas de agua e para o controle de sua aplicacao.

Atualmente, cabe & Secretaria de Infra-estrutura Hidrica, do Ministério da
Integracdo Nacional, a responsabilidade pela coordenacéo do Programa Nacional
de Irrigacao, ou seja, responsabilidade pelo conjunto de programas de irrigacéo que
tem por finalidade o desenvolvimento da agricultura irrigada no Pais. Programa de
irrigacéo é entendido como o conjunto de acdes e projetos de irrigacdo que tém por

finalidade o desenvolvimento socioeconémico de determinada regiao.

A Politica Nacional de Irrigacao foi regulamentada pelo Decreto 89.496,

de marco de 1984, que propiciou melhor entendimento acerca dos objetivos
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propostos pela politica, além de demonstrar o cenario sob o qual a politica

deve ser implementada.

No que se refere aos pressupostos/postulados, destacam-se as
principais contribui¢cdes: esclarecimento sobre a forma de garantir estimulo e
maior seguranca as atividades agropecuarias, tornando necessario um
conjunto de agles relativas a intervencbes politicas e a ampliagdo da
participacdo dos atores relacionados; e no que se refere ao postulado da
promocdo de condicdes que possam elevar a producdo e a produtividade
agricola, o Decreto insere cinco meios pelos quais este postulado seja atendido,

dentre eles a instituicdo de prémios e a capacitacdo de pessoal técnico.

As atribuicbes do Ministério do Interior (atualmente do Ministério da
Integracdo Nacional) sdo ampliadas e |lhes sdo atribuidas competéncias para
definir a forma de cobranca pelo uso da agua, além de propor e promover a
execucdo de estudos e de obras referentes ao aproveitamento racional das
aguas publicas, estabelecer normas de protecéo das areas irrigaveis, limitando,
condicionando ou proibindo qualquer atividade que afete os recursos de agua e
solos e, ainda, o papel de fiscalizador, uma vez que cabe ao Ministério

denunciar aos poderes publicos competentes todas as irregularidades.

O Decreto esclarece que o conjunto de a¢des do programa de irrigacao
compreende, dentre outros, pesquisa, assisténcia técnica, crédito, capacitacao,
estudo e implantacdo de projetos de irrigacdo, executadas pelos oOrgaos
federais, estaduais e municipais. Esclarece, ainda, que o0s programas de
irrigacdo serdo elaborados em articulagdo com os 6rgéos federais, estaduais e

municipais, compreendidos na &rea de atuacao.

Conforme instituido no capitulo Il do referido Decreto, o projeto de
irrigacdo é conceituado como o0 conjunto de atividades de planejamento,
execucgao, administracdo, operacdo e manutencédo, visando ao aproveitamento
agricola e do solo em determinada area. Na implementacdo dos projetos, 0
governo deixa de ser apenas um colaborador (apoio técnico) do Estado e

passar a ser co-responsavel pelos projetos publicos.

Os projetos publicos tém como publico alvo os agricultores, mas
permitem insercdo de pequenas empresas, desde que nao ocupem, em

conjunto, area superior a 20% do perimetro irrigado. Tem-se a preocupacao de

21



garantir a predominéancia do interesse social. As formas de aquisicdo e

amortizagéo dos lotes também s&o definidas.

Para o Projeto Jaiba, por meio do Decreto n° 90.309 de 16/10/84, foi
dilatado o limite de 20 para 50% do perimetro irrigado com participacdo de
pequenas empresas e, ainda, as médias empresas foram contempladas como

beneficidrias da irrigacdo publica, mas em caréater de excepcionalidade.

No que se refere ao uso da agua, a utilizacdo de &guas publicas, superficiais
ou subterraneas, para irrigacao, sera supervisionada, coordenada e fiscalizada pelo
Ministério competente, que devera articular-se com os demais Ministérios, tendo

em vista a adequada programacao para o uso multiplo das aguas publicas.

Em 1986, por meio do Decreto n°® 92.395, foi instituido o PRONI —
Programa Nacional de Irrigagdo, com duragdo prevista de trés anos. As
funcdes conferidas ao Ministério do Interior foram integradas a competéncia do
Ministro de Estado Extraordinario para Assuntos de Irrigacdo (hoje competem
ao Ministério da Integracdo Nacional). O programa do governo destinou-se a
executar a Politica Nacional de Irrigacdo, ditando diretrizes para os projetos de
irrigacdo do Pais, inclusive aqueles que ja se encontravam em

desenvolvimento, como é o caso do Projeto Jaiba.

Atualmente, encontra-se em tramitacéo o Projeto de Lei n° 6381/05, de
autoria da Comissao Especial do Vale do Sao Francisco, que objetiva instituir
a Nova Politica Nacional de Irrigacdo. Entre os objetivos da proposta, que
revoga a Lei 6.662/79, estdo o aumento da produtividade dos solos, a
geracao de trabalho e renda, a contribuicdo para o abastecimento interno de
alimentos, a prevencédo dos processos de desertificacdo e a otimizagcdo do

consumo de agua pela agricultura.

O Deputado Sarney Filho (PV-MA), na qualidade de relator, ressaltou,
em entrevista ao jornal da Camara, publicado em 23 de maio de 2006, que a lei
atual se encontra defasada por ter sido elaborada sob regime politico,
econdmico e constitucional diferente do atual. Segundo o deputado, hoje, o
Poder Executivo ndo tem forca centralizadora nem os recursos financeiros para
investir como ocorria na década de 1970 (RITTNER, 2005).

Apesar dessas consideracdes, a Lei 6.662/79 se mantém soberana até 0s

dias atuais, sendo normatizadora das acdes de irrigacéo no Pais.
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3.6 Teoria da Agéncia

A Teoria da Agéncia é uma das principais vertentes da Teoria dos
Contratos, juntamente com a Teoria dos Custos de Transacdo, e ganha
importancia na medida em que contém os elementos basicos, com 0s quais
lidam os contratos inter e intra-organizacdes (SIFFERT FILHO, 1998). Segundo
Araljo e Sanchez (2005, p. 146), a Teoria “tem como fundamento um
determinado modelo comportamental dos agentes que precisa ser bem definido
para ndo perder poder analitico”. Trata-se de um importante instrumento para
entender as relagBes contratuais delegativas, e incentivos e controles séo
fundamentais, caso tipico das burocracias publicas. E, ainda, importante como
instrumento para analisar os conflitos e os processos de tomada de decisédo em
ambientes hierarquicos, onde existe delegacdo de poder por meio de um
contrato (ARAUJO E SANCHEZ, 2005).

Jensen e Meckling (1976, p.5) definem um relacionamento de agéncia
como “um contrato onde uma ou mais pessoas — 0 principal — engaja outra
pessoa — 0 agente — para desempenhar alguma tarefa em seu favor,

envolvendo a delegacao de autoridade para tomada de decisdo pelo agente”.

A Teoria da Agéncia centraliza-se na andlise contratual ex ante e tem no
seu modelo basico dois atores: o principal e o agente. De acordo com Ross
(1973, apud LIMA, 1997, p. 6), “as relacdes entre agente e principal sdo muito
freqlentes na economia e sdo uma das formas codificadas mais antigas de
interacdo social”. Ocorrem sempre que ha a presenca de pelo menos dois
individuos: um deles, o principal, deseja que o outro, o agente, realize
determinada tarefa e, para isso, o contrata mediante um pagamento (monetario
ou ndo) (LIMA, 1997).

Como regra geral, segundo Fontes Filho (2003, p. 6), “o principal tem
uma relacdo de permanéncia com a organizacdo, podendo suportar oscilagdes
nos resultados e se planejar segundo horizontes de longo prazo, no caso de

organizacdes publicas, ao menos pelo periodo equivalente ao mandato dos
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governantes”. Por outro lado, os gestores tém uma relacdo mais transitéria com

as organizacdes e, como consequéncia, uma perspectiva de curto prazo.

Esta teoria reporta-se a dois problemas que podem ocorrer em
relacionamentos entre o agente e o principal. O primeiro refere-se a “crises” em
virtude das divergéncias de desejos e de objetivos, além da dificuldade e do
elevado custo para manter o controle do principal sobre o agente. O segundo
problema se refere a conflitos devidos a atitudes diferentes, em funcéo das
preferéncias de cada um (EISENHARDT, 1989, tradu¢cao nossa).

O problema classico é provocado pela separacdo de propriedade e
gestado. De acordo com a teoria, a separacgao entre a propriedade (principal) e o
controle de capital (agente) cria ambiente favoravel ao surgimento de conflitos
de interesses, que, segundo Garcia (2005), dizem respeito ao risco de
expropriacdo da riqueza do principal pelo(s) agente(s). O gestor ou agente,
dotado de interesses individuais, pode ndo perseguir os objetivos dispostos
pelo principal ou ndo empregar todo o esforco necessario para a conducédo do
negécio (FONTES FILHO, 2003).

A Teoria da Agéncia relaciona-se com o direito de propriedade que
possui efeitos em termos de incentivo, com os contratos em que ha cesséao de
direito de decisdo ao agente por parte do principal, além da ocorréncia de
assimetria de informagbes entre os agentes (SIFFERT FILHO, 1998). De
acordo com Fontes Filho (2003), a assimetria de informacdo é uma das razdes

para o surgimento dos problemas de agéncia.

A assimetria da informacéo, segundo Fontes Filho (2003), “se remete a
posse, pelo agente, de um conjunto maior de informacdes sobre 0s requisitos e
resultados das atividades desenvolvidas no relacionamento com o principal”.
Ainda, de acordo com o autor, essa superioridade pode induzir a busca por
beneficios adicionais por parte do agente. Para Lima (1997), a assimetria da
informag&o ocorre porque 0 agente observa diretamente e aprende com a
sucessiva realizacao da tarefa e, por outro lado, a acdo do agente nao pode ser
diretamente observada pelo principal, quer pela total impossibilidade, quer pelo
alto custo do monitoramento. De acordo com o autor, por conta das assimetrias

de informacao, o principal ndo tem como monitorar perfeitamente o agente, que
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pode escolher o que fazer entre um nimero de alternativas possiveis, tomando

decisdes que irdo afetar o bem-estar de ambos.

Segundo Araujo e Sanchez (2005), a assimetria informacional permite o
aparecimento do comportamento oportunista, que obriga a construcdo de
inUmeras garantias pré e pés-contratuais, aumentando os custos de transacao
numa sociedade. Da assimetria informacional, derivam duas questbes
fundamentais nos problemas de relacionamento principal-agente, relacionadas
a aspectos de acéo e informagao ocultas, citados na literatura sobre Teoria da

Agéncia como risco moral e selecéo adversa (FONTES FILHO, 2003).

As questdes de assimetria representam problemas centrais as andlises
da Teoria. A acéo oculta ou o risco moral ocorre quando a agao propriamente
dita do agente ndo € conhecida. J&4 a informagédo oculta, também chamada de
informacé&o encoberta, ocorre quando, embora podendo-se conhecer a agao do
agente, ndo se tem como avaliar se foi a mais apropriada do ponto de vista do
principal, porque aquele dispbe de determinada informagdo que este
desconhece (LIMA, 1997). A acdo e a informacdo ocultas podem ocorrer
concomitantemente, implicando maiores aplicagGes praticas, fazendo com que

o principal se volte para a observacao do resultado ou do produto.

Na pratica, segundo Pinto Jr. e Pires (2000), a assimetria de
informagdes reduz a possibilidade de elaboracédo de contratos completos. No
processo de acesso as informacdes, ocorrem custos que Sao proporcionais a
assimetria, também denominados custos de agéncia. Para Garcia (2005), os
custos de agéncia se referem a tarefa de alinhar os interesses do principal aos
interesses dos gestores.

De acordo com a Teoria, caso haja perfeito conhecimento dos resultados
e completa transparéncia, ndo ha custos de agéncia. Entretanto, ao transferir o
gerenciamento de capital para 0 agente, 0 processo ndo pode ser
completamente observado pelo principal, que fica impossibilitado de delinear o
contexto perfeito e ter completo controle sobre as acbes do agente,
necessitando de inserir mecanismos de controle e monitoramento para evitar

conflitos de interesse, 0 que resultara nos custos de agéncia.

Para Jensen e Meckling (1976, p.5), os custos de agéncia séo a soma dos
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1) custos de criacdo e estruturac@o de contratos entre o principal e o
agente; 2) gastos de monitoramento das atividades dos gestores
pelo principal; 3) gastos promovidos pelo préprio agente para
mostrar ao principal que seus atos néo serdo prejudiciais a0 mesmo;
4) perdas residuais, decorrentes da diminuicdo da riqueza do
principal por eventuais divergéncias entre as decisGes do agente e
as decisfes que iriam maximizar a riqueza do principal.

Nota-se que a Teoria da Agéncia focaliza os problemas gerados pelo
fato de que o agente tem de fazer algo pelo principal, mas ndo tem os mesmos
interesses. Ao mesmo tempo, o principal nunca tem informac&o completa sobre
as atividades do agente, e muitas vezes nem sabe fazer as suas tarefas. Essa
abordagem tenta descobrir que arranjos contratuais e institucionais podem melhor
alinhar ou compatibilizar os interesses do agente com os principal (MONSMA,
2000). Sendo assim, o problema de agéncia passa a existir no momento em
gue o agente, que deve sempre atuar no melhor interesse do principal, passa a

atuar, ao contrario, em seu préprio interesse pessoal (GARCIA, 2005).

Ha dois tipos gerais de agéncia: senhor-servo (master servant) e
contratante independente (independent contractor). No primeiro, a relacdo de
emprego da ao principal autoridade sobre o agente, pois o principal é dono do
lugar, da matéria-prima e das ferramentas usadas no trabalho. No tipo
contratante independente, o principal encomenda um servigo ao agente, mas o
agente ndo € empregado do principal; este ndo tem o direito de mandar

naquele, nem de especificar como fazer o servico (MONSMA, 2000).

Utilizando um exemplo de contratacdo de servicos de um mecanico,

Przeworski (2005) explica a teoria do tipo contratante independente:

Ao contratar o servico vocé é o principal e 0 mecéanico é o agente.
Vocé contrata 0 mecanico para que ele atue em defesa dos seus
interesses, mas vocé sabe que ele também tem seus préprios
interesses. Cabe a vocé premia-lo ou puni-lo. Mas vocé dispbe de
informacdo imperfeita para decidir o que fazer, porque o mecénico
sabe de coisas que vocé ndo sabe e faz coisas que vocé ndo Veé.

(PRZEWORSKI, 2005)

Entdo, o contratante deve criar mecanismos para induzi-lo a prestar o
melhor servico possivel, ou seja, o resultado do principal esta diretamente

relacionado as acdes e informacdes que sdo de propriedade privada do agente.

Eisenhardt (1989, p. 58) afirma que “a teoria da agéncia é uma adi¢édo
uatil a teoria organizacional”. Para a autora, as idéias da Teoria da Agéncia se
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referem ao risco, a incerteza quanto ao resultado, aos incentivos e aos
sistemas de informacéo, e todas contribuem para o pensar organizacional. A
literatura sobre Teoria da Agéncia focaliza especialmente as condigbes
necessarias para que 0s principais possam confiar nos agentes (MONSMA,
2000).

Segundo Caldas (2002), “o problema mais importante da teoria da
agéncia é formar contratos de tal modo que os interesses do principal sejam
protegidos”, ou seja, criar mecanismos eficientes (monitoramento e incentivos)
para garantir que o comportamento do executivo esteja alinhado aos interesses
das politicas formuladas. Essa abordagem tenta descobrir que arranjos
contratuais e institucionais podem melhor alinhar ou compatibilizar os

interesses do agente com os interesses do principal (MONSMA, 2000).

Para Araujo e Sanchez (2005, p. 159), o sucesso numa relacéo

principal/agente deve levar em conta 0s seguintes aspectos:

a) a feitura do contrato deve prever as diversas alternativas de
comportamento possiveis do agente; b) o esquema de incentivos
deve ser modelado para que o agente tenha interesse em atingir os
objetivos do titular; ¢) no caso do titular n&o poder observar
continuamente o desempenho do agente e/ ou ndo saber julga-lo,
deve estabelecer um sistema de selecdo e de monitoramento e
controle confiavel.

7

O problema de agéncia é bastante comum no ambito estatal,
principalmente pelo efeito de captura do poder politico pela tecnocracia. O
governo, tanto na administracédo direta quanto indireta, amplia os problemas de
agéncia a um expressivo conjunto de relagbes ao organizar o aparelho de
estado, e estes problemas passam a envolver questdes que extrapolam as
possibilidades dos mecanismos de seu controle. Os governantes, incapazes de
administrar diretamente todos os 6rgaos do aparelho de estado, delegam essa
tarefa a dirigentes que, como previsto pela Teoria da Agéncia, tém interesses
proprios. Se para 0s governantes a organizacao se presta ao atendimento de
objetivos definidos politicamente, para os gestores o controle da organizacéo
pode estar associado a projetos particulares que irdo Ihe expandir o poder, 0os

relacionamentos e mesmo a visibilidade politica (FONTES FILHO, 2003).

Por outro lado, Lima (1997) acredita que os governantes podem ter

fortes incentivos para monitorarem as empresas publicas de acordo com o
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interesse publico. O primeiro deles é gque uma performance eficiente das
empresas pode ser utilizada como instrumento de marketing politico do
governo. Outro incentivo € que um desempenho financeiro satisfatério pode

contribuir para maior equilibrio das contas publicas.

Verifica-se que organizacfes publicas e privadas guardam semelhancas
importantes no que diz respeito & governanca organizacional. De acordo com
Lima (1997), muitos autores defendem que ha mais similaridades que
diferencas no funcionamento de empresas publicas e privadas. Em ambas a
separacao entre a propriedade e a gestdo gera os denominados problemas de
agéncia, impondo necessidade de definicdo de responsabilidades e poder, do
estabelecimento de mecanismos de controle e monitoramento, do
acompanhamento, e, ainda, da necessidade de criar sistemas de incentivos na

execucao das politicas e objetivos previamente definidos.

Desse modo, a Teoria da Agéncia mostra-se util para identificar os
principais problemas ao se estabelecer um relacionamento com interesses
bilaterais, além de proporcionar o entendimento de certas solugdes viaveis para

garantir a preeminéncia dos interesses do principal.
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3.7 Governabilidade e Governancga

Os conceitos de governabilidade e governanca, embora tenham existido
de forma embrionaria desde o surgimento dos Estados modernos no século
XIX, apenas comegaram a integrar o debate nos meios académico e politico
em um periodo mais recente (ARAUJO, 2002). Segundo Araujo, atribui-se a
Huntington a primeira citacdo destes conceitos, ainda nos anos 60, época na
gual o termo dominante quando se referia aos Estados na Guerra Fria era a

"seguranca nacional" contra a "ameaca vermelha soviética".

Para atender as finalidades deste trabalho, faz-se necessario situar e
aproximar os conceitos de governabilidade e de governanca para melhor
compreender as interfaces que podem interferir no processo de implementacéo
de uma politica, de modo que se possa visualizar, com clareza, a inter-relacao

entre a parte conceitual e a parte empirica.

De acordo com Hamze (2007), os termos governabilidade e governanca
dizem respeito a democracia e a cidadania, ndo a projeto de poder. Para
Aradjo (2002), a governabilidade refere-se as proprias condi¢cdes
substantivas/materiais de exercicio do poder e de legitimidade do Estado e do
seu governo derivadas da sua postura diante da sociedade civil e do mercado
(em regime democratico claro). O autor acrescenta que a governabilidade pode
ser entendida como a capacidade que o Estado tem de agregar os multiplos
interesses dispersos pela sociedade e apresentar-lhe um objetivo comum para
o curto, médio e longo prazos. Hamze (2007) compactua com Araujo ao inferir
que governabilidade diz respeito as condi¢cdes de legalidade de determinado

governo para atentar as transformacfes necessaérias.

A governabilidade esta situada no plano do Estado e representa um
conjunto de atributos essencial ao exercicio do governo, sem 0s quais nenhum
poder sera exercido (DINIZ, 1995), isto é, governabilidade refere-se a
capacidade de um governo em obter apoios e articular aliangas com os varios
segmentos sociais, com o intuito de viabilizar a implantagédo de seu programa

de governo. A capacidade politica de governar ou governabilidade deriva,
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entdo, da relacdo de legitimidade do Estado e do seu governo com a

sociedade.

Por outro lado, a governanca esta relacionada a capacidade de colocar
as condicbes da governabilidade em acdo, ou seja, se refere aos aspectos
instrumentais da governabilidade (HAMZE, 2007). Segundo Araudjo (2002),
entende-se a governanga como a capacidade que determinado governo tem
para formular e implementar as suas politicas. De acordo com o autor, a
governanca tem como postulado fundamental condicbes minimas de

governabilidade.

Para Araujo (2002), todos os autores que tratam do tema
governancga/governabilidade destacam a relagdo organica entre esta teméatica e
a da Reforma do Estado e do seu aparelho. A governabilidade encontra-se
mais relacionada com a Reforma do Estado, vista também como uma
redefinicAo das relacdes Estado-sociedade, Estado-mercado e entre 0s
poderes ou funcdes do Estado (Executivo, Legislativo e Judiciario), e a
governanga mais diretamente relacionada com a reforma do aparelho, devido

ao seu carater essencialmente instrumental.

A definicdo de governanca mudou o padrdo e a forma de se pensar a
gestdo de bens publicos, antes limitados aos atores da esfera publica estatal.
Funcdes tradicionais do Estado estdo sendo substituidas por novas estruturas
de governanca, notadamente em setores de politicas sociais e ambientais
(SANTOS JUNIOR et al., 2004).

Para este estudo, a governanca serd considerada sob esta perspectiva,
Ou seja, 0s aspectos relacionados ao processo de gestdo, uma vez que se
referem a fatores internos que influenciam diretamente no sucesso ou

insucesso da implementacdo de uma politica publica.
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS GERAIS

Os estudos foram realizados sob abordagem qualitativa, buscando-se
combinar técnicas de coleta de dados para uma triangulacdo sequienciada, o
que proporciona maior confiabilidade dos resultados. Segundo Neves (1996),
“a triangulacdo pode estabelecer ligacdes entre descobertas obtidas por

diferentes fontes, ilustra-las e torna-las mais compreensiveis”.

4.1 Delineamento da Pesquisa

Para a classificacdo da pesquisa, foi considerado o critério adotado
por Vergara (2005), que a qualifica em relagdo aos fins e aos meios.

Quanto aos fins, trata-se de pesquisa exploratoria e descritiva.
Exploratéria, tendo em vista que ndo se verificou a existéncia de estudos que
abordem a implementacao da Politica de Irrigagdo sob o mesmo ponto de vista.
A pesquisa exploratéria é definida como aquela realizada em uma area que héa
pouco conhecimento acumulado. Segundo Selltiz (1967), tem como objetivo
proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais

evidente.

Descritiva porque visa descrever o processo de implementacdo da
politica, assim como as variaveis que interferem na implementacédo, buscando
entender como estas variaveis se inter-relacionam. De acordo com Vergara
(2005) e Gil (1996), a pesquisa descritiva é aquela que expde caracteristicas
de determinada populacdo ou de determinado fen6meno, podendo estabelecer

correlacdes entre variaveis.

Quanto aos meios, a pesquisa € bibliografica, documental, de campo e
estudo de caso. Bibliogréfica para a elaboragédo do referencial teérico, sendo
definida como "o estudo sistematizado desenvolvido com base em material

publicado em livros, revistas, jornais, redes eletronicas, isto €, material
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acessivel ao publico em geral” (VERGARA, 2005, p. 48). A pesquisa é
documental uma vez que foram utilizados documentos do projeto selecionado,
de acesso restrito ou ndo, que dizem respeito ao objetivo de estudo. De acordo
com Vergara (2005, p. 48), a pesquisa documental “é realizada em documentos
conservados em 6rgdos publicos e privados de qualquer natureza ou com
pessoas”. Ja a pesquisa de campo € um tipo de “investigacdo empirica
realizada no local onde ocorreu o fendbmeno ou que dispde de elementos para
explica-lo” (VERGARA, 2005, p. 47). A pesquisa de campo foi utilizada neste
estudo em visita ao Projeto, pois parte dos dados primarios foram coletados no

perimetro irrigado, ou seja, no proprio objeto de estudo.

A pesquisa, ainda, € um estudo de caso do Projeto de Irrigacdo Jaiba,
realizado como estratégia de pesquisa que, segundo Yin (2003), permite
analisar e conhecer um fenébmeno com maior profundidade e trata-se de uma
estratégia adequada quando a pergunta de pesquisa € do tipo “como” e “por
gue”. Vergara (2005) e Gil (1996) concordam com Yin, pois, segundo eles, o
estudo de caso é caracterizado como um estudo aprofundado e detalhado de
uma ou poucas unidades ou objetos, permitindo seu amplo conhecimento. A
opcao pela utilizagcdo do estudo de caso deveu-se ao fato de haver poucos
estudos referentes a implementacdo de politicas publicas, tema considerado por
Silva e Mello (2000) como “o elo perdido entre a tomada de deciséo e a avaliagdo
dos resultados”. Apesar das limitacbes do estudo de caso com relacdo a
generalizacdo, Yin (2001, p.28) considera que € uma estratégia valida de
pesquisa, pois este consiste numa ldgica de planejamento adequada ao problema
de pesquisa e as suas circunstancias, possibilitando incorporar abordagens

especificas na coleta e na analise dos dados.

4.1.1 Unidade de Anélise

Para o estudo de caso, a unidade de andlise foi o Projeto de Irrigacéo
Jaiba Etapa |, cujo layout esta apresentado no Anexo Il. A escolha foi
intencional devido a localizacdo do Projeto e dos 6rgdos executores, 0 que

tornou o trabalho viavel. Outro fator importante para a escolha foi a
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constatacdo de que os 6rgaos executores dispéem de toda documentacao

necessaria para auxiliar na investigagao.

Além disso, considerou-se o fato de que os 6rgaos executores mantiveram,
ao longo do tempo, e ainda mantém o objetivo de implementacéo de Projetos de

Irrigacéo, orientados pela Politica Nacional de Irrigacéao.

Apesar das dificuldades em analisar um projeto que se encontra em
implementac&o ha mais de 30 anos, o Jaiba se apresenta como alternativa impar
para entender as mutagées nas rela¢des de longo prazo na administragcéo publica,

0 que justifica o esforco de pesquisa.

4.1.2 Coleta dos Dados

Na coleta de dados, buscou-se combinar fontes de dados primérios e
secundarios a fim de identificar os elementos necessarios para uma analise
descritiva do processo de implementacdo da Politica Nacional de Irrigacéo -
PNI, o caso do Projeto Jaiba Etapa |. Para obtencdo dos dados primarios, foi
utilizada entrevista semi-estruturada, com a finalidade de conhecer mais
profundamente o assunto e obter dos entrevistados opinides com maior
rigueza de detalhes. De acordo com Lakatos e Marconi (1991), trata-se de
uma técnica em que o0 entrevistador segue um roteiro previamente

elaborado.

A “observacdo nao-participante” foi utilizada para complementar as
informacfBes obtidas nas gravacdes, sendo feita em visitas e durante as
entrevistas e reunides, em que 0 pesquisador atuou como espectador atento.
Segundo Godoy (1995, p.27), “baseado nos objetivos da pesquisa e num
roteiro de observacdo, o investigador procura ver e registrar o maximo de
ocorréncias que interessam ao seu trabalho”. As conclusdes alcancadas por
meio de cada forma de coleta de dados foram utilizadas para estabelecer
comparacdes entre o que estd sendo proposto pela Politica Nacional de

Irrigacéo e o que de fato tem sido observado.

Os dados secundarios foram coletados por meio de pesquisa em

convénios e relatorios disponibilizados pelos érgdos executores do Projeto, de
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dominio publico ou ndo, com o objetivo de averiguar como o0 projeto de
irrigacdo foi implementado, como estd estruturado e quais os padrbes e as
praticas adotados pelos implementadores. A coleta de dados foi realizada em

duas fases, sendo:

Fase | - levantamento de dados para identificar as caracteristicas
principais da Politica Nacional de Irrigacdo, originalmente normatizada; e para
verificar como as relacbes entre as organizacdes responsaveis pela
implementacdo da Politica foram estabelecidas. Os dados foram coletados por

meio de analise documental.

Fase Il - levantamento de dados para investigar “como” a Politica
Nacional de Irrigacdo foi implementada e se o processo de implementacao
interferiu na configuragdo original da Politica. Os dados foram coletados por

meio de analise documental e entrevistas.

A partir desse cenario, foi possivel compreender a Politica Nacional de
Irrigacdo Relatada e a Politica Normatizada, e verificar se ocorreram mudancgas
na proposta original, quais objetivos foram alcancados e quais foram

dificuldades na sua implementacéao.

4.1.3 Andlise e Tratamento dos Dados

Os dados obtidos nas entrevistas foram tratados por meio de técnica de
analise de conteudo, que € considerada por Vergara (2005) como técnica para
analise de dados que tém o propoésito de identificar o que esta sendo dito a
respeito de determinado tema. Segundo a autora, esta andlise €, em geral,
utilizada em pesquisas exploratérias, e o0s procedimentos qualitativos e
quantitativos ndo sdo mutuamente excludentes, podendo ser utilizados de forma

complementar. Bardin (1977, p.42) a define como:

[...] um conjunto de técnicas de analise das comunicag¢fes visando
obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do
conteddo das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que
permitam a inferéncias de conhecimentos relativos as condi¢des de
producéo/recepgéo (variaveis inferidas) destas mensagens.
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Trata-se de um método de pesquisa que utiliza um conjunto de
procedimentos especificos que permite realizar inferéncias validas de textos.
De acordo com Bardin (1977), esta técnica compreende as etapas de pré-
analise, em que ha selecdo do material e definicdo dos procedimentos a serem
seguidos; exploracdo do material que se refere a implementacdo desses
procedimentos; e o tratamento e a interpretacdo dos resultados obtidos que se
trata da geracéo de inferéncias e dos resultados da investigagdo. E um processo
de reducdo crucial, pois a classificacdo deve ser confidvel e consistente,
devendo gerar variaveis validas, que devem representar fielmente o construto
gue se deseja avaliar (WEBER, 1990).

Utilizando-se dessa técnica, as respostas as perguntas que compuseram
as entrevistas foram classificadas e agrupadas de acordo com as variaveis e 0s
construtos que se desejou estudar. As respostas foram tabuladas e
apresentadas em forma estruturada para analise e, posteriormente,
interpretadas. Pretendeu-se identificar, na percep¢do dos atores, como a
Politica Nacional de Irrigacdo foi implementada, como foram estabelecidas as
relacdes entre os implementadores, quais padrdes e praticas relatadas, e quais

condicionantes ambientais interferiram no processo de implementacéo.

35



4.2 Modelo de Anélise da Implementacdo da Politica Nacional
de Irrigacao

Primeiramente, torna-se necessario entender como as relacfes
estabelecidas no processo de Implementagéo da Politica Nacional de Irrigacéo,
especificamente do Projeto Jaiba, encontram-se estruturadas.

O Projeto Jaiba foi concebido na década de 1970, a partir de acles
conjuntas do governo federal e estadual, num periodo anterior a
implementacdo da Politica Nacional de Irrigacdo - PNI, que passou a vigorar
em 1979, sendo regulamentada pelo Decreto n°® 89.496 em 1984.

A partir de 1984, o Projeto passou a se orientar pela Lei 6.662/79, que
dispde sobre a Politica de Irrigacao, e foi redefinido como um projeto de cunho
social, estando, assim, sintonizado com a Politica Nacional de Irrigagédo, sendo,
ainda, orientado pelas diretrizes do PRONI — Programa Nacional de Irrigacéo,
instituido pelo Decreto n® 92.395, de 12 de fevereiro de 1986, conforme

demonstrado na Figura 2.

POLITICA NACIONAL DE IRRIGACAO - 1984

GOVERNO FEDERAL GOVERNO DE MINAS
MINTER Secretaria de Aaricultura

v v

PRONI - 1986 Diretrizes » | Plano Mineiro de Irrigacéo e
Drenaagem - 1986
\4 \ 4
CODEVAGSF CONVENIO RURALMINAS
Adm. conjunta

\ /

DISTRITO DE IRRIGACAO JAIBA
PROJETO JAIBA

Fonte: Dados da pesquisa.

Figura 2 - Projeto definido sob diretrizes da Politica Nacional de Irrigacéo.
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Em 1988, foi criado o Distrito de lIrrigacdo Jaiba, dando inicio aos
assentamentos, momento em que o Jaiba recebeu o licenciamento de

instalagdo, marcando, assim, o inicio das atividades do Projeto.

Para implementacdo do Projeto, foram celebrados convénios
estabelecendo uma parceria entre as organizacdes responsaveis: a Codevasf,
representando o governo federal, e a Ruralminas, representando o governo de
Minas. Para andlise das relacfes, foi utilizado o modelo tedrico “Teoria da
Agéncia”.

Considerando que a fase de implementacao se inicia no momento em
que as politicas formuladas sao transformadas em programas ou projetos, o
recorte temporal para este estudo foi o ano de regulamentacdo da Lei —
1984 — até a presente data, visto que o processo de implementacdo ainda

esta inconcluso.

Para realizacdo da analise da implementacdo, na Figura 3
apresentam-se as abordagens utilizadas no estudo.
~ A
Top down

Abordagens > Abordagem integrada

Bottom up
-

Figura 3: Abordagens para o estudo da Politica Nacional de Irrigacéo.

Foi utilizada uma abordagem integrada por considerar que ambas
contribuem para a compreensao do processo de implementacdo. A analise foi
baseada nos modelos classicos top down e bottom up: no primeiro tem-se uma
Visdo objetiva e concreta da politica, centra-se na questdo de mecanismos de
controle sobre os agentes implementadores para que os objetivos da politica
sejam atingidos; no bottom-up o processo de negociacdo mantém-se durante a
fase de implementacdo, e este continuum elaboracdo-implementacdo provoca
efeitos de baixo para cima, modificando a propria concepc¢do de partida
(NAJBERG e BARBOSA, 2006, p. 9). Para isso, consideraram-se como variaveis

a governanca e as condicoes ambientais.
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4.3 Estrutura de apresentacao dos resultados

Conforme apresentado no modelo de analise, o trabalho foi realizado em
dois momentos distintos. Primeiramente, buscou-se conhecer como se
estabeleceram as relacdes entre os agentes executores do Projeto Jaiba e,
para isso, foi utilizado o modelo teérico “Teoria da Agéncia”. Posteriormente,
com o foco mais abrangente do processo de implementacéo, foram utilizados
0s modelos classicos top down e bottom up. O primeiro tem uma visdo objetiva
e concreta da politica, centra-se na questdo de mecanismos de controle sobre
0s agentes implementadores para que os objetivos da politica sejam atingidos.
J& na abordagem bottom up, o0 processo de negociagdo mantém-se durante a
fase de implementacéo, e este continuum elaboracdo-implementagdo provoca
efeitos de baixo para cima, modificando a propria concepcdo de partida
(NAJBERG e BARBOSA, 2006).

Para facilitar o entendimento dos resultados obtidos com o estudo, optou-
se por apresentar os dados separadamente, em topicos distintos, e no final

apresentar uma concluséo geral.
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5 ANALISE DAS RELACOES INSTITUCIONAIS

5.1 Introducéao

O Projeto Jaiba foi concebido na década de 1970, a partir de acles
conjuntas dos governos estadual e federal. Ao longo do seu processo de
implementacdo, diversas relacbes foram estabelecidas entre 6rgdos dos
governos e estas foram oficializadas por meio de convénio, que, segundo a
definicdo constante na Instrucdo Normativa n° 1, de 15 de Janeiro de 1997, da
Secretaria do Tesouro Nacional, trata-se de um instrumento que disciplina a
transferéncia de recursos publicos e tem como participe 6rgdo da
administracdo publica federal direta, autarquica ou fundacional, empresa
publica ou sociedade de economia mista que estejam gerindo recursos dos
orcamentos da Unido, visando a execugcdo de programas de trabalho,
projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua

cooperacao (Art 1°, § 1°, I).

O primeiro convénio firmado entre o governo federal (Ministério do
Interior - Minter) e o governo estadual data de 1975, no governo Aureliano
Chaves, com vistas a dar continuidade ao desenvolvimento do Distrito
Agroindustrial de Jaiba, numa area aproximada de 230.000 ha, dos quais cerca
de 100.000 ha contemplando irrigacdo. O Projeto Jaiba tem sua origem no do
Planoroeste — Plano Integrado de Desenvolvimento da Regidao Noroeste do
Estado de Minas Gerais, cuja responsabilidade era exclusiva do Estado de
Minas Gerais (JCG/rcfs, 1984-85). A agricultura irrigada foi identificada como a
Unica atividade capaz de levar desenvolvimento sustentavel a vasta area do
Jaiba, entretanto o Estado carecia de recursos financeiros para implantacdo de

infra-estruturas de irrigacao.

Com o primeiro convénio, foi estabelecida cooperacao técnico-financeira
para a implantacdo de infra-estrutura de irrigacdo, drenagem e obras de apoio

no vale do S&o Franscisco, no Municipio de Manga (MG). A partir dos esforgos

39



conjuntos, o Distrito Agroindustrial de Jaiba foi redefinido “como Poélo de

Producao Agroindustrial” com base na Agricultura Irrigada.

Foi acordado que a execugédo desse instrumento ficaria a cargo da Uniao
(Minter) e do Estado, por intermédio da Codevasf e Ruralminas, empresa e
fundacdo publicas, respectivamente. O Estado se manteve na coordenacao
geral do desenvolvimento do projeto assumindo responsabilidade pela infra-
estrutura de uso comum, exclusive obras de irrigagao, perdendo, assim, parte
de sua geréncia. As areas e servicos de irrigacao passaram a responsabilidade
da Codevasf e a programacéo dos usuarios passou a ser de responsabilidade
comum. Em contrapartida, a Codevasf assumiu os investimentos das areas de
infra-estrutura de irrigacéo, que era o grande gargalo do Projeto na ocasido
(JCGl/rcfs, 1984-85).

A atuacao do setor privado também foi considerada fator relevante para
impulsionar as acdes que visavam dar viabilidade ao Projeto. Aguele que
desejasse implantar agroindustrias na regido deveria assumir 0 COmpromisso
de desenvolver toda a infra-estrutura dentro de sua propriedade, ficando bem
claro que a responsabilidade do Estado se limitava as obras de infra-estrutura

comuns.

No convénio, a Codevasf tornou-se responsavel pelo fornecimento de
capital e as fontes de recurso foram definidas. Por outro lado, o Estado se
comprometeu com a execucdo de obras e servicos de estradas, energia
elétrica, comunicacao, educacédo, saude, pesquisa, assisténcia técnica e outros
referentes ao projeto de desenvolvimento integrado da area, ou seja, por obras
previstas no Planoroeste. Este instrumento também foi utilizado para introduzir

mecanismos de controle, punicéo e fiscalizagdo, com duracéo de 3 (trés) anos.

Em 1979, ano em que a Lei 6.662 que dispde sobre a Politica Nacional
de Irrigacdo entrou em vigor, jA no Governo Francelino Pereira, foi celebrado
um novo convénio entre Unido (Minter) e o governo do estado de Minas Gerais,
novamente com a interveniéncia da Codevasf e Ruralminas. Desta vez, o
Estado abria m&o definitivamente de todas as responsabilidades sobre as
obras e servicos de irrigacdo, delegando para a Codevasf a coordenacgao de
estudos e projetos de obras de engenharia e, também, funcdes de fiscalizacédo

(JCGI/rcfs, 1984-85). Com a assinatura desse convénio, o Estado passou a se
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responsabilizar exclusivamente pela programacdo dos usuarios e pela
administracéo fundiaria da area, mesmo assim, devendo sempre se articular
com a Codevasf para tomada de decisOes. Esta, por sua vez, ficou com a
responsabilidade pela execucéo das obras e servigcos de infra-estrutura de uso
comum do sistema de irrigacdo e drenagem, estudos e projeto de obras de
engenharia; acompanhamento e fiscalizagdo das obras e servicos de
engenharia de irrigacdo e drenagem, licitacdes, adjudicacbes, compras de
equipamentos e execucdo de obras e servigos, operacdo, manutencdo e
fiscalizacdo do sistema hidraulico de uso comum. Definiu-se que todas as
obras realizadas com recurso da Unido passariam a ser de propriedade do
governo federal e que os recursos oriundos da cobranca da taxa d'agua,
prevista em Lei, constituiriam receita da Codevasf. O prazo estabelecido para

execucao deste convénio foi de cinco anos.

Em 1983, no governo Tancredo Neves, foi assinado o terceiro convénio
entre Unido e Estado, indicando inicio de uma nova fase. A concepc¢ao basica
do projeto havia se dividido em quatro patamares de irrigacdo, definida
atualmente em quatro etapas de implantacdo do empreendimento: Jaiba I, II, I
e IV, e o0 objetivo do instrumento passa a direcionar seus esforcos para a
implantagdo do projeto, porém apenas em uma das etapas, a Etapa | numa
area de 28.200 hectares, cuja area inicial foi de 13 mil hectares, ficando

totalmente sob responsabilidade da Codevasf.

Em 1984, j4 no governo Hélio Garcia, foi assinado o quarto convénio re-
estabelecendo relag6es de cooperagdo técnica e financeira para implantagdo
de infra-estruturas de irrigacdo para a area 100 mil hectares e as funcdes de
cada orgao executor foram detalhadas. No mesmo ano, entra em vigor o
Decreto n° 89.496, que regulamenta a Politica Nacional de Irrigacdo, fixando
limites rigidos de participacdo da iniciativa privada nos projetos publicos de
irrigacdo. Consoante a seus dispositivos, apenas as pequenas empresas
teriam acesso a tais empreendimentos, observado o limite maximo de detencao
de 20% das terras contidas nos respectivos perimetros irrigados. A Codevasf
recorreu as instancias superiores e conseguiu dilatar o limite de 20 para 50%,
em carater de excepcionalidade e inserir médias empresas como beneficiarias
da irrigacdo publica, fato oficializado pelo Decreto n® 90.309, de 16/10/84.

Nesse momento, a Codevasf propde a Ruralminas o reexame do quadro atual,
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sob pena de serem inviabilizados, politica e institucionalmente, os esforcos em
marcha. O Projeto sofre uma modificagdo de concepcao e por questoes de

apoio financeiro da Unido, assume caréter “social” ao lado do “empresarial”.

Conforme descrito no paragrafo anterior, a partir de 1984, o Projeto
Jaiba foi redefinido, assumindo cunho social em detrimento do modelo adotado
anteriormente, apoiado em grandes empresas, alinhando-se com a Politica

Nacional de Irrigacéo.

Considerando o tamanho e a complexidade do Projeto Jaiba, optou-se
por estudar apenas as relacdes relativas a Etapa | do Projeto, firmadas a partir

de 1984 até a presente data.

A andlise foi realizada para atender ao objetivo especifico de verificar
como foram estabelecidas as relagbes durante o processo de implementacéo
da Politica Nacional de Irrigacdo no norte de Minas Gerais, particularmente do

Projeto Jaiba.

Para isso, as relagcdes foram investigadas a luz da Teoria da Agéncia,
que considera conflitos gerados na separagcdo de propriedade e controle,
devido principalmente aos interesses divergentes e a informacdo assimétrica,
em que as partes (principal e agente) passam a dispor de informacdes

diferentes para tomada de decisao.

Buscou-se, ainda, com o referido objetivo especifico, verificar a
possibilidade de aplicagdo do modelo teorico “Teoria da Agéncia” e se ha
chance de aperfeicoamento das relacdes institucionais estabelecidas no

processo de implementagédo de uma politica publica.
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5.2 Procedimentos metodoldgicos

Para analise das relacdes institucionais no processo de implementacao
do Projeto Jaiba Etapa I, foi realizada pesquisa exploratdria para compreender
melhor o fendmeno e verificar a aplicabilidade da Teoria da Agéncia as
relacdes intergovernamentais e/ou desenvolver uma nova compreensao para
as relacbes estabelecidas por meio de convénios, 0 que também permite
desenvolver conceitos e idéias. Considerou-se a abordagem adequada, pois ha
pouco conhecimento sobre o problema estudado. A pesquisa também tem
caracteristicas descritivas, em funcdo do objetivo de identificar, compreender e

descrever as categorias oriundas da Teoria da Agéncia.

Quanto aos meios, a pesquisa se caracteriza por bibliografica e
documental. A pesquisa bibliografica foi realizada visando a maior
compreensao das diferentes interfaces da Teoria da Agéncia, que se centraliza
na analise contratual ex ante e tem no seu modelo basico dois atores: o
principal e o agente. De acordo com a teoria, a separacao entre a propriedade
(principal) e o controle de capital (agente) cria ambiente favoravel ao surgimento
de conflitos de interesses. Na pesquisa documental, realizada no periodo de
fevereiro a maio de 2007, foram consultados os acervos da Ruralminas, da
Codevasf e do Distrito de Irrigacdo Jaiba para identificar todos os convénios ou

contratos firmados com o objetivo de implementar o Projeto de Irrigacdo Jaiba.

Foram identificados inUmeros convénios firmados entre, ou intra, 0s
entes da Administracdo Estadual e Federal. Notou-se que em todos eles a
Codevasf e Ruralminas se destacaram como agentes executores do Projeto,
sendo a Codevasf (principal) responsavel pelo fornecimento de capital e a
Ruralminas (agente) pelo gerenciamento dos recursos. A partir de 1988, o
Distrito de Irrigacdo Jaiba (agente) passou a figurar nos convénios, na
qualidade de co-responsavel pelo gerenciamento dos recursos. Dessa forma,
optou-se por selecionar para o estudo apenas 0s convénios firmados entre os
orgdos que se destacaram, visto que se tratavam dos principais responsaveis

pelo processo de implementacédo do Projeto Jaiba.
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Em todos os convénios analisados, foi observada a relacdo principal x
agente, conforme apresentado no modelo tedrico Teoria da Agéncia.
Considerando que o objetivo do trabalho é analisar a implementacdo da
Politica Nacional de Irrigacéo e, ainda, considerando que o Projeto Jaiba foi
concebido num periodo anterior a implementacdo da PNI, optou-se por
selecionar apenas os convénios firmados a partir de 1984, ano em que entrou

em vigor o Decreto n° 89.496, que regulamenta a referida politica.

Dessa forma, foram selecionados para o estudo onze convénios,
firmados entre o governo federal e estadual, envolvendo as entidades
Ruralminas, Codevasf e Distrito de Irrigacdo Jaiba, com objetivo exclusivo de

implementacg&o do Projeto Jaiba.

Para facilitar a andlise, os convénios foram divididos em grupos e foram

codificados conforme demonstrado no Quadro 1.

Quadro 1. Apresentagcao dos convénios analisados.

Grupos N° de Convénios Relagcéo dos Convénios (Cod)
e Codevasf e Ruralminas Dois Rl e R2

e Unido e Estado Seis U1, U2, U3, U4, U5 e U6

e Codevasf e Distrito Trés D1,D2e D3

O primeiro grupo contempla os convénios firmados entre a Codevasf e a
Ruralminas. O segundo se refere aos convénios firmados entre 6rgaos do
Governo Federal (Unido) e do Estado de Minas, em que a Codevasf e a
Ruralminas figuram como intervenientes. E, finalmente, o terceiro grupo,
contendo os convénios firmados entre Codevasf e Distrito de Irrigacédo Jaiba.
Em todos eles, a Codevasf manteve uma relacdo de permanéncia com o
Governo de Minas, o que também contribui para classifica-la como principal no

modelo da Teoria da Agéncia.

Para andlise dos convénios, foi realizada primeiramente uma analise
documental, que, segundo J.Chaumier apud Bardin (1977, p. 45), se trata de

“uma operacdo ou um conjunto de operacdes visando representar o contetdo
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de um documento sob uma forma diferente da original, a fim de facilitar num

estado ulterior a sua consulta e referenciagao”.

Posteriormente, foi aplicada a técnica de andlise de conteudo, que tem
por objetivo identificar o que esta sendo expresso sobre determinado assunto
(VERGARA, 2005).

Na analise de conteudo, os véarios dados obtidos s&o classificados em
algumas poucas categorias de conteudo. Segundo Bardin (1977, p. 117), as
categorias “sdo rubricas ou classes, as quais reunem um grupo de elementos
(unidades de registro) sob um titulo genérico, agrupamento esse efetuado em

razao dos caracteres comuns destes elementos”.

A andlise de conteudo foi desenvolvida a luz da Teoria da Agéncia e os

procedimentos foram realizados conforme demonstrado a seguir:

1) Caracterizacdo e identificacdo dos atores (principal e agente), com base na
Teoria da Agéncia.

2) Selecédo dos convénios para andlise.

3) Andlise descritiva dos convénios.

4) Definicdo do tipo de grade e das categorias-eixo para analise, com base na
Teoria da Agéncia.

5) Preparacao do material (documentos).

6) Exploracdo do material.

7) ldentificacdo das unidades de analise a partir do estudo empirico.

8) Agrupamento das unidades de analise em subcategorias, também definidas a
partir do estudo empirico.

9) Agrupamento das subcategorias nas categorias previamente definidas.

10) Tratamento dos dados obtidos e interpretacao.

11)Preparacéao do relatorio.

Para a realizacdo da andlise, as categorias-eixo foram preliminarmente
estabelecidas com base na Teoria da Agéncia, e estas se encontram

apresentadas a seguir:

a) Fontes de interesses divergentes: ocorrem quando agentes e

principais ndo possuem interesses idénticos.
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b) Fontes de assimetria informacional: resultantes do acesso
diferenciado as informagdes ocultas ou ac¢Bes ocultas e podem implicar
comprometimento dos objetivos propostos pelas partes relacionadas ou por uma
delas, quando da implementacdo de um projeto. Numa relacdo entre o principal
e agente, a influéncia da assimetria pode ser percebida na medida em que o
agente passa a fazer observagdes que ndo podem ser feitas pelo principal, mas,
ainda assim, podem ser usadas pelo agente para tomada de deciséo.

c) Monitoramento e controle: referem-se a mecanismo que tem como
finalidade avaliar e inibir a acdo do agente e/ou estimular ac6es do agente para

o alcance dos objetivos propostos pelo principal.

d) Controle de resultados nado-pecuniarios: mecanismos para
monitorar a acdo do agente em relacdo a resultados ndo-pecuniarios, comuns
a projetos complexos, em termos de tamanho e abrangéncia, como € 0 caso

do Projeto Jaiba.

As unidades de analise e subcategorias foram definidas a partir do
estudo empirico e serdo apresentadas junto aos resultados da pesquisa, que,
por sua vez, serdo apresentados por grupos de convénios e, posteriormente,

nas consideracoes.
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5.3 Aplicacao da Teoria da Agéncia para anélise dos Convénios

As parcerias realizadas entre os entes da Administracdo Publica, com o
proposito de implementar a Politica Nacional de Irrigacao, foram instituidas por
meio de convénio, que, segundo Di Pietro (2002, p. 189), “¢é um dos
instrumentos de que o Poder Publico se utiliza para associar-se quer com

outras entidades publicas, quer com entidades privadas”.

A Teoria da Agéncia, como ja mencionado no item 3.6 do Referencial
Tedrico, é importante instrumento para se conhecerem as relagdes contratuais

delegativas, sendo estes contratos formais ou nao.

Tanto as relacdes puramente econbmicas como as politicas, como as
gue se estabelecem entre cidaddos e governantes ou politicos e burocratas,
ou como as que se estabelecem entre governantes e agentes econdmicos

privados, estdo sujeitas a problemas de agéncia.

As delegacdes sao inevitaveis nessas relagdes e acarretam problemas
basicos do relacionamento agente x principal, estabelecidos em convénios ou
contratos, uma vez que estes tém em comum o fato de ser um acordo de
vontades, apesar de possuirem caracteristicas proprias (Di PIETRO, 2002, p.
189).

Segundo Przeworki (2005), uma vez que nao € possivel especificar todas
as acoes do agente, surge um hiato para divergéncia de objetivos, de interesses
e, Iinevitavelmente, evidenciam-se a assimetria informacional e possiveis

conflitos.

A Teoria da Agéncia, além de propiciar melhor entendimento das relaces,
também se apresenta como importante instrumento para analisar os conflitos e os
processos de tomada de decisdo em ambientes hierarquicos, como é o caso dos

acordos de cooperacéao para a implementacao da politica em questao.

A possibilidade de aplicacdo da teoria a realidade estudada foi
vislumbrada a partir da percepcdo de que as relagbes foram estabelecidas

entre instituicdbes de natureza distintas, com diferentes missdes, o que,

47



conseguentemente, possibilita o surgimento de conflitos devido aos interesses
divergentes. Além disso, em andlise preliminar, verificou-se que foi instituida
uma relacdo delegativa entre os governos federal e estadual, caracterizando
assim a figura do principal e do agente, elementos essenciais para a aplicacéo

da Teoria da Agéncia.

Nessa relacdo, o governo federal, por intermédio da Codevasf
(principal), tornou-se responsavel pelo provimento dos recursos financeiros
para implementacdo do Projeto Jaiba, imputando ao governo de Minas
responsabilidades e necessidade de observancia as normas previamente

definidas, como condi¢ao para continuidade da parceria.

Ao governo de Minas coube a responsabilidade pela gestdo dos
recursos e pelo atendimento das exigéncias impostas pelo principal,

caracterizando-se assim como agente.

Acredita-se que a aplicabilidade da Teoria da Agéncia se justifica nessas
relacdes, pois 0 que importa é entender os papéis dos parceiros, analisar o
desempenho das agéncias executoras do projeto e verificar como as
instituicbes que regulam essas relacbes estdo se estruturando para

implementar uma politica publica.
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5.4 Codevasf e Ruralminas

5.4.1 Descrigéo dos Convénios Firmados entre Codevasf e Ruralminas

O primeiro convénio firmado entre Codevasf e Ruralminas data de 1975,
cujo objetivo foi estabelecer uma cooperacdo técnico-financeira para
implementag&o da infra-estrutura de irrigacdo, drenagem e obras de apoio, no
Vale do Sao Francisco, no Municipio de Manga, Estado de Minas Gerais, numa
area de abrangéncia de 230.000 ha, sendo 100.000 ha de perimetro irrigado.

Para esta andlise, foram considerados os convénios firmados entre
Codevasf e Ruralminas, a partir de 1984, momento em que a Politica Nacional
de Irrigagéo foi regulamentada pelo Decreto n° 89.496, sendo eles:

CONVENIO R1 - celebrado em 1988, objetivando repassar recursos
financeiros e estabelecer condicdes de cooperacdo para dar prosseguimento a
implantagdo do projeto de irrigacdo de uma area de 2300 ha, integrante da
primeira etapa do Projeto Jaiba. O convénio foi assinado pelo presidente da

Codevasf e pelos Diretores Geral e Administrativo-Financeiro da Ruralminas.

CONVENIO R2 — celebrado em 1990, objetivando a contribuicdo de
cooperacdo técnica, entre os participes Codevasf e Ruralminas, na
implantacdo da infra-estrutura de uso comum e obras de apoio do Projeto
Jaiba. O convénio foi assinado pelo presidente da Codevasf, Diretor Geral e

Diretor Administrativo-Financeiro da Ruralminas.
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5.4.2 Analise Descritiva das Clausulas dos Convénios Firmados entre
Codevasf e Ruralminas

5.4.2.1 Clausulas Comuns aos Convénios

Recursos / Valor

As clausulas que se referem aos recursos buscam definir a fonte de
recurso e o periodo de aplicacédo, além de condicionar a utilizacdo do recurso as

finalidades do convénio.

Depésito Bancario

Nessas clausulas foram definidos bancos e tipo de contas onde devera

ser aplicado o recurso, além de exigir a vinculacao da conta ao convénio.

Desembolsos / Liberagcdo dos Recursos

As clausulas que tratam da liberacdo de recursos sao comuns aos
convénios, mas foram inseridas com razoavel diferenca no que se refere ao
seu contetdo. Os convénios estabelecem a necessidade de apresentacdo de
Plano de Trabalho contendo um cronograma fisico-financeiro devidamente
aprovado pelo principal como parte integrante do convénio. Porém, apenas o
Convénio R2 condiciona a liberacdo das demais parcelas de recursos a
prestacdo de contas referente a parcela liberada anteriormente, e imp&e
punicbes quando constatadas irregularidades ou inadimpléncia na
apresentacao dos relatorios de execucado ou das prestacdes de contas. Além
disso, a possibilidade de suspensdo dos recursos somente foi tratada no
Convénio R2. Nota-se que, em 1990, momento em que foi firmado novo convénio,

havia uma preocupag¢ao maior em garantir sua melhor aplicagéo.
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Prazo
Os convénios definem o prazo para a utilizacdo dos recursos e execugao

dos servicos, porém apenas o prazo-limite, sem maiores detalhamentos.

Fiscalizacao

A clausula que trata da Fiscalizacdo € comum, entretanto, com
diferencas no seu detalhamento. Percebe-se que, no Convénio R1, é
enfatizada a necessidade de manter a fiel observancia do convénio e que a
fiscalizacdo é inserida como uma ferramenta de controle, o que n&o elimina a
responsabilidade do agente. Além disso, obriga o agente a manter um livro de
ocorréncia de todas as suas acfes. Ja no Convénio R2, o principal apenas da
conhecimento ao agente de que a fiscalizacdo sera realizada e que esta é

relativa a execucao do convénio, ou seja, em termos gerais.

Pessoal

Nessas clausulas, o principal busca deixar claro que o pessoal envolvido
na execucao do objeto do convénio é de inteira responsabilidade do agente, ou
seja, o principal fica isento de qualquer responsabilidade com o pessoal

envolvido na execucao dos termos deste convénio.

Resciséo

Na clausula sédo evidenciados os motivos que resultardo em rescisao
do convénio. No Convénio R1, a rescisdo é tratada de forma superficial,
inferindo apenas que o instrumento podera ser rescindido em caso de
inadimpléncia de qualquer uma das clausulas ou condi¢cbes, ou pela
superveniéncia de normas legais. No Convénio R2, o principal, além das
informagdes contidas no Convénio R1, define as agdes do agente em caso de
rescisdo, 0s prazo para prestacdo de contas e torna explicito que a rescisao

implica suspenséao de transferéncia de recursos.

Prestacao de Contas

A prestacdo de contas, objeto desta clausula, trata das questdes
técnicas e financeiras. Sao estabelecidos prazos e normas e sdo exigidos
documentos que comprovem as a¢des do agente. Além disso, sdo implicadas

punicdes em casos OMissos.
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5.4.2.2 Clausulas observadas em apenas um dos Convénios

Da Execucéao (Convénio R1)

Esta clausula determina que obras e servi¢cos sejam executados com fiel
observancia a este instrumento, ao plano de trabalho e ao cronograma fisico-

financeiro anexos aos convénios.

Obrigacdes das partes (Convénio R1)

Na clausula sdo apresentadas as obriga¢cdes ou responsabilidades das
partes ou dos agentes. O principal obriga o agente a preparar o seu plano de
acdo em conjunto e submeté-lo a sua aprovacéo, e a repassar todos os valores
recebidos em decorréncia desse convénio, definindo a propriedade sobre os
resultados. Além disso, as responsabilidades do principal também sao
expressas, deixando claro o seu poder em relacdo ao agente.

Contratacéo e Servi¢os (Convénio R1)

Nesta clausula, o principal autoriza o0 agente a contratar servicos de
terceiros para atender aos objetivos propostos neste instrumento. Permite que o
agente defina suas préprias formas de estabelecer estas relacbes, desde que

observados os dispositivos legais.

Gerenciamento e Coordenacéao (Convénio R1)

Nesta clausula € exigida indicacdo de técnicos para atuarem como
gerente e coordenador do convénio, tornando-se responsaveis pelo repasse e
recebimento das informacdes, respectivamente. A estes gestores é atribuida
responsabilidade, possibilitando, assim, uma comunicacdo mais rapida e
efetiva. Nesta clausula é determinado que o agente indiqgue um gerente para o
convénio, que tera obriga¢cdes perante o principal. Da mesma forma, o principal
indica um coordenador para efetuar o pleno acompanhamento da execucao

deste convénio.
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Alteracéo / Aditamento (Convénio R1)

Esta clausula introduz a possibilidade de proceder a alteracbes no
convénio, que possam melhor ajustar os objetivos do agente em relagéo aos do
principal. Apesar da importancia de fazer modificagbes para o alcance de
melhores resultados, apenas o Convénio R1 estabeleceu essa possibilidade

em forma de clausula.

Plano de Aplicacdo (Convénio R2)

Apenas no Convénio R2 é observada uma clausula especifica para a
aplicacdo dos recursos. A insercdo desta clausula visa determinar que a
aplicacdo dos recursos obedecera fielmente ao plano de aplicacdo que

integra este instrumento e estabelece periodicidade das parcelas.

Plano de Trabalho (Convénio R2)

Nesta clausula, o principal evidencia a necessidade da fiel observancia
deste instrumento e impde condigcbes para sua modificacdo, assim como
estabelece punicfes para o caso de despesas executadas em desacordo com

o plano.

Bens (Convénio R2)

Esta clausula determina que todos os bens adquiridos, produzidos e
construidos com recursos deste convénio serdo de propriedade do principal,
mas ficardo sob responsabilidade do agente até o cumprimento do convénio.
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5.4.3 Agrupamento das Clausulas dos Convénios Firmados entre
Codevasf e Ruralminas segundo Categorias da Teoria da Agéncia

O estudo das relacdes estabelecidas entre Codevasf e Ruralminas,
oficializadas por meio de convénios, foi realizado utilizando a técnica de analise
de conteudo e permitiu observar fatores relevantes na formalizacdo das
parcerias. As clausulas dos convénios foram agrupadas em tépicos segundo a
Teoria da Agéncia, que foram selecionados como categorias para este estudo,
sendo eles: a) fontes de interesses divergentes; b) fontes de assimetria
informacional; c) monitoramento e atividades de controle; e d) controle de

resultados ndo pecuniérios.

a) Fontes de interesses divergentes

Em diversas clausulas dos convénios foi possivel perceber interesses
divergentes entre o principal (Codevasf) e o agente (Ruralminas), no que se

refere ao processo de implementagéo do Projeto Jaiba.

Dentre as clausulas comuns foram observadas ac¢des preventivas para
evitar que interesses divergentes influenciem na execucdo do projeto e na
aplicacao dos recursos, o que pode ser observado em “Pessoal’, “Liberacéo
dos Recursos”, “Recursos”, “Depésito Bancario”, “Prazos” e “Plano de
Trabalho”.

Ao instituir clausulas que tratam de “Pessoal”, € estabelecida a condigcéao
para o estabelecimento das rela¢cBes trabalhistas, em que o principal transfere
para o0 agente toda e qualquer responsabilidade, ficando isento de qualquer
onus com pessoal envolvido na execucdao dos termos deste convénio. Com

esta acao, verifica-se que o principal buscou evitar conflitos.

Nas clausulas que tratam da “Liberacédo de Recursos” e de “Recursos”,
condi¢des para liberacdo dos recursos sdo impostas ao agente; em “Prazos” é
definido o horizonte temporal para a utilizacdo dos recursos e execucdo dos
servi¢cos; e na clausula “Depésito Bancario” o principal define o lugar (banco)

e o tipo de conta onde devera ser aplicado o recurso, além de exigir a
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vinculagdo da conta ao convénio. Nas quatro clausulas, observa-se a
preocupacao do principal em evitar conflitos e garantir que 0s recursos sejam
aplicados para atender aos objetivos especificos do convénio, minimizando

possiveis acdes divergentes daquelas determinadas previamente.

No que se refere as clausulas ndo comuns, também verifica-se no
Convénio R2 a preocupacédo do principal com a probabilidade de conflitos em
virtude de divergéncias de interesses. Apesar de constar em Lei que o “Plano
de Trabalho” e o cronograma técnico-financeiro sdo partes integrantes dos
convénios, o principal insere uma clausula especifica para evidenciar a
necessidade da fiel observancia a este instrumento — Plano de Trabalho - e
impbe condi¢des para sua modificacao.

7

Na clausula que trata “da Execucdo” do Convénio R1, é reforcada a
preocupacao do principal em evitar que o agente tenha um comportamento que
possa resultar em decisfes que ndo expressem 0S seus interesses, visto que €
exigida a fiel observancia a este instrumento e aos planos e cronogramas que o

compdem.

Outra acdo preventiva € observada na clausula “Obrigacdes das
Partes” do Convénio R1, em que se verifica a preocupacdo do principal em
controlar resultados pecuniérios, definindo a propriedade do principal sobre os
resultados, deixando claro que o agente deve repassar para o principal todos

os valores recebidos em decorréncia deste convénio.

Além das acdes preventivas, foram identificadas evidéncias de
possibilidades de confltos nas clausulas que tratam da “Rescisdo” e
“Alteracao”. Na clausula “Rescisdo” € acordado que o convénio podera ser
rescindido por inadimpléncia de qualquer uma de suas clausulas e
superveniéncia de normas legais. Além disso, no Convénio R2, sdo definidas
acoes do agente em caso de rescisdo. A clausula “Alteracdo/Aditamento”
constante apenas no Convénio R1 introduz a possibilidade de alteracbes que
possam melhor ajustar os objetivos do agente em relacdo aos do principal, ou
vice-versa. Em ambas as clausulas € demonstrada possibilidade de conflitos
em funcdo de interesses divergentes ou mas condutas na execugdo do

convénio.
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Ainda foram observadas acdes punitivas para 0s casos de néao
observancia dos planos previamente estabelecidos entre as partes, conforme
consta na clausula “Plano de trabalho”, em que séo instituidas penalidades
para 0 caso de despesas executadas em desacordo com esse instrumento.
Estas penalidades também se aplicam a casos omissos referentes a

“Prestacéo de contas”.

b) Fontes de assimetria informacional

A assimetria informacional foi percebida em diversas clausulas dos
convénios firmados entre as partes, em que foram apresentados mecanismos

gue visam minimizar as informacgdes e as acdes ocultas.

Para minimizar as informacdes ocultas, verifica-se a utilizacdo de
relatorios e livro de ocorréncia, que foram inseridos nas clausulas que tratam
da “Liberacdo dos Recursos” e da “Fiscalizag&o”, nos Convénios R2 e R1,
respectivamente. Em ambos, a periodicidade para apresentacdo e a forma nao

foram definidas, deixando, assim, margens para a¢des ocultas do agente.

Para minimizar as acdes ocultas, foram inseridas atividades de
acompanhamento, conforme demonstrado na clausula “Gerenciamento e
coordenacao”, no Convénio R1, em que o principal indica um coordenador
para efetuar o pleno acompanhamento da execucdo do convénio. Nesta
mesma clausula, buscou-se ainda inserir a figura de gerente e coordenador do
projeto, responsaveis pelo repasse e recebimento das informacdes,
respectivamente, atribuindo responsabilidades a cada um, possibilitando,

assim, uma comunicacao mais rapida e efetiva.

Outra forma de minimizar as acdes ocultas, trata-se da tomada de
decisdo conjunta, que é determinada na clausula “Obriga¢cdes das Partes”, no
Convénio R1. O agente deve preparar o seu plano de agdo em conjunto com o
principal e submeté-lo a sua aprovacdo. Nas duas clausulas, verifica-se o
interesse do principal em se manter mais proximo do processo de

implementagéo e obter a melhor informacao para controlar mais o agente.

Outra fonte de assimetria informacional é observada no Convénio R1, ao

instituir a clausula que trata da “Contratacdo e Servi¢cos”, em que o principal
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autoriza o agente a contratar servicos de terceiros, definindo suas proprias
formas de estabelecer estas relagbes, desde que observados os dispositivos
legais. Trata-se de dar maior autonomia ao agente, o que podera resultar em
assimetria relativa as acdes, mas, por outro lado, em melhor eficiéncia dos
processos. Esta discussdo nao foi observada no modelo teérico utilizado para

este estudo.

¢) Monitoramento e atividades de controle

Verificou-se que todos 0s convénios apresentam mecanismos de

sistemas formais de controle e monitoramento, como os listados a seguir:

Por meio das clausulas que tratam da “Liberacdo de Recursos”, o
principal estabelece mecanismos de monitoramento das atividades do agente
ao exigir a apresentacdo do Plano de Trabalho contendo um cronograma
fisico-financeiro, e estabelece um controle sobre o agente ao condicionar o

plano a aprovacéao do principal.

Outro mecanismo de monitoramento se refere a “Prestacao de Contas”.
Em clausula especifica e comum aos convénios, € demonstrada preocupacao
do principal em manter o controle sobre as acbOes do agente, seja
estabelecendo prazos e normas ou exigindo a apresentacdo de documentos

para comprovacao de suas acgoes.

As clausulas que tratam da “Fiscalizacdo” criam mecanismos de
complemento das atividades de controle e monitoramento, sem eliminar a
responsabilidade do agente em manter o seu préprio controle. Verifica-se,
principalmente na clausula contida no Convénio R1, a pretensdo em

estabelecer procedimentos que facilitem o trabalho de fiscalizacéo.

Também foram observados mecanismos de controle e monitoramento
em clausulas que ndo sdo comuns nos convénios, tais como “Gerenciamento
e Coordenacao”, do Convénio R1, que exige a indicacdo de pessoas para se
fazerem responsaveis pelo repasse e recebimento das informacdes e

efetuarem o pleno acompanhamento da execucao deste convénio.

Dentre os mecanismos observados, destacam-se 0s sistemas formais de

controle, como prestacdo de contas e fiscalizacdo, além dos cronogramas
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fisico-financeiros e planos de trabalho utilizados para o monitoramento das
atividades do projeto. = Nenhuma referéncia foi observada sobre restricoes
orgcamentérias, auditoria interna e nem mesmo de incentivos para estimular o

comportamento do agente.

d) Controle de resultados ndo-pecuniarios

A preocupagao com o controle de outros resultados ndo previstos nos
convénios foi observada no Convénio R2, na clausula que se refere aos
“Bens”, em que é inserida uma ac¢ao preventiva ao determinar a propriedade
do principal sobre todos os bens adquiridos, produzidos e construidos a partir
deste convénio. Fica evidenciado que o principal busca deter o controle de
outros resultados oriundos do processo de implementacdo do Projeto de

Irrigacdo e que estes resultados necessitam de controle.

58



5.4.4 Andlise dos Convénios segundo Categorias ldentificadas na Teoria
da Agéncia

Os convénios firmados a partir de 1984, entre Codevasf e Ruralminas,
tiveram como objeto o repasse de recursos financeiros e o reestabelecimento
de cooperacado técnica para dar prosseguimento a implantacdo da Etapa | do

Projeto Jaiba.

Nos referidos convénios, a empresa publica Codevasf manteve um
relacionamento permanente com o Estado e se responsabilizou pelo
fornecimento de capital. Dessa forma, foi classificada para este estudo como
“Principal”. Por outro lado, a Fundacéo Rural Mineira - Ruralminas, ao manter-se
como 0Orgao responsavel pelo gerenciamento dos recursos, foi classificada para
0 estudo como “Agente”.

Para a realizacdo da andlise, foram considerados os dois convénios
firmados entre as partes e suas vinte e quatro clausulas foram descritas e
agrupadas de acordo com o tema. Foram identificadas oito clausulas comuns
aos convénios e dezesseis foram observadas em apenas um dos convénios,

totalizando vinte e quatro temas.

A analise dos convénios foi realizada sob a abordagem da Teoria da
Agéncia, fazendo uso da técnica de andlise de conteudo. Trabalhou-se com a
grade aberta para a definicdo de unidades de andlise. Verificou-se que, nas
diversas clausulas, aspectos relacionados a categorias apontadas no arcabouco
tedrico, como fontes de interesses divergentes; fontes de assimetria
informacional, monitoramento e controle, e controle de resultados n&o-

pecuniérios, conforme demonstrado na Figura 4.
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CATEGORIAS SUBCATEGORIAS E UNIDADES DE ANALISE

Fontes de Interesses Divergentes e

Acbes preventivas

» Condicdes p/ liberagdo dos recursos
p/ contratacdo de pessoal

» Definicdo s/ propriedade resultados
s/ plano de trabalho
s/ aplicacdo de recursos

» Fixar prazos[— p/ execucao de servicos
p/ utilizacdo de recursos

Evidéncias de possibilidades de conflitos
» Rescisdo
» Alteracdo/Aditamento

Acdes Punitivas
» Suspensdo de transferéncia de recursos

Fontes de Assimetria Informacional e

Mecanismos para minimizar a informacao oculta
» Relatorios
» Livro de ocorréncias

Mecanismos para minimizar a acéo oculta
» Acompanhamento dos trabalhos
» Decisdes conjuntas

Monitoramento e Controle °

Sistemas formais de controle e monitoramento
» Cronograma fisico-financeiro
» Plano de Trabalho
» Prestacao de Contas
» Fiscalizacéo

Controle s/ Resultados Néao- °
Pecuniérios

Acdes preventivas

» Definicdo de propriedade s/ todos resultados

Fonte: Dados da pesquisa

Figura 4. Categorias identificadas na analise dos convénios entre Codevasf e

Ruralminas.

Conforme informacfes constantes na Figura 4, perceberam-se evidéncias
de fontes de interesses divergentes em clausulas que objetivam instituir acbes
preventivas para restringir o comportamento do agente e evitar conflitos
inerentes a gestdo dos resultados do projeto. Além disso, outras clausulas

evidenciam divergéncias de interesses, em que sao instituidas possibilidades de
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rescisdo e alteracdo do convénio. Ainda foram instituidas ac¢des punitivas em
casos omissos quanto a prestacdo de contas e a ma conduta na aplicacdo dos
recursos. As unidades que se referem aos interesses divergentes foram
observadas em quinze clausulas. Nao foram observadas clausulas que
introduzem previsdo de multas e imposicdo de condicbes para aceitacdo dos

servigos, como forma de garantir a predominancia do interesse do principal.

No que se refere as fontes de assimetria informacional, verificou-se que
o relatério e o livro de ocorréncias foram utilizados como mecanismos para
minimizar a informacdo oculta. Entretanto, ndo foram observadas clausulas
especificas para tratar do tema, assim como nenhuma referéncia quanto a
forma e periodicidade, ficando a cargo do agente decidir sobre o grau de
profundidade das informagdes.

Para restringir acfes ocultas, nos convénios foram introduzidas formas
de acompanhamento das atividades, além de imposta a pratica de deciséo
conjunta. As unidades relativas a assimetria foram observadas em quatro
clausulas. Nao foram observados indicadores de andamento de trabalho e

punicdo para os casos de ndo repasse das informacdes.

De modo geral, os convénios analisados apresentam variaveis de
sistemas formais de controle e monitoramento, como cronograma fisico-
financeiro, plano de trabalho, prestacéo de contas e fiscalizacao (Figura 4), que
podem ser identificados em dez clausulas. Entretanto, ndo foram observados:
auditoria interna, restricdbes orcamentéarias e incentivos e/ou recompensas para

estimular o comportamento do agente.

Apenas em uma clausula, no Convénio R2, observou-se preocupacédo do
principal com resultados n&do-pecuniarios, ou seja, resultados que néo estao
diretamente relacionados as atividades-fim do projeto. Nenhuma referéncia foi

feita aos resultados intangiveis.

A utilizagdo do modelo Teoria da Agéncia auxiliou na melhor
compreensao dos papéis desempenhados pelas partes envolvidas no processo
de implementacdo do Projeto Jaiba. Entretanto, verificou-se que outras

contribuigcdes da Teoria ainda ndo foram contempladas nessas relagoes.
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Em momento algum foi observada preocupacdo com o risco residual do
projeto, e nenhuma referéncia a questéo de responsabilidade para com o risco
foi feita.

Quanto a forma de ressarcimento pelo agente, essa é definida apenas
em um convénio, quando o principal obriga o agente a repassar todos o0s
valores recebidos em decorréncia deste convénio, definindo sua propriedade
sobre o resultado.

Apesar de os convénios estabelecerem uma relacdo de cooperagdo em
que, a principio, o interesse é reciproco, nao foram percebidas clausulas que
objetivavam a melhoria da eficiéncia dos convénios, o aperfeicoamento dos
equipamentos do agente, a melhoria da estrutura fisica e recompensas

vinculadas a resultado.

Além disso, verificou-se na clausula que trata de contratacdo e servi¢cos
do Convénio R1, que o principal delega maior autonomia para o agente. Trata-
se de uma decisdo que implica assimetria, mas, por outro lado, o fato de o
agente obter mais autonomia pode resultar em melhor eficiéncia dos
processos, uma vez que propicia maior agilidade na resolucdo dos problemas.

Esta discusséo nao foi observada no modelo tedrico utilizado para este estudo.

Verifica-se, na Tabela 1, onde sédo apresentadas as unidades de analise
definidas na Teoria da Agéncia, que as unidades alteracdo, fiscalizagéo,
liberacdo dos recursos, pessoal, prazos, prestacao de contas e rescisao foram
observadas em clausulas especificas para tratar do tema e que apenas a
clausula “Alteragdo” ndo € comum aos convénios. Ao analisar o conteudo das
clausulas, verificou-se que, apesar de o Convénio R2 apresentar a clausula
“Rescisdo” com maior detalhamento que o Convénio R1, percebeu-se uma

tendéncia a padronizacdo de conteudos relativos as unidades citadas.

Esta tendéncia de padronizacdo também € percebida no que se refere
as unidades cronograma fisico-financeiro e plano de trabalho. Em ambos os
convénios, as unidades foram observadas na clausula "Liberacdo de
Recursos”, em que é condicionada a liberacdo de capital a apresentacdo do
cronograma fisico-financeiro e do plano de trabalho, assim como aprovacgao

pelo principal. As unidades também foram observadas na clausula "da
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Execucédo”, do Convénio R1, em que € determinado que as obras e 0s servicos

serdo executados com fiel observancia a estes instrumentos.

Tabela 1. Unidades de andlise dos convénios Codevasf e Ruralminas

CONVENIOS
UNIDADES DE ANALISE R1 R2 TOTAL |FT® (%)
CE CD’ CE CD’

Acompanhamento dos trabalhos 0 1 0 0 1 3
Alteracao 1 0 0 0 1 3
Aplicacéo dos recursos 0 1 1 0 2 7
Cronograma fisico-financeiro 0 2 0 1 3 10
Decisdes conjuntas 0 1 0 0 1 3
Fiscalizacéo 1 0 1 0 2 7
Liberacdo dos recursos 1 0 1 0 2 7
Liwo de ocorréncias 0 1 0 0 1 3
Pessoal 1 0 1 0 2 7
Plano de trabalho 0 2 0 1 3 10
Prazos 1 0 1 1 3 10
Prestacéo de contas 1 0 1 0 2 7
Propriedade dos resultados 0 1 0 0 1 3
Relatérios 0 0 0 1 1 3
Resciséo 1 0 1 0 2 7
Resultados n&o-pecuniarios 0 0 0 1 1 3
Suspenséo de recursos 0 1 0 1 2 7
TOTAL 7 10 7 6 30 | 100
FCE" (%) 23,5 23,5 47
FCD" (%) 33 20 53
TOTAL 100

*CE: Clausulas especificas; “Clausulas diversas; “Freqiiéncia total; “"Frequéncia relativa a clausulas
especfificas; 5Freql'jéncia relativa a clausulas diversas.

Fonte: Dados da pesquisa

Ao proceder a analise das demais unidades (Tabela 1), nota-se que os

convénios nao apresentam o mesmo numero de clausulas que tratam das

questdes de agéncia, demonstrando auséncia de padronizagcdo nos convénios

e nos conteudos das clausulas, ou auséncia de uma analise comparativa que

permita a consolidacdo de clausulas, podendo estas ser generalizadas para

todos os convénios.
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Apenas no Convénio R1 foram observadas as unidades
acompanhamento de trabalhos, decisdes conjuntas, livro de ocorréncia e
resultados pecuniarios, e estas foram observadas em clausulas que tratam do
“Gerenciamento e Coordenacéao”, “Obrigacdes das partes” e “Fiscalizacao”. Ja
como unidades exclusivas do Convénio R2, ha relatérios e resultados nao-
pecuniarios, constantes das clausulas diversas (Tabela 1), que tratam da
“Liberagéo dos Recursos” e “Bens”.

Nota-se, ainda, que as unidades aplicacdo dos recursos e suspenséao de
recursos foram observadas em ambos os convénios, entretanto em clausulas

distintas e com substancial diferenca em seu conteudo.

A unidade aplicacdo dos recursos foi observada no Convénio R1, em
clausula que trata de “Depdsito Bancério”, em que sdo definidos o banco e a
conta onde os recursos serdo aplicados. No Convénio R2, em clausula
especifica para aplicacdo dos recursos, faz-se referéncia ao plano de aplicacéo

e enfatiza-se a necessidade de observa-lo cuidadosamente.

J4 no que se refere a unidade suspensdo de recursos, esta foi
observada no Convénio R1, na clausula "Rescisdo"”, em que € definido que a
rescisdo do convénio implica suspensédo de recursos. Ja no Convénio R2, foi
observada na clausula que trata da "Liberacdo de Recursos”, e nesta, a
suspensao € instituida como mecanismo de punicdo em caso de

irregularidades ou inadimpléncia.
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5.5 Uniao e Estado

5.5.1 Descrigéo dos convénios firmados entre Uniéo e Estado

Para esta analise, foram considerados seis convénios firmados entre
Unido e Estado a partir de 1984, tendo como intervenientes Codevasf e

Ruralminas, sendo eles:

CONVENIO U1 — celebrado em 1984, no governo Hélio Garcia, tendo
como Secretario de Agricultura o Dr. Arnaldo Rosa Prata. O convénio objetivou
estabelecer cooperacdo técnica para implantacdo de infra-estrutura de
irrigacdo, drenagem e obras de apoio, no vale do Rio S&o Francisco, no entdo
municipio de Manga, Estado de Minas Gerais. O convénio foi firmado pelo
Ministério do Interior e pelo Governo de Minas Gerais, tendo Codevasf e

Ruralminas como intervenientes, respectivamente.

CONVENIO U2 — celebrado em 1986, no governo Hélio Garcia, tendo
como Secretario de Agricultura o Dr. Arnaldo Rosa Prata. O convénio objetivou
dar continuidade a cooperacgao técnica para implantacdo de infra-estrutura de
irrigacdo, drenagem e obras de apoio, no vale do Rio Sdo Francisco, no
municipio de Manga, Estado de Minas Gerais. O convénio foi firmado pelo
Ministério do Interior e pelo governo de Minas, tendo Codevasf e Ruralminas

como intervenientes, respectivamente.

CONVENIO U3 — celebrado em 1986, no governo Hélio Garcia, tendo
como Secretéario de Agricultura o Dr. Mario Ramos Vilela. O convénio objetivou
colocar em funcionamento parte da primeira etapa do projeto de 28.200
hectares irrigados — Etapa | — em areas prioritarias do Projeto Jaiba. O
convénio foi firmado pelo Ministério de Estado Extraordinario para Assuntos de
Irrigacdo e pela Secretaria de Agricultura e Pecuaria de Minas Gerais, tendo

Codevasf e Ruralminas como intervenientes, respectivamente.
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CONVENIO U4 — celebrado em 1988, no governo Newton Cardoso,
tendo como Secretario de Agricultura o Dr. Marcos Francisco Pereira. O
convénio objetivou a implantacdo do Projeto Jaiba - Etapa I, localizado no
Municipio de Manga, Estado de Minas Gerais, e a Provisdo do Sistema de Acdes
de Apoio Estadual ao Projeto. O convénio foi firmado pelo Ministério de Estado
Extraordindrio para Assuntos de Irrigacéo, tendo a Codevasf como interveniente, e
pelo Governo de Minas Gerais, Secretaria de Estado do Planejamento e
Coordenagdo Geral de Minas Gerais e Secretaria de Estado da Agricultura,

Pecuéaria e Abastecimento de Minas Gerais, tendo Ruralminas como interveniente.

CONVENIO U5 — celebrado em 1988, no governo Newton Cardoso,
tendo como Secretario de Agricultura o Dr. Marcos Francisco Pereira. O
convénio objetivou estabelecer cooperacdo técnica e operacional, no ambito de
assentamento rural e de agricultura irrigada (MG), Projeto Jaiba, no municipio
de Manga. O convénio foi firmado pelo Ministério de Estado Extradordinario
para Assuntos de Irrigacdo, Ministério de Estado da Reforma e do
Desenvolvimento Agrario, tendo a Codevasf como interveniente, e por outro lado,
governador do Estado de Minas Gerais, Secretaria de Estado do Planejamento e

Coordenacéao Geral de Minas Gerais, tendo a Ruralminas como interveniente.

CONVENIO U6 — celebrado em 1993 no governo Hélio Garcia, tendo
como Secretario de Agricultura o Dr. Alysson Paulinelli. O convénio objetivou
implementar o Projeto Jaiba Etapa I, no Estado de Minas Gerais, e a provisédo do
Sistema de AcBes de Apoio Estadual ao Projeto. O convénio foi firmado entre o
Ministério da Integracdo Regional, com interveniéncia da Codevasf e, por outro
lado, Governo do Estado de Minas Gerais, Secretaria de Estado do
Planejamento e Coordenacdo Geral, Secretaria de Estado da Ciéncia e
Tecnologia e Meio Ambiente, Secretaria do Estado da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, pela FEAM, tendo a Ruralminas como interveniente, e, ainda,
pelo Distrito Agroindustrial de Irrigacéo de Jaiba.

A luz da Teoria da Agéncia, as rela¢Bes institucionais estabelecidas
entre Unido e Estado foram analisadas. A Codevasf foi considerada “Principal”
por manter, ao longo dos anos, a responsabilidade pelo fornecimento de capital
exclusivo para o projeto e a Ruralminas como “Agente”, visto que se

responsabilizou pelo gerenciamento dos recursos.
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5.5.2 Analise descritiva das clausulas dos convénios firmados entre Uniao
e Estado

5.5.2.1 Clausulas comuns a quatro ou mais convénios

Recursos / Valor

Em quatro convénios foram observadas clausulas que fazem referéncia
aos recursos ou ao valor do empreendimento. Apesar do mesmo tema e titulo,

as clausulas apresentam informacgdes diferentes.

No Convénio Ul, estabelece-se que o0s recursos financeiros para o
projeto correrdo por conta das dotacdes provenientes do PIN, ou de outras
fontes dentro da responsabilidade do Minter, previstos no orgamento anual da
Codevasf. E no Estado, os recursos correrdo por conta do orgamento anual da

Ruralminas ou de outros 6rgéos especificos.

No Convénio U2, define-se que 0s recursos correrdo por conta do
Minter, repassados a Codevasf, e por conta do Estado; que os recursos da
Unido fardo parte da prestacao de contas anual da Codevasf e que a Codevast,
juntamente com a Ruralminas, elaborardo o Plano Operativo Anual de
Trabalho, com o respectivo cronograma fisico-financeiro a ser aplicado no ano

subsequente, devendo este ser aprovado pelo Minter e pelo Estado.

O Convénio U3 explicita o valor do repasse e determina que este correra
por conta dos recursos do PRONI, repassados a Codevasf e que a liberacdo
para o Projeto Jaiba obedecerd ao cronograma analitico-financeiro que o

integra.

J& no Convénio U4, determina-se que os recursos financeiros serao
providos pelo Minter, via contrato de empréstimo do governo federal com o
Banco Mundial; linha de crédito rural de investimento, associado ao contrato
de empréstimo com o Banco Mundial. Determina-se e limita o que sera
financiado pela Codevasf; estabelece que a tarifa de 4gua seja definida pela

legislacdo vigente e apresenta os principios para a cobranca e as questdes
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gue devem ser levadas em conta. Também é definido que serd criado um
fundo de operacdao inicial, que serd administrado pela Codevasf, podendo ser
delegado parcial ou integralmente para o Distrito.

Prazo / Vigéncia

Presente em todos os convénios, trata-se do prazo de duracdo do
convénio e da possibilidade de prorrogagéo via termo aditivo. O Convénio U2
acrescenta a informacdo de que o convénio poderd ser denunciado por
qualquer um dos convenentes. O Convénio U3 insere a informagdo que esse
instrumento podera ser modificado em qualquer tempo. Nos Convénios U5 e
U6 € estabelecido que a prorrogacao se dara por igual periodo, quantas vezes
for necessario. Igualmente acontece para o Convénio U4, porém a prorrogacao

€ automatica.

Obrigacdes das Partes

Esta clausula apresentada as obrigacbes ou responsabilidades das
partes, sendo estas 0s convenentes ou intervenientes, mas com diferengas

substanciais.

Em 1984, Convénio U1, a Codevasf € instituida como 6rgao executor do
projeto, com competéncia para conduzir diretamente e executar as obras de
engenharia, coordenar, acompanhar e fiscalizar; responsabilizar-se pela
operacdo e manutencdo. No que se refere as obrigacbes do Estado, a este
compete, por meio da Ruralminas, prestar assisténcia técnica e manter estreita
cooperacao técnica com a Codevasf, desde que solicitado por esta, manter
entendimentos com o0s usuérios do sistema de irrigagdo e drenagem, alocar
pessoal ao projeto e responsabilizar-se pelos custos, oficializar a doacdo das

terras a Codevasf e fornecer-lhe relatérios semestrais.

Por meio de outros érgdos, o Estado se compromete a executar obras e
servicos previstos no PLANOROESTE, dentro dos cronogramas fisico-
financeiros previamente estabelecidos pelas partes. Além disso,
responsabiliza-se pela programacdo fundiaria, pela institucionalizacdo do

sistema de producédo, de comercializacdo e de organizacdo das areas a serem
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desenvolvidas em articulagdo com a Codevasf, objetivando a sua adequacéo
aos planos nacionais e estaduais de desenvolvimento agropecuario,
agroindustrial e as peculiaridades dos programas e projetos de irrigacdo e

drenagem do Vale do S&o Francisco, no Estado de Minas Gerais.

Em 1986, com o Convénio U3, a Ruralminas assume outras
responsabilidades na implantagédo do projeto, tais como: preparar termos de
referéncia para elaboragéo do projeto; licitar, contratar e fiscalizar os trabalhos
de elaboracdo do projeto; contratar a execucdo das obras e servigos, adquirir
0S materiais e equipamentos; selecionar, treinar e assentar os colonos nas
areas definidas pelo projeto; além de colaborar com os trabalhos de pesquisa
agropecudria irrigada, realizar a avaliagdo de equipamentos de irrigacdo e
manter a Codevasf informada através de relatérios e prestacdes de contas.

Compromete-se, ainda, por meio de um oOrgao de representacdo, a
operar o Sistema de Irrigacdo secundario até o nivel parcelar e envolver os
usuarios do sistema em todas as fases de implementacdo do projeto, visando
futura emancipacao. Por outro lado, a Codevasf assume a responsabilidade de
efetuar a liberacdo de recursos a Ruralminas em acordo ao cronograma fisico-
financeiro, que passa a fazer parte do referido convénio; acompanhar e
fiscalizar os trabalhos desenvolvidos pela Ruralminas; promover os trabalhos
gue permitam a conclusdo das obras de infra-estrutura de uso comum sob sua
responsabilidade; aprovar os termos de referéncia para elaboracdo de projetos
e contratacao de obras e servicos e das especificacfes técnicas para aquisicdo
de materiais e equipamentos; além de operar a infra-estrutura principal de
irrigacao.

Em 1988, no Convénio U4, foi enfatizado em clausula especifica o apoio
Estadual ao Projeto. O Estado se compromete a desenvolver, através de suas
secretarias competentes, um sistema de acdo de apoio estadual ao projeto e
assegurar o financiamento dessas atividades. Por outro lado, a Codevasf se
obriga a prover o Estado com previsfes sobre o desenvolvimento do sistema
de producédo do Projeto e estudo basico do impacto do Projeto sobre as infra-
estruturas regionais, o que devera ser elaborado em sistema de colaboragéo
com o Estado.
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Ainda em 1988, mas no Convénio U5, as obrigacbes das partes se
referem ao assentamento rural e outros 0Orgdos passam a influenciar o
processo, tais como Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrario -
MIRAD, Ministério Extraordinario para Assuntos de Irrigacdo. O MIRAD assume
competéncia para acompanhar as acdes da Ruralminas referentes ao processo
de assentamento, cabendo-lhe outorgar contrato de concesséo de direito real
de uso dos parceleiros assentados e estabelecer precos e prazos e forma de
pagamento da terra nua pelos parceleiros. Além disso, autoriza a Codevasf e a
Ruralminas a executar a infra-estrutura necessaria a implantacdo do projeto e
se compromete a viabilizar a transferéncia definitiva das terras utilizadas. Fica
a cargo da Codevasf a responsabilidade de financiar e implantar a infra-
estrutura de irrigacdo e estabelecer precos referentes ao uso da agua e infra-
estrutura de irrigacdo. A Ruralminas assume a responsabilidade de selecionar os

parceleiros, cujos critérios carecem de aprovacao da Codevasf e do MIRAD.

Em 1993, no Convénio U6, sdo enfatizadas as questdes ambientais. A
Codevasf responsabiliza-se por destinar ao Projeto os recursos hidricos
requeridos, ordenar e acompanhar a transferéncia efetiva da propriedade dos
lotes aos irrigantes, entregar ao DIJ a administracdo, operacdo e manutencao
do Sistema de irrigacdo; propor, em conjunto com o DIJ, valores de tarifas
d’agua; administrar os recursos financeiros de origens interna e externa,

destinados a implantacédo do Projeto, dentre outras.

A Codevasf, em cooperacdo com o Estado e suas instituicoes
pertinentes, se compromete a observar e cumprir as legislacdes federal e
estadual relativas ao meio ambiente, bem como as normas e orientacdes
formais emanadas do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente - IBAMA, do
Conselho de Politica Ambiental de Minas Gerais - COPAM e da FEAM. Ja o
Estado se compromete a prestar apoio geral ao desenvolvimento do Projeto;
desenvolver sistema de acdes de apoio estadual ao Projeto; delegar ao DIJ,
parcial ou totalmente, as atividades de implantacdo, manutencdo e operacao
da infra-estrutura social basica; destinar ao Projeto as terras para a
implantagéo das subareas Mocambinho, F e ABC 3, bem como as benfeitorias
de uso comum a elas incorporadas; delegar ao DIJ a execucdo de programa de
assentamento de irrigantes; acompanhar e avaliar as atividades do DIJ atraves

de seus planos operativos e dos relatérios de acompanhamento e avaliacéo
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elaborados pela CODEVASF, ou da elaboracdo de estudos especificos;
orientar e fiscalizar a atuacado do DIJ na implantagdo, manutencdo e execucgéo
dos servicos funcionais relativos a infra-estrutura social basica; assegurar ao
Projeto, de acordo com a disponibilidade orcamentaria, os recursos financeiros
destinados a cobertura dos custos das acfes de responsabilidade do Estado.
Também séo atribuidas funcbes de responsabilidades especificas a FEAM, tais
como assessorar o Estado nos assuntos relativos ao meio ambiente na area do
Projeto; fiscalizar e orientar a Codevasf na execuc¢do das agdes mitigadoras de
impacto ambiental do Projeto, previstas no respectivo EIA-RIMA; orientar os
demais 6rgaos estaduais que atuam no projeto para a compatibilizacao de suas
acbes especificas com as acdes relativas ao meio ambiente; constituir
representante para responder pelas suas atribuicbes, como interlocutor dos

orgaos envolvidos no Projeto.

Ao DIJ séo atribuidas funcbes de responsabilidade especifica: operar e
manter, por delegacdo da CODEVASF, o sistema de irrigacao; promover entre
0s irrigantes a observancia de critérios de racionalidade econémica, ambiental
e tecnologica na utilizacdo dos recursos hidricos; executar o assentamento de
irrigantes, conforme delegacdo do Estado e da Codevasf, observando os
critérios, leis e normas adotados pela Codevasf; zelar pela vigilancia e
seguranca de todas as infra-estruturas e equipamentos cuja operacao e
manutencao estejam sob sua responsabilidade; efetuar a cobranca das tarifas
d"dgua e das parcelas referentes a amortizacdo dos investimentos publicos
aplicados em benfeitorias parcelares, das parcelas relativas a amortizagdo do
valor da terra, das taxas compensatorias daquelas despesas de funcionamento
do Distrito, conforme acordados pelos seus administradores, e repassar a

Codevasf e ao Estado as respectivas parcelas, dentre outras funcées.

Alteracao / Aditamento

Apenas no Convénio U3 néo foi observada a clausula que introduz a
possibilidade de proceder a alteracbes nos convénios, 0 que somente podera

se realizar com prévia e expressa anuéncia dos convenentes e intervenientes.
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5.5.2.2 Clausulas comuns a dois convénios

Relatorios (Convénios Ul e U2)

No Convénio Ul, a Codevasf se compromete a entregar relatorios
semestrais a Ruralminas. Ja no Convénio U2, os coordenadores do projeto
assumem a responsabilidade de encaminhar, de forma conjunta, relatérios
trimestrais as entidades executoras (Codevasf e Ruralminas), referentes a

atividades de elaboracao e implementacéo do projeto.

Divulgacao (Convénios Ul e U2)

A clausula imputa obrigacéo as partes convenentes de fazer mencao ao
Convénio Minter/Estado em todos os instrumentos de divulgacdo do Distrito
Agroindustrial Jaiba.

Da Execucéao (Convénios Ul e U2)

A clausula estabelece que a execucdo do convénio estara a cargo do
Minter e do Estado, por intermédio da Codevasf e da Ruralminas,

respectivamente.

Obras de Uso Comum (Convénios Ul e U2)

A clausula, em ambos os convénios, tem por objetivo determinar que as
obras de uso comum que forem implantadas com recurso do governo federal
serdo de sua propriedade. Além disso, no Convénio U2, a clausula imprimiu ao

Estado obrigacéo por providenciar a doacéo das terras para a Codevasf.

Taxa D"Agua (Convénios U1l e U2)

Nos convénios ficou definido que os recursos oriundos da taxa de
cobranca de &gua constituirdo receita da Codevasf. No Convénio U2, além
disso, é determinado que, para cobrar taxas dos usuérios, ha necessidade de

aprovacao do Minter e observancia da legislacao vigente.
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Acompanhamento (Convénios Ul e U2)

A clausula determina que a Codevasf e Ruralminas seréo responsaveis
por estabelecer os procedimentos de acompanhamento, fiscalizac&o, controle,

avaliacao e apoio técnico, necessarios a execucao do convénio.

Cooperacéo Técnica (Convénio U2 e U6)

No Convénio U2, a clausula ratifica o compromisso de cooperagéo
técnica entre Codevasf e Ruralminas na execuc¢do do projeto, referindo-se a
cessao de técnicos e equipamentos em conformidade com as necessidades.

Define que a Codevasf assume total responsabilidade pelo custeio com pessoal.

Ja no Convénio U6, trata-se da “abrangéncia da cooperacdo”, isto €,
implementacdo do sistema de irrigacdo, infra-estrutura social basica, e acfes

relativas ao meio ambiente.

Resciséo (Convénio U3 e U5)

Fica acordado que o convénio podera ser rescindido por inadimpléncia
de qualquer uma de suas clausulas e superveniéncia de normas legais. Além
disso, no Convénio U3 consta que o convénio poderd ser modificado ou

alterado através do termo aditivo.

Do Projeto (Convénio U4 e U6)

Apresentou-se definicdo do Projeto e sua finalidade. E evidenciado que
o Projeto de Irrigacdo Jaiba é um empreendimento publico conjunto entre
Unido e Estado, visando desenvolvimento de agricultura irrigada numa area de
100 mil hectares, que a Etapa | estd prevista para atendimento de 28.200
hectares e que esta inclui implantacdo de perimetros publicos de irrigacdo, bem
como o fornecimento de agua a particulares, numa area de 4.200 hectares. E
estabelecido que o projeto devera obedecer a legislacéo vigente, em particular
a Lei 6.662/79 — Lei de Irrigacdo — e ao Decreto 89.496/84, que regulamenta a
Lei de Irrigagéo.
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No Convénio U4, as caracteristicas sdo apresentadas em figura anexa
ao convénio e, no que se refere a implementacdo, abrange implantacdo do
sistema de infra-estrutura e do sistema de irrigantes. Além disso, é previsto um
prazo de assentamento de cinco anos e de maturacdo de nove anos. Trata-se

da emancipacao que devera ocorrer por zonas.

Ja no Convénio U6, consta que o desenvolvimento do projeto abrange
implantacédo do sistema de irrigacao; implantagdo, manutencéo e operacao do
sistema de infra-estrutura; manutencdo e operacdo do sistema de infra-
estrutura social basica; e o estabelecimento das acbes relativas ao meio

ambiente.

5.5.2.3 Clausulas observadas em apenas um dos convénios

Dendncia (Convénio U1)

Esta clausula vem imprimir a qualquer um dos convenentes o direito de
denunciar este instrumento, desde que o denunciante cientifique a outra parte

com antecedéncia minima de noventa dias.

Obras e Servigos (Convénio U2)

Esta clausula refere-se a responsabilidade dos érgaos na execuc¢do do
projeto de 100 mil hectares. Fica definido que é de responsabilidade do Minter,
através da Codevasf, a execucdo do projeto, em obediéncia aos projetos de
engenharia e planos anuais de trabalho aprovados pelos convenentes. A
Codevasf cabem a conducéo de estudos, projetos e obras de engenharia; a
atividade de coordenacao, acompanhamento, fiscalizacdo e controle; licitacoes,
ajudiciacbes, compras de equipamentos e execucdo de servicos e obras;
operacdo e manutencao de sistema hidraulico de uso comum. Por outro lado, o
Estado se responsabiliza pela execucao das obras e dos servicos de estradas,
energia elétrica, comunicacdes, educacdo, saude, pesquisa, assisténcia

técnica e outros previstos no PLANOROESTE, dentro do cronograma fisico-
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financeiro, previamente estabelecido, competindo-lhe, também, as adequadas

operagéo e manutengao.

Programacéao de Usuérios (Convénio U2)

A clausula se refere a questdes fundiarias que estardo a cargo do Estado,
mas em articulagdo com a Codevasf, com objetivo de adequacédo do projeto aos
planos nacionais e estaduais de desenvolvimento agrondmico, agroindustrial e as
peculiaridades dos programas e projetos de irrigacdo e drenagem do vale S&o

Francisco.

Coordenacao Geral (Convénio U2)

Nesta clausula consta que a Codevasf e a Ruralminas designarao,
independentemente, coordenadores com poderes para coordenar, supervisionatr,
fiscalizar e acompanhar a execucdo dos servicos e obras a que se refere o

convénio.

Representante (Convénio U3)

Define que as atividades executivas e operacionais, constantes no

convénio, estardo a cargo da Codevasf e Ruralminas.

Liberacéo dos Recursos (Convénio U3)

Define que a Codevasf fara o repasse dos recursos diretamente para a
Ruralminas em conta especial aberta junto ao Banco do Brasil, seguindo as

disposi¢cBes constantes no cronograma fisico anexado ao convénio.

Prestacdo de Contas (Convénio U3)

Imprime a Ruralminas a responsabilidade de prestar contas,
trimestralmente, a Codevasf, mantendo-a informada de suas atividades através
de relatérios e prestacdes de contas, de acordo com a sistematica adotada

pelas partes convenentes.
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Da Implantacéo do Projeto (Convénio U4)

Trata-se de deixar claro o que foi acordado entre os convenentes, que a
Codevasf assume a responsabilidade como 6rgdo executor do projeto, em
regime de co-participacdo com a Ruralminas. E definido que as funcées do
orgdo executor serdo desempenhadas dentro da estrutura da Codevasf e
coordenada através de uma unidade, que funcionara sob a responsabilidade de
um coordenador do projeto, com fungbes executivas, e de um coordenador
adjunto, indicado pela Ruralminas. Além disso, define as fun¢bes das

instituicées envolvidas na execucado do projeto, sendo elas:

Sao funcdes da responsabilidade especifica da Codevasf: a) estabelecer
as unidades organizacionais necessarias para a implantagdo do projeto; b)
elaborar os estudos e projetos necessarios para a implantacdo do Projeto, bem
como fiscalizar a construcdo das infra-estruturas; c) executar as obras
complementares do Sistema Hidraulico Principal existente; d) operar e manter
o Sistema Hidraulico Principal; €) executar, nos perimetros do Projeto, as infra-
estruturas de uso comum (hidraulicas, viarias, elétricas), as infra-estruturas
sociais, bem como as infra-estruturas parcelares para irrigantes individuais
(colonos), delegando a Ruralminas a execucdo de todas as relativas ao
perimetro "F"; f) delegar ao Distrito a operagdo e manutencdo das infra-
estruturas de irrigacdo de uso comum de todos os perimetros do projeto; g)
estabelecer as tarifas d"agua do projeto; h) delegar ao Distrito a execucao dos
programas de assisténcia ao sistema de irrigantes em todos os perimetros do
projeto; i) repassar ao Distrito o uso da infra-estrutura predial relativa a sua
sede a execucdo dos programas aludidos no item (h) deste paragrafo; j)
repassar ao Estado, através da SEPLAN, o uso das infra-estruturas sociais dos
perimetros do Projeto para a provisdo dos respectivos servigos funcionais; k)
administrar os recursos financeiros de origens interna e externa, destinados a
implantacéo do Projeto, repassados a Codevasf; I) coordenar as atividades de

implantac&o do Projeto no ambito federal.

Sao funcdes da responsabilidade especifica da Ruralminas: a) executar
as atividades de assisténcia ao sistema de irrigantes no perimetro
Mocambinho, até a entrada em operacdo do Distrito; b) executar, por

delegacdo da Codevasf, as infra-estruturas relativas ao Perimetro "F"; c)
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executar o programa de assentamento de irrigantes, diretamente, ou por
delegacéao total ou parcial ao Distrito; d) acompanhar e avaliar as atividades do
Distrito; €) coordenar as atividades relativas a implantagédo do Projeto aludidas
na presente clausula com as atividades de apoio estadual ao Projeto. A
Ruralminas ainda compromete-se a executar as obras relativas as infra-
estruturas sociais e/ou as infra-estruturas parcelares de irrigantes individuais

(colonos) que a Codevasf lhe delegar.

E definido, ainda, que a Codevasf e a Ruralminas promover&o o Distrito
de Irrigacdo Jaiba 1, que ficara responsavel pela gestdo dos perimetros do
Projeto, com funcdes de: a) definir as lotacdes e programacdes de suprimento
de agua, tanto em condi¢cdes normais, quanto em situacdes restritivas de
fornecimentos d’dgua aos perimetros; b) promover entre os irrigantes a
observancia de critérios de racionalidade econdmica e ambiental na utilizac&o
de recursos hidricos; c) operar e manter, por delegacdo da Codevasf, a infra-
estrutura de irrigagdo de uso comum de todos os perimetros do Projeto; d)
executar total ou parcialmente o programa de assentamento de irrigantes
conforme for delegado pela Ruralminas; e) executar, por delegacdo da
Codevasf, os programas de assisténcia ao sistema de irrigantes; f) manter as
infra-estruturas sociais dos perimetros de irrigacdo, conforme lhe for delegado
através da Ruralminas; g) manter a vigilancia e seguranca das infra-estruturas
e dos equipamentos, cuja operacdo e manutencdo sejam de sua
responsabilidade; h) efetuar a cobranca de tarifas d'agua, taxas de
amortizacdo dos recursos publicos aplicados em benfeitorias parcelares, as
taxas de amortizagdo relativas ao valor da terra, e taxas compensatorias
daquelas despesas de funcionamento do Distrito, conforme acordado pelos
seus administradores; i) repassar a Codevasf e a Ruralminas, respectivamente,
as parcelas relativas a recuperacdo de recursos financeiros e fundiarios,
federais e estaduais, procedentes das cobrancas aludidas no item (h); j)
durante o periodo de maturacéo, as fungcbes mencionadas nos itens (c), (d) e
(e) serdo necessariamente desempenhadas através de contratacdo, pelo
Distrito, de servigos técnicos especializados, sob termos de referéncia
previamente aprovados pela Codevasf e pela Ruralminas.
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Da Alocacao de Terras e Agua ao Projeto (Convénio U4)

Nesta clausula, a Codevasf e a Ruralminas garantem a alocagdo dos
recursos de terra e agua requeridos pelo projeto. O Estado, via Ruralminas,
se compromete pela destinacdo das terras, e a Unido, via Ministério do
Interior e Codevasf, em uso das competéncias que lhe atribui a Lei 6.088 de

16.07.74, aloca os recursos hidricos requeridos.

Do Distrito (Convénio U4)

Ratifica que a Codevasf e a Ruralminas promoverdo o Distrito de
Irrigacdo Jaiba | e define a sua constituicio como uma associacdo de direito
privado sem fins lucrativos, com personalidade juridica e patriménio proprio. E
explicito que o Distrito sera autbnomo financeiramente, mas ao 6rgao executor
- Codevasf compete prover infra-estrutura predial no local do projeto e
contribuir aos custos de operacdo e manutencdo, além de financiar, a fundo
perdido, os custos relativos a execucdo dos programas de assentamento e de
assisténcia ao sistema de irrigantes. E definido que a condicdo de associado
ao Distrito é inerente ao contrato de assentamento no projeto e que a
organizacdo e seu funcionamento obedecerdo aos principios de igualdade
entre os seus associados e representatividade direta do 6rgdo administrador.
Define, ainda, as func¢des basicas do Distrito, sendo elas: gestdo das aguas e

da infra-estrutura de uso comum e assisténcia ao sistema de irrigantes.

Da Legislacéo Aplicavel (Convénio U5)

Esta clausula determina que as partes convenentes e intervenientes, no
exercicio de suas competéncias, obedecerdo prioritariamente ao disposto na
Lei n. 6.662, de 25/06/1979, regulamentada pelo Decreto n. 89.496, de
29/03/84.

Da Reserva Florestal (Convénio U5)

Nesta clausula, o MIRAD se compromete a destinar a area continua de
7.531,20 hectares, a ser indicada pela Codevasf e Ruralminas, para fins
exclusivos de reserva legal, prevista pela lei n. 4.771, de 15/09/65.
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Da Administracédo do Projeto (Convénio U6)

Nesta clausula, os convenentes acordam que a Codevasf exercera as
funcBes de drgdo executivo e gerenciador do projeto em regime de co-
participacdo com o Estado, através de um coordenador adjunto indicado pela
SEPLAN/MG. Fica estabelecido, ainda, que a Codevasf delega ao DIJ a gestéo
executiva local do perimetro do projeto.

Das AmortizagOes Parcelares (Convénio U6)

A clausula estabelece que as taxas de amortizacdo dos recursos
federais serdo estabelecidas pela Codevasf em parceira com a Ruralminas, de
acordo com a legislacdo vigente, e que a taxa de amortizacdo referente ao

valor da terra sera repassada diretamente a Ruralminas.
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5.5.3 Agrupamento das clausulas dos convénios firmados entre Uni&o e
Estado, segundo categorias da Teoria da Agéncia

O estudo das relagcbes estabelecidas nos convénios firmados entre a
Unido e o Estado permite observar fatores relevantes na formalizacdo das
parcerias. Assim, a andlise de conteudo foi desenvolvida agrupando as
clausulas dos diferentes convénios em topicos segundo a Teoria da Agéncia,
gue foram selecionados como categorias para este estudo, sendo eles: a)
fontes de interesses divergentes, b) fontes de assimetria informacional; c)
monitoramento e atividades de controle e d) controle de resultados nao

pecuniarios.

a) Fontes de Interesses Divergentes

O interesse divergente ocorre quando agentes e principais hdo possuem
interesses idénticos. Apesar dos convénios se tratarem de instrumento que visa
a execucdo de programas de trabalho de interesse reciproco, conforme
definicdo da Instrucdo Normativa n. 1, de 15/01/97, em diversas clausulas foi
possivel perceber preocupacdo das partes em evitar o surgimento de conflitos
inerentes a interesses divergentes entre 0s 0rgdos convenentes e

intervenientes.

Dentre as clausulas comuns a quatro ou mais convénios nota-se que, as
gue se referem aos “Recursos / Valor” buscam identificar as fontes de
recursos, o responsavel por prover os recursos (principal) e os responsaveis
pela execucdo do projeto e gerenciamento dos recursos (agentes). Em um
convénio é atribuido ao agente obrigacdo de elaborar plano anual de trabalho
com o respectivo cronograma fisico-financeiro que devera ser aprovado pelo(s)
principal(is), outro se refere apenas ao cronograma fisico-financeiro, mas
ambos relacionam estes instrumento a liberacdo dos recursos, demonstrando
preocupacdo com a sua utilizacdo correta. Entretanto, de maneira geral, ndo

ficaram explicitas condicionantes para liberacdo de recursos, dando margem a
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acOes divergentes daquelas determinadas pelo principal e ndo foram definidas
situagcbes que permitiiam a suspensao do fornecimento dos recursos, 0 que

poderia restringir o mau comportamento do agente.

Em diversas clausulas em que foram evidenciadas as “Obrigacdes das
Partes”, buscou-se evitar conflitos de interesses e garantir que os esforcos dos
agentes estardo em consonancia com o objetivo do convénio. Tal fato é
percebido a medida que é exigido do(s) agente(s) elaboragcdo, de maneira
conjunta, de planos de trabalho e aprovacdo dos mesmos pelo principal, além
da apresentacdo de cronograma fisico-financeiro. Verificou-se, ainda, que,
dentre as obrigacbes das partes, encontram-se listadas as atividades de
monitoramento e controle, mas ndo foram encontradas informacdes precisas
quanto a forma de acompanhamento e fiscalizacdo, ficando a cargo do

principal estabelecer as regras posteriormente.

A clausula “Alteracédo / Aditamento” foi observada em cinco dos seis
convénios analisados, mas o seu conteudo foi percebido em todos os
convénios, demonstrando que as partes reconhecem a possibilidade de
conflitos em virtude de interesses divergentes e, dessa forma, abrem espaco
para modificacbes que possam melhor ajustar os objetivos do principal e/ ou

do(s) agente(s) em relagao ao principal.

No que se refere as clausulas que ndo sdo comuns, verifica-se que na
“Denuncia” ha preocupacdo em evitar comportamentos que possam resultar
em decisdes que ndo expressem 0s interesses das partes ou de uma delas,
visto que é atribuido a qualquer um dos convenentes o direito de denunciar
este instrumento. A mesma preocupacédo é observada na clausula “Rescisao”,
em que € acordado que o convénio podera ser rescindido por inadimpléncia de
qualquer uma de suas clausulas e superveniéncia de normas legais, ou

modificado, demonstrando a possibilidade de conflitos na sua execucéao.

A clausula “Divulgacao” obriga as partes a fazer mencdo ao Convénio
em todos os instrumentos de divulgacdo do Distrito, demonstrando
preocupacfes em garantir os créditos pela implementacdo do Projeto e com o

uso indevido do marketing politico.

Na clausula “Das Amortizac6es Parcelares” é definido que a destinacao

das amortizacbes deve seguir 0s principios estabelecidos nos convénios
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anteriores que deram origem a parceria entre as partes, e, ainda, observar a
legislacéo vigente. Fica evidenciada preocupacado com interesses divergentes que
possam surgir e comprometer a viabilidade do projeto.

A preocupacdo com os conflitos também é evidenciada na clausula
“Obras de Uso Comum”. Ao garantir que as obras de uso comum serdo de
propriedade do principal, verifica-se o objetivo de resguardar o interesse do
principal ao aplicar recursos junto ao Projeto e garantir seu ressarcimento. O
mesmo ocorre na Clausula “Taxa D"agua”, quando é garantido ao principal o
direito de usufruir das receitas oriundas das cobrancas de taxas de agua, o que

também visa evitar conflitos.

Todos o0s convénios foram firmados tendo como objeto a cooperacéo
técnica, entretanto, apenas dois apresentam clausula intitulada “Cooperacéao
Técnica” e esta se restringe a definicbes amplas e ndo introduz nenhum
mecanismo punitivo em caso de ndo cooperacdo das partes, o que também

pode dar margens a conflitos e inviabilizar o projeto.

b) Fontes de Assimetria Informacional

O acesso diferenciado as informacdes resulta em assimetria
informacional e esta, por sua vez, pode resultar no comprometimento dos
objetivos propostos pelas partes relacionadas ou por uma delas, quando da
implementacédo de um projeto. Numa relacdo entre o principal e o agente, a
influéncia da assimetria pode ser percebida na medida em que o agente passa
a fazer observagdes que nao podem ser feitas pelo principal, mas ainda assim
podem ser usadas pelo agente para tomada de decisé&o.

A assimetria informacional pode resultar da informag¢do oculta ou da
acdo oculta e o problema reside no fato de que o principal normalmente néo
dispde de instrumentos capazes de mensurar o esforco do agente para o
alcance de seus interesses e para verificar se o agente utilizou a informacao da

melhor forma.
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A seguir serdo apresentadas as clausulas que demonstram a
preocupacgao dos convenentes com o controle sobre as fontes de informacéao

assimétrica.

Notou-se que, ao longo do processo de implementacdo do Projeto Jaiba,
o principal buscou obter a melhor informacédo possivel. Em clausulas em que
foram evidenciadas as “Obrigacdes das Partes”, também foram instituidos
diversos mecanismos utilizados para evitar ou minimizar a assimetria
informacional, tais como relatérios periddicos e acompanhamento dos
trabalhos. Além destes, verifica-se que o principal estabelece critérios para
aprovar termos de referéncia para elaboracdo de projetos e contratacdo de
obras e servigos, elaborados pelo agente e para delegar sobre as
especificacdes técnicas para aquisicdo de materiais e equipamentos. Percebe-
se o principal objetiva informacfes em profundidade, tentando se manter o mais

proximo possivel do processo para melhor controla-lo.

Na clausula “Das AmortizacGes Parcelares”, verifica-se que as partes
ao estabelecerem parceria demonstram necessidade de manter sob controle as
informacdes relativas as taxas de amortizacdo praticadas e sobre a destinacéo
dos recursos, uma vez que trabalham estas questdes de maneira conjunta,

evitando, mais uma vez, a assimetria informacional.

A preocupacdo com a assimetria informacional também é observada na
clausula “Coordenacao Geral”, onde se verifica que o principal e o agente
assumem a responsabilidade de designar coordenadores para acompanhar as
atividades do projeto, com competéncia para, de maneira independente,
coordenar, supervisionar, fiscalizar e acompanhar a execucao dos servicos e
obras que se refere o presente convénio. Trata-se de alternativa para manter
observadores com poderes para defender o0s interesses das partes na
execucdo do projeto, o que pode resultar em melhor qualidade das

informacgoes.

A preocupacdo com a assimetria de informacdo é ainda mais
evidenciada na clausula “Programacao de Usuérios”, visto que € exigido que
0 agente articule com o principal, mesmo nas questbes de sua exclusiva

competéncia, como é o caso das questdes fundiarias.

83



¢) Monitoramento e Atividades de Controle

Nas relacbes entre principal x agente, o monitoramento e a atividade de
controle se referem a mecanismo que tem como finalidade inibir a acdo do
agente e/ou estimular acdes do agente para o alcance dos objetivos propostos
pelo principal. Dentre os métodos utilizados, destaque para auditoria, sistemas
formais de controle, restricbes orcamentéarias e sistemas de incentivo. Abaixo
estdo apresentadas as clausulas que evidenciam tais mecanismos.

Em diversas clausulas dos convénios, foram percebidas ac¢des que
demonstram a preocupacao do principal em manter o controle sobre as acgdes
dos agentes. Notou-se que, ao evidenciar as “Obrigacdes das Partes”, foram
instituidos instrumentos de controle, como plano de trabalho, cronograma
fisico-financeiro, prestacdo de contas (técnica e financeira), acompanhamento
e fiscalizacdo dos trabalhos. Além destes, verifica-se que o principal busca
tornar o controle ainda mais efetivo ao estabelecer critérios para aprovar
termos de referéncia para elaboracdo de projetos e contratacdo de obras e
servigos, elaborados pelo agente e para delegar sobre as especificacdes
técnicas para aquisicdo de materiais e equipamentos.

Outro instrumento de controle se refere a indicacdo de coordenadores
para o projeto, conforme pode ser verificado na clausula “Coordenacéo Geral”.
Os coordenadores sao escolhidos para representar as partes no
acompanhamento das atividades do projeto, com competéncia para, de maneira
independente, coordenar, supervisionar, fiscalizar e acompanhar a execuc¢ao dos
servicos e obras. Trata-se de uma forma de manter observadores que melhor
representem o interesse das partes dentro do projeto, o que pode resultar em
melhor qualidade das informacfes e, consequentemente, melhor controle do
processo. Tais mecanismos de controle e monitoramento também podem ser
observados na clausula “Acompanhamento”, em que é definido que as partes
serdo responsaveis por estabelecer procedimentos de sistemas formais de
controle de maneira conjunta, assim como introduz o sistema de avaliacdo de

resultados.

A clausula referente a “Prestacdo de Contas” demonstra a preocupacao

do principal em manter o controle sobre as a¢cbes do agente, uma vez que
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estabelece prazos e normas, exigindo documentos que comprovem as acoes

do agente.

Por meio da clausula que trata da “Liberagdo de Recursos”, o principal
estabelece mecanismos de monitoramento das atividades do agente, ao

condicionar observancia do cronograma fisico-financeiro.

d) Controle de Resultados Nao-pecuniérios

Este controle se refere a mecanismos para monitorar a acdo do agente
em relacdo a resultados ndo-pecuniarios, comuns a projetos complexos, em
termos de tamanho e abrangéncia, como é o caso do Projeto Jaiba. Nos
convénios analisados ndo foram encontradas clausulas que demonstrem
preocupacao por parte dos convenentes e intervenientes com relacdo a esse

tipo de controle.
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5.5.4 Andlise dos Convénios segundo Categorias ldentificadas na Teoria
da Agéncia

Os convénios firmados a partir de 1984, entre Unido e Estado, tiveram
como objeto o estabelecimento de cooperacdo técnica e financeira para
implementacgé&o do Distrito Agroindustrial de Jaiba numa area de 100 mil hectares,
que, posteriormente, ficou restrita a 28.200 hectares, correspondendo a Etapa | do
Projeto Jaiba. Notou-se que um dos convénios foi firmado para atender demanda
especifica de assentamento rural e outro para tratar de questbes ambientais, em
gue s&o inseridas, pela primeira vez, responsabilidades referentes ao meio

ambiente.

Nos referidos convénios, a Codevasf e a Ruralminas constam como
intervenientes e 6rgdos executores, representando, respectivamente, a Unido e
o Estado. Entretanto, devido ao fato de a Codevasf manter, ao longo do
processo de implementacdo do Projeto Jaiba, um relacionamento permanente
com o Estado e se responsabilizar pelo fornecimento de capital, esta empresa foi
classificada para este estudo como “Principal”. Por outro lado, a Ruralminas, ao
manter-se como 0rgao responsavel pelo gerenciamento dos recursos, foi

classificada para o estudo como “Agente”.

Para realizacdo da analise, foram considerados seis convénios firmados
entre a Unido e o Estado e suas cinglenta e duas clausulas foram descritas e
agrupadas de acordo com o tema. Foram identificadas quatro clausulas comuns
a quatro ou mais convénios, nove clausulas comuns a apenas dois convénios e
outras quatorze observadas em apenas um dos convénios, totalizando vinte e

sete temas.

A andlise dos convénios foi realizada a luz da Teoria da Agéncia, fazendo
uso da técnica de andlise de conteudo. Verificou-se nas diversas clausulas
aspectos relacionados a categorias apontadas no arcabouco tedrico, tais como:
fontes de interesses divergentes; fontes de assimetria informacional, e
monitoramento e controle. As categorias sdo apresentadas na Figura 5 com as
respectivas subcategorias e unidades de andlises, que se referem as acbes ou
mecanismos identificados nas clausulas dos convénios gque objetivaram minimizar as

fontes de conflitos entre o principal e o0 agente.
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CATEGORIAS

SUBCATEGORIAS E UNIDADES DE ANALISE

Fontes de Interesses Divergentes

Acbes preventivas
» Condicbes p/ divulgacéo do projeto
p/ liberacéo dos recursos

» Definicéo E s/ propriedade das obras
s/ destinacdo das receitas

Evidéncias de possibilidades de conflitos
» Resciséo
» Alteracdo/Modificagao
» Denuncia

Fontes de Assimetria Informacional

Mecanismos para minimizar a informacéo oculta
»Relatorios

Mecanismos para minimizar a agao oculta

» Acompanhamento dos trabalhos
» Decisdes conjuntas

Monitoramento e Controle

Sistemas formais de controle e monitoramento
» Cronograma fisico-financeiro
» Plano de Trabalho
» Prestacdo de Contas
» Fiscalizacao

Controle s/ Resultados Nao-
Pecuniérios

Nao observado

Fonte: Dados da pesquisa.

Figura 5. Categorias identificadas nos convénios firmados entre Uniéo e

Estado.

Conforme informacdes constantes na Figura 5, perceberam-se

evidéncias de fontes de interesses divergentes em clausulas que objetivam

instituir acdes preventivas para restringir o comportamento do agente e evitar

conflitos inerentes a gestdo dos resultados do projeto, assim como em

clausulas que evidenciam divergéncias de interesses instituindo possibilidades

de resciséo, alteracdo ou denuncia do convénio. As variaveis referentes aos

interesses divergentes foram observadas em dezoito clausulas, mas sendo
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apenas duas comuns. N&o foram observadas clausulas que introduzem
previsao de multas, suspensao de desembolsos e imposicado de condi¢cdes para
aceitacdo dos servicos como forma de garantir a predominancia do interesse do

principal.

No que se refere as fontes de assimetria informacional, verificou-se que
o relatdrio foi utilizado como mecanismo para minimizar a informagéo oculta,
mas a definicdo de modelos de relatérios ndo foi mencionada. Para restringir
acOes ocultas, nos convénios foram introduzidas formas de acompanhamento
das atividades, além de imposta a pratica de decisdo conjunta. Apesar da
preocupacdo demonstrada em onze clausulas do seis convénios e da
importancia em minimizar a assimetria informacional, ndo foram observadas
clausulas que determinam a utlizagdo de indicadores de andamento de
trabalho ou que impdem punicdo em caso de nao repasse das informacdes,
abrindo a possibilidade de aumentar a assimetria ao invés de minimiza-la como

parece ser o principal objetivo.

De modo geral, os convénios analisados apresentam variaveis de
sistemas formais de controle e monitoramento, como cronograma fisico-
financeiro, plano de trabalho, prestacdo de contas e fiscalizacdo, que podem
ser identificados em treze clausulas, sendo apenas uma comum aos Convénios.
Entretanto, ndo foram observados mecanismos de auditoria interna, restricbes
orcamentarias e nem mesmo de incentivos e recompensas para estimular o

comportamento do agente.

A clausula “Prazo / Vigéncia”, constante em todos os convénios, também
poderia ser Util para restringir o0 comportamento do agente, criando parametros
para o controle do andamento do trabalho. Entretanto, trata-se apenas de
informar o periodo de duracdo do instrumento e da possibilidade de sua

prorrogacao.

Nenhuma mencdo foi feita a resultados ndo-pecuniarios, ou seja,
resultados que nao estdo diretamente relacionados as atividades-fim do
projeto, mas que podem surgir em consequéncia da implementacdo, sendo
estes tangiveis ou ndo, tais como: bens, aporte de conhecimentos, inovagdes

tecnoldgicas, propriedade intelectual, etc.
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A utilizacdo do modelo Teoria da Agéncia auxiliou na melhor
compreensao dos papéis desempenhados pelas partes envolvidas no processo
de implementacdo do Projeto Jaiba. Entretanto, verificou-se que outras

contribuicGes da Teoria ainda ndo foram contempladas nessas relacoes.

Nao foi observada preocupacdo em exercer controle sobre resultados.
Também né&o foi notada preocupacdo com o risco residual do projeto e

nenhuma referéncia a questdo de responsabilidade para com o risco foi
observada.

Quanto a forma de ressarcimento pelo agente, essa é definida apenas
em um convénio, quando o principal obriga o agente a repassar todos o0s
valores recebidos em decorréncia deste convénio, definindo sua propriedade
sobre o resultado.

Apesar dos convénios estabelecerem uma relacdo de cooperacdo em
que, a principio, o interesse é reciproco, nao foram percebidas clausulas que
objetivavam a melhoria da eficiéncia dos convénios, o aperfeicoamento dos
equipamentos do agente, a melhoria da estrutura fisica e recompensas

vinculadas a resultado.

Além disso, verificou-se que as funcées dos convenentes se alteraram
ao longo do processo de execugcao do Projeto e, em alguns momentos, 0
principal assumiu responsabilidades perante o agente, emergindo da analise
uma particularidade da Administracao publica, especificamente, os acordos de

cooperacao, o que nao foi observado no modelo Teoria da Agéncia.

Com a analise, também foi possivel verificar que alguns convénios
possuem maior niumero de clausulas que tratam das questdes de agéncia

que outros, o que pode ser percebido na Tabela 2.

A unidade “Acompanhamento de Trabalhos” foi observada em cinco
convénios e em oito clausulas. Nos convénios Ul, U3 e U5, a atividade de
acompanhamento € atribuida ao principal em clausula que trata das
"obrigacOes das partes”. Nos convénios Ul e U2, esta atividade constitui uma
clausula especifica, cuja finalidade é estabelecer uma relacéo de parceria entre
as partes para estabelecer, em conjunto, 0s procedimentos para 0
acompanhamento dos trabalhos.
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Tabela 2. Unidades de Analise dos convénios Unidao e Estado

CONVENIOS T lFTe

UNIDADES DE ANALISE Ul u2 U3 U4 us U6 %
CE'|CD|CE|CD |CE|CD |[CE|CD |CE|CD|CE [CD

Acompanhamentodos Trabalhos | 1 | 1 [ 1 |2 |02 ]J]0|1|0]|1]|0|O0]8](13
Alteracdo/Modificacao i{o0f12|j]0|0O0|2]|]1|]0|212]|]0|1|O0]|7|11
Cronograma Fisico-Financeiro oj1(o0o}j2j0|]3|J]0(0Of(0O]|0O]J0]0]|®6]|10
Denuncia do Convénio i(0(f0|j2]|]O0|J]O|JOfOfO|JO]JO]O]|]2]3
Decis@es conjuntas ojolfofo|jJ]O|J]O|O]J]OfO|O]J]Of21]|1]2
Destinacdo das Receitas oj1{o0of2j0fO0O)JO]JOfO]J]O]O(|O0O]2]|3S
Diwlgacéo i{0f12)J]0|]0fO]J]O]O|O]J]O]O|O0O]2
Fiscalizacéo o|j2|o0of3]J]0|]2|0|l]1|0|0]J0O0|1|9]15
Liberagdo dos Recursos ojofofoj1f12)0]j]O0Of0O]|J]O]O(|O0O]2]|S
Plano de Trabalho ofojo|j]2]|]0|lO0O|Of|OfO]JO]J]O0O]O]|2
Prazos 11011210 111 110 11011 ])0|7]|11
Prestacdo de Contas ojofofz2j1f2)0j]0f0)JO]O|O0]3
Propriedade das Obras oj1({o0of2)j]0fO0O)JO]J]OfO]J]O]O|O0O]2]|S
Relatérios 1120|0200 f0O0]|]0O]0O0O]1]|6]|10
Rescisao O[O0l 0]O 110]0(O0 110]0((0]2(3
TOTAL 6|7[5[13[4]w3[2][2]3]1]2]3]61[100
FCE" (%) 10 8 7 3 5 3 36
FCD’ (%) 11 21 21 3 2 5 63
TOTAL 99
*CE: Clausulas especfficas; “Clausulas Diversas; “Freqliéncia Total; “"Frequéncia relativa a

clausulas especificas; 5Freq[]éncia relativa a clausulas diversas.

Fonte: Dados da pesquisa.

A atividade também é abordada no Convénio U2, na clausula "obras e
servigos”, sendo de responsabilidade do principal. Ainda nesse convénio,
novamente a atividade é observada na clausula "coordenacdo geral" em que as
partes definem a indicacdo de coordenadores para exercerem a funcédo de
maneira independente. No Convénio U4, em clausula que trata
especificamente da “implantacdo do projeto”, a atividade de acompanhamento
faz parte das func¢des de responsabilidade das partes.

A unidade “cronograma fisico-financeiro” foi Identificada em seis clausulas
constantes em trés convénios. No Convénio Ul, a clausula que trata das

“obrigacdes das partes”, indica a necessidade do agente observar o cronograma

90



para executar o que nele foi proposto. No Convénio U3, na clausula “obrigacdes
das partes” é enfatizada a observancia do cronograma para repasse de recursos
pelo principal. No Convénio U2, na clausula "obras e servi¢os", em que também
séo tratadas as responsabilidades das partes, € definida a responsabilidade do
agente em liberar recursos para execucdo de obras (de responsabilidade do
Estado) e que estes recursos devem estar previstos no cronograma fisico-
financeiro. No Convénio U3, em "liberacdo de recurso”, o cronograma é exigido

como condicdo para repasse de capital.

A unidade “Denudncia” foi observada no Convénio Ul, em clausula
especifica e no Convénio U2 na clausula “Prazo”, em que € inserida informacéao

gue o Convénio podera ser denunciado por qualquer dos convenentes.

A unidade “Decisbes Conjuntas” foi observada apenas no Convénio U6,
na clausula "obrigacbes das partes”, em que o agente se obriga a tomar

decisdes em conjunto com o principal.

A unidade “Divulgacédo” foi observada nos Convénios Ul e U2, em
clausula especifica em que as partes se obrigam a fazer referéncia ao

Convénio quando da divulgacéo do Projeto.

A unidade “Fiscalizacédo” foi observada em cinco convénios e em nove
clausulas. Nos Convénios U1, U3 e U6, em obrigacdes das partes é instituido
ao principal a responsabilidade por fiscalizar os trabalhos do agente. No
Convénio U3, o agente também assume esta responsabilidade quando da
contratacdo de servicos que objetivam alcancar os objetivos propostos no
convénio. Nos Convénios Ul e U2, na clausula “acompanhamento”, a
fiscalizacdo € instituida como funcéo das partes. No Convénio U2, na clausula
"Obras e Servicos", fica evidenciado que cabe ao principal exercer a
fiscalizacdo. Em “Coordenador Geral”, Convénio U2, esta funcéo € atribuida as
partes. Na clausula que trata da “Implementacdo do Projeto”, Convénio U4,

esta funcéo passa € atribuida ao principal.

A unidade “Liberacdo dos Recursos” foi apresentada apenas no
Convénio U3, em duas clausulas, como condicionantes para liberacdo dos
recursos. Na clausula que trata das "obrigacbes das partes”, a liberacdo é
condicionada a execucao do cronograma fisico-financeiro. J& a clausula que

trata exclusivamente do tema, além da observancia ao cronograma € inserida
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informacdo de necessidade de abertura de conta especial vinculada ao

convénio.

A unidade “Plano de Trabalho” foi observada apenas no Convénio U2,
em duas clausulas. A clausula que trata de assuntos referentes aos "recursos”
para implementacao do projeto, indica a necessidade de observancia ao plano
de trabalho para liberagdo dos recursos. Outra observacéo se deu na clausula
intitulada "obras e servicos", que na verdade trata das obrigacbes e
responsabilidades das partes, em que é definida necessidade de observancia

ao Plano Anual de Trabalho para a execucao do projeto.

A unidade “Prestacdo de Contas” foi observada em trés clausulas
constantes em dois convénios. No Convénio U2, foi observado que o principal
deve prestar contas aos 6rgdos superiores dos recursos destinados ao projeto.
No Convénio U3, na clausula que trata das obrigacdes das partes, € exigido
gue o agente mantenha o principal informado sobre as acdes e aplicacdo dos
recursos, sendo que a prestacdo de contas é apresentada como uma das
formas para cumprir esta obrigagdo. Ainda nesse convénio, é enfatizada, em
clausula especifica, necessidade do agente prestar contas ao principal e,

ainda, introduzida informacao sobre a periodicidade.

A unidade “Relatorios” foi observada em quatro convénios, totalizando
seis clausulas. Nos Convénios Ul e U2, a necessidade do agente apresentar
relatorios para o principal é evidenciada em clausula especifica para tratar do
tema. No Convénio Ul esta informacéo é ratificada na clausula "obrigacdes das
partes”. Nos Convénios U3 e U6, em "obrigagbes das partes" também foi
observada a necessidade do agente elaborar relatérios periddicos. No Convénio

U3 esta obrigacéo é ratificada na clausula que trata de "prestacdo de contas".

A unidade “Rescisdo” foi identificada em dois convénios, sendo eles U3
e U5, em clausulas especificas para tratar do tema, em que as partes
reconhecem a possibilidade de inadimpléncia de qualquer das clausulas, além

de superveniéncia a legislacéo.

A partir dos dados apresentados, nota-se auséncia de padroniza¢do nos
convénios e nos conteudos das clausulas, ou auséncia de uma andlise
comparativa que permita a consolidacdo de clausulas, podendo ser

generalizadas para todos os convénios.
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5.6 Codevasf e Distrito de Irrigacao Jaiba

5.6.1 Anélise dos Convénios Firmados entre Codevasf e Distrito

Para esta analise, foram considerados convénios firmados entre a
Codevasf e o Distrito de Irrigacdo Jaiba - DIJ, a partir de 1988, ano em que o DIJ
tornou-se uma associacao civil, de direito privado, sem fins lucrativos, com
personalidade juridica, patrimbnio e administracdo proprios. O Distrito é uma
entidade que congrega os irrigantes assentados na area de abrangéncia do

Perimetro de Irrigacao de Jaiba, Etapa I.

Segundo a Teoria da Agéncia, o DIJ, desde sua criagdo, assumiu
parcialmente responsabilidades como agente, ou seja, instituicdo responsavel
pela gestdo dos recursos destinados a implantacdo do Projeto Jaiba. Em 1993,
com a transferéncia de gestdo, o DIJ passou a ser Unico agente e, desde
entdo, tem a Codevasf como o principal neste processo, por ser a responsavel

pelo fornecimento de capital.
Os convénios firmados sédo apresentados a seguir:

CONVENIO D1 - celebrado em 1988, visando delegar ao Distrito
competéncias relativas a implantacdo do Projeto Jaiba, mais especificamente
relativas a gestdo da agua, execugcdo dos programas de assisténcia aos
irrigantes e outras competéncias. Foi assinado pelo Presidente da Codevasf e
pelo Gerente Executivo do Distrito de Irrigacéo Jaiba.

CONVENIO D2 — firmado em 2005, visando & administracdo, operacdo e
manutencao da infra-estrutura de uso comum do Perimetro Irrigado de Jaiba,
localizado no Municipio de Jaiba e Matias Cardoso, no Estado de Minas
Gerais. Foi assinado pelo Presidente da Codevasf, pelo Diretor da Area de
Producéo e pelo Gerente Executivo do Distrito de Irrigacéo Jaiba.

CONVENIO D3 - firmado em 2006, visando & administracdo, operaco e
manutencao da infra-estrutura de uso comum do Perimetro Irrigado de Jaiba,
localizado no Municipio de Jaiba e Matias Cardoso, no Estado de Minas
Gerais. Foi assinado pelo Presidente da Codevasf, pelo Diretor da Area de
Gestao de Empreendimentos de Irrigacao e pelo Gerente Executivo do Distrito

de Irrigacéo Jaiba.
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5.6.2 Anaéalise Descritiva das Clausulas dos Convénios Firmados entre
Codevasf e Distrito

5.6.2.1 Clausulas comuns aos convénios

Representante

Nas clausulas que tratam do tema, o principal exerce o direito de manter
um representante como membro do conselho administrativo do agente, sem
poder de voto, mas com poder de veto nas matérias que dizem respeito a
assuntos que contrariam as disposicdes do convénio e/ou desvios de
finalidades béasicas do Projeto. No Convénio D1, acrescenta-se a matéria que
diz respeito a utilizagdo do Distrito para fins diversos dos objetivos sociais, 0
que € suprimido nos Convénios D2 e D3. Ja nos Convénios D2 e D3,
acrescentam-se acoes lesivas ao patriménio sob a guarda do Distrito e assuntos
de competéncia privada da Codevasf ou do Poder Publico. Ainda nos Convénios
D2 e D3, é atribuido ao representante competéncia para acompanhar a
execucao do Plano de Trabalho, bem como os relatorios das demais tarefas

constantes no referido convénio.

Obrigacdes das partes

Na clausula séo apresentadas obrigacdes basicas ou responsabilidades

das partes envolvidas na implementacéo do Projeto Jaiba.

7

No Convénio D1, o agente € obrigado a assumir as competéncias
delegadas neste instrumento e/ou que vierem a ser delegadas pelo principal;
admitir como associado as pessoas fisicas ou juridicas a quem for outorgada
pelos 6rgdos competentes a condicdo de irrigante assentado ou cancelar a
condicdo de associado a todo aquele que, por qualquer causa, perder a
condicdo de irrigante assentado no Projeto; e representar 0os associados
perante a Codevasf em assuntos relacionados com as competéncias

delegadas.

Nos Convénios D2 e D3, as mesmas obrigacbes sdo atribuidas ao
agente, entretanto, sdo mais bem detalhadas. O agente se obriga a: executar

0S servicos e obras, conforme disposto no Plano de Trabalho; operar o sistema
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de irrigacao adequadamente; fixar os valores do K2 (tarifa referente a cobranca
pelo uso da agua) nos termos da Lei n. 6662/79, do Decreto Regulamentar n.
89.496/84 e do Decreto n. 2178/97, e proceder ao seu recebimento, adotando
medidas administrativas e/ou judiciais para cobranca das contas em atraso,
informando ao principal os resultados; propor ao principal eventuais exclusées
ou substituicdes de irrigantes, obedecidos os critérios legais e diretrizes
adotadas pelo principal; firmar contrato individual de fornecimento de agua com
os usuarios do Perimetro, conforme modelo elaborado de comum acordo entre
as partes convenentes; analisar, conjuntamente com o principal, o fornecimento
de agua a novos usuarios ou a modificacdo do uso do lote, de acordo com a
potencialidade do projeto; manter a vigilancia e a seguranca dos bens sob sua
responsabilidade direta, bem como a fiscalizacdo de todo o Perimetro,
incluindo areas destinadas a reserva legal, jazidas, areas de sequeiro nao
ocupadas ao longo dos canais e estradas, informando ao principal,
imediatamente sobre atos lesivos ao seu patriménio e que induzam a ameaca
de turbacdo ou esbulho; manter atualizado o cadastro de irrigantes do

Perimetro, registrando as alteracfes informadas pelo principal.

Além disso, 0 agente se obriga a manter acdo permanente e efetiva na
identificacdo dos lotes abandonados ou deficitariamente explorados,
informando periodicamente ao principal; fornecer mensalmente, ao principal, os
dados de acompanhamento de operacdo e manutencéo, receitas da parcela K2
da tarifa d"agua e despesas com administracdo, operacdo e manutencéo, bem
como os relatérios fisico-financeiros relativos a execucdo dos planos de
trabalho vinculados a este convénio; adotar medidas necessarias a protecao do
meio ambiente, envolvendo a preservacdo da fauna, flora, dos recursos
hidricos, de solo e observando as normas relativas quanto ao controle de
poluicdo ambiental e qualidade da agua, notificando as autoridades
competentes para a tomada das providéncias cabiveis; requerer ao principal a
formalizacdo de atos imprescindiveis a confirmacdo de direito e
guestionamento aos irrigantes, e que sejam da sua competéncia confirma-los,
declara-los ou indeferi-los; mencionar, sempre com destaque, em qualquer
divulgagcdo que for feita sobre as atividades relacionadas com o perimetro, a
colaboracédo do principal e manter nas entradas do perimetro e em destaque,

placa indicativa com os dados relevantes onde constem o logotipo e o nhome do
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principal; apoiar ac¢fGes visando identificar alternativas de producdo, de
organizacédo e de capacitacdo para os pequenos produtores; cumprir com 0S
encargos trabalhistas, sociais, previdenciarias, tributarios, comerciais e demais
resultantes da execucdo do convénio, principalmente com a obrigatoriedade de
requerer a exclusdo do principal, da lide, das eventuais acdes reclamatorias
trabalhistas, propostas por seus empregados, declarando-se como Unico e
exclusivo responséavel pelas referidas a¢des, conforme disposto no art. 31 da Lei
8.212 de 27/07/91; executar outras acdes delegadas pelo principal voltadas para
0 apoio a producao, que nao conflitem com os Estatutos do Distrito; submeter a
apreciacao do principal os curriculos do pessoal selecionado para os cargos de

Gerente Executivo e de responsaveis pelas atividades delegadas.

Da mesma forma, nos Convénios D2 e D3 as obriga¢cdes do principal
também sdo detalhadas, tais como: transferir recursos financeiros para as
atividades previstas no Plano de Trabalho condicionada a disponibilidade de
créditos orcamentarios e financeiros e aprovagdo pela Diretoria Executiva;
elaborar, em conjunto com 0 agente, e executar programa de obras de
complementacdo, melhoramento e da infra-estrutura de irrigacdo de uso
comum e/ou obras de recuperacao decorrentes de acidentes ou casos fortuitos;
a execucdo das obras decorrentes de acidentes ou casos fortuitos esta
condicionada & apresentagdo de Laudo Técnico elaborado pelo principal, com
acompanhamento de técnico do agente; reconhecer a competéncia do agente,
como representante legal dos associados, em assuntos relacionados com as
competéncias delegadas no presente termo; prestar assessoramento técnico
referente as atividades objeto deste termo; aprovar a indicagdo e promover
eventuais exclusos de irrigantes apresentados pelo agente; repassar todos 0s
bens, imdveis, mdveis, ferramentas, pecas de reposicdo e demais materiais do
perimetro necessarios ao fiel e exato cumprimento das obrigacdes que |he
foram delegadas, bens estes que serdo previamente relacionados e
identificados por Comissdo mista instituida pelo Principal/Agente; pagar ao
agente a parcela K2 da tarifa d’agua correspondente as éareas de sua
propriedade; apoiar o agente no processo de selecdo do Gerente Executivo e do
pessoal responsavel pelas atividades delegadas; e, por ultimo, apenas no

Convénio D3, prorrogar “ex officio” o prazo de vigéncia do convénio quando
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houver atraso na liberacdo dos recursos, limitada a prorrogacdo ao exato

periodo do atraso verificado.

Ja no Convénio D1, o principal se obriga a estabelecer como norma de
assentamento nos perimetros publicos do projeto a obrigatoriedade dos
irrigantes de se associar ao Distrito, como requisito inerente a condicao
legitima de irrigante assentado; construir as infra-estruturas dos perimetros
publicos de irrigagdo, incluindo as infraestruturas de irrigagdo de uso comum,
basicas e prediais, as infra-estruturas sociais de uso comum, e as infra-
estruturas parcelares de irrigacdo nos perimetros destinados a lotes familiares;
entregar ao Distrito as infra-estruturas de uso comum, béasicas e prediais, cuja
operacdo e manutencdo lhe € ou Ihe for delegada; assegurar o fornecimento de
dgua aos perimetros do Projeto, conforme o regulamento do Projeto, e 0s
programas de irrigacdo aprovados; comunicar ao Distrito as tarifas d"agua a

serem aplicadas.

Além disso, restringe o financiamento das func¢des delegadas ao Distrito,
sendo que, nas referentes a gestdo da agua — o principal participara
exclusivamente mediante o repasse do fundo de Apoio a Operacao Inicial,
entendendo-se que 0s custos restantes sao de responsabilidade dos irrigantes;
nas referentes a execucdo de programas de assisténcia aos irrigantes — 0s
custos dos servicos de terceiros a serem contratados pelo Distrito e as
despesas internas do Distrito correspondentes ao exercicio destas funcdes
durante o periodo de maturacdo do Projeto; e nas referentes ao programa de
desenvolvimento institucional do Distrito — custear consultoria de apoio e de
treinamento de pessoal a ser elaborado conjuntamente pelas partes

contratantes.

Prazo

Em todos os convénios, é definido o prazo de vigéncia, entretanto, no D1
(1988) e no D2 (2005), o prazo era mais longo, duracdo de cinco anos. Além
disso, no Convénio D1 constava prorrogacao automatica por mais trés anos. Ja

em 2006, Convénio D3, ndo se fala em prorrogacéo e o prazo é de apenas um ano.
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Bens

O Convénio D1 impde condicdes a cessdes de bens em regime de
comodato ou doacdo e determina que o0s bens deverdo ser arrolados
oportunamente em documento especifico, o qual, depois de assinado pelas
partes contratantes, passara a fazer parte deste instrumento,
independentemente de transcrigao.

Ja os Convénios D2 e D3 fazem referéncia aos bens em duas clausulas,
bens remanescentes e dos bens e equipamentos. Definem que os bens
remanescentes, adquiridos, produzidos, transformados ou construidos serao de
propriedade do principal, em caso de extincdo do convénio. E outros bens e
equipamentos poderéo ser cedidos ao Distrito em contrato de comodato.

Fiscalizacao

Nos trés convénios, a clausula atribui competéncia ao Principal para
fiscalizar as acdes do Agente. Entretanto, o Convénio D1 também faz
referéncia a auditoria e obriga 0 agente a manter registros contabeis
atualizados, assim como os demonstrativos dos recursos recebidos e de sua
aplicacéo nas atividades delegadas. Ja nos Convénios D2 e D3, o exercicio do
controle é assegurado ao principal, que poderd transferir a responsabilidade
para evitar descontinuidade, na forma do disposto no art. 7°, V, da IN N;
001/97, STN.

Alteracdo / Modificacéo

Esta clausula introduz a possibilidade de alteragdo deste instrumento,
desde que de comum acordo das partes, mediante termo aditivo. Os Convénios

D2 e D3 excluem modificacbes que alteram o objeto e a prorrogacao de prazo.

Prestacao de Contas

No Convénio D1, o agente se compromete a prestar contas
trimestralmente dos recursos recebidos para o cumprimento das funcdes
delegadas, bem como das receitas provenientes da cobranca das tarifas

d"dgua e das taxas de amortizacado de terras e benfeitorias.
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Ja nos Convénios D2 e D3, nesta clausula sdo estabelecidos prazos e
normas em consonancia com a IN STN n. 01/97 e séao exigidos documentos que
comprovem as ac¢fes do agente, tais como: copia do despacho adjudicatério das
licitacOes realizadas pelo agente, ou justificativa da dispensa ou inexigibilidade;
copia da homologacdo da licitacdo, acompanhada da copia do edital de
publicacdo de licitacdo, em jornal de grande circunscrigdo; copia dos contratos
ou de outros instrumentos firmados com terceiros em decorréncia deste
convénio; extrato bancario da conta vinculada em que forem depositados 0s
recursos. A clausula ainda determina que os saldos financeiros remanescentes,
em caso de encerramento do presente instrumento, serdo de propriedade do
principal e deverdo ser repassados num prazo de 30 dias do evento. Também
institui punicdo para a ndo prestacdo de contas no prazo convencionado e
determina que, no caso de ndo cumprimento das exigéncias, cabera providéncias
para instauracéo da tomada de Conta Especial do Distrito, remetendo ao Tribunal
de Contas de Unido, de acordo com o estabelecido no paragrafo 2° do art. 153 e
art. 14 do Decreto n. 93.872 de 23/12/86.

Rescisao

Nos convénios foi acordado que, por descumprimento de qualquer de
suas clausulas ou condicdes, poderd a parte prejudicada rescindir o presente
instrumento. No Convénio D1 € descrita a forma de rescisdo que se da
mediante simples comunicacdo escrita a outra parte, respondendo a parte
inadimplente pelas perdas e danos decorrentes, ressalvadas as hipéteses de
caso fortuito ou de forca maior, devidamente caracterizadas. J& nos Convénios
D2 e D3, acrescenta-se a possibilidade de rescisdo devido a superveniéncia de
norma legal ou conveniéncia administrativa, que o torne material ou
formalmente impraticavel, ficando as partes responsaveis pelas obrigagfes
decorrentes do tempo de vigéncia e creditando-lhes igualmente os beneficios
adquiridos no mesmo periodo. Ainda nos Convénios D2 e D3, a clausula
também inclui a possibilidade de denuncia e determina que qualquer um dos
convenentes tem o direito de denunciar este instrumento, desde que o
denunciante cientifigue a outra parte com uma antecedéncia minima de 90

(noventa) dias.
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5.6.2.2 Clausulas observadas em apenas um ou dois dos convénios

Recurso / Do Valor (Convénio D2 e D3)

No Convénio D2, a clausula dispde sobre liberacdo dos recursos e aos
procedimentos para aplicacdo dos mesmos, enquanto estes nao forem
empregados. Disple, ainda, sobre as receitas oriundas das aplicacbes
financeiras, que devem ser computadas a crédito do convénio e aplicadas no
objeto de sua finalidade, devendo constar de demonstrativo especifico que

integrard as prestacdes de contas.

Ja no Convénio D3 foram observadas duas clausulas que tratam deste
tema. A primeira apresenta o valor do convénio e determina a condicdo de
liberacdo do recurso, sendo este liberado de acordo com o cronograma de
desembolso previsto no Plano de Trabalho, que se torna parte integrante deste
instrumento. A segunda clausula se refere aos recursos, enfatiza as informacodes
constantes sobre valor e determina a forma de aplicacdo dos recursos (enquanto
nao forem aplicados para as atividades deste instrumento), e imp6e condi¢cdes de

saque e de uso das receitas financeiras.

Divulgacao (Convénio D2 e D3)

Por meio desta clausula, buscou-se garantir os devidos créditos as
partes envolvidas quando das divulgacdes das acgdes e resultados advindos do
convénio. Fica vedado aos participes utilizar, nos empreendimentos resultantes
deste convénio, nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promocao

pessoal de autoridades ou servidores publicos.

Da Execucéao (Convénio D1)

Esta clausula impbe as partes a responsabilidade de elaborar, de
maneira conjunta, um documento que devera fazer parte deste instrumento e
que estabeleca os procedimentos a nivel operacional, incluindo normas para
elaboracdo, apresentacdo e aplicacdo do Plano Operativo Anual e da
programacao da irrigacdo; termos de referéncia para a contratacdo dos

servicos relativos a operacdo e manutencdo das infra-estruturas basicas de
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irrigacdo de uso comum e execucdo dos programas de assisténcia aos
irrigantes; o programa de desenvolvimento institucional do Distrito; inventario
dos bens moveis e semoventes que vierem a ser cedidos ao Distrito, indicando
0 respectivo regime de cessdo - comodato, doacdo, etc. -, bem como as
condicfes técnicas de sua utilizacédo; regulamentacao do exercicio do direito de
veto do representante indicado pelo Principal; norma de licitagdo e contratacao
de bens e servigos; procedimentos relativos a prestacdo de contas e
fiscalizagao.

Além disso, o principal assume o compromisso de disponibilizar ao
agente toda a documentacdo do Projeto, incluindo, especialmente, as

relacionadas diretamente com as func¢des delegadas ao Agente.

Pessoal (Convénio D2 e D3)

Tanto no Convénio D2 quanto no D3, observou-se que duas clausulas
se referem a este tema. Na primeira, o principal busca deixar claro que o
pessoal envolvido na execucdo do objeto do convénio é de inteira
responsabilidade do agente. Na segunda, o principal vislumbra a possibilidade
de disponibilizar pessoal técnico para auxiliar nos procedimentos afetos a este
instrumento, desde que solicitado pelo agente e que estes profissionais néo

venham a exercer cargo na estrutura organizacional do agente.

Plano de Trabalho (Convénio D2 e D3)

Nos Convénios D2 e D3, esta clausula é instituida para evidenciar a
necessidade da fiel observancia ao Plano de Trabalho, elaborado pelo agente
e aprovado pelo principal, que se torna parte integrante do convénio. No
Convénio D2 é acrescida informacdo relativa ao valor correspondente ao

plano de trabalho.

Taxa d"dgua (Convénio D1)

Verifica-se que a clausula determina a forma de cobranca das taxas de
agua, estabelecidas sobre o principio de recuperagdo anual da totalidade dos
custos de administracdo, conservacdo, operacdo e manutencdo das infra-
estruturas de irrigacdo de uso comum. E determinado que cabe ao agente

cobrar dos irrigantes e repassar a receita ao principal, ficando uma parte da
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receita a disposicdo do agente para ser aplicada na cobertura dos custos pré-

determinados.

Acompanhamento (Convénio D2 e D3)

Em ambos os Convénios, D2 e D3, a clausula se refere ao
acompanhamento, supervisdo técnica e administrativa e fiscalizacdo e busca
garantir ao principal o acesso as instalacfes e documentacdo do agente. Para
fiscalizacdo e auditoria, o0 agente dever4d manter atualizados registros
contabeis, demonstrativos dos recursos recebidos e de sua aplicacéo.
Determina que a fiscalizac&o e supervisao técnica serdo efetuadas observando
o plano de trabalho referido no presente convénio, que o agente deve aplicar
0S recursos observando as disposicOes do art. 2° da Lei n. 8666/1993 e
alteracOes posteriores, e do artigo 1°, do Decreto n. 5504/2005, no tocante aos

procedimentos licitatorios.

A clausula também prevé problemas com manutencdo de infra-
estruturas ou seguranca do Perimetro, atribuindo ao agente responsabilidade
de executar 0s servicos necessarios para sanar os problemas em prazo fixado

pelo principal.

Gestdo da Agua (Convénio D1)

Nesta presente clausula, o principal delega ao agente, e este a assume,
competéncia para desempenhar por tempo indefinido e por conta dos irrigantes,
a gestdo dos recursos hidricos e das infra-estruturas de irrigacdo adstritos aos
perimetros publicos do Projeto, exclusive o Sistema Hidraulico Principal.
Também sdo determinadas as funcdes e atividades do agente, que serao

desempenhadas durante a maturacéo do projeto.

Execucao de Programas de Assisténcia aos Irrigantes (Convénio D1)

Nesta clausula, o principal delega ao agente, e este a assume,
competéncia para executar, durante o periodo de maturacdo do Projeto e por
conta da parte delegante, os programas de assisténcia aos irrigantes, previstos
no convénio de implantacdo, cujos escopos gerais foram indicados nesta

clausula. E determinado que os servicos serdo executados pelo agente ou
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poderdo ser contratados com firmas especializadas, desde que previamente

aprovado pelo principal.

Outras competéncias (Convénio D1)

O principal delega ao agente, e este a assume, competéncia para
fiscalizagdo da observancia, por parte dos irrigantes assentados e das firmas
contratadas pelo agente, do regulamento do Projeto. Atribui, ainda,
competéncia para cobranca das taxas a serem pagas pelos irrigantes relativas
a amortizacdo do valor da terra nua, bem como dos recursos publicos
aplicados as benfeitorias parcelares e determina que o0 agente providencie
repasse ao principal da parte desta cobranca relativa a terras e recursos
federais e a Ruralminas, da parte relativa a terras estaduais. Além disso, sdo
previstas competéncias adicionais relativas a implementacéo do Projeto, que o
agente assumira, quando assim for requerido pelo principal, cujos custos das

atividades seréo a cargo da parte delegante.

Das Responsabilidades (Convénio D2 e D3)

Nesta clausula especifica dos Convénios D2 e D3, o principal se isenta
das responsabilidades por danos causados por impericia ho manuseio e na
operacdo dos equipamentos e instalagdes, ou negligéncia por parte dos
agentes, ou empregados do agente, ou ainda por falhas na manutencédo do
sistema da irrigacdo de uso comum do Perimetro e por quaisquer danos
causados a terceiros pelo uso de suas instalagdes, equipamentos ou direito de

uso ou propriedade por individuos que nédo sejam empregados do agente.

Da Aplicacéo dos Recursos (Convénio D2 e D3)

Nos convénios, em clausula especifica, o principal determina que a
aplicacdo dos recursos obedecera fielmente ao Planto de Trabalho, onde
consta a programacéao fisica e financeira para a execucao dos seus objetivos.
O principal enfatiza que fard o acompanhamento da execucdo do Convénio a
fim de verificar a correta aplicagdo dos recursos e a consecucao dos objetivos.
Além disso, determina que o plano de trabalho podera ser modificado mediante

autorizacao expressa do principal.
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Da Restituicdo dos Recursos (Convénio D2 e D3)

Nesta clausula dos Convénios D2 e D3, o agente compromete-se a
restituir ao principal o valor transferido, atualizado monetariamente, desde a
data do recebimento, acrescido de juros legais, na forma da legislacéo
aplicavel aos débitos para a Fazenda Nacional, nos casos em que: ndo for
executado o objeto desta avenca; ndo for apresentada no prazo exigido a
prestacdo de contas parcial ou final; e quando os recursos forem utilizados em

finalidade diversa da estabelecida neste convénio.

Condicdes Decorrentes do Empréstimo BIRD (Convénio D1)

Para a implementacao do projeto, foram utilizados recursos provenientes
de empréstimo junto ao Banco Internacional de Reconstrucdo e
Desenvolvimento — BIRD. Dessa forma, as partes contratantes se obrigam ao
cumprimento das condi¢cdes decorrentes do Acordo de Empréstimo. Ao principal
coube: destinar parte dos recursos ao financiamento das atividades do agente;
emissédo de relatérios de andamento; contratacéo de servicos e fornecimentos, e
prestacdo de contas e fiscalizacdo. Ao agente coube: manter estrutura
organizacional de caracteristicas satisfatérias para o BIRD, dotada de pessoal
adequado em termos de competéncia e numero, com qualificacbes também
satisfatérias para o Banco; submeter ao BIRD, para apreciacdo e aprovagdo, 0S
termos de referéncia para a contratacdo de servicos para a operagao e
manutencdo da infraestrutura bdasica de irrigacdo e para a execucdo dos
programas de assisténcias aos irrigantes e a norma propria de licitacdo e

contratacéo.
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5.6.3 Agrupamento das Clausulas dos Convénios Firmados entre
Codevasf e Distrito segundo Categorias da Teoria da Agéncia

O estudo das relacdes estabelecidas entre Codevasf e Distrito de
Irrigacdo Jaiba, oficializadas por meio de convénios, foi realizado utilizando a
técnica de andlise de conteudo e permitiu observar fatores relevantes na
formalizacdo das parcerias. As clausulas dos convénios foram agrupadas em
tépicos segundo a Teoria da Agéncia, que foram selecionados como categorias
para este estudo, sendo eles: a) fontes de interesses divergentes, b) fontes de
assimetria informacional; ¢) monitoramento e atividades de controle e d)

controle de resultados ndo-pecuniarios.

a) Fontes de interesses divergentes

Ao analisar os convénios, verificou-se que nas suas diversas clausulas
h& evidéncias de fontes interesses divergentes entre o principal e o agente, no

que se refere ao processo de implementacéao do Projeto Jaiba.

Dentre as clausulas comuns foram observadas acdes preventivas para
evitar que interesses divergentes influenciem na execug¢do do projeto e
aplicacao dos recursos e para evitar conflitos na finalizacdo do convénio, o que
pode ser observado em “Representante”, “Prestacédo de Contas” e “Obrigacbes

das Partes”.

Na clausula “Representante” o principal, ao se tornar membro do
conselho administrativo do agente, busca garantir preservar os seus interesses
e evitar que 0 agente tome decisdes que contrariam as disposicbes do
presente instrumento, definindo assim, seu poder de influenciar as a¢des do
agente. Em “Prestacdo de Contas” séo estabelecidos previamente prazos e
normas, além de exigida apresentacdo de documentos que comprovem a acao
do agente. JA em “ObrigacOes das partes”, verifica-se acdo preventiva do
principal ao definir critérios para divulgacdo das atividades e resultados

oriundos do projeto, além de estabelecer as sua responsabilidade no que se
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refere as questdes trabalhistas, se isentando de qualquer 6nus com o pessoal

vinculado a execucao do projeto.

As acdes preventivas também foram inseridas em clausulas observadas
em apenas um dos convénios. Nas clausulas *“Valor”, “Pessoal” e
“Divulgacédo” foram estabelecidas condi¢cdes para liberacdo de recursos, para
0 estabelecimento de relacdes trabalhistas e para divulgacao das atividades e
resultados oriundos do Projeto, respectivamente. Nas clausulas “Recursos” e
“Aplicagcdo dos Recursos” sédo definidas a forma de aplicagdo de recursos.
Em todas elas verifica-se a preocupacao do principal em evitar conflitos futuros

e restringir o comportamento do agente.

Além das acdes preventivas, nas clausulas comuns “Rescisdo” e
“Alteracdo” também foram observadas evidéncias de possibilidades de
conflitos. Na clausula “Rescisdo” é acordado que o convénio podera ser
rescindido por qualquer parte devido a inadimpléncia de suas clausulas e
superveniéncia de normas legais. Ja a clausula “Alteracdo” introduz a
possibilidade de alteragcées que possam melhor ajustar os objetivos das partes.
Em ambas clausulas é reconhecida possibilidade de conflitos em funcdo de
interesses divergentes ou mas condutas na execucdo do convénio. A clausula
“Rescisdo” também introduz a possibilidade de denuncia desse instrumento,
por qualquer parte, reafirmando que as partes estdo conscientes das

possibilidades de conflito.

Também foram observadas acdes punitivas em caso de ndo observancia
ao que foi previamente estabelecido no convénio, tais como a instauracao de
tomada de contas, conforme demonstrado na clausula “Prestacdo de Contas”
e restituicdo de recursos em casos de ndo execucao do objeto desta avenca ou
ndo prestacdo de contas no prazo determinado, conforme apresentado na
clausula “Da Restituicdo dos Recursos”, que se referem aos Convénios D2 e
D3. Em ambas ag¢des o principal demonstra a dificuldade em manter alinhados
0S seus interesses aos interesses do agente e introduz alternativas para

minimizar prejuizos com possiveis desvios na execuc¢ao do projeto.
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b) Fontes de assimetria informacional

A preocupacdo em minimizar as fontes de assimetria informacional foi
mais observada nos convénios, em clausulas que introduzem mecanismos

para minimizar as informacdes e as acfes ocultas.

Para minimizar as informagdes ocultas, verifica-se nos Convénios D2 e
D3 a utilizagdo de relatorios e demonstrativos contabeis, que foram inseridos
nas clausulas que tratam das “Obrigacfes das Partes”. Na clausula, € exigido
do agente apresentar mensalmente ao principal os dados de operacdo e
manutencdo e os dados referentes as receitas e despesas, além de fornecer
mensalmente, ao principal os relatorios fisico-financeiros relativos a execucgéo
dos planos de trabalho vinculados a este convénio. Entretanto, a forma de
apresentacado dos relatorios nao foi definida, deixando, assim, margens para

acoes ocultas do agente.

Para minimizar as agdes ocultas, foram inseridas atividades de
acompanhamento, conforme demonstrado nas clausulas “Acompanhamento”
e “Representante” dos Convénios D2 e D3. Nestas clausulas é atribuida
competéncia ao principal para acompanhar a execuc¢ao do Plano de Trabalho,
bem como os relatérios das demais tarefas constantes nesse instrumento,

garantindo ao principal o acesso as instalacdes e documentacdo do agente.

Outra forma de minimizar as ac¢des ocultas, trata-se da tomada de
decisdo conjunta, que é determinada na clausula “Da Execucao”, Convénio
D1, e “Obrigagbes das Partes”, nos Convénios D2 e D3. As partes se
comprometem a elaborar em conjunto documento que estabeleca
procedimento operacional e modelo de contrato individual de fornecimento de
agua. Em ambas as clausulas, verifica-se o interesse do principal em se manter
mais préoximo do processo de implementacdo e obter a melhor informacéo e,

assim, melhor controlar o agente.

Nas clausulas “Gestdo da Agua’, “Execucdo de Programas de
Assisténcia aos Irrigantes” e “Outras Competéncias”, constantes do
Convénio D1, o principal delega poder ao agente, transferindo a este a gestéo
do projeto. Entretanto, apesar de proporcionar mais autonomia ao agente e,
conseqguentemente, se afastar do processo, o principal mantém o compromisso

com a transferéncia de recursos. Com a transferéncia de gestdo, que estava
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prevista na concepcdo do projeto quando foi mencionada a emancipacao,
podendo resultar em assimetria informacional. Por outro lado, com maior grau
de autonomia, acredita-se que o0 agente podera obter melhorias na eficiéncia
dos processos. Esta discussédo é relevante nas relagdes estabelecidas para
implementacdo do projeto, mas nao foram previstas ou ndo observados no

modelo tedrico utilizado para este estudo.

¢) Monitoramento e controle

Verificou-se que 0s convénios apresentam mecanismos de sistemas

formais de controle e monitoramento, conforme descrito a seguir.

As clausulas que tratam da “Fiscalizacdo” atribuem ao principal
competéncia para fiscalizar as a¢bes do agente. A fiscalizacdo também é
observada na clausula "Acompanhamento”, Convénios D2 e D3, em que €
exigido do agente manter atualizados, para fins de fiscalizacdo, o0s registros

contabeis e demonstrativos dos recursos recebidos e de sua aplicacao.

Por meio das clausulas “Plano de Trabalho”, “Acompanhamento” e
“Aplicacdo de Recursos” o principal exige a apresentacdo do Plano de
Trabalho para fiscalizacdo, supervisdo técnica e aplicacdo dos recursos, e
estabelece um controle sobre as atividades do agente ao condicionar o plano
a aprovacgao do principal.

Outro mecanismo de monitoramento se refere a “Prestacdo de Contas”.
Em clausula especifica e comum aos convénios é demonstrada preocupacao
do principal em manter o controle sobre as a¢cées do agente, estabelecendo
prazos e normas ou exigindo apresentacdo de documentos para comprovacao

de suas acdes.

A auditoria, apesar de néo ser representada em clausula especifica, esta
implicita nas clausulas que tratam da "Fiscalizagdo" e “Acompanhamento”
dos convénios. O mesmo ocorre com o0 cronograma fisico-financeiro, na
clausula “Recurso/Valor’ dos Convénios D2 e D3, em que € exigido sua

observancia para liberacao de recursos.

Dentre os mecanismos observados, destacam-se 0s sistemas formais de

controle, tais como fiscalizacdo, prestacdo de contas e auditoria, além dos
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cronogramas fisico-financeiros e planos de trabalho utilizados para o
monitoramento das atividades do projeto. Nenhuma referéncia foi observada
sobre restricdes orcamentarias e incentivos para estimular o comportamento do

agente.

d) Controle de resultados nao-pecuniarios

A preocupacdo com o controle de outros resultados nao-pecuniarios ao
projeto foi observada nos Convénios D2 e D3, na clausula que se refere aos
“Bens”, em que é inserida uma agao preventiva ao determinar a propriedade
do principal sobre todos os bens adquiridos, produzidos, transformados e
construidos a partir deste convénio, em caso de extingdo do mesmo. Fica
evidenciado que o principal busca deter o controle de outros resultados
oriundos do processo de implementacdo do Projeto de Irrigacdo e que estes

resultados necessitam de controle.
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5.6.4 Andlise dos Convénios segundo Categorias ldentificadas na Teoria
da Agéncia.

Os convénios firmados a partir de 1988, entre a Codevasf e o Distrito de
Irrigacdo Jaiba, tiveram como objeto o repasse de recursos financeiros,
delegacdo de competéncias para implementacdo do Projeto Jaiba, relativo a

Etapa I, e, posteriormente, administracéo do Distrito.

Nos referidos convénios, a Codevasf se manteve responsavel pelo
fornecimento de capital. Desta forma foi classificada para este estudo como
“Principal”. Por outro lado, o Distrito de Irrigacéo Jaiba - DIJ, ao manter-se como
orgado responsavel pelo gerenciamento dos recursos, foi classificado para o

estudo como “Agente”.

Para realizacdo da analise, foram considerados os trés convénios
firmados entre as partes e suas quarenta e seis clausulas foram descritas e
agrupadas de acordo com o tema. Foram identificadas oito clausulas comuns
aos convénios e quatorze foram observadas em apenas um ou dois dos

convénios, totalizando vinte e dois temas.

A analise dos convénios foi realizada segundo os conceitos da Teoria da
Agéncia, fazendo uso da técnica de analise de contetdo. Trabalhou-se com a
grade mista para definicdo das categorias e unidades de analise. Verificou-se
que nas diversas clausulas aspectos relacionados a categorias apontadas no
arcabouco tedrico, tais como: fontes de interesses divergentes; fontes de
assimetria informacional, monitoramento e controle, e monitoramento sobre

resultados ndo pecuniérios, conforme demonstrado na Figura 6.

Conforme informacgdes constantes na Figura 6, percebeu-se evidéncias
de fontes de interesses divergentes em clausulas que objetivam instituir acoes
preventivas para restringir o comportamento do agente e evitar conflitos futuros,

inerentes a gestao dos resultados do projeto e da aplicacao dos recursos.

Além disso, conforme demonstrado na Figura 6, outras clausulas

evidenciam as possibilidades de conflitos oriundos das divergéncias de
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interesses, em que sdo instituidas alternativas de rescisdo, alteracdo e
dendncia do convénio.

CATEGORIAS SUBCATEGORIAS E UNIDADES DE ANALISE

Fontes de Interesses Divergentes e  Acdes preventivas

» Condicdes (— p/ liberacdo dos recursos
p/ contratac&o de pessoal
_ P/ divulgacao

> Definicdo (~ s/ Conselho Administrativo
s/ perdas

s/ propriedade resultados
s/ plano de trabalho

~ s/ aplicacéo de recursos

» Fixar prazos— p/ prestacéo de contas
p/ execucgéo dos servigos

e Evidéncias de possibilidades de conflitos
» Rescisao

» Alteracdo / Modificagédo
» Denuncia

o AclOes Punitivas
» Instauracdo de tomada de conta
» Restituicdo dos recursos

Fontes de Assimetria Informacional ¢ Mecanismos para minimizar a informagé&o oculta
» Relatorios
» Demonstrativos Contabeis

e Mecanismos para minimizar a agdo oculta

» Acompanhamento dos trabalhos
» Decisfes conjuntas

Monitoramento e Controle e Sistemas formais de controle e monitoramento
» Cronograma fisico-financeiro
Plano de Trabalho

Prestacdo de Contas
Fiscalizacéo
Auditoria

VVVYVY YV

Controle s/ Resultados Nao- o Ac0es preventivas
Pecuniarios » Definicdo de propriedade s/ bens remanescentes

Fonte: Dados da pesquisa.

Figura 6. Categorias identificadas nos convénios firmados entre Codevasf e
Distrito.
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Foram instituidas, ainda, acfes punitivas em casos omissos quanto a
prestacdo de contas e a ma conduta na aplicacdo dos recursos. As unidades
que se referem aos interesses divergentes foram observadas em vinte e uma
clausulas. Nao foram observadas clausulas que introduzem previsao de
multas e imposicdo de condi¢cbes para aceitacdo dos servicos como forma de

garantir a predominéancia do interesse do principal.

No que se refere as fontes de assimetria informacional, como
mecanismos para minimizar a informagéo oculta foram utilizados o relatorio e
0s demonstrativos contabeis, apesar de ndo observadas clausulas especificas
para tratar do tema, assim como nenhuma referéncia quanto a forma, deixando

a cargo do agente decidir sobre o grau de profundidade das informagdes.

Para restringir agdes ocultas, nos convénios foram introduzidas formas
de acompanhamento das atividades, além de imposta a pratica de deciséo
conjunta. As unidades relativas a assimetria foram observadas em cinco
clausulas. Nao foram observados indicadores de andamento de trabalho e
punicdo para os casos de ndo repasse das informagdes.

Verificou-se no Convénio D1, nas clausulas “Gestdo da Agua’,
“Execucdo de Programas de Assisténcia aos Irrigantes” e “Outras
Competéncias”, que o principal delega poder ao agente, transferindo-lhe a
gestdo do projeto. Dessa forma, o principal da mais autonomia ao agente e,
conseguentemente, se afasta do processo, mas mantém o compromisso com a
transferéncia de recursos. A transferéncia de gestdo estava prevista na
concepgao do projeto, quando foi mencionada a emancipagdo, mas pode
resultar em assimetria informacional. Por outro lado, com maior autonomia,
acredita-se que o0 agente podera obter melhorias na eficiéncia dos processos.
Esta discusséo é relevante nas relacdes estabelecidas para implementacédo do
Projeto, mas ndo foram previstos ou ndo observados no modelo tedrico

utilizado para este estudo.

Outro ponto nédo observado no modelo tedrico trata-se das
responsabilidades ou obrigacbes assumidas pelo principal em relacdo ao

agente, conforme consta nas clausulas “Obrigacdes das Partes”.

Outra observacgéao se refere a acdes do agente para minimizar assimetria

informacional em relacédo ao principal. Na clausula “Da Execucao” é exigido do
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principal disponibilizar a documentacdo ou acesso a documentacéo do Projeto.

Este fato também nao foi observado no modelo tedrico.

De modo geral, os convénios analisados apresentam variaveis de
sistemas formais de controle e monitoramento, como cronograma fisico-
financeiro, plano de trabalho, prestacdo de contas, fiscalizacdo e auditoria,
Figura 6, que podem ser identificados em dezenove clausulas. Entretanto, ndo
foram observados restricbes orcamentarias e incentivos e/ou recompensas

para estimular o comportamento do agente.

Quanto aos resultados né&o-pecuniarios, apenas uma clausula dos
Convénios D2 e D3 apresentou evidéncias de preocupacdo do principal com
resultados que ndo estdo diretamente relacionados as atividades fins do
projeto. Nenhuma referéncia foi feita quanto aos resultados intangiveis.

A utilizacdo da Teoria da Agéncia auxiliou na melhor compreenséao dos
papéis desempenhados pelas partes envolvidas no processo de
implementacdo do Projeto Jaiba. Entretanto, verificou-se que outras
contribuicdes da Teoria ainda ndo foram contempladas nessas relagoes.

Apesar de os convénios estabelecerem uma relacdo de cooperacdo em
que, a principio, o interesse é reciproco, ndo foram percebidas clausulas que
objetivassem a melhoria da eficiéncia dos convénios, o aperfeicoamento dos
equipamentos do agente, a melhoria da estrutura fisica e recompensas

vinculadas a resultado.

Quanto a forma de ressarcimento pelo agente, essa é definida apenas
em um convénio, quando o principal obriga o agente a repassar todos 0s
valores recebidos em decorréncia deste convénio, definindo sua propriedade

sobre o resultado.

Verifica-se na Tabela 3, onde sdo apresentadas as unidades de analise
definidas com base na Teoria da Agéncia, que as unidades alteracéo,
fiscalizagdo, prestagdo de contas, prazos e rescisdo, foram observadas em
clausulas especificas para tratar do tema e sdo comuns aos CoNnveénios.
Verificou-se, ainda, que ha uma tendéncia a padronizacdo de conteudos

relativos as unidades citadas.
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Tabela 3. Unidades de Andlise dos convénios Codevasf e Distrito

UNIDADES DE ANALISE

CONVENIOS
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"CE: Cléusulgs especificas; “Clausulas Diversas; “Freqliéncia Total; “Freqiiéncia relativa a clausulas
especificas; “Freqliéncia relativa a clausulas diversas.

Fonte: Dados da pesquisa.

Entretanto, ao proceder a analise das demais unidades, nota-se que 0s

convénios nao apresentam o mesmo numero de clausulas que tratam das

questdes de agéncia, demonstrando auséncia de padronizagcdo nos convénios

e nos conteudos das clausulas, ou auséncia de uma analise comparativa que
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venha permitir a consolidacdo de clausulas, podendo estas ser generalizadas

para todos 0s convénios.

Apenas no Convénio D1 foi observada a unidade perdas, em que séo

atribuidas a parte inadimplente a responsabilidade pelas perdas e danos;

Quanto aos Convénios D2 e D3, conforme pode ser observado na
Tabela 3, apresentam numero expressivo de unidades que ndo foram
observadas no Convénio D1, sendo estas: acompanhamento dos trabalhos,
aplicacdo dos recursos, cronograma fisico-financeiro, denuncia, divulgacéao,
liberacdo dos recursos, pessoal, plano de trabalho, relatorios, restituicdo dos
recursos e resultados ndo-pecuniarios. Além destas, instauracdo de tomada de
conta, como punicao pela execucgao inadequada do projeto ou ndo observancia

aos prazos.

Nota-se, ainda, na Tabela 3, que as unidades auditoria e decisdes
conjuntas foram observadas nos convénios, entretanto, em clausulas distintas

e com substancial diferenca em seu contetdo.

A unidade auditoria foi observada no Convénio D1, em clausula que trata
de “Fiscalizacdo” em que o agente é informado da necessidade de manter
todos os registros atualizados, que deverdo estar disponiveis para a auditoria.
Nos Convénios D2 e D3, na clausula “Acompanhamento”, € exigido que o
agente mantenha atualizados registros contabeis e demonstrativos dos
recursos recebidos e de sua aplicacao, para fiscalizacdo. Apesar de nenhuma

énfase sobre atividade de auditoria, esta esta explicita no texto dos convénios.

Ja no que se refere as decisdes conjuntas, no Convénio D1, na clausula
"Da Execucao", as partes se comprometem a elaborar em conjunto documento
que estabeleca procedimento operacional. Nos Convénios D2 e D3, na
clausula que trata das "Obrigacdes das Partes", é observada necessidade do
agente elaborar modelo de contrato individual de fornecimento de agua em

parceria com o principal.
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5.7 Analise Quantitativa das Unidades de Anélise

As unidades de andlise identificadas nos convénios, segundo o modelo
da Teoria da Agéncia, foram agrupadas de acordo com as respectivas
categorias na Tabela 4.

Com os dados dessa Tabela 4, buscou-se propiciar melhor
compreensao da forma como as questbes de agéncia foram tratadas nos
convénios ao longo do periodo de implementacdo do Projeto analisado, ou
seja, de 1984 até a presente data. Com os dados, é possivel verificar a
freqiéncia e identificar os periodos em que estas variaveis foram mais

evidenciadas.

Nota-se que as variaveis que mais explicam as fontes de interesses
divergentes séao alteracdo, prazos e rescisdo, que correspondem a 42% das
observacdes nesta categoria, demonstrando que as partes antecipam decisdes

para evitar conflitos e propéem mecanismos de correcdo de rumos.

Entretanto, o item prazos, apesar da frequéncia expressiva, somente nos
Convénios R1, R2, D2 e D3 é utilizado para evitar conflitos, definindo os prazos
para utilizacdo dos recursos e execucdo dos servicos, mesmo que sem
maiores detalhamentos. Nos demais, trata-se apenas de informar o periodo de

duracédo do instrumento e da possibilidade de sua prorrogacéo.

No que se refere a categoria fontes de assimetria informacional, esta
pode ser explicada pelas unidades acompanhamento dos trabalhos, decisdes
conjuntas e relatorios, que, juntas, somam 90% das observacoes,
demonstrando que o principal busca se manter o mais proximo possivel do

processo para melhor controlar as agdes do agente.
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Tabela 4. Quantitativo das unidades de analise identificadas nos convénios.

UNIDADES DE ANALISE NUMERO DE OBSERVACOES NOS CONVENIOS ™ FG FT°
Ul U2 U3 U4 U5 U6 RL R2 D1 D2 D3 % (%)
Fontes de Interesses Divergentes
Alteracdo/modificagéo 1 1 2 1 1 1 1 0 1 1 1|11 14 7
Aplicagdo dos recursos 0 0O 0 O 0O O 1 1 0O 2 2|6 8 4
Denuncia do convénio 1 1 0 O 0o O 0 O 0O 1 1|14 5 2
Destinacdo das receitas 1 1 0 O 0O 0 0O O 1 0 0|3 4 2
Diwlgacéo 1 1 0 0 o0 O O 0 O 2 2|6 8 4
Instauracao de tomada de conta 0 0O 0 O 0 O 0 O 0O 1 1|2 3 1
Liberagdo dos Recursos 0 0O 2 O 0O O 1 1 0O 1 1|6 8 4
Participacdo no Conselho Administraivo 0 0O 0 O 0O O 0O O 1 1 1|3 4 2
Perdas 0 0O 0 O 0o O 0O O 1 0 0|1 1 1
Pessoal 0 0O 0 O 0o O 1 1 0O 2 2|6 8 4
Prazos 1 1 2 1 1 1 1 2 1 2 2|15 19 9
Propriedade das obras 1 1 0 O 0 O 0O O 0O 0 0|2 3 1
Propriedade dos resultados 0 0O 0 O 0O O 1 0 2 0 0|3 4 2
Resciséo 0 0O 1 O 1 0 1 1 1 1 1|17 9 4
Restituicdo dos recursos 0 0O 0 O 0O O 0O O o 1 12 3 1
Suspenséo de recursos 0 0 0 0 0 0 1 1 0 0O 0|2 3 1
Subtotal 6 6 7 2 3 2 8 7 8 15 15|79 100 48
Fontes de Assimetria Informacional
Acompanhamento dos Trabalhos 2 3 1 1 1 0 1 0 0 2 2|13 43 8
Decisfes conjuntas 0 0O 0 O 0 1 1 0 1 1 1|5 17 3
Demonstrativos contdbeis 0 o 0 O 0 O 0 O o 1 1|12 7 1
Livros de ocorréncia 0 0O 0 O 0 O 1 O 0O o0 oOof1 3 1
Relatorios 2 1 2 0 0o 1 0 1 0O 1 1|9 30 6
Subtotal 4 4 3 1 1 2 3 1 1 5 5|30 10019
Monitoramento e Controle
Auditoria 0O 0O o O o0 o 0 O 1 2 2|5 10 3
Cronograma Fisico-Financeiro 1 2 3 0 0 O 2 1 0O 1 1(11 22 7
Fiscalizacédo 2 3 2 1 0 1 1 1 1 2 2|16 31 10
Plano de trabalho 0 2 0 0 0 0 2 1 0 3 3|11 22 7
Prestacdo de Contas 0 1 2 0 0O O 1 1 1 1 1|8 16 5
Subtotal 3 8 7 1 o0 1 6 4 3 9 9|51 100 31
Controle s/ Result. Nao-Pecuniarios
Resultados ndo-pecuniarios 0 0O 0 O 0 O 0 3 100 2
Subtotal O 0O o O o0 o 0 1 0 3 100 2
Total de observagbes 13 18 17 4 4 5 17 13 12 30 30(163 100

Total; % Freqiiéncia relativa ao grupo; ® Freqiiéncia em relago ao total

Fonte: Dados da pesquisa.
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Dentre as unidades que se referem ao monitoramento e controle, nota-
se que, de maneira geral, sdo introduzidas atividades de fiscalizacdo e é
exigido do agente a apresentacdo do plano de trabalho, cronograma fisico-
financeiro e prestacdo de contas. Apenas a auditoria foi minimamente

observada, correspondendo a apenas 3% das observacoes.

Pode-se observar, Tabela 4, que hd uma variagdo muito grande das
guestbes de agéncia ao longo do periodo e que em 2006 ha maior incidéncia,
muito significativa. A possivel justificativa € que nos convénios firmados em
2005 e 2006 foi introduzida uma viséo diferente da administracdo publica, até
entdo ndo identificada nos demais convénios, ou seja, mais gerencialista,

voltada para resultados.

Nota-se, ainda, que em alguns momentos as questdes de agéncia foram
minimamente tratadas. Os Convénios U4, U5 e U6 que apresentam apenas 4-
4-5 variaveis, respectivamente, foram firmados no periodo de 1988 a 1993. A
justificativa para a baixa freqUéncia das variaveis no periodo mencionado é
que, em 1988, foi criado o Distrito de Irrigacdo Jaiba, que passou a
responsabilizar-se pela gestdo do perimetro e, consequentemente, pela gestao
dos recursos. Dessa forma, ocorreu o afastamento da Ruralminas desse
processo e, consequentemente, houve menor incidéncia das questbes de

agéncia nos convénios.

O fato de alguns convénios fazerem mais referéncia a questbes de
agéncias que outros ratifica a auséncia de uma padronizacdo ou de uma
andlise comparativa, o que revela condicbes para aperfeicoamento e

melhoramento deste instrumento de formalizacdo de cooperacoes.
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5.8 Consideracdes

Para analisar as relacdes estabelecidas entre os agentes executores da
Politica Publica de Irrigacéo foi utilizado o modelo “Teoria da Agéncia”. Com o
estudo, buscou-se demonstrar a aplicabilidade dos conceitos da teoria e
verificar a possibilidade de contribuir para o aperfeicoamento dos mecanismos
de formalizacdo dos relacionamentos estabelecidos entre os entes da

administracéo publica.

No processo de implementacdo da Politica Nacional de Irrigacéo,
particularmente do Projeto Jaiba, percebeu-se que foi instituida cooperacdo
entre Governo Federal e Estadual, estabelecendo uma parceria entre os seus
orgdos executores, Codevasf e Ruralminas, respectivamente, para
desenvolvimento de atividades que visam colocar a politica em acdo. Nessa
relacdo, a Codevasf assumiu a responsabilidade pelo fornecimento de capital
e, ainda, manteve uma relacdo de permanéncia com o governo do Estado de
Minas Gerais, 0 que a credenciou como principal para este estudo. J4 a
Fundacdo Rural Mineira — Ruralminas foi credenciada como agente, pois no
periodo de 1984 a 1993 se manteve com a responsabilidade de gerenciar os

recursos.

Em 1988, foi criado o Distrito de Irrigacdo Jaiba — DIJ, que também
passou a responsabilizar-se, com a implantacdo do Projeto Jaiba, pelo

gerenciamento de recursos, atuando como agente neste processo.

A Teoria da Agéncia centraliza-se na analise contratual ex ante. A partir
do estudo de sua aplicacdo a realidade pesquisada, foi possivel identificar
variaveis que abrangem aspectos levantados na Teoria. Com base na Teoria
da Agéncia foram propostas quatro categorias para andlise e, a partir da
pesquisa empirica, foram identificadas sete subcategorias, conforme descritos

a sequir.
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A primeira categoria — fontes de interesses divergentes — pode ser
explicada pelas subcategorias: 1) acdes preventivas: que buscam restringir o
comportamento do agente e evitar conflitos, sendo estes inerentes a gestdo dos
resultados do projeto e da aplicacdo dos recursos; 2) evidéncias de
possibilidades de conflitos em que sao instituidas alternativas de resciséo,
alteracdo e denuncia do convénio; e 3) agbes punitivas: para casos Omissos,

quanto a prestacdo de contas e a ma conduta na aplicacdo dos recursos.

No que se refere a segunda categoria — fontes de assimetria
informacional — ha as subcategorias: 4) mecanismos para minimizar a
informacdo oculta em que se utilizaram relatérios, livro de ocorréncia e
demonstrativos contabeis; e 5) mecanismos para minimizar a acdo oculta em
que foram introduzidas formas de acompanhamento das atividades, além de
imposta a pratica de decisdo conjunta, ambas com o objetivo de restringir o

comportamento do agente.

De acordo com a Teoria, caso haja perfeito conhecimento dos resultados
e completa transparéncia ndo haveria necessidade de monitoramento.
Entretanto, com as constatacfes verificadas nos grupos de analise, percebeu-
se que o processo ndo pode ser completamente observado pelo principal, que
fica impossibilitado de delinear o contexto perfeito e ter completo controle sobre
as acOes do agente, necessitando, inserir mecanismos de controle e

monitoramento.

De modo geral, os convénios analisados apresentam variaveis da
terceira categoria — monitoramento e controle — que se referem a subcategoria:
6) sistemas formais de controle e monitoramento, constituida por cronograma
fisico-financeiro, plano de trabalho, prestacdo de contas, fiscalizacdo e

auditoria.

hY

No que se refere a quarta categoria - controle de resultados n&o-
pecuniarios — foi identificada a subcategoria 7) acBes preventivas, em que €

definida a propriedade sobre os bens.

A incidéncia de variaveis nos convénios, que se referem a questdo de
agéncia, pode demonstrar que as instituicdes reconhecem que a separagao da
propriedade e do controle do capital pode conduzir ao surgimento de conflitos

entre as partes, criando necessidade de acompanhamento e monitoramento.
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Na analise das relacdes institucionais verificou-se que alguns convénios
fazem mais referéncia a questdes de agéncias que outros, revelando a
auséncia de uma padronizacdo ou de uma andlise comparativa que permitisse
a consolidacédo das clausulas que poderiam ser generalizadas para todos, o
que revela a existéncia de condicGes para aperfeicoamento e melhoramento

deste instrumento de formalizagéo de cooperacoes.

A aplicacdo da Teoria da Agéncia tornou possivel melhor compreenséo
dos papéis desempenhados pelas partes, entretanto, como contribuicdo
pratica, a pesquisa demonstrou que 0S mecanismos (convénios) de
formalizacdo das relacbes entre o agente e o principal no processo de
implementacdo da Politica Publica ndo podem ser considerados completos
porque eles ndo prevéem de forma adequada alguns aspectos relacionados as

categorias de analise.

No que se refere a — fontes de interesses divergentes — ndao foram
observadas clausulas que introduzem previsdo de multas e imposicdo de
condicbes para aceitacdo dos servicos como forma de garantir a
predominancia do interesse do principal. Além disso, as variaveis que se
referem a acdes punitivas, como instauracdo de tomada de contas, suspensao
e restituicdo dos recursos foram observadas em apenas seis clausulas dos

convénios analisados.

As variaveis que se referem a acdes preventivas também foram
minimamente tratadas, sendo que apenas a unidade liberacdo dos recursos foi
observada com maior incidéncia. A variavel prazo foi observada em todos os
convénios, mas em sete destes trata-se apenas de informar o periodo de
duracéo do instrumento e da possibilidade de prorrogacdo do mesmo. Acredita-
se que poderia ser mais util para restringir o comportamento do agente, criando

parametros para o controle do andamento do trabalho.

Dentre as variaveis que representam as evidéncias de conflitos devido a
interesses divergentes, apenas rescisdo e alteracdo foram observadas com
relativa frequéncia, demonstrando que as partes evidenciam a possibilidade de

conflitos.

No que se refere a — fontes de assimetria informacional — ndo foram

observados indicadores de andamento de trabalho e puni¢cdo para os casos de
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ndo repasse das informacbes, abrindo a possibilidade de aumentar a

assimetria ao invés de minimiz4-la como parece ser o principal objetivo.

Dentre as variaveis que demonstram a preocupacdo com a assimetria
informacional, o relatorio foi o instrumento mais utilizado para minimizar a
assimetria. Entretanto, ndo foram observadas instru¢cées quanto ao modelo de
relatério e pouca inferéncia se fez sobre a periodicidade na apresentacdo do

mesmo.

Quantos aos mecanismos de — monitoramento e controle — de modo
geral, os convénios analisados apresentam variaveis de sistemas formais de
controle e monitoramento, mas nao foram observadas restricbes orcamentarias e
incentivos e/ou recompensas para estimular o comportamento do agente. Além
disso, apenas em quatro clausulas ficou implicita a possibilidade de

institucionalizar a pratica de auditoria.

J4 no que se refere a — controle de resultados n&o-pecuniarios —
nenhum convénio fez referéncia aos resultados ou bens intangiveis oriundos da
implementacdo do projeto, tais como aporte de conhecimentos, inovagdes

tecnoldgicas, propriedade intelectual, etc.

Sabe-se que numa relacdo entre as instituicbes, que objetiva a
execucdo de um projeto de tamanha magnitude e complexidade, além dos
resultados esperados, é possivel a obtencdo de resultados ndo esperados,
que podem gerar conflitos entre as partes se ndo forem previstos e

controlados.

Notou-se que apenas trés convénios apresentaram a preocupacao em
definir a questéo, fazendo referéncias aos bens produzidos, transformados,
adquiridos ou construidos com recursos do convénio e demonstrando

preocupacao com o uso indevido da publicidade.

Além disso, observou-se que o0s riscos sdo pouco explorados nos
convénios. As fontes de incertezas ambientais e institucionais, assim como as
possibilidades de ocorréncia de eventos extraordinarios que nado podem ser
controlados pelas partes sdo minimamente tratadas. Apenas nas clausulas que
tratam da alteracdo, que objetivam ajustar o convénio aos objetivos das partes,
verificou-se que as partes reconhecem a possibilidade de conflito na execucgao

do projeto, 0 que esta relacionada a fontes de incertezas.
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Outra observacdo se refere aos incentivos. Apesar dos convénios
estabelecerem uma relacdo de parcerias onde, a principio, h4 interesse comum,
nao foram observadas clausulas de compensacéo, visando melhorar a eficiéncia

dos contratos.

Também observou-se na Teoria grande preocupacdo em estabelecer
sistemas formais de controle para amenizar as informacdes encobertas e o
risco moral e alinhar o interesse do agente ao interesse do principal. Mas é
necessario considerar que quanto maior o controle, maior o custo de agéncia, e
a medida que surgem novos custos tende-se a inviabilizar a obtencdo da
melhor observacdo do processo e, consequentemente, o principal pode se
dedicar a avaliacdo do resultado ou do produto. Entretanto, nos convénios nao
foi percebida intengdo de realizar avaliagdo de resultado ou do produto, ou
mesmo obtencdo de melhores resultados, o que nos permite supor que as
partes apresentam um comportamento orientado por contrato e ndo um produto

com essa orientagao.

Como contribuicdo tedrica, esta pesquisa demonstrou que a Teoria da
Agéncia poderia ser mais abrangente para explicar as relagdes entre principal e
agente que ocorrem na implantacdo de uma politica publica. Esta afirmacéo é
baseada no fato da Teoria da Agéncia ndo prever os aspectos relacionados ao
comportamento do principal, visto que € focada a necessidade de estabelecer
normas e padrbes de comportamento para que o agente execute o que foi

proposto pelo principal, com a menor assimetria informacional possivel.

Ao longo do processo de execugdo do Projeto Jaiba, verificou-se que as
funcdes dos convenentes se alteraram e que, em alguns momentos, o principal
assumiu responsabilidades perante o agente, que definiu padrbes de
comportamento para o principal. Apesar disso, o principal ndo deixou de
apresentar as suas caracteristicas basicas de acordo com a Teoria da Agéncia.
Esta € uma lacuna que indica a possibilidade de ampliacdo da Teoria da

Agéncia para suportar particularidades da administracao publica.

Além disso, a Teoria reconhece que as partes buscam a maximizacao
de interesses individuais, mas enfatiza que o problema de agéncia passa a
existir no momento em que 0 agente passa a atuar em fungcao de interesses

proprios e ndo no melhor interesse do principal. Entretanto, em se tratando de
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arranjos de cooperacao institucional de longo prazo, entre entes da
administracdo publica, o problema de agéncia também podera surgir no
momento em que o principal passa a priorizar outros objetivos, dedicando

menos esforgos (investimentos) para os compromissos firmados com o agente.

Na implementacdo da politica publica, verificou-se que as fontes de
recursos se alteraram no decorrer do processo, assim como as fungbes dos
convenentes e, ainda, algumas instituicbes foram extintas e outras foram
criadas e passaram a influenciar na implementacdo do projeto. Estas sé&o
evidéncias de que as mudancas do governo afetam a governanca e colocam
em risco os objetivos estabelecidos previamente pelas partes para execucéo

de projetos de longo prazo.

Na literatura também verifica-se que a Teoria da Agéncia focaliza
especialmente as condigcdes necessarias para que 0s principais possam confiar
nos agentes. Entretanto, na administracdo publica, ao se estabelecer uma
parceria por meio de convénios, torna-se necessario que haja confianga mutua
e que ambos, agente e principal, deveriam se preocupar com O
estabelecimento de condicbes necessarias para que se possa garantir a

continuidade dos empreendimentos.

Na Teoria sdo enfatizados esquemas de incentivos para melhor alinhar
ou compatibilizar os interesses do agente com os interesses do principal. Nas
relacdes entre orgdos da administracao publica, em que a principio o interesse
€ reciproco, acredita-se que o ideal seria inserir mecanismos para melhoria da

eficiéncia dos convénios e aperfeicoamento dos processos.

Apesar de acreditar que a Teoria poderia ser ampliada para atender
peculiaridades da administracao publica, conclui-se que, de modo geral, os
conceitos desenvolvidos pela Teoria da Agéncia mostraram-se Uteis para o
gerenciamento desses arranjos de cooperagao, permitindo a elaboragao de
modelos para o aperfeicoamento dos processos de gestdo de politicas

publicas.
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6 O PROCESSO DE IMPLEMENTAQAO DA POLITICA
NACIONAL DE IRRIGACAO

6.1 Introducao

A implementacédo foi considerada para este estudo como uma etapa do
ciclo de politicas publicas que visam colocar em préatica as decisbes que

antecedem a politica.

Acredita-se que o processo de implementacdo € influenciado pela
capacidade e disposicao dos agentes responsaveis pela execucdo do projeto
ou programa, pela capacidade do governo em acompanhar e empenhar
recursos para os fins estabelecidos, e, ainda, estd exposto a interferéncias

relativas as redes de relacionamentos que surgem nesta trajetoria.

Dessa forma, para melhor entendimento do processo de implementacéao,
buscou-se identificar os padrdes e as praticas adotadas pelos responsaveis
pela execucdo do Projeto Jaiba, além de identificar, na percep¢do dos agentes
politicos e burocratas, as variaveis que interferiram de forma positiva ou

negativa na implementacéo da politica.

Para tanto, buscou-se, primeiramente, verificar, junto aos entrevistados,
qual a politica originalmente formulada e, posteriormente, analisar como se deu
0 processo de implementagé&o, cujos procedimentos encontram-se descritos na

metodologia.
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6.2 Procedimentos Metodoldgicos

A realizacdo do estudo de caso do Projeto Jaiba Etapa I, cujo objetivo
foi verificar como a Politica Nacional de Irrigagdo — PNI foi implementada no
norte de Minas Gerais, teve como suporte tedrico os modelos classicos top

down e bottom up.

Na perspectiva top down, a implementagdo ocorre de acordo com o
estipulado na elaboracéo da politica, como um jogo de uma so6 rodada, em que
as acfes governamentais sdo realizadas de cima para baixo, partindo do

pressuposto que existe uma administracao perfeita.

J& a perspectiva bottom up parte da concepcédo que a administracao nao
€ perfeita, reconhece a possibilidade de trabalhar em ambiente em que
negociacbes sao necessarias, podendo gerar conflitos em funcdo de
divergéncia de interesses e assimetria de informacional. Pressupde-se que a
implementacédo € um processo de incertezas e, assim, procura garantir um grau
de liberdade para o implementador lidar com o ambiente através da
flexibilidade e do aprendizado.

Ambas perspectivas foram aplicadas na expectativa de identificar
varidveis que causam impactos sobre resultados da politica publica, para
compreender melhor o processo de implementacdo da Politica Nacional de

Irrigacdo no norte de Minas Gerais.

Na coleta de dados foram realizadas entrevistas semi-estruturadas
tendo como publico-alvo os atores politicos e burocratas que participam ou
participaram do processo de implementacdo da Politica Nacional de
Irrigacdo — PNI, particularmente o Projeto Jaiba, no norte de Minas Gerais.
Como atores politicos, considerou-se os politicos eleitos ou aqueles nomeados

por estes e, como burocratas, os funcionarios publicos de carreira.

As entrevistas foram realizadas no periodo de maio a nhovembro de 2007
e os atores foram escolhidos de acordo com o seu envolvimento com o Projeto,
sendo selecionados aqueles que se encontram atuando na implementacdo do

Projeto Jaiba e que atuaram por um periodo superior a dez anos.
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Foram entrevistadas onze pessoas, sendo quatro atores politicos e sete
atores burocratas, estes Ultimos vinculados as agéncias implementadoras
Codevasf, Ruralminas e Distrito de Irrigacdo Jaiba e também a Secretaria do

Estado de Minas Gerais.

Para facilitar a andlise e resguardar a identidade dos entrevistados, estes

foram codificados conforme demonstrado no Quadro 2.

Quadro 2. Apresentacao dos entrevistados para a realizacao da pesquisa.

Atores Numero de Entrevistados Relagcéo dos Entrevistados
e Politicos quatro El, E2,ESeE4
e Burocratas Sete ES, E6, E7, E8, E9, E10 e E11

Além das entrevistas, foi realizada pesquisa documental,
contemplando os relatérios de avaliacdo do Projeto e os convénios firmados
entre as instituicbes responsaveis por sua implementacdo. Foram
considerados todos os convénios firmados a partir de 1984, assim como 0s

relatorios de avaliacéo realizados no periodo de implementacao do Projeto.

Os procedimentos de analise da implementacdo do projeto foram

realizados de acordo com o exposto na Figura 7.

Suporte Teérico
Modelos Classicos
TOP DOWN E BOTTOM UP

—————TOP DOWNEBOTTOM UPL__—

CATEGORIAS DE ANALISE
O Perimetro e os Assentados

Governanga
Condic6es Ambientais
DOCUMENTOS p ENTREVISTAS
ANALISE DE
Relatérios e CONTEUDO Politicos e

Convénios Burocratas

ANALISE COMPARAT IVA

Figura 7. Procedimentos de analise da implementacdo da PNI.
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Os dados obtidos nas entrevistas e nos documentos foram tratados por
meio da técnica andlise de contetdo, que é considerada por Vergara (2005)
como técnica para andlise de dados que tém o propésito de identificar o que esta
sendo dito a respeito de determinado tema. Segundo a autora, esta analise €,
em geral, utilizada em pesquisas exploratérias, e os procedimentos qualitativos e
guantitativos ndo sao mutuamente excludentes, podendo ser utilizados de forma

complementar.

De acordo com Bardin (1977), a analise de conteldo compreende as
etapas de pré-analise, em que ha a selecdo do material e a definicdo dos
procedimentos a serem seguidos; a exploracdo do material que se refere a
implementacéo desses procedimentos; e o tratamento e a interpretacdo dos
resultados obtidos que se trata da geragcédo de inferéncias e dos resultados da

investigacao.

Utilizando-se dessa técnica, as categorias foram definidas baseando-se
nos pressupostos estabelecidos nos modelos classicos top down e bottom up,
sendo elas Governanca e Condigbes ambientais, contemplando ainda o
Perimetro e os Assentados, visto que apenas parte da politica esta

implementada.

Para definicdo das subcategorias e unidades de analise, trabalhou-se
com a grade mista, ou seja, aquela em que as pertinentes ao objeto de estudo
sédo definidas preliminarmente, conforme consta no Apéndice IV. Admite-se a
inclusdo de outras surgidas durante o processo de andlise ou exclusédo se for

este 0 caso.

Para tanto, foi necessario contar com o auxilio do software QSR N6, para
criacdo de dois projetos para analisar a implementacdo da Politica Nacional de
Irrigacéo: Entrevistas e Documentos. Os procedimentos estdo listados a seguir.

Para utilizacdo do software, os textos relativos as entrevistas e documentos
(relatérios e convénios) foram formatados conforme exigido e o software foi

configurado para realizar analise por sentencas, como unidade de texto.

A seguir foram importados, para cada projeto, todos os textos relacionados.

! Software utilizado para aplicacio da técnica analise de contetdo.
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De posse da grade preliminar das categorias, subcategorias e unidades de
andlise, Apéndice IV, deu-se inicio ao trabalho. Cada unidade de andlise foi

verificada em todos os textos de uma s6 vez, utilizando a ferramenta Text Search.

A medida que uma unidade era identificada, esta era automaticamente
inserida no Noder Explorer — Text Searches, sendo necessario nomea-la para
facilitar a manipulacdo posterior. Foram identificadas cento e quarenta e oito

unidades na analise das entrevistas e cento e onze unidades nos documentos.

Como na preparacao da grade trabalhou-se com sinbnimos, foi necessario
agrupar as unidades em subcategorias. Para tanto, utilizou-se a ferramenta
Search & Compare Nodes — Boolean — Union, ou seja, foi procedimento para
unir as unidades de andlise sindnimas as demais unidades, que explicavam uma
subcategoria identificada na grade preliminar. Assim, as subcategorias foram

criadas no software e estas foram salvas no Noder Explorer — Node Searches.

Utilizando a ferramenta Browse, cada subcategoria foi analisada e, nessa
andlise, foram percebidas outras unidades de analise e, ainda, verbos que

contribuiam para explicar as subcategorias em estudo.

Para as novas variaveis identificadas, foi realizada uma nova pesquisa e o

procedimento para agrupar as unidades em subcategorias foi repetido.

Por fim, apO0s agrupar e classificar as respostas as perguntas que
compuseram as entrevistas e as observagdes identificadas nos documentos em
subcategorias, estas Ultimas foram agrupadas nas categorias que se desejou
estudar e, posteriormente, tabuladas e apresentadas em forma estruturada para

analise e interpretacéo.

Pretendeu-se, com a pesquisa, identificar na percepcédo dos atores e
nas informacdes contidas nos documentos, como se deu a execucdo do
Projeto Jaiba numa trajetoria que vai da dicotomia de analisar sucessos
(administracdo perfeita) e fracassos (administracdo imperfeita) para
compreender melhor o processo de implementacdo da Politica Nacional de

Irrigac@o no norte de Minas Gerais.
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6.3 A Concepcdao do Projeto — Politica Formulada

Verificou-se, junto aos entrevistados, que o Projeto Jaiba tem sua
origem no Planoroeste — Plano Integrado de Desenvolvimento da Regido
Noroeste do Estado de Minas Gerais —, cuja responsabilidade era exclusiva do
governo de Minas. Além das acOes previstas no Planoroeste, foi iniciado em
Mocambinho, norte de Minas, um ensaio de irrigacdo, numa &area de
aproximadamente 1.500 hectares, com finalidade de promover a inclusao social
dos habitantes da regido. Esta acdo estava em consonancia com o empenho
do governo em desenvolver a regido e provocar uma mudanca maior, conforme

declaracdo de um ator politico entrevistado:

[...] nés notamos que com a aplicagdo de 200 milhdes de délares
naquela regido, nds tinhamos que provocar uma maior mudanca, uma
operacdo mais forte para corresponder este investimento que estava

fazendo e aquela regio tinha um potencial muito grande. (E1)

Com o desejo de provocar uma mudanca maior, o governo de Minas
resgatou estudos realizados na década de 1960, pelo Bureaux of Reclamation,
que indicavam uma é&rea potencial de irrigacdo de 100 mil hectares para a
regido do Jaiba, cujas condi¢des topograficas eram favoraveis, além do solo e
uma elevacdo que ndo era absurda, conforme afirma o ator politico E2. A partir
dai, verificou-se que ocorreram esforcos para dar continuidade ao projeto
Mocambinho, e de acordo com o E1 comecou-se a buscar alternativas, pois
havia consciéncia dos problemas que seriam enfrentados, tais como o nivel
educacional do pessoal da regido (a maioria analfabeta), 0 que exigia capacitar

as pessoas para produzir, e ainda existia a preocupacédo com o mercado.

Os atores politicos mineiros, cientes das potencialidades da regido e da
necessidade de uma agao maior para obter melhores resultados com o projeto,
iniciou-se uma discussédo que envolveu os governos estadual e federal, cujas

relacdes eram boas, como afirma E2:

Digamos que nesta relagdo muito favoravel entre os dois governos,
conhecedores dessas potencialidades do Jaiba, n6s comecamos a
fazer um desenho melhor para a area. Mas, vejamos bem, nds
tinhamos um programa maior que era 0 programa de
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desenvolvimento integrado da regido noroeste, a Ruralminas
coordenava, e o Jaiba era um dos poélos importantes desse programa.

(E2)

De acordo com E1, “se fizéssemos s0 irrigacdo, o0 maximo que a gente
tiraria era o pessoal de uma miséria que existia para uma subsisténcia que nao
levaria muito longe.” Sendo assim, ainda segundo E1, “foram estabelecidos
dialogos, realizadas reunides e foi vislumbrado que a regido tinha um potencial
tdo grande que comportava trazer uma forca de trabalho de fora, criar ali um

grande polo, onde se inserisse o0 pessoal da regido.”

Optou-se por realizar as mudancas no projeto Mocambinho, entretanto,
estas acdes ndo estavam previstas no Planoroeste. Iniciou-se uma discussao
e, antes de definir a melhor alternativa, o governo federal foi convidado para
ajudar na tomada de decisdo referente ao projeto. Segundo E1, foi neste

momento que o governo federal tornou-se parceiro do governo de Minas.

Ainda segundo E1, o Ministro do Planejamento se entusiasmou com a
idéia, demonstrando que desde a concepcdo do projeto havia influéncia de

interesses politicos administrativos, conforme pode-se verificar a seguir:

[...] ele era do Nordeste e achava que precisava haver uma acgéo
maior no semi-arido, principalmente aqui onde a gente tinha mais
acesso ao mercado, sabe, e isso ia se desenvolvendo ao longo do
S&o Francisco e o grande sonho dele é que chegasse até o Piaui, ele

erade la. (E1)

De acordo com E2, o governo federal tomou a iniciativa de convidar
empresarios e atraiu aqueles de renome no Pais para formar uma comitiva
para visitar o vale do Sao Francisco, juntamente com membros do governo.
Naguele momento da década de 1970, a producdo agricola do Pais era
inexpressiva e o Jaiba, no extremo norte de Minas, era, de acordo com E2
“uma regido absolutamente subdesenvolvida, se € que existe essa expressao.
N&o tinha nada, era um grande vazio”. Entretanto a regido do Jaiba
apresentava potencialidades para o desenvolvimento de agricultura irrigada, o

gue impulsionou investimentos na regiao.

O governo do Estado, consciente das potencialidades do Jaiba,
aproveitou a visita da comitiva para fazer uma apresentacdo do Planoroeste,

em que estava contemplado o pdlo Jaiba como uma das prioridades. Segundo
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E1l, os empresarios da época, da area de alcool e acucar, ficaram encantados
com a regido e na comitiva estava um dos maiores produtores de agucar do

Brasil e este se entusiasmou ainda mais e propds engajar-se no Plano.

A partir dai foi realizado um rapido estudo, para ampliacdo do programa
para 100 mil hectares, transformando o Jaiba em um grande projeto, em que a
producdo de acUcar seria o carro chefe (E2). Para E1, o objetivo na época era
ter carro chefe, mas, em torno disso, haveria outros projetos que buscassem
viabilidade econdmica sem intervengdo do governo para que O processo

pudesse funcionar.

Segundo E1, o projeto foi elaborado e dividido em 4 etapas e decidiu-se
gue os governos federal e estadual, juntos, se encarregariam das etapas | e I,
deixando a cargo da iniciativa privada as demais etapas, conforme o relato

abaixo.

Fazer a primeira etapa e no outro governo fazia a segunda etapa, que
seria feito por agdes governamentais. E a terceira e a quarta etapa ja
seriam bem mais faceis porque ja tinha colocado a agua no Jaiba | e
Jaiba I, ja tinha colocado a agua no ponto mais alto e descer com a
agua é muito mais barato do que subir, ndo é? Entdo a idéia era
essa, ai nés entregariamos para a iniciativa privada e ela tocaria a

etapall e lll e IV. E esta era a filosofia. (E1)

Segundo E2, com um apoio ostensivo do governo do Estado e do
Governo Federal, com envolvimento dos ministérios do planejamento e da
agricultura, as negociacdes evoluiram e Projeto Jaiba foi concebido para
promover o desenvolvimento do norte de Minas e aumentar a producdo

agricola do Pais.

Durante algum tempo, trabalhou-se com o objetivo de regularizar a area
e nesse interino ocorreram mudancas de governo, mas o presidente eleito
também aprovou a idéia e viu no projeto uma oportunidade de
desenvolvimento. O projeto também contou com o apoio do Grupo Ometto? que

capitaniava junto a iniciativa privada.

Em 1974, um dos idealizadores do Projeto Jaiba, o Secretario de
Agricultura de Minas Gerais, assumiu o0 Ministério de Agricultura e, embora as
questdes de irrigacao estivessem vinculadas ao Ministério do Interior, havia um

otimo relacionamento e isso contribuiu para a continuidade do projeto.

2 Grupo Ometto — Empresa do setor suco-alcooleiro, atual COSAN.
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Nesse meio tempo, foi criado pelo governo federal o programa Proalcool,
gue era uma prioridade muito grande naquela época e, embora esse programa
estivesse ainda engatinhando, os empresérios se sentiram muito estimulados,

inclusive o caso do Ometto.

Em 1979, foi instituida a Lei n. 6.662/79, que dispde sobre a Politica
Nacional de Irrigacdo. Na percepcado dos entrevistados, a Lei impactou
minimamente o Projeto Jaiba, uma vez que este foi concebido numa fase
anterior, mas, apesar disso, 0s entrevistados reconhecem que a Lei de
Irrigacdo foi atil por possibilitar o aperfeicoamento de mecanismos para
estabelecer normas e critérios para a fixacdo das tarifas de agua e para o

controle de sua aplicagéo.

Na execucdo do projeto, ocorreram problemas técnicos relativos a

engenharia e as obras nao foram concluidas no periodo que se desejava:

A estacao de bombeamento | € uma grande usina invertida. E com o
aparecimento dessa fenda, ndo havia solucéo para a fundacéo ter a
estabilidade que precisava. Ai comecaram a fazer experiéncias,
trouxeram profissionais internacionais, olhava aqui e nado dava
solucéo, até que acharam um engenheiro brasileiro ai que inventou
uma tal de injecdo de cimento, mas com isso atrasou a obra em mais

de um ano e meio. (E1)

O projeto entrou num compasso de espera bem longo, tanto assim que,
segundo E2, o que era para ter sido terminado em 1979 sé foi concluido,
praticamente, em 1984, devido aos esforcos do presidente da Codevastf,
desempenhando importante papel na captacdo de recursos junto ao BID e,
assim, concluiu-se a primeira etapa, no que se refere a parte de engenharia.
Para E4,

O Projeto Jaiba nasceu com um conceito, com uma conformacao de
grande projeto, que na década de 1970 era tipico da época. Tudo era
parte da cultura da época. Mas, a implementacdo dele ndo se
completou naquele periodo e por isso mesmo da década de 1980
para cé ele comecou a sofrer criticas até mesmo por ser chamado um
mega projeto, quando o que se determinava € ter projetos menores.
Nao que ele seja inviavel por isso. Ele ndo € inviavel. Mas ele passou

a ter dificuldades na sua implementacg&o. (E4)

Por meio do Decreto n°® 89.496, de 1984, que regulamenta a Politica
Nacional de Irrigacao, foi limitada a participacdo das pequenas empresas nos
projetos de irrigacdo, ndo podendo ocupar, em conjunto, area superior a 20%
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do perimetro irrigado. Tal fato demonstra a preocupacdo de garantir a
predominancia do interesse social, e percebeu-se na fala dos entrevistados que

ocorreu alteragéo de concepcéo do projeto em funcado da legislagao:

No inicio, o Jaiba, eu posso estar errando um pouco, mas tinha uma
concepcao voltada para o pélo alcooleiro, grandes projetos, grandes
projetos de implantacdo de industria alcooleira 14, envolvendo o grupo
Ometto. Depois com o programa de irrigacdo e com a Lei de irrigacao
também, que trabalhou o Jaiba para essa concepcédo de interesse
social, que é empresarios e pequenos produtores. Mais, a concepgéo
pode ser que mudou mais nesta linha, trabalhando o projeto mais no

foco de interesse social. (E7)

[...] ai entrou o pessoal do banco, ai para realmente concretizar a
execucdo da Etapa | e das obras, eu acho que foi uma exigéncia, ...
ndo sei, uma mudancga, de que tinha que haver um assentamento de
agricultura familiar. Nesse sentido teve alguma influéncia da

legislagéo. (E10)

Verifica-se que as diretrizes que havia orientado a concepgéao original do
Projeto sofreram alteracdes, privilegiando a vocacdo social em detrimento do
modelo de desenvolvimento econémico apoiado em grupos empresariais. Além
disso, de acordo com os dados obtidos no Relatério R3 (2007), a inversdo do
publico a ser beneficiado prioritariamente pelo Projeto também foi influenciada
por exigéncia do Banco Mundial, que passou a ser um dos maiores

financiadores do projeto.

Constatou-se que, de acordo com a lei, foram instituidas as tarifas de K1
e K2, que se referem, respectivamente, ao pagamento, pelos assentados, do
investimento relativo a infra-estrutura de uso comum e a cobranca pelo uso da
agua. Além disso, dentre os pressupostos basicos da Lei, verifica-se, além da
preeminéncia da funcdo social, a utilidade publica do uso da agua e solos
irrigaveis. Assim, verificou-se que o assentamento no projeto foi realizado

beneficiando pequenos produtores:

Eu acho que contribuicbes da lei para o projeto foi mais em torno
desses itens que eu te falei, porque eu acho que ela divaga muito que
0 projeto tem que ser assim, ser assado, mas na verdade na esséncia
do projeto o que eles colocaram de esséncia da lei, é cobrar o K1 e 0
K2. Essa é a esséncia, é falar de K1 e K2 e falar que projeto publico
de irrigacdo tem que ter uma porcentagem de pequeno produtor.

(E8)

A lei de irrigacdo que a gente mais discute é a cobranca de tarifa, dos
fatores minimos, a tarifa K1 e K2. (E5)
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No que se refere aos beneficios da Lei, notou-se que o Programa
Nacional de Irrigacdo — PRONI beneficiou o Projeto Jaiba, com recursos
financeiros (E7). Segundo os entrevistados, a partir das determinagdes da
Politica Nacional de Irrigacao, o projeto ndo sofreu grandes modificacbes, mas
ocorreu uma lentiddo na sua implementacdo, ocasionando atrasos e 0 hao-

cumprimento de metas, cujos motivos serdo considerados a seguir.
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6.4 Analise Descritiva das Entrevistas

Com o estudo da implementacdo da Politica Nacional de Irrigacdo no
norte de Minas Gerais, particularmente do Projeto Jaiba, a partir da percepcéo
dos atores politicos e burocratas, foi possivel identificar fatores relevantes para
analise do processo de implementacao da politica. Os relatos dos entrevistados
foram tratados utilizando a técnica andlise de contetudo e foram agrupados em
categorias-eixo, de acordo com o0s pressupostos basicos dos modelos
classicos top down e bottom up, como Governanca e Condi¢cdes ambientais.
Além dessas, julgou-se necessario contemplar “o Perimetro e os Assentados”,
visto que o processo de implementacéo esta inconcluso. Os resultados obtidos

estdo apresentados de acordo com as categorias-eixo identificadas.

6.4.1 O Perimetro e os Assentados

Dentre os fatores que interferem na implementacdo do projeto de
irrigacdo, principalmente um projeto de tamanha amplitude, esta o perfil dos
assentados, uma vez que nesse tipo de empreendimento os agricultores sao os

donos do negdcio ou serdo quando o Perimetro for emancipado.

Dessa forma, buscou-se além de identificar o perfil dos assentados,
entender melhor a dindmica do projeto e do processo de producao e, assim,
fazer apontamentos de possiveis acdes que estdo interferindo positiva ou
negativamente no processo de implementacao do Projeto.

No que se refere aos assentados, verificou-se que a selecdo dos
produtores ndo levou em consideracdo a vocacdo para agricultura e muito
menos para a agricultura irrigada, privilegiando principalmente as familias mais
numerosas e que residiam mais proximas ao projeto (Quadro 3). De acordo
com os entrevistados, tais atitudes se deram em raz&o de atender a legislacéao,

além da interferéncia de pressées de movimentos sociais.
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Quadro 3. Perimetro de Irrigacdo Jaiba e os Assentados, na percepcédo dos

atores politicos e burocratas.

CATEGORIAS SUBCATEGORIAS ENTREVISTADOS
E1l E2 E3 E4 E5 E6 E7 E8 E9 E10 E11
Assentados Possuem Baixa escolaridade X X X X
Familias numerosas X X X X X X
Baixo nivel cultural X
Tecnologia incipiente X X X X X X X
N&o tém Capacidade X X X
empreendedora
Capacidade para X X
assimilar tecnologia
Capital X X X
Escritura da terra X X X X X X
Lastro empresarial X X
Recebem Assisténcia técnica X X X X X X
Cursos de lideranca X
Sua cultura N&o pagar X
empréstimos
N&o criar vinculo X X
Esperar pelo governo X X X X X X
Perimetro Possui Custo alto X X X X X X X
Irrigado Custo oportunidade X
satisfatorio
Melhor custo-beneficio X X
Boa infra-estrutura X
Infra-estrutura ociosa X X X X X X
Inadimpléncia X X X
Caracteriza Cunho social X X X X X X X X X X X
Agricultura familiar X X
Pequenos lotes X X X
Necessita  Ancora X X X X X
Falta Ocupar o restante da X
area
Gestao mais eficiente X
Transferéncia de X X X X X
gestéao
Sustentabilidade X X X X X
Gestao global X
Producéao Beneficio Janela de mercado X
Necessita Escala X X X X X
Novo comportamento X X
Nova forma de produzir X
Agregar valor ao X X
produto
Falta Estudar logistica X X X X

Fonte: Dados da pesquisa.
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[...] foi feito um assentamento aonde agricultura requer capital e
tecnologia intensiva e as pessoas que foram escolhidas ali, quer
dizer, ndo teve uma selecdo devida. E essa selecdo... 87% era
analfabetos e pequeno produtor, com cinco hectares, mal
assessorado tecnicamente, ndo tinha assim, canais, uma logistica
estudada para como ele chegar ao mercado, quer dizer, todos os
problemas que o pequeno produtor tem no Brasil, que ali ndo é
privilégio do pequeno produtor, ali se acumulava devido estar no

semi-arido. (E9)

Tal fato gerou complicacbes para o projeto e, segundo E2, “ha
dificuldade de vocé fazer producdo exponencial em areas onde a questdo
social na selegcdo foi muito mais importante que a competéncia para gerir

produto, para produzir.”

Notou-se que o0s assentados ndo possuem capacidade
empreendedora, tém dificuldade para assimilar tecnologia e, ainda, nao
possuem capital. De acordo com E9, a irrigagdo € um processo tecnolégico
que demanda conhecimento e capital, e, como eles ndo tinham conhecimento

nem capital, os problemas se aceleraram.

Foi observado que hé preocupacgdo do governo em propiciar capacitagéo
para 0s agricultores desde a concepcédo do projeto, que, segundo E10, se
refere a assisténcia técnica rural prestada por 6rgdos governamentais ou pela
iniciativa privada. No que se refere a instrumentos de gestdo, esta foi
observada apenas na presente década, nos ultimos trés anos, com introducéo
de cursos de capacitacao referentes a lideranca e gestdo. De acordo com E5,
€ necessario que os agricultores aprendam a se relacionar com o mercado

para descobrirem uma forma diferente de produzir.

Outro problema enfrentado no projeto € a falta de documentacao das terras,
uma vez que a maioria dos agricultores ndo possui o titulo de posse das terras, 0
que, segundo E8, inviabiliza o processo de sele¢ao natural que podera contribuir para

dinamizar o processo de desenvolvimento do perimetro.

Verificou-se, ainda, conforme demonstrado no Quadro 3, que o0s
pequenos produtores possuem uma tecnologia insuficiente para irrigacao.
Segundo os entrevistados, ocorreu no Brasil um avanco tecnoldgico na area de
agricultura irrigada, mas a maioria dos produtores do Jaiba | dispbe de

equipamentos ultrapassados que ndo permitem que o agricultor se beneficie de
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incentivos como a reducdo da tarifa de energia para irrigacdo noturna. De

acordo com EB5, irrigar a noite proporciona 75% de abatimento na conta de luz.

Segundo E10, com os equipamentos atuais, o agricultor fica limitado,
pois “é um processo mais trabalhoso e ele tem mais custo, tanto fisicamente
para ele, que ndo aglenta muito tempo e, se a area for grande, ele tem que
pagar gente para ficar trabalhando para ele a noite”, trocando canos durante a
madrugada. De acordo com o entrevistado, a solu¢do é implantar um sistema

automatizado:

[...] micro-asperséo ele controla, entdo realmente vai fazendo o
manejo automéatico. Essa é a condi¢éo ideal. E facilitar para que ele
consiga naquelas oito horas e meia do beneficio noturno ele absorve

tudo. E o que o empresério faz. (E10)

Verificou-se que a ndo-insercdo de novas tecnologias acarreta um custo
de operacdo e manutencdo elevado para o pequeno produtor, pois, segundo
E5, é caro estar num perimetro irrigado. De acordo com o entrevistado, existe
um movimento no Distrito no sentido de buscar um financiamento para um
programa de modernizacado, e, apesar de reconhecer que o distrito ndo tem
diretamente responsabilidade, acredita que esta acdo € importante para
garantir o sucesso do empreendimento. E9 reconhece que a questdo de
medidores noturnos é um grande problema atual, pois o sistema de irrigacéo,

da forma como foi montado “é praticamente inviavel para a regido hoje”.

Percebeu-se nas entrevistas que ha consciéncia de que o pequeno
produtor ndo tem como arcar com 0s custos da modernizacdo do processo, por
outro lado, h& preocupacdo em justificar uma nova aplicagdo de recursos para
0os mesmos fins pelos quais ja foram aplicados anteriormente. Segundo E10, “[...]
agora nos vamos modernizar todos esses equipamentos aqui para 1800
familias. Eu acho que € muito recurso que vai ter que ser justificado novamente.

Eu acredito que a dificuldade seja esta”.

Observa-se, no Quadro 3, que todos os entrevistados concordam que
trata-se de um projeto de predominancia social, o que esta de acordo com 0s
preceitos da Lei de Irrigacdo. Entretanto, com o processo de implementacédo e
producéo, foi observado que o projeto necessita ter viabilidade econdémica e,

para isso, €& necessario produzir em escala, o que exige um novo

comportamento do agricultor, uma nova forma de produzir e, ainda, agregar
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valor ao produto para torna-lo competitivo, ou seja, o projeto precisa se inserir

na economia de mercado para que possa ter sustentabilidade desejada.

Como beneficios do projeto, de acordo com o entrevistado E5, a
vantagem de estar numa area de agricultura irrigada é que o agricultor ocupa
uma janela de mercado, ou seja, pode ter produtos no momento em que 0S
agricultores de sequeiro ndo o possuem. Portanto, faz-se necessario estudar a

logistica do mercado e atuar de forma mais profissionalizada.

Nota-se que ha uma convergéncia de pensamentos entre 0s
entrevistados que associam 0 projeto a um shopping center, que necessita de
empresas ancoras para impulsionar a economia local, o que, segundo 0s
entrevistados, acontecera naturalmente no Projeto Jaiba, com a consolidagéo

da Etapa I, cujo cunho é empresarial.

Verificou-se, no Quadro 3, que grande parte dos entrevistados
corroboram da opinido que trata-se de um projeto de custo elevado, tanto para
implementagdo quanto para manutencéo. Apesar disso, o E7 acredita que o
custo de oportunidade é altamente satisfatorio:

Se vocé me perguntar se financeiramente tem retorno, eu diria que
falta muita coisa ainda para ter o retorno financeiro, mas o retorno
social eu ndo tenho divida. Porque todas estas discussfes, vamos
chamar assim, todas estas interperes que acontece no projeto, isso
faz parte, um projeto na area de pecuaria também tem os seus
problemas, entdo ndo se pode olhar apenas o projeto de irrigacdo em
si. Para mim, o Jaiba estd cumprindo o papel, poderia estar bem
melhor, mas esta cumprindo o seu papel. Sou um defensor. Eu acho
gue o custo de oportunidade tem que ser bem analisado e o custo de

oportunidade do Jaiba é altamente satisfatério. (E7)

Nota-se a preocupacdo dos entrevistados com a ociosidade de uma
infra-estrutura instalada para manter um projeto de 100 mil hectares e que,
atualmente, segundo E3, esta irrigando menos de 25% da sua capacidade, o

que acarreta um alto custo fixo a ser rateado entre os assentados.

Outra preocupacédo se refere a inadimpléncia. De acordo com E5, os
agricultores ndo conseguem entender que o Distrito funciona como um
condominio e que ha necessidade de arcar com 0s custos para dar

continuidade as atividades. Segundo ele

[...] a quantidade de inadimpléncia de produtores ali € muito grande,
né. Falsas expectativas... depois falei, vocé pega metade da area —
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eu fui contra esse negoécio — metade da area e sede a pressao social.
O que se produziu?. (E2)

a dificuldade é vocé vender uma coisa para o dono. Porque eles sédo
os donos... quem decide na Assembléia geral é o individuo. Vocé
nem imagina, mas de repente os caras falam assim, queremos agua
de graca. Quem é que vai pagar a Cemig? A Cemig vem aqui e corta
a energia da EB1. Quantos empresarios e produtores que estdo
produzindo que véo ficar sem agua, que vao perder a lavoura. Olha o
preco dessa indenizacdo, entendeu? Irrigando ou ndo tem a folha

para pagar. (E5)

Além disso, nota-se que a cultura do paternalismo se fez presente entre
0s assentados, que segundo E5 “[...] pararam pra esperar que 0 governo vai
salvar, que o governo vira com uma férmula milagrosa e que eles vao ganhar

muito dinheiro, vdo comprar moto, carro...”

Notou-se que a cultura da administracdo paternalista, que predominou
ao longo das ultimas décadas, € um fator que contribuiu para a morosidade do
processo de implementacdo do projeto. De acordo com E5, acarretou
sobrecarga de atividades para o Distrito que implicava o exercicio de funcfes
eminentes a uma prefeitura. Segundo E5 e E9, a cultura do gerencialismo é
recente na administracdo publica e alguns beneficios ja podem ser notadas e

se referem a modernizacdo de processos.

Algumas dificuldades pontuais também acarretaram em atrasos para o
Projeto, dentre elas esta a doenca da banana. Verificou-se que havia no
projeto uma perspectiva de que os recursos oriundos da aplicacdo da C2°
(empresarial) estariam retornando para o fundo Jaiba. Entretanto, parte disso
ndo ocorreu em funcdo de uma doenca que tomou conta dos bananais de

Jaiba, como relata E9:

[...] na hora que eles iriam comecar a pagar o banco os retornos ja
estavam sendo comprometidos devido aos prejuizos oriundos dos
bananais, das doencas. [...] o individuo sé vive de... daquela cultura e
daquela Gleba, ele ndo tinha como pegar recurso no banco e nem
para substituir a lavoura. E o banco ndo tinha como financiar porque
as regras do banco central sdo muito rigidas e ele nao tinha lastro
para alavancar mais recurso. Entdo se ndo tinha lastro para alavancar
mais recursos, ele cruzou os bragos e viu o negdécio dele indo por agua
abaixo. Ele ndo tinha como substituir a lavoura no curto prazo, a divida,
0Ss compromissos bancarios chegando, ndo tinha como honra-los,

porque a banana deu doenga e aquilo virou uma bola de neve. (E9)

% C2 é uma area denominada empresarial, com lotes de 20 e 50 hectares.
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De acordo com o ator burocrata E9, em funcdo da doenca da banana, a
Etapa | virou um desastre e ficou desacreditada. O entrevistado E10
acrescenta que 0s pequenos também tiveram perdas com essa doenca da
banana e que muita gente perdeu tudo, sendo este um diferencial que
influenciou negativamente no sucesso do projeto. De acordo com E10, o
projeto estava muito bom, “estavam com dinheiro e de repente tem um impacto

assim que arrasa’.

Nota-se que atualmente o projeto, além do foco social, busca a
sustentabilidade econbmica e, para tanto, segundo o0s entrevistados,
necessita ocupar o restante da area para ratear 0s custos e aumentar o

faturamento com a cobranca de tarifa de agua.

Verificou-se que foi estabelecida uma meta pela Codevasf para a
transferéncia de gestdo, o que implica maior autonomia para o Distrito e
necessidade em obter receitas préprias para operacdo e manutencdo do

perimetro.
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6.4.2 Governanca

Governanca se refere a capacidade de colocar em pratica as politicas
formuladas, ou seja, aos aspectos instrumentais da governabilidade. Segundo
Aradjo (2002), "entende-se a governanca como a capacidade que um
determinado governo tem para formular e implementar as suas politicas". De
acordo com o autor, a governanca tem como postulado fundamental condi¢cdes
minimas de governabilidade. E sob esta perspectiva que o conceito de
governanca foi aplicado nesta analise, ou seja, considerando os aspectos

relacionados ao processo de gestao.

Como ja mencionado no item Il, o Projeto Jaiba foi implementado a partir
de ag¢bes conjuntas do governo federal e estadual, representados pela Codevasf
e Ruralminas, respectivamente, consideradas neste estudo como agentes

executores do Projeto.

Na opinido dos entrevistados, foi estabelecida uma parceria entre os
agentes executores e ocorreram agles conjuntas durante toda a
implementagéo do Projeto. Para isso, como afirmaram cinco entrevistados, foi
estabelecida uma divisdo de tarefas, em que a Ruralminas assumiu
responsabilidades no que se refere a infra-estrutura social, implementando
acOes previstas no Planoroeste e, por outro lado, a Codevasf com acdes
especificas para o Projeto de Irrigagdo (E11).

Notou-se que na relagdo entre 0s agentes executores ocorreu uma
divisdo de funcbes devido a escassez de recursos, principalmente por parte do

Estado de Minas, mas foi estabelecida de comum acordo entre as partes:

O governo federal tinha dinheiro e nés tinhamos dinheiro. Ta certo?
Houve um acordo. Vocés ficam com a area de legitimacao de terras e
deixa que o0 resto nds tocamos. E vocés ficam com area de
implementacao de escolas, postos de salde e etc entdo houve uma
combinagé@o nesse sentido. Quando veio do governo Tancredo ai ja

houve um certo distanciamento notavel. (E1)
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Nessa parceria, ambas as instituic6es demonstram ter como objetivo o
desenvolvimento socioecondmico e a agricultura irrigada, o que também pode

ser observado nos relatos abaixo:

A Ruralminas tinha duas linhas de agdo. Ela herdou essas fun¢ées do
antigo departamento de terras, de colonizacdo e da politica de
assentamento, de regularizacdo de terras devolutas e o Planoroeste.
[...] assumir, coordenar e implementar o programa de legitimacao de
terras devolutas, digamos, responsabilizados pelo arquivo fundiario

mineiro e implementar o Planoroeste. (E2)

A Codevasf tem como objetivo basico desenvolver o Vale do Rio Séo
Francisco, com aproveitamento dos recursos naturais, voltados para
implementacdo de projetos de irrigacdo, acdes de natureza social
dentro do Vale e, dentro desse universo de a¢bes de projeto social,

além do projeto de irrigacdo. (E7)

[...] o objetivo da Ruralminas naquela época apareceu a irrigacéo a
partir dos estudos do Bureaux of Reclamation. que entendeu que aqui
era uma &rea com potencial para irrigagdo, porque na realidade a

Ruralminas mexia com assentamento de sequeiro. (E8)

Entretanto, verificou-se que as instituicbes foram concebidas com
propositos diferentes, sendo necessarias acdes para alinhar os interesses dos
agentes, e, no que se refere a questdo social, esta foi observada apenas nos

objetivos da Codevastf.

Verificou-se que, no passado, mais precisamente na década de 1970, os
agentes executores do Projeto Jaiba dispunham de maior autonomia, uma boa
infra-estrutura e estrutura administrativa forte, com técnicos administrativos e
para implantacéo do projeto em numero adequado e com a qualificacdo desejada,
conforme afirma o entrevistado politico E1.

Segundo os entrevistados, com o0 processo de modernizacao vivenciado
no Pais e com as mudancas ocorridas na administracao publica brasileira, este
guadro ndo se manteve ao longo dos anos. De acordo com E8, em alguns
periodos, um dos implementadores quase foi extinto, preconizou a politica de
desvalorizacdo dos servidores e centralizacdo dos servigos, 0 que acarretou

muitos prejuizos.

Para os entrevistados E1, E4 e E8, no periodo de implementacdo do
projeto ocorreu oscilagdo na performance das agéncias executoras (Quadro
4). De acordo com o ator politico E4, tanto a Codevasf quanto a Ruralminas
“tiveram momentos criticos e momentos de grande devocéo, desprendimento

em relacao ao projeto”.
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[...] o governo de Minas em algum momento ndo viu a Ruralminas,
como vocé diz, como agéncia implementadora, nem como agéncia
importante para nada. Tanto que deu a ela outras fungdes vamos

dizer assim, a deserdou politicamente. (E4)

Isso variou conforme o momento da histéria, teve momentos bons do
lado federal ou melhores e piores. E também do lado de Minas, teve
momento da Ruralminas que ela deu as costas. Aquilo ali passou a
ser “desimportante” do ponto de vista do conceito dos 100 mil
hectares. Chegou até a prépria Ruralminas, ndo s6é no Projeto Jaiba,

mas ela quase foi extinta. (E4)

Quadro 4. A Governancga no processo de implementacao, na percep¢ao dos

atores politicos e burocratas.

SUBCATEGORIAS UNIDADES DE ENTREVISTADOS

ANALISE El E2 E3 E4 E5 E6 E7 E8 E9 EI0O El1
Processo E afetado por Interferéncias politicas x x x X X X X
Decisorio Disfuncéo da X X

burocracia
Processo Dispde de Pessoal qualificado X X X X
Operacional Equipe reduzida, mas X X X X X

na guant. necessaria

Pessoal terceirizado X

Carece de Autonomia X X X X X X X

Recursos financeiros X X X X X X X X X X X

Processo Faz uso de Relatoérios X X X X X X

Informacional Reunides X X X X X X X X
Site X

Monitoramento e Faz uso de Fiscalizacédo X X

Controle Supervisdo X X
Plano de trabalho X X X X X X
Prestacdo de contas X X
Avaliacéo de resultado X X
Conselho fiscal X
Auditoria X

Planejamento Faz uso de Plano de trabalho X X X X X X
Plano de gestédo X X

Estabelece Metas X X X X X X

Prazos X

Parceria Objetiva Relacao técnica X X
Acdes conjuntas X X X X X
Desenvolvimento X X X X X X
Irrigacéo X X X X X
Acdes sociais X

Fonte: Dados da pesquisa.
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Com os relatos anteriores, nota-se que a performance das agéncias foi
influenciada pelas mudancas de governo e pelas influéncias politicas, o que

implicou escassez de recursos, conforme relatam E1 e E7:

Eles sempre deram prioridade ao Nordeste. Isso ai nés
reclamavamos. Eles sempre davam prioridade aos projetos do
Nordeste e se deixdssemos eles usavam os recursos todos Ia.
Quando a gente batalhava muito por recursos, mas na hora dos
ajustes se a gente ndo brigasse ... Precisava ficar em cima. Isso tudo

atrasa. (E1)

[...] mas o problema é questao de prioridade, prioridade do governo,
0 governo priorizou outro investimento além deste do Jaiba, entdo
com isso 0s recursos foram escassos em varios momentos, alias os

recursos sempre foram escassos, foram parcos os recursos. (E7)

Verificou-se que ambas as instituicbes sofreram interferéncias
politicas, mais fortemente observada na Codevasf, que, segundo o0s
entrevistados, foi devido ao fato de trabalhar com muitos projetos de irrigacéo

e, assim, sofrer influéncias multiplas de demandas politicas.

Devido as influéncias politicas, os entrevistados corroboram que a
Codevasf privilegiava a aplicacdo de recursos no Nordeste, sendo necessario o
esforco dos agentes mineiros para garantir a devida atencdo para o Projeto
Jaiba e, ainda, afirmaram que Minas Gerais nunca foi prioridade para o

governo federal:

[...] a Codevasf como ela é nacional, ai a estéria € um pouco mais
complexa, da mesma idade do Projeto Jaiba. Ela foi criada e logo
comegou a participar aqui. Mas a Codevasf, ela tem uma influéncia
multipla de demandas politicas e de convergéncia de interesses, o
gue Minas nunca foi prioritario. Ndo que o Projeto Jaiba foi eliminado,
nunca foi, no que ele entrou na Codevasf ele nunca saiu. Mas néo
necessariamente era o projeto mais importante. Tanto que projetos
gue comecaram depois do Jaiba estdo mais avancados, comegaram
na mesma época e estdo maduros a mais tempo que o Projeto Jaiba.

(E4)

Apesar dos problemas que se referem a falta de prioridade para o
projeto, E1 reconhece que no momento em que faltaram recursos no governo
de Minas e este recuou (inicio da década de 1980), a Codevasf ndo parou e
concluiu as obras da Etapa |, dando continuidade a parceria entre as
instituicbes. O entrevistado atribui este fato ao bom relacionamento que havia

entre os governos federal e estadual.
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Olha, funcionou muito em relagdo, vamos chamar, a politica do
governo do Estado e do Governo Federal. Nos tivemos um 6timo
relacionamento com o governo federal, com isso, a gente tinha um
6timo relacionamento também la com a Codevasf naquela época.

(E1)

Nota-se que h& o reconhecimento de que as duas instituicdes foram

fundamentais para a realizacdo das atividades até entdo. Apesar de a

Ruralminas, atualmente, se dedicar a cuidar da parte fundiaria no que se refere

ao Projeto Jaiba, conforme afirma E6, no passado participou ativamente da

vida do Perimetro e do municipio. Segundo E8, a Ruralminas

[...] tinha a funcéo de fazer essa adequacao de infraestrutura aqui do
nacleo, de logistica para o pessoal ter onde morar, ter essas
condicdes, foi isso que a Ruralminas fez e concluiu, tem um monte de

casa aqui concluida naquela época. (E8)

Verificou-se que, durante a implementacdo do Projeto, também

ocorreram oscilagbes na performance dos burocratas. Em determinado

momento, observa-se um sentimento de completo comprometimento com o

projeto, em outros, ha disfuncées da administracao publica burocrética:

Muita amizade! Ah! Era! A gente fazia qualquer coisa. Estavamos
contaminados, sabe? Com o objetivo de fazer, de mudar. O Estado
estava numa posicao lastimavel. Cinco anos de escassez, com
governo federal segurando. Nao deixando o lIsrael avancar, entdo
havia, havia assim, a conjuntura era muito favoravel ... para

trabalhar... n6s ndo tinhamos hora, dia... (E2)

Por isso que eles falam que é complicado quando vocé tem pessoas
administrando projetos e eles ndo vao bem porque as decisbes das
pessoas levam a dificuldade. Porque sempre tem um bom motivo
para nao fazer, entendeu? [...] as dificuldades que nds passamos, é
gue existe sempre bons motivos para ndo fazer a coisa certa. Por
exemplo, nés temos dificuldades, inclusive internos nossos, porque?
Porque as vezes as pessoas acham que a interpretagdo, certa, que
eles tem é muito mais importante do que aquilo que esta escrito.

(E9)

Para o ator politico E3, um dos problemas mais graves enfrentados no

Projeto Jaiba € a falta de definicdo politica, de institucionalizacdo de uma

politica de Estado e ndo de Governo, conforme se observou ao longo do

processo.

[...] o maior problema que eu acho € a definicdo politica, decisdo de
governo total, esse que € o grande problema e, em funcéo disso, é
falta de recursos de toda natureza. O Projeto Jaiba, desde aquela
época até, se tivesse uma definicdo politica pra isso, a situagéo era
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completamente diferente. Entédo, se nos tivermos ao invés do governo
federal, essas verbas que eles estdo aplicando em projetos ...
procurasse enfatizar o desenvolvimento, efetivamente o
desenvolvimento desses projetos que ja estdo com a base, a base ja
esta pronta... a captacdo, os canais principais e etc. Tem uma série
de projetos nossos de irrigacdo que nés temos em Minas Gerais que
estdo paralisados ou desestruturados por falta de recursos... € um
investimento baixissimo, nesses projetos que ja existem, que estao
mal... ainda ndo estdo acabados, vamos dizer, ou estdo mal

administrados, ou estdo mal conduzidos por falta de recursos. (E3)

De acordo com o entrevistado, a institucionalizacdo de uma politica de
governo garantiria a aplicacdo de recursos para finalizar os projetos em
andamento e evitaria resultados como o do Jaiba, que estd operando com
menos de % da capacidade instalada, o que, segundo E3, é uma

irresponsabilidade dos governantes para com a sociedade.

Verifica-se no Quadro 4 que apenas trés entrevistados fizeram
referéncia as disfun¢cdes da burocracia, associando aos entraves para se
implementar acfes da administracdo publica. Para o ator politico E1, a
disfuncdo da burocracia estava relacionada ao engessamento do sistema,

conforme pode-se constatar a seguir:

Morosidade era a dificuldade burocratica mesmo que era muito
grande, muito grande. Mas, a evolucdo do processo produtivo foi
isto. E foi um periodo em que as coisas funcionaram razoavel, mas
com muita dificuldade, porque a burocracia era outra, ndo tinha mais

aquela autonomia. (E1)

Ja o entrevistado E11 deu énfase as disfuncdes relativas ao processo de

titulacdo das terras do projeto (aos lotes), conforme descrito abaixo:

[...] pra vocé vender vocé tem que apresentar mil documentos, a
relacédo do vendedor é essa, a relacdo do comprador é essa. [...] tem
que provar que ndo deve pra prefeitura, tem que provar que nédo
devo para o governo federal, tem que provar que ndo devo para o
governo do Estado [...] vocé fica bobo de ver, é trem pra advogado,

n&o é trem de empresario[...] (E 11)

Para o E6, nos ultimos anos, o Estado modernizou seus mecanismos de
controle, 0 que era necessario, mas também criou amarras para a realizagdo

de problemas rotineiros, o que resulta em perdas para a administracédo publica.

No que se refere ao processo operacional, percebeu-se que, durante o

processo de implementacdo do Projeto, as instituices trabalham com uma
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equipe reduzida, porém na quantidade necesséaria e qualidade desejada e,

nos ultimos anos, os servigcos de apoio foram terceirizados.

Verificou-se que, atualmente, as instituicbes ndo tém autonomia
financeira e, em funcdo da modernizacéo do sistema de controle observada na
presente década, ha uma tendéncia a centralizacdo dos processos, inclusive

dos recursos financeiros.

No que se refere aos recursos financeiros, de acordo com E4 e E7, em
muitos periodos eles foram escassos, 0 que esta relacionado a conjuntura
econbmica do Pais, entretanto ndo acarretou interrupcdo do projeto, mas sim
impediu que as metas fossem cumpridas, fazendo com que o projeto

caminhasse em passos mais lentos:

Esse processo de implementacao € evidente que, de acordo com a
crise econbmica do Pais, também tivemos crises. Houve épocas em
gue o orcamento era infimo e ndo dava para continuar a implantacdo
e foi por isso que houve os atrasos, por falta de recursos... Ndo havia
interrupgdo, mas caminhava em passos mais lentos. Ou seja, se vocé
tinha uma meta de implantar tantos km de canal, vocé implantava
menos ou ndo implantava naquele ano, deixava para o proximo.

Esses periodos eram muito dificeis, viu. (E7)

De acordo com ES8, atualmente, desde que 0s recursos estejam
previstos no planejamento, ndo ha problemas com a sua liberacdo. Segundo
ele, a administracao atual esta trabalhando com recursos assegurados, 0 que
favorece a realizacdo das atividades propostas. E6 acrescenta que, para
despesas corriqueiras, € liberado um “suprimento” cujo limite deve ser
observado. Entretanto, E10 ressalta que, apesar de programados 0s repasses,

nem sempre eles s&o transferidos na quantidade acordada.

Quanto ao processo informacional, trata-se de uma pratica utilizada
para amenizar a assimetria informal na administracdo publica. De acordo com
El, na década de 1970, toda informacdo era relatada, devido a proximidade
que havia entre os atores politicos e burocratas. Segundo ele, havia um
sistema de acompanhamento proprio, de cada 6rgdo, em que representantes
acompanhavam os trabalhos de perto, mantendo os dirigentes bem
informados. A partir da década de 1980, de acordo com E7, o governo federal
acompanhou as atividades do projeto por meio das metas estabelecidas e
relatérios ou relatos de responsaveis. A periodicidade desse acompanhamento

era anual ou semestral e, nos ultimos anos tem sido mensal.
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Verificou-se que o Distrito também utiliza relatérios mensais para manter
a Codevasf informada de suas atividades e, no que se refere ao governo de
Minas, a informacao é repassada quando solicitada (E8). De acordo com E10,
as informacdes do Distrito também séo disponibilizadas para o publico através
da internet, por meio do site http://www.projetojaiba.com.br, e acrescenta que
h& o habito de repassar informacdes sempre que surge um novo fato. Além
disso, E5 ressalta a preocupagédo com a disseminacéo da informacgao interna,
sendo que solicita aos supervisores relatérios quinzenais, além do relatorio

diario de servicos para o devido acompanhamento.

Notou-se que a Codevasf ndo era monitorada pelo governo do Estado,
mas sim pelo Ministério ao qual estava vinculada, para o qual repassava e
ainda repassa as informacodes, atualmente, com periodicidade mensal, em

forma de relatérios estruturados (E7).

Quanto ao governo de Minas, este adotou nos ultimos anos, mas
especificamente a partir de 2004, a pratica de realizar reunides mensais que
permitem acompanhar os trabalhos de todas as instituicdes atuantes no Projeto
Jaiba, incluindo a participacdo da Codevasf, e o Projeto passou a ser
considerado como projeto estruturador para o Estado, o que, segundo E9,
possibilita aproveitar as informacdes para fazer um esforgco de induzir o

processo a acontecer.

Na percepcdo do E7, foi nos ultimos anos que as atividades de
acompanhamento do projeto se intensificaram por parte do Estado, mas, na
visdo do E9, ainda s&o necessérios esforcos para criar no Estado o
acompanhamento da gestéo global do projeto, “criar uma estrutura, porque tem
as vinculadas, cada um indo com o seu papel la. Mas tem que ter um
coordenador aqui oh!”. Segundo o entrevistado, 0 motivo € a necessidade de
dar ciéncia ao Secretario de Agricultura de todos os fatos relacionados ao
Projeto.

No que se refere a capacidade de controle, verificou-se que, em todo
periodo de implementacdo do Projeto Jaiba, havia a preocupacdo em
estabelecer sistemas formais de monitoramento e controle, porém nota-se
maior intensificacdo das a¢cdes no momento de concepcao do projeto, década

de 1970, e apOGs os movimentos reformistas do Estado, mais efetivamente no
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inicio da presente década. Dentre os mecanismos, destaca-se o0 plano de

trabalho.

Segundo o ator burocrata E9, nas décadas de 1980 e 1990, “o que tinha
era coisas pontuais, assim, de alguma obra que tinha la”, com excecao do
controle fiscal, principalmente quando se referia aos recursos oriundos de
empréstimos do Japdo, que era acompanhado pela Secretaria de

Planejamento, mesmo antes das mudancas ocorridas nos ultimos cinco anos.

Apé6s a criacdo do Distrito de Irrigacado Jaiba - DIJ, de acordo com o
entrevistado E8, a participacdo do Estado junto ao Projeto Jaiba “era
simplesmente como membro do conselho do DIJ, uma participacdo bem
incipiente”. No que se refere a sistemas formais de controle, segundo E8, ndo
mais existiam, pois o Estado havia se afastado do projeto e todo e qualquer

controle passou a ser de responsabilidade da Codevastf.

Por outro lado, o governo federal manteve junto ao Distrito os sistemas
formais de monitoramento e controle, a comecar pelo plano de trabalho.
Segundo E10, no referido plano sao introduzidas exigéncias previstas nos
convénios e este funciona como um planejamento, que tem que ser apreciado
e aprovado pela Codevasf para ser executado, conforme determina a Lei n°
8.666/93 no seu Art. 116. Além disso, faz-se necessaria ainda a prestacdo de
contas, tanto internamente, para o Conselho Fiscal, quanto para a Codevastf,
gque também mantém junto ao projeto um “olheiro”, que, segundo E10, exerce a
funcdo de supervisdo, 0 que também esta previsto em convénio, como 0S

demais mecanismos.

O ator burocrata E5 acrescenta, ainda, informagdes sobre o controle

interno exercido pelos supervisores:

[...] tem supervisor elétrico, tem supervisor mecanico, tem supervisor
de estradas e canais, tem supervisor de operacdo e distribuicdo de
agua, tem supervisor financeiro e tem o coordenador técnico-
administrativo e tem o gerente executivo. Acima do gerente executivo
nés temos o conselho fiscal, o conselho de administracdo e

Assembléia Geral. S&o mecanismos internos. (E5)

Além dos sistemas formais de monitoramento e controle internos, ou
seja, decorrentes de 6rgdos da propria estrutura em que se insere o 6rgao

controlado (DI PIETRO, 2003), conforme constata E10, o Distrito recebe visitas
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do TCU, com uma certa frequéncia, para realizacdo de uma auditoria contabil.
Trata-se do controle externo, que, de acordo com Di Pietro (2003, p.600), é o
controle exercido de um dos poderes sobre o outro, 0 que esta previsto na

Constituicao Federal.

No que se refere ao processo de assentamento dos irrigantes, segundo
E7, em momento algum foi submetido a sistemas de monitoramento e controle
por parte do governo federal, visto que faziam parte de funcbes especificas do
governo de Minas.

Verificou-se que, nos ultimos anos, o governo de Minas Gerais tem
implementado instrumentos de gestédo e o Projeto Jaiba passou a fazer parte
dos projetos estruturadores do Estado, o que significa que entrou na relagcéo
dos seus projetos prioritarios. Segundo E9, as acdes do projeto passaram a ser
orientadas para resultados, dentro de uma determinada meta que havia para
cumprir. “Tinha prazo, antes ndo tinha ndo. Antes [...] ndo existia nada. N&o
tinha uma coisa sobre gestao, tanto na Codevasf quanto na Ruralminas. Vocé
ndo encontrava um trabalho sobre gestdo. Tinha obra” (E9). Além disso,
percebeu-se que atualmente a Secretaria de Planejamento esta
desempenhando o papel de fiscalizacdo de maneira muito atuante, conforme
afirma E9, inclusive colocando pessoas no projeto para acompanhar as
atividades.

No que se refere ao planejamento, de acordo com a opinido dos
entrevistados, durante o processo de implementacdo do projeto, sempre houve
preocupacao em planejar as agles, estabelecer metas e acompanhar o
andamento dos trabalhos. Segundo E9, o que ocorreu foi que

o planejamento ndo conseguiu acompanhar uma série de empecilhos
gue aconteceu na implantacdo do projeto. Comegou com esse
negécio do EBI que deu problema, com a falta de recurso que o
governo federal ndo colocava, a Codevasf com falta de dinheiro e
com isso foi atrasando, atrasando, atrasando e ai chegou no que

chegou [...] (E9)

Numa visdo mais moderna, voltada para as novas praticas de
administracdo publica, houve criticas as instituicdes, que, segundo E9, néo se

modernizaram o suficiente para implementar um projeto com visao de futuro:

Todos os dois séo obreiros. Entdo acabou a obra, acabou. Gestédo
ndo é com eles. Sao instituicdes viciadas em sO fazer obra. Vocé
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pode ver se a Codevasf fosse sucesso e a Ruralminas, a Codevasf
tem mais de 120 hectares com infra-estrutura pronta e ndo esta
produzindo. Com estacdo de bombeamento, canais e tudo. Quer
dizer, falta gestdo. Para que foram feitas as obras? N&ao foi para

produzir? (E9)

Foi possivel perceber junto aos entrevistados que, durante quase todo o
periodo de implementacdo do projeto, prevaleceu uma administracdo com
caracteristicas paternalistas e que uma nova visao da administracdo publica foi

introduzida apenas nos ultimos anos, conforme relato de E4:

Quer dizer, o governo de Minas, principalmente agora nos ultimos
anos, tem tido uma visdo de gestdo da coisa publica muito
aprimorada, muito mais dedicada, o governo federal em algum
momento se beneficia disso, porque facilita a possibilidade de
resultados quando transfere dinheiro para empreendimento mineiro.
Seja transferindo dinheiro para o governo do Estado ou seja
realizando... quando o governo de Minas assume a responsabilidade
de contra-partida cumpre com mais veio, 0 que ndo aconteceu nos

governos anteriores. (E4)

De acordo com E9, essa visdo gerencial comeca a ser percebida no
projeto, uma vez que “hoje se vé que empresario, que empresa € importante

para criar ancora”.

Para E8 e E11, a questdo é que o governo nao deveria administrar este
tipo de empreendimento e concordam que mediante a realidade atual o objetivo
do governo deve ser proporcionar a infra-estrutura necessaria e, concluidas as

obras, deixar prevalecer a estrutura capitalista. E11 justifica que

as épocas mudam, as coisas mudam. O jaiba nasceu num periodo de
governo forte, num periodo autoritario. Tinha metas programadas,
tempo pra fazer e vamos fazer e pronto, certo? O governo foi se
tornando cada vez mais democratico, mais participativo, a sociedade,
€ reivindicatéria, entdo é uma série de modificagfes nesse processo
todo ai, que vai tornando o governo incompetente para fazer estas

coisas. (E11)

E importante ressaltar que ocorreram mudancgas no contexto da
administracdo publica no Pais e que o projeto foi concebido para ser concluido
num periodo em que havia recursos fartos, de governo autoritario. Com as
mudancas, naturalmente o governo se mostrou incompetente para executar
projetos dessa magnitude, que exigem muita agilidade, empreendedorismo e
visdo empresarial para que possam crescer, se desenvolver e se manter num

mercado cada vez mais competitivo.
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Entretanto, notou-se que na administracdo atual foram introduzidas
praticas de gestdo que estdo em consonancia com 0s pressupostos da New
Public Management, em que busca-se uma administragdo mais orientada por
resultados. Tal afirmativa pode ser confirmada pelo ator burocrata E9, que
ressalta a importancia da utilizacdo da matriz de planejamento, em € estabelecido
um cronograma de atividades para as diversas instituicdes envolvidas na

implementacéo do Projeto, além de exigido o cumprimento das metas.

154



6.4.3 Condicionantes Ambientais

Como em qualquer organizacdo, a administracdo publica estd inserida
em ambiente de constantes mudancas que afetam diretamente a dindmica de
seu funcionamento. Dessa forma, buscou-se identificar nas entrevistas o0s
possiveis motivos externos as instituicdes, para os quais ndo havia possibilidade
de controle, e estes podem contribuir para justificar possiveis atrasos na
implementagéo da Politica Nacional de Irrigacdo no norte de Minas Gerais. Tais
motivos foram sistematizados e apresentados no Quadro 5.

Quadro 5. Condicionantes ambientais no processo de implementagdao, na

percepcao dos atores politicos e burocratas.

SUBCATEGORIAS UNIDADES DE ENTREVISTADOS

ANALISE El E2 E3 E4 E5 E6 E7 E8 E9 EI0 El1
Movimentos  Provocaram Atrasos X X X X X
ideoldgicos
Inovacgbes Resultaram Custos da X
tecnolégicas modernizagao
Mudancas no Resultaram Consumidor mais X X
Mercado exigente
Politicas Provocaram Atrasos X X X X X
econdmicas
Proélcool Provocou Atrasos X X
Legislacédo Influenciou Negativamente X
trabalhista
Legislacdo Provocou Atrasos X X X X
Ambiental Resultou em Exageros X X X

Alto custo X X

Mudangas de Resultaram Descontinuidade X X X X X X X X
Governo Instituicbes frageis X X

Fonte: Dados da pesquisa.
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Nota-se no Quadro 6 que cinco dos entrevistados apontaram a

ideologia como um fator que influenciou negativamente na implementacdo do

Projeto Jaiba:

E muita ideologia l4. Porque quanto existe um bols&o de pobreza e
de problemas é o prato cheio para o intelectual e empresa chegar ...
esse pessoal, o pobre é massa de manobra no Brasil, como em todo
lugar do mundo. E isso virou um processo ideolégico ali dentro. O

projeto sendo malhado e tudo. (E9)

De acordo com E1, E2, E8 e E9, a ideologia dificultou o relacionamento

dos pequenos com os medios produtores e implicou movimentos de invaséo,

visto que o processo de assentamento estava inconcluso, além de interferir no

processo de selecdo dos colonos, resultando em atraso muito grande para o

projeto.

Verificou-se que o projeto foi afetado negativamente pelas politicas

econdmicas adotadas pelo governo brasileiro a partir da década de 1980,

implicando escassez de recursos:

Esses planos econémicos que nés tivemos, aqueles 7 famosos
inclusive o real, que acho que foi 0 que mais judiou, fazendo ancora
cambial, aumentando taxas de juros, deixaram a agricultura numa
situacdo de penuria, de arraso. E aquela euforia que existia na
década de 1970 praticamente acabou. Entdo o negdécio andou muito
lento. Foram 20 anos ai de atraso. NOs tivemos 20 anos praticamente
paralisados. Com esses 7 planos. Comecgou la atrds com o plano

cruzado e todos eles foram violentos. (E1)

Além disso, segundo E4, na década de 1980 e inicio da década de 1990,

Minas ficou fora do mercado internacional e, segundo o entrevistado,

[...] uma das dificuldades que eu acho que houve com o Projeto
Jaiba, dada a dimensdo dele, é que eu acho que nao houve
acompanhando com o mesmo folego do seu conceito inicial. Nao
houve a mesma dimensao, por exemplo, no fluxo de recursos, no
fluxo da concentracdo da sua sugestdo. Ora influéncia federal, ora

estadual [...] (E4)

Verificou-se, ainda, que o programa incentivado pelo governo federal —

Proalcool ndo alcancou os avancos esperados, o que também contribuiu para

0s atrasos e, segundo E1, este fato resultou na desmotivacdo de empresarios

dispostos a empenhar grandes investimentos, necessitando realizar

156



adaptacdes no gerenciamento do projeto, dando inicio a implementacdo da

irrigagao de subsisténcia:

O Tancredo ndo tomou posse, mas entrou o Sarney e comegou haver
uma discussdo em que os empresarios acharam que era melhor... os
projetos de grandes empresas la dentro ndo andaram como a gente
previa, ndo tinham prioridade. E a fruticultura que foi eleita estava em
altos e baixos e comegou a entrar na rotina que sabiamos que
poderia acontecer e que nos preocupava, que era ser uma area de

subsisténcia. (E1)

Segundo o ator politico E1, “irrigacdo de subsisténcia € um negocio meio
fora de senso, mas infelizmente caiu nesta rotina”. Verificou-se que foram
assentadas 1830 familias, um numero acima do previsto no cadastramento e,
ainda, “foi feito um grande esforgo para ali ser um assentamento. Vinha gente
de fora, parava la e acabava ganhando um lote” (E1).

O entrevistado E2 acrescenta que a legislacédo trabalhista, apesar dos
ganhos sociais, também contribuiu para a lentiddo do processo e afetou

negativamente o projeto ao tentar introduzir no campo uma lei urbana:

[...] claro que essa legislacdo trabalhista afetou profundamente a
atividade agricola de pequeno porte, n6s sabemos disso. A aplicacao
de uma lei urbana no meio rural foi uma mudanca radical para pior.
Claro que houve ganhos sociais e politicos, mas sera que foi bom,

sera que nds temos mais empregos, mais produgéo com isso? (E2)

Outro fator importante se refere ao meio ambiente. De acordo com 0s
entrevistados, no momento em que o Projeto Jaiba foi concebido e durante a
execucdo das obras ndo havia nenhum tipo de apelo ambiental e nem uma
legislacdo ambiental no padrdo que se tem hoje. Além disso, ndo existia
consciéncia social para exigir, fazer pressdo, exercer o papel da cidadania
ativa. De acordo com E4, “este € um complexo que eu chamaria de legal,

institucional, politico e cultural”.

Verificou-se que as questdes ambientais passaram a interferir no projeto
a partir da atuacdo do Copam, que fazia restricbes e exigia medidas
mitigadoras, entretanto, de acordo com o entrevistado E2, “as medidas
mitigadoras ndo aconteciam na velocidade e qualidade exigida pelos 6rgaos
ambientais, entdo isso atrasou muito”. Tal fato pode ser justificado pelos custos
da gestdo ambiental que ndo estavam previstos e, de acordo com o

entrevistado E9, hoje jA esta mais cara que o proprio projeto. Estes fatos
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acarretaram atrasos e, consequentemente, perdas para a implementacédo do

projeto, conforme pode-se observar nos relatos a seguir:

Esse choque entre o desenvolvimento de um projeto que ndo estava
sujeito a certas normas e de repente vocé ndo tem apenas as
normas, mas uma pressdo enorme, externa, as vezes sem muito
discernimento ou bom senso em relagdo ao processo que ja estava
em andamento, isto tudo provoca perdas enormes de tempo e,
obviamente, quando eu falo perda de tempo num processo desse,
dos embates ou empates do tipo adicionais, eu estou falando em

perdas efetivas, inclusive financeiras. (E4)

[...] o Jaiba sofreu, isto é importante, muitos atrasos em decorréncia
de um aperfeicoamento das demandas, das concepg¢des ambientais...
Houve um amadurecimento, as cobrancas quanto a preservagao
ambiental foram crescendo e o Jaiba, eu ndo vou dizer tudo
exatamente porque ai eu vou ter que apontar culpados, mas a
mudanca de mentalidade relacionada a preservacéo ambiental foi um

fator que retardou o desenvolvimento fisico do projeto. (E2)

De acordo com o entrevistado E4, para atender a reivindicacdes dos
orgaos ambientais, as obras pararam no momento em que ja se tinha uma
estrutura grande realizada, ou seja, uma casa de bombas para o tamanho de

todo o projeto, o que trouxe grandes prejuizos para a sociedade.

Para os entrevistados E2 e E10, houve um exagero nas exigéncias
ambientais, o que também contribuiu para desacelerar o projeto, conforme
relata E10:

A cobranca, com relacdo a fauna e flora, era tamanha. Aqui foi
cobaia, eles exigiam o que nem sabiam, estavam fazendo pesquisas,
licenciamento ambiental... Eu sei que foi uma batalha ai de estar
mostrando que era viavel, que o retorno era... E existe a preservagao

na verdade, existe. (E10)

bY

O entrevistado E9 atribui 0 “exagero” a falta de conhecimento dos
ambientalistas e/ou ecologistas em relacdo a realidade do projeto e, ainda, ao

despreparo para ditar regras para o campo.

Outro problema observado no projeto se refere as questbes
tecnoldgicas. De acordo com os entrevistados, quando o projeto foi idealizado
nao se dispunha de tecnologia para irrigagdo como hoje. Segundo eles, a

tecnologia de irrigacao no Brasil era muito incipiente:

[...] isso criou um problema para o projeto porque eles ndo tinham
tecnologia suficiente, ndo estavam recebendo assisténcia técnica
adequada, o crédito ja tinha sido esgotado e eles ndo conseguiam
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pagar. Nao conseguiam pagar nem a agua e o projeto entrou numa
fase bem critica. (E1)

Verificou-se que a técnica utilizada para irrigacéo na regido era imprépria
para o solo arenoso, além de exigir um alto consumo de agua. Posteriormente,
ja na década de 1980, foi necessaria adequacdo do projeto as novas

tecnologias, o0 que implicou custos adicionais e atrasos na implementacao.

Oito entrevistados apontaram as mudancas no governo como fator que
interferiu negativamente no processo de implementacdo do Projeto Jaiba. Isso
devido a descontinuidade das ac¢bes e, para E8 e El1l, também devido a
necessidade de remodulacdo das instituicdbes envolvidas, uma vez que
implicava substituicdo dos cargos de confianca. O relato dos entrevistados E4 e
E8 refletem a opinido dos demais entrevistados e demonstram o quanto €

prejudicial ao projeto as descontinuidades politicas e administrativas:

Toda vez que mudava o governo a gente tinha que comecar tudo de
novo, aguela mesma estéria, a gente tinha que reconstruir tudo que
tinha sido planejado no governo anterior, quer dizer, 0 governo novo

desmonta tudo e comega a fazer a sua maneira mesmo. (E8)

Qualquer descontinuidade é nefatico. Porque néo é facil, ndo é que
seja facil, mas é factivel fazer corre¢cbes no processo gerencial que
pode ser avaliada num momento s6. Uma falha ou até mesmo um
desajuste em funcdo de mudancas de conjuntura no processo nem
sempre se intensifica, mas quando vocé tem simultaneamente a isto a
descontinuidade politica administrativa, mudou governo federal,
mudou presidente da Codevasf, mudou presidente da Ruralminas...
Isso aconteceu nessa estoria toda. Essas discussdes foram muito
sérias e elas sdo em tese muito sérias para qualquer projeto. Agora,

repercutem mais, quanto maior for o projeto. (E4)

De acordo com ES8, a cada mudanca tornava-se necessario refazer as
negociacfes com 0s bancos, e 0s atrasos nas obras eram inevitaveis. Segundo
0 entrevistado, como resultado, o retorno esperado com a implementacao do
Projeto Jaiba Etapa | ainda ndo ocorreu. Segundo ele, o projeto ainda esta
engatinhando, pois esta produzindo menos de ¥ do que se esperava, 0 que

resulta em déficit para a administracao publica.

7

Para E4 tudo isto é reflexo da ineficacia gerencial. E necessario dar
continuidade as acoes:

[...] uma das questBes mais sérias de qualquer projeto, de qualquer
empreendimento, é a eficacia gerencial. Para a eficicia gerencial uma

coisa fundamental é o sentido de uma continuidade na ag&o. (E4)
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Conforme relataram os entrevistados E1, E5, E8, E9 e E11, o que ocorre
€ gque ha uma politica de governo, mas carece da institucionalizacdo de uma

politica de Estado para que 0s recursos possam ser assegurados.

Verificou-se que os produtores foram afetados pelas mudancas
ocorridas no Pais, abertura do mercado, insercdo de novos produtos
importados, dentre outros, o que resultou em consumidores mais exigentes. De
acordo com o ator burocrata E5, hoje ha consciéncia de que se faz necessario
agregar valor ao produto para que haja condicbes de arcar com 0s custos de
um projeto de irrigacdo e para ser competitivo, mas ainda sdo necessarias
acOes para que os produtores estejam alinhados as exigéncias do novo

mercado.

Segundo E9, estas a¢0es sao de extrema importancia para o sucesso do
empreendimento, e acrescenta que o agricultor tem um mercado internacional
promissor, além do mercado interno, relacionado a producdo de etanol, uma
vez que se encontra em implantacdo no Projeto Jaiba Etapa Il uma grande

usina de biocombustivel.
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6.5 Analise Descritiva dos Documentos

Com a andlise documental, buscou-se descrever os fatores relevantes
na implementacao da Politica Nacional de Irrigacdo no norte de Minas Gerais,
particularmente do Projeto Jaiba, que podem contribuir para explicar os atrasos
ocorridos. Adotando o mesmo procedimento utilizado nas entrevistas, foi
aplicada analise de conteudo e agrupamento das informacdes contidas nos
convénios e nos relatérios em categorias eleitas de acordo com os
pressupostos basicos dos modelos classicos top down e bottom up, sendo
eles: Governanca e Condicionantes ambientais. Ainda, julgou-se necessario
contemplar “o Perimetro e os Assentados”, visto que o processo de
implementacdo esta inconcluso. O resultado da andlise foi apresentado por

categoria-eixo, conforme é possivel observar a seguir.

6.5.1 O Perimetro e os Assentados

Para melhor entendimento do processo de implementagdo da Politica
Nacional de Irrigacdo, no norte de Minas Gerais, buscou-se identificar o perfil
dos assentados e obter esclarecimentos quanto a dinamica do perimetro de
irrigacdo Jaiba e do processo de producédo e, assim, fazer apontamentos de
possiveis acdes que estdo contribuindo positiva ou negativamente para a

consolidacéo do projeto.

Verificou-se que, nos convénios utilizados para estabelecer as relacdes
entre 0s agentes executores do Projeto, ndo foram abordadas questdes
relacionadas a gestdo do perimetro, ao seu funcionamento, e as condi¢cdes
para selecéo dos irrigantes. Apenas a assisténcia técnica aos irrigantes estava
prevista nos convénios (Quadro 6), o que também foi observado nos relatorios,
que, ainda, enfatizam os esforcos do governo para implementacédo de projeto

de cunho social.
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Os assentados receberam os lotes com energia, equipamento de
irrigacdo montado, um pequeno abrigo de madeirite, além de toda a
terra preparada com 0S iNnsumos necessarios ao primeiro ano de
producdo e cesta béasica até o inicio das colheitas. A assisténcia
técnica era realizada por uma iniciativa privada contratada pelo DIJ.

(R1, 2004)

Quadro 6. O Perimetro de Irrigacdo Jaiba e os Assentados, andlise documental.

SUBCATEGORIAS UNIDADES DE ANALISE CONVENIOS RELATORIOS
Assentados Possuem Baixa escolaridade X
Encontram-se Endividados X
N&o tém Capacidade empreendedora X
Capacidade para assimilar X
tecnologia
Capital X
Escritura da terra X
Recebem Assisténcia técnica X X
Perimetro de Possui Custo alto X
Irrigacéo Infra-estrutura ociosa X
Inadimpléncia X
Caracteriza Cunho social X
Pequenos lotes X
Hegemonia X
Falta Ocupar o restante da area X
Gestao mais eficiente X
Gestéo global X
Sistema de Necessita Escala X
Producéo
Falta Estudar logistica X

Fonte: Dados da pesquisa.

Nas avaliacbes contidas nos relatorios, percebeu-se que o0s irrigantes
foram selecionados levando em consideracdo a condicdo de pobreza, o que
resultou em complica¢des para produzir numa area de agricultura irrigada que

exige intensiva tecnologia:

O baixo grau de escolaridade do pessoal selecionado. Em um
levantamento realizado pela CODEVASF, foi constatado que 87%
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desse pessoal era analfabeto. Obviamente, este grau de instrucdo
estda muito aquém das necessidades demandadas por uma

agricultura que demanda capital e tecnologia intensiva. (R1, 2004)

A grande diferenca no Jaiba - Etapa | , foi o propésito empresarial da
etapa Il, onde estabeleceu empreendedores capazes de alavancar

tecnologia e capital para o empreendimento. (R3, 2005)

Verificou-se nos relatorios, conforme apresentado no Quadro 6, que os
pequenos agricultores ndo possuem o titulo de posse das terras, encontram-se
endividados, ndo possuem capacidade empreendedora e tém dificuldades para
obtencédo de crédito agricola, ou seja, “de uma linha de crédito especifica as
dificuldades daqueles pequenos produtores” (R1, 2004), o que tem contribuido

para aumentar a inadimpléncia no perimetro:

Em termos préaticos, podemos afirmar, sem receio de cometer um
engano, que faltam ao Projeto Jaiba duas condicdes basicas que sao,
pela ordem. A) firme decisdo governamental de implementar o projeto

e b) recursos financeiros. (R2, 1985)

E dever lembrar, que os novos empreendedores clamam por maior
disponibilidade de crédito através do Banco de Desenvolvimento de
Minas Gerais - BDMG e que ele tenha as mesmas condi¢cdes do
Fundo Jaiba. O crédito é existente nos Bancos Nordeste do Brasil -
BNB, BNDES e Banco do Brasil; porém os empreendedores alegam
que se trata de um crédito de dificil acesso em fungao das iniUmeras
exigéncias daqueles bancos, principalmente no que tange as
garantias reais requeridas que estdo variando na proporcdo de 1,4 a
2,0 do valor do financiamento, e ainda desconsiderando garantias

evolutivas. (R1, 2004)

Os produtores estabelecidos a Etapa |, principalmente os pequenos
(1.363), passaram por momentos de crises, e passam até o presente
momento devido a fatores que ndo séo privilegiados do projeto e sim
de toda politica agricola do Pais. Endividamentos, falta de crédito,
logistica do processo de comercializagdo, gestdo por parte do
produtor de seu empreendimento, defesa sanitaria, etc, sdo fatores
gque o0 pequeno proprietario por se sO nao resolve. H4 uma
necessidade de um aparato governamental dando suporte a este
processo e também aglomerados agroindustriais integrando a este

processo produtivo para viabiliza-lo. (R3, 2005)

No que se refere ao perimetro, percebe-se que, a todo momento, este foi
caracterizado como de cunho social, mas com objetivo primordial de obtencé&o

de elevada produtividade agricola:

E evidente que, direta ou indiretamente, estd sempre garantida a
subsisténcia dos colonos em um projeto de irrigacdo. Por isso
mesmo, € desnecessario enfatizar este aspecto, pois, 0 objetivo
primordial de um projeto de irrigacdo deve ser elevada producéo e
produtividade agricola para compensar os pesados investimentos e
diminuir a fome que se alastra pelo Pais, especialmente nas areas

urbanas, onde se concentra 70% da populagéo. (R2, 1985)
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Verificou-se que no perimetro de irrigacdo Jaiba convivem pequenos
agricultores, que ocupam pequenos lotes de cinco hectares, e médios
irrigantes, com lotes maiores e atuacdo empresarial, 0 que implica hegemonia
no perimetro, podendo acarretar dificuldades para gerenciamento do
empreendimento, devido as provaveis divergéncias de interesses entre 0s

pequenos e 0s médios irrigantes:

Outros 20.000 hectares, estdo sendo preparados, com execucao no
momento das obras de infra-estrutura de irrigacdo e social basica,
com avanco fisico de 70% das obras ja concluidas, com concluséo
final prevista para 1996. Dessa area, 9.400 hectares correspondem a
gleba C2, a ser ocupada por médios irrigantes em atuagéo
empresarial, cujo processo estd em licitagdo, com entrega de
propostas em 31.05.95. Outros 10.600 hectares correspondem a
glebas a serem ocupadas por pequenos irrigantes, assentados em
lotes de 5.0 hectares, em continuidade a fase social do

empreendimento. (R5, 1995)

O crescimento do projeto com o ingresso de novos irrigantes e novas
atividades em fase de implantacdo, nos acenam com a necessidade

de revisdo do modelo gerencial do projeto. (R5, 1995)

Constatou-se que, em 1985, os responsaveis pela elaboracdo do
relatério R2 acreditaram que o Distrito seria “uma empresa provavelmente
deficitaria, que fatalmente ira bater as portas do Governo, em busca de
subsidios”. Conforme dados obtidos no relatério R2, a principal fonte de renda
do Distrito,

seria, sem duvida, a venda de agua aos irrigantes. Pois bem, este
produto apresenta dois gravames sérios. De um lado, a energia
elétrica que se pagarda a CEMIG pelos consumos das grandes
elevatorias e as despesas de operacao e manutenc¢do do sistema de
conducdo e distribuicdo de &gua; por outro lado, principalmente se
considerarmos 0 aspecto social dos consumidores, colonos em sua
maioria, O pre¢o unitario a ser cobrado dos irrigantes sofrera

restricdes de toda ordem. (R2, 1985)

Conforme previsto, o Distrito ainda € subsidiado pelo governo e a sua
principal fonte de renda ainda ndao é o suficiente para garantir-lhe a

sustentabilidade.

Em 1995, verifica-se que 0 projeto novamente passa a ser percebido
como potencial pélo agroindustrial para alavancar o desenvolvimento regional,

conforme trecho abaixo:

Concebido pelo Governo Mineiro, na década de 70, como um projeto
publico de irrigacdo que objetivava irrigar uma &rea de 10.000
hectares no extremo norte de Minas Gerais, 0 Projeto Jaiba é hoje
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mais do que isso, € um arrojado e moderno Programa de
Desenvolvimento Regional, com base na agricultura irrigada, para
viabilizar a producdo de frutas, hortalicas e grdos acoplados a um
complexo agro-industrial que alavanque o crescimento regional. (R5,

1995)

De acordo com a opinido dos responsaveis pela elaboracdo dos

relatérios, o perimetro carece de gestdo mais eficiente, que possa garantir ao

empreendimento estabilidade necesséaria para operacdo e manutencdo da

infra-estrutura:

Hoje estd sendo cobrada (pelos investidores) do Governo Federal
uma posicao definida em relagdo a estabilidade do DIJ, uma vez que
eles foram chamados anteriormente para compor uma parceria dentro
do empreendimento. Muitos alegam que investiram alto em seus
negoécios agricolas e estao temerosos de verem seus investimentos
frustrados em funcdo do distanciamento do DIJ de seus verdadeiros
objetivos: garantir a estabilidade na operacdo e manutencdo do
projeto, bem como o chamamento do Governo de Minas para
contribuir neste processo, 0 que iniciou o atendimento em

11/03/2004. (R1, 2004)

No relatério R1 (2004), observou-se que o governo de Minas optou por

buscar uma conciliagdo de interesses dos empreendedores, liderancas

politicas e do proprio governo, convocando as diversas partes para

compartilhar de um objetivo comum: o sucesso do Projeto Jaiba. Notou-se que,

em 2004, iniciou-se uma discussao para trabalhar com uma concepg¢éo de um

projeto Unico e instituicdo de uma gestdo geral para o projeto, 0 que resultou

numa nova visao para o projeto, conforme pode-se observar abaixo:

A concepcdo de um projeto Unico, com sustentabilidade ambiental,
com um processo produtivo de integracdo das cadeias produtivas
criando escala para competir em qualidades e preco, com geracéo de
emprego e renda, sdo 0s objetivos atuais do projeto, estabelecidos

pelo Governo de Minas em parceria com a CODEVASF. (R3, 2005)
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6.5.2 Governanca

As subcategorias que se referem as possiveis influéncias relacionadas a

governanca no processo de implementacdo do Projeto Jaiba encontram-se

apresentadas no Quadro 7. Estas foram

identificadas por documentos

selecionados para o estudo, que incluem convénios, prevalecendo uma visao

ex ante, e os relatérios de avaliagdo do projeto, apresentando uma visao ex

post do processo.

Quadro 7. Governanca no processo de implementacédo, analise documental.

SUBCATEGORIAS

UNIDADES DE ANALISE

CONVENIOS RELATORIOS

Processo Decisorio

Processo Operacional

Processo
Informacional

Monitoramento e
Controle

Planejamento

Parceria

E afetado por

Dispde de

Carece de

Faz uso de

Faz uso de

Faz uso de

Estabelece

Objetiva

Interferéncias politicas

Pessoal qualificado
Pessoal na quant. necessaria

Autonomia
Recursos financeiros

Relatdrios
Reunides
Acompanhamento
Decisdes conjuntas

Fiscalizacéo

Plano de trabalho

Prestacdo de contas
Cronograma fisico-financeiro

Plano de trabalho
Plano de gestédo

Metas
Prazos

Relagéo técnica

Ac¢bes conjuntas
Desenvolvimento
Irrigacao

Acdes sociais

X X
X
X
X X
X X
X X
X
X
X
X X
X
X X
X X
X
X
X X
X
X X
X
X X
X X

Fonte: Dados da pesquisa.
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Primeiramente, observou-se que o Jaiba foi alvo de interesses politicos,
que interferiam no processo de decisdo e que estas questbes prevalecem até
os dias de hoje, conforme constata-se abaixo:

Em 1972, iniciam-se as primeiras a¢des reais do projeto e se estende
até 1979, que € marcado por um cronograma lento e repleto de
atrasos, devido a dificuldades de obtencéo de recursos financeiros e
conflitos politicos (devido a envolvimento de varios atores interferindo
no processo decisorio, e sempre mal resolvido até os dias de hoje -

aparato institucional). (R3, 2005)

Verifica-se, no Quadro 7, que as agéncias executoras dispunham de
pessoal capacitado para a implementacdo do Projeto, na quantidade e
qualidade desejadas, cuidaram do sistema de informacdo para amenizar a
assimetria, mantiveram um sistema formal de controle das atividades
desempenhadas no perimetro de irrigacdo e planejaram as ag¢bes, sendo
estabelecidos metas e prazos para a execucgao.

Apesar dos sistemas de controle identificados, notou-se que, em 1988,
eles ndo foram suficientes para acompanhar as atividades essenciais ao bom

funcionamento do projeto, conforme pode-se constatar no trecho abaixo:

Os produtores (principalmente os de final de cada canal) reclamam
que falta 4gua no canal, notadamente quando todos irrigam ao
mesmo tempo. Entretanto, o projeto ndo foi dimensionado para
atender esta situacdo o que mostra total falta de controle da operacdo

do projeto. (R4, 1988)

Além disso, constatou-se que os prazos nao foram cumpridos, o que
pode ser observado na clausula prazos do Convénio U4, de 1988, que
estabeleceu “um prazo de assentamento de cinco anos e de maturacdo de

nove”.

Nota-se, porém, que as agéncias enfrentaram problemas de escassez
de recursos e autonomia financeira, o que esta relacionado a falta de uma
definicdo politica para o projeto, conforme pode-se constatar nos trechos

abaixo.

Em termos praticos, podemos afirmar, sem receio de cometer um
engano, que faltam ao Projeto Jaiba duas condi¢des basicas que séo,
pela ordem. a) firme decisdo governamental de implementar o projeto

e b) recursos financeiros. (R2, 1985)

As principais dificuldades enfrentadas pelos empreendedores do
projeto tém sido as dificuldades de liberagdo da contrapartida
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nacional através do governo da Unido para a Codevasf e as precarias
condi¢bes de acesso ao projeto, pela ndo pavimentacdo asfaltica da
rodovia MG-101, principal via de ligacdo do projeto ao Norte do

Estado. Esta obra é de responsabilidade do Estado. (R5, 1995)

Nos relatérios e convénios, nao foi observada preocupacéo em realizar
avaliacao dos resultados. Maiores mudancas foram notadas apenas a partir do
ano 2003, quando o governo de Minas Gerais passa a demonstrar maior
preocupacdo com o Projeto Jaiba e o inclui na lista dos projetos estruturadores
do Estado, o que significa que este passa a ser prioritario e a fazer parte de um

planejamento de longo prazo:

Em 2003, na gestdo atual do governo de Minas Gerais, com a
transformagdo do Jaiba em Projeto Estruturador, um plano curto,
médio e longo prazo estd sendo executado com a parceria do

Governo Federal através da CODEVASF. (R3, 2005)

Considerando que o Projeto Jaiba foi concebido a partir de acdes
conjuntas dos governos federal e estadual, buscou-se identificar as
subcategorias relativas aos implementadores que provavelmente poderéo
contribuir para melhor explicar os possiveis motivos de atraso no processo de

implementacgé&o do projeto.

Nos convénios, considerando uma visdo ex ante do processo, pode-se
perceber que, a partir de 1984, ano em que a Politica Nacional de Irrigacéo foi
regulamentada, as instituicées envolvidas objetivaram implementar um projeto
de irrigacdo com a predominancia social, objetivo este confirmado nos
relatérios, visdo ex post, em que também foi contemplado o foco econémico,
resgatando a discussdo sobre as potencialidades do Projeto Jaiba para

empreendimento de grande polo agroindustrial.

Verificou-se que, desde a concepc¢ao do Projeto, foi estabelecida uma
relacdo de parceria entre as agéncias executoras, Codevasf e Ruralminas,
uma cooperacao técnica e financeira para desenvolvimento de atividades
gue visam colocar a politica em acdo. Nessa relacdo, a Codevasf assumiu a
responsabilidade pelo fornecimento de capital (destinados a execugdo do
projeto de irrigagao) e o Estado de Minas Gerais assumiu responsabilidades
relativas a execucado de obras previstas no Planoroeste, ou seja, obras de infra-

estrutura social.
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O Projeto Jaiba etapa |, com area bruta de 28.200 hectares, ora em
implantacédo, € um empreendimento conjunto da UNIAO representada
pela CODEVASF e o ESTADO DE MINAS GERAIS, implantado com
recursos do financiamento externo junto ao Banco Mundial e do
Governo Federal, da ordem de U$$ 158 milhdes, (sendo U$$ 71
milhdes do BIRD - 45% e U$$ 87 milhdes - 55% a contrapartida
nacional), cabendo ao Estado o provimento, conforme Convénio, de
toda infra-estrutura social basica nas areas de reducdo, saude,
transportes, saneamento, comunicacdo e acdo social), no que ja
foram alocados recursos da ordem de U$$ 36 milhdes desde a

década de 70. (R5, 1995)

Notou-se que, na relacdo de parceria entre as agéncias executoras, em
alguns momentos foram observados conflitos, apontados no relatério R2
(1985). No relatorio € sugerida a reformulacdo do convénio para “definir com
clareza o bindmio Autoridade/responsabilidade, tanto na area estadual como na

federal”.

Notou-se, ainda, que as fontes de recursos foram definidas, entretanto,
percebeu-se nos convénios que as fontes de recursos se alteraram no decorrer
do processo e 0s recursos ndo se mantiverem constantes, indicando que as
agéncias sofreram influéncias politicas, que resultaram em descontinuidade,

uma vez que em alguns momentos o projeto deixou de ser prioridade.
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6.5.3 Condicionantes Ambientais

Buscou-se identificar nos documentos, 0s possiveis motivos externos as
instituicdes, para os quais ndo havia possibilidade de controle, e que podem
contribuir para justificar os atrasos ocorridos no processo de implementacao da
Politica Nacional de Irrigacdo no norte de Minas Gerais, particularmente do

Projeto Jaiba. Tais motivos foram sistematizados e apresentados no Quadro 8.

Quadro 8. Condicionantes ambientais no processo de implementacao, andlise

documental.
SUBCATEGORIAS CONVENIOS RELATORIOS
Movimentos ideolégicos  Provocaram Atrasos X
Mudancgas de Governo Provocaram descontinuidade X
Politicas econdmicas Provocaram Atrasos X
Legislacdo ambiental Provocou Atrasos X X
Resultou em Exageros X

Alto custo X

Fonte: Dados da pesquisa.

O Projeto Jaiba, ao longo do seu processo de implementacdo, esteve
exposto a um ambiente de constantes mudancas e, conforme demonstrado no
Quadro 8, sofreu influéncias relativas a conjuntura econdmica do Pais, ao
comportamento da sociedade, a percepcao desta com relacdo aos problemas
ambientais e, ainda, as normas legais, que resultaram em adaptacoes,

interrupcées e, conseqlientemente, em atrasos:

Ressalta-se que problemas politicos e cambiais pelos quais
passavam o Pais as vésperas das eleicBes presidenciais de 2002
levaram & interrupcdo das obras de montagem do sistema hidro-
elétrico-mecanico a partir do final de 2001, uma vez que grande parte
dos equipamentos do sistema era importada. Como agravante, em
fevereiro de 2002, expirava o Contrato Internacional do Governo de
Minas com o Japan Bank International Cooporation - JBIC. No
entanto, devido as jA mencionadas dificuldades de conclusdo das
obras e ap0s varias negociacdes estabelecidas entre as partes, foi

obtida a prorrogacéo do Contrato. (R1, 2004)
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No que se refere aos movimentos ideoldgicos, trata-se de invasdes
conduzidas por uma parte da sociedade organizada que vislumbrava a
ocupacdo da area para efetivacdo da reforma agraria, conforme pode-se

constatar no trecho abaixo:

Em outubro de 2002, a reserva ambiental do Projeto foi invadida pela
Liga Operaria Camponesa, movimento social que objetiva pressionar
o Governo para efetivagdo da reforma agraria. Essa invasao causou
devastacdo no patriménio ambiental do Projeto, provocando uma
reacdo dos ambientalistas contra os dirigentes do Governo de Minas

responsaveis pelo Projeto. (R1, 2004)

Verificou-se, conforme relatorio R1 (2004), que, “na época da concepcao
do Projeto Jaiba I, as questdes de preservacdo ambiental foram ignoradas,
tanto por parte do empreendedor agricola, como da sociedade e do agente
financeiro internacional”, o que é confirmado no relatério R3, conforme

demonstrado a sequir:

Quando foi planejado a Etapa |, as questbes ambientais ainda nao
passava no centro dos debates dos processos de planejamento, dai
as medidas corretivas sO vieram a tona na concepcdo da Etapa Il

(R3, 2005)

Porém, mais tarde, quando da concep¢do do Projeto Jaiba I, as
guestdes ambientais comecaram a ser questionadas e, posteriormente, foram
devidamente ajustadas (R1, 2004), com licencas corretivas. De acordo com
informacdes contidas no relatério R3 (2005), ocorreu um exagero. O “Projeto
Jaiba - Etapas | e Il contam com 91.000 hectares de reservas em sua volta,
com uma sustentabilidade do ponto de vista ambiental que ndo hd em nenhum
projeto de irrigacdo no mundo”, o que implicou atrasos e alto custo para o

Projeto:

Atualmente o empreendimento esta totalmente licenciado pelo 6rgao
ambiental do Estado, possuindo a outorga para uso da agua e todas
as licencas ambientais para a fase de implantacdo do
empreendimento, bem como estdo sendo compridas regularmente
todas as medidas mitigadoras dos impactos ambientais decorrentes
do EIA/RIMA, a par das dificuldades normais enfrentadas pelos
empreendedores neste tipo de projeto, que vao da complexidade de
algumas medidas, passam pela incompreensdo dos ambientalistas
até a ineficiéncia da maquina publica diante de atividades que sao

dinamicas. (R5, 1995)

Em 1989, o Governo de Minas iniciou negocia¢cfes com o Japan Bank
International Cooperation - JBIC para construir a Etapa Il do Projeto
Jaiba. Ao se elaborar essa etapa, a sociedade brasileira ja
manifestava interesses pelas questdes ambientais e 0 passivo
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ambiental provocado pelo Jaiba | comecou a ser questionado. Essas
guestdes foram condicionantes para a obtencdo das Licengas Prévia,
de Instalacdo e de Operacao do Jaiba Il. Tal fato induziu a exigéncia
de obtencdo de Licenga Corretiva do Jaiba | que atualmente se

encontra em andamento. (R1, 2004)

Torna-se importante ressaltar que o processo de implementacédo teve
inicio da década de 1970 e ainda nao esta concluso, tendo sido submetido as
mudancas de governo que implicaram alteracbes de metas e fotos para o
projeto. Para evitar a descontinuidade do Projeto, por meio dos convénios, foi
possivel constatar que foram estabelecidos mecanismos de controle,

demonstrando, assim, a preocupacédo dos atores burocratas com esta questao.
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6.6 Andalise Comparativa: Entrevistas e Documentos

Considerando as informacfes obtidas nos relatos dos entrevistados e
nos documentos, verificou-se que, durante a implementagdo da politica, foi
mantido o foco definido na Politica Nacional de Irrigacdo, que privilegia projeto
publico de carater social, mas sem abandonar a idéia de promover acdes de

carater empresarial.

As subcategorias que representam as principais influéncias, positivas e
negativas, que podem contribuir para explicar os atrasos ocorridos no processo de
implementacdo da Politica Nacional de Irrigagdo no norte de Minas Gerais,

particularmente o Projeto Jaiba, foram identificadas e apresentadas no Quadro 9.

Quadro 9. Categorias e subcategorias identificadas no estudo do processo de

implementacéo.

CATEGORIAS SUBCATEGRIAS

1. O Perimetro e os Assentados e Caracteristicas dos assentados
Caracteristicas do Perimetro
Processo produtivo

Processo decisorio

Processo operacional
Processo informacional
Monitoramento e controle
Planejamento

Parceria

2. Governanca

3. Condicionantes Ambientais Ideologia
Politicas
Legislagao

Mudancas de Governo

Fonte: Dados da pesquisa

Para cada categoria identificada serd apresentada andlise comparativa
apontando as divergéncias e convergéncias observadas nas entrevistas e nos

documentos, conforme demonstrado a seguir.
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6.6.1 O Perimetro e os Assentados

As informacdes referentes aos assentados, beneficiarios diretos da
politica, e ao funcionamento do perimetro sdo de fundamental importancia para
avaliar a implementacdo da PNI no norte de Minas Gerais. Problemas de
diversas naturezas foram apontados e estes encontram-se sistematizados no
Quadro 10.

Quadro 10. O Perimetro de Irrigacéo Jaiba e os Assentados.

Subcategorias Atores politicos Atores burocratas Documentos

Assentados

Baixa escolaridade

Familias numerosas

Tecnologia incipiente

Falta capital

Falta capacidade empreendedora
Falta escritura das terras
Recebem assisténcia técnica
Cultura de esperar que 0 governo
resolva

X X X X X X X X
X X X X

Perimetro de Irrigacdo

Alto custo

Infra-estrutura ociosa

Inadimpléncia

Cunho social X
Lotes pequenos

Precisa de ancora empresarial X
Necessita de autonomia (transferéncia X
de gestado)

Necessita ter sustentabilidade X

X X X X X X X
X X X X X

x

Producéo
Necessita ter escala X X
Falta estudar a logistica de mercado X X

Fonte: Dados da pesquisa.

Notou-se que, para o sucesso do empreendimento, S4o0 necessarios
aporte de capital (garantido pelo governo) e muito conhecimento e capacidade
de assimilar novas tecnologias. Entretanto, foram contempladas pessoas que
possuem baixa escolaridade, 87% de analfabetos, e ndo apresentaram

capacidade empreendedora para alavancar um projeto de tamanha
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complexidade. Dessa forma, pode-se inferir que a selecdo dos agricultores

poderia ser realizada de maneira mais adequada, por se tratar de irrigacao.

Como tentativa de melhorar as condi¢cdes dos assentados e possibilitar a
sustentabilidade do Perimetro, foram observados esforcos do governo com
investimento em assisténcia técnica (ora oferecida por empresas publicas, ora
por empresas privadas), capacitando os pequenos produtores para produzir
numa area de agricultura irrigada. Entretanto, a politica de extensao rural ndo
se mostrou suficiente para preparar as pessoas para uma realidade que elas

desconheciam.

Além disso, notou-se dificuldade que se refere ao custo para investir em
tecnologia, que é caro, e 0s irrigantes ndo possuiam e ainda ndo possuem o
capital necessario. Verificou-se que o governo, num gesto de paternalismo,
proporcionou aos assentados 0s materiais e equipamentos necessarios para o
inicio das atividades, acreditando que os demais passos estariam a cargo dos
agricultores. Entretanto, a cultura do paternalismo se mostrou enraizada nos
assentados, o que prevalece no momento atual, uma vez que estes se

habituaram a esperar do governo solugdes faceis.

Outro problema observado € a falta de documentacdo de posse das
terras, o que impede a realizagcdo de uma selecédo natural e promove a fixagao
de pessoas descomprometidas com a agricultura irrigada, transformando parte

do perimetro em um local de agricultura de subsisténcia ou moradia rural.

No que se refere ao Perimetro, notou-se que é um investimento de alto
custo, uma vez que a captacdo de &gua se faz por meio de estacdo de
bombeamento que exige consumo expressivo de energia elétrica. Da mesma
forma, ocorre com a infra-estrutura comum, incluindo os canais centrais, que

exigem alto custo de operacdo e manutencao.

Notou-se que a infra-estrutura instalada tem capacidade para atender
mais de quatro vezes a demanda atual, o que resulta numa ociosidade que
esta relacionada ao processo inconcluso de assentamento e de realizacdo das
demais etapas do projeto. Dessa forma, numa analogia com o funcionamento
de um “condominio”, nota-se que a intervencao estatal ainda se faz necesséaria,
cabendo ao governo federal assumir a responsabilidade para com os lotes que

ainda nao foram ocupados.
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Entretanto, verificou-se que o repasse das receitas por parte do governo
federal ndo é assegurado, se faz mediante a aprovacdo do plano de trabalho,
negociada a cada ano, e em observancia as condi¢cdes orcamentarias da
Codevasf, que se alteram quando ocorrem mudancas de governo ou de
dirigentes da Instituicdo. O repasse de capital foi apontado como um dos
maiores entraves para uma gestdo mais efetiva, pois ndo permite ao Distrito
fazer um planejamento de médio e longo prazos e resulta descontinuidade de

acoes que podem colocar em risco o bom funcionamento do Perimetro.

Notou-se que a transferéncia de gestdo esta programada para 0s
proéximos quatro anos, deixando os gestores preocupados com as dificuldades
inerentes a busca pela sustentabilidade num projeto concebido em carater
social. Ha o reconhecimento de que maior autonomia implica inserir o projeto
numa economia de mercado, que exige uma escala de producao de dificil
alcance para os pequenos agricultores, devido ao tamanho dos lotes e a
tecnologia incipiente. Entretanto, os gestores se mostram entusiasmados com
as externalidades positivas provocadas pela implementacdo da Etapa I, ou
seja, a presenca de empresas ancoras que poderdo realizar contratos
assegurados com 0s pequenos agricultores e, assim, resolver o problema de

escala e escoamento de producgao.

Verificou-se que o Perimetro de Irrigacdo Jaiba mantém uma dualidade
nos seus objetivos propostos. Por um lado, busca-se atender ao objetivo social,
conforme foi previsto na Lei de Irrigacdo e nas condicionantes do Banco
Mundial, privilegiando o assentamento de pessoas carentes, excluidas do
mercado de trabalho na mais absoluta condicdo de pobreza. Por outro lado,
nota-se o0 objetivo econdmico, sendo necessario estabelecer uma economia de
mercado para garantir a sustentabilidade do Perimetro, uma vez que desde sua

concepgao vem se preparando para a emancipagao.

A dualidade implicou objetivos obscuros, e acredita-se que a falta de
uma definicdo clara de grandes objetivos ndo permite que o projeto seja
considerado como area de interesse para a economia nacional, o que o torna

sem prioridade e sem fontes especiais de recursos.
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6.6.2 Governanca

Verificou-se que, de maneira geral, as instituicbes responsaveis pelo
processo de execucdo do Projeto Jaiba contaram com o apoio de uma boa
equipe de trabalho, pessoal qualificado e na quantidade certa (Quadro 11), o

que contribuiu de forma positiva para a implementacao da politica.

Quadro 11. A governancga no processo de implementacéo da PNI.

Subcategorias Atores politicos Atores burocratas Documentos

Processo Decisoério

Influéncias politicas X X X
Falta de Autonomia X X X
Processo Operacional

Pessoal qualificado X X
Pessoal na quant. necessaria X X
Falta de Recursos X X X

Processo Informacional

Relatérios X
Reunibes X
Acompanhamento

Decisbes conjuntas

X X X X

Monitoramento e Controle

Plano de trabalho X
Prestacdo de contas

Cronograma

Fiscalizagéo

X X X X

Planejamento

Plano de trabalho X
Plano de gestéo

Prazos

Metas X

X X X X

Parceria

Relagéo técnica
Acdes conjuntas X
Desenvolvimento X
Irrigacdo X X
Ac¢0les sociais

X
X X X X X

Fonte: Dados da pesquisa.

Percebeu-se que havia o cuidado em evitar ou amenizar a assimetria
informacional, utilizando relatorios, relatos e a participacdo nas reunides dos
conselhos administrativos para manter a outra parte informada dos

acontecimentos. No que se refere ao controle, verificou-se que o plano de
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contas foi um mecanismo importante nesse processo, sendo utilizado para o
controle das acgdes, assim como instrumento de planejamento, em que as
metas e os prazos eram estabelecidos. O plano de trabalho esta previsto no
Art. 116 § 1° da Lei n° 8.666/93, que condiciona a celebragcdo do convénio a
prévia aprovacdo de competente plano de trabalho proposto pela organizacao
interessada, o qual devera conter, no minimo, as seguintes informacdes:
identificacdo do objetivo a ser executado, metas a serem atingidas, etapas ou
fases de execucao, planos de aplicagcdo dos recursos financeiros, cronograma
de desembolso e previsao de inicio e fim da execucédo do objeto, assim como

das fases programadas.

Entretanto, ocorreram oscilagdes na performance dos implementadores,
que sofreram com influéncias politicas e enfrentaram dificuldades com a falta
de autonomia administrativa e financeira, 0 que persiste até os dias atuais.
Como reflexo, os prazos estipulados para implementacdo do Projeto foram
elasticos e as metas ndo foram cumpridas, demonstrando a perda da
capacidade de controlar, o que pode ser reflexo das mudancgas ocorridas no

Brasil.

E preciso ressaltar que as instituicées foram criadas na década de 1970,
momento de grande intervencdo do Estado, que desempenhava fungdes
empresarias para oferecer bens e servicos para o mercado. Foi um periodo
marcado por grandes investimentos e crescimento do aparato estatal. Mas, no
final da década de 1970, o Pais encontrava-se muito endividado e passou a
experimentar uma crise estrutural profunda, perdendo a sua capacidade de
agir. Verifica-se que hoje o poder executivo ndo tem forga centralizadora nem

0s recursos financeiros para investir como tinha na década de 1970.

Notou-se que as mudancas ocorridas no cenario brasileiro afetaram
diretamente as agéncias implementadoras do Projeto Jaiba, que perderam a
capacidade econdmica e decisoéria.

A situacdo ainda ndo se alterou. As agéncias permanecem com pouco
poder decisoério, mas, a partir de 2003, foram percebidas mudancas na forma
de administrar a maquina publica, inserindo um novo olhar, novos mecanismos
de controle e monitoramento e instrumentos de avaliacdo de resultados no

planejamento estratégico, até entdo néo percebidos neste processo.
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Com a andlise dos implementadores, Codevasf e Ruralminas, buscou-se
identificar se as instituicbes possuiam 0s mesmos objetivos junto ao Projeto e
como se estabeleceram as relagdes. Conforme os dados apresentados no
Quadro 9, nota-se que entre os implementadores foi instituida uma parceria, ou

seja, uma cooperacao técnica e financeira para a implementacéo do Projeto.

Verificou-se que a relacdo de hierarquia foi clara durante o processo de
implementacgdo. Entretanto, as instituicdes eram expostas a demandas politicas
diferenciadas, o que resultou na oscilacdo da performance das agéncias e

culminou no distanciamento entre elas.

Tal distanciamento ndo impediu que ambas dedicassem esforcos para o
Projeto, porém cada uma com uma funcdo especifica, ficando a Codevasf
responsavel pela execucdo do perimetro e o governo de Minas por

implementar acfes que garantiriam a infra-estrutura social.

Percebeu-se que os implementadores objetivaram o desenvolvimento
socioecondmico, por meio da agricultura irrigada. Percebeu-se, ainda, que o
foco social foi uma adaptacédo do projeto para atender a legislacdo de irrigacao
e as exigéncias do Banco Mundial, um dos maiores investidores do Projeto
Jaiba Etapa |, mas ndo perdeu o foco econémico observado na sua concepg¢ao

original.
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6.6.3 Condicionantes Ambientais

Como relatado anteriormente, o Projeto Jaiba foi concebido na década
de 1970 e ainda se encontra em processo de implementacdo, tendo
perpassado por diversos governos, com propésitos diferenciados e, dessa
forma, sofrendo as influéncias ambientais. As subcategorias que podem
contribuir para explicar as interferéncias externas, ndo passiveis de controle por

parte dos executores, foram sistematizadas e apresentadas no Quadro 12.

Quadro 12. Condicionantes ambientais no processo de implementacdo da PNI.

Subcategorias Atores politicos  Atores burocratas Documentos
Atrasos

Movimentos ideolégicos X X
Politicas econémicas X X X
Legislacdo ambiental X X

Descontinuidade
Mudancas de governo X X X

Fonte: Dados da pesquisa.

Verificou-se que o processo de implementacdo sofreu diversas
influéncias externas, sendo aquelas relacionadas aos movimentos ideoldgicos,
as politicas econdmicas, a0 meio ambiente e as alteracdes na administracéo
publica, que mais explicam o compasso lento em que se deu a implementacao

do Projeto Jaiba.

No que se refere aos movimentos ideolégicos, estes interferiram
principalmente no processo de assentamento e no relacionamento entre 0s
pequenos e meédios produtores. Notou-se que, nas Ultimas décadas, a
sociedade vem se organizando e reivindicando acdes do governo que visem a
melhoria de qualidade de vida do cidaddo. Jaiba foi alvo dos movimentos

relacionados a ocupacdo de terras, devido a sua dimensao territorial e a

demora na implementacao do projeto.
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No que se refere as politicas econémicas, péde-se perceber que o Jaiba
caminhou de acordo com o cenario econdmico do Pais. Trata-se de um mega
projeto que exigiu muito investimento, inclusive de capital externo, e foi
concebido na década de 1970, conhecida como a década do milagre brasileiro,
cujo modelo adotado era o desenvolvimentismo. Este modelo levou o Brasil a
um endividamento significativo, interno e externo, e, conseqientemente a crise

que teve inicio no final da década de 1970, e que ainda vivemos.

O Estado perdeu sua capacidade de dirigir a si mesmo, a capacidade de
controlar a si préprio, de se organizar para exercer suas funcdes, ou seja,
ocorreu a faléncia executiva do Estado brasileiro. O Projeto Jaiba, uma vez néo
concluido na década de 1970, foi diretamente impactado pela crise econémica
do Pais e pelos diversos planos que o Estado experimentou nas décadas de
1980 e 1990, que causaram impacto direto na agricultura e,

conseguentemente, atrasos na implementacéo do Projeto Jaiba.

A estabilidade econbmica ocorreu apenas em meados da década de
1990, com o Plano Real, o que beneficiou o Projeto, mas nota-se que este
ainda carece de uma estabilidade politica. Simultaneamente a isto, verificou-se
que o Projeto foi influenciado pela descontinuidade politica administrativa. A
cada mudanca de governo, a estrutura das instituicbes responsaveis pela
implementagcdo do Projeto era modificada e havia necessidade da
renegociacdo das acdes para dar continuidade ao processo, 0 que também

implicou grandes atrasos.

Outro fato importante se refere a legislagdo ambiental e ao
comportamento da sociedade com relagdo ao meio ambiente. Verificou-se que
na concepc¢ao do projeto as questdes ambientais ndo foram consideradas, visto
que nao existiam exigéncias legais no padrdo de hoje, como também n&o
existia por parte da sociedade a cultura de exigir e de cobrar. Com estas
mudancas, foi necessaria a reestruturacdo do Projeto para atendimento das
medidas mitigadoras impostas pelas entidades responsaveis pelo controle
relativo ao meio ambiente e, devido a falta de agilidade para atender as

exigéncias, os atrasos foram inevitaveis.
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7 CONCLUSOES

Para responder a questao de pesquisa, tornou-se necessario identificar
0s objetivos propostos na politica formulada; verificar como foram estabelecidas
as relacdes e como se deu o processo de implementacao da politica; e, por fim,

verificar se 0s objetivos atuais sdo 0s mesmos da politica formulada.

Primeiramente, € necessario ressaltar que as acdes para a execucdo do
Projeto Jaiba tiveram inicio na década de 1970, num periodo anterior a
formulacdo da Politica Nacional de Irrigacdo, em regime politico, econémico e
constitucional diferente do atual, marcado por governos fortes, centralizados e

autoritarios, periodo favoravel para a promocao de grandes projetos industriais.

Nesta oOtica, em Minas Gerais, no auge da implementacao do Planoroeste,
que objetivava a ocupacdo do vazio econdmico e demogréfico representado
pela a regido Noroeste e, ainda, a ampliacdo da fronteira agricola, o Projeto
Jaiba foi concebido segundo um modelo em que o setor publico realiza
inversdes em capital fixo, representadas pela infra-estrutura geral social e infra-
estrutura de irrigacdo, cabendo ao empresariado a execucdo das atividades

diretamente produtivas, com utilizagcéo racional dos fatores de producéo.

Constatou-se que o processo de implementacao influenciou na criacdo da
politica de irrigacdo em Minas Gerais, podendo ter, inclusive, contribuido como
fonte de informacdes para a Politica Nacional implementada anos depois, em
1979, que foi regulamentada em 1984.

Verificou-se que a Politica Nacional implementada € ampla, trata a
questao da irrigacdo em termos gerais e nao foi capaz de ditar normas precisas
para restringir as acdes dos agentes e garantir sua realizacdo dentro dos

prazos estipulados.

Essa amplitude da Lei parece adequada para paises como o Brasil, em
que longo prazo para a administracdo publica € o periodo do mandato dos

politicos. Além disso, o Brasil apresenta em seu territorio grandes distor¢des
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socioeconbmicas, em que a implementacdo da politica € processo de

incertezas, de aprendizagem, de correcéo de rumos.

A Politica Nacional de Irrigacdo, apesar dos seus quase 30 anos, ainda
€ a normatizadora de assuntos de irrigacdo no Pais, entretanto faltaram, e
ainda faltam, acdes e politicas complementares para dar suporte a realizacéo

de projetos publicos nessa area.

Com a politica regulamentada, os papéis das partes foram definidos e foi
estabelecido um conjunto de a¢Bes que implicou ampliacdo do numero de
atores envolvidos na implementacdo da politica publica de irrigacdo, criando

uma rede de relacionamentos entre os governos estadual e federal.

A complexidade desses relacionamentos e 0s provaveis conflitos ndo
foram previstos na formulacdo, em que os governos demonstravam preocupar-
se mais em estabelecer normas para a conduta de processos, sem levar em

consideracao a influéncia de stakeholders e do contexto politico como um todo.

Para a andlise das relacfes no processo de implementagcdo do Projeto
Jaiba, foram identificados varios atores que formaram uma complexa rede de
relacionamentos, entretanto foram selecionadas apenas as principais
organizacdes responsaveis pelo empreendimento: Codevasf, Ruralminas e

Distrito de Irrigacéo Jaiba.

A luz da Teoria da Agéncia, verificou-se que a Codevasf atuou como
principal, responsabilizando-se pelo fornecimento de capital, e as demais
organizacbes como agentes, gerenciando 0s recursos, estabelecendo uma
parceria oficializada por meio de convénios, em que as fun¢cdes de cada parte
foram negociadas durante o processo de implementacdo da politica, mantendo

uma relacao hierarquica horizontal entre os executores do Projeto Jaiba.

A aplicacdo da Teoria da Agéncia permitiu perceber como as relacdes
séo estabelecidas, como influenciam na implementagéo da politica, e quais 0s

progressos no Projeto Jaiba.

Verificou-se que ha deficiéncias na formulacdo de instrumentos de
gestao da politica e que muitas contribuicées da Teoria ndo estao previstas nos
convénios, o que pode acarretar conflitos e, consequientemente, morosidade na

implementacdo de politica publica. Nota-se que ha& condigcbes para o
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aperfeicoamento dos mecanismos de gerenciamento dos arranjos de
cooperacao. Com instrumentos de gestdo bem desenvolvidos, bem aplicados,
h& maior facilidade e possibilidade de sucesso na implementacdo de uma

politica publica.

Para verificar como se deu o processo de implementacdo da Politica
Nacional de Irrigagdo no norte de Minas Gerais, foi utilizada uma abordagem
integrada dos modelos top down e bottom up.

Constatou-se que o Projeto Jaiba foi implementado por organizacfes de
naturezas distintas, que tém grandes responsabilidades em areas diferenciadas
e com objetivos diversos; que as instituicbes estiveram expostas a um
ambiente politico instavel; e que influéncias politicas interferiram nos seus
processos decisorios, exigindo dessas organizacfes adaptacdes na estrutura
administrativa para conviver com a falta de autonomia e de recursos, 0 que

culminou em atrasos para o Projeto Jaiba.

Quanto ao planejamento, este ndo conseguiu vencer uma série de
empecilhos que ocorreram no processo de implementacao, e as organizacdes
responsaveis, criadas pelos governos federal e estadual num esforco para
institucionalizar uma politica publica, ndo dispuseram de estrutura nem

recursos suficientes para se manterem autbnomas neste processo.

As mudancas de governo e as influéncias politicas interferiram de forma
negativa na execucdo do Projeto Jaiba, demonstrando as dificuldades do
Estado em estabelecer uma politica de longo prazo e implementa-la como

estipulado na sua formulacéo.

A implementacdo do Projeto ocorreu num ambiente de incertezas, de
mudancas estruturais profundas na maquina publica, de experimentacdo de
planos econémicos, de insercdo de normas legais ambientais (as quais, 0
Projeto ndo estava sujeito na sua concepg¢do), e de mudancas no
comportamento da sociedade, que culminaram em maior legitimidade social,

sendo necessarias negociacdes para dar continuidade ao Projeto.

As influéncias externas impuseram restricbes as agéncias
implementadoras, que desvirtuaram o seu empenho em relacdo ao Projeto Jaiba
(o que nao foi previsto na formulacdo da politica), mas, ainda assim, mantém-se

em constante adaptabilidade para dar uma resposta positiva a sociedade.
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Constatou-se, ainda, que as normas para 0 assentamento no perimetro
de irrigagdo nao contemplaram a relagcédo causa e efeito e que os objetivos da
implementacgdo do Projeto Jaiba ndo foram claros. A ndo-existéncia de grandes
objetivos torna o Projeto sem interesse para a economia nacional, sem

prioridade e sem fontes especiais de recursos.

Percebe-se que ndo ha um processo acabado, mas sim um continuo
movimento de interacdo entre uma politica em mudanga, uma estrutura de
relagBes de grande complexidade e um mundo exterior também dotado de uma

dinAmica cada vez mais acelerada.

Tais constatacbes nos levam a concluir que o processo de

implementacgdo atendeu a politica formulada, mas parcialmente.

Com o Projeto de Irrigacdo Jaiba, buscou-se e, ainda busca-se,
implementar acGes de carater social, 0 que esta determinado na Lei, entretanto
fatores internos e externos as agéncias implementadoras provocaram
alteracdes nas metas, dilatamento dos prazos e mudancas no foco do
empreendimento, que passa a privilegiar acdes de carater empresarial para

garantir a sustentabilidade do perimetro.

Considerando que a pesquisa foi realizada sob abordagem exploratoria,
a partir da analise foi possivel identificar potencialidades para a realizacdo de

estudos futuros, privilegiando o tema em questéo.

Neste estudo, buscou-se verificar a aplicabilidade da Teoria da Agéncia
para analise das relacfes intergovernamentais. Sugere-se dar continuidade a
analise, demonstrando como 0s conceitos da Teoria podem ser Uteis para o

gerenciamento dos arranjos de cooperacao.

Com a pesquisa, foi demonstrado que ha possibilidade de
aperfeicoamento dos mecanismos de formalizacdo de parcerias no processo
de implementacao da Politica Nacional de Irrigagdo. Convém desenvolver uma
metodologia para a formalizacdo dos acordos de cooperagdo na gestdo da

politica publica.

Outra sugestdo, no que se refere a aplicacdo da Teoria da Agéncia, €
contemplar os agricultores assentados (principal) e o Distrito de Irrigacao Jaiba
(agente), com o objetivo de entender essa relagcéo e identificar como a Teoria
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pode ser Util para 0 gerenciamento da associagcao. Ainda, deve-se investigar a
organizacdo que atua como principal no processo, cujo objetivo é verificar a
sua capacidade de controle, o grau de autonomia de que dispde e as

implicacdes relativas aos custos de agéncia.

No que se refere ao processo de implementacéo da politica, deve-se fazer
uma analise que contemple as opinides dos assentados, cujo objetivo beneficio
€ obter um novo olhar para o Projeto, além da possibilidade de identificar as

perspectivas dos irrigantes em relacao ao Perimetro de Irrigacao Jaiba.

Dentre as constatacdes da pesquisa, verificou-se que as mudancas de
governo influenciam negativamente no processo de implementacdo de uma
politica publica, provocando atrasos e/ou interrupcdo do processo. Dessa
forma, devem-se realizar estudos para avaliar os impactos dessas mudancas

para as organizacfes responsaveis e para os beneficiarios da politica.

186



8 REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARAUJO, Vinicius de Carvalho. A Conceituacdo de Governabilidade e
Governancga, da sua relagdo entre si e com o conjunto da reforma do
Estado e do seu aparelho. Brasilia: ENAP, 2002.

ARAUJO, Marcelo e SANCHEZ, Oscar Adolfo. A Corrupcdo e os Controles
Internos do Estado. Sao Paulo: Luz Nova, n. 65, p.137-173, 2005.

BARDIN, Laurence. Analise de Conteudo. Lisboa: Edicbes 70, 1977.

BOBBIO, N., MATTEUCCI, N. e PASQUINO, G. Dicionario de Politica. 72 ed.
Brasilia: Editora UnB, v.2, 1995. (954p).

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: 1988. 13. ed.
Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenacédo de Publicacdes, 2000.

BRASIL. Decreto N° 89.496, de 29 de marco de 1984, que regulamenta a Lei
6.662/79, que dispde sobre a Politica Nacional de Irrigacdo. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D94664.htm Acesso em: 15
nov. 2006.

BRASIL. Decreto N° 92.395, de 12 de fevereiro de 1986, que institui 0o PRONI —
Programa Nacional de Irrigacdo. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto. Acesso em: 15 de outubro de 2007.

BRASIL. Projeto de Lei N° 6.381/05 de autoria da Comissao Especial do Vale do
Sé&o Francisco, que visa instituir a Nova Politica Nacional de Irrigacéo.

BRASIL. LEI N° 6.662, DE 25 DE JUNHO DE 1979, Dispde sobre a Politica
Nacional de Irrigagdo. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil
_03/Leis/L8112cons.htm. Acesso em: 15 nov. 2006.

BRASIL. Lei N° 8.666, de 21 de junho de 1993. Que institui normas para
lictacdo e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias.
Disponivel em <http://www.presidencia.gov.br>. Acesso em 15 de outubro de
2007.

CALDAS, Eduardo de Lima. Microcrédito e Dilemas de Agéo Coletiva. In: XXVI
Encontro Nacional dos Programas de Pos-Graduacdo em Administracao,
2002, Salvador. Anais do EnANPAD, 2002, CD-ROM.

CARNEIRO, P.A.S. e FONTES, M.P.F. Aspectos Geograficos e Agricolas do
Estado de Minas Gerais. In: FONTES, R.; FONTES, M. Crescimento e
Desigualdade Regional em Minas Gerais. Vigosa, 2005. cap. 5, p.151-222.

187



CARVALHO, Marcio Andre de. Uma Introducéo a Andlise de Politicas Publicas:
Anélise Custo-Beneficio, Arvores de Decisdo e Modelos de Multiatributos. In:
XXIX Encontro Nacional dos Programas de Pdés-Graduagdo em
Administragao, 2005, Brasilia. EnANPAD, 2005, CD-ROM.

CASTRO, Maria Helena Guimardes de, QUEIROZ, Marcos de Souza.
Avaliacdo de Politicas e Programas Sociais. Cadernos NEPP-UNICAMP.
Caderno n°® 12. 1989.

CIMBALISTA, Silmara Nery. Politica de Recursos Humanos na
Administracdo Publica do Estado do Parana: analise comparativa entre o
discurso e a pratica. 1998. Dissertacdo (Mestrado) Curso de Mestrado em
Administracdo Publica, Escola Brasileira de Administracdo Publica, Fundacao
Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 1998.

CKAGNAZAROFF, Ivan Beck, MELO, Joyce de Souza Cunha e CARVALHO,
Débora Nacif de. Da gestdo da intersetorialidade: o caso do Programa BH
Cidadania, Brasil. In: X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma
del Estado y de la Administracion Puablica. Santiago, Chile, 18 - 21 Oct.
2005.

DAGNINO, Renato et. al. Gestdo Estratégica da Inovacdo: Metodologias
para analise e implementacédo. Taubaté, Editora Cabral Universitaria, 2002.
Disponivel em http://www.oei.es/salactsi/rdagninol.htm#ila. Acesso em
10/11/2007.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica —
concessdao, permisséo, franquia, terceirizacao e outras formas. 4.ed. S&o
Paulo: Atlas, 2002.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 15. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2003.

DINIZ, Eli. Governabilidade, Democracia e Reforma do Estado: Os Desafios da
Construgéo de uma Nova Ordem no Brasil dos Anos 90. In: DADOS — Revista
de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v. 38, n. 3, p. 385-415. 1995.

DINIZ, Eli; AZEVEDO, Sérgio. Reforma do Estado e Democracia no Brasil:
dilemas e perspectivas. UNB/ENAP, 1995.

EISENHARDT, Kathleen M. “Agency Theory: An Assessment and Review”.
Academy of Management Review, v. 14, n.1, p.57-74. 1989.

FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. A Politica da Avaliacdo de Politicas
Publicas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 20 n°® 59, outubro. 2005.

FONTES FILHO, Joaquim Rubens. Governanga organizacional aplicada ao
setor publico. VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
Estado y de la Administracién Pablica, Panama, 28-31 Oct. 2003.

FREY, Klaus. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a
pratica da analise de politicas publicas no Brasil. Planejamento e Politicas

188



Pablicas, 21: 211-259, 2000. Disponivel em: http://www.campinas.sp.gov.br/
funcionalismo/cursoegds/material/txt_Frey.pdf. Acesso em 24/02/2006.

GIL, Antonio Carlos. Como Elaborar Projetos de Pesquisa. 3. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1996. 160 p.

GARCIA, Félix Arthur. Governanca Coorporativa. Monografia. Rio de Janeiro.
p. 141. 2005.

GODOY, Arilda Schmidt. Pesquisa Qualitativa: Tipos Fundamentais. Revista
de Administragdo de Empresas, v. 35, n° 3, p.20-29, mai/jun, 1995.

HAMZE, Amelia. Governabilidde e Governanca. Disponivel em << http://www.
brasilescola.com/pedagogia/governabilidade-governanca.htm>>. Acesso em 24
de fevereiro de 2007.

INSTRUCAO NORMATIVA n° 1, de 15 de Janeiro de 1997, da Secretaria do
Tesouro Nacional.

JENSEN, Michael C. e MECKLING, Willian H. Theory of the Firm: Managerial
Behavior, Agency Costs and Ownership Structure. Journal of Financial
Economics, October, 1976, v. 3, n°. 4, pp. 305-360.

JCG/rcfs. Jaiba — Antecedentes Institucionais. Belo Horizonte, 1984-85, 5 p.

KOLSLINK, Mariane Campelo. O Processo de Implementacdo de Politicas
Sociais Descentralizadas: o Estudo do FUNDEF. 2000. Disponivel em
<http://168.96.200.17/ar/libros/anped/1312T.PDF>. Acesso em 10 de novembro
de 2007.

LAKATOS, Eva Maria; MARCONI, Marina de Andrade. Fundamentos de
Metodologia Cientifica. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1991.

LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Privatizacdo e Desempenho Econdmico:
Teoria e Evidéncia Empirica.Texto para discussao. Brasilia: 55. 1997.

MOSMA, Karl. Repensando a Escolha Racional e a Teoria da Agéncia:
fazendeiros de gado e capatazes no século XIX. RBCS, v. 15, n°® 43.
junho/2000.

MUNIZ, José Norberto. Politica publica dos recursos hidricos:
planejamento estratégico e o papel da comunidade. Brasilia, DF: ABEAS;
Vicosa: UFV; DEA, 2001, 53p.

NAJBERG, Estela e BARBOSA, Nelson Bezerra. Abordagens Sobre o
Processo de Implementacdo de Politicas Publicas. In: Encontro de
Administracdo Publica e Governanca, 2006, Sdo Paulo. EnAPG, 2006, CD-
ROM.

NEVES, L.N. Pesquisa Qualitativa — Caracteristicas, Usos e Possibilidades.
Caderno de Pesquisas em Administracdo, Sao Paulo, v. 1, n° 3, 2°
semestre/1996.

189



PEDONE, Luiz. Formulacédo, Implementacdo e Avaliacdo de Politicas
Publicas. Brasilia: Fundacdo Centro de Formacdo do Servidor Publico —
FUNCEP, 1986.

PINTO Jr, Helder Q. e PIRES, Melissa Cristina Pinto. Assimetria de
Informacdes e Problemas Regulatérios. Agéncia Nacional de Petréleo. 2000.

PRZEWORSKI, Adam. "Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agente x
principal" in PEREIRA, Luiz Carlos Bresser e SPINK, Peter (org.). Reforma do
Estado e Administracao Publica Gerencial. 6.ed. Rio de Janeiro: FGV, 2005.

RITTNER, D. (2005) Noticia. Fonte: Valor Econémico. Politica de irrigacéo
terd um novo foco. Disponivel em <http:/clipping.planejamento.gov.br
/Noticias.asp? NOTCod=184507>. Acesso em 28/01/2007.

RUA, Maria das Gracas. Analise de politicas publicas: conceitos basicos.
Programa de Apoio a Geréncia Social no Brasil — BID, 1997.

ROCHA, Roberto. A avaliacdo da implementacédo de politicas publicas a partir
da perspectiva neo-institucional: avancos e validade. Cadernos EBAPE.BR,
v.2, n°. 1, margo. 2004.

SABATIER, Paul A. Top-down and bottom-up approaches to implementation
research: a critical analysis and suggested synthesis. Journal of Public Plicy
6(1) (January-March 1986):21-48. Disponivel em:
http://books.google.com/books?hl=ptBR&Ir=&id=rHLGvM2U8C&oi=fnd7pg=PA1l
298&dp=sabatier+1986&0ts=ZChbjsP665&sig=G6BzhtZwOhepGHT35FeApieUd
quU. Acesso em: 15 nov. 2007.

SANTOS JR., O. A.; RIBEIRO, L. C. Q & AZEVEDO, S. Governanca
democratica e poder local: a experiéncia dos conselhos municipais no Brasil.
Rio de Janeiro: Revan, Fase, 2004.

SECRETARIA DE ESTADO, AGRICULTURA, AGROPECUARIA E
ABASTECIMENTO — SEAPA (Governo de Minas Gerais). Projeto Jaiba —
Agricultura Irrigada no Norte de Minas: Historico. Belo Horizonte, 2005, 5 p.

SECRETARIA DE ESTADO DE PLANEJAMENTO - SEPLAN (Governo de
Minas Gerais). Relatério sobre o Projeto Jaiba: 1995. Belo Horizonte, 1995, 4 p.

SIFFERT FILHO, Nelson. Governanca Corporativa: Padrdes Internacionais e
Evidéncias Empiricas no Brasil nos Anos 90. Revista do BNDES, 1998.
Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/conhecimento/revista/rev906.pdf>.
Acesso em 10/03/2007.

SELLTIZ. Métodos de pesquisa nas relagdes sociais. (trad.) Dante M. Leite.
Sao Paulo: Ed. Herder, da USP, 1967.

SILVA, Pedro Luiz Barros e MELO, Marcus André Barreto de. O processo de
implementacéo de Politicas Publicas no Brasil: Caracteristicas e Determinantes
da Avaliagdo de Programas e Projetos. Cadernos NEPP-UNICAMP. Caderno
n° 48. Outubro de 2000.

190



SOUZA, Celina. “Estado de Campo” da Pesquisa em Politicas Publicas no
Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 18, n.51, pp. 15-20,
fevereiro, 2003.

VERGARA, Sylvia Constant. Métodos de pesquisa em Administracéo. Sao
Paulo: Atlas, 2005. 290 p.

WEBER, R. P. Basic content analysis. Newbury Park : Sage, 1990.

YIN, R K . Case study research, design and methods, 3rd ed, Thousand
Oaks, Calif, Sage Publications, 2003.

191



APENDICE | - Convénios Firmados para implementac&o do

Projeto Jaiba

CONVENIO | ANO [INSTITUICOES OBJETIVO

Ul 1984 | Ministério do Interior e Governo de Minas Estabelecer cooperacéo técnica para
Gerais, tendo Codevasf e Ruralminas como | implantacédo de infra-estrutura de irrigagéo,
intervenientes, respectivamente. drenagem e obras de apoio, no vale do Rio

Sé&o Francisco, no municipio de Manga-MG.

u2 1986 | Ministério o Interior e Governo de Minas, Dar continuidade a cooperagéo técnica para
tendo Codevasf e Ruralminas como implantacéo de infra-estrutura de irrigagéo,

intervenientes, respectivamente. drenagem e obras de apoio, no vale do Rio

Séao Francisco, no municipio de Manga-MG.
Ministério de Estado Extraordinario para ) .

U3 1986 | assuntos de Irrigacéo, Secretaria de Colocar em f_unmonamento parte da primeira
Agricultura e Pecuéria de Minas Gerais, etapa do projeto de 28.200 hectares irrigados
tendo Codevasf e Ruralminas como - I;tapa | — em &reas prioritarias do Projeto
intervenientes, respectivamente. Jaiba.

U4 1988 | Ministério de Estado Extraordinario para Implantacéo do Projeto Jaiba - Etapa |,
Assuntos de Irrigacao, tendo Codevasf localizado no Municipio de Manga, Estado de
como interveniente e Governo de Minas Minas Gerais, e a Provisdo do Sistema de
Gerais, Secretaria de Estado do AcOes de Apoio Estadual ao Projeto.
Planejamento e Coordenagao Geral de Minas
Gerais e Secretaria de Estado da Agricultura,

Pecuéria e Abastecimento de Minas Gerais,
tendo Ruralminas como interveniente.

us 1988 | Ministério de Estado Extraordinario para Estabelecer cooperagéo técnica e operacional,
Assuntos de Irrigagdo, Ministério de Estado | no ambito de assentamento rural e de
da Reforma e do Desenvolvimento Agrario, | agricultura Irrigada (MG), Projeto Jaiba, no
tendo a Codevasf como interveniente. municipio de Manga.

Governador do Estado de Minas Gerais,
Secretaria de Estado do Planejamento e
Coordenacao Geral de Minas Gerais, tendo
a Ruralminas como interveniente.

R1 1988 | Codevasf e Ruralminas Repassar recursos financeiros e estabelecer
condicBes de cooperagéo para dar
prosseguimento a implantacéo do projeto de
irrigacéo de uma &rea de 2300 ha, integrante da
primeira etapa do Projeto Jaiba.

D1 1988 | Codevasf e Distrito de Irrigacéo Jaiba. Visando delegar ao Distrito competéncias
relativas a implantagéo do Projeto Jaiba, mais
especificamente relativas a gestédo da agua,
execucao dos programas de assisténcia aos
irrigantes e outras competéncias.

R2 1990 | Codevasf e Ruralminas Contribuicio de cooperagao técnica, entre os
participes, na implantacéo da infraestrutura de
uso comum e obras de apoio do Projeto Jaiba.

ueé 1993 | Ministério da Integragcdo Regional, com Implementar o Projeto Jaiba Etapa I, no Estado
interveniéncia da Codevasf e Governo do de Minas Gerais, e a proviséo do Sistema de
Estado de Minas Gerais, Secretaria de Acdes de Apoio Estadual ao Projeto.

Estado do Planejamento e Coordenagéo
Geral, Secretaria de Estado da Ciéncia e
Tecnologia e Meio Ambiente, Secretaria do
Estado da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento, pela FEAM, tendo a
Ruralminas como interveniente, e, ainda, pelo
Distrito Agroindustrial de Irrigacdo de Jaiba.

D2 2005 | Codevasf e Distrito de Irrigacdo Jaiba. Visando a administracéo, operacéo e
manutencéo da infra-estrutura de uso comum
do Perimetro Irrigado de Jaiba.

D3 2006 | Codevasf e Distrito de Irrigacdo Jaiba. Visando a administracéo, operacéo e

manutencao da infra-estrutura de uso comum
do Perimetro Irrigado de Jaiba.
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APENDICE Il - Roteiro Utilizado para as Entrevistas

a) Atores Burocratas

1. Quais eram as metas e objetivos da entidade (Agente e Principal) no
momento de implementacdo do Projeto Jaiba?

2. Quais eram os resultados esperados com a implementacdo do Projeto
Jaiba?

3. As atividades do Projeto Jaiba eram monitoradas? Por qual(is) 6rgdo? Como?
v Sistema de controle / Auditoria / Restricbes orcamentarias / Sistema de
incentivo / Avaliacdo de desempenho.

4. Todas informacdes obtidas durante o processo de implementacdo do
projeto eram repassadas? Para quem? Como?

5. Com aimplementacéo do Projeto Jaiba outros projetos foram desenvolvidos
no local? Se sim, existia controle dos resultados dos novos projetos? Quem
controlava?

6. Como estava estruturada a Entidade (Agente e Principal)?

v Existia infra-estrutura adequada?

v/ Existia autonomia financeira?

v" Dispunha de recursos financeiros suficientes para executar o que lhe
cabia?

v" Os recursos estavam disponiveis no momento e no montante
necessario?

v' Se ndo, quais as principais dificuldades encontradas? (interrupcoes,
mudanca no projeto)

v' Como era financiado o projeto?

v' Dispunha de pessoal suficiente e com qualificagdo necessaria para
executar o que lhe cabia?

v" A estrutura burocratica permitia 0 desempenho satisfatério das atividades?

v' A empresa tinha autonomia para agir?

7. Como foi a experiéncia de administrar o Projeto Jaiba de forma conjunta?
v" Contribuiu para alcancar os objetivos propostos? Vantagens e
desvantagens

8. Como as agéncias executoras se orientavam para administrar o projeto de
maneira conjunta?
v Existia influéncia do outro agente implementador na tomada de decisao?
v" Processo de comunicacao
v" Planejamento

9. A Politica Nacional de Irrigacdo implicou altera¢cées na implementacdo do
Projeto Jaiba? Em que momento? Como?
v" Os objetivos do projeto se alteraram?
v" Principais mudancas?

10. Quais as principais contribui¢cdes da Politica Nacional de Irrigacéo?
11.Qual politica publica orientava a implementacéo do Projeto Jaiba?
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v' Como eram determinadas as diretrizes a serem seguidas?

12.Como era o relacionamento do Agente com o Principal?
v" Processo de comunicacado / Contrato (delegar autoridade) / Sistema de
incentivo / recompensa

13. As mudancas de governo afetavam o processo de implementacéo?
v' Cargos politicos /Mudancas de rumos
v' Eram observadas influéncias de interesses politicos na implementacéo
do projeto?

b) Atores Politicos

1. A agricultura irrigada era prioridade na sua gestao?

2. Quais eram os resultados esperados com a implementacéo do Projeto
Jaiba?

3. Quais técnicas foram utilizadas para monitorar o comportamento dos
agentes implementadores?
v' Avaliacdo de resultados / Sistema de controle / Auditoria / Restricbes
or¢camentdrias / Sistema de incentivo / Avaliacdo de desempenho

4. Quem disponibilizava, como e com que frequéncia eram repassadas as
informacgdes sobre o processo de implementagéo do Projeto Jaiba?
v' Toda informacao sobre o projeto era fornecida pelo agente?

5. Com a implementacdo do Projeto Jaiba novos projetos emergiram no
local? Se sim, existia preocupacdo em controlar os resultados dos novos
projetos?

6. Como foi a experiéncia de administrar o Projeto Jaiba em parceria com o
Governo Federal?
v/ Contribuiu para alcancar os objetivos propostos?
v Vantagens e desvantagens
v" Tomada de decisao / Processo de comunicacdo / Planejamento

7. A Politica Nacional de Irrigacdo implicou alteragBes na implementagéo
do Projeto Jaiba? Em que momento? Como?
v" Os objetivos do projeto se alteraram?
v" Principais mudancas?

8. Quais as principais contribuicfes da Politica Nacional de Irrigacao?

9. Com a implementacéo do Projeto Jaiba os objetivos propostos pela PNI
foram alcangados?

10. Qual politica publica que orientava a implementacéo do Projeto Jaiba?

11.Como era o relacionamento com os implementadores?
v" Processo de comunicacédo / Contrato (delegar autoridade) / Sistema
de incentivo / recompensa

12.0s implementadores estavam realmente comprometidos com o projeto?
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APENDICE Il — Relatorios utilizados para analise da
implementacéo do Projeto Jaiba

RELATORIO | ANO | INSTITUICAO(OES) TITULO DO RELATORIO
R1 2004 | Governo do Estado de Minas Projeto Jaiba — Uma Sintese da
Gerais Realidade
R2 1985 | Codevasf e Ruralminas Analise do Relatério Sintese do
Grupo de Trabalho do Projeto Jaiba
R3 2005 | SEAPA — Governo do Estado de | Projeto Jaiba — Agricultura Irrigada
Minas Gerais no Norte de Minas Gerais. Histdrico.
R4 1988 | Codevasf e Ruralminas Relatério de Visita — Projeto
Mocambinho
R5 1995 | SEPLAN — Governo do Estado Relatério sobre o Projeto Jaiba
de Minas Gerais
R6 2005 |Codevasfe Governo do Estado | Levantamento da Situacéo dos
de Minas Gerais Perimetros Irrigados em Minas
Gerais.
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APENDICE IV — CATEGORIAS PRE-DEFINIDAS PARA ANALISE DE CONTEUDO

CATEGORIA SUBCATEGORIAS UNIDADES DE ANALISE
Processo Decisério e Burocracia = administracao burocratica = lentiddo nos processos = disfungdo = amarras
Operacional Gestéo = giséo = acdes f Planejamento = planof
Estrutura burocrética = infra-estrutura = estrutura fisica
GOVERNANGA Autonomia = Autonomia administrativa = Autonomia financeira
Recursos financeiros = dinheiro = disponibilidade de dinheiro = disponibilidade de recursos = recursos
disponiveis = Investimento = suprimento
Recursos humanos = pessoal = disponibilidade = qualificacdo = quantidade = pessoal qualificado =
capacitacdo
Influéncia = influéncia de politicos = influéncia politica = influéncia de governador = influéncia de
governo = influéncia de deputado = influéncia de prefeitura = influéncia de prefeito
Interesse = interesse politico = interesse particular = interesse social = interesse empresarial =
interesse econdmico = interesses diversos
Continuidade de acédo = continuidade do projeto = continuidade das atividades
Descontinuidade (das ac¢des, do projeto, das atividades)
Agentes implementadores = executores
Parceria Disposicao = disposicao dos implementadores = empenho = dedicacdo = compromisso

Alianga = parceria = cooperacao = relacionamento

Hierarquia = delegacéo = poder  Administracéo conjunta = gestdo conjunta
Conflitos = divergéncia = discusséo = discutir

Legitimidade = reconhecimento

Cooptacéo = Corrupgéo = desvio = roubo = favorecimento = vantagens
Processo decisdrio = tomada de deciséo

Processo Informacional

Informagéo = Informacdes = fonte de informacao = relatério = demonstrativos
Reunido = reunido de conselho = reunido de equipes

Comunicagéo = processo de comunicagdo

Repasse de informacao = processo informacional = periodicidade

Continua...
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...Continuacao

CATEGORIA SUBCATEGORIAS UNIDADES DE ANALISE
Monitoramento e Controle = Controle externo = CGU (controladoria geral da Unido) = TCU (tribunal de contas da
Controle Unido) = Controle social = freio social = controle interno = controle organizacional = sistema de

controle = controle administrativo

Auditoria = auditoria interna = auditoria externa

Fiscalizagdo = monitoramento = acompanhamento = supervisdo

Reviséo = revisao de operacao

Avaliacdo = avaliacdo de resultado = avaliacdo de desempenho

Restricdo = restricdo orcamentaria Estimulo negativo = penalidade contratual
Incentivo = estimulo positivo = prémio

O PERIMETRO E

Caracteristicas do

Perimetro = projeto = associagéo

7 Conceito = concepcao = criagdo = idealizacdo
OS ASSENTADOS | Perimetro Objetivos = propésitos = resultados esperados
Metas = ponto desejado = horizonte = diretrizes
Viabilidade = justificativa
Localizacdo = posi¢ao geografica
Cultura = crenca
Tecnologia disponivel Custo = gasto
Infra-estrutura
Necessidades Sustentabilidade = sucesso = manter no tempo = sobrevivéncia
Conhecimento = informacédo
Crédito = crédito agricola = incentivo
Empreendimentos = negdcios = empresas = indlstrias
Processo produtivo Producédo = escoamento = produto = escala = logistica
Perfil dos assentados Escolaridade = familia = nivel cultural = perfil para irrigagao
CONDICIONANTES |ldeologia Ideologia = movimentos ideoldgicos = pressdo = invasao
AMBIENTAIS Politicas Politica = programas = plano = politica econémica = economia = politica agricola = politica ambiental
= meio ambiente
Legislacao Legislacéo = leis = decreto

Mudancas de governo

Mudancas de governo= eleicdo = impeachment

Mudancas no mercado

Mercado = mercado interno = comercializacdo = mercado externo = consumidor

Inovacdes tecnoldgicas

Tecnologia = novas tecnologias = tecnolégico
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ANEXO | — LOCALIZACAO DO PROJETO JAIBA

’D'Jﬂrmsaﬂrmgf PROJETO JAIBA
. BEJAMBA. SITUAQAO E LOGﬁLlZAGﬁO

Fonte: http://www.projetojaiba.com.br

198



ANEXO Il — LAYOUT GERAL DO PROJETO JAIBA — ETAPA |

P DIJ#E5 PROJETO JAIBA - ETAPA | - LAYOUT GERAL

ITACARAME!

Fonte: http://www.projetojaiba.com.br

FarERDN,
ERAA AL

RESERWA
AMBIENTAL

&
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Aren BIuta Tobal oo isin i s in wareis 410605,59 ha
Area Irigavel (A, B. C2,C3, D, Ee F) ... 17.669.58 ha
Arce RoSarval Lol uieimmumimisimimmin s mimmim a1 8.651,80 ha
Globas | Aren Bruta | Area irrigdvel | Quantidade do Lotes
{ha) (ha) Agricolas
A 6,038.21 4.296,79 815 Lotesde Gha
B 282028 2055,85 M Lotesde Sha
271 Lotes de 20 ha
e RoST.a0 el WY 54 Lotes de 50 ha
c3 489,00 5,02 57 Lotes de 5 ha
] 2 BBO.BT 1.038,79 199 Lates da 5 ha
F 233616 1.6860,23 3G Lotesde Sha
Totals | 23.018,70 17.389,58 2,151 Lotes

Quant. Lote Agricola 5 ha
Quant. Lote Agricola Emprasarial ...
CQuant. Mucloos do Servigo

Glabas Area Bruta
Particulares (ha)
CleC4 283210
4 A, 546,40
E (Brasnica) 661,50
Totais 0.040,00

Infraestrutura iImplantada

Extansdo iotal da Canais ...
» Canal Principal CP-1 ........

» Canal Principal CP-2 ( Trecho

Extencio total de Estedas .o

Comportas Planas de Vedaglo ...........

Comportas Automaticas de controle da nivel ... Hun
Quant. toial de Estagbes de Bombeamento .................... 11 EB's
Capingio Frncipal £8- 1 * VOEHD AR worsmensss v 85 TS

- Potdnca total Subastagao . 30 MVA
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