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RESUMO

O campo dos estudos referente a avaliacdo das politicas publicas ainda é recente, devido a
fragmentacdo organizacional e tematica referente ao tema. Principalmente, nos estudos
voltados a tematicas especificas, como implementacdo, articulagdo e coordenacao de politicas.
Como foco dessa dissertacdo, o estudo esteve voltado para as politicas publicas de
desenvolvimento rural no territorio do Semiarido brasileiro com o contexto marcado por
crises hidricas e forte desigualdade social. Estas limitacbes levaram as politicas publicas
agirem nas especificidades da regido, com foco no combate a pobreza e busca do
desenvolvimento rural. Nessa tematica surge o Projeto Dom Hélder Camara — PDHC, iniciado
em 2001 (inicio da fase I), oriundo de um acordo de Empréstimo Internacional estabelecido
entre a Republica Federativa do Brasil e o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola
(FIDA), por meio do acordo de empréstimo. Diante disso e, em concordancia com a
necessidade de avaliacdo de politicas publicas que abrangem o estudo da articulacdo e
coordenacdo, o presente trabalho tem por objetivo analisar a articulacdo entre as politicas
publicas e a sua coordenacdo no Projeto Dom Hélder Camara — PDHC considera-se a sua
atual fase, de implementacdo do Projeto. Para tanto, realizou-se a construcdo dos métodos e
técnicas de pesquisa, na qual, primeiramente, realizou-se uma revisao sistematica de literatura
com o intuito de identificar os estudos realizados na académia a cerca do tema articulagéo de
politicas publicas. Essa revisdo contou com a andlise de literatura nacional e internacional e,
em seguida, um estudo exploratério com questiondarios estruturados e semiestruturados, de
carater descritivo e qualitativo, no ano de 2018. Os resultados apontam que ha caracteristicas
de articulacdo de politicas dentro do PDHC, entretanto, as a¢Ges ndo sdo coordenadas.
Portanto, devido a dificuldade de coordenacdo, percebe-se que os resultados obtidos nédo
logram total éxito para o desenvolvimento rural. Além disso, faz-se necessario obter melhores
resultados em termos administrativos e organizacionais, ou seja, no processo de
implementacdo, articulacdo e coordenacdo, tendo em vista a importancia desses processos

para o melhor desenvolvimento das politicas publicas.

Palavras-chave: Avaliacdo; Politicas Publicas; Semiarido; Articulacdo; Coordenacao.



ABSTRACT

The field of studies regarding the evaluation of public policies is still recent, due to the
organizational and thematic fragmentation related to the theme. Mainly, in studies focused on
specific themes, such as implementation, coordination and coordination of policies. As a
focus of this dissertation, the study was focused on public policies of rural development in the
territory of the Brazilian semi-arid with the context marked by water crises and strong social
inequality. These limitations have led public policies to act on the specificities of the region,
with a focus on combating poverty and seeking rural development. In this theme emerges the
Dom Hélder Camara Project - PDHC, started in 2001 (beginning of phase 1), resulting from
an International Loan Agreement established between the Federative Republic of Brazil and
the International Fund for Agricultural Development (IFAD), through the agreement loan.
Given this, and in agreement with the need to evaluate public policies that cover the study of
articulation and coordination, the present work aims to analyze the articulation between public
policies and their coordination in the Dom Hélder Camara Project - PDHC considers itself its
current phase of project implementation. For that, the construction of research methods and
techniques was carried out, in which, first, a systematic review of the literature was carried
out in order to identify the studies carried out in the academic field about the articulation of
public policies. This review included the analysis of national and international literature and
then an exploratory study with structured and semi-structured questionnaires, with a
descriptive and qualitative character, in the year 2018. The results indicate that there are
characteristics of policy articulation within the PDHC, however, actions are not coordinated.
Therefore, due to the difficulty of coordination, it can be seen that the results obtained do not
achieve complete success for rural development. In addition, it is necessary to obtain better
results in administrative and organizational terms, that is, in the process of implementation,
articulation and coordination, given the importance of these processes for the better

development of public policies.

Keywords: Evaluation; Public policy; Semi-arid; Articulation; Coordination.
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1. INTRODUCAO

Os estudos de politicas publicas tém ganhado cada vez mais espago nos campos da
administracdo publica, evidenciados, principalmente, pelo crescimento dos esforcos
concentrados nas pesquisas nas Ultimas décadas no Brasil. Entretanto, o campo das politicas
publicas ainda é caracterizado como incipiente, devido a fragmentacdo organizacional e
temaética referente ao tema, ou seja, 0s estudos como implementacdo e coordenagdo, ainda sdo
pouco explorados (Lotta, 2010).

As politicas publicas para as regides semiaridas possuem um contexto historico que se
iniciam por volta de 1723, ndo por existir politica de secas efetivas, mas por representar o
periodo em que a sociedade e governos obtém o conhecimento do problema por meio do
primeiro registro oficial da seca incluindo, crises hidricas e forte desigualdade social presente
nesse territorio (Santos, 2014). O semiérido refere-se a uma regido que ocupa cerca 12% do
territério nacional (1,03 milhdo de km?) e abrange 1.262 municipios brasileiros, sendo em
sua maior parte situa-se no Nordeste do pais e também se estende pela parte setentrional de
Minas Gerais (0 Norte mineiro e o Vale do Jequitinhonha) e, também para o Norte do pais,
com o Maranhdo que foi considerado Semiarido Legal em 2017 (BRASIL, 2017). Diante
disso, as politicas publicas tém como objetivo tratar as especificidades do semiérido,
formulando estratégias que possibilitem maior acesso da sociedade, que atendam as demandas
da populacéo, principalmente, com foco no combate a pobreza e desenvolvimento rural.

Diante da importancia dessas politicas e, considerando as dificuldades que possuem
para atuarem de acordo com as especificidades do semiarido brasileiro, percebe-se que
atualmente, tem-se o cruzamento de programas sociais e setoriais, como o Bolsa Familia, o
Luz para Todos, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf)
principalmente com o crédito rural, o Programa de Reforma Agréria, a Previdéncia Social
Rural. Esses programas evidenciaram que esse “mix” de politicas passou a ser acionado pelos
agricultores familiares e inserido como acles estratégicas para o desenvolvimento (Delgado,
et al., 2007).

Como exemplo recente de politicas publicas sob essa visdo, por parte do Governo
Federal, tem-se o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) langado em 2011, que previa uma rota de
inclusdo produtiva para as areas rurais, com énfase especial, para o semiarido. O plano inicial
do PBSM procurava direcionar politicas publicas de forma focalizada e sequencial, com foco

em estimular as familias rurais em situacdo de extrema pobreza a incrementarem suas
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atividades produtivas de subsisténcia, que serdo melhores detalhadas no decorrer dos
capitulos.

Apesar dos esfor¢cos com a construcao de politicas publicas de enfoque social e focal
para o desenvolvimento rural, surge na literatura a conclusdo que o semiarido carece cada vez
mais de politicas publicas voltadas para as suas particularidades, ou seja, agdes que sejam
capazes de promover o desenvolvimento sustentavel, voltado exclusivamente as necessidades
do semiéarido. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) aponta em seu relatério de
auditoria, em 2014, sobre a contribuicdo do Fundo de Garantia Safra, para a falta de medidas
estruturantes e de estimulo a disseminacdo de tecnologias que proporcionem melhores
condicBes de convivéncia com o semiarido. Desse modo, as politicas da Secretaria Especial
da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (Sead) que substituiu o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) néo estdo articuladas entre si.

Diante desse cenario, considerando, os gargalos referentes as politicas publicas para o
semiérido brasileiro, surge o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA) das
Nacdes Unidas (ONU), com o objetivo mundial de investir na populagéo rural, empoderando-
a para reduzir a pobreza, aumentar a seguranca alimentar, melhorar a nutricdo e fortalecer a
resiliéncia. Nessa temética surge o Projeto Dom Helder Cadmara (PDHC) que trata-se de uma
acdo operacional descentralizada do antigo MDA no Nordeste, iniciado em 2001 (inicio da
fase 1), oriundo de um acordo de Empréstimo Internacional estabelecido entre a Republica
Federativa do Brasil e o FIDA e de uma doacdo do Fundo Mundial para 0 Meio Ambiente
(GEF).

Assim, em sua esséncia, 0 Projeto Dom Helder Camara € um programa de acgdes
referenciais de combate a pobreza e apoio ao desenvolvimento rural sustentavel no semiarido
do Nordeste, embasado conceito de convivéncia com o semiarido, articulando as dimensdes
sociopoliticas, ambientais, culturais, econémicas e tecnologicas e por processos participativos
de planejamento, gestdo e controle social. Ou seja, além do objetivo de combate a pobreza, o
mesmo propde articular com as demais dimensfes com vista a garantir o desenvolvimento
rural.

Entretanto, mesmo que previsto em seus objetivos, € imprescindivel o estudo para
compreender como as acGes do Projeto se vinculam para promover a articulacdo e
coordenacdo do PDHC. Tendo em vista essa necessidade, 0 objetivo proposto destaca-se por
analisar a articulagdo entre as politicas publicas e a sua coordenagdo no Projeto Dom Hélder

Cémara — PDHC, considerando-se a sua fase atual, de implementacéo do Projeto.
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Considerando a importancia da analise das politicas publicas, identificou ser
importante ter como referéncia o ciclo as Politicas Publicas, composto pela agenda,
formulacdo, implementacdo e monitoramento e avaliacdo (Reader, 2014). No qual, apesar de
planejado pelos gestores e definidos conceitualmente, nota-se no executar das politicas ha
presenca de conflitos, capacidades, jogos politicos e outras variantes que influenciam a ordem
desse ciclo, de modo que as fases se sobrepdem entre elas e ndo sejam facilmente definidas
como no planejado. Assim, a presente pesquisa, destaca a importancia, principalmente, da

fase de implementacao para promocao do sucesso das politicas pablicas.

1.1 Problemética e delimitacéo

As politicas publicas para o territorio do semiarido possuem um contexto historico,
marcado por um cenario de secas, crises hidricas, forte desigualdade social presente nesse
territério e de politicas de combate a seca. Assim, surge na literatura a percepcdo que o
semiarido carece cada vez mais de politicas publicas voltadas para as suas particularidades, ou
seja, acOes que sejam capazes de promover o desenvolvimento sustentavel e, voltadas
exclusivamente as necessidades desse territorio (Santos, 2014; Souza, 2016).

Como reconhecimento, desse cenario, tem-se o Projeto Dom Hélder Camera — PDHC,
projeto no qual, o presente estudo serd analisado. O PDHC é um programa de acdes
referenciais de combate a pobreza e apoio ao desenvolvimento rural sustentavel, embasado no
conceito de convivéncia com a seca. Diante desse cenario, de caréncia de politicas publicas
voltadas para as necessidades do semiarido, a administragdo publica considera-se importante
0 estudo da implementacao do Projeto Dom Helder Camara — PDHC.

A implementacdo ¢ amplamente conhecida como um processo complexo e decisivo
para o sucesso das politicas publicas. A diversidade de atores, tanto formais como informais,
normalmente envolvidos no processo, caracterizam a complexidade. Nesse sentido, pode-se
afirmar que relacdo direta com servicos destinados a sociedade e, consequentemente, com o
resultado da agdo publica, configuram seu aspecto decisivo para o sucesso da politica (Avila
et al., 2013). Diante desses estudos na académia, pode-se afirmar que a fase de
implementacdo relaciona-se diretamente com o sucesso das politicas publicas, pois tem-se as
tomadas de decises, definicdes e alinhamento dos atores para implantagéo das politicas.

Contudo, além da fase de implementacéo, fatores como articulacdo e coordenagéo sdo

imprescindiveis para que uma politica publica possibilite maiores ganhos para a sociedade.
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Ou seja, o Projeto, deve estar articulado com demais politicas com o objetivo de combater a
pobreza rural, sendo assim, ag0es que ndo englobem apenas fatores produtivos, mas que
possibilitem ganhos culturais, ambientais, econ6micos e sociais.

Diante dessa problematica, tem-se a necessidade de ampliar e consolidar a iniciativa
de desenvolvimento para o semiarido com a inclusdo efetiva de diferentes setores como
estratégia para tornar as politicas articuladas e eficientes (Pérez-Martin, 2007). Em termos
administrativos e, ndo menos importante, tem-se o papel da coordenacéo para possibilitar uma
articulacdo eficaz e, consequentemente o sucesso do Projeto com o alcance dos seus objetivos.

A articulacdo de politicas publicas € caracterizada na literatura, como sendo de
extrema importancia para as politicas em questdo, assim como com as sociais (Nascimento,
2010). Pois, a articulacdo visa a superacdo da fragmentacdo da atencéo as necessidades sociais
da populacdo. Para tanto, envolve a articulacdo de diferentes setores sociais em torno de
objetivos comuns (Cavalcanti et al., 2015).

Entretanto, o tema, ainda estda pouco presente nos estudos tedricos para o
desenvolvimento rural. Nota-se na literatura em geral, a inquietacdo dos pesquisadores frente
as politicas publicas em atenderem de forma eficiente, as demandas da populacdo do
semiarido, mas também, da percepcdo de que as politicas publicas para esse territdrio ndo
estdo integradas, gerando fragmentacéo no desenvolvimento.

Diante desse contexto de articulagdo e coordenacdo de politicas, considera-se como
foco e norteador do problema de pesquisa o Projeto Dom Hélder Camara. Portanto, tem-se 0s
seguintes questionamentos prévios sdo colocados de modo a subsidiar a questao principal da
pesquisa: (i) como é considerada, por parte dos gestores, o processo de implementacdo do
Projeto? (ii) quais as acdes dos gestores voltadas para a articulagdo? (iii) quais sdo as acoes
praticadas com vistas a possibilitar a coordenacdo do PDHC? (iv) como ocorre a articulacdo
do Projeto com demais acGes e/ou politicas?

Dessa forma, a questdo principal desta dissertagdo se alicerca no seguinte
questionamento: considerando a importancia da articulacdo e coordenacdo em politicas
publicas, tem-se articulacdo e coordenacdo nas a¢des das equipes gestores do Projeto Dom
Hélder Cémara como tais processos se comportam diante a fase de implementacdo do
Projeto?

A partir dos questionamentos ora apresentados, a se¢do a seguir molda os objetivos

desta pesquisa com vistas a investigar as respostas.
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1.2 Objetivos
1.2.1 Objetivo Geral

A presente pesquisa tem por objetivo geral analisar a articulacdo e a coordenagdo no

Projeto Dom Helder Camara — PDHC, considerando a sua fase de implementacdo do Projeto.

1.2.2 Objetivos Especificos

Para alcancar o objetivo geral, foram determinados os seguintes objetivos especificos,
que constituem-se em:

a) Identificar o historico do Projeto Dom Helder Camara — PDHC

b) Identificar se ha articulacdo entre as politicas publicas no Projeto Dom Helder

Céamara — PDHC, caso positivo, avaliar a articulagao.

c) Avaliar a coordenacdo do programa entre as duas equipes gestoras do Projeto Dom

Helder Cdmara — PDHC.

d) Identificar os atores responsaveis pelo processo de implementacdo do Projeto, e

avaliar as interag0es inerentes entre os atores atuantes no Projeto.

1.3 Apresentacdo da Justificativa

Considerando o processo de implementacdo de politicas publicas, como uma das fases
atuais na qual se encontra o Projeto Dom Hélder Camara (PDHC). A implementacdo é
considerada um processo complexo que envolve pessoas, vontades, necessidades, poder,
recursos, disputas, conhecimento e desconhecimentos (Lotta, 2010). Iniciando como
pressuposto deste trabalho que fatores diversos levam a formas de implementacéo diferentes
e, que essa fase das politicas, se d& a partir de processos de interacdo entre 0s
implementadores e os diversos atores envolvidos no processo, cOmo USUArios, outros
profissionais da politica etc.

Apesar da sua complexidade a fase de implementacdo de toda e qualquer politica,
tendo o auxilio dos mecanismos de coordenacao e articulagdo de politicas publicas, mostram-
se de extrema importancia, a partir do momento em que nesta fase sera definida boa parte da
articulacdo entre as politicas previstas na fase de elaboracdo do Projeto.

A baixa articulacdo entre as politicas publicas de desenvolvimento rural é notéria entre

0s Orgdos de controle. Um exemplo, no que se refere as politicas de combate a pobreza rural
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e, principalmente, de convivéncia com o semiarido brasileiro, tem-se o relatério de auditoria
do Tribunal de Contas da Unido — TCU em 2014 (BRASIL, 2014), que analisando a
contribuicdo do Fundo de Garantia Safra, conclui a auséncia de medidas estruturantes e de
estimulo a disseminacéo de tecnologias que proporcionem melhores condigdes de convivéncia
com o semidrido. Embora o desempenho do Garantia Safra tenha sido satisfatério, néo
ocorreu uma articulagdo entre as demais politicas publicas. Inclusive apontam para uma
caréncia de articulacdo entre as préprias politicas do ambito da pasta responsavel pelo
programa.

Diante desse cenério, nota-se uma lacuna no que se refere a articulacdo de politicas
publicas e, posteriormente, aliado a coordenacdo que demanda um processo técnico e,
principalmente politico, oposto a articulacdo de politicas, que constitui de um processo mais
técnico. Pois, a articulacdo visa a superacdo da fragmentacdo da atencdo as necessidades
sociais da populacdo. Diante disso, Velaverde (2007), acrescenta que 0S instrumentos
administrativos ndo podem ser trabalhados de forma individual, portanto, para obter melhores
resultados precisa-se de uma politica estratégica e direcionada.

A coordenacdo de politicas pablicas permite também, reduzir incertezas na interacao
entre os envolvidos, ajudando a integrar os aportes especializados (Velarde, 2007) e, ainda
alcancar os seguintes objetivos: a) evitar ou minimizar a duplicacdo ou sobreposi¢cdo de
politicas publicas; b) reduzir as inconsisténcias das politicas; c) assegurar prioridades de
politicas e apontar a coesao e coeréncia entre elas; d) atenuar o conflito politico burocratico e;
e) promover uma perspectiva holistica que supere a visdo setorial e estreita das politicas
(Peters, 2002).

Dessa maneira, é importante realizar uma pesquisa que se volte a analisar a
coordenacdo e articulagdo no PDHC, considerando, a fase atual da sua implementacéo, e
principalmente, os impactos gerados pela caréncia de articulacdo para o alcance dos objetivos
do PDHC. Diante desse cenario, verificar como as acGes de coordenacdo realizadas e,
posteriormente a articulacéo, refletem no desempenho do Projeto como um todo e, ndo apenas

dos atores envolvidos no processo de implementagéo.

1.4 Estruturacéo do Trabalho

Este trabalho estd estruturado da seguinte forma: o Capitulo 1 apresenta a Introdugéo,

dividida em contextualizacdo; problematica e delimitacdo; objetivo geral e objetivos
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especificos e apresentacdo da justificativa. Capitulo 2 apresenta a fundamentacéo tedrica deste
estudo. Primeiramente, sdo apresentados 0s principais conceitos sobre a administracdo
publica, considerando importancia da administracdo dentre o estudo de politicas publicas.
Posteriormente, as abordagens teoricas e fases das politicas publicas. No capitulo 3 séo
descritos os métodos e técnicas de pesquisa, detalhando os procedimentos utilizados para
coleta e analise dos dados, do desenho de investigacdo, da abordagem metodologica e 0s
instrumentos de coleta de dados utilizados na presente pesquisa. Posteriormente, o capitulo 4,
trata-se da revisdo sistematica de literatura com objetivo primordial de conhecer as politicas
publicas inerentes no semiarido e os artigos publicados sob essa tematica. Em seguida, o
capitulo 5, trata-se do estudo de caso dessa dissertacao, conceituando e detalhando o Projeto
Dom Helder Camara — PDHC. O capitulo 6 inicia-se a andlise de dados dessa pesquisa,
englobando os questionarios estruturados e semiestruturado. Posteriormente, a analise de
dados, o capitulo 7 conta com as discussdes dos resultados, buscando responder aos objetivos
dessa dissertagdo. Por fim, o capitulo 8, inclui as consideracdes finais, abordando as

contribuicdes da pesquisa para estudos futuros e, as limitacdes da pesquisa.

23



2. REFERENCIAL TEORICO

2. 1 Administracéo Publica

A administracdo publica, conforme Santos (2006), pode ser vista como a parte da
ciéncia da Administracdo que se refere ao governo, e se ocupa, principalmente, do Poder
Executivo, ao qual estdo subordinadas a grande maioria das politicas pablicas . Diante desse
contexto, a Administragao Publica se coloca como dispositivo executivo a servigo de todo o
Estado (Matias-Pereira, 2010). Tendo como sentido, que administrar &, por exemplo, gerir
interesses da sociedade como um todo (Santos, 2006).

De acordo com Matias-Pereira (2012), a administracdo publica deve ser entendida
como todo o sistema de governo, como a gestdo dos bens e interesses qualificados da
comunidade, nos ambitos federal, estadual ou municipal, segundo os preceitos do direito e da
moral, visando ao bem comum.

Segundo Meirelles (1985), ha duas diferencas em relacdo a gestdo de bens, ou seja,
quando os bens geridos séo individuais, realiza-se administragdo particular; se séo coletivos,
realiza-se administracdo publica Sendo assim, administracdo publica pode ser definida
também como a gestdo dos bens e interesses qualificados da comunidade, nos &mbitos federal,
estadual ou municipal, segundo os preceitos do direito e da moral, visando ao bem comum
(Amato, 1971).

Em sentido institucional, Santos (2006), sustenta que é o conjunto de o6rgdos
instituidos para consecucdo dos objetivos do governo; em sentido funcional, o conjunto das
funcBes necessarias aos servigos publicos em geral; em sentido operacional, o desempenho
perene e sistematico, legal e técnico dos servicos préprios do Estado, ou por ele assumidos em
beneficio da coletividade.

2.1.1 Administracao Publica e seus respectivos modelos: Uma abordagem histérica

Para melhor entendimento da administracdo publica e do foco dessa dissertacdo, €
importante ressaltar a evolu¢do dos modelos de administracdo publica. Segundo Klering et al.
(2010) tem-se trés modelos considerados mais classicos na administracdo publica, sendo o
primeiro, patrimonialista o segundo, burocratico, e o terceiro o modelo gerencial. Além disso,

tem-se como destaque as tendéncias recentes de governo do Brasil, que apontam para a
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configuracdo de um modelo mais sistémico, que opera via programas multiniveis e esferas de
governo.

A priori, tem-se na administracdo publica o modelo mais antigo, o patrimonialista, em
execucdo até o ano de 1889, no qual o aparelho do Estado funcionava como uma extensao do
poder do soberano, e os seus auxiliares (servidores) possuem status de nobreza real segundo
Klering et al. (2010).

Em meados de 1930, o modelo burocratico, traz consigo as ideias de
profissionalizacdo, de carreira, de hierarquia funcional, impessoalidade e formalismo,
caracterizando assim um poder racional-legal. Parte-se de uma desconfianga prévia nos
administradores publicos e nos cidadaos que a eles dirigem as demandas. Por este motivo, sdo
sempre necessarios controles rigidos dos processos burocraticos.

Segundo Bresser Pereira, Weber descreveu a administracdo burocratica como uma

forma de dominacao “racional-legal”:

A administracdo burocréatica é racional, nos termos da racionalidade instrumental, &
medida que, adota os meios mais adequados (eficientes) para atingir os fins visados.
E, por outro lado, legal, na medida em que define rigidamente os objetivos e 0s meios
para atingi-los na lei. Ora, em um mundo em plena transformacéo tecnoldgica e social,
é impossivel para o administrador ser racional sem poder adotar decisGes, sem usar de
seu julgamento discricionario, seguindo cegamente os procedimentos previstos em lei.
(BRESSER PEREIRA, 1996, p. 41).

O terceiro e ultimo modelo, nasce na pratica, em 1967, diante da crise da
Administracdo Burocratica, uma nova reforma na administracdo do Estado tornou-se
indispensavel. O modelo gerencial surge sob o Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967
com o objetivo de superar a rigidez do modelo Burocratico.

Aqui, esse historico refere-se a visdo de que as instituicbes sdo produtos de lutas
politicas assim, o conhecimento acumulado para as politicas publicas sdo oriundos de
processos temporais concretos, no qual remete ao conceito de path dependence (dependéncia
de trajetéria). Esse terno ¢ definido como: “fatores em questdo num momento historico
particular determinam variacdes nas sequéncias sociopoliticas, ou nos resultados dos paises,
sociedades e sistemas. Nesse sentido, eventos passados influenciam a situacdo presente e a
historia conta” (Levi, 1997 p. 28).

Apesar dessa influéncia na situacdo atual, nota-se que as mudangas nas politicas
publicas ocorrem seguindo o modelo muda-se top-down, ou seja, de cima para baixo, termo
que sera explorado nos proximos capitulos. Entretanto, ha dificuldades em notar mudancas no
campo, ou seja, no municipio, por exemplo.
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A abordagem gerencial, também conhecida como “nova administragdo publica”, [...]
parte do reconhecimento de que os Estados democraticos contemporaneos ndo sdo simples
instrumentos para garantir a propriedade e os contratos, mas formulam e implementam
politicas publicas estratégicas para suas respectivas sociedades considerando as areas sociais,
cientificas e tecnoldgicas. E para isso ¢ necessario que o “Estado utilize praticas gerenciais
modernas, sem perder de vista sua funcdo eminentemente publica” (BRESSER-PEREIRA e
SPINK, 2006, p. 07).

O modelo da administracdo publica gerencial considera a sociedade como um campo
de conflito, cooperacdo e incerteza, na qual os cidaddos defendem seus interesses e,
principalmente, afirmam suas posi¢des ideoldgicas, que afinal se expressam na administracéo
publica. Nestes termos, o problema ndo é o de alcancar a racionalidade perfeita, mas de
definir instituicdes e praticas administrativas suficientemente abertas e transparentes de forma
a garantir que o interesse coletivo, desse modo tem-se a necessidade de articulagdo com vista
a alcance dos objetivos propostos (Bresser-Pereira, 1997).

Segundo Paes de Paula (2005), recentemente, comeca a se consolidar uma nova
perspectiva de administracdo publica, nomeada por “vertente alternativa” ou de “vertente
societal”, sendo baseada em uma nova relacdo Estado-Sociedade, em que hd um maior
envolvimento da populacdo na definicdo da agenda politica, e, consequentemente, um maior
controle social sobre as acOes estatais e a legitimacdo da sociedade como participante do
processo de formulacdo e implementacao de politicas publicas (Fleury, 2001).

O enfoque sistémico implica em considerar que um fenbmeno apresente varias carac-
teristicas, propriedades ou atributos peculiares do seu estado de ser, em que além das caracte-
risticas préprias de uma organizacdo somam-se outras propriedades adicionais, especialmente
das propriedades da multidimensionalidade e multinivelaridade, de foco e autocontrole, da
recursividade, da autonomia e personalidade das partes, e da subsidiaridade. Considerando
sua interface com varios niveis e instancias de governo, esta implicita nesta linha uma elevada
coordenacao das acdes publicas.

Algumas experiéncias no Brasil, propostas a partir da década de 1990, que empregam
esse enfoque sistémico, integrando diferentes acGes com diferentes niveis de governo,
entidades e sociedade civil, podem ser destacadas: o Sistema Unico de Sadde (SUS); Rede
Integrada de Equipamentos Publicos de Seguranca Alimentar e Nutricional (REDESAN), do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome); e Territorios da Cidadania (do

Governo Federal).
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Como exemplo desse enfoque sistémico, Klering et al. (2010), destaca o Programa
Territorios da Cidadania, iniciativa do Governo Federal lancada em 2008, que tinha como
finalidade a melhoria da qualidade de vida dos brasileiros que vivem em regiées com maiores
demandas, notadamente do meio rural. O objetivo era de superar a pobreza e gerar trabalho e
renda no meio rural, promover o desenvolvimento econdmico e universalizar programas
bésicos de cidadania por meio de uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel,

alicercado em diferentes programas complementares, com ampla participacao social.

2.2 Politicas Publicas: conceitos e definigdes

As politicas publicas como area de conhecimento surgem como forma a entender o seu
desdobramento, trajetoria e as suas perspectivas. Surgindo por meio dos seus precursores,
considerados fundadores, da area de politicas publicas, como Laswell (1936) que desenvolveu
a expressdo de policy analisis em 1930 com objetivo de conciliar o conhecimento cientifico e
académico com a producdo empirica dos governos e como forma de estabelecer uma rede
entre os cientistas sociais e 0s grupos de interesses sobre esse estudo e o governo (Sousa,
2003).

Posteriormente, em 1965, tem-se Easton que definiu as politicas publicas como uma
relacdo entre formulacdo, resultados e o ambiente, na medida em que as politicas publicas
recebem inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesses, que influenciam os
resultados e efeitos (FREY, 1999; SOUZA, 2006).

Mais recentemente, Mead (1995) a define como um estudo da politica que analisa o
governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um conjunto de a¢cdes do
governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986), no mesmo sentido de Lynn,
afirma que a politica pablica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou
através de delegacdo, e que influenciam a vida dos cidad&os.

De forma mais sintética, Dye (1984) evidencia a definigdo de politica publica como “o
que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. Entretanto, a defini¢do mais usual e conhecida, ¢ a
de Laswell, que afirma que, as decisdes e analises sobre politica publica implicam responder
as seguintes questoes: “quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz.”

Com o intuito de sintetizar o debate conceitual sobre as politicas publicas e auxiliar na

compreensdo dos conceitos, o quadro 1 traz alguns dos principais conceitos vistos na
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literatura e utilizados na presente pesquisa com o objetivo de evidenciar os autores e

abordagens que foram utilizados no presente estudo.

Quadro 1 — Definicdes de Politicas Publicas

Autor Definicéo
(Laswell “[...] decisdes e analises sobre politica publica implicam responder as
1936 /195,8) seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz”.
' (apud Souza, 2003).
(Pressman, A politica é utilizada tanto para descrever o processo decisorio, quanto
Wildavsky, & aos resultados da interacdo planejador, politico e técnico que foram

Leiter, 1975)

gerados a partir do processo de tomada de deciséo.

(Villanueva, 1993)

Sédo ac0es e curso de acoes, deliberadamente escolhidos pelo governo,
sozinho ou com interacédo social.

(Hofling, 2001 p.
31)

“E o Estado implantando um projeto de governo, através de
programas, de acdes voltadas para setores especificos da sociedade”.

(Hill & Hupe, 2002)

E a escolha deliberada de uma aco ou inacéo feita pelas instituicdes
estatais e ndo estatais com decisfes que produzem, ou ndo, mudancas.

(Secchi, 2010)

“[...] ¢ uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico [...]
é uma orientacdo a atividade ou a passividade de alguém; as atividades
ou passividades decorrentes dessa orientacaol...]; possui dois
elementos fundamentais: intencionalidade publica e resposta a um
problema publico [...]".

(Dye, 2010)

“o que os governos escolhem fazer ou ndo fazer” e vai desde a gestdo
de conflitos e recursos monetéarios, até criacdo de acbes que ajustam
comportamentos, estruturam burocracias ou compartilham interesses
com a sociedade.

(Howlett, Ramesh,
& Perl, 2013)

Politica publica se d& por meio dos policy-making que procuram
combinar objetivos politicos (policy goals) com os meios politicos
(policy means), a fim de promover solugdes para problemas sociais.

Fonte: Adaptado de Almeida, 2018.

Apesar das diferentes abordagens descritaspelos autores, as definigdes de politicas

publicas assumem, em geral, uma visdo holistica do tema, uma perspectiva de que o todo é

mais importante do que a soma das partes e que individuos, institui¢Ges, interacoes, ideologia

e interesses contam, mesmo que existam diferencas sobre a importancia relativa destes fatores

(SOUZA, 2006).

Das diversas definicdes e modelos sobre politicas publicas, pode-se sintetizar de forma

mais evidente, que a politica publica possibilitar fazer distingdo entre o que o governo
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pretende fazer e 0 que, o governo de fato tem feito. Nesse processo, Souza (2006), destaca
que politica publica envolve processos subsequentes ap6s sua decisdo e proposicdo, ou seja,
implica também as fases de implementacéo, execucéo e, posteriormente a avaliagéo.

Em termos de analise de politicas publicas, tem-se parte da literatura a que observa
como um ciclo deliberativo formado por um processo dindmico (Souza, 2006), denominado
de ciclo de politicas publicas que divide a anélise em quatro fases centrais: a agenda, a
formulacéo, a implementacéo e a avaliacdo. Considerando os objetivos do presente estudo,
o referencial tedrico aqui apresentado tratara de forma mais especifica apenas da fase de
implementacéo de politicas publicas.

Para Raeder (2014), o ciclo de politicas publicas se apresenta como uma ferramenta
analitica instrumental que contribui para tornar clara e didatica a discussao sobre o tema. As
criticas alertam para a necessidade de ndo se considerar as fases como rigidas etapas
sequenciais, ou seja, é possivel que as sequéncias se alternem e as fases se misturem.

O modelo abaixo é descrito por Reader (2014):

Figura 1 — Ciclo das Politicas Publicas

Ciclo das Politicas Publicas

Percepgao e Definigao

Formacao da Agenda
Decisoria

Monitoramento e Formacao de
Avaliagao das Agodes Programas

N e

Politicas

Fonte: Reader, 2014.

O primeiro ponto destacado € a percepg¢do do problema publico, que possui um carater
intersubjetivo marcado pela percepcéo dos atores mais relevantes. A defini¢do ou delimitagédo
do problema € o segundo ponto que envolve estabelecer quais os elementos constituintes da
questdo a ser solucionada. E, por fim, a avaliacdo da possibilidade de solugéo, que significa o

reconhecimento de uma solugéo vidvel para o problema em perspectiva (Secchi, 2013).
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A segunda etapa do ciclo é a de formacdo da agenda decisoria. Essa agenda pode ser
entendida como um conjunto de problemas encarados como relevantes pelos atores
envolvidos com a politica (Reader, 2014). Conforme Secchi (2013, p. 46), a agenda pode ser
concretizada em um programa de governo, um planejamento orcamentario ou mesmo um
estatuto partidario.

A agenda formal é aquela formada por problemas que o governo ja decidiu enfrentar.
Em relacdo a agenda da midia, esta se refere aos problemas que recebem atencdo dos meios
de comunicacdo, que, em muitos casos, tém o poder de influenciar fortemente as demais
agendas (Reader, 2014). De acordo com Melo (1998), a construcdo histérica da agenda de
politicas publicas no Brasil pode ser identificada e dividida em etapas. Porém, ndo se pretende
um aprofundamento detalhado em cada etapa, apenas uma descri¢do sumaria dos ultimos anos
e seus destaques.

A implementacdo da politica, a terceira etapa do ciclo de politicas publicas, é a
concretizacdo da solugdo dos problemas que foram definidos na agenda decisoria, problemas
que deverdo ser tratados a partir dos critérios definidos na etapa anterior. Uma forma de
caracterizar a fase de implementacdo é apresentada por Secchi (2013, p. 55): “[...] aquela em
que regras, rotinas e processos sociais sao convertidos de intengdes em agdes”.

Ala-Harja e Helgason (2000, p. 08) definem avaliagdo em termos simples, afirmando
que “o termo compreende a avaliagdo dos resultados de um programa em relacdo aos
objetivos propostos”. Combinando contribui¢cdes de diversos autores, Garcia (2001) define
avaliacdo:

“Avalia¢do ¢ uma operacdo na qual ¢ julgado o valor de uma iniciativa organizacional,
a partir de um quadro referencial ou padrdo comparativo previamente definido. Pode
ser considerada, também, como a operacdo de constatar a presenca ou a quantidade de
um valor desejado nos resultados de uma acdo empreendida para obté-lo, tendo como
base um quadro referencial ou critérios de aceitabilidade pretendidos (Garcia, 2001, p.
31).”

Por fim, € importante novamente ressaltar que, o ciclo de politicas abordado nessa
pesquisa, consta apenas para fins de detalhamento e ilustracdo das fases de uma politica
publica, com fins a compreender as fases e possibilitar o foco na fase de implementacdo do
Projeto Dom Helder Camara e, principalmente, considerando que a realidade das fases, ndo
possuem marco fixo e podem ser alternadas e mescladas, a depender das especificidades de

cada politica publica.
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2.3 Implementacéo de Politicas Publicas

Considerando a administracdo publica brasileira, em que se afirma que os programas
ndo “vingam” ou projetos de solucdo a problemas publicos acabam sendo totalmente
desvirtuados no momento da implementacéo, a implementacdo de politicas publicas tem sido
foco de grandes discussdes tanto no meio académico quanto na Administracdo Publica de
todas as esferas, embora ainda ndo se possa dizer que haja consenso sobre esse processo
(Fernandes et al., 2013).

Diante dessa questdo, Silva & Melo (2000) afirmam que a implementac&o corresponde
a execucdo de atividades que permitem que ag¢Oes sejam implementadas com vistas a obtencao
de metas definidas no processo de formulacao das politicas.

A implementacdo ¢ amplamente conhecida como um processo complexo e decisivo
para o sucesso das politicas publicas. A diversidade de atores, tanto formais como informais,
normalmente envolvidos no processo, caracterizam a complexidade. “A relagdo direta com os
direitos, produtos e servicos destinados aos cidadados e, consequentemente, com o resultado da
acao publica, configuram seu aspecto decisivo” (Avila et al., 2013, p. 09).

Na visdo classica, a implementacdo constitui uma das fases do policy cycle (ciclo de
politicas). De forma geral, a implementacdo corresponde a execucao de atividades com vistas
a obtencdo das metas definidas no processo de formulacdo das politicas, que seja baseada em
um diagnostico prévio e em um sistema adequado de informac6es, na fase de formulacéo séo
definidas ndo s6 as metas, mas também 0s recursos e 0 horizonte temporal da atividade de
planejamento (Silva & Melo, 2000).

A literatura apresenta diferentes concepcbes sobre como esse processo se da,
considerando, de forma central, quem toma as decisdes dentro do processo de implementacéo,
ou seja, se elas vém de cima e sdo implementadas, ou se elas sdo reconstruidas a partir de
baixo. A questdo que estd em jogo é sobre que atores tém influéncia no processo de
implementacdo e quais sdo 0s impactos que cada um desses atores produzird sobre os
resultados das politicas publicas (Lotta, 2010).

Deve-se destacar a importancia dos mecanismos de coordenacdo para a
interinstitucional para implementacdo de politicas publicas em ambientes institucionais
democraticos, descentralizados e com um mix fortemente diferenciado de agentes.

Historicamente, Barrett (2004) afirma que, na medida em que os estudos na area
avancgaram, passou a perceber que alguns fatores que levavam o processo de implementacdo a

falhas. Esses fatores foram estudados por autores como Pressman e Wildavsky (1973), Gunn
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(1978), Sabatier e Mazmanian (1979), entre outros, que chegaram basicamente, as seguintes
questdes (apud, LOTTA, 2010, p. 29):

Existe falta de clareza nos objetivos das politicas publicas que leva a interpretacdes

diferentes na acéo;

Muitos atores e agéncias sdo envolvidas na implementacéo, o que causa problemas de

coordenacdo e comunicacao;

Os valores inter e intraorganizacionais e as diferencas de interesses entre atores e

agéncias geram diferentes motivacgdes para implementacéo; e

A relativa autonomia das agéncias de implementacéo limita o controle administrativo.

Dessa forma, nota-se uma grande influéncia de diversos atores sobre o processo de
implementacdo e a importancia de estudar este processo dentro das politicas publicas, como
fator primordial para avaliacdo das acBes previstas, tendo em vista que esses fatores
influenciam em sua eficacia (Lazim, 1994).

N&o menos importante, tem-se a evidéncia de que a interagdo entre o nivel nacional e
local é criticamente importante para moldar os programas realizados no ambito local. A
exemplo, o federalismo brasileiro, destaca-se por afetar os incentivos e as oportunidades para
moldar a implementacdo de politicas, como o poder de coordenacdo do governo federal em
matéria de politica social. Desse modo, Pierson (1995) analisa a relevancia de uma institui¢do
especifica, o federalismo, e suas consequéncias para a implementacgdo de politicas sociais.

Do ponto de vista das politicas sociais, 0 autor enfatiza que as iniciativas de politica
tendem a ser altamente interdependentes, porém modestamente coordenadas, gerando
diferentes resultados possiveis: competicdo, projetos independentes com objetivos
sobrepostos ou cooperagdo no caso de fins que ndo podem ser obtidos isoladamente. Em
suma, 0 autor destaca que as regras institucionais de sistemas federais tém grandes
consequéncias para a implementacdo de politicas sociais.

Corroborando com Pierson, Lazim (1994), aponta que as andlises sugerem a
concepcao de implementacdo como parte de processos interdependentes e interativos, onde
eventos anteriores e processos formais de tomada de decisdo influenciam diretamente a
implementacao das politicas.

Merecem também atencdo dois modelos de implementacdo de politicas publicas, que
Secchi (2013) extraiu da obra de Sabatier (1986), sdo eles: (a) top-down e (b) bottom-up. No
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primeiro modelo ha uma rigida separacdo entre as fases de tomada de decisdo e de
implementacdo, baseia-se em uma abordagem funcionalista e tecnicista, que entende que a
politica deve ser formulada na esfera publica e que a implementacdo é um esforco
administrativo banal, nesse caso a implementacdo ocorre de cima para baixo. Ja 0 modelo
bottom-up preconiza maior atuacdo de burocratas e redes de atores, tanto na concepgao, como
na execucdo das politicas, nesse caso a implementacao ocorre de baixo para cima.

O processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, desse modo, nao
seguiria uma ldgica racional absoluta top-down, mas seguiria uma racionalidade limitada, por
vezes contraditdria, decorrente do jogo entre varios atores. Em outros termos, as decisdes e 0
comportamento dos atores s6 pode ser compreendida e explicada pelas limitagbes impostas
pela propria caracteristica das relacdes entre os atores.

Além disso, € enfatizado que é no momento da implementacdo que funcdes
administrativas, como liderangas e coordenacdo de agdes, sdo colocadas a prova (Secchi,
2013).

Ponto importante na fase de implementacdo é o consenso sobre as metas e 0s objetivos
entre aqueles que executam a politica e 0os que a formulam. Esta € uma relevante observacéo
feita por Meter e Van Horn (1975 apud VIANA, 1996, p. 17), que alertam para a necessidade
de um bom entrosamento entre formuladores e implementadores para a concretizagdo de
politicas exitosas. Os autores citados propdem um modelo que considera diretamente o
desempenho da politica, que depende das caracteristicas das agéncias implementadoras, das
condicdes politicas, econdmicas e sociais e, principalmente da forma de execucdo de
atividades.

As analises sdo centradas nos atores dos niveis organizacionais responsaveis pela
implementacdo. Considera-se que a politica muda a medida que € executada, a implementacédo
é percebida como um processo interativo de formulacdo, implementacdo e reformulacao
(MAZMANIAN & SABATIER, 1983).

Outra importante definicio ¢ defendida por Avila et al. (2013), considera que ha
articulacdo entre atores inseridos em diferentes instituicdes. O projeto compartilhado para o
setor corresponde a referéncia primaria dos individuos e se sobrepde aos conflitos
administrativo-organizacionais ou politico-partidarios. O conceito permite trabalhar com a
participacdo de atores externos as organizacOes publicas, fator geralmente negligenciado nas
abordagens top-down e bottom-up. Isso permite introduzir na andlise o papel dos grupos

sociais, suas relacdes com os atores estatais e o impacto disso para a implementacao.
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2.4 Coordenacdo de Politicas Publicas

Coordenar constitui um processo técnico e politico. Os melhores instrumentos
burocraticos administrativos terdo poucos resultados se faltar uma politica estratégica
direcionada (Avila et al., 2013). Corroborando com a afirmacdo anterior, Garnier aborda a

coordenagdo como um processo:

“A coordenacdo ¢ tanto um processo que requer instrumentos técnicos para assegurar
a eficiéncia e a eficacia através de alienacdes indispensaveis para o alcance dos
objetivos particulares de cada caso; como um processo inevitavelmente tenso e
conflituoso, que requer mecanismos politicos para manejar razoavelmente bem esses
conflitos... A mistura de ambos os aspectos, técnico e politico, é que permite obter
congruéncia cognitiva e congruéncia operacional ao redor das politicas publicas.
(GARNIER, 2005, p. 02).”

Para Rua, a coordenacdo pode ser entendida como:

“A coordenagdo técnico-politica é um conjunto de mecanismos e procedimentos
destinados a compor ou articular as decisdes e a¢Bes do conjunto de entes
governamentais — politicos e burocratas — de maneira a obter resultados concertados,
intercomplementares e consistentes; ou seja: ndo-erraticos, nao-superpostos e nao-
contraditorios, que expressem e fagam sentido em um projeto de longo prazo (RUA,
2005, p. 01).”

A coordenacdo € compreendida a partir do momento que nota-se ha necessidade de
esforco técnico e politico para que seja possivel alcanca-la no processo de implementacéo das
politicas publicas, demandando assim, um esfor¢o dos atores inerentes nesse processo. Nesse
sentido, Martins (2003) em um estudo da Organizacdo para a Cooperagéo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) entende a coordenagao como uma “integragdo”:

“..entendendo como “integragdo” uma combina¢do de trés componentes: a
coordenacdo, que é um processo formal de formulagdo de politicas conduzido dentro
do aparelho de governo, e representa uma dimensdo horizontal; a consisténcia,
entendida como o compartilhamento de objetivos entre 0s atores politicos relevantes,
irepresentando perspectivas tanto horizontais como verticais; e a coeréncia, que
assegura a promocao sistematica de acGes mutuamente reforcadoras ao longo do

tempo, pelos atores governamentais e ndo governamentais, representando a dimenséao
temporal do processo de integragdo (OCDE, 2003, em MARTINS, 2003, p. 74).”

Além disso, é importante ressaltar, que a coordenacdo de politicas publicas permite
reduzir incertezas na interacdo entre os envolvidos possibilitando a integracdo os aportes
especializados (Velarde, 2007). Para Peters (2002), a coordenacdo permite: a) evitar ou

minimizar a duplicacdo ou sobreposicdo de politicas publicas; b) reduzir as inconsisténcias
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das politicas; c) assegurar prioridades de politicas e apontar a coesdo e coeréncia entre elas; d)
atenuar o conflito politico burocréatico e; €) promover uma perspectiva holistica que supere a
visdo setorial e estreita das politicas. Assim, a coordenacdo pode possibilitar melhor gestdo
das politicas, auxilio nos processos administrativos e politicos.

No espaco de agdo publica, Cunill Grau (2005) ressalta a importancia de contar com
um modo articulador capaz de fomentar a articulagdo e promover a coordenagdo. Peters
(2005) enumera diferentes arranjos capazes de fazer este papel em contextos diversos, entre
eles os grupos de trabalho, as forgas-tarefas, os comités interdepartamentais, agéncias, entre
outros. Coordenacdo que, segundo Peters (2002) pode variar em funcdo do alcance obtido e
possui gradientes: desde um nivel de "coordenacdo positiva" - onde ha o reconhecimento dos
atores e a disposicdo para cooperar, passando pela “integracdo das politicas", tal integracao
implica na articulacdo de ideias, procedimentos e estruturas dos envolvidos até o que o autor
denominou de "estratégia de governo”, que envolve o tipo de coordenagdo mais completa e se
vincula a processos conjuntos de elaboracdo das politicas num marco de plataforma
compartilhada acerca de questdes de carater macro, tais como o desenvolvimento econémico
e social do pais.

Neste sentido, as diferencas dentre os atores, pode possibilitar ganhos produtivos para
a gestdo do Projeto, de modo, que torna-se importante conceber a coordenacdo devido
importancia de compreender as complexidades e desafios de uma gestdo publica de forma
integralizada, com vistas a minimizar e reduzir eventuais incertezas e conflitos.

No entanto, a coordenacdo nas organizacdes publicas ndo se limita a um problema

(13

administrativo. Mais uma vez, devido ao ambiente politico, “...politicas, estruturas
organizacionais e acGes administrativas do cotidiano organizacional sdo formadas através de
uma batalha politica na qual o presidente ¢ somente um dos atores”. (MARCH & OLSEN,
1989, p. 76-77). Ou seja, o dia a dia da Administragdo Publica “...baseia-se na interferéncia
politica, nos conflitos de interesse, na disputa de acesso, no controle de recursos, nas
barganhas clientelisticas, etc.” Assim a coordenacdo ndo se configura apenas cOmo um

problema técnico, mas um problema politico (GARNIER, 2005, p. 01).

2.4.1 Governanca Publica

Segundo, Silva & Melo (2000) a implementacdo passa a estar fortemente imbricada
em estruturas de governanga. Governanga entendida enquanto regras do jogo e arranjos
institucionais que d&o sustentacdo a cooperacgéo, a coordenacéo e a negociagao.
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Nota-se na literatura, que a definicdo de governanca nao é livre de contestacdes, pois,
tal definicdo gera ambiguidades entre diferentes areas do conhecimento. As principais
disciplinas que estudam fendomenos de “governanga” sao as relagdes internacionais, teorias do
desenvolvimento, a administracdo privada, as ciéncias politicas e a administracdo publica
(Secchi, 2009).

De forma abrangente e, sem distinguir a area, Ostrom (2005) afirma que governanga
diz respeito a auto-organizacdo de comunidades a qual, até certa medida, dispensa, mas nao
exclui, as intervencdes dos atores de mercado e do Estado. Nesse sentido, a governanca, é
entendida como a capacidade que as comunidades tém se organizarem, em diferentes locais e
momentos, com o objetivo de gerir um bem comum por meio de condi¢Bes que o torne mais
efetivo, eficiente e estavel (Ostrom, 2005).

Desse modo, o termo governanga entra no vocabulario da gestdo publica nas duas
ultimas décadas, englobando conceitos contraditdrios teoricamente e ideologicamente.
Segundo Peters e Pierre (1998), a governanca € uma contrapartida a concepcéo tradicional da
administracdo publica. Seus principais focos de andlise sdo os limites da acdo do governo,
bem como as relacdes estabelecidas entre governo e setor privado. Corroborando com Peter e
Pierre, Peci et al. (2007), afirma que a governanca é um movimento que se faz presente nos
anos noventa e se refere ao reconhecimento da importancia da boa interagdo entre governo,
sociedade civil e setor privado.

Considerando o campo da governanca, pode-se também considerar conceito de redes
de politicas publicas, considerado por Calmon & Costa (2013), pelo seu carater inovador,
porque combina conhecimentos advindos de diferentes areas do conhecimento. Tanto a
tradicdo “analitica” quanto a perspectiva da ‘“governanga” sdo incorporadas no estudo de
redes de politicas publicas. Mas sdo trazidos também elementos que sdo proprios do campo
das politicas publicas, da ciéncia politica, da economia e do estudo de relacdes
interorganizacionais.

Segundo Secchi (2013), o termo governanca demonstra pluralismo, no sentido que
diferentes atores tém, ou deveriam ter o direito de influenciar a formulacdo das politicas
publicas. Essa definicdo implicitamente traduz-se numa mudanca do papel do Estado (menos
hierarquico e menos monopolista) na solucdo de problemas publicos.

Entretanto, Richards e Smith (2002), contestam esse tipo de entendimento, ou seja,
para os autores, o Estado mantém seu papel de lideranca na elaboracdo de politicas publicas,
ou seja, o Estado, ndo perde a importadncia, mas desloca a sua funcdo primordial da
implementacdo para as fungdes de coordenacdo e controle. Assim, a governanca publica,
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estimula a criagdo de centros multiplos de elaboracdo de politicas publicas, podendo ser em
nivel local, regional, nacional ou até mesmo, supranacional. Desse modo, o Estado, no
entanto, ndo perde importancia, mas sim desloca seu papel primordial da implementacéo para
a coordenacéo e o controle (Secchi, 2014).

Portanto, percebe-se a ligacdo da governanga com a implementacdo de politicas
pablicas, assim como defendido por Silva & Melo (2000), onde a implementagdo esta inerente
a governanca que, posteriormente, pode fornecer mecanismos de apoio para a cooperagéo,
negociacdo e, principalmente, para a coordenacdo, como é o caso de estudo dessa pesquisa
Assim, percebe-se que a ligacdo entre a implementacdo de politicas com a articulagéo,
coordenacdo e, consequentemente a governanga, possibilitam melhor gestdo e alcance dos

objetivos de determinada politica ou projeto.

2.5 Articulacdo de Politicas Publicas

A articulacdo € vista pela crescente necessidade de coordenacdo do setor publico com
a sociedade civil e o setor privado, como forma de viabilizar tanto a implementacdo das
politicas como de concebé-las de forma a estarem mais proximas dos interesses e
necessidades da populacdo (Mafra & Naves, 2009). Assim, para Oliveira (2004) a articulacéo
¢ apontada como indispensavel entre as politicas publicas sociais como uma das formas de
acessar e garantir os direitos sociais.

O tema “articulagdo de politicas publicas” comum em alguns setores publicos, como,
por exemplo, na saude e educacdo (Penso et al., 2013), nota-se que o tema, ainda, pouco
desenvolvido nas publicacdes voltadas ao setor rural, especificamente quando se trata de
politicas publicas direcionadas ao desenvolvimento rural no semiarido. Sabe-se que as
politicas territoriais tém procurado realizar essa articulagcdo, nas regides rurais, entretanto,
nota-se nas andlises dificuldades por parte das politicas territoriais em implantar a articulacéo
de politicas.

Embora existam exemplos praticos de programas governamentais recentes que
aplicam o conceito de articulagao de politicas publicas, como ¢é o caso do plano “Brasil Sem
Miséria (BSM)”, nota-Se que poucos estudos das politicas relacionadas ao setor rural refletem
uma preocupacdo com esta questdo. De acordo com Lotta & Favareto (2016), o PBSM se
desenvolve por meio da articulagdo de varias politicas visando ao desenvolvimento social da

populacdo em diversos setores. Assim, o0 Plano estrutura cerca de 100 a¢cdes agregadas em trés
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eixos — Garantia de Renda, Inclus&o Produtiva e Acesso a Servigos Publicos. Assim, o0 BSM
“¢ essencialmente um programa de coordenacdo, articulagdo, monitoramento e avaliacdo de
acOes desenvolvidas tanto pelo Governo Federal como pelos estados e municipios [...], dentro
de uma logica de atendimento integral a uma determinada camada da populagao” (Galvao et
al., 2012).

A importancia da articulacéo, para esse setor, baseia-se, em parte na articulagdo dessas
instituicOes e pessoas, constituindo redes sociais em torno de uma ideia, possibilitando o
enfrentamento dos problemas sociais. Permite um olhar diferente dos problemas sociais que
apresentam caracteristicas e complexidade crescentes. A complexidade desses problemas nao
pode ser encarada apenas da Otica de uma politica, mas da integracdo de diversas politicas
sociais, pois permitird compreender e identificar solu¢cdes que possibilitem a populacdo uma
vida com qualidade, bem como a superacdo da pobreza e convivo com 0 semiarido
(Junqueira, 2004).

Desta forma, considerando a importancia da articulacdo de politicas, Junqueira (2004),
afirma que se faz necessario realizar um projeto articulado das politicas sociais e
desenvolvimento urbano. Essa necessidade demanda um esfor¢o para mudancas de praticas,
padrbes e valores da cultura organizacional das instituicdes publicas gestoras das politicas
publicas, ou ainda a incorporacdo de organiza¢Ges autbnomas voltadas para os interesses
coletivos capazes de dar maior eficacia a gestdo das politicas. Considerando entdo, o estudo
de caso dessa pesquisa, tem-se a importancia de verificar a implementacdo do PDHC.

Diante dessa importancia, cabe ressaltar, que a articulacdo e coordenacdo sdo
diferentes e, possuem caracteristicas distintas entre si. Desse modo, o quadro a seguir tem por
objetivo facilitar a compreensao entre as trés definigdes:
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Quadro 2 — Implementacéo versus Coordenacéo versus Articulacéao

Definicéo

Caracteristicas

Implementacéo

Corresponde a execucdo de atividades
com vistas a obtencdo das metas
definidas no processo de formulagéo
das politicas, que seja baseada em um
diagnostico prévio e em um sistema
adequado de informacdes, na fase de
formulagdo sdo definidas ndo s6 as
metas, mas também 0s recursos e 0
horizonte temporal da atividade de
planejamento (Silva & Melo, 2000).

- As regras, rotinas e processos
sociais séo convertidos em agoes.
- Permite encontrar possivel
falhas que possam impactar
negativa a politica.

- Se essa fase ndo for bem
executada, pode levar a politica a
falhas.

- Permite
objetivos.

ajustar metas e

Coordenacéo

“A coordenagdo técnico-politica é um
conjunto de mecanismos e
procedimentos destinados a compor ou
articular as decisdes e acbes do
conjunto de entes governamentais —
politicos e burocratas — de maneira a
obter resultados concertados,
intercomplementares e consistentes;
ou seja: ndo-erraticos, ndo-superpostos
e ndo-contraditérios, que expressem e
facam sentido em um projeto de longo
prazo (RUA, 2005, p. 01).”

- Processo técnico e politico.

- Permite reduzir incertezas entre
os atores.

- Integracdo  os
especializados.

- Integracdo de atores em prol de
resultados especificos.

- Promover uma perspectiva
holistica que supere a visdo
setorial e estreita das politicas

aportes

Articulacéo

A articulacdo é vista pela crescente
necessidade de coordenagdo do setor
publico com a sociedade civil e o setor
privado, como forma de viabilizar
tanto a implementacdo das politicas
como de concebé-las de forma a
estarem mais proximas dos interesses
e necessidades da populacdo (Mafra &
Naves, 2009).

- E tida como uma das formas de
acessar e garantir os direitos
sociais.

- Integracdo de acGes/politicas de
diferentes Orgdos do governo
para beneficio social.

Fonte: Elaborado pela autora, 2019.

39




3. METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Este capitulo trata dos procedimentos utilizados para coleta e analise dos dados, do
desenho de investigacdo, da abordagem metodoldgica e os instrumentos de coleta de dados
utilizados na presente pesquisa.

Esta pesquisa pode ser classificada conforme o proposto por Silva e Menezes (2005).
Do ponto de vista de sua natureza, é aplicada por envolver verdades e interesses locais. De
acordo com seus objetivos, é considerada exploratoria e descritiva. Quanto a forma de
abordagem do problema, classifica-se como qualitativa e quantitativa, considerando os
métodos estatisticos utilizados para analise dos dados do questionério estruturado aplicado.

Do ponto de vista dos procedimentos técnicos, a presente pesquisa utiliza: (1) Estudo
de Caso sobre politicas publicas, desse modo definiu-se como objeto de estudo o Projeto
Dom Helder Camara (PDHC), com vista a considerar a sua atual fase, de implementagéo do
Projeto. De modo a analisar a articulacdo e coordenagé@o prevista no projeto considerando a
fase da implementacdo. Considerando o objetivo, de avaliar a articulacdo e coordenacdo do
Projeto, tem-se como instrumentos de coleta de informacdes: (a) questionario estruturado
(Apéndice A) aplicada via Projeto Monitora UnB/Sead, com um total de 1542 beneficiarios
do PDHC; (b) a entrevista semiestruturada (Apéndice B) aplicada a equipe da Secretaria de
Desenvolvimento Rural (SDR) e, a equipe da Delegacia Federal de Desenvolvimento Agrario
de Pernambuco (DFDA - PE), bem como aos coordenadores nacional e estadual com ligados
do Projeto Monitora UnB/Sead e; (c) analise documental, do Manual de Implementacdo do
Projeto — MIP. (2) Revisado Sistematica da Literatura baseada no protocolo de Cronin, Ryan
e Coughlan (2008), cujos resultados ja foram apresentados no capitulo anterior.

De modo a ilustrar e relacionar os objetivos, procedimentos e instrumentos de

pesquisa, adotados neste trabalho, a figura 2 expde as relacBes entre cada acdo proposta:
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Figura 2 — Relac&o entre os instrumentos de pesquisa, procedimentos técnicos e 0s

objetivos

Objetivo Geral

Objetivos Especificos

Procedimentos Técnicos

Instrumento De Pesquisa

Analisar a articulacio
' entreaspoliticas
plblicas e a sua
coordenagdono
Projeto Dom Helder
Cimara—PDHC,
considerando a sua
fase atual, de

Identificar o historicodo
Projeto Dom Helder
Cimara—PDHC.

Identificar se ha articulagio .

entre as politicas publicas no
Projeto Dom Helder Cimara
—PDHC, caso positivo,
avaliar a articulagio.

programa entre as duas

* Avaliar a coordenacio do

Estudo de caso

e

Estudo de caso

Revisio Sistemitica da
Literatura

Enfrevista estruturada;
Anilise documental e,
Observagio direta.

Entrevista semi-estruturada; |

implementacio do equipes responsaveis pelo Pesquisas em base nacional
PrOthO. ) Projeto Dom Helder Cdmara e internacional.

-PDHC.

Identificar os atores
responsaveis pelo processo de
implementagio do Projeto, e
avaliar as interacdes inerentes
entre os atores atuantes no
Projeto.

Estudo de caso ‘

Fonte: Elaborado pela autora, 2019.

Na figura 2, sdo descritos e relacionados o objetivo geral, objetivos especificos, e o0s
procedimentos técnicos e instrumentos de pesquisa relacionados.

Para alcance dos objetivos propostos nessa dissertacao, fez-se necessario a aplicacdo
de questionario in loco com diretores, coordenadores e agentes de pesquisas vinculados ao
Projeto Dom Hélder Camara. Desse modo, o questionario foi elaborado de acordo com as
atribuicbes de cada individuo inserido no Projeto, com a finalidade de conhecer os aspectos
organizacionais e operacionais, bem como, compreender 0s processos de implementacédo e de
coordenacao do PDHC.

A priori, utilizou-se de questionarios estruturados e oriundos do Projeto Monitora
UnB/Sead, como parte do estudo de caso para conhecimento do Projeto do Hélder Camara.
Desse modo, as perguntas contidas no questionario contaram com questionamentos voltados,
exclusivamente, para conhecimento das expectativas das familias para a fase Il do PDHC e,
também, para conhecimento de qual a visdo as familias referentes ao projeto, mesmo as que
nédo tenham recebido a fase | do PDHC. Além disso, em como a articulacdo do Projeto ocorre

nos municipios.
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O questionério foi aplicado para os agricultores familiares (publico-alvo do PDHC) e,
uma parte destinada aos responsaveis técnicos e diretamente ligada a prefeitura dos
municipios, com o intuito de analisar a articulacdo. A aplicacdo desse questionario ocorreu em
outubro e novembro de 2018, por meio dos agentes de pesquisa do Projeto Monitora
UnB/Sead, em seis estados do Nordeste (Alagoas, Espirito Santo, Maranh&o, Paraiba, Rio
Grande do Norte e Sergipe).

Posteriormente, Para compor 0s instrumentos e como parte da metodologia dessa
pesquisa, buscou-se realizar entrevistas com um questionario semiestruturado, com as duas
equipes gestoras do Projeto. A primeira entrevista foi realizada na Secretaria de
Desenvolvimento Rural (SDR) situada em Brasilia — DF, com a equipe responsavel pela
execucdo do Projeto Dom Hélder Camara em Brasilia, em junho de 2018, com o objetivo de
conhecer e compreender o Projeto como um todo. Posteriormente, realizou-se a ida a Recife —
PE, em agosto de 2018, na capital na qual esté situada a DFDA — PE, responsavel pela gestdo
geral do PDHC, ou seja, a UGP, sob responsabilidade do Delegado e Diretor-Geral do Projeto
e, demais gestores, coordenadores e agentes de pesquisas, nessa pesquisa de campo ocorreu a
aplicacdo do questionario semiestruturado.

Nos questionarios semiestruturados os dados foram gravados, tabulados e, ao fim,
analisados por meio da técnica denominada analise de conteldo, proposta por Bardin (2006),
considerando as fases propostas pelo autor, de analise das coletas de dados, utilizou: pré-

analise; exploracdo; interpretacdo e tratamento dos resultados.

3.1 Categorizacdo da Analise de Conteudo

Realizou-se a coleta das informacdes, utilizando-se o0s instrumentos de pesquisa
previstos a cada etapa de coleta, a seguir séo descritos os procedimentos realizados para obter
os resultados da analise de contetdo conforme o protocolo de Bardin (1977). Dessa forma,
optou-se, nesta pesquisa, pela apresentacdo dos resultados em categorias com base na técnica
de analise categorial temética de Bardin (1977).

O quadro 3 apresenta 0s comparativos das categorizagdes a priori utilizadas para se
formular os instrumentos de pesquisas com base no referencial tedrico, e as categorias
tematicas para analise dos resultados, constituindo-se a analise de contetido pelas categorias

aprioristica e a posteriori.
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Quadro 3 — Categorias das Analises de Contetido

Categorias a priori

Categorias analiticas aprioristica e a
posteriori

Categoria 1 — Politicas Publicas

Categoria 1 — Identificacdo e Caracterizagéo
Geral do Projeto Dom Hélder Camara - PDHC

Categoria 2 — Implementagéo

Categoria 2 — Processos da fase de
Implementacéo

Categoria 3 — Articulacao

Categoria 3 — Atores inerentes ao Projeto Dom
Helder Camara

Categoria 4 — Coordenacéo

Categoria 4 — Relacgéo entre os atores do
Projeto

Categoria 5 — Identificacéo e
Caracterizagéo Geral do Projeto Dom
Hélder Camara — PDHC

Categoria 5 — Identificacdo das relac6es de
coordenacao

Categoria 6 — Informagoes

Categoria 7 — Falhas técnicas e politicas

Fonte: Elaborado pela autora, 2019.

As categorias descritas apresentam o0s comparativos das categorizagbes a priori

utilizadas para as categorias tematicas para analise dos resultados, constituindo-se a analise de

conteddo pelas categorias aprioristica e a posteriori.
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4. REVISAO SISTEMATICA DE LITERATURA

Com objetivo o objetivo de conhecer as politicas publicas inerentes no semiarido e 0s
artigos publicados sob essa tematica, utilizou-se da revisdo sistematica, na qual foi possivel
compreender as areas de pesquisa sobre 0 tema na academia e encontrar lacunas de pesquisas
referentes as politicas publicas no semiarido. Para a revisdo sistematica, foi utilizado o
protocolo de Cronin, Ryan e Coughlan (2008) para selecionar os artigos. Para garantir a
adequada confiabilidade e validade do método empregado, o critério utilizado na pesquisa
seguiu as seguintes etapas: (i) formular a pergunta de pesquisa; (ii) definir critérios de
inclusdo ou exclusdo; (iii) selecionar e acessar a literatura; (iv) avaliar a qualidade da
literatura incluida na avaliacdo; e (v) analisar, sintetizar e divulgar os resultados.

Segundo, Webster e Watson (2002) a revisdo sistematica de literatura foi proposta
como primeira etapa desta pesquisa, pois é considerada o inicio para uma pesquisa cientifica,
e se apresenta, geralmente, com carater exploratorio. Ainda, conforme Webster e Watson
(2002), a revisdo bibliografica deve ser executada de forma sistematica para sua
confiabilidade, e assim permitir que outros pesquisadores possam fazer uso desses resultados
com maior confiabilidade e aproveitar outros estudos ja concluidos.

Uma revisdo sistematica adequada é baseada na formulacdo de uma pergunta bem
estruturada, pois define as estratégias para identificar os estudos que irdo participar e quais
serdo os dados que necessitam ser coletados de cada trabalho (Cordeiro et al., 2007).

Segundo definem Cook et al. (1997), revisbes sistematicas sdo investigacOes
cientificas com métodos prévios de planejamento e a montagem de estudos originais sobre o
assunto. Nesse sentido, o levantamento do estado da arte por revisdes sistematicas propostas
neste estudo implica formar um referencial consistente de um apanhado de publicacdes
visando delinear tendéncias dos temas abordados e encontrar lacunas de pesquisas a serem
exploradas num esforgo de investigacdo de estudos preliminares. Nas revisdes sistematicas, 0s
“sujeitos” da investigagdo sdo os estudos primdrios (unidades de andlise) selecionados por
meio de método sistematico e pré-definido (Cordeiro et al., 2007).

O estudo das publicacGes referentes as politicas publicas no semiérido teve o objetivo
conhecer as abordagens do nesse campo de estudo, além de permitir conhecer projetos e
politicas publicas presentes no semiarido, 0o que possibilitou o conhecimento sobre os
gargalos na academia e a caréncia da populacéo quanto a¢Ges que possibilitem a convivéncia
com a seca e erradicacdo da pobreza rural. Dessa forma, nos topicos a seguir, serdo

apresentados os critérios utilizados para as etapas propostas.
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4.1 Politicas Publicas no Semiarido brasileiro: uma abordagem histérica

O Semiarido brasileiro ocupa uma area de 969.589 km? que inclui um total de dez
estados, sendo em maior parte localizados na regido nordeste do Brasil. O Semiarido €
composto pelos estados do Ceard, Rio Grande do Norte, a maior parte da Paraiba e
Pernambuco, Sudeste do Piaui, Oeste de Alagoas e Sergipe, regido central da Bahia e uma
faixa que se estende no norte de Minas Gerais e do Espirito Santo (BRASIL, 2005).

Esse territorio é caracterizado por se apresentar como uma regido de quadros
climaticos extremos, o conhecido binémio seca-chuva, sendo os efeitos provocados pelas
secas, um dos maiores passivos sociais do pais (Travassos et al., 2013). Essas especificidades
levaram o semidrido a ser caracterizado pela auséncia de periodos chuvosos e caréncia de
politicas publicas voltadas ao provimento de acBes capazes de enfrentar as adversidades
oriundas da estiagem que aponta para a inviabilidade do desenvolvimento das areas afetadas
pela auséncia e irregularidades de chuvas, impondo inumeras dificuldades a populacéo (Silva
et al., 2016). De modo que, a natureza da regido semiarida foi classificada por muitos
observadores como improdutiva, hostil e marcada pela fome da populagéo (Ribeiro, 1999).

Os primeiros relatos de seca ocorreram entre 1723 e 1729, foram transcritos a partir de
documentos oficiais enviados ao rei, junto as solicitacbes de auxilio e alegacdo do sofrimento
vivido na Capitania, em virtude da fome ocasionada pela grande seca. Por conseguinte, tal
fato gerou a falta de méo de obra devido a morte dos escravos, deixando os engenhos em
ruinas (Alves, 2003). Este problema, por muitas vezes, recebeu o ndo reconhecimento ou
priorizacdo das autoridades de acordo com Silva et al. (2016).

Nos ultimos trinta anos, essa regido vem sendo marcada por uma série de
acontecimentos sociais a nivel nacional e regional, e que impulsionou a visdao da convivéncia
com o semiarido ao invés do combate a seca, com o protagonismo de diversos atores
empenhados em transformar a realidade local (Pontes & Campos, 2013).

Além disso, com a atuacdo desses atores, nota-se que “muitas a¢des de combate a esse
impacto ja foram planejadas, entretanto, essas acdes ndo foram suficientes para suprir
tamanho problema” (SANTOS et al., 2014 p. 156). Nas ultimas décadas, em especial, varios
estudos tém sido realizados com énfase na exteriorizacdo da insercdo de elementos
mitigadores dos efeitos das secas, e em como conviver com o fenémeno (Figueiredo et al.,
2016).

Campos (2014) evidéncia a importancia do estudo das politicas publicas para o

semiarido por meio de uma abordagem historica dessas politicas, de modo a dividi-la em
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fases, ou periodos, para fins de melhor entendimento dos processos. Ressaltando, que ndo
existe um limiar fixo de separacdo entre os periodos, pois as mudangas ocorrem lentamente
em decorréncia de debates entre politicos e intelectuais, e da reflexdo sobre os resultados das
préprias politicas praticadas.

Nesse sentindo, tem-se divisdo das politicas puablicas destinadas ao Nordeste
brasileiro, no século passado, fortemente elaboradas sob a ética do combate a seca (Campos,
2014). A evolucdo dessas politicas fomentou varias propostas para a periodizacdo dos
periodos entre as décadas de 1970 e 1990 (Andrade, 1970; Carvalho, 1988; Magalhaes;
Glantz, 1992).

A priori, Carvalho (1988) propde a periodizacdo das politicas publicas em quatro
fases: 1) a presenca governamental até 1950; 2) a mudanca de padrdo, de 1950 a 1959; 3) a
modernizacdo com reformas de 1959 a 1964; e 4) a modernizacdo conservadora, decorrente
da implantagéo do regime militar.

E importante destacar, no que tange a classificacio dos periodos em que foram
instituidas as politicas de seca, destaca-se que 0 processo teve inicio ainda no periodo do
Brasil Colbnia, ndo pela existéncia de politicas de combate a seca, mas por representar o
periodo que a sociedade e o governo tomaram conhecimento do problema no semiérido,
segundo Campos (2014).

Os estudos sobre as politicas publicas para o semiarido tém privilegiado uma
abordagem histdrica, identificando fases e periodos distintos da atuacdo governamental na
regido, com o objetivo de compreender processos, mudancas, tendéncias e padrdes. Ao longo
das dltimas décadas, observa-se o desenvolvimento da literatura propondo periodizacdes das
politicas destinadas ao Nordeste brasileiro (ANDRADE, 1970; CARVALHO, 1988;
MAGALHAES; GLANTZ, 1992; CAMPOS, 2014), ndo havendo, no entanto, um limiar fixo
de separacao entre os periodos.

Campos (2014) aborda a importancia de estudar a historia dessas politicas em fases, ou
periodos, para fins de melhor entendimento dos processos. Ressaltando, que ndo existe um
limiar fixo de separacdo entre os periodos, pois as mudancas ocorrem lentamente em
decorréncia de debates entre politicos e intelectuais, e da reflexdo sobre os resultados das
proprias politicas praticadas.

Nesse sentindo, tem-se divisdo das politicas publicas destinadas ao Nordeste
brasileiro, no século passado, fortemente elaborada sob a 6tica de combate a seca (CAMPOS,

2014). A evolucdo dessas politicas fomentou vérias propostas para a periodizagdo dos
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periodos entre as décadas de 1970 e 1990 (ANDRADE, 1970; CARVALHO, 1988;
MAGALHAES; GLANTZ, 1992).

As analises possuem uma ténica comum, voltadas as politicas de combate as secas.
Andrade (1970), por exemplo, estruturou-as em quatro fases: 1) humanitaria; 2) intervencao e
sistematizacdo com estudos e obras, também denominada fase hidraulica; 3) diferenciacgdo; e
4) integracdo do desenvolvimento regional e promocdo universitaria. Carvalho (1988), da
mesma forma, propde a periodizacdo das politicas publicas também em quatro fases, embora
sejam distintas da periodizacédo inicial de Andrade: 1) a presenca governamental até 1950; 2)
a mudanca de padrédo, de 1950 a 1959; 3) a modernizagdo com reformas de 1959 a 1964, e 4)
a modernizagdo conservadora, decorrente da implantagdo do regime militar.

Posteriormente, Magalhaes e Glantz (1992), classificam as politicas em seis fases: 1) a
fase de estudos; 2) a fase de engenharia de recursos hidricos; 3) a fase ecoldgica; 4) a fase de
desenvolvimento econdmico; 5) a fase de desenvolvimento socioeconémico; e 6) a fase de
desenvolvimento sustentdvel. Segundo Campos (2014), a primeira fase destacada por
Magalhédes e Glantz (1992) considera o periodo de 1877 a 1906, quando varias comissdes
foram ao Nordeste com o objetivo de propor solucbes para o problema das secas. O periodo
de 1906 a 1945, considerada a fase de engenharia de recursos hidricos, marcada,
principalmente, pela politica de construcdo de acudes. O periodo de 1945 a 1950, conhecida
como a fase ecoldgica é caracterizada pelo desenvolvimento de praticas agricolas que fossem
adaptadas as especificidades da regido.

A analise desenvolvida por Campos (2014) destaca cinco periodos: 1) Defrontando-se
com as secas (1583-1848); 2) A busca do conhecimento (1849-1877); 3) A hidraulica da
solucdo (1877-1958); 4) A politica do desenvolvimento em bases regionais (1959-1991); 5) O
gerenciamento das aguas e as politicas sociais (1992). Na visao de Campos (2014), o primeiro
periodo (1583-1848), caracteriza-se pelos primeiros registros oficiais da seca nessa regiao
ainda na fase do Brasil Colénia. O segundo periodo (1849-1887) teria sido fortemente
estruturado pelo marco da abertura de sessdes do Instituto Historico Geografico (IHGB) em
15 de dezembro de 1849, pelo imperador Pedro Il. Esta fase destaca-se pelos debates sobre as
secas, questionando-se em gque medida as secas eram um problema nacional que deveria ser
objeto de politicas publicas.

Durante o terceiro periodo, entre 1877 e 1958, tem-se 0 posicionamento efetivo do
governo central para criar uma politica de reducdo da vulnerabilidade do semiarido as secas.
Neste momento, foi predominante o paradigma da construgdo de reservatorios. No século

passado, o quarto periodo (1959-1991), foi impulsionado pelos pensamentos de Celso Furtado
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sobre o desenvolvimento econdmico equilibrado da regido, bem como o fortalecimento da
Sudene para fundamentacao de novas politicas. Por fim, o quinto periodo (1992), foi marcado
pela Conferéncia Ri092, na qual foi formulada a Agenda 21, que possibilitou uma mudanca
significativa na pratica das politicas, com ac¢des voltadas ao combate da pobreza rural, a seca e
a gestdo hidrica das aguas e com a formulacéo de politicas sociais.

Nessa linha historica, € importante destacar o relatério para o Grupo de Trabalho para
0 Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), coordenado por Celso Furtado (1959), que comeca
por negar as visdes correntes de que o problema econémico e social do Nordeste decorria das
secas. Negava, assim, a solugdo hidraulica através da construcao de agudes, o que vinha sendo
feito pelo governo federal através do DNOCS. O relatério ganhou visibilidade com a
possibilidade de desenvolvimento do semiarido, na qual Furtado, aponta trés eixos principais
e simultaneos de acdo transformadora no Nordeste: transferéncia de cursos, maior
participacdo industrial e modifica¢Oes estruturais visando o ser humano.

Diante essa trajetoria, Santos et al. (2014) chama a atencgdo para os diversos conflitos e
eventos relacionados com a escassez de agua. Esses conflitos, além de provocar inUmeros
problemas de justica ambiental, causam impactos desiguais nos grupos sociais que ha décadas
vem sendo castigados com a falta de recursos. Nesse sentido, 0s autores ressaltam que apesar
da evolugdo historica, apresentada, desde o Brasil Colonia, tem-se a importancia do papel do
Estado na formacéo de politicas para o desenvolvimento do semiarido.

Segundo Pontes e Campos (2013), a histdria das politicas brasileiras no semiarido,
tiveram por caracteristica efetivar as estratégias para combater a seca. Como marco tem-se a
criagdo do Instituto de Obras Contra as Secas (I0CS), em 1909, que posteriormente, em 1945,
viria a se denominar Departamento Nacional de Obras Contra a Seca (DNOCS). Com toda a
importancia que tiveram por seus relevantes estudos, suas a¢es basicamente eram construcdo
de estradas e acudes. No quadro a seguir, tem-se a organizacdo das politicas publicas por
periodo e, seus respectivos governos, que permite compreender as divisfes e implantacdo das

politicas ao longo das décadas:
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Quadro 4 — Cronologia das Politicas Publicas de Combate a Seca

Ano Evento/Institui¢éo Governo
1909 Criado o 10CS, construindo 16 acudes Nilo Pecanha
1918/192 Criada a Inspetoria Federal de Obras Epitacio Pessoa
2 Contra as Secas (IFOCS)
1915/191 Concluidas as represas comegadas no Venceslau Brés / Delfim Moreira
9 Século XIX da Costa Ribeiro / Epitacio Pessoa
1920 Criada a Caixa de Socorro as Secas Epitécio Pessoa
1922 60% da Paraiba é oficializada como area Epitacio Pessoa
de seca
1932/193 Campos de concentracao / frentes de Getulio Vargas
5 trabalho
1936 Delimitado o Poligono das Secas Getulio Vargas
1945 Criado 0 DNOCS (Departamento Nacional | Getulio VVargas / Eurico Gaspar
de Obras Contra a Seca) Dutra
1946 Delimitado o Poligono das Secas / Criado Eurico Gaspar Dutra
0 Banco do Nordeste
1951 Re-delimitacdo do Poligono das Secas Getulio Vargas
1959 Criada a SUDENE (Superintendéncia de Juscelino Kubitschek
Desenvolvimento do Nordeste)
1969 DNOCS constréi 8.299 pogos Governo Militar
1990 Fechado o DNOCS Fernando Collor
2001 Fechamento da SUDENE e Criacédo da Fernando Henrique
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(ADENE)
2008 Reabertura da SUDENE Luis Inacio Lula da Silva

Fonte: Villa (2000).

Como enfatizada na periodizacdo defendida por Campos (2014), historicamente, as
politicas de combate a seca atuavam com solucdes tecnoldgicas descontextualizadas, sem
preocupacdo com o desenvolvimento da economia local e desprovidas da atencéo aos saberes
e préaticas locais. Neste aspecto, pode-se considerar o fator sociocultural como elemento
indissociavel para utilizar os saberes tradicionais dos atores e sujeitos relacionados: o lugar
como oportunidade do evento, como espaco de construcdo da identidade local e o habitus das
comunidades (Pontes e Campos, 2013).

Nos Ultimos trinta anos, essa regido vem sendo marcada por uma série de
acontecimentos sociais que impulsionaram a visdo da convivéncia com o semiarido ao invés
do combate a seca, com o protagonismo de diversos atores empenhados em transformar a
realidade local (Pontes & Campos, 2013). Politicas visando melhorar a perspectiva de
convivéncia foram desenvolvidas e implementadas na regido (Carvalho et al., 2017). A

“coexisténcia” passou do conceito a acdo politica, como consequéncia de transformacdes
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estruturais, agroecoldgicas, sociais e gerenciais, em combina¢do com o fortalecimento de
mecanismos de reciprocidade comunitéria. Desde entdo, segundo Figueiredo et al. (2016)
varios estudos tém sido realizados com énfase na exteriorizacdo da insercdo de elementos
mitigadores dos efeitos das secas, e em como conviver com o fenémeno.

Para Silva (2008) as transi¢Oes paradigméticas no semiarido estdo fincadas no tripé
economia, politica e conhecimento (saberes e tecnologias), onde se pode: identificar e
compreender o0 crescente pensamento sobre a realidade do semiarido e as alternativas
propostas. Estas contribuicdes estdo sendo cada vez mais resgatadas e fortalecidas,
principalmente ap6s o advento das questdes ambientais e da valorizagdo da cultura local,
fundamentando a construcdo de diversas alternativas de desenvolvimento para o semiarido
(Pontes & Campos, 2013).

Dessa forma, Pontes & Campos (2013), consideram que um dos principais
fundamentos para a evolucéo do paradigma da convivéncia com o semiarido é a inter-relagcdo
entre os saberes e préaticas tradicionais contextualizados com os conhecimentos cientificos e
alternativas tecnoldgicas vinculando as maultiplas dimensdes da realidade (conhecidas como
tecnologias sociais): ambiental, social, cultural, politica e econémica.

Os estudos sobre as politicas publicas para a regido tém apontado esta mudanca na
abordagem de convivéncia com o semiarido como alternativa as a¢des de enfrentamento das
secas. Além disso, a literatura mais recente tem trabalhado de forma incipiente o conceito de
articulacdo de politicas publicas, buscando destacar a necessidade de politicas que atendam a
necessidade da sociedade.

Nesse cenario de mudanca de paradigma no semiarido, a Articulagdo no Semiarido
Brasileiro (ASA), com cerca de 15 anos de existéncia, é conhecida como uma rede de
articulacdo politica com mais de mil entidades e representa uma parcela significativa da
sociedade civil no contexto do semiarido, incluindo OrganizacBes ndo governamentais
(ONG?’s), sindicatos de trabalhadores rurais, cooperativas, movimentos sociais, pastorais,
associacgoes, igrejas etc. Mantém relacfes com a cooperacdo internacional e com instancias de
governo, tanto para reivindicagdo de politicas publicas como para financiamento de
programas, em confluéncia de discussdes, avaliacdes e integragdes. Possuir mobilizacGes em
torno de causas do semiarido, para conseguir mais recursos e espago politico, principalmente
na implementacdo das Tecnologias Sociais (Campos, 2014).

A ASA enquanto articulacdo e propde o Programa um Milhdo de Cisternas (P1MC)
tem como pressuposto para a historica inseguranca hidrica para as familias rurais nordestinas
é reflexo de um conjunto de negagfes: o semiarido sempre foi economicamente explorado
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pelas elites regionais e marcado pela auséncia de politicas publicas e a¢des estruturadoras para
garantir 4gua a sua populacdo. Uma das maiores caréncias era a familia ter um reservatorio
em sua casa, para ter acesso descentralizado a este recurso hidrico. Segundo Pontes e Campos
(2013), o PIMC como politica publica tem carater inédito, pois foi construida a partir da
sociedade civil organizada em rede.

Pérez-Martin et al. (2017), em uma analise comparativa, das transformacdes que
ocorreram em 10 territorios do semiarido, durante dois periodos de tempo: Pl (1973-2001),
quando as politicas de “desenvolvimento” visavam quase exclusivamente “combater a seca e
seus efeitos”; e PII (2002-2016) quando um conceito de coexisténcia com formulacdo de
politica informada de semiaridez. Tem-se uma melhoria substancial no acesso a infraestrutura
hidrica. Como tal, a “coexisténcia” passou do conceito a agdo como consequéncia de
transformacdes estruturais, agroecolOgicas, sociais e gerenciais, em combinacdo com o
fortalecimento de mecanismos de reciprocidade comunitaria.

Dessa forma, a partir das ultimas décadas do século XX, mudou-se a forma de se olhar
para 0 Semiarido. Politicas visando melhorar a perspectiva de convivéncia foram

desenvolvidas e implementadas na regido (Carvalho et al., 2017).

4.2 Outras Politicas atuantes no Semiarido

Com a abordagem de politicas no semiarido, encontra-se o foco nos territorios rurais.
Nesse sentido, o territorio é tido como o lugar por exceléncia da articulagdo das politicas
publicas (Araujo, 2007). Assim 0 mesmo, trata-se de um ponto de partida relevante para ser
explorado, pois recoloca a questdo das varias territorializacdes e a maneira de aborda-las.
Como o significado do territério é dado, em ultima instancia, pelas populacbes nele
residentes, trata-se de buscar formas institucionais através das quais, essas populacdes possam
ordenar e manifestar as suas demandas por politicas publicas (Delgado et al., 2007).

Considerando as demandas da populagdo do local, Delgado et al. (2007), afirmam que
é justamente na base local/territorial que se d&, efetivamente, o processo de articulacdo de
politicas. Delgado et al. (2007), informa sobre o cruzamento de programas sociais e setoriais,
como o Bolsa Familia, o Luz para Todos, o Programa Nacional Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), o Programa de Reforma Agréria, a Previdéncia Social Rural, mostraram

que esse “Mix” de politicas passou a ser acionado pelos agricultores familiares ¢ assentados
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rebatendo fortemente no célculo estratégico dos mesmos sobre sua capacidade de
permanéncia e reproducdo nessas areas.

Uma inovacdo recente nas politicas publicas do Governo Federal foi o Plano Brasil
Sem Miséria (PBSM) langado em 2011, que previa uma rota de inclusdo produtiva para as
areas rurais, com especial énfase para o semiérido. O plano procurava direcionar politicas
publicas de forma focalizada e sequencial, de forma a estimular as familias rurais em situacdo
de extrema pobreza a incrementarem suas atividades produtivas de subsisténcia.

O pacote de politicas publicas na area rural, com énfase na inclusdo produtiva, previa
especialmente os seguintes aspectos de acordo com Melo (2015):

a) Busca ativa: incluir no Cadastro Unico dos Programas Sociais (CADUNICO) as
familias que porventura ainda ndo recebiam beneficio do Programa Bolsa Familia.

b) Recebimento de beneficio especial para superacdo da extrema pobreza, por meio do
Programa Bolsa Familia.

c) Contratacdo por meio de chamadas especiais de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural (ATER) para atender as familias rurais em condicdo de extrema pobreza, de
forma individualizada e continua, iniciando com diagndstico e elaboracédo de projetos
produtivos de baixo investimento. Parte das chamadas’ eram voltadas
exclusivamente para mulheres, e povos e comunidades tradicionais.

d) Agua para Todos: levar para as familias que ja tinham cisternas de reserva de agua
para consumo humano, também tecnologias de agua para producdo de alimentos e
criacdo de animais.

e) Fomento para as atividades produtivas rurais: no valor de R$ 2.400,00 (a fundo
perdido), transferidos em 3 parcelas, a fim de viabilizar a implantagdo dos projetos
produtivos desenhados pela assisténcia técnica, como a compra de insumos e
equipamentos. Em 2013, o valor foi elevado para R$ 3.000,00 para os agricultores
com acesso para agua para producdo no semiarido.

f) Recebimento de sementes adaptadas ao semiarido produzidas pela Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa).

g) Em caso de excedente da producdo, para alem das necessidades de subsisténcia das

familias, os técnicos procuravam direcionar a producdo para 0s mercados

! Refere-se a publicacdo de um edital cuja finalidade é a ampla divulgacao, para assegurar a publicidade

dos atos da administracéo publica.
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institucionais do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e Programa Nacional
de Alimentacédo Escolar (PNAE).

Considerando as politicas para os territorios rurais do semiarido, Buainain e Garcia
(2013) destacam as estratégias de estimulo da demanda por produtos da agricultura familiar.
Nesta linha destaca-se 0 PAA, criado em 2003, integrado aquelas do Programa Fome Zero.
Considerando-se que parcela significativa dessa populacdo vive em pequenos municipios, 0
programa visa formar estoques de alimentos produzidos pela agricultura familiar ou mesmo
realizar a compra direta, a precos mais compativeis com a realidade local (MDA/SAF, 2011).
Em 2009 foi alterado ainda o PNAE para que no minimo 30% dos recursos destinados as
prefeituras para alimentacdo escolar sejam utilizados na aquisicdo de produtos da agricultura
familiar, priorizando os assentamentos de reforma agraria e comunidades tradicionais
(MDAJ/SAF, 2011). Assim, agOes como 0os mercados institucionais descritas anteriormente
podem permitir que agricultores familiares excluidos dos mercados tradicionais possam ter
uma opcdo de mercado via politicas publicas.

Os conhecimentos e praticas contextualizadas estdo em debate nas variadas entidades
que estudam e atuam no semiarido desenvolvendo técnicas adaptadas a semiaridez, ja que a
estiagem é uma peculiaridade natural do clima regional. Segundo Lassance Jr. & Pereira
(2004), séo conhecidas como Tecnologias Sociais e estdo inseridas por todo lugar, mas, por
serem extremamente simples, nem sempre o status de tecnologia Ihes é facilmente atribuido.

A sua area de atuacdo € diversa, pode ser na agricultura, seguranca hidrica, saude,
educacdo. Na dimenséo cientifico-tecnoldgica, as tecnologias sociais estdo relacionadas com a
Rede de Tecnologia Social (RTS) que estabelecem o seu marco analitico-conceitual e
substanciam o seu carater de rede. As tecnologias aparecem como solucdo eficaz para
problemas sociais e como vetor para adocdo de politicas publicas (Dagnino et al., 2010).

A definicdo de tecnologia social € multidisciplinar. Contudo, acolhe-se o conceito:
produtos, técnicas ou metodologias reaplicaveis, desenvolvidas na interagdo com a
comunidade e que representem efetivas solugdes de transformagdo social. “Sao praticas
baseadas na disseminacdo de solucGes para problemas voltados a demandas de alimentacéo,
educacéo, energia, habitacdo, renda, recursos hidricos, satude, meio ambiente, que aliam saber
popular, organizagéo social e conhecimento técnico-cientifico, promovendo a inclusdo social”
(SELVA et al., 2011, p. 05-06).
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4.3 Procedimentos metodoldgicos da Revisdo Sistematica

Para alcancar o objetivo proposto neste trabalho e para conhecer as politicas publicas
voltadas para o semiarido brasileiro, utilizou-se, primeiramente, o procedimento técnico da
revisdo de literatura, o qual possui basicamente duas perspectivas: (a) revisdes de topicos que
possuem conhecimento acumulado, que requerem analise e sintese; e, (b) revisdes de assuntos
emergentes, cuja contribuicdo é a exposicdo de fundacdes teoricas potenciais (Webster &
Watson, 2002).

Dessa forma, utilizou-se dois tipos de revisdo de literatura, conforme ressaltam Cronin
et al. (2008): (a) revisdo narrativa ou tradicional da literatura; e, (b) revisdo sistematica da
literatura. O primeiro tipo sumariza a literatura, embora ndo deixe explicito ao leitor os
critérios utilizados para a selecdo das fontes. J& a revisdo sistematica, utilizada na segunda
parte desse artigo, usa uma abordagem bem definida para revisar a literatura, seguindo um
protocolo para selecionar e analisar as fontes (Cronin et al., 2008).

No caso da revisdo sistematica da literatura, esta é extensivamente utilizada no campo
da medicina em testes clinicos (DE-LA-TORRE-UGARTE-GUANILO et al., 2011;
HIGGINS; GREEN, 2011). No campo das ciéncias sociais, este tipo de procedimento é
relativamente recente (Velamuri et al., 2011). Cronin et al. (2008) propuseram um protocolo
de revisdo sistematica baseado naquele utilizado na &rea de medicina e proposto por Higgins

& Green (2011), envolvendo as seguintes etapas:

a) Formulacdo da questdo de pesquisa;

b) Defini¢do de um conjunto de critérios de incluséo e exclusdo;
c) Selecdo e acesso da literatura;

d)Avaliacdo da qualidade da literatura incluida na revisao; e,

e) Analise, sintese e disseminacdo dos resultados.

Assim, baseado neste protocolo, apresenta-se a sintese dos procedimentos desta

pesquisa na Figura 3:
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b)

Figura 3 — Resultado da busca da Revisdo Sistemética

Capes Periddicos
> 284 artigos

Web of Science

(Artigos encontrados apds os

critériosde inclusdo e ] |::> 17 artigos

exclus3do

Enfoque: Problematica social e
[ Convivéncia com o Semiarido ] |:> 12 artigos
Enfoque: Politicas Publicas e Sociais e —
suas interacSes ] 5 artigos

Fonte: Elaborado pela autora, 2018.

Definicdo da questdo da pesquisa: Quais as abordagens e os estudos voltados para as
politicas publicas no semiarido?

Defini¢éo do conjunto de critérios de incluséo e excluséo: Os critérios abrangem as
bases cientificas selecionadas, periodo de publicacdo, tipos de artigos e palavras-
chave. Definiu-se que a pesquisa ocorreria nas bases cientificas: CAPES Periddicos e
Web of Science, considerando artigos multidisciplinares e artigos de periddico,
excluindo teses, dissertagdes e resumos. Apds a definicdo das bases, estabeleceu-se o
periodo de publicacdo, o qual abrange os artigos publicados de 2011 a 2017. Quanto
as palavras-chave, foram definidas com base na questdo da pesquisa, as palavras:
politicas sociais; politicas publicas; semiérido.

Selegdo e acesso da literatura: Conforme citado anteriormente, a localizagdo dos
artigos ocorreu por meio da busca na base CAPES PERIODICOS e Web Of Science.
Nessas bases de pesquisa, utilizou-se a busca avancada e encontrou-se um total de 284
artigos a partir das palavras-chave: politicas sociais, politicas publicas e semiérido,
sendo utilizado o recurso “AND” para as palavras-chaves, especificando o periodo de
publicacdo 2011-2017.

d) Avaliagdo da qualidade da literatura incluida na revisao: Para selecédo da literatura

que foi incluida na revisdo, usou-se alguns critérios de excluséo e inclusdo de artigos.
Como por exemplo, de acordo com o periodo, correspondente a 2011 até 2017, foram
selecionados apenas artigos publicados em periodicos. Desta forma, chegou-se a um
total de 284 artigos. Posteriormente foram eliminados 266 artigos por ndo se
encaixarem adequadamente no tema de estudo, ou seja, artigos em que o contetido nédo
abordava diretamente as politicas publicas e sociais e suas intera¢cdes com o semiarido.

Além de considerar nos critérios de exclusdo as teses, dissertacbes e resumos, tal
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selecdo foi realizada apds a andlise dos resumos e introducdo e topicos de

desenvolvimento / discussdo do texto. Por fim, chegou-se ao nimero total de 17

artigos.

e) Andlise, sintese e disseminacdo dos resultados: Esta fase abrangeu a andlise

detalhada de cada artigo, necesséaria para a analise e interpretacdo dos trabalhos

publicados e para que se alcancasse 0s objetivos propostos no trabalho. Dessa forma,

elaborou-se tabelas com temas abordados na academia dentre o periodo de 2011 a

2017 e seus respectivos autores; as principais politicas trabalhadas e as principais

abordagens no contexto. Dessa forma, os resultados foram analisados, possibilitando

sua discussdo na proxima secdo, apontando para algumas lacunas na literatura, as

quais podem ser desenvolvidas em estudos futuros.

4.4 As Andlises das Politicas Publicas no Semiarido

Esta secdo apresenta os resultados dos artigos selecionados para a analise,

considerando-se o protocolo de revisdo sistematica. Desse modo, foram evidenciados os

principais critérios abordados para selecdo. No quadro a baixo, tem-se a relacdo de artigos

selecionados no presente estudo:

Quadro 5 — Resultado da Revisdo Sistematica

Titulo Autores Ano Enfoque
As Politicas Publicas para a
Agricultura Familiar Brasileira em .
Clima Semiarido: do Combate a Daniel Alves Campelo. 2013
Convivéncia
o o Emilio Tarlis Mendes
Convivéncia com o Semiarido: _ .
Potencialidades, LimitacOes e Agdes Pontes; Hernani Loebler 2013 an
' ¢ ¢ Campos. Problematica
Desenvolvimento Rural do Semiarido | o i\ pci i g0 social e
Brasileiro: Transformagfes Recentes, ' L 2013 | Convivencia
; : R. Garcia. com o
Desafios e Perspectivas e
T . ) Semiérido
Secas, Desertificacdo e Politicas Ibrahim Soares Travassos;
Publicas no Semiarido Nordestino | Bartolomeu Israel de Souza; [ 2013
Brasileiro Anieres Barbosa da Silva.
Secas e Politicas Publicas no
Semiarido: Ideias, Pensadores e José Nilson B. Campos. 2014

Periodos
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Continuacao

As Politicas Publicas no Semiarido

Pinto; Amaral; Oliveira;

Brasileiro Lima. 2016
Agroecology, Public Policies and
Labor-Driven Intensification: Paulo Ferreira; Petersen; 2016
Alternative Development Trajectories Luciano M. Silveira
in the Brazilian Semi-Arid Region
As representacdes territoriais e 0
processo de gestdo do semiarido Sidclay Pereiras 2016
brasileiro (Sertdo), 1985-2016
Os Paradigmas da Seca no Semiarido | Bruno Claytton Oliveira da
Brasileiro: das Politicas de Combate a | Silva; Ana Maria Jeronimo 2016 .
Concepgéo de Convivéncia com o Soares; Ranyére Silva Problematica
Fendmeno Nobrega. social e
- p - Convivéncia
Aldrin M. Pérez-Marin, Paul com o
Agroecological and Social Roge, Miguel A. AItler_|, Luis Semiérido
: ) . F. Ulloa Forero, Luciano
Transformations for Coexistence with | ...~ = . o 2017
Semi-Avridity in Brazil Silveira, Victor M. Qllvelra
and Barbara E. Domingues-
Leiva.
Mobilizacao social e acdo coletivano | Paulo Cesar Oliveira Diniz;
Semiérido Brasileiro: convivéncia, Jorge Roberto Tavares De | 2017
agroecologia e sustentabilidade Lima.
Aline Bezerra de Sousa;
Tecnologias Sociais de Convivéncia Celme Torres Ferreira da
com o Semiérido na Regido do Cariri | Costa; Paulo Renato Alves | 2017
Cearense Firmino; Vanessa de Souza
Batista
Droughts and_go.vernance impacts on A.C.S. Silva, C. O. Galvéo,
water scarcity: an analysis in the . 2015
" S0 G. N. S. Silva
Brazilian semi-arid
Verso e Reverso das Politicas
Plblicas de Agua para o Semiarido Andrea Carla de Azevédo | 2015
Brasileiro
Acesso a dgua proporcionado pelo
Programa de Formacdo e Mobilizacao -
: e . L Politicas
Social para Convivéncia com o Uende Aparecida Figueiredo “hli
SR o ) ) 2016 Publicas e
Sem!arldo. Um Mllhao de Cisternas Gomes, Léo Heller Sociais e suas
Rurais: combate a seca ou ruptura da interagdes
vulnerabilidade?
L,Jma V|§ao_ Critica Acerca _d,a_s Inaldo Moreno de Sousa. 2016
Politicas Publicas para o Semiarido.
O Programa Um Milhédo de Cisternas .
(PAMC): Uma Alternativa de Rcoanr‘;i/g?]c}_/?:lf:rfgcdae
Convivéncia com o Semiarido Na ’ 2017

Comunidade Agreste de Baixo — S&o
Miguel/RN

Elizonete de Souza Lima;
Rafael Pereira da Silva

Fonte: Elaborada pela autora, 2018.
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A priori, a divisdo dos artigos em dois enfoques foi realizada com o objetivo de
auxiliar a compreensdo dos estudos. O primeiro enfoque “Problemadtica social e convivéncia
com o semiarido”, no qual enquadra-se 0 maior nimero de artigo da revisao, com um total de
12 artigos, refere-se aos estudos centrados na abordagem de tecnologias e inovagbes que
sejam diretamente para lidar com o semiarido. Posteriormente, no segundo enfoque “Politicas
Publicas e Sociais e suas interagdes”, com um total de 08 artigos, estdo os estudos que tratam
de forma mais enfatica as politicas publicas para o semiarido, considerando as politicas
publicas com abordagens territoriais e demais interacoes.

Diante desses dois enfoques apresentados, € importante ressaltar, que apesar dos
artigos enquadrados no primeiro enfoque, terem referéncias do termo “politicas publicas” o
mesmo, ndo trazem de forma direta a discussao relativa as politicas do semiarido como todo.
No segundo enfoque, os estudos buscam analisar de forma mais profunda as politicas da

regido, apresentando uma visdo mais critica sobre as politicas publicas no semiérido.

Figura 4 — Nuvem das palavras mais citadas nas palavras-chave
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Fonte: Elaborado pela autora, 2018.

A Figura 4 ilustra por meio da nuvem de palavras, 0s principais termos encontrados
nas palavras-chave dos artigos. De forma geral, os artigos selecionados apds os critérios de
exclusdo e inclusdo, apresentam em sua maioria os termos “semidrido”, “politicas” e
“desenvolvimento”, o que evidéncia o alinhamento do tema semiarido e politica com a busca

constante pelo desenvolvimento rural econdmico e sustentavel, por meio da agdo publica.
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Inicialmente, a divisdo dos artigos em dois enfoques foi realizada com o objetivo de
auxiliar a compreensdo dos estudos. O primeiro enfoque “Problemadtica social e convivéncia
com o semiarido”, no qual enquadra-se 0 maior nimero de artigo da revisao, com um total de
12 artigos, refere-se aos estudos centrados na abordagem de tecnologias e inovacdes que
sejam diretamente para lidar com o semiarido. Posteriormente, no segundo enfoque “Politicas
Publicas e Sociais e suas interacdes”, com um total de 08 artigos, estdo os estudos que tratam
de forma mais enfatica as politicas publicas para o semiarido, considerando as politicas
publicas com abordagens territoriais e demais interacoes.

Diante desses dois enfoques apresentados, € importante ressaltar, que apesar dos
artigos enquadrados no primeiro enfoque, terem referéncias do termo “politicas publicas” o
mesmo, ndo trazem de forma direta a discussao relativa as politicas do semiarido como todo.
No segundo enfoque, os estudos buscam analisar de forma mais profunda as politicas da

regido, apresentando uma visdo mais critica sobre as politicas publicas no semiérido.

1° Enfoque: Problemética social e convivéncia com o semiarido

Os 12 artigos com enfoque relacionado a “Problemadtica social e convivéncia com o
semiarido”, retratam as politicas publicas voltadas para o semiarido, destacando de forma
abrangente, diversos temas relacionados a discussdao da problemética social inserida no
semiarido, principalmente a problematica hidrica.

Parte dos artigos aponta que a discussdo das politicas para o desenvolvimento rural no
semiarido estdo, também, relacionadas as estratégias aliadas a tematica agroecoldgica e,
também territorial. Além disso, programas que visam a incrementar a comercializacdo dos
produtos do semiarido sdo considerados como meios de melhoria da produgdo com potencial
para promover o desenvolvimento do territério.

Nesse contexto, os artigos analisados destacam iniciativas em diversos estados,
baseadas nos principios da agroecologia, seguranca alimentar, educacdo contextualizada,
combate a desertificacdo, acesso a terra e a agua, em um processo de desconstrucdo da
imagem do semiarido com énfase apenas nas graves consequéncias das secas (MENDES;
CAMPOS, 2016).

Os artigos de Campelo (2013); Pontes e Campos (2013); Buainain e Garcia (2013);
Amaral et al. (2016) e Travassos et al. (2013), abordam por meio de uma linha linear histérica
os problemas enfrentados no semiarido brasileiro, desde a descoberta da problematica hidrica

até os periodos atuais 0s cenarios das problematicas sociais € ndo apenas, a hidrica. As
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problematicas sociais sdo ligadas com ao elevado nivel de pobreza rural da regido, acarretado
pela seca.

Posteriormente, os estudos de Silva et al. (2016) tem como objetivo discutir os
paradigmas e, principalmente na mudanca do “combate a seca” para “convivéncia com a
seca” no semidrido, assim, busca compreender a mudanca de paradigmas e o estudo de
possiveis alternativas para o desenvolvimento da regido. Ao fim, constatou-se que, fomentar
alternativas emergentes, capazes de gerir de forma integradora as demandas hidricas no
semiarido, ainda consiste em um grande desafio para as politicas publicas, destacando que,
ndo se deve desconsiderar a possibilidade de mudangas nos paradigmas do tema.

Nesse contexto, o Programa de Aquisi¢cdo de Alimento (PAA) é destacado por Pontes
e Campos (2013) como uma inovacgdo para viabilizar a comercializacdo dos produtos dos
pequenos produtores. O programa representa uma garantia de mercado para a agricultura
familiar, tendo como objetivo promover a incluséo social no meio rural, fortalecendo a
principal atividade econémica ali desenvolvida.

Corroborando com a discussdo, Sousa et al. (2017), aborda fortemente o conceito de
convivéncia com o semiarido e acdes realizadas para possibilitar mudanca nesse cenario. A
priori a discussao centra-se na importancia da problematica da seca, posteriormente ao longo
dos capitulos, o estudo das tecnologias sociais sdo considerados para combate a problemética
da seca. Para tanto, estudo tem por objetivo o mapeamento das Tecnologias Sociais de
convivéncia com o Semiarido nas comunidades rurais do Cariri no estado do Cear4 com o
intuito de conhecer a experiéncia dessas tecnologias na captacédo de agua.

As tecnologias sdo apontadas como solucGes eficazes para problemas sociais € como
vetores para adogdo de politicas publicas (DAGNINO et al., 2010). Nesse contexto, 0 PAA é
destacado por Pontes e Campos (2013) como uma inovacdo para viabilizar a comercializacao
dos produtos dos pequenos produtores. O programa representa uma garantia de mercado para
a agricultura familiar, tendo como objetivo promover a inclusdo social no meio rural,
fortalecendo a principal atividade econdmica ali desenvolvida.

Diniz e Lima (2017) e Ferreira et al. (2016), trazem a abordagem da agroecologia sob
a fundamentacdo do conceito de desenvolvimento sustentavel e dos atores sociais para o
fortalecimento da convivéncia com o semiarido e, consequentemente de acdes que
possibilitem essa constru¢do, como no caso das construcdes de cisternas e demais tecnologias
sociais.

E nessa perspectiva que se destacam as principais politicas piblicas atuais, do governo

federal, de apoio a agricultura familiar, alicercadas na convivéncia com o clima semiérido.
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Inicialmente, pode-se destacar a Politica Nacional de Assisténcia Tecnica e Extensdo Rural
para a Agricultura Familiar e Reforma Agréria (Pnater).

Corroborando com essa literatura, Pereira (2016) cita as iniciativas econdmicas
solidarias como os fundos de pastos; bancos e casas de sementeiras comunitarias; as feiras de
agricultura familiar e agroecologia e as redes e cooperativas de beneficiamento
comercializacdo, bem como as financas solidarias como os fundos rotativos solidarios e as
cooperativas de crédito. Essas acdes sdo apresentadas na literatura, por Pereira (2016), como
“inovacoes sociais”.

Pérez-Marin et al. (2017), em uma publicacdo internacional com contribuicdo de
autores brasileiros, divide a explanacéo das politicas publicas para a regido em dois periodos:
Pl (1973-2001) quando “desenvolvimento” politicas quase exclusivamente destinadas a
“combater a seca e seus efeitos” e, PII (2002 — 2016) quando um conceito de coexisténcia
com formulacdo de politicas informadas sobre semiaridez. Concluindo, por fim, a importancia
das acdes na regido e o potencial produtivo do semiarido brasileiro.

Os artigos do presente enfoque retratam de forma geral, as politicas publicas com
recorte para o semiarido. Iniciando-se para a problemética hidrica e social contida no
semiarido, o historico das politicas nesse territorio, com foco em politicas que trabalhem com
programas que apresentem alguma inovacdo com foco na diminuicdo do impacto das crises
hidricas e, consequentemente a convivéncia com o semiarido. Apesar de citarem programas e
politicas, os 14 (quatorze) artigos estudados nessa revisao, ndao se notou, de forma majoritaria,
a presenca uma Vvisao critica a respeito das politicas voltadas para o semiarido. De forma
geral, os estudos centraram-se nos estudos historicos da regido, considerando, principalmente

as caréncias e tecnologias sociais inerentes ao semiarido brasileiro.

2 ° Enfoque: Andlises das politicas publicas e criticas aos modelos

Os 05 (cinco) artigos que foram enquadrados nesse estudo no segundo enfoque,
abordam as politicas publicas com foco em descrever as politicas publica e, ddo énfase as
analises das politicas. Parte dos artigos, do segundo enfoque.

Carvalho et al. (2016), retrata como objetivo analisar os impactos socioterritoriais do
P1IMC na comunidade Agreste de Baixo no municipio de Sdo Miguel/RN. Os autores
concluem cisternas de placas em si, ainda ndo sdo suficientes para firmar a total autonomia
hidrica da populacéo da referida localidade.

A priori, Azevedo (2015) realiza a analisa de dois programas, o Programa Agua Doce

(PAD) e Um Milh&o de Cisternas (P1MC) sob a perspectiva de redemocratizacdo da dgua no
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semiérido. Em concluséo a esses dois programas, a autora, conclui que ambos o0s programas
uma participagdo subalterna e, que o armazenamento de 4gua ainda ndo é suficiente para
atender as necessidades das familias da regido. Desse modo, a analise afirma que os
programas estdo muito aquém do desejavel ou necessario, no sentido de promover
transformacoes significativas para as familias do semiarido.

Ainda sobre andlise de programas, Gomes e Heller (2016) em um estudo sobre o
Programa Um Milh&o de Cisternas (P1MC), sob a Otica dos usuarios do Programa, por meio
da aplicacdo de questionarios em 63 municipios, relata-se que o alcance das metas do PAIMC,
entretanto, possui ainda muitos desafios e, evidencia a necessidade de politicas publicas de
abastecimento de agua para as familias rurais, que considerem, principalmente, as
especificidades sociais, climaticas e econémicas locais.

Santos et al. (2014), descrevem a priori, as caracteristicas do semiarido nordestino e da
seca nesse territorio, apresentando no decorrer do estudo as relagdes de poder das classes
dominantes que se beneficiaram, indevidamente, com o0s investimentos e subsidios oferecidos
pelo governo, demonstrando que parte dos programas e politicas publicas para o semiarido
ndo tém alcancado seu publico-alvo.

De forma mais enfatica Sousa (2016) no artigo “Uma Visdo Critica Acerca das
Politicas Publicas para o Semiérido”, o objetivo artigo analise de forma critica as politicas
publicas, com proposta de melhorias e, enfatizando a importancia das articulagdes de politicas
publicas para que se tenha melhor eficacia quanto aos resultados sociais. Conclui-se, que, 0
semiarido apresenta gargalos quanto as politicas e programas que seja voltado de forma
exclusiva para as necessidades da populagdo do semiarido, nesse sentido o autor aponta para a
importancia da utilizacdo de instrumentos adequados realidade do semiarido e que esteja
focado em considerar as suas especificidades.

Além, disso o autor faz critica quanto a definicdo da regido, o que dificulta a acdo de
Politicas e Programas e leva a um descompasso entre as agéncias executoras na elei¢cdo da
area a ser trabalhada.

Em concordancia com o descrito por Sousa (2016) e Santos et al. (2014), as familias
que residem no sertdo nordestino carecem cada vez mais de politicas publicas voltadas para as
suas particularidades, isto €, que sejam capazes de promover o desenvolvimento sustentavel,
libertando-se da postura conservadora em relacdo as reais dificuldades socioecondmica da
populacdo e voltada mais aos interesses particulares que por seculos vém dominando o

semiarido nordestino brasileiro.
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Portanto, Sousa (2016) conclui que o semiarido carece de Politicas Publicas e
Programas voltados exclusivamente ao atendimento das necessidades de seu povo, ou seja, 0S
programas identificados que sdo quase sempre de cunho nacional ou regional (Nordeste),
contemplando o semiarido no Estado de forma estratificada, com o privilégio de um ou outro
municipio isoladamente. Assim, conforme Sousa (2016), parte das politicas adotadas né&o
contribuiram para que a populacdo do semirido se desvencilhasse da secular dependéncia das

ac0Oes oficiais, ndo sendo possivel a geracao de renda de forma autdnoma e sustentada.
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5. ESTUDO DE CASO

Considera-se que o estudo de caso contribui para o entendimento de fendmenos
individuais, pois considera as suas caracteristicas. Conforme afirma Yin (2001), a melhor
forma de conduzir um estudo de caso é ter uma estratégia analitica geral, baseando em
proposicOes gerais ou numa abordagem descritiva do caso, e sdo executadas nas seguintes
fases: definicdo do problema, delineamento da pesquisa, coleta de dados, analise de dados,
composicao e apresentacdo dos resultados. O estudo de caso é usado em muitas situacoes,
com intuito de contribuir ao nosso conhecimento dos fendmenos individuais, grupais,
organizacionais, sociais, politicos e relacionados (Yin, 2005).

A investigacdo do estudo de caso busca enfrentar a situacdo tecnicamente diferenciada
em gue existirdo muito mais variaveis de interesse do que pontos de dados e, como resultado,
conta com multiplas fontes de evidéncia, com os dados precisando convergir de maneira
triangular, e como outro resultado e beneficia-se do desenvolvimento anterior das proposicoes
tedricas para orientar a coleta de dados.

Para auxiliar o delineamento da pesquisa, Yin (2001), sugere a proposicdo teodrica,
pois esboga um detalhamento mais refinado do que se pretende numa abordagem puramente
analitica, pois orienta previamente o estudo de caso de forma a conduzir as etapas de coleta e
analise dos dados para se prover uma teoria ao fendmeno que é estudado, ndo em bases
originais amplas e tedricas, mas simplesmente em um esquema suficiente do estudo.

Vergara (1998) indica que a investigacdo exploratoria se faz em campo de
investigagdo com pouco conhecimento acumulado e sistematizado. Ja a investigagdo
descritiva se presta a expor caracteristicas de determinada populacdo ou fenémeno, e ndo tem
compromisso de explicar por si s6 o fendmeno, mas de formar uma base para a explicagéo.
Considerando os objetivos propostos nesta dissertacdo, com vistas a investigacdo exploratoria
e descritiva, o procedimento técnico adotado foi o estudo de caso, pois proporciona uma
aproximacdo do fendbmeno de investigagdo para melhor entendimento da pesquisa (Yin,
2001).

5.1 Projeto Dom Hélder Camara — PDHC

No final dos anos 1990, depois de ampla pressdo dos movimentos sindicais e sociais

do campo, foi institucionalizado o Programa Nacional de Apoio a Agricultura Familiar
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(Pronaf). Posteriormente, em meados de 2000, outras iniciativas importantes vieram se somar
ao Pronaf. Apesar do advento desses novos programas, nas regides mais pobres do Brasil,
como o Norte e 0 Nordeste, constatou-se que as familias continuavam em situacao de extrema
pobreza.

Alguns estudos realizados sobre o Pronaf indicaram que muitas dessas familias ndo
tinham acesso as politicas em questdo. Em outros casos, 0 acesso acontecia, mas os resultados
eram deficientes (MDA/FAO/UFSM, 2004). Diante desse contexto, nasce o Projeto Dom
Hélder Camara (PDHC), como uma das respostas governamentais a ampla e histérica
mobilizagdo dos movimentos sindicais, sociais, ONG’s, Igrejas, especialmente da regido
semiarida nordestina, por aces permanentes para o desenvolvimento da agricultura familiar
dessa regido.

O Projeto Dom Hélder Camara, objeto de estudo de caso dessa pesquisa, € oriundo de
um acordo de empréstimo internacional, entre o extinto Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA) e o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA) das NacGes
Unidas (Gurgel & Oliveira, 2015). Segundo, Sidersky et al., (2010) o PDHC tem como
territorio de atuacdo o Semiarido do Nordeste do Brasil, com o objetivo de produzir e difundir
referéncias que contribuam para o fortalecimento local, participativo e solidario e orientem
acOes de politicas publicas que possam combater a pobreza, promovendo assim 0
desenvolvimento rural sustentavel.

A priori, o Projeto Dom Hélder Camara — PDHC caracteriza-se como um programa de
acOes referenciais de combate a pobreza e apoio ao desenvolvimento rural sustentavel no
semiarido, embasado sob os conceitos de convivéncia e articulacdo com as dimensGes
sociopoliticas, ambientais, culturais, econdmicas e tecnoldgicas por processos participativos
de planejamento, gestdo e controle social. Tendo como objetivo, contribuir para a reducdo da
pobreza rural e das desigualdades no semiarido, mitigando os efeitos causados pelas
condicBes climéaticas adversas por meio da integracdo de politicas publicas federais e
estaduais.

O Projeto Dom Hélder Camara (PDHC) teve inicio em 2001, por intermédio de
parceria entre o extinto MDA e o FIDA, como mencionado anteriormente. Diante disso, em
sua primeira fase, o Projeto atuou em oito Territorios da Cidadania de seis estados do
Nordeste (Ceara, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe). O Projeto
implantou acdes referenciais no combate a pobreza e apoio ao desenvolvimento rural

sustentavel no semiarido do Nordeste.
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Ao longo da sua primeira fase (2001 - 2015), o Projeto se consolidou,
fundamentalmente, por desenvolver uma proposta de Assessoria Técnica Permanente,
multidimensional, diferenciada, concebida como uma agédo continua e sisttémica, focada nas
demandas, objetivos e areas de resultado de interesse das familias beneficiarias e referendada
em posicionamento técnico e avaliacbes participativas que garantem a viabilidade das
proposicOes apresentadas. Ap6s o considerado sucesso do Projeto, 0 mesmo obteve
financiamento para execucdo da sua segunda fase, que passou por formulacdes em ambitos

politicos, de gestdo publica e, principalmente, quanto aos seus objetivos e area de atuacao.

5.2 Atuacéo do FIDA e do Projeto Monitora UnB/Sead

Como mencionado, o Projeto Dom Helder Camara é oriundo de um acordo de
empréstimo internacional que surge com o FIDA, oriundo das Nagbes Unidas. O Projeto
surge em sua primeira fase em 2001, no qual foi implantado em apenas alguns estados e
municipios do Semiarido Brasileiro, tem sua atuacdo teve um enfoque territorial, com ATER
extensiva e, ndo englobando o semiarido expandido (Espirito Santo e norte de Minas Gerais).

Considerado a repercussdo e éxito da fase | do PDHC e o interesse do FIDA no
semiarido brasileiro, permitiu a aplicacdo da fase Il do Projeto, originando o Projeto Dom
Helder Camara Il. Apesar da continuidade, 0 mesmo obteve diversas modificagdes em seu
escopo.

No que se refere as modificacdes na fase do Il do PDHC, pode-se considerar a
mudanca do enfoque territorial para o enfoque municipal, com isso, a area de atuacdo do
Projeto foi expandida, atendendo, além dos 09 estados ja inclusos na fase I, inclui na fase II,
o0s estados da Bahia, Espirito Santo e norte de Minas Gerais, totalizando, 11 estados e 913
municipios (SEAD, 2018). A figura 5 apresenta a area de abrangéncia do PDHC no que se

refere aos estados e municipios que fazem parte na etapa atual.
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Figura 5 — Area de atuacdo do Projeto Dom Helder Camara

Fonte: Apresentacao institucional Sead, 2018.

Na fase atual, as mudancas foram expressivas quanto ao monitoramento e avaliagao do
Projeto. Anteriormente, as fases de monitoramento eram executadas por agentes internos ao
Projeto ou, por meio da contratacdo de agentes externos, com o objetivo de obter uma viséo
exterior e com outra metodologia a respeito do PDHC. Na fase Il do Projeto, o interesse no
monitoramento e avaliacdo veio por parte da Sead, devido as exigéncias do FIDA, que atuo
com contribuicdo metodoldgica.

Desse modo, o monitoramento e avaliacdo foi firmado entre o FIDA, Sead e a
Faculdade UnB Planaltina (FUP) , por meio do Centro de Gestdo e Inovacao na Agricultura
Familiar (CEGAFI), sendo que, o objetivo no Monitora UnB/Sead firma-se em coordenar,
avaliar e monitorar politicas publicas integradas de assisténcia técnica e extensdo rural
(ATER), comercializacdo, fomento produtivo individual e fomento produtivo coletivo no

ambito das acdes da fase 11 do Projeto Dom Helder Camara (PDHC — I1).
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Figura 6 — Ligacéo entre as Institui¢des atuantes no PDHC

Fundo
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Fonte: Elaborado pela autora, 2019.

Como pode-se observar, na figura 6, o PDHC inicia-se com o acordo de empréstimo
internacional, por parte do FIDA que tem por missdo o investimento na populagéo rural,
empoderando-a para reduzir a pobreza, aumentar a seguranca alimentar, melhorar a nutri¢éo e
fortalecer a resiliéncia, o acordo ocorre entre o FIDA e a Sead, que com objetivo de implantar
0 PDHC fase Il, possui parceiros que possibilitam a implantacdo do Projeto, entre eles, o
Projeto Monitora Unb/Sead que possui relacdo direta com a Sead e incorpora diretrizes de
avaliagdo e monitoramento exigidas pelo FIDA.

A metodologia utilizada para o monitoramento e avaliacdo realizado pelo Projeto
Monitora UnB/Sead conta com uma avaliacdo de impacto, seguindo as diretrizes do FIDA.
Contudo, tem-se a realizacdo de demais pesquisas envolvendo a avaliagdo e monitoramento
de politicas publicas integradas de ATER, comercializa¢do, fomento produtivo individual e
fomento produtivo coletivo no &mbito das acdes da fase II.

Para formalizacdo entre a UnB (Faculdade UnB Planaltina representada pelo CEGAFI
foi realizado o Termo de Execuc¢do Descentralizada (TED). No termo de contratacdo entre a
Sead e a UnB, é possivel compreender que o objetivo central do TED, esta voltado ao
monitoramento, avaliagdo e suporte para a coordenacdo e articulacdo de politicas publicas,

seguindo o escopo da fase Il do PDHC. A seguir:
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Quadro 6 — Objetivos do Termo de Execucgdo Descentralizada - TED

Objetivo Geral

O Projeto Monitora UnB/Sead tem por objetivo o monitoramento,
avaliacdo e suporte para a coordenacdo e a articulacdo de politicas
publicas e inovacdes ligadas a assisténcia técnica e extensdo rural e ao
enfrentamento da pobreza e desigualdade rural no Semiarido brasileiro e
suas adjacéncias, no escopo da fase Il do Projeto Dom Helder Camara,

mas precisamente em onze (11) estados brasileiros.

Objetivos

Especificos

" Fonte: UnB/Sead, 2017.

a) Monitorar as politicas publicas sociais e inovacgdes de enfrentamento
a pobreza e desigualdade na regido de estudo.

b) Monitorar as politicas publicas de assisténcia técnica e extenséo rural
e inovacOes na regido de estudo.

c) Avaliar as inovacdes de politicas publicas sociais e de enfrentamento
a pobreza e desigualdade na regido de estudo.

d) Avaliar as inovacdes em politicas publicas de assisténcia técnica e
extensdo rural na regido de estudo.

e) Disponibilizar plataforma virtual de suporte para a coordenagéo e
articulacdo das politicas publicas monitoradas.

f) Suporte e manutencao na coleta e tratamento de dados.

Atualmente, seguindo o seu objetivo de reducdo da pobreza rural e das desigualdades

inerentes ao semiarido brasileiro, a area de abrangéncia do Projeto, nessa segunda fase, inclui

913 municipios de 11 estados brasileiros: Alagoas, Bahia, Ceard, Espirito Sano, Maranhdo,

Minas Gerais, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe conforme

demonstrado na figura 5. Os municipios integram a area de atuacao da SUDENE.

Considerando a abrangéncia do Projeto, € importar ressaltar que o PDHC tem como

publico-alvo os agricultores familiares, povos e comunidades tradicionais, com foco especial

voltado ao atendimento das mulheres e jovens rurais.

Assim, para compreender a abrangéncia e relevancia do Projeto, a primeira fase da

pesquisa de campo,

contou com questionamentos voltados ao publico-alvo do PDHC,

auxiliando diretamente para compreender o historico do Projeto.
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6. ANALISE DOS DADOS
6.1 Questionario estruturado

Como mencionado no capitulo anterior, a presente pesquisa contou, em sua primeira
etapa, com questionario estruturado aplicado pelos agentes de pesquisas do Projeto Monitora
UnB/Sead, diretamente a uma amostra de 1541 familias em seis estados de abrangéncia do
PDHC. As perguntas contidas no questionario contaram com questionamentos voltados,
exclusivamente, para conhecimento das expectativas para a fase Il do PDHC e, também, para
conhecimento de real visdo das familias referentes ao projeto, mesmo as que ndo tenham
recebido a fase | do PDHC.

Desse modo, foram selecionados alguns dos questionamentos, que vao auxiliar na

compreensdo do PDHC.

Tabela 1 - Conhece o Projeto Dom Hélder Camara?

SIM - SIM - SIM - SIM - SIM -
UF NAO De2001 De2011 Desde: Desde: Desde: Total Geral
a 2010 a 2016 2008 2017 2018
AL 127 1 8 15 37 188
ES 44 27 71
MA 175 1 1 81 28 286
PB 228 6 1 4 143 382
RN 79 2 9 1 54 283 428
SE 118 25 8 6 4 23 184
Total Geral 771 29 32 8 158 541 1539

Fonte: Projeto Monitora/UnB, 2018.

Com um total de 1541 produtores familiares entrevistadas, foi possivel compreender a
popularidade do Projeto Dom Hélder Camara. Nota-se nos dados da tabela anterior, que o
namero de produtores que conheciam o Projeto entre 2001 e 2010 era minimo. O aumento
ocorreu entre 2006 e 2008, mas de forma ndo muito significativa. Contudo, o PDHC sé
tornou-se mais conhecido por volta de 2017-2018, com a fase Il que inclui a ampliacdo de
estados e municipios no Projeto.

Estima-se que esse aumento significativo a partir de 2017, ocorre principalmente
devido ao inicio das a¢des da segunda fase do PDHC no final do ano de 2017, o que permitiu
que, os produtores tenham conhecimento do PDHC, tendo em vista que, 0 Projeto atendia um

numero inferior de familia durante a fase I, sendo somente a partir de 2016, com a fase Il c
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com a mudanga do enfoque territorial para o municipal, houve um crescimento da

popularidade do Projeto.

Tabela 2 - Participou de alguma atividade do PDHC entre os anos de 2001 a 2015?

UF Nao Sim Total Geral

AL 185 3 188

ES 70 1 71

MA 283 3 286

PB 378 4 382

PE 1 2

RN 425 3 428

SE 150 34 184
Total Geral 1492 48 1541

Fonte: Projeto Monitora/UnB, 2018.

Outro fator de influéncia, mencionado na primeira tabela sobre conhecimento do

PDHC esta relacionado ao fato da grade maioria dos entrevistados ndo terem recebido as

acOes da primeira fase do Projeto. Nota-se que, apenas 48 agricultores participaram da

primeira fase do projeto e, consequentemente, os demais que ndo receberam nenhuma acéo

relacionada ao PDHC assim, a grande maioria ndo conhece o PDHC. Ao compararmos o

namero de agricultores que receberam alguma acdo da primeira fase, temos uma total de 48

agricultores e o numero de agricultores que ndo receberam nenhuma acdo do Projeto, mas

conheciam o projeto, até 2015, é de 63. Assim, em concordancia com tabela anterior, é

possivel afirmar que a abrangéncia do PDHC foi expandida na Fase II.

Tabela 3 — Expectativa com relacdo as atividades iniciais do PDHC

Fe del:;]tii(illzd(ilF) 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Total Geral

AL 12 1 13 21 26 29 37 36 175
ES 1 1 1 1 8 23 13 12 10 70
MA 3 8 69 76 122 278
PB 62 6 11 13 51 11 28 52 18 125 377
RN 5) 1 6 23 18 54 108 65 135 415
SE 16 27 20 31 17 73 184

Total Geral 80 7 12 21 104 88 159 302 225 501 1499

Fonte: Projeto Monitora/UnB, 2018.
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Ao serem questionados sobre a expectativa do PDHC, nota-se que a expectativa por
parte dos produtores rurais € sim, positiva. Tendo em vista que maior parte dos entrevistados
adicionaram nota superior a 05 em uma escala de 01 a 10. Presume-se que a expectativa
positiva associada ao Projeto advém principalmente, do amplo reconhecimento do Projeto no
semiarido nordestino, mesmo que, muitas familias ndo tenham sido atendidas durante a fase I,
0 Projeto era popularmente conhecido e requisitado pelas autoridades em cada localidade do
semiarido, o que influenciou diretamente no éxito do Projeto durante a fase | e, possibilita que

0 mesmo, tenha reconhecimento, nessa fase 1.

Tabela 4 — Acesso aos Servicos Publicos

O(a) Sr(a) ou Integrante de sua familia alguma vez ja

acessou algum dos beneficios a seguir? (resposta Sim Nao  Total Geral
multipla)
Agente de saude 1455 86 1541
Transporte escolar 1271 270 1541
Transporte publico 111 1430 1541
Seguranca publica 260 1281 1541

Fonte: Projeto Monitora/UnB, 2018.

Ao discutir a tematica de coordenacdo e articulacdo das politicas publicas, os dados da
tabela 4, demonstram o acesso dos beneficiarios do PDHC em relacdo aos beneficios basicos,
Ou seja, acesso ao transporte escolar e publico, agente de saude e seguranca publica, para
familias que residem na &rea rural, principalmente, no semiérido brasileiro. Nota-se entdo, que
os beneficios puablicos relacionados a transporte, salude, educacdo e seguranca, que
correspondem na literatura como, politicas de bem comum, ndo estdo ao alcance de toda a
populacdo no semiarido. Evidencia-se um gargalo em relacdo ao transporte publico rural e,
posteriormente, a seguranca publica.

Mesmo que partes das familias tenham acesso a determinados servicos publicos, nota-
se ainda, que o nimero dessas familias ndo ¢é expressivo diante das dificuldades da populagéo
rural, em especial do semiarido, bem como, o acesso ndo significa facilidade de utilizar
determinados servi¢cos em meio a area rural.

De modo geral, € importante salientar que as discrepancias de dados entre os estados,
demonstrados nas tabelas, sdo oriundas de divergéncias. Tais diferencas podem ser associadas
a dois principais fatores: area de atuacdo do PDHC e, posteriormente a fatores politicos. Pois,
a priori, a area de atuacao da fase | do Projeto cobria 127 municipios e 07 estados, pois ndo
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incluia os estados do Espirito Santo, Minas Gerais, Bahia e Alagoas (que recebeu pouca ou
quase nenhuma acdo do PDHC), ou seja, um numero inferior & area de atuacdo da fase II.
Essa diferenca contribui diretamente para que os dados informados apresentem grande
diferenca estatistica.

Diante disso, comparar a atuacdo do PDHC entre estados, apresenta-se com um grande
desafio, principalmente, pelo fator que ha diferenca de estado para estado quanto ao nimero
de territérios e/ou municipios atendidos. Além disso, devido ao enfoque da fase | ser
exclusivamente territorial, extingui a atuacdo do PDHC por estados passando a ser uma
atuacdo com foco no dialogo territorial.

Outro ponto importante dessa analise estd em conhecer a opinido de técnicos
responsaveis pela agricultura que trabalham diretamente ligados a prefeitura. Desse modo, a
tabela a sequir, traz como questionamento aos agentes contratados pela prefeitura municipal,
quais agdes atuam em conjunto com a Agricultura em prol dos agricultores familiares, tendo

como opg¢ao “assisténcia social”, “educagdo” e “saude”.

Tabela 5 - Para os agentes municipais, os trabalhadores rurais do Municipio, existem

acdes conjuntas da Agricultura

UF Total Geral Saude Educacéo Assisténcia Social
AL 19 19 19 19
BA 41 32 36 36
CE 44 36 42 41
ES 12 9 11 9
MA 20 15 18 18
MG 39 26 29 34
PB 24 19 19 20
PE 44 39 39 44
RN 29 22 24 23
SE 15 14 13 14
Total Geral 287 231 250 258

Fonte: Projeto Monitora/UnB, 2019.

Assim, segundo o questionario aplicado com os responsaveis pela agricultura de cada
municipio, a agricultura possui agdes conjuntas com as principais areas, ou seja, a assisténcia
social, educacdo e saude. De forma geral, os dados demonstram uma variagdo minima, que

evidencia que a agricultura sempre esta ligada a pelo menos uma dessas areas. Sendo assim,
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as acoes voltadas para agricultura articulam, em algum momento, ou com a assisténcia social,
salde e/ou educacao.

Entretanto, nota-se, que essa articulacdo ndo € majoritaria, apontando que ainda, ha
muito que avancar para alcance de agdes integradas com a agricultura e, que possibilitem

acesso a assisténcia social, satde e educacéo.

6.2 Analises dos questionarios Semiestruturados

Como parte dos métodos e técnicas utilizados na construcdo da dissertacao, realizou-se
a aplicacdo de questionarios semiestruturados, com duas equipes inseridas no Projeto Dom
Hélder Camara. A priori, a equipe da Subsecretaria de Desenvolvimento Rural (SDR)
vinculada a Sead, localizada em Brasilia, € uma das equipes responsaveis pelo PDHC, revela
um dos importantes focos do Projeto, ou seja, a articulacdo realizada entre ministérios. A
segunda equipe, localizada na Delegacia Federal Desenvolvimento Agrario em Pernambuco
(DFDA - PE), também subordinada a Sead e representada pelo delegado federal, com atuacéo
no PDHC, revela sua atuacdo em &ambitos da administracdo publica e articulacdo e
coordenacao no ambito do PDHC.

Entretanto, para fins, dessa pesquisa, as esquipes serdo mencionadas como “Equipe A”
e “Equipe B”. Além disso, levando em consideragdo que os questionarios foram aplicados em
localidades diferentes, a Equipe A sera associada a “Cidade A” e a Equipe B, sera associada a
“Cidade B”.

6.2.1 Descricdo dos questionarios semiestruturados com as equipes (A e B) envolvidas no
PDHC

A articulacdo realizada pela equipe A, tem como finalidade a captacdo de recursos
para 0 PDHC. Como exemplo dessas articulacfes, revela-se o Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS), que destinou parte dos seus recursos para agoes futuras do PDHC, com o
objetivo de atender os agricultores familiares beneficiarios da segunda fase do Projeto Dom
Hélder. Assim, o recurso liberado pelo MDS possibilita ao PDHC emprega-lo para que uma
parte do publico beneficiario do Projeto, receba recursos para desenvolver projetos

produtivos.
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“A gente fez a parceria com o MDS, para que parte do publico do Dom Hélder
recebesse também o fomento do Brasil Sem Miséria (BSM). Estamos tentando
articular com outros ministérios para ver se conseguimos outras parcerias
(ENTREVISTADO EQUIPE A).”

Dentre os parceiros previstos, tinha-se a participacdo do Instituto Nacional de
Colonizacédo e Reforma Agraria (INCRA), ja que inicialmente, o PDHC tinha por objetivo o
publico dos assentados de reforma agréria. Entretanto, segundo a SDR, esse publico foi

retirado, devido ha poucos recursos do INCRA para serem destinados ao PDHC.

“O INCRA participava e estava previsto no acordo de empréstimo, mas como
eles estavam com poucos recursos e nao estavam com politicas de ATER,

acabamos tirando eles e o publico dos assentados.”

Em contrapartida, a “Equipe B” do PDHC, argumenta que a retirada do publico dos
assentados deve-se ao fato da assisténcia técnica para 0s assetamentos de reforma agraria, ser
uma atuacdo exclusiva do INCRA. Desse modo, ndo haveria motivos para incluir os

assentados como publico-alvo do Projeto.

“A responsabilidade dos assentamentos ¢ do INCRA, por isso esse publico foi

retirado do publico-alvo do PDHC.”

Ao serem questionados sobre a coordenacdo entre as equipes do PDHC, os processos
de tomada de decisdes quanto aos parceiros do Projeto e como ocorre a coordenacao e
execu¢do das demais acdes do Projeto em campo, a “Equipe A” afirma que, na presenga das

divergéncias, a tomada de decisdo € feita para gabinete da SDR.

“Quando ha divergéncias e desencontro de informagdes entre aqui e Unidade

Gestora do Projeto (UGP), a gente ‘sobe’ e o gabinete decide.”
Tendo em vista o tema da presente pesquisa, a articulagdo de politicas, a “Equipe A”,

reconhece a dificuldades inerentes ao processo de articulacdo e, apesar de estarem no inicio

dos dialogos com provaveis parceiros para o Projeto.
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“A articulagdo do Projeto Dom Hélder, tem sido positiva. A articulacdo
sempre foi uma das principais dificuldades que gente sempre teve, pois a ideia
do Dom Hélder e trazer novos parceiros principalmente nesse novo desenho
em que precisamos aportar mais recursos de outros 6rgdos. A contratacdo na
UnB foi também para que eles nos auxiliassem a fazer essa articulacéo, para

que conseguisse um resultado melhor para o projeto.”

Quanto as modificacbes realizadas na segunda fase do PDHC, se comparado a
primeira fase do Projeto, nota-se diferencas nos objetivos e acdes que serdo feitas para o
publico beneficiario do Projeto. Ao questionarmos as auséncias de ac¢des voltadas a educacao,
salde e género, por exemplo, antes eram previstas na fase | e, na fase Il estdo ausentes, a

equipe chama a atencédo para a mudanga do enfoque e concepgéo do Projeto:

“A diferenca estd na concepgdo do Projeto. Na fase anterior vocé tinha uma
orientagdo especifica, muito forte voltada & orientacdo da gestdo social, entdo
todas as a¢des do Projeto, estavam centradas na questdo territorio... A questdo

do territério ndo é a que define o Projeto.”

Atualmente, a concepc¢do do Projeto Dom Hélder Camara encontra-se sob o enfoque
municipal, considerando a sua regido. Ou seja, 0S municipios que estejam inseridos no
semiarido brasileiro, sob a regido de abrangéncia da SUDENE e, ndo mais na perspectiva
territorial. Essa mudanca de perspectiva territorial para municipal ampliou fortemente o papel
do municipio nas a¢bes do PDHC. Tendo em vista, que anteriormente, o dialogo e tomada de
decisbes aconteciam em dimens0es territoriais, com a mudanca o didlogo passa a ocorrer em
niveis municipais, ampliando a atuacdo das Delegacias Federais de Desenvolvimento
Agrérios, bem como, a participacdo das secretarias municipais nas acdes do PDHC.

Anteriormente, mais especificamente, durante a Fase | do PDHC, a busca por
articulacGes entre ministérios, era responsabilidade da Delegacia Federal Desenvolvimento
Agrario em Pernambuco (DFDA - PE). Posteriormente, com as mudancgas institucionais
exigidas pelo Governo Federal por meio dos 6rgdos de controle, como o Tribunal de Contas

da Unido (TCU)? e a Controladoria Geral da Unido (CGU)?, principalmente, por questdes

2 O TCU ¢ o 6rgéo auxiliar de controle externo ao Congresso Nacional e possui competéncia para

julgamento das contas dos administradores publicos responsaveis pela gestdo nos trés poderes.
¥ A CGU, enquanto 6rgao do executivo federal tém como diretriz forte interacdo com os gestores federais e visa
sempre uma busca conjunta de solucGes na elaboragdo das recomendacdes para melhoria da gestéo.
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orcamentarias, logo no inicio da Fase Il (2016) do Projeto, tal responsabilidade foi transferida
para SDR, situada em Brasilia, Distrito Federal. Segundo os entrevistados, essa mudancga na
estrutura do Projeto transcorreu com o proposito da descentralizacdo do PDHC que estava,
durante a Fase I, centralizado na DFDA de Recife — PE, de modo que contasse com uma
maior contribuicdo do Governo Federal, no planejamento e tomada deciséo, auxiliando,
assim, na prestagédo de contas.

Considerando tais modificagdes, a “Equipe A”, tem como visdao: “aportar mais
recursos de ministérios para o PDHC”. Atuando assim, como articulador, do PDHC, tendo
como responsabilidade a captacdo de recursos para o fomento de atividades e acdes que
possam ser oferecidas aos beneficiarios do Projeto.

Dentre as fungdes da equipe da SDR, parte das falas presentes na entrevista realizada a
articulacdo é evidentemente caracterizada, pela busca de articulagbes que possibilitem novas
acOes e politicas dentro do Projeto. De acordo com a equipe, a funcdo de captacdo de
recursos, ¢ majoritariamente responsabilidade da “Equipe A”, apesar da existéncia da fungao
do gerente administrativo-financeiro do Projeto, esta localizada na “Equipe B”.

Além disso, a “Equipe A”, atribui a direcdo do PDHC ao delegado da DFDA-PE.
Entretanto, a mesma define-se como responsavel “por tocar o Projeto”. Contudo, apesar da
auséncia de definicdo clara quanto as funcdes e responsabilidades de cada gestor dentro do
PDHC, nota-se que ha também, divergéncias referentes ao entendimento em relacdo a atuacédo
do Projeto, objetivos do PDHC e responsabilidade de seus parceiros. Diante essa
problematica, nota-se, principalmente, que essas questdes estdo definidas formalmente em
documentos institucionais, mas ha dificuldades na transmissao dessas defini¢des para as duas
equipes atuantes.

Quanto o acompanhamento dos parceiros envolvidos no Projeto, sendo a ANATER,
UnB, Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (IICA) e a SDR, atua no
acompanhamento das acOes realizadas por cada parceiro, tendo segundo a equipe, a
fiscalizacdo dos contratos com os determinados parceiros, via sistemas de gestdo especificos
para cada parceiro. A UnB tem como formalizagdo do TED, firmado com o objetivo da
realizacdo do monitoramento e avaliagdo do PDHC. Quanto aos objetivos, da UnB como

parceira, a equipe, define que:

“O objetivo do TED, com a Universidade de Brasilia (UnB), ¢ fazer o

monitoramento do que estd acontecendo 14 na ponta”... “Os agentes de
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pesquisas sdo as pessoas que estdo na ponta que, de alguma maneira, deverdo

identificar os problemas e repassar a SDR.”

Desse modo, segundo a dtica da “Equipe A”, o objetivo da UnB, na figura dos agentes
de pesquisas, que estardo em seus respectivos estados de atuacdo do Projeto realizando a
aplicacdo de questionarios, deverdo identificar os problemas e possiveis demandas de
politicas publicas e auséncia de servigos publicos. Assim, a partir do recebimento dessas
demandas, serdo realizadas articulagbes com novos ministérios e possiveis parceiros, para
aporte de recursos para realizacdo de novas acgdes/atividades, em diversas areas como de
salde e educacéo, por exemplo.

Em outra visdo, a “Equipe B”, a equipe abordou que a articulacdo do Projeto, ocorre
por meio da UGP, situada em Recife na DFDA, com o apoio da SDR. Sendo na DFDA, na
qual encontra-se o diretor-geral do Projeto Dom Hélder Camara.

O mesmo se titula como o responsavel pelo acompanhamento dos contratos firmados
por meio das articulacdes realizadas tanto com parceiros como com 0s ministérios, exercendo
a funcdo de gerenciar a execugdo das agdes planejadas. Para o diretor-geral do PDHC, o
monitoramento € realizado em duas vias: por meio do Sistema de Gestdo da ANATER (SGA)

e do contrato com a UnB.

“O objetivo com do contrato com a UnB ¢ realizar um estudo finalistico de
como encontramos as familias no T, (tempo inicial) e, depois dos trés anos
como essas familias se encontram; Isso ndo estd no contrato de gestdo da
ANATER, mas precisa ter esse estudo e verificando possiveis falhas na
ATER, que possam esta acontecendo em tempo real para corre¢cdo. De forma
amostral, os articuladores vao estar a campo verificando essas informagdes em

tempo real e possiveis falhas na agdo da ATER.”

Quanto a aproximacdo da coordenacdo geral do Projeto e 0 acompanhamento das
atividades que sdo realizadas na “ponta”, ou seja, com os agricultores familiares, as
Delegacias de Desenvolvimento Agrario de cada estado, na figura, do seu delegado e,
também, de um coordenador estadual (vinculado ao Projeto Monitora/UnB), lotado na
Delegacia do estado, tem como funcao “fazer essa ponte”, de modo, que o contato entre as
partes ndo seja perdido. Com esse contato, segundo o diretor-geral do Projeto, é possivel ter
conhecimento sobre as falhas e problemas na execucdo das agdes, possibilitando assim, as
corre¢des necessarias.
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“Todos os estados possuem delegacias, com os gestores estaduais. Realizou-se
treinamentos, reunides para explicar o PDHC aos delegados e como agir para
gestdo do projeto. Por meio do coordenador estadual, subordinado ao

delegado, com acesso ao sistema do Monitora.”

Para a equipe lotada na DFDA-PE, as divergéncias sdo sanadas na UGP do Projeto

Dom Hélder, ou seja, da DFDA de Pernambuco.
“Depende do que o delegado do estado vai resolver com 0 seu coordenador

estadual, caso contrario, decidimos aqui.”

6.2.2 Questionario semiestruturado com coordenadores nacionais e agentes de pesquisa.

O escopo do Projeto Monitora UnB/Sead prevé a figura de um coordenador nacional e
um coordenador estadual, para cada estado beneficiario do Projeto, no total, soma-se 11
coordenadores estaduais, que tem como responsabilidade assegurar a efetividades dos
questionarios pelos agentes de pesquisa e, solucionar possiveis falhas e problemas nesta fase
do Projeto.

Considerando o questionario semiestruturado, aplicado ao coordenador nacional, o
mesmo, relata para o desencontro de informac6es referentes a datas de inicio do Projeto, e
informacdes desencontradas fornecidas pela equipe diretora, 0 que gerou em parte dos agentes
de pesquisa, afirmacdes e respostas contraditdrias.

Uma das coordenadoras estadual, entrevistadas, relata descentralizacdo das
informagdes, que por sua vez, geraram desconfortos e, demandou maiores esforcos para
contornar informagfes desencontradas. Apesar dos problemas relatados, referentes a
informacBes do Projeto, segundos os coordenadores, apesar do retrabalho tem sido possivel
contornar a situacdo e ndo gerar maiores transtornos para 0 monitoramento do Projeto Dom
Hélder.

Coordenador A: “Foi passado pra gente que o pagamento dos articuladores
seria por més. Mas so depois ficamos sabendo que seria por Ordem de Servico

(OS). Isso causou problemas, porque eles queriam receber por més.”

Em concordancia com os relatos apresentados pelos coordenadores, dois dos agentes

de pesquisas vinculados ao Projeto Monitora UnB/Sead relataram a discrepancia de
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informacdes, 0 que, segundo eles, impactou negativamente na execugdo dos trabalhos, ou
seja, na aplicagdo de questionarios e data de entrega dos trabalhos.
Ao serem questionados sobre o impacto dessas situacdes no Projeto Dom Helder

Camara 0s mesmos se posicionaram preocupados com a situacao atual:

Agente de Pesquisa A: “Nao sabiamos quais eram os prazos, como enviar...
Um dizia que era assim e o outro dizia o contrario. Mas a coordenadora
estadual € empenhada e resolveu os problemas. Mas tem que ajustar isso ai, €
um Projeto grande e muito bom para o sertdo, nds queremos trabalhar nisso. A

solucéo seria centralizar essas informagOes para termos certeza das coisas.”

Além disso, ao serem questionados sobre suas funcbes dentro do Projeto, 0s agentes

de pesquisas, relataram dois pontos divergentes:

Agente de pesquisa A: “No meu conhecimento, ndés vamos contribuir no
Projeto, com ideias e opinides”.
Agente de pesquisa B: “Passaram pra gente, na capacitacdo, que a nossa

funcao € s6 a aplicacao dos questiondrios”.

Essa divergéncia evidéncia a auséncia de coordenacdo entre os atores, expressada,
nesse caso, pela descentralizacdo de informacBes o que reflete na auséncia de clareza dos
agentes de pesquisa, que estdo na “ponta”. Esse fator dificultaria o monitoramento do Projeto,
principalmente, visto o fato dos agentes de pesquisas, ndo estarem cientes das suas fungdes e
responsabilidades tanto como no Projeto Monitora UnB, como no PDHC.

A nomenclatura utilizada para os chamados agentes de pesquisa seria até entdo,
designado como “‘articuladores”. Entretanto, devido a defini¢do do termo “articuladores” o
projeto Monitora UnB/Sead viu por bem, modificar o nome para “agente de pesquisa”. Um
més apds anuncio da modificagdo, os coordenadores e agentes de pesquisas ainda ndo haviam

sido informados sobre a modificacao.

Agente de Pesquisa A: “Até onde sabemos, somos nomeados como
articuladores. Até porque, vamos interagir e participar ativamento do Projeto”.

Agente de Pesquisa B: “O nome que chamam, ¢ articulador.”
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Por outro lado, em ternos administrativos, os coordenadores abordam as dificuldades
relacionadas a aplicagdo de questionarios, desencontro de informagdes, principalmente,

quando faz-se necessario repassa-los aos agentes de pesquisa.
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7. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Considerando os questionarios aplicados, tanto o estruturado como o semiestruturado,
realizado, primeiramente, com os produtores familiares e prefeitura e, posteriormente,
aplicado com as duas equipes responsaveis pelo Projeto Dom Hélder Camara e, também com
a contribuicdo dos coordenadores nacionais e agentes de pesquisa do projeto Monitora
UnB/Sead, tornou-se possivel analisar o PDHC de acordo com a teoria proposta nos capitulos
iniciais dessa pesquisa. Ressalta-se, principalmente, que por meio da metodologia proposta,

tornou se possivel responder os objetivos propostos.

7.1 Articulacdo e Coordenagdo: uma visdo dos produtores familiares e agentes das

prefeituras

Considerando, ainda, as informacdes levantadas por meio do questionario estruturado,
realizado com os produtores familiares e, também, com agentes nas prefeituras, permite
confrontar determinados questionamentos diretamente relacionados ao Projeto Dom Hélder
Cémara e, também a articulacdo de politicas publicas de modo geral.

As perguntas contidas no questiondrio contaram com questionamentos voltados,
exclusivamente, para conhecimento das expectativas das familias para a fase 1l do PDHC e,
também, para conhecimento de qual a visdo as familias referentes ao projeto, mesmo as que
nédo tenham recebido a fase | do PDHC. Diante desse questionamento, nota-se a discussdo da
necessidade de ampliar as a¢fes do Projeto, pois parte consideravel dos produtores familiares
ndo tem conhecimento sobre 0 mesmo.

Em relacdo a integracdo de acGes, a agricultura possui acGes conjuntas com ao menos
uma das principais areas, ou seja, a assisténcia social, educacdo e saude. De forma geral, 0s
dados demonstram uma variagdo minima, que evidenciam que a agricultura sempre esta
ligada ha pelo menos uma dessas areas. Sendo assim, as acfes voltadas para agricultura
articulam em algum momento ou com a assisténcia social, saude e/ou educacéo.

Além disso, tem-se como ponto importante dessa analise, a opinido de técnicos
responsaveis pela agricultura que trabalham diretamente  ligados a prefeitura. Desse modo,
foi possivel ter conhecimento que para a prefeitura, o0 meio rural recebe, em algum momento,

acOes voltadas para assisténcia social, saude e/ou educacao.
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Em relacdo ao conhecimento do PDHC e, posteriores expectativas, nota-se que 0
mesmo ndo € de conhecimento de toda a populacdo rural, como no caso dos grandes
programas publicos, mas possuem expectativas positivas para receberem alguma acdo da fase
Il do Projeto. Essa dificuldade pode ser atribuida ao fato da fase | do PDHC néo ter sido
implantada em todos os estados do semiarido e, ter recebido ampliacdo apenas nessa fase Il
do Projeto, ndo sendo possivel, ainda, mensurar de forma precisa o impacto das a¢fes do
PDHC nas familias rurais.

Outro ponto de discussao, faz referéncia ao nivel estadual, pouco presente no Projeto,
tendo em vista que o mesmo destacou-se por ser implantado com di&logo a nivel territorial
(fase 1) e, atualmente, nivel municipal (fase Il). Evidenciando, que essa mudanca de enfoque
pode se caracterizar como um dos desafios na fase Il do Projeto.

Em linhas gerais, é possivel considerar que em diversos momentos tem-se a
articulacdo de acdes publicas para o meio rural. Apesar de serem acGes isoladas e de forma
incipiente sem que haja de fato, acGes continuas para os produtores rurais terem acesso de
modo continuado assisténcia técnica, salde e educacdo, sendo esse 0 ponto a ser melhorado

nas politicas de desenvolvimento rural como um todo.

7.2 Avaliacdo da Articulacédo e Coordenacéo no PDHC

O conjunto de instrumentos compostos pelo cenario de analises documentais,
referencial tedrico e a pesquisa in loco, evidenciou desencontros entre as falas dos
entrevistados das equipes. As divergéncias podem ser mencionadas no campo da ciéncia
politica e da administracdo publica. Contudo, para fins desse estudo, o objetivo adota como
foco, as analises voltadas & administracéo publica.

A priori, nota-se a presenca de desencontros e inconstancias durante as analises das
entrevistas em questdo. Aponta-se, de forma direta para auséncia de definicGes sobre os
papéis dos gestores/diretores, fator de importancia para politicas publicas, como um todo.
Além disso, quando ha definicdo desses papéis, tem-se divergéncias entre as partes, ou seja,
ndo ha clareza quanto as fungdes gerais.  Para tanto, com o objetivo de auxiliar a
compreensdo das fungbes dos 6rgdos no Projeto, a figura 7, ilustrar como se estrutura o
PDHC, principalmente, sobre os 6rgdos participantes na estrutura do Projeto e, em quais

niveis estdo atuando, bem como os papéis dos gestores:
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Figura 7 — Operacionaliza¢éo do PDHC
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Fonte: Apresentacdo Institucional Sead, 2018.

Em primeiro momento, tem-se a figura da Sead (representada pela SDR), seguido da
DFDA - PE, sendo a Unidade Gestora do Projeto (UGP), na qual esta lotada o diretor do
Projeto Dom Helder Camara, além do Conselho Nacional das Delegacias Federais
(CONDEF). Por meio do Termo de Execucdo Descentralizada (TED), com vista na execucéo
do TED, tem-se a figura da Cooperativa, contratada por meio de edital de chamada publica,
sendo responsavel pela contratacdo de gestor nacional, macrorregional e estadual,
coordenador nacional, coordenador estadual e agentes de pesquisas (ambos, envolvidos nos
processos de monitoramento e avaliagdo do PDHC). Além disso, tem-se também, as DFDA’s
em cada estado de atuacdo do PDHC, na qual prevé atuagédo conjunta com as ATER’s.

Diante da ilustracdo da figura 7 nota-se que ha uma estrutura formal quanto as
instituicGes inerentes ao Projeto, bem como, as atribuicdes e papé€is, sendo importante
salientar, que a figura 7, foi extraida da apresentacdo institucional da Sead, ou seja, ha
formalizacdo dessa operacionalizacdo. Entretanto, a percepcdo € que os integrantes nao tem
conhecimento da figura 7. Portanto, com o intuito de facilitar a compreensao de determinadas
competéncias na operacionalizacdo do Projeto, o quadro a seguir, formulado pela UGP,

permite auxiliar a compreenséo:
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Quadro 7 — Cargos e atribui¢ces PDHC

Funcéo/Cargo Atribuicdes Perfil

Gestao do programa e interacédo
Gestor Nacional com parceiros nacionais e
internacionais.

Nivel superior/Gestor da
SEAD

Gestdo do programa nivel dos 11
estados, interacdo com 0s
Gestor Macrorregional delegados e acompanhamento da
execucdo e entrega dos
beneficios.

Nivel superior/ Delegado
SEAD Pernambuco

Gestdo do programa a nivel

estadual, interacdo com parceiros | Nivel Superior/ Delegado
estaduais e acompanhamento e SEAD

entrega dos beneficios.

Gestor Estadual/Delegado

Acompanhamento e
Coordenador Estadual/UnB monitoramento das execugdes Nivel Superior
nos estados.

Divulgacdo do programa nos
municipios, apoio a identificagdo
das  familias  beneficiarias,
acompanhamento da
implantacéo e entregas

Nivel médio (com
conhecimentos basicos em
informatica)

Agente de Pesquisa

Fonte: Apresentacdo institucional Sead, 2018.

A priori, é consideravel ressaltar que as divergéncias inerentes entre as entrevistas com
as duas equipes (Equipe A e Equipe B) e, as discordancias dos coordenadores e agentes de
pesquisa para com o0 escopo do Projeto, que aponta para problematicas relacionadas a
divergéncias de papéis, conflitos e as falhas gerenciais e/ou conflitos de poder,
principalmente, em meio ao processo de implementacdo do Projeto e, consequentemente a
implantacdo do PDHC, tendo em vista que as duas fases, implementacdo e implantacéo,
acontecem de forma concomitante.

Cabe ressaltar, que o TED entre UnB e Sead, prevé como uma das suas principais
acOes, a busca pela integracdo e execucgdo das agdes de politicas nos trés niveis de governo.
Porém, nota-se que essa agdo, de competéncia da UnB, a cargo do Projeto Monitora
UnB/Sead, encontra-se desconhecida pela “Equipe B”, que afirma que o Moitora tem como
funcdo, exclusiva, a realizacdo de um estudo finalistico de como o PDHC encontrou as
familias no T, (tempo inicial) e, depois dos trés anos, um estudo de como essas familias se
encontram.

Diante desse cenario de desencontros quanto as responsabilidades, e referente ao
contexto de tomada de decisdes em um Projeto, pode-se mencionar que 0 mesmo pode ser
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democrético e participativo ou autoritario e de gabinete; de baixo para cima ou de cima para
baixo; de tipo racional e planejado ou incremental e mediante o ajuste mutuo entre os atores
intervenientes; com ou sem manipulacdo e controle da agenda dos atores com maior poder;
detalhadamente definida ou deixada, propositadamente, incompleta para “ver se cola” e como
¢ que fica “na pratica” (Dagnino & Costa, 2001). Diante esse cenario, a estrutura do Projeto ¢é
fortemente caracterizada por uma estrutura hierarquica, definida segundo os autores como
autoritaria ou de gabinete, ou seja, sequindo 0 modelo top-down, ou de cima para baixo.

E importante compreender, que nessa fase de implementacdo do Projeto, as acdes
devem ser estrategicamente selecionadas para implementar as decisGes tomadas. J& uma
decisdo politica corresponde a uma escolha dentre uma diversidade de alternativas, conforme
a hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos no Projeto.

Em concordancia com Rua (2005), sabe se que, a implementacdo deve ser
compreendida como um conjunto de a¢Bes que sejam realizadas por grupos ou individuos de
natureza puablica ou privada, as quais sdo direcionadas para a consecucdo de objetivos
estabelecidos mediante decisbes anteriores quanto a politicas. Em outras palavras, trata-se das
acOes para fazer uma politica sair do papel e funcionar efetivamente.

Diante do contexto, abordado por Rua, em relacdo ao Projeto Dom Hélder Camara,
nota-se uma politica que envolve a mesma regido, o semiarido brasileiro, porém, compreende
11 estados, sendo 913 municipios, envolvendo cooperacdo do governo federal, estadual e
municipal, além de envolver diferentes setores de atividades, como por exemplo, a UnB, 0
IICA e o FIDA. Assim, a implementacdo pode se mostrar uma questdo problematica, ja que o
controle do processo se torna mais complexo. Diante disso, para sucesso do Projeto, é
necessario que haja perfeita comunicacdo e coordenacdo entre 0S  VAarios
elementos/atores/institui¢cbes envolvidos no Projeto.

Diante desse cenario ideal, com a descri¢do das entrevistas, as equipes atuam dentro
de suas funcbes, porém com divergéncias administrativas e politicas. Em relacdo a tais
divergéncias, cabe mencionar as inconsisténcias nas repostas das equipes. Pois, as mesmas
apresentam respostas divergentes quando sdo questionadas sobre as tomadas de decisdo
referentes ao Projeto ou, para descrever de forma precisa a fun¢do da sua equipe e, também,
da segunda equipe e, consequentemente, dos demais elos atuantes no Projeto.

As divergéncias referentes a coordenacdo, por exemplo, dentro das organizacOes
publicas ndo se limitam a um problema administrativo. Mais uma vez, estendem-se ao

(3

ambiente politico, pois “... politicas, estruturas organizacionais e a¢des administrativas do
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cotidiano organizacional sdo formadas através de uma batalha politica na qual o presidente é
somente um dos atores”. (MARCH & OLSEN, 1989, p. 76-77).

Em linhas praticas, o dia a dia da Administragdo Publica ... baseia-se na interferéncia
politica, nos conflitos de interesse, na disputa de acesso, no controle de recursos, nas
barganhas clientelisticas, etc. As solu¢des ndo vém de aplicagdes tedricas, mas da politica
pragmatica; a capacidade de acomodar interesses de forma aceitadvel para os interesses
hegeménicos, considerando-se multiplas redes de influéncia na estrutura governamental...”
(MARTINS, 2003, p. 48).

Diante desse contexto, presume-se que as diferencas vao além do campo técnico e
administrativo, mas envolve demais interferéncias que implicam diretamente em toda a
estrutura organizacional do Projeto. Ou seja, o fato dos coordenadores e, 0s seus respectivos,
agentes de pesquisas, expressarem “desconforto” em meio ao dia a dia de seus trabalhos, para
realizarem as agdes de sua responsabilidade, influéncia diretamente na “ponta” do Projeto,
gerando consequéncias nas demais agoes.

Ao considerarmos, por exemplo, os objetivos do TED entre a Sead e UnB, uma das
instituicbes que compdem o Projeto Dom Heélder Camara, é possivel compreender que o
objetivo central estd voltado ao monitoramento, avaliagdo e suporte para a coordenacdo e
articulacdo de politicas publicas (como demonstrado no quadro 7) seguindo o escopo da fase
Il do PDHC. Desse modo, os objetivos do Projeto Monitora oriundo do TED entre a UnB e a
Sead, define as atribuicdes da UnB e define que as mesmas estdo centradas ndo somente no
monitoramento e avaliacdo da Fase Il do PDHC, mas os objetivos especificos, também
primam pela avaliacdo de politicas publicas, inovacdes e politicas sociais. Além disso, ser
suporte para a coordenacdo e articulagdo das politicas. Os objetivos previstos no Projeto
Monitora UnB/Sead visam também, a articulacdo e coordenacdo do Projeto, tendo em vista
gue o0 mesmo objetiva fornecer instrumentos que facilitem tais processos no &mbito do Projeto
Dom Hélder.

Entretanto, percebe-se no decorrer das entrevistas com a equipe A e B que ainda ha
dificuldade na clareza quanto a esses objetivos, nota-se nos questionarios semiestruturados,
apresentados no capitulo anterior, quando questionados sobre o papel do Projeto Monitora
dentro do PDHC, tem-se respostas divergentes.

Assim, é importante ressaltar, que as divergéncias dessas respostas, interferem
diretamente na implementagdo e, posteriormente, nas demais acbGes do Projeto. Tais
divergéncias compactuam para a construcdo da problematica de ndo ter clareza entre as partes

sobre as funcdes de cada componente do Projeto, gerando reacGes negativas de cima para
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baixo. E imprescindivel que este processo seja acompanhado, para que seja possivel
identificar, caso alguma agdo ndo seja executada ou, ndo obtenha os resultados esperados.

Ap0s a tomada de decisdo referente aos objetivos e também as alternativas para atingi-
los, a etapa implementacdo da politica pablica. Nessa etapa, a coordenagdo destina-se a
alocacdo dos recursos e a garantir a racionalidade processual que procura vincular
dinamicamente 0s recursos aos objetivos, acontecendo assim, a coordenacgéo.

Como exemplo dessas informacfes, pode-se citar as entrevistas realizadas entre 0s
“agentes de pesquisa” do Projeto Monitora, que por sua vez, possuem contato tanto com os
coordenadores ligados ao Projeto Monitora, como aos delegados de seus respectivos estados
(DFDA’s). Ao enfatizarem o processo de informacdes que chegam até eles, os agentes de
pesquisas apontam para as divergéncias encontradas nas falas das equipes A e B.

Diante desse cenario, Barret (2004) afirma que, na medida em que se passou a
valorizar o olhar para efetividade de politicas, bem como para avaliacdo das mesmas,
comecgou-se a perceber que alguns fatores levavam o processo de implementacdo apresentar
falhas. Esses fatores foram estudados por autores como Pressman e Wildavsky (1973), Gunn
(1978), Sabetier e Mazmanian (1979) — discutido no referencial tedrico dessa pesquisa — 0S
autores chegaram, a conclusdo que diversos fatores podem ser notados nas avaliacOes de
politicas. Para tanto, o questionario aplicado na presente pesquisa, aponta para 0s seguintes
fatores:

Figura 8 — Fatores que ocasionam falhas na implementacdo do PDHC

Projeto Dom Helder
Camara- PDHC

Muitos atores e agencias
envolvidasna

A relativa autonomia das

implementacdo, o que Diferentes agéncias de
causa problemas de motivagbes para a implementacio limita o
coordenacdo e implementacdo. controle administrativo.

comunicacdo.

Fonte: Elaborado pela autora (2019), apartir de Pressman e Wildavsky (1973).

Desse modo, pode-se afirmar que em relagcdo ao processo de informacéo, o dialogo

com a coordenacdo ¢ obtida pelo simples processo de comunicagdo informal. Ou seja, “as
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pessoas que fazem o trabalho interagem umas com as outras para coordenar...”
(MINTZBERG (2001, p. 42). Quando essa comunicagdo formal ou informal apresenta falhas
compromete de forma direta a coordenacao do Projeto.

No caso especifico do PDHC, essa problematica é oriunda de trés fatores: 1) muito
atores e agéncias envolvidos no processo de implementacdo; 2) diferentes motivagdes para
implementacdo; e 3) autonomia das agéncias de implementacdo que limitam o controle
administrativo (como descrito na figura anterior). Portanto, esses fatores ndo constroem
apenas a problematica do processo de informacgdes, mas adiciona falhas em todo o processo
de implementagdo do PDHC, tendo como consequéncia as dificuldades apresentadas no
didlogo para a coordenacéo.

Entretanto, como definido por Eisenhardt (1989) o problema entre agéncia remete as
questdes de informacBes e esquemas de incentivos. Os problemas de agéncia podem ter
origem ndo apenas nas diferencas de motivacdo e objetivos entre principal e agente, como
também na assimetria de informacdo, preferéncia de risco das partes e horizonte de
planejamento.

Assim, ao analisarmos as entrevistas de campo, com as equipes diretoras do PDHC,
percebe-se dificuldades em meio ao processo de articulagdo. Além disso, o0s interesses
coletivos e 0s objetivos propostos sdo divergentes do previsto no escopo do Projeto e, do
mencionado pelos entrevistados. Diante, dessas divergéncias, evidencia-se a dificuldade dos
diretores terem didlogo com a sociedade, bem como, com os agentes de pesquisa,
principalmente, diante a estrutura hierarquica apresentada pelo PDHC.

Posteriormente, ao analisarmos a administracdo publica sob a visdo do Projeto Dom
Hélder Camara, é possivel compara-lo com os trés modelos considerados mais classicos na
administracdo publica, sendo o primeiro, patrimonialista, o burocratico e, o terceiro o modelo
gerencial.

A priori, tendo em vista que o Projeto prevé coordenacdo e articulacdo para sua
administracdo como um todo, desde a fase de implementacdo ao monitoramento e avaliag&o.
Diante disso, Bresser-Pereira afirma que faz-se necessario “...definir institui¢cdes e praticas
administrativas suficientemente abertas e transparentes de forma a garantir que o interesse
coletivo, desse modo tem-se a necessidade de articulagdo com vista a alcance dos objetivos
propostos”. Diante de tal afirmacdo e associando aos objetivos propostos pelas equipes
diretoras do Projeto, presume que o modelo da administracdo publica, mais préximo tende a
ser o modelo gerencial, devido ao fato do mesmo prevé articulagdo e garantir o interesse

coletivo do publico-alvo pelo qual a politica foi construida.
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Evidencia-se também, no ambito da coordenacdo, busca-se apoio com demais 6rgaos,
entretanto, nota-se que 0s mesmos apresentam dificuldades em executar as a¢des de forma
coordenada, ou seja, tem-se a captacdo de recursos de determinados ministérios, mas 0s
mesmos ndo trabalham de forma coordenada com vista a garantir os objetivos previstos pelo
PDHC. Assim, considera-se uma falha no processo de coordenagédo do Projeto.

Nesse sentido, parte do reconhecimento de que os Estados democraticos
contemporaneos ndo sdo simples instrumentos para garantir a propriedade e 0s contratos, mas
formulam e implementam politicas publicas estratégicas para suas respectivas sociedades
considerando as areas sociais, cientificas e tecnoldgicas. Desse modo, é necessario que 0
“Estado utilize praticas gerenciais modernas, sem perder de vista sua fungdo eminentemente
publica” (BRESSER-PEREIRA & SPINK, 2006, p. 07).

Diante do cenario de conflitos e, principalmente das divergéncias em determinados
aspectos, é elevante destacar, o dia a dia da Administragdo Publica, pois 0 mesmo “...baseia-
se na interferéncia politica, nos conflitos de interesse, na disputa de acesso, no controle de
recursos, nas barganhas clientelisticas, etc” (GARNIER, 2005, p. 01). Assim a coordenagdo
ndo se configura apenas como um problema técnico, mas um problema politico.

Nesse sentido, Simoni et al. (2013) enfatiza ha realidade do imediatismo eleitoreiro,
de visdo calcada no curto prazo, que repercute em uma fragmentacgdo das politicas publicas e,
esta relacionado a sobreposicdes de agdes. Assim como Leal (2012) afirma sobre tais
problematicas e as questdes relacionadas ao clientelismo.

Os conflitos de interesses, disputas, controle de recursos, influénciam diretamente o
dia a dia da administracdo publica. Esses conflitos sdo evidenciados em meio as questdes
politicas e, principalmente, de interesse da equipe gestora, remetendo aos fatores discutidos
por Pressman e Wildavsky (1973), Gunn (1978), Sabetier e Mazmanian (1979).

Corroborando com esses conflitos, segundo Arretche (2004), a existéncia de muitos
atores responsaveis por uma Unica acdo somada a falta de coordenacdo, sem a devida
delegacdo de competéncias, acarreta em graves consequéncias, como auséncias da execucao
das acbes ou a sobreposicdo de agdes, diferenca de atuacdo do estado nos municipios da
regido levando-a diferengas quanto a implantac&o do Projeto.

Esses conflitos entre os atores e, até mesmo entre atores e agéncia, é notdrio pelo
desencontro das respostas. Na pesquisa de campo, ao serem questionados sobre os objetivos,
relevancia e abrangéncia social do PDHC, é evidente que os interesses sdo divergentes entre
as equipes. Esses interesses estendem-se aos interesses individuais de cada ator no Projeto,
inerente as fungdes/cargos que 0s mesmos ocupam no Projeto, influenciando na sua percepcéao
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sobre o PDHC e, consequentemente, geram diferentes motivacOes para execugdo das acgoes e,
principalmente, na implementagéo.

Diante da implementacdo da fase Il do PDHC, a expectativa a cerca do Projeto obtinha
forte tendéncia em caracterizar-se pelos aspectos organizacionais e de cunho administrativo
praticados na fase | do Projeto. Entretanto, cabe mencionar, novamente, que as mudancas
exigidas pelos 6rgdos de controle e, também, pelo FIDA ocasionaram certas indecisdes
guanto aos objetivos da politica. Principalmente, devido as mudancas politicas e, relacionadas
as mudancas na gestdo do Projeto. Tendo em vista que, anteriormente, durante, a fase | do
PDHC, o mesmo acontecia de forma centralizada na UGP da DFDA de Recife-PE, com as
modificagdes de competéncias transferidas para SDR, parte do conhecimento acumulado foi
modificado para atender as novas exigéncias para a fase II.

Contudo, as modificacGes organizacionais, administrativas e politicas impactaram de
forma direta para atrasos e dificuldades na execucdo de inumeras a¢Ges do PDHC. Desse
modo, faz-se necessario a construcdo de alternativas que permitam corrigir as falhas
gerenciais inerentes a fase Il do Projeto. Diante desse cenario, eliminar indecisfes e ajustar as
equipes responsaveis pelo PDHC, sdo dois dos pontos que devem ser alinhados ainda na
implementacdo do Projeto, visando que as futuras acGes administrativas e, consequentemente

de acBes em campo, ndo obtenha impacto negativo influindo assim, nos resultados do Projeto.
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8. CONSIDERACOES FINAIS

Nesta secdo sdo apresentadas as consideracdes finais desta dissertacdo, abordando, a
priori, 0s resultados obtidos e a sua relagdo com os objetivos definidos. Em seguida, séo
destacadas as contribui¢des que esta pesquisa pode oferecer para o desenvolvimento de novos
estudos académicos e para atuacdo de instituicdes centradas no desenvolvimento rural do

semiarido. Por fim, sdo apresentadas as limitacGes da presente pesquisa.

8.1 Consideracdes quanto aos objetivos da pesquisa

O objetivo geral desta dissertacdo consistiu em analisar a articulacdo entre as politicas
publicas e a sua coordenacdo no Projeto Dom Hélder Camara (PDHC), considerando a fase
atual de implementacéo do Projeto. Nesse sentido, tendo em vista a necessidade preliminar de
identificar o historico geral das politicas publicas para o semiarido e, posteriormente,
identificar o PDHC, buscou-se na literatura o histérico destas politicas, na qual foi possivel
tragcar uma linha historica geral para, posteriormente, identificar o PDHC.

Posteriormente, por meio de pesquisa documental e, também, por meio das entrevistas
semiestruturadas no ano de 2018, foi possivel identificar o histérico do PDHC. Assim,
conhecer as principais diferencas entre a fase | e a fase Il do Projeto (atual), bem como, suas
principais divergéncias e identificar o motivo das modificacBes, tanto administrativas,
organizacionais e politicas que acarretaram o Projeto nessa segunda fase.

Portanto, por meio da identificacdo do historico foi possivel notar que o Projeto foi
levado a realizar mudancas em todas as suas areas devido as exigéncias externas ao projeto,
especialmente, pelos 6rgdos nacionais de controle. Exigéncias essas, que afetaram de forma
direta, ndo apenas no organizacional e administrativo do Projeto, mas que levaram a impactos
negativos em todo o processo de implementagdo. Observou-se dificuldades nas comunicagdes
formais e informais do Projeto, no “choque” de divergéncias entre atores inerentes a0 Projeto
e disputas de poder em meio ao processo, impactando diretamente todos os elos do PDHC.

Adicionalmente, é importante destacar que a revisdo sistematica de literatura,
possibilitou conhecimento sobre a articulagdo entre as politicas puablicas para o
desenvolvimento rural. De forma geral, a revisdo permitiu identificar na literatura a auséncia
de integragdo entre as politicas publicas.

Entretanto, notou-se por meio dos questionarios semiestruturados que no Projeto Dom

Hélder Camara, as esquipes responsaveis pelo mesmo, buscam fazer essa articulagéo entre as
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politicas, principalmente por meio da captacdo de recursos entre os ministérios e instituicoes
ligadas a temética de desenvolvimento rural. Porém, cabe ressaltar, que a articulacdo deve ir
aquém da captacdo de recursos, abrangendo politicas e programas que possibilitem ampla
agregacdo de acOes voltadas aos produtores familiares em areas relacionadas a producéo,
comercializacdo, salde, educacdo e, assisténcia social.

Posteriormente a articulacdo, a coordenacdo no Projeto Dom Hélder Cémara foi
apreciada por meio de questionario semiestruturado, com entrevistas realizados com as duas
equipes participantes do Projeto, com coordenadores e agentes de pesquisa, permitindo avaliar
a coordenacdo do PDHC, bem como identificar os atores responsaveis pelo processo de
implementacdo e suas interacfes. Considera-se que para avaliar a coordenagdo no Projeto,
identificar os atores e as suas interacBes sdo imprescindiveis para avaliacdo geral da
coordenacao. Desse modo, avaliou-se que um dos principais gargalos presentes, diz respeito a
dificuldade na coordenagdo das politicas e, principalmente, das a¢Ges de forma geral, no
Projeto. Ou seja, busca-se a articulacdo entre os ministérios, entretanto, nota-se que 0S esses
mesmos atores responsavel pela articulacdo, ndo possuem acdes coordenadas em sua rotina,
principalmente, na implementacao Projeto.

De forma mais enfética, a articulacdo ocorre sem que todos os atores envolvidos na
articulacdo tenham o devido conhecimento e participagdo nos processos do Projeto. O recurso
captado, por exemplo, pode ser aplicado em qualquer acdo sem que se tenha a articulacao
entre as politicas e a coordenacdo dos atores.

Apesar da definicdo de parte dos atores do PDHC esta bem definida, segundo os
documentos analisados, notou-se durante as entrevistas a auséncia de clareza sobre cada
funcdo e responsabilidades dentro do Projeto, principalmente referente a coordenacdo e
direcdo. Em concordancia com os autores da literatura, percebe-se que dois fatores podem
contribuir para nessa problematica: 1) falhas gerenciais e 2) disputas de poder. Contudo,
apesar de, ndo ser possivel presumir e estudar quais causas, torna-se evidente o impacto dessa
problematica em todo o processo de implementacéo do Projeto, afetando diretamente todos 0s
atores e, consequentemente, interferindo suas agoes.

A interferéncia nessas a¢des pode ser notada por meio das entrevistas com 0s agentes
de pesquisas, na qual a auséncia e desencontro de informacdes e, também, a auséncia de
conhecimento geral sobre questbes administrativas do Projeto influenciam negativamente no
desenvolvimento das atividades pelos agentes de pesquisa. Tal fato, posteriormente, afeta a
execucgéo e qualidade do servico dos mesmos. O mesmo ocorre com 0 contrato entre a Sead e

UnB, no qual foi possivel identificar que uma das equipes responsaveis pelo Projeto, definiu
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em documento institucional, no qual esti o objetivo do Termo de Execucdo Descentralizada
(TED), diferente do que realmente consta no TED. Ou seja, a equipe aponta que a UnB deve
ser responsavel apenas pelo estudo finalistico do PDHC, quanto o TED prevé atuacdo da UnB
ndo apenas na avaliacdo final, mas no monitoramento e avaliagédo, indo até o suporte para a
coordenacdo e articulagdo das politicas publicas monitoradas.

Ademais, a avaliacdo da articulagdo e coordenacdo, objetivo proposto nessa
dissertacdo, permitiu avaliar que a coordenacgdo tem sim por objetivo a articulacdo de politicas
para 0 Projeto, entretanto, estas acGes sofrem de dificuldades de coordenacdo. Portanto,
devido a auséncia de coordenacdo, percebe-se que os resultados obtidos podem ndo lograr
éxito, ndo alcancando assim, melhores resultados tanto no processo de implementacdo como,
nas politicas destinadas aos produtores familiares.

Como sugestao ao Projeto Dom Hélder Camara, com vistas a solucionar os gargalos, é
imprescindivel a realizacdo de reunides que possam alinhar todos os atores do Projeto com o
intuito de conhecerem suas fungdes e responsabilidades. Quanto a articulacdo e coordenacéo,
instrumentos como Software e/ou sistemas virtuais podem ser Uteis, pois possibilitam o
acompanhamento das acfes e da articulacdo entre as institui¢bes, incentivando assim, a

coordenacao entre os atores.

8.2 Contribuicdes para estudos cientificos futuros e atuacéo de institui¢fes de apoio

Como contribuices iniciais, esta pesquisa fornece a revisao sistematica com a revisdo
sobre as politicas publicas para o desenvolvimento rural, com foco no Semiarido Brasileiro e
a articulacdo. A priori, para estudos futuros, sugere-se que as pesquisas explorem como as
politicas publicas podem favorecer ou limitar a implantagdo de estratégias produtivas de
convivéncia com o semiarido. Ressalta-se a importancia de estudos que analisem as inovacdes
nas politicas e, especialmente na articulacdo entre as politicas sociais e aquelas voltadas ao
estimulo produtivo nas areas rurais, objetivando ndo apenas viabilizar a convivéncia com 0s
periodos de estiagem, mas também reduzir as desigualdades sociais historicas presentes nesse
territorio.

Posteriormente, os futuros estudos que voltem-se em avaliar a articulagdo dessas
politicas e como tais, podem obter mais éxito no desenvolvimento rural dessa regido.

Considerando uma maior aplicagdo da ciéncia politica como instrumento de avaliacdo da
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articulacdo e coordenacdo ndo apenas do PDHC, mas de politicas que estejam empenhadas
nas problemaéticas do Semiarido.

Considerando as instituicbes de apoio, principalmente as voltadas ao estudo e
desenvolvimento de inovacOes para essa regido, deve-se ressaltar a importancia de atuagédo
que sejam articuladas e coordenadas com o objetivo principal de desenvolvimento da regiéo,
considerando as suas especificidades. Assim, como mencionado nos questionarios
estruturados, as caréncias pontuadas pelos produtores familiares apontam para auséncia de
transporte publico, servicos de saude, educacdo e demais setores ainda em ineficientes para a

regiéo.

8.3 LimitacGes da pesquisa

Como limitacbes dessa pesquisa pode-se citar 4 importantes limitadores que
influenciaram de forma direta na construcao dessa dissertacéo:
a) A revisao sistematica limitou-se a ado¢do do protocolo de revisdo sistematica de
literatura, conforme o protocolo de Cronin, Ryan e Coughlan (2008). Demais métodos
de revisdo de literatura poderdo ser utilizados e trazer resultados distintos ao
encontrado. Como, por exemplo, Methodi Ordinatio, proposto por Pagani, Kovaleski e
Resende (2015);
b) As tabulacBes propostas para a analise de contetdo, descritas no Capitulo 3 dessa
dissertacdo, ndo fizeram uso de softwares. Desse modo, utilizou-se do protocolo
proposto por Bardin (1977), por meio da analise de contettdo com auxilios de planilhas
eletronicas;
c) A avaliacdo de articulacdo e coordenacdo do Projeto Dom Helder Camara, teve
como foco o contetdo tedrico da administracdo publica. Ndo adentrando no escopo
tedrico relativo a ciéncia politica, que pode possiblitar analises aprofundadas do tema.
d) Quanto aos questionarios estruturados, aplicados por meio do Projeto Monitora
UnB/Sead, ndo foi possivel aplicacdo apenas com os beneficiarios da fase I ou fase 1l
do PDHC. Por tal motivo, parte das respostas aos questionamentos, ndo podem ser
comparadas entre uma fase e outra.
e) Quanto a avaliacdo das diferencas entre estados, apresentadas nos questionarios
estruturados, ndo foi possivel avaliar os fatores que fizeram determinados estados

obterem mais éxito que outros estados.
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f) A andlise desta dissertacdo estd delimitada temporalmente, ou seja, no inicio da
implementacdo da fase Il do PDHC, no ano de 2018. Desta forma, ndo é possivel
avaliar os resultados ja atingidos pelo projeto, uma vez que a grande maioria das

familias ainda estavam sendo cadastradas para o inicio futuro das atividades.
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APENDICE A - Roteiro do Questionario Estruturado

UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE AGRONOMIA E MEDICINA VETERINARIA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM AGRONEGOCIOS
DISSERTACAO DE MESTRADO (PROPAGA/UnB)

Questdes extraidas do questionario de ATER do Projeto Monitora UnB/Sead. Aplicado as

familias rurais e prefeituras.

1. Conhece o Projeto Dom Hélder Camara?

( ) Néo
( ) Sim. Se sim, desde quando?

2. Participou de alguma atividade de PDHC entre os anos 2001 a 2015?
( ) Nao
() Sim

3. De 0 a 10 qual o nivel de expectativa com relacdo as atividades iniciais do PDHC (10
= maior nota)

4. O(a) Sr(a) ou integrante de sua familia alguma vez ja acessou algum dos beneficios a
seguir?

( ) Agente de saude

( ) Transporte escolar
( ) Transporte publico
( ) Seguranca Publica

5. (Destinada ao responsavel da &rea ou técnico agricola do municipio).

Para os agricultores familiares e trabalhadores rurais do municipio, existem acgdes
conjuntas da agricultura com as equipes da:

( ) Assisténcia social
( ) Educagéo
( ) Saude
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APENDICE B — Roteiro do Questionario Semiestruturado

UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE AGRONOMIA E MEDICINA VETERINARIA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM AGRONEGOCIOS
DISSERTACAO DE MESTRADO (PROPAGA/UnB)

Questionario aplicado as equipes do Projeto Dom Heélder Camara — PDHC

Mestranda: Luane Aguiar
Orientador: Prof. Dr. Armando Fornazier e Mauro Del Grossi

1) Coordenadores do Projeto Dom Hélder Camara

1) Em aspectos institucionais, como € a organizacdo do PDCH?

2) Como é realizada a articulacdo com os demais parceiros (Sead, Anater, MDS, UnB, Incra..)
do Projeto?

3) Qual a importancia desses parceiros para o Projeto?

3) Como tem sido a execucdo das a¢cdes do PDHC?

4) Como tem sido a articulacdo das agcdes do PDHC?

5) Como séo acompanhadas as fungdes de cada parceiro na execucdo do PDCH?

6) Como o Sr., como coordenador do PDHC, tem conhecimento sobre o desempenho das
atividades em campo e possiveis problematicas?

7) Sao realizados encontros/reunides/conversas/seminarios com objetivo de transmitir
informacdes, discutir as acles e possiveis melhorias no PDHC?

8) Durante a 1° fase quais foram as principais dificuldade do Projeto? E atualmente, quais séo
as principais dificuldades do Projeto?

9) Em termos de governancga/coordenacdo, quais tem sido os avancgos/diferencas da Fase | e
fase Il do PDHC?

10) Quais as principais mudangas previstas para a 2° fase, comparando com a 1° do projeto?
Houve algum avango ou retrocesso?

11) Quais articulacGes vem ocorrendo atualmente nessa 2° fase do projeto?

12) Como & feito o contato com a equipe da Sead-Brasilia ?

13) Quiais as principais instrumentos/ferramentas utilizadas para coordenar as a¢des dos
gestores e coordenadores?

14) Como é realizado o contato com o Gestor Macrorregional, Gestor Estadual/Delegado,

Coordenador Estadual/UnB?
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Diretoria do PDHC

1) Em aspectos institucionais, como € a organizagdo do PDCH?

2) Em sua visdo, quais tem sido os avancos/diferencas da Fase | e fase |1 do PDHC?

3) Como tem sido a articulagdo de politicas publicas no Projeto?

4) Quais os pontos fortes e fracos do PDHC?

5) Quais as principais mudancas previstas para a 2° fase, comparando com a 1° do projeto?

Houve algum avanco ou retrocesso?

6) Quais a importancia dos parceiros do Projeto?

7) Em termos de governancga/coordenacdo, quais tem sido os avangos/diferencas da Fase | e
fase 1l do PDHC?

8) Como é realizada a articulacdo com os demais parceiros (Sead, Anater, MDS, UnB, Incra..)

do Projeto?

9) Durante a 1° fase quais foram as principais dificuldade do Projeto? E atualmente, quais séo

as principais dificuldades do Projeto?

10) Como tem sido a articulacdo das a¢cdes do PDHC?

11) Como sdo acompanhadas as funcGes de cada parceiro na execucdo do PDCH?

Coordenador Nacional

1)
2)
3)
4)
5)

6)
7)

Quais as func¢des que tem desempenhado no PDHC? O senhor pode fazer alguma
interferéncia nas acdes dos articuladores?

Tem conhecimento da articulacéo prevista do PDHC com os demais parceiros integrantes
do programa?

Como ¢€ realizado as comunicacdes entre o senhor Cooperativa, UnB, Sead, Delegacia...
Como tem sido a articulacédo entre Cooperativa-UnB-Sead?

Em sua visdo, os treinamentos/reunides, ja realizados sao suficientes para capacitagdo dos
agentes de pesquisas (articuladores)? Tem alguma sugestao?

Em sua viséo, quais os pontos fortes e fracos do Projeto?

Em relacéo a Fase | do Projeto, o que ouviu falar sobre tal?

Agente de Pesquisa

1) Qual a sua visdo (mesmo que inicial) sobre o Projeto?

10) O Sr (a) tem conhecimento dos objetivos previstos pelo PDHC
2) Como tem sido feitas os treinamentos? Considera suficiente?

3) Em sua visdo, qual o ponto forte da execugdo do Projeto?
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4) Como tem visto o Projeto? Pontos fortes e fracos para o senhor?

5) Qual a sua expectativa para o Projeto?

9) Como é o contato com os gestores/coordenadores do PDHC?

11) Vocé tem conhecimento da importancia do projeto para os produtores rurais?

12) Esta previsto em suas atribui¢des identificar as caréncias relacionadas as politicas
publicas para levar aos coordenadores?

13) Em caso de notar alguma caréncia nas familias atendidas de outras politicas publicas,
como saude, educacdo ou assisténcia social, toma alguma providéncia? Se sim, quais?
14) Em sua opinido, quais pontos deveriam se melhorados na organiza¢édo do PDHC?
15) Em caso de problemas na execugéo das agdes do Projeto, o que deve ser feito?
16) Sdo realizadas reunides/visitas com algum diretor/coordenador/ do PDHC?
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