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O pior analfabeto é o analfabeto politico. Ele nédo
ouve, nao fala, nem participa dos acontecimentos
politicos. Ele ndo sabe o custo de vida, 0s precos
do feijdo, do peixe, da farinha, do aluguel, do
sapato e do remédio, dependem das decisbes
politicas.

O analfabeto politico é tao burro que se orgulha e
estufa o peito dizendo que odeia a politica. Nao
sabe o imbecil que, da sua ignorancia politica,
nasce a prostituta, o menor abandonado, e o pior
de todos os bandidos, que é o politico vigarista,
pilantra, corrupto e lacaio das empresas nacionais

e multinacionais.

Bertolt Brecht


http://pensador.uol.com.br/autor/bertolt_brecht/

RESUMO

A presente pesquisa tem como objetivo estudar o Programa Territérios da Cidadania
(PTC) e tentar entender como se da o processo de integracao de politicas publicas,
buscando a compreensdo num espacgo geografico e temporal dos mecanismos de
participacdo social da politica e os seus desdobramentos no desenvolvimento
territorial sustentavel do Territério do Sertdo do Sao Francisco a partir dos documentos
oficiais e bibliograficos que discutiram e analisaram o PTC ao longo desses sete anos
de implementacdo. Trata-se de uma pesquisa qualitativa, bibliografica e documental,
no qual foram utilizados dados de fonte primaria e secundérias. Os dados primarios
passaram por andlise de conteido. Com a discussdo desenvolvida foi possivel
concluir que a grande dificuldade encontrada é tornar os mecanismos de participacéo
social visiveis e legitimos. Diante dos projetos e acdes que perpassam as esferas
locais e regionais, esses espacos nao raros acabaram excluindo de sua dinamica os
segmentos menos articulados e mais carentes, reproduzindo a mesma estrutura
preexistente de poder local e privilegiando alguns segmentos em detrimento de outros,

desfigurando a principal inovagéo do programa e o elemento integrador da politica.

Palavras-chave: Programa Territérios da Cidadania, Politicas Publicas Integradas,
Desenvolvimento Territorial, Cidadania.
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1. INTRODUCAO

Neste capitulo faremos uma breve apresentacdo da pesquisa realizada, a
exposicao dos objetivos e temas abordados, a contextualizacdo do objeto de estudo,
a formulacao do problema, a apresentacéo do objetivo geral e dos especificos, assim

como da justificativa do trabalho.

1.1 CONTEXTUALIZACAO

Nos ultimos doze anos o pais vivenciou profundas transformacgdes sociais,
resultado de um novo modelo de desenvolvimento econémico, onde o crescimento
econdmico e a reducédo das desigualdades fizeram parte de um mesmo processo,
houve uma alteracéo das relagcdes econdmicas e das dinamicas regionais, existiu um
discurso oficial por parte do governo na busca de reconhecimento de novos atores
politicos e na tentativa de reinventar assim, o conceito de democracia participativa
(BUTTO e BEMERGUY, 2014).

Segundo os autores que se debrucaram sobre o Programa Territérios da
Cidadania, mencionados acima, o lancamento da politica analisada ocorreu num
contexto de maior didlogo entre o governo e 0s movimentos populares, criado pelo
decreto de 25 de fevereiro de 2008, tendo entre seus objetivos, promover o0
desenvolvimento econémico e universalizar programas basicos de cidadania, através
de uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel. Implementando politicas
publicas relacionadas ao desenvolvimento social a satde, a organizacdo sustentavel
da producdo, ao acesso a agua, ao saneamento, a educacdo, a cultura, a
infraestrutura, e a acbes fundiarias, todas elas articuladas nesses territorios com a

integracdo entre Governo Federal, Estados e Municipios, com participagéo social.

Os territérios, de acordo com o desenho do programa apresentado no referido

decreto seriam criados e modificados por um Comité Gestor Nacional, a partir dos



agrupamentos municipais que apresentassem densidade populacional média abaixo
de oitenta habitantes por quildmetro quadrado e, concomitantemente, populacao
meédia municipal de até cinquenta mil habitantes, com base nos dados censitarios da
época. Os Municipios que integram os territorios foram agrupados segundo critérios
sociais, culturais, geograficos e econdémicos, e reconhecidos pela sua populacao
como o espaco historicamente construido ao qual pertencem, com identidades que

ampliam as possibilidades de coeséao social e territorial.

Os territérios incorporados ao PTC foram escolhidos com as ponderacdes
necessarias de acordo com o0s seguintes critérios: estar integrado ao programa
Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais, do Ministério do Desenvolvimento
Agrario; menor indice de Desenvolvimento Humano - IDH territorial; maior
concentracdo de beneficiarios do programa Bolsa Familia; maior concentracdo de
agricultores familiares e assentados da reforma agréria; maior concentracdo de
populac6es tradicionais, quilombolas e indigenas; baixo dinamismo econdmico,
segundo a tipologia das desigualdades regionais constantes da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional do Ministério da Integracdo Nacional; convergéncia de
programas de apoio ao desenvolvimento de distintos niveis de governo; maior
organizacdo social; e maior concentracdo de municipios de menor indice de
Desenvolvimento de Educacédo Bésica - IDEB. (DECRETO, 25 DE FEVEREIRO DE
2008).

O PTC abrange um total de 1.852 municipios, o que representa 33% do total
dos municipios brasileiros, aproximadamente 42,4 milhGes de pessoas e 46% da
populacao rural. Para termos uma ideia dos segmentos atendidos, destaca-se que
47% da agricultura familiar, 67% dos assentados da reforma agraria, 66% das
comunidades quilombolas, 52% das terras indigenas e 54% dos pescadores habitam
esses territorios (PORTAL DA CIDADANIA, 2014).



Figura 1 — Territérios da Cidadania

164 Territérios Rurais

(MDA: 2009)

O universo empirico da pesquisa foi o Territério da Cidadania - Sertdo do S&o
Francisco-PE (Figura 2), que abrange uma area de 14.682,20 Km2 e é composto por
sete municipios: Cabrobo, Lagoa Grande, Oroc0, Petrolina, Santa Maria da Boa Vista,
Afranio e Dormentes. A populagéo total do territério € de 434.835 habitantes, dos quais
154.008 vivem na éarea rural, o que corresponde a 35,42% do total. Possui 17.717
agricultores familiares, 4.694 familias assentadas, onze comunidades quilombolas e
duas terras indigenas. Seu IDH médio € 0,72 (PORTAL DA CIDADANIA, 2009).



Figura 2 — Territério Sertdo do S&o Francisco
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FIGURA 12 — Distribui¢Zo espacial dos
municipios que integram o Territdrio
Sert3o do Sao Francisco-PE.

FONTE: Sistemna de Informagdes
Territoriais, MDA (2012).

(MDA, 2012)

O PTC foi instalado seguindo trés eixos de atuagao: acao produtiva, cidadania
e infraestrutura, que passaram a orientar a elaboragcdo das matrizes nas quais 0s
orgaos envolvidos definiram as acdes que pretendiam desenvolver em cada territorio,

segundo as respectivas competéncias e compromissos.

Para fixar metas e orientar a formulacdo, a implementagcéo, o monitoramento
e a avaliacdo do programa, foi instituido o Comité Gestor Nacional, formado por um
representante de cada um dos seguintes 6rgaos, com respectivo suplente: Casa Civil
da Presidéncia da Republica, atuando na coordenacdo; Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica; Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da
Republica; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério do
Desenvolvimento Agrario; Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,;
Ministério da Fazenda (DECRETO, 25 DE FEVEREIRO DE 2008).

Para assegurar a implementacéo, o monitoramento e a avaliacdo das acodes
desenvolvidas no d&mbito do Programa, foi instituido também o Grupo Interministerial
de Execucéo e Acompanhamento do PTC, composto por um representante de cada
um dos seguintes orgaos, com respectivo suplente: Casa Civil da Presidéncia da

Republica, que o coordenara; Secretaria-Geral da Presidéncia da



Republica; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério do
Desenvolvimento Agrario; Ministério do Meio Ambiente; Ministério da Integracéo
Nacional; Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Ministério de
Minas e Energia; Ministério da Saude; Ministério da Educacdo; Ministério da
Cultura; Ministério do Trabalho e Emprego; Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento; Ministério das Cidades; Ministério da Justica; Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo; Ministério das Comunicacfes; Ministério da
Fazenda; Ministério da Pesca e Aquicultura; Secretaria de Relacdes Institucionais da
Presidéncia da Republica; Secretaria de Politicas de Promocao da Igualdade Racial
da Presidéncia da Republica; Secretaria de Politicas para as Mulheres da Presidéncia
da Republica; Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica
(DECRETO, 25 DE FEVEREIRO DE 2008).

Segundo informacdes extraidas do Portal da Cidadania, o PTC instituiu
mecanismos de participacdo social dentro de suas estruturas de gestéo, € importante
conhecé-los para entendermos sua relacao com o processo de integracao de politicas

publicas.

Foi instituido o Colegiado Territorial composto paritariamente por
representantes governamentais e pela sociedade civil organizada, sendo esse 0
espaco de discusséao, planejamento e execucéo de acdes para o desenvolvimento do
territorio, ele define o plano de desenvolvimento, identifica necessidades, pactua a
agenda de acles, promove a integracdo de esforcos, discute alternativas para o
desenvolvimento do territdrio e exerce o controle social do Programa, atuando em
parceria com o Comité Gestor Nacional, que redne 0s ministérios parceiros do
Programa, define os territérios atendidos, aprova as diretrizes, organiza as acdes

federais e avalia o Programa.

O colegiado mencionado acima também tem interlocu¢cdo com o Comité de
Articulacdo Estadual, composto pelos érgéos federais que atuam no Estado, pelos
orgaos estaduais indicados pelo governo do Estado e por representantes das

prefeituras dos territorios, apoia a organizacao dos territérios, fomenta a articulacéo e



a integracdo de politicas publicas e acompanha a execucao das ac¢des do Programa
(PORTAL DA CIDADANIA, 2009).

Uma matriz de acles € apresentada todo ano em cada territdrio, como um
conjunto de propostas ou de a¢des do Governo Federal para o territorio, com dados
descritivos e metas fisicas e financeiras territorializadas. Apés a apresentacado da
matriz de acodes, o colegiado territorial inicia o debate, no qual sao discutidas as a¢oes
e indicadas demandas e/ou prioridades. Este também é o férum para definir uma
agenda de articulacdo do colegiado territorial com as instancias municipais para o
atendimento de demandas especificas. Apés o debate territorial, 0 governo detalha a
matriz de acdes, incorporando ajustes e complementacdes. O resultado € o plano de
execucao, base para o monitoramento e o controle social da realizacdo das acoes
pactuadas no territorio. O controle das a¢fes do plano de execucao é feito por meio
do relatério de execucao, que detalha os estagios da execucéo fisica e orcamentério-
financeira, as restricdes, 0s riscos e as providéncias adotadas. E complementado com
arquivos elaborados pelos gestores das a¢des que contém dados do andamento das
obras nos municipios, localidades e comunidades (PORTAL DA CIDADANIA, 2009).

1.2 FORMULACAO DO PROBLEMA

A concepcao de integracdo de politicas publicas para o desenvolvimento
territorial sustentavel inferido do decreto de criacdo do PTC se apoia em circuitos
institucionais complexos, que articulam em nivel local (os Colegiados), um nivel
estadual (Comité de Articulacdo Estadual) e um nivel nacional (Comité Gestor
Nacional). Compdem o0s colegiados representantes das entidades publicas e da
sociedade civil (Sindicatos, ONGs, etc.); o Comité estadual tem como finalidade
articular érgdos federais, estaduais e representantes das prefeituras dos municipios
incluidos nos territorios. Do Comité Gestor Nacional participam representantes da
Casa Civil e dos Ministérios implicados (CAVALCANTI, WANDERLEY, NIEDERLE,
2014).



Integracao de Politicas Publicas seria para o PTC a articulagdo em uma matriz
de ac¢bes, formulada nos territorios, através dos mecanismos de participacdo
integrantes do escopo do projeto, criadas a partir das politicas publicas ofertadas pelo
governo federal. Segundo dados do Portal da Cidadania, essas acdes transcendem a
visdo estreita de desenvolvimento apenas na integracdo das acdes econdmicas. O
PTC tentou fazer a transi¢cdo para outra abordagem, as politicas ofertadas vao desde
desenvolvimento da infraestrutura pesqueira e aquicola até o apoio a organizagao
econdmica e promocéao da cidadania de mulheres rurais, como veremos mais a frente

na matriz de acoes (figura 5) do territério analisado.

O presente trabalho de concluséo de curso terd como objeto de estudo o PTC,
especificamente o territério do Sertdo de Sao Francisco-PE. Para tanto, busca - se
compreender como 0S mecanismos de participacdo social local (colegiados

territoriais) se materializam num contexto de integracéo de politicas publicas.

1.3 OBJETIVO GERAL

Buscar compreender as praticas de participacdo social decorrentes dos
mecanismos de participacdo social previamente definidos no PTC, a partir de
conceitos como: integracdo de politicas publicas, desenvolvimento territorial
sustentavel, cidadania e participacdo social, mais precisamente, no territério Sertdo

do Sao Francisco-PE.



1.4 OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Identificar conceitos consolidados no PTC: integracao de politicas publicas,

desenvolvimento territorial sustentavel, cidadania e participacao social.

2. Efetuar pesquisa bibliografica e documental sobre os estudos de avaliacédo
do Programa analisado, em relacdo aos mecanismos de integracdo, participacao e
sua efetividade.

3. Analisar os mecanismos de integracdo e participacao social aplicados a
partir dos conceitos consolidados no PTC e nos identificados na pesquisa bibliografica

e documental

4. Apresentar os mecanismos de participacdo do PTC no territorio Sertdo do

Sao Francisco-PE.

1.5 JUSTIFICATIVA

Os objetivos desse estudo foram se transformando de acordo com a
proximidade com a politica estudada. Foi fundamental para definicdo do objeto de
estudo a sugestdo (BRANDALISE, 2014) sobre a necessidade de por em curso um
processo de aprendizado sobre a integracdo de politicas para identificar os
mecanismos que permitem que uma politica afete a outra, tanto como fator
potencializador quanto inibidor e da necessidade de incorporar segmentos que
denominam periféricos, inserindo-os de forma qualificada no processo de gestdo

social.

Para a autora citada acima, este esforco estd fortemente associado a
ampliacdo da capacidade de tornar os colegiados territoriais espacos efetivos de

planejamento, execucao e avaliagdo das politicas, transformando-os, de forma efetiva,
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em foruns democraticos de intenso e ininterrupto debate politico, o que exige o
reconhecimento do territério como um hibrido de I6gicas de ac&o onde o conflito e a
disputa politica sdo fatores do desenvolvimento tdo significativos quanto a

cooperacao.

Poder perceber a integracdo de politicas publicas para o desenvolvimento

territorial sustentavel a luz dos mecanismos de participacdo social (colegiado

territorial), foi a inspiracéo de todo esse trabalho de concluséo de curso.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta secao serdao apresentados 0s principais conceitos acerca de integragéo
de politicas publicas e dos mecanismos de participacdo social voltadas para o
desenvolvimento territorial sustentavel, tendo como pano de fundo o PTC, sendo eles:

integracdo de politicas publicas, cidadania e desenvolvimento territorial sustentavel.

2.1 INTEGRACAO DE POLITICAS PUBLICAS

2.1.1 Politicas Publicas e o PTC

O campo de estudo de politicas publicas no Brasil € bem recente se
comparado a outros paises. Nos Estados Unidos as pesquisas em politicas publicas
comecaram a se estabelecer ja no inicio dos anos 60. Intitulada de Policy Science,
surgiu como subcampo dentro da disciplina de Ciéncia Politica entre os anos 1960 e
1970(SABATIER, 1995).

Considera que a area de politicas publicas contou com quatro grandes pais
fundadores: Laswell, Simon, Lindblom e Easton. No caso brasileiro em especial a
énfase recaiu sobre a analise das estruturas e instituices e sobre caracterizacao dos
processos de negociacdo das politicas setoriais especificas. O conceito de politica
publica pode ser apresentado sobre os mais diversificados olhares. Segundo Souza a
definicAo mais conhecida é a de Laswell (1936), decisGes e andlises sobre politica
publica implicam responder as seguintes questées: quem ganha o qué, por qué, e que
diferenca faz. Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que
analisa o governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um
conjunto de acdes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Nao existe uma
anica, nem melhor definicdo sobre o que seja politica publica. Peters (1986) segue o
mesmo caminho. Para ele politica publica é a soma das atividades dos governos, que

agem diretamente ou atraves de delegacéo, e que influenciam a vida dos cidadaos.
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Dye (1984) sintetiza a definicdo de politica publica como: "o que o governo escolhe
fazer ou nao fazer”. (SOUZA, 2006)

Eugenio Lahera Parada apresenta uma definicdo que pode facilmente ser

visualizada no PTC:

“Politica publica corresponde a fluxos de acgbes e fluxos de
informagdes relacionados a um objetivo publico definido de forma
democratica; os que sao desenvolvidos pelo setor publico e,
frequentemente, com a participacdo da sociedade civil e do setor
privado.” (PARADA, 2002, p.15-16).

O PTC diz que busca na sua esséncia justamente a definicdo do objetivo
publico de forma democréatica, integrando acdes e politicas, trabalhando com diversos
setores do Estado e da sociedade. E importante para pautar o processo de discuss&o
de integracéo de politicas publicas a luz do PTC que tenhamos o ciclo de gestdo bem

claro, para isso apresentamos a seguir suas principais fases (MDA, 2011):

o Matriz de Acdes: organizacdo programatica da oferta do Governo, a ser
realizada a partir das demandas territoriais, com acdes, descritores, produtos e
unidades de medida, metas fisicas territorializadas e respectivos valores;

o Debates Territoriais: debates realizados pelos colegiados territoriais a
partir das demandas contempladas no plano de desenvolvimento territorial rural
sustentavel e da oferta apresentada pelo Governo, com o objetivo de apresentar
deliberacdes, insumos para decisdes e comentarios relacionados com a adequacéao e
a suficiéncia da oferta;

o Plano de Execucéo: consiste na Matriz de A¢bes ajustada pelo Governo,
e detalhada, com base nos elementos resultantes dos debates territoriais e em outros
fatores (corre¢des, revisdes internas, contingenciamentos etc.);

o Detalhamento: acdes em execucéo (indicando os municipios e o estagio
da execuc¢dao), ou acdes em definicdo (indicando a etapa da definicéo);

o Demandas: se foram incorporadas, se serdo encaminhadas aos foruns

competentes (ex. Comité Estadual do Luz Para Todos), ou se ndo é possivel atender;
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o Relatorio de Execucdo: relatorio que apresenta o avanco operacional
das acdes que integram o Plano de Execucdo, incluindo a execucdo fisica e

orcamentario-financeira, bem como restricoes, riscos e providéncias.

Dado o ciclo de gestdo do PTC é fundamental que se tenha em mente como
se desenvolve o processo de decisdao dentro dos colegiados, a figura 3 apresenta os
eixos e os temas que confluem para as acdes desenvolvidas nos territorios. Sendo
previstas até 180 a¢fes, implementadas de forma integradas, em uma matriz de a¢ées
(GHESTI, 2011).
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Figura 3 — Eixos do Programa Territérios da Cidadania

Eixos e temas para as acdes do PTC
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®  Anaio 2 atividades

h, & Dirgitos & —h 530 pravistas 180
i desenvahimento social _l,.f agies no tota

®  Salde, saneaments e

® Cidadania e direitos

® Infraestrutura

® Infragstrutura

® Apoio a gestac
tarritorial

® Agbes fundidrias

Fonbe: Ghesti (20110
Haboragio do awlor.

Fonte: IPEA, 2011 (Apud Ghesti, 2011)

A figura acima apresenta de forma didatica o processo de tomada de decisao
dentro dos colegiados territoriais, trés sdo 0S eixos sobre 0s quais se organizam 0S
temas e consequentemente as a¢gdes que convergem para a elaboragao da matriz de
acOes de cada territério: apoio as atividades produtivas, cidadania e direitos e

infraestrutura.

2.1.2 O Processo de Integracao de Politicas Publicas

Com uma populacao cada vez maior, crises financeiras recorrentes, a pobreza
generalizada e questbes ambientais agravantes, como alteracfes climaticas — um dos
problemas mais importantes de nossa época —, a necessidade de politicas publicas
solidas nunca foi tdo grande (RAMESH, 2010).

Para o autor mencionado, esses e outros problemas coletivos urgentes sao
vastos demais para que as comunidades, muito menos os individuos, os resolvam por
conta propria: sO 0os governos tém o potencial para resolvé-los. Ainda assim, o

potencial efetivo de acdo do governo muitas vezes nao é utilizado, pelo menos em
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parte, porque muito poucas organiza¢des do setor publico estdo preparadas para
enfrentar problemas publicos complexos de uma forma integrada, coerente e

adaptavel.

Para estarem a altura do desafio de governar, as sociedades modernas,
acima de tudo, os governos e gestores publicos precisam reconhecer as interligacées
complexas e inesperadas que existem e surgem entre os problemas publicos. Para
lidar com essas questfes de forma adequada, eles precisam definir instituicbes e
praticas que conduzam a responder as complexidades dos problemas que enfrentam
e ajusta-las (RAMESH, 2010).

A integragdo implica que as politicas devem idealmente apoiar umas as
outras, ou pelo menos ndo devem ser contraditorias. As politicas publicas devem ser
integradas, tanto interna quanto externamente, de forma que as acdes e 0s objetivos
especificos das intervencfes empreendidas pelas diversas partes interessadas sejam
alinhados para se reforgcar mutuamente. Espera-se a institucionalizacao e refor¢o dos
mecanismos de coordenacao, de forma a criar condi¢des para a atuacdo conjunta e
sinérgica, evitando assim superposicdes ou esforcos mutuamente contraproducentes.
Deve-se garantir a construcdo de relagdes institucionais e articulagéo entre as esferas
de governo, em todas as fases do ciclo das politicas publicas (ABRUCIO, 2005).

Para ter sucesso na resolucdo de problemas coletivos, os gestores do setor
publico precisam ter alguma concepcao dos objetivos coletivos que estédo procurando.
Seria util comecar pelas trés principais preocupacdes que todas as sociedades
modernas devem levar em conta: prosperidade econdémica, equidade social e justica,
e sustentabilidade ambiental. Embora possa haver debates sobre a sua importancia
relativa, é dificil negar que as trés condi¢bes sejam fundamentais para o bem-estar
social (RAMESH, 2010).

Segundo esse mesmo autor, alcancar politicas publicas integradas é uma

tarefa mais dificil do que alcancar politicas eficazes, por causa da necessidade de
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manter o equilibrio entre os setores, é pontuado anteriormente que ndo devemos

confundir politicas publicas com eficécia.

A figura 4 apresenta as principais funcdes e tarefas de um processo de

politicas publicas integradas.

Figura 4 - Fun¢gbes Fundamentais e Principais Tarefas

Fungdes fundamentais de Principais tarefas
politicas pablicas
Definicdo de agenda Colocar os principais problemas de politica publica

na agenda de politicas do governo, ou examinar os

itens de pauta existentes e potenciais dentro de uma
estrutura integrada, que leva em consideracao os
principais objetivos Inter-relaclionados de politicas

o ifoirm\"‘l:’orcgc; i);?sérn';nrlrv})rﬂbg)<64); dA(‘ br)rlimrca’, pim.!;é.rasa@-; ;bmr!r‘m =
as questdes destacadas de uma forma consistente com

0s objetivos basicos de politicas

Tomada de decisdo Adotar opgbes que atendam ao critério dos objetivos

de politica publica integrada e sejam aceitaveis para a
mals ampla gama possivel de stakeholders.
Implementacio Traduzir as politicas publicas adotadas em a¢ao, levando
em conta os objetivos mt(‘ngdO'.

Avaliacdo Analisar a implementacio das politicas adotadas em

comparacdo aos critérios estabelecidos, que refletem
objetivos de politica publica integrada

Fonte: ENAP (2014)

Os obstaculos a concepcao de politicas publicas integradas podem ser
superados, ou pelo menos mitigados, aplicando um filtro de integracéo a todas as
fases do processo das politicas, como descrito acima. Para os autores do texto
analisado, a aplicacao do critério de integracdo a cada etapa do processo das politicas
publicas amplia a oportunidade de moldar politicas e de conectar as varias fases do
processo das politicas dentro de um setor especifico. Isso também conecta processos
de politicas entre setores, tornando assim a integracdo um objetivo partilhado entre

os criadores de politicas e gestores publicos setoriais (FRITZEN 2010).

Tem- se crescentemente reconhecido o papel significativo que a integragao e
a participacao dos poderes locais podem assumir no desenvolvimento e na efetividade
de politicas publicas. Essa constatacdo é ainda mais cara para politicas de insercao
mais recente na agenda governamental com reduzido nivel de institucionalizagéo e

7

frageis pactos federativos, como é o caso da Politica Nacional de Promocéo da
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Igualdade Racial. Essa politica guarda ainda a particularidade do necessério carater
transversal, considerando-se que seu papel principal estd mais atrelado a promocéo
intersetorial da tematica racial do que a execucao direta de acdes finalisticas. Neste
sentido, contar com uma rede de 6rgaos que, além de promover a transversalidade
do tema no nivel local, possa operar mecanismos de controle na execucdo das
politicas dessa natureza acordadas em termos nacionais, tem papel de extrema
relevancia (IPEA, 2014).

A integracao de politicas publicas serve a inUmeros propositos desejaveis, ela
garante que as politicas sejam pelo menos minimamente consistentes — e idealmente
sinérgicas — com cada um dos principais objetivos de politicas da sociedade. Ela
também leva em conta oportunidades de identificacdo de politicas inovadoras que se
valem de possiveis sinergias entre as principais metas, ela oferece oportunidades de
identificar quaisquer permutas necessarias entre 0s objetivos e de propor medidas
corretivas. E por ultimo, os esfor¢os voltados para politicas de integracdo aumentam
a transparéncia e responsabilidade nas atitudes de diferentes stakeholders em relagéo
a objetivos diferentes (FRITZEN 2010).

O autor citado apresenta trés componentes do contexto de politicas publicas
que sdo particularmente criticos ao determinar a perspectiva de resultados das
politicas integradas: as capacidades politica, organizacional e analitica. Esses amplos
fatores contextuais — que consistem em inumeras linhas que se cruzam — restringem
0 que os gestores publicos podem fazer e 0 que eles precisam levar em conta, se
querem que seus esforcos para melhorar a integracédo de politicas publicas tenham
éxito aplicando essa perspectiva ao PTC temos:

Capacidade Politica

O apoio politico que um governo possui na sociedade € um fator determinante
da capacidade de um gestor publico de desenvolver processos e objetivos integrados

de politicas publicas. O apoio politico é vital, porque os gestores devem ser capazes
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de atrair continuamente tanto legitimidade quanto recursos das suas instituicbes
aprovadoras e circulos eleitorais. Politicas publicas integradas podem representar
desvios drasticos do status quo, e conflitos sobre a natureza e o impacto de tais
mudancas podem ser esperados. Uma gestdo politica proativa, com estratégias e

medidas cuidadosamente desenhadas, é essencial para gerar o apoio politico
necessario a implementacédo de tais politicas publicas integradas (FRITZEN 2010).

Capacidade Organizacional

Para o autor mencionado a capacidade organizacional para criar e executar
politicas publicas também é uma condi¢do indispensavel para a concretizacdo de
politicas integradas. A natureza e a composicdo das comunidades de politica publica
tém grande impacto nas questdes de politicas envolvendo determinados processos
das politicas. Quanto maior e mais heterogénea a comunidade de politica publica em
um setor, menos provavel que ela seja capaz de criar e implementar politicas
integradas, devido as dificuldades na obtencdo de um acordo sobre 0s objetivos que

ultrapassam o menor denominador comum.

O PTC pressupde o rompimento com essa cultura. O desafio maior, porém, é,
depois de fazer a articulagdo federal, repetir 0 mesmo processo nos estados e
municipios e implantar agfes conjuntas nos trés niveis de governo. Em tese todos
concordam: a integracao € a melhor forma de dar eficacia a oferta de servigos publicos
as comunidades da zona rural, muitas delas excluidas dos beneficios minimos de
cidadania. A tarefa de implementacao do PTC exigira uma inédita competéncia politica
e técnica para que possa ter sucesso, depende da articulacdo dos agentes publicos
federais, estaduais, municipais e privados. O objetivo do programa é fazer um
processo mais articulado, um esforco maior de levar as politicas publicas a regides

com dificuldade de acesso a servigos basicos (EUZEBIO, 2009).

Nessa mesma linha de interpretacdo, a mudanca dos Territorios Rurais para

os Territérios da Cidadania representa uma evolucéo profunda no posicionamento dos
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ministérios: deixa de ser um Programa especifico do MDA para se tornar uma
abordagem comum a ser compartiihada por um grande namero de ministérios
(BRANDALISE, 2014).

Capacidade Analitica

A capacidade analitica, que inclui a capacidade de diagnosticar e
compreender 0s problemas sociais é igualmente vital para o sucesso dos esforcos de
politicas publicas. O que os governos fazem, o que podem, de fato, fazer e a
probabilidade de seu sucesso dependem criticamente de sua capacidade analitica. As
politicas publicas integradas exigem particularmente um maior nivel de capacidade de
analise e julgamento, capacidade que existe em graus variaveis nos diferentes
governos (FRITZEN 2010).

Foi a partir de andlises e estudos do IPEA e de dados do IBGE que o governo
descobriu que as politicas sociais tinham menor impacto na area rural do que nos
centros urbanos. O programa foi gerado para responder a esse desafio. Quais sdos
0s gargalos, quais sdo os elementos estruturantes que estao desafiando a ampliacéo
dos beneficios das politicas publicas no meio rural brasileiro. Os dados indicam maior
reducdo das desigualdades na area urbana (EUZEBIO, 2009).

2.2 DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL SUSTENTAVEL

Para iniciarmos uma discussao mais aprofundada acerca do desenvolvimento
territorial sustentavel apresentada no PTC, se faz necessario a abordagem de alguns
conceitos importantes, entre eles a definicdo de territorio, e desenvolvimento territorial

sustentavel.



20

2.2.1 Territério

O proprio decreto de criacdo do programa ja apresenta a definicdo utilizada

para fins de organizacao a que a politica se propoe:

“§ 2° Os Municipios que compdem os Territérios da Cidadania serao
agrupados segundo critérios sociais, culturais, geogréaficos e
econdmicos e reconhecidos pela sua populagdo como o0 espaco
historicamente construido ao qual pertencem, com identidades que

ampliam as possibilidades de coesao social e territorial.”

O trecho acima nos mostra que a definicdo de territorio transcende a utilizacao
de critérios estritamente geograficos, e passa a incorporar diversos outros, abordando

assim um conceito geografico da construcéo social do espaco.

O conceito de territério € amplo e, ha autor que o define como sendo uma
parte do espaco apropriado e usado por distintos agentes sociais sob a lideranca de
um agente social hegemonico, mediante relacdes de poder (BRITO, 2002). Outro
como sendo fundamentalmente um espaco definido e delimitado por e a partir de
relacbes de poder (SOUZA, 2001).
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O Ministério do Desenvolvimento Agrario lancou, em 2005, um documento
intitulado “Referéncias para uma Estratégia de Desenvolvimento Rural Sustentavel no
Brasil” no qual o conceito aparecia de uma forma bastante clara e de facil

compreensao:

“Territorios s&o definidos como um espago fisico, geograficamente
definido, geralmente continuo, compreendendo cidades e campos,
caracterizados por critérios multidimensionais, tais como o ambiente,
a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes, e uma
populagdo com grupos sociais relativamente distintos, que se
relacionam interna e externamente por meio de processos especificos,
onde se pode distinguir um ou mais elementos que indicam identidade

e coeséo social, cultural e territorial (MDA, 2005, p.7).”

2.2.2 Desenvolvimento

O conceito de desenvolvimento é bastante debatido no meio académico, e
esta no subconsciente das pessoas a ligacdo quase que automatica com temas
econdmicos quando se fala em desenvolvimento. Poucas pessoas pensam em
igualdade racial, paridade de género, cidadania, direitos LGBTT entre muitos outros
pontos caros ao pleno alcance da cidadania. Neste trabalho iremos lidar com trés
conceitos importantes para a reflexdo proposta, integracdo de politicas publicas,
desenvolvimento territorial sustentavel e cidadania, além de entender o processo de
integracdo, e todas as suas nuances a luz do PTC. A proposta € desafiadora, dado o
escasso material com foco nessa problematica. Muitos trabalhos foram analisados e
revisados, a fim de se ter um vasto campo de atuacdo para percorrer todo esse

percurso.

2.2.3 Estratégias de Desenvolvimento Territorial no Século XXI
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COSTA (2000) defende que o desenvolvimento ocorrido no Brasil tem sido
pautado na l6gica economicista e na sua aplicabilidade através das politicas publicas.
Ele é incisivo na sua discusséo sobre as politicas territoriais no Brasil, principalmente
desde a década de 50, tornaram-se politicas econémico-territoriais, isto €, constituem
uma sub-estratégia das macropoliticas econémicas. Na década de 1960, em alguns
casos, esses planos e projetos obedeceram a politicas emanadas do governo federal,

compondo certa l6gica nacional as intervencdes regionais.

O PTC foi pautado sob orientacéo do Programa Desenvolvimento Sustentavel
de Territorios Rurais-PRONAT, que é criado em 2003, no governo Lula, a partir de
outro programa, o PRONAF, instituido no segundo mandato do Governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), no ano de 1998. O Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel de Territérios Rurais PRONAT (Souza e Saquet, 2014).

O documento Referéncias para uma Estratégia de Desenvolvimento Rural
Sustentéavel no Brasil, mencionado anteriormente foi lancado em 2005 pela Secretaria
de Desenvolvimento Territorial, criada no ano de 2003, no governo Lula, com intuito
de corroborar para novos desdobramentos de politicas voltadas para o rural e tem sua

formulacéo no processo de transi¢cdo entre o governo FHC e Lula.

No seu texto, os apontamentos refletem as discussdes por parte dos sujeitos
envolvidos nas discussdes sobre a questdo agraria no Brasil, pois no préprio
documento questiona-se a tradicdo do Estado em implantar politicas que elegem
setores ou seguimentos da sociedade (SDT, 2005), dando forma a nova estratégia de
desenvolvimento, regulada em politicas que conjuguem para 0 espac¢o rural numa
abordagem territorial. Numa tentativa de articulacéo de politicas publicas nos diversos
niveis, englobando as esferas governamentais, federal, estadual e municipal, esse é
0 objetivo chave do PRONAT. Sua operacionalidade ocorre em 2004, com 65
territdrios, em 2006 abrangem 118, e atualmente articula-se em 164 territorios rurais
(SDT, 2012).

No PRONAT as politicas territoriais eram vistas como uma alternativa de

mudanca das politicas publicas para o rural. As estratégias em destaque combinavam
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a proximidade social, favorecendo a solidariedade e a cooperacdo, atrelada a
diversidade de sujeitos, com articulacdo dos servigos publicos e compartilhamento de
uma identidade cultural, que fornecia uma sélida base para a coeséo social e territorial,

como alicerces do capital social (MDA, 2003).

A tessitura impulsionadora do PRONAT foi a propria avaliacdo das politicas
de desenvolvimento rural na década de 1990 buscando ampliar a politica de
desenvolvimento territorial e mudar a configuracdo setorial que vinha sofrendo a
politica do PRONAT, e buscando mais comunicacdo entre oS ministérios, pois o
PRONAT centrava-se no MDA(FAVARETO,2009).

Em 2008, é lancado o PTC. Sua criagcdo tem como objetivo ampliar a
participacdo social nas discussdes territoriais, e fazer acontecer a articulacdo entre
ministérios, a ponto de torna-la uma politica integradora nas estruturas
governamentais. Esta se da através da articulacdo entre as instituicdes federais,
estaduais, municipais e as que representam a sociedade civil organizada. A SDT, no
ambito dos territérios, faz-se presente principalmente através dos consultores
territoriais. (SOUZA e SAQUET, 2014).

Para os autores citados anteriormente, ha de se ressaltar o panorama das
politicas publicas anteriores a implantacdo do PTC, como por exemplo, o Programa
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais-PRONAT, que
emerge na virada do século XX para o XXI, como um modelo de politica inovadora,
pois contém em sua matriz conceitual, a possibilidade de participacéo dos sujeitos do
campo, na figura dos agricultores familiares e dos seus representantes institucionais.
Na abordagem da politica do PRONAT, o territorio se torna o conceito central e a
estratégia utilizada para a sua aplicagdo. Neste sentido ocorre um processo de

territorializacao.

A ideia de desenvolvimento foi por muito tempo associada a de progresso. ou
seja, assumia-se 0 desenvolvimento como um rito de passagem entre um passado
arcaico e um presente moderno. Mais que isso, aceitou-se por muito tempo que o

crescimento econdmico trazia com ele, de forma quase simultdnea, o
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desenvolvimento social e humano e a melhoria do padréo de vida das pessoas o que
consistia numa simplificagdo do assunto (AGUIAR, SOUZA, FILIPPI, BEROLDT,
2014).

Um breve resgate da nocdo de desenvolvimento pode surpreender pela
constatacdo de que se trata de um conceito bastante recente. No século XIX néo se
falava em desenvolvimento, mas em progresso como uma esperanga. Uma
possibilidade oferecida a europeus e a norte-americanos ou entdo em civilizacéao
guando se tratava dos povos exoticos que ndo se enquadravam nos padrdes dos
primeiros. Somente no século XX que a ideia de desenvolvimento vai ganhar forca e
chegando a substituir a nocéo de progresso (HERMET, 2002).

Dentre as muitas abordagens do desenvolvimento, a do desenvolvimento
sustentavel foi a que mais se institucionalizou, ganhando status e aceitacdo, passando
a ser utilizada como referéncia direta ou indireta pela maior parte das politicas e
projetos de desenvolvimento nos ultimos quinze ou vinte anos. No Brasil ndo foi
diferente, porém é somente no final dos anos 80 que as ideias tratando de um
crescimento econdmico sustentavel ganham forca e aparecem na Conferéncia
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD, 1987), ocasidao em que
emerge 0 conceito ou a nogao de desenvolvimento sustentavel (AGUIAR, SOUZA,
FILIPPI, BEROLDT, 2014).

Segundo os autores citados, o relatoério final trazia o texto denominado “Nosso
futuro comum”, que defendia um crescimento para todos, mas dentro de um equilibrio
entre desenvolvimento e preservacdo ambiental. Segundo este, desenvolvimento
sustentavel seria “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer
a possibilidade de as geracgbes futuras satisfazerem suas préprias necessidades”.
Este conceito passa entdo a influenciar diversas politicas apresentadas pelas
agéncias e orgaos de financiamento para melhorias do sistema de producdo em

regides consideradas pobres ou muito pobres.

Observando a definicdo de desenvolvimento sustentavel nos seus detalhes,
(MONTIBELLER-FILHO, 2001, p.135) analisa:
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“[...] é desenvolvimento porque nao se reduz a um simples
crescimento quantitativo; pelo contrério, faz intervir a qualidade das
relacbes humanas com o ambiente natural, e a necessidade de
conciliar a evolugao dos valores s@cioculturais com a rejeicao de todo
0 processo que leva a deculturacdo. E sustentavel por que deve

responder a equidade intrageracional e a intergeracional.”

Essa definicdo efetivamente mudarda o paradigma do desenvolvimento, ao
promover o bem estar social a qualquer custo ambiental deveria se atentar para a
propriedade finita de diversos recursos naturais e o seu comprometimento de uso no
futuro. A partir dessa nova visdo aparece mais o0 uso do termo desenvolvimento rural
sustentavel trazendo a nogéo de sustentabilidade também para as praticas agricolas
ou as realizadas nos espacos rurais. Crescimento fora definido como um objetivo
intermediario, ou como meio de alcancar o objetivo final de aliviar a pobreza (BANCO
MUNDIAL, 2003).

O envolvimento de diferentes atores sociais e suas respectivas
representatividades, inseridas e mobilizadas em determinados territérios, viabiliza ou
fortalece as decisGes e 0s movimentos politicos em torno das demandas de
desenvolvimento, e a cooperacéo neste contexto torna-se importante fator (AGUIAR,
SOUZA, FILIPPI, BEROLDT, 2014).

Para os atores mencionados, o principal encontro, apice das questdes sobre
a pobreza e meio ambiente, foi a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD-92, ou Ri0-92), que colocou no centro das
discussbes o combate a pobreza e sua relacdo. A partir desta conferéncia a nocao de
desenvolvimento sustentavel se consolida como forma de combater a miséria,
preservar o ambiente e gerar bem-estar social, pelas agéncias de financiamento,
organiza¢des ndo governamentais e 0s proprios governos. Além disso, o conceito e 0
uso do IDH — indice de Desenvolvimento Humano, para medir os estagios de
desenvolvimento de paises ou regides passa a ser amplamente divulgado e aceito

nos estudos e diagndsticos socioecondmicos.
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Para eles, no Brasil merece destaque a criagdo da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT), ligada ao Ministério do Desenvolvimento Agrario,
pois esta pode ser considerada uma novidade no tema do desenvolvimento rural
sustentavel. Prevista no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 do Governo Federal. A
SDT trouxe como objetivo explicito a integracdo das politicas de desenvolvimento rural
e o reconhecimento da importancia do tratamento multissetorial e multifuncional dos

territorios.

No rol das discussfes recentes acerca do desenvolvimento, merece destaque
ainda a nova perspectiva que é representada pela abordagem territorial, bem como a

capacidade da sociedade de se organizar e intervir na gestdo de seu territorio.

Essa abordagem funda outro marco institucional para o desenvolvimento,
onde o elemento central € justamente a constru¢do social em torno das ideias, do
debate e das decisBes tomadas nos féruns e instituicdes (AGUIAR, SOUZA, FILIPPI,
BEROLDT, 2014).

Ao final, apresentamos uma definicdo de desenvolvimento territorial como
segue (PECQUEUR, 2004, p.3):

“Em primeira analise [...] o desenvolvimento territorial designa todo
processo de mobilizacdo dos atores que leve a elaboracdo de uma
estratégia de adaptacdo aos limites externos, na base de uma

identificacao coletiva com uma cultura e um territério.”.

Essa nova abordagem do desenvolvimento territorial é cercada pelos embates
da democracia participativa que aparece tanto como figura por exceléncia como seu
instrumento privilegiado. Na diversidade das pesquisas e das experiéncias
empreendidas sob a perspectiva da aproximagao entre o desenvolvimento territorial e
a democracia participativa, somos confrontados na analise, ha aspectos paradoxais,
ambivalentes e mesmo ambiguos. Em outras palavras, essa aproximagcado entre o

desenvolvimento territorial e a democracia participativa ndo € tdo 6bvia no que tange
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as formas e ao sentido que toma. Um rapido olhar pela teoria pode ilustrar os
problemas subjacentes. (BILLAUD, 2004).

2.3 CIDADANIA

A discusséo de cidadania que nos interessa passa necessariamente pela
abordagem da forma de exercicio da democracia que se qualifica como “participativa”
e gue constitui o fundamento da aplicacdo da politica dos Territorios da Cidadania.
(BILLAUD, 2004).

Nessa relagdo com o fator participativo, o Brasil tem, como muitos paises da
América Latina, uma histéria particular. Nesse pais, talvez mais do que em outros
lugares, o surgimento da participacdo como motor da definicdo dos problemas a serem
considerados pelas politicas publicas esta, historicamente, ligado a construcdo dos
movimentos sociais (DAGNINO, 2007). A priori, considerando essa herancga,
poderiamos esperar uma convergéncia natural entre participagédo e politica publica.
Na realidade, longe de validar tal convergéncia, a experiéncia da politica dos
Territérios da Cidadania representa, muito mais, um verdadeiro laboratério que ilustra
os paradoxos e as ambivaléncias que caracterizam essas novas formas de exercicio

da democracia que as sociedades contemporaneas vivenciam ha mais de 30 anos.

No caso dos Territérios da Cidadania, segundo o qual toda a vida democratica
é tributaria do tratamento das desigualdades e do fardo da pobreza. Esses territérios
sdo, por hipétese, mais sensiveis a questao do desprezo e, talvez, se levarmos em
consideracdo a necessaria mobilizacdo de um capital social na abordagem
participativa, menos dispostos a adotar os principios do agir comunicativo. Nos
territérios, mais do que em outros locais, a possibilidade de um agir comunicativo fica
atrelada a capacidade de os atores serem reconhecidos socialmente e escaparem da
sociedade do desprezo (BILLAUD, 2004).
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Além dos mecanismos de participacdo presente no desenho do programa, o
inciso Il do art. 2° do decreto de criacdo do PTC apresenta a ampliagéo da oferta dos
programas basicos de cidadania como um dos objetivos dentro da estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel, a serem promovidos com intuito de acelerar a
superacdo da pobreza e das desigualdades sociais no meio rural, inclusive as de

género, raca e etnia.

A constituicdo de 1988 traz logo no seu primeiro capitulo:

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania lll - a dignidade da pessoa humana; IV - 0os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico.
Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta

Constituigéo.”

Em sua obra, CARVALHO (2002) sintetiza o percurso da reconstrucéo, melhor
dito, segundo ele, da constru¢cdo da democracia brasileira ap6s o fim da ditadura
militar, relatando o impeto com que a palavra foi absolvida pela sociedade como um
todo, estando presente em todos os atores e atrizes sociais: politicos, jornalistas,
intelectuais, lideres sindicais, dirigentes de associacfes e simples cidaddos. Todos
passaram a proferir essa palavra, houve segundo o autor uma frustacdo em relacao a
Constituicdo e suas implicacbes, e de fato houve. Apdés mais de 25 anos de
promulgacéo da atual carta constitucional brasileira, muitos ainda sé&o os desafios a
serem enfrentados, a igualdade de raca, género, a universalizacao de direitos basicos,
como saude, educacao, cultura, e muitos outros. O direito do voto nunca foi tao
difundido, o processo democréatico estd cada vez mais consolidado, mas as coisas
ndo caminharam tdo bem em outras areas. O autor ressalta a necessidade de se
reforgar a organizacao do estado. Para CARVALHO (2002, p. 227):

“Se ha algo importante a fazer em termos de consolidagéo

democratica, é reforcar a organizacdo da sociedade para dar
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embasamento social ao politico, isto €, para democratizar o poder. A
organizacdo da sociedade néo precisa e ndo deve ser feita contra o
Estado em si. Ela deve ser feita contra o Estado clientelista,

corporativo, colonizado.”

Mesmo estando na constituicdo, direitos basicos ainda necessitam de ser
universalizados, é justamente seguindo essa maxima que o PTC busca aproximar o

cidaddo dos centros de decisdes, para alcancar esse objetivo.

A matriz de acBes é a materializacdo dos mecanismos de participacao social
e dos esforcos empreendidos pelo governo na tentativa de ampliar a oferta dos
programas basicos de cidadania, para ficar mais facil a compreenséo da variedade de
acOes do governo federal integradas, apresentamos abaixo (Figura 5) as matrizes
elaboradas através do ciclo de gestdo do PTC para o territério do Sertdo do Sdo
Francisco — PE.
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Figura 5 — Matriz de Acdes (Sertdo do S&o Francisco) - PE
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i Prainfancia MEC  Construidas/ 5.500.000,00
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Apaio Consolidacao de Redes Socio- wps  Emereendimentos R PiotesBn Soctal pers|Criances e Crancas e
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Fonte: Territoriosdacidadania.gov.br, 2013.

2.4 Participacao Social

Para ROSANVALLON (2011), especialista da questdo da democracia, a ideia
de participacéo € inseparavel da ideia de comunidade, na medida em que esta ligada
a “sociedade dos iguais” da Revolugao Francesa. O cidadao pertence efetivamente a
comunidade, pertencimento que se manifesta pela participacdo, mas este laco é
também uma reivindicagdo de ser “um entre os outros”. Em outras palavras, a

participacdo cidada é intimamente ligada a igualdade. (BILLAUD, 2004).

Para autor mencionado acima o PTC foi instituido para servir como propulsor
de um processo de reprogramacao das politicas publicas para superacéao da pobreza
e das desigualdades sociais que marcam o meio rural brasileiro. Para tanto, prop6s
um formato inovador de governanca territorializada, o qual tem como alicerce a
construcdo de novos espacgos de participagdao social. Em particular, o Colegiado

Territorial constitui a instancia fundamental na organizacao do programa, definindo-se
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como arena privilegiada para o enfrentamento das disputas entre as forgas sociais do

territério.

Ao mesmo tempo, no plano nacional, uma verdadeira operacdo foi montada
para incutir nos ministérios uma nova racionalidade de gestéo territorializada para
suas politicas. Esse esforco traduz-se na constru¢do de uma Matriz de A¢bes ofertada
aos territorios, 0s quais analisam suas demandas prioritarias e sugerem alteracdes na
oferta de politicas. Enfim, é construido um plano de execucéo das politicas em nivel
territorial. As acdes sdo ainda monitoradas e avaliadas tanto pelo Governo quanto

pela Sociedade Civil organizada nos territorios.

O objetivo do PTC é justamente intervir no plano das interacdes e dinamicas
sociais e politicas nas quais os atores presentes no palco local acham-se engajados
h& muito tempo, bem como no plano das relagdes que 0s mesmos mantém com varias
escalas da organizacdo politico-administrativa nacional. Trata-se de reorganizar
profundamente as instituicbes e 0s processos sociopoliticos para abrir novas
perspectivas de desenvolvimento, dentro de um espaco do territorio nacional e para a

populacao que ocupa esse espaco. (BILLAUD, 2004).

Esse Programa constitui-se, entdo, por meio do estabelecimento de novos
espacos sociais, novas instituicbes e novos processos de negociacao e tomada de
decisédo, como uma contribuicdo a um projeto de porte nacional para reorientar social
e politicamente as bases de funcionamento da sociedade rural brasileira. Mais do que
qualquer outro tipo de Programa, o PTC enfrenta as ambiguidades, as contradicbes
internas e a imprevisibilidade que caracterizam todo sistema social complexo.
(BRANDALISE, 2014)
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3. METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Este capitulo pretende apresentar a metodologia que foi utilizada para que a
finalidade do estudo fosse atingida, levando a resultados que permitam conclusdes
relevantes. Para isso, serdo apresentados o tipo e a descricdo da pesquisa, a

caracterizagdo institucional do PTC, os procedimentos de coleta e anélise de dados.

3.1 TIPOLOGIA E DESCRICAO GERAL DOS METODOS DE PESQUISA

GOLDENBERG (2002, p.14) sintetiza da seguinte forma o processo de
pesquisa: o que determina como trabalhar é o problema que se quer trabalhar: s6 se
escolhe o caminho quando se sabe aonde se quer chegar. Ao conhecer, caracterizar,
analisar e elaborar sinteses sobre um objeto de pesquisa, o0 investigador dispde
atualmente de diversos instrumentos metodoldgicos. Sendo assim, o direcionamento
do tipo de pesquisa que sera empreendido dependera de fatores como a natureza do
objeto, o problema de pesquisa e a corrente de pensamento que guia o0 pesquisador.

A pesquisa realizada foi a qualitativa, existem trés diferentes possibilidades
oferecidas pela abordagem qualitativa: a pesquisa documental, o estudo de caso e a
etnografia (GODY, 1995), foi utilizado as duas primeiras. Estudo de caso pela analise
do PTC a partir do territério do Sertdo do Sao Francisco-PE e pesquisa documental
por todos os documentos oficiais utilizados.

Para pesquisar precisamos de métodos e técnicas que nos levem
criteriosamente a resolver problemas. E pertinente que a pesquisa cientifica esteja
alicercada pelo método, o que significa elucidar a capacidade de observar, selecionar
e organizar cientificamente os caminhos que devem ser percorridos para que a
investigac&o se concretize (GAIO, CARVALHO e SIMOES, 2008).
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Vale ressaltar que por se tratar de um programa relativamente antigo, langcado
em 2008, existe familiaridade deste tema com a literatura. Assim, este trabalho pode

ser classificado ainda como uma pesquisa bibliografica.

A analise documental busca identificar informacdes factuais nos documentos
a partir de questdes e hipdteses de interesse (CAULLEY apud LUDKE e ANDRE,
1986).

Uma pessoa que deseja empreender uma pesquisa documental deve, com o
objetivo de constituir um corpus satisfatério, esgotar todas as pistas capazes de Ihe
fornecer informacdes interessantes (CELLARD, 2008). A técnica documental vale-se
de documentos originais, que ainda ndo receberam tratamento analitico por nenhum
autor, € uma das técnicas decisivas para a pesquisa em ciéncias sociais e humanas
(HELDER, 2006).

3.2 CARACTERIZACAO DA ORGANIZACAO, SETOR OU AREA E
OBJETO DO ESTUDO

O governo federal foi o0 articulador dessa politica publica que envolve todos os
trés entes federativos e movimentos organizados da sociedade civil. O PTC é uma
politica publica que tem como objetivos promover o desenvolvimento econdmico e
universalizar programas béasicos de cidadania por meio de uma estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel. A participacao social e a integracdo de acdes
entre governo federal, estados e municipios sdo fundamentais para a construgao

dessa estratégia.
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3.3 PROCEDIMENTOS DE COLETA E DE ANALISE DE DADOS

Os dados sao de fonte priméaria (Qquando até entdo ndo ha tratamento nos
dados coletados), e secundaria, foram coletados a partir de pesquisa bibliografica
pesquisa documental. Os dados primarios passaram por uma analise de contetudo que
€ a manipulacdo de mensagens (conteldo e expressdo desse conteludo), para
evidenciar os indicadores que permitam inferir sobre outra realidade que n&o a da
mensagem (BARDIN, 1977, p.46).

Na pesquisa bibliografica foram analisados artigos, livros, teses e
dissertacdes académicas sobre o tema. A analise documental, por sua vez, se deu a
partir de decretos e noticias disponiveis e meio eletrénicos, além de informacdes
constantes nos enderecos institucionais - também na internet; além desses, produtos
entregues pela consultoria contratada pelo MDA, apresentacdes utilizadas no ambito
da Secretaria e referentes a plataforma, coletados na base de dados do Portal da
Cidadania.

pY

No que diz respeito a escolha dos documentos, utilizou-se a regra de
pertinéncia (BARDIN, 1977), onde se escolhe os documentos a partir da sua
relevancia para a analise proposta, identificando os conceitos e as avaliacbes do PTC,
além dos mecanismos de participacao para a politica, inicialmente a partir da pesquisa
documental e bibliografica, onde foi possivel identificar melhor as relaces existentes.

Utilizou-se a analise de conteido como metodologia de pesquisa para
descrever e interpretar o conteudo de toda classe de documentos e textos utilizados
nesse trabalho. Essa analise, conduzindo a descri¢des sistematicas, qualitativas ou
guantitativas, ajuda a reinterpretar as mensagens e a atingir uma compreenséao de
seus significados num nivel que vai além de uma leitura comum. A analise de
conteudo, em sua vertente qualitativa, parte de uma série de pressupostos, 0s quais,
no exame de um texto, servem de suporte para captar seu sentido simbalico. Este
sentido nem sempre é manifesto e o seu significado n&o é unico. Podera ser enfocado

em funcao de diferentes perspectivas (MORAES, 1999).
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Para discutir os mecanismos de participagdo social no PTC no caso do
Territorio Sertdo do S&o Francisco-PE foi proposto duas leituras dos mecanismos de

participacéo social: uma politica e outra operacional (BRANDALISE, 2014).

Para a autora citada acima do ponto de vista politico é interessante constatar
uma convergéncia de interpretacdo entre atores com posicionamentos ideoldgicos
radicalmente opostos (sindicatos, cooperativas, associagfes, ONGs e gestor publico

municipal).

Ja sob a dtica da leitura operacional, outros atores institucionais (responsaveis
de poderes publicos e representantes de servicos publicos) expressam uma visao
mais préatica ou operacional dos beneficios trazidos pelo Programa. Seu papel mais
significativo, segundo os atores sociais inseridos nos mecanismos de participacao,
seria propiciar encontros entre entidades que, no quotidiano, operam de modo
separado e desarticulado. Tais contatos, agilizados pelas reunides do Colegiado
Territorial, podem proporcionar uma melhor circulagdo das informagdes cruciais para
o desempenho das politicas publicas e uma busca mais sistematica de harmonizacao

entre o empenho das varias entidades atuando no espaco territorial.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Apébs o contato com o vasto material acerca do PTC, como o préprio decreto
de criacdo do programa e as publicacbes que trazem resultados de pesquisas e
avaliam a politica publica e a participacao cidada na gestao territorial foram feitas as
devidas reflexdes sobre os mecanismos de participacao social (colegiado territorial do
Territorio Sertdo do Sao Francisco - PE) e seus desdobramentos na integracdo de

politicas publicas para o desenvolvimento territorial sustentavel.

A analise da atuacdo do governo nas politicas publicas é essencial para que
as acbes sejam sempre aprimoradas e adequadas as necessidades e realidades
locais. O presente trabalho debrugou-se sobre levantamentos feitos por estudos que
apresentam experiéncias brasileiras nos Territérios da Cidadania, apresentando
didlogos entre as contribuicbes académicas nacionais e internacionais e a relacao
com a construcdo da politica territorial, dando publicidade e atenc¢éo as diversas vozes

dos atores envolvidos na vivéncia das politicas publicas.

Ao longo da pesquisa foi possivel visualizar nos relatos apresentados pela
bibliografia e documentos analisados uma tentativa por parte do governo de construir
mecanismos de interlocucdo com comunidades indigenas, quilombolas, assentados,
representantes de sindicatos rurais e organiza¢cdes nao governamentais, além de
gestores e técnicos envolvidos para a composi¢cdo de um quadro dos impasses e

possibilidades que surgem na criacdo e implantacao das politicas publicas.

Com o contato com o0s pesquisadores, outros desafios sao revelados:
inicialmente, os limites na gestao social do Programa Territérios da Cidadania, devido
a uma forte apropriacdo das ofertas por parte dos Orgdos governamentais, com
especial destaque para as prefeituras, para a escassa integragao de agentes sociais
importantes na dindmica territorial e para o baixo grau de integracdo entre urbano e
rural (BUTTO e BEMERGUY, 2014).

Percebe-se que desde a sua criagcdo, o PTC vem alcancando resultados

sociais que se expressam na ampliacdo de cobertura de politicas publicas para a
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populacdo. Segundo as avaliagdes os indicadores evidenciam essa transformacgéo,
que foi possivel também pela estratégia de integracdo dos programas governamentais
promovida. A variedade das acfes das matrizes dos territérios evidencia que o
conceito de desenvolvimento € bem amplo, sejam os de transferéncia de renda, de
promocdo de direitos, de infraestrutura ou as politicas voltadas para a agricultura

familiar.

Percebe-se também que ainda permanecem atuais os desafios iniciais do
programa, tais como o aprofundamento da pactuacdo federativa e a agenda da
integracao das politicas publicas. Ha dificuldade do governo em manter a Plataforma
da Cidadania atualizada, provocando um descompasso entre a aplicagdo das matrizes
de acBes e os mecanismos de controle social, o que também ¢é algo a ser ressaltado.
O Programa passou por mudancas no periodo de transi¢cdo entres os governos Lula
e Dilma, que foi encarado por muitos atores como uma mudanc¢a de rumo na politica
do governo federal para o desenvolvimento territorial. O langamento do Plano Brasil
sem Miséria significou um reordenamento do processo de integracdo. O governo
passou a mapear 0s avancos e a fazer atualizacbes nas matrizes apresentadas aos
territérios (BUTTO e BEMERGUY, 2014).

Para as autoras citadas acima, as estruturas de gestdo confusas e pouco
transparentes, com o esvaziamento do alento que ocorrera no inicio do processo, com
a modificacdo profunda acontecida na logica da abordagem territorial e a estrutura

institucional perderam a sua visibilidade.

Elas apresentam uma realidade em que as estruturas institucionais do
territorio se reduziram ao nucleo de coordenacédo, que passou a funcionar quase que
como uma oficina de assessoria e intermediacdo no encaminhamento dos projetos.
Para contextualizar a fragilidade e a falta de capacidade de manutencéao e autonomia,
elas apresentam a experiéncia dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, instituidos em 2000, sobre coordenacdo do MDA, que foi consolidado
como uma instituicdo sélida e profundamente arraigada na vida politica, social e
econdmica das comunidades locais, tendo articulagdes bem estabelecidas com os

Conselhos Estaduais e Nacionais de Desenvolvimento Rural Sustentavel.
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4.1 A DIFICIL INSERCAO NO CONTEXTO INSTITUCIONAL

Em contato com informacdes dos territorios analisados, é possivel perceber
um descompasso significativo entre a execucao da politica e a formulacdo normativa
da apresentada. O papel de controle social dos colegiados territoriais sobre as demais
acOes previstas na matriz mostra-se incipiente, os gestores publicos passaram a
utilizar o pertencimento de um municipio a um territério como forma de barganhar a
aprovacdo de projetos junto aos ministérios, e esses projetos ndo sao objetos de
discusséao entre os integrantes dos colegiados territoriais. Os colegiados apresentam
fragilidades no que se refere a capacidade técnica e politica de integrar nas suas
agendas a governanca das distintas intervencdes previstas na matriz de acoes.
(BUTTO e BEMERGUY, 2014).

4.2 CONFLITOS E TENSOES DE CARATER POLITICO

Para as autoras mencionadas acima fica claro que os conflitos e as tensées
de carater politico, travam os mecanismos de controle e participa¢do social, uma
disputa tanto na ponta da estrutura institucional, como no topo, provocando ruidos
numa relagéo que precisava ser harmoniosa e colaborativa. O diferencial do PTC n&o
deveria ser apenas a integracdo das politicas publicas, mas também o forte carater
democratico e emancipatoério das decisdes. Quando se transfere para os territorios a
decisdo sobra matriz, se cria uma conexao positiva entre os entes da federacao
(governos federal, estadual e municipal), e a sociedade como um todo. Quando se
guebra essa harmonia, o processo deixa de ser democratico e volta a ser unilateral,
onde apenas o estado participa, afastando mais uma vez os atores sociais das

tomadas de decisdes.
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4.3 OS RESULTADOS DO PTC SOB O OLHAR DOS ATORES LOCAIS

A ampliagdo do leque de ministérios parceiros com o lancamento do PTC
passou a ser vista como fonte de paralisia pelos atores locais. Para muitos a matriz
nao representou um acréscimo no total de recursos disponiveis para o0
desenvolvimento local, sendo apenas uma reformatacdo de financiamentos ja
previstos e direcionados. (BUTTO e BEMERGUY, 2014).

Na realidade percebida e relatada pelas autoras, sob a 6tica dos atores locais
o PTC foi uma matriz de juncéo dos investimentos que ja seriam feitos, municipio a
municipio, que compdem aquele territério e se tornou um recurso do territorio. A
dindmica inicial de reflexao coletiva e de formulacéo de projetos foi interrompida. As
deficiéncias nos mecanismos de participacdo social nos remetem a uma légica de
balcdo: a matriz é percebida como uma emenda dentro da qual cada um vai buscar
recursos adequados as suas necessidades. Segundo as autoras, o que se aprende
das falas dos entrevistados, representantes dos municipios, das comunidades locais
e das ONGs quando se referem ao territério na sua forma atual € uma infinidade de

projetos com pouca ou nenhuma interlocucéo.

Pode se perceber que a estrutura institucional do PTC se limita ao nucleo de
coordenacdo que se reune para responder a problemas especificos. Frente a
desorganizacao da gestéo local do programa, as instancias estaduais (Secretaria do
MDA e o Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel) ganharam um
papel relevante na resolucdo dos problemas, o que significa na verdade uma perda
de autonomia do nivel local. As ofertas chegam aos colegiados ja fechadas e séo

administradas pelo Estado, relatam as autoras.

Dentre os pontos positivos a serem ressaltados aparecem elementos da
aprendizagem para a gestdo de politicas publicas, sobretudo no que concerne a
integracdo entre niveis de governo. Em particular, destaca-se o processo de
capacitacao dos gestores locais, contribuindo para conformar uma elite administrativa
territorial. Exemplo disso € o0 modo como as prefeituras tiveram que se apropriar do

Sistema de Convénios e Contratos (SICONV), e mais recentemente o proprio
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processo de municipalizacao do Portal da Transparéncia, que permite o controle mais
efetivo dos recursos utilizados localmente. (BUTTO e BEMERGUY, 2014).

O PTC demandou intensa reorganizacao institucional para as atividades de
cadastramento, execuc¢do, monitoramento e controle social. O colegiado territorial
desempenha um papel fundamental, estabelecendo-se como centro deste processo

de aprendizagem conclui as autoras.

As autoras esclarecem que ao fazer opc¢ao por realizar a analise do territorio
Sertdo do S&o Francisco, situado no Estado de Pernambuco, ndo pretenderam inferir
conclusGes de pertinéncia geral sobre o programa nacional dos Territérios da
Cidadania: seus resultados ndo tém a pretensdo de serem generalizaveis, j4 que
baseados em casos singulares sem representatividade em relacéo ao universo de 140
territérios que compdem o programa. Sendo as realidades locais muito diversas, seria

inadequado fazer-se uma sintese por meio desse exemplo.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A criagcdo do PTC contribuiu para que se criasse as condi¢cdes necessarias a
instauracao de um dialogo constante entre os mais distintos atores sociais locais, que
até entdo tradicionalmente ndo se falavam. Essa autonomia dos atores presentes no
territorio criou a possibilidade de ascenséo das mais diversas propostas. Contudo, sdo
inUmeros os desafios que a politica de desenvolvimento territorial enfrenta no Brasil,

mais ainda as que optam pela integracao das politicas publicas envolvidas.

Em varios territorios, os foruns ou colegiados nédo se fazem representativos
de todos os segmentos sociais, em lugar de representarem espacgos propicios a
participagdo ampliada, figuram muito mais como estruturas impostas por
determinadas politicas publicas para que os atores locais acessem recursos federais.
Dessa forma, esses espacos acabam excluindo de sua dinamica os segmentos menos
articulados e mais carentes, reproduzindo a mesma estrutura preexistente de poder

local e privilegiando alguns segmentos em detrimento de outros.

Ha uma clara necessidade de melhorar a forma como o Estado atua nos
territérios, fortalecendo o processo de profissionalizacdo da atividade de
gerenciamento territorial e colaborando para a formagcdo de uma burocracia mais
robusta nessas instancias. Nao se deve confundir o aumento de participacdo e
controle social dos atores com desresponsabilizacdo das fun¢des que deveriam ser
tipicas de Estado. Em particular, mobilizar os atores mais frageis disponibilizando
recursos necessarios para seu funcionamento, e dispor de funcionarios com o tempo

suficiente para o encaminhamento e execucéo das a¢des e dos projetos territoriais.

Dificuldades no que diz respeito a execucdo do PTC se apresentaram ao
longo da ultima década, especialmente em relacdo a implementacdo dos projetos por
meio da gestao social participativa em nivel territorial. No entanto, foram os dialogos
continuos entre o estado e os segmentos da sociedade civil que possibilitaram criar
solucbes mais adequadas para ultrapassar essas barreiras, o fortalecimento dessa
relacdo possibilitara um novo salto qualitativo, com vistas a consolidar os processos

de participacéo e melhorar a eficiéncia das politicas territoriais.
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A integragdo de politicas exigida hoje, ap6s um momento inicial de garantia
da chegada integrada das a¢des de governo, envolve uma adequacao de mecanismos
capazes de dialogar com a diversidade das dinamicas locais existentes nos espacos
rurais e urbanos e com uma maior capacidade de articulacdo entre si. Essas sao
questdes estruturais para consolidar a atuacdo do Estado mais préxima aos processos

e transformacgdes sociais que o Brasil vem experimentando.

O maior desafio percebido nesse trabalho € tornar esses féruns visiveis e
legitimos diante dos projetos e acdes territoriais. Como ndo ha garantia de que um
territério possua atores com capacidade de viabilizar os requisitos necessarios ao
protagonismo social, esta € uma dimensao a qual os programas governamentais, em
especial o PTC, deveriam dedicar mais atencdo, o que requer uma maior interacédo do

Programa com os atores e a institucionalidade territoriais.
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