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RESUMO

O termo governanca vem se tornando um conceito chave a ser entendido e aplicado
dentro das préticas de gestdo do meio ambiente, em especial nas politicas ptblicas
ambientais. Através da governanga, processos de gestdo compartilhada s@o criados e a
corresponsabilidade entre os usudrios dos recursos naturais é estabelecida através da
fixagdo de regras e de mecanismos voltados a resolu¢do de conflitos. A qualidade da
governancga interfere diretamente na promoc¢do do desenvolvimento sustentdvel ndo s
em termos de resultados no sistema socioecondmico e ambiental, mas também na
continuidade das politicas estabelecidas. De forma particular, este trabalho discute a
governanga e sua relacdo com a sustentabilidade institucional em torno da gestdao dos
recursos naturais. O pano de fundo para tratamento empirico dessa temdtica foram as
acoes de combate a desertificacdo partindo de uma perspectiva global (instituicdes e
processos globais da UNCCD), passando pela andlise nacional (agdes no ambito do
governo federal), estadual (Estados que possuem nucleos de desertificacdo) até se
chegar a um diagndstico regional/local (Nucleo de Desertificacio do Serid6/RN).
Quatro questdes especificas foram levantadas diante dessa problemadtica: Quais
elementos sdo essenciais para garantir a sustentabilidade institucional das politicas de
combate a desertificagdo no contexto nacional e internacional? Como analisar os
elementos institucionais € de governanca de uma politica publica para inferir sobre sua
situacdo de sustentabilidade institucional? No contexto brasileiro, quais problemas
estdo na base da ndo efetividade das politicas de combate a desertificacdo e quais
caminhos devem ser trilhados com vista a sua solu¢do? Objetivo geral da pesquisa foi
analisar as relacOes entre governanca e sustentabilidade das acdes de combate a
desertificacdo no contexto do Brasil apontando desafios e possiveis solu¢des para a
baixa efetividade das politicas publicas que atuam sobre o tema. Para tanto, foram
identificados os elementos institucionais e de governanca essenciais para a
sustentabilidade institucional de uma politica publica; foi proposta, aplicada e validada
uma metodologia de avaliacdo da governanca e da sustentabilidade institucional das
politicas de combate a desertificagdo nos ambitos da UNCCD e do Brasil; e se discutiu
os problemas que estdo na base da ndo efetividade das politicas de combate a
desertificacdo no contexto brasileiro apontando possiveis solugdes.

Palavras-chaves: Governancga, sustentabilidade institucional, combate a desertificacao,

metodologia de avaliacao.



ABSTRACT

The term governance has become a key concept to be understood and applied within the
environmental management practices, especially in environmental public policy.
Through governance, shared management processes are created and responsibility
among users of natural resources is established by setting rules and mechanisms aimed
at conflict resolution. Good governance directly affects the promotion of sustainable
development not only in terms of results in the socioeconomic and environmental
system, but also the continuity of the policies. In particular, this paper discusses the
governance and its relation to the institutional sustainability around the management of
natural resources. The backdrop for empirical this thematic treatment were to combat
desertification actions starting from a global perspective (global institutions and
processes of the UNCCD), through national analysis (actions within the federal
government), state (States with core desertification) to arrive at a diagnosis regional /
local (desertification Core Serid6 / RN). Four specific issues were raised on this issue:
What elements are essential to ensure institutional sustainability of combating
desertification policies at the national and international context? How to analyze the
institutional and governance of public policy elements to infer its institutional
sustainability situation? In the Brazilian context, what problems are at the basis of non
effectiveness of combating desertification policies and which paths must be trodden
with a view to their solution? general objective of the research was to analyze the
relationship between governance and sustainability of the actions combating
desertification in the context of Brazil pointing challenges and possible solutions for the
low effectiveness of public policies that act on the issue. Therefore, the institutional
elements and essential governance for institutional sustainability of public policy were
identified; It was proposed, implemented and validated a methodology for evaluating
the governance and institutional sustainability of combating desertification policies in
the areas of UNCCD and Brazil; and discussed the problems that underlie the non
effectiveness of policies to combat desertification in the Brazilian context pointing out
possible solutions.

Key words: Governance, Institutional Sustainability, Combat Desertification,
Evaluation Methodology.
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INTRODUCAO

Problematica do estudo

A sustentabilidade ambiental é um dos principais requisitos para promocao e
manutencdo do bem-estar socioecondomico da sociedade e se estabelece pelo uso
sustentdvel dos recursos naturais. Porém, a necessidade de preservacdo e conservagao
dos recursos da natureza nem sempre € compativel com os objetivos de reprodugdo do
capital cujo tempo de retorno do investimento € bastante curto em relagdo ao tempo
necessdrio para recuperacio e regeneracdo do meio ambiente, do qual se exploram os

recursos para a reprodu¢do material da sociedade.

No centro desse dilema surge a ideia da gestao sustentdvel dos recursos naturais
como uma tentativa de estabelecer a correta mediac@o entre os usudrios dos recursos e a
capacidade de suporte da natureza. Nesse sentido, a gestdo dos recursos naturais tem
como objetivo maior promover o desenvolvimento sustentdvel garantindo bem-estar

socioecondmico e ambiental as presentes e seguintes geracgoes.

E importante salientar que para tornar eficiente e eficaz a gestio sustentdvel dos
recursos naturais algumas premissas sdao requeridas: O engajamento politico € o
compartilhamento de responsabilidades entre os usudrios e afetados pelo uso dos
recursos naturais; a vinculagdo do desenvolvimento socioecondmico com a protecao do
meio ambiente; e a existéncia de planejamento e coordenagdo dos multiplos usos dentro
de uma perspectiva gerencial e de ordenamento territorial. A concretizacdo dessas
premissas exige um processo sociopolitico e institucional bastante complexo
denominado de governanga, que deve necessariamente ser conduzida pelo Estado
mediante o estabelecimento de politicas publicas de longo prazo para além das acdes

governamentais tempordrias.

O termo governanga vem se tornando um conceito chave a ser entendido e
aplicado dentro das praticas de gestdo do meio ambiente, em especial nas politicas

publicas ambientais.
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Através da governanga, processos de gestdo compartilhada sdo criados e a
corresponsabilidade entre os usudrios dos recursos naturais é estabelecida através da

fixagdo de regras e de mecanismos voltados a resolu¢do de conflitos.

Mais do que isso, a governanga € um processo pelo qual as politicas se
consolidam e alcancam sustentabilidade institucional, ou seja, a garantia de
continuidade e de pleno desenvolvimento no longo prazo em consonancia com as

expectativas das partes interessadas.

A relacdo positiva entre governanga e desenvolvimento sustentdvel tem sido
demonstrada por vdrios estudos comparativos realizados em vdrios niveis de
organizacdo politica (paises, regides, e comunidades locais) (PRADHAN e SANYAL,
2001; MEADOWCROFT, 2004; BEVIR, 2011).

Tais estudos apontam para a ideia de que a qualidade da governanca interfere
diretamente na promocao do desenvolvimento sustentivel ndo s6 em termos de
resultados no sistema socioecondOmico € ambiental, mas também na continuidade das
politicas estabelecidas. Em outras palavras, quanto maior o nivel de governancga,
maiores sdao os resultados positivos das politicas voltadas a promocdo do
desenvolvimento sustentdvel. Isso porque a governanga esta relacionada a cooperagdo,
ao cumprimento das regras do jogo, ao ordenamento do comportamento publico e
privado e ao engajamento das partes interessadas diante de objetivos comuns acordados

e institucionalizados em termos de politica publica.

De forma particular, este trabalho pretende discutir a governanca e sua relacao
com a sustentabilidade institucional em torno da gestdao dos recursos naturais. O pano de
fundo para tratamento empirico dessa temética sdo as acdes de combate a desertificacao
partindo de uma perspectiva global (instituicoes e processos globais da UNCCD),
passando pela analise nacional (a¢des no ambito do governo federal), estadual (Estados
que possuem nucleos de desertificagdo) até se chegar a um diagnodstico regional/local

(Ntcleo de Desertificacdo do Serid6/RN que abrange seis municipios').

! Currais Novos, Acari, Cruzeta, Carnatiba dos Dantas, Parelhas e Equador.
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A ideia central foi selecionar uma problematica especifica relacionada a gestao
dos recursos naturais cuja discussao estd institucionalizada em diversos féruns politicos

desde o nivel global até aos niveis nacional, regional e local.

O senso comum demonstra que no contexto das politicas ambientais brasileiras
ha uma caréncia enorme de sustentabilidade institucional devido a falta de
comprometimento continuo na manuten¢do dos objetivos acordados e resultados
alcancados. Essa situagao também € observada dentro da problematica da desertificagao,
onde as acdes, geralmente governamentais, atacam o problema focando nos seus efeitos
ou na sua imediata remediacdo sem garantia de continuidade e sem enfrentar as

principais causas.

Quatro questdes especificas foram levantadas diante dessa problematica:

1) Quais elementos sdo essenciais para garantir a sustentabilidade institucional das
politicas de combate a desertificacdo no contexto nacional e internacional?

2) Como analisar os elementos institucionais e de governanca de uma politica
publica para inferir sobre sua situac¢do de sustentabilidade institucional?

3) No contexto brasileiro, quais problemas estdo na base da ndo efetividade das
politicas de combate a desertificacdo e...

4) ... Quais caminhos devem ser trilhados com vista a sua solug¢ao?

O processo de desertificacdo (um processo social) € um problema complexo
cujas solugdes ndo podem ser restritas aos seus efeitos. Além de ser um problema
diretamente relacionado a questdes ambientais, suas causas tém raizes profundas nos

aspectos econdmicos e sociais.

A premissa inicial da pesquisa estd baseada na ideia de que as agdes que estdo
sendo implantadas no semidrido nordestino no combate a desertificacio desde a
promulgacdo e ratificacdo da UNCCD em 1994/1996, passando pela elaboracdo do
Plano de A¢ao Nacional em 2004 (PAN-Brasil) até a implantacao inicial dos Planos de
Acao Estaduais (PAE) em
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2010 apresentam risco de descontinuidades, ndo sendo sustentdveis do ponto de

vista institucional.

Esse pressuposto € apontado por Barbosa (2012) que destaca alguns fatores que
caracterizam o problema da desertificacdo no semidrido brasileiro. Dentre esses fatores
estd a predominancia de “programas de governo” ao invés de politicas de Estado, que
em geral, se caracterizam pela efemeridade das acdes, pela a visdo de curto prazo
(geralmente quatro anos), e pelo foco nos efeitos da desertificacdo ao invés de atacar as
causas estruturais do problema. Mesmo existindo a participagcao de relevantes entidades
da sociedade civil em acdes governamentais, as mudancas sazonais de governos
interferem significativamente na continuidade dos programas em termos de prioridade

politica, orcamento e gestao.

Assim, considerando a problemdtica previamente levantada, este trabalho
procura dar uma contribuicdo aos estudos da desertificacdo no ambito da andlise das
politicas publicas, pois, pesquisas sobre a temdtica ainda sdo bastante raras na producao
académica e nas prdticas profissionais no Brasil. A discussdo aqui apresentada trata-se
de um estudo ainda exploratério, lancando novas luzes sobre uma problemdtica que
merece estudos aprofundados. Este trabalho, portanto, contribui para o langcamento de
novos olhares sobre o problema da desertificagcdo e suas correspondentes questdes

relacionadas a gestao sustentavel dos recursos naturais.

A tese estd estruturada em quatro capitulos. O Capitulo 1 estabelece as bases
conceituais dos termos “governanga” e ‘‘sustentabilidade institucional da politica
publica”. Busca-se neste capitulo compreender tedrica e empiricamente como o
conceito de governanca vem sendo apreendido, aplicado e discutido dentro de dreas

cientificas importantes.

O Capitulo 2 apresenta a estruturacdo de uma proposta metodoldgica para
avaliacdo da sustentabilidade institucional da politica publica com base na relagdo entre

governancga e os elementos institucionais da politica.
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O Capitulo 3 € o mais longo e apresenta a aplicacdo da proposta metodoldgica
analisando a governanca, os elementos de desenvolvimento institucional e a
sustentabilidade das politicas de combate a desertificacio num contexto de estudo

multinivel — do global para o local.

O Capitulo 4 por sua vez apresenta uma discussdao analitica dos problemas
diagnosticados na andlise da governanca e da sustentabilidade institucional das politicas
estudadas feita no capitulo anterior, propondo inclusive solugdes para a questao da nao
efetividade das politicas de combate a desertificagdio no contexto do semidrido

brasileiro.

Por fim, o trabalho € encerrado com as conclusdes que apresentam um apanhado

geral dos elementos mais importantes da tese.
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Objetivos

Objetivo geral

Analisar as relacdes entre governanca e sustentabilidade das acdes de combate a
desertificac@o no contexto do Brasil apontando desafios e possiveis solu¢des para a

baixa efetividade das politicas publicas que atuam sobre o tema.

Objetivos especificos

Identificar os elementos institucionais e de governanga essenciais para a

sustentabilidade institucional de uma politica publica;

= Propor uma metodologia de avaliacdo da governanca e da sustentabilidade

institucional;

= Diagnosticar, com base em metodologia proposta, a situacdo da sustentabilidade
institucional das politicas de combate a desertificacdo no contexto internacional

e nacional;

= Discutir os problemas que estdo na base da ndo efetividade das politicas de

combate a desertificacdo no contexto brasileiro apontando possiveis solugdes.
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Metodologia

Quanto aos objetivos, o trabalho cientifico que originou esta tese € classificado
como pesquisa exploratoria. A obten¢do das informagdes ocorreu mediante estudo
bibliografico-documental e em alguns casos, o levantamento de campo. A abordagem
predominante nos trabalhos é qualitativa, mas em determinado momento da pesquisa foi

utilizada andlise quantitativa.

Como a pesquisa se insere na temadtica socioambiental, sua natureza €
interdisciplinar, pois mobiliza em diferentes graus de intensidade vérias disciplinas do
conhecimento (ci€ncia politica, geografia fisica e humana, sociologia, ciéncias da

administracao, etc.).

Essa interdisciplinaridade revela certas vantagens e limitacOes. A vantagem
principal € a capacidade de compreender a realidade complexa dos problemas
socioambientais a partir de suas multiplas facetas, podendo se construir uma visao do
todo numa perspectiva holistica; a desvantagem desse processo, em comparagdo a
abordagem disciplinar € a incapacidade de aprofundamento tedrico sobre o objeto de
estudo a partir de um ramo de conhecimento cientifico ja consolidado em termos de

teorias e estudos empiricos.

Os procedimentos metodoldgicos foram estruturados da seguinte forma:

1) Selecao e analise de material bibliografico e documental de referéncia

Nessa primeira etapa foi realizada uma revisdao da literatura especializada na
tematica “governanca” considerando as seguintes categorias de andlise: defini¢cdes do
termo; principais abordagens tedricas; principais abordagens praticas e dilemas. Dos
estudos e textos revisados ganharam destaque duas referéncias por abordarem de forma
bastante sistemdtica e diddtica as categorias de andlise bibliografica acima referidas.
Essas referéncias foram: a) Governance: key concepts in the social sciences de autoria
de Anne Metter Kjer (2012); e The SAGE handbook of governance uma coletanea de

vdrios artigos organizados por Mark Bevir (2011).
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Para outros assuntos especificos relacionados a pesquisa utilizou-se a coletanea
Governing global desertification: linking environmental degradation, poverty and
participation organizada por Pierre Marc Johnson, Karel Mayrand e Marc Paquin
(2006) de onde se retirou as referéncias bdsicas para se analisar a governanca das

politicas de combate a desertificacdo nos contextos internacional e nacional.

Concepcdes e elementos empirico-conceituais relacionados a andlise dos
elementos institucionais da politica publica foram aproveitados de estudos realizados
pelo préprio autor cujos resultados foram publicados em sua dissertagdo de mestrado no
Programa de Pds-graduacdo em Desenvolvimento e Meio Ambiente da Universidade

Federal de Pernambuco (PRODEMA) em 2009.

Um vasto conjunto de documentos relacionados a temética de estudo também foi
trabalhado, na sua maioria acessada pela internet. Contudo o autor teve a oportunidade
de acessar durante trés meses (Abril-Junho/2015) diversos documentos oficiais e
literatura especializada na Biblioteca da UNCCD situada em Bonn, na Alemanha,
ocasido em que realizava estdgio de doutorado (sanduiche) sob a supervisdo do Dr.
Richard Byron-Cox, no Departamento de Capacitacio — Marketplace Capacity
Building.

2) Definicao das variaveis de estudo ou das categorias de analise da governanca e

da sustentabilidade institucional

Com base nos trabalhos de Pierre Marc Johnson, Karel Mayrand e Marc Paquin
(2006) e do préprio autor (BARROS, 2009) se estabeleceu oito categorias de anélise da
variavel “governanca” e outras quatro para analisar o “desenvolvimento institucional da
politica publica”. Essas categorias foram utilizadas para elaboracdo de método
quantitativo para mensuracdo do nivel de governangca e do desenvolvimento
institucional das politicas objetos desta tese. Essa proposta metodoldgica por se tratar de
um dos objetivos da pesquisa € detalhada no Capitulo Dois deste documento. Essas duas
variaveis foram definidas para inferir sobre a situacdo de “sustentabilidade

institucional” das politicas aqui analisadas que foram:
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a) Politica global de combate a desertificacdo no ambito das instituicdes e
processos da UNCCD;

b) Politica Nacional de Combate a Desertificac@o, suas institui¢des € processos.

c) Acgdes estaduais de combate a desertificacdo com foco nos Estados que
abrigam os “Nucleos de Desertificacdo” (Ceara, Pernambuco, Piaui e Rio
Grande do Norte);

d) Acdes locais de combate a desertificacio com foco no Nicleo de
Desertificacdo do Serid6/PE, onde foram feitas visitas as prefeituras dos
municipios que compdem o referido nicleo para verificar as existéncias ou

ndo de iniciativas voltadas para o problema.

3) Coleta, processamento e analise dos resultados;

Os dados foram coletados predominantemente de fontes bibliogréificas e
documentais disponiveis na internet. Algumas poucas informacdes foram verificadas e
coletadas mediante visita de campo. Os dados de listas de verificacdo foram
processados em tabelas desenvolvidas em softwares especializados - Microsoft Excel e
MACBETH (maiores detalhes no Capitulo Dois). Por sua vez, as informacdes
bibliogrificas e documentais foram processadas e discutidas com base na andlise

interpretativa de conteudo.
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CAPITULO 1. GOVERNANCA E SUSTENTABILIDADE INSTITUCIONAL NO
CONTEXTO DAS POLITICAS PUBLICAS

Governanga e sustentabilidade institucional s@o dois termos chaves neste estudo.
Aqui estes termos sdo tratados como varidveis interdependentes. Por um lado, parte-se
do pressuposto de que processos amadurecidos de governanga contribuem para o
estabelecimento de um quadro de sustentabilidade institucional das politicas publicas,
que por sua vez colabora para o fortalecimento das relacdes de governanca dos atores
sociais envolvidos na concep¢ao e implantacdo de determinada politica. Mas afinal, o

que se entende por governanga? O que se entende por sustentabilidade institucional?

Neste capitulo buscar-se-4 alcancar dois objetivos: compreender tedrica e
empiricamente como o conceito de governanca vem sendo apreendido, aplicado e
discutido dentro de importantes dreas da ciéncia politica; e identificar os elementos
basicos de uma politica publica para qualificar sua sustentabilidade institucional no
contexto da governanga. Para tanto, buscou-se na literatura especializada os elementos

essenciais para essa discussao.

1.1 Concepcoes sobre Governanca

O termo governanga tem sido onipresente nos estudos relacionados ao Estado, as
politicas publicas e a maneira como as organizacdes conduzem e administram 0s seus

negdcios na atualidade.

Dentre as disciplinas que estudam a governanca destacam-se os estudos sobre
economia e desenvolvimento, geografia, relagdes internacionais, planejamento, ciéncia
politica, administracdo publica e sociologia. Essas disciplinas buscam abordar o tema
como uma espécie de varidvel dentro de seus estudos sem nenhuma preocupacdo em

delimita-la teoricamente (BEVIR, 2011).

Essa questdo se remete a seguinte premissa: a compreensao tedrica e empirica dada ao
termo governanca dependerd do contexto em que o conceito é apreendido, aplicado e

debatido.
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Em termos gerais, o estudo da governanca em qualquer contexto de apreensao,
aplicacdo e debate, sempre se remeterd a questdes tedricas e praticas relacionadas a
coordenacdo social e a natureza dos padrdes de regras que se estabelecem no ato de
governar, seja um estado, uma empresa ou qualquer organizacdo (BEVIR, 2012). No
entanto, ainda ndo existe uma teoria consolidada sobre governanca, nem tao pouco, uma
disciplina exclusiva que estude o termo no sentido de criar um quadro conceitual stricto

sensu (KJZAR, 2012).

A origem etimoldgica do termo governanga vem do verbo grego kuberndn com
o significado de pilotar ou conduzir um navio ou embarcacdo. O termo foi usado como
metafora por Platdo para designar um sistema de regras ou normas necessirio para
dirigir a sociedade. A partir de entdo, o termo grego deu origem a expressdo latina

gubernare com a mesma conotacdo de criar regras, conduzir ou governar uma nagao

(DRORI, 2006; KJZER, 2012).

Por muito tempo o termo governanca teve o mesmo sentido que a palavra
governo. Entretanto, foi a partir dos anos de 1980 que as ciéncias sociais e politicas
passaram a se referir ao termo como algo distinto do conceito de governo, apesar de
estarem intrinsecamente relacionados. Governanga passou a se referir a uma série de
aspectos sociais e politicos atrelados a forma de governar, incluindo fortemente o papel
de organizacdes ndo estatais na configuracdo das acdes de governo (KJAR, 2012;

BEVIR, 2012).

Diante de muitas concepcdes de governanca, Kjar (2012) destaca trés exemplos
de conceitos que norteiam a discussdo tedrica e empirica sobre o tema na atualidade.

Séao eles:

1) Governanga vista como auto-organizacido de redes colaborativas
interorganizacionais caracterizadas pela interdependéncia,
compartilhamento de recursos, estabelecimento de regras e significativa
autonomia em relacdo aos governos na prestacdo de servicos publicos

(RHODES, 1997 apud KJZAR, 2012);
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2) Governanga vista como sistemas globais de regras que perpassam todos
os niveis de atividade humana (da familia a organizagdo internacional)
onde a busca de objetivos através do exercicio de controle tem repercussoes
internacionais (ROSENAU, 1995apud KJAR, 2012);

3) Governanga vista como a administracao de regras politicas formais e
informais voltadas para o exercicio do poder e para resolu¢do dos conflitos
que possam emergir sobre o desenvolvimento econdmico e democrético das

sociedades (HYDEN, 1999 apud KJZAR, 2012).

Por meio dessas definicoes € possivel destacar trés diferentes, mas inter-
relacionadas, subareas da ciéncia politica que abordam a questdo da governanca:

administracao e politica publica, relacdes internacionais e politica comparada.

Na subdrea da administracdo e politica publica, por exemplo, a governanca é
vista como uma palavra em moda para caracterizar a reforma do setor publico ou
reforma do Estado — o Novo Gerencialismo Pibico (RHODES, 1996); Na subarea das
relagdes internacionais a governanga € vista ndo apenas como reforma do setor publico,
mas também como resultado da emergéncia de problemas politicos globais que exigem
solugdes globais — a governanga global (ROSENAU; 1995); ja na subdrea da politica
comparada a governanga estd intimamente relacionada a teorias do desenvolvimento e
democratizacdo da sociedade, ou seja, hd uma relacdo positiva entre governanca e

desenvolvimento sustentivel (HYDEN, 1999; MEADOWCROFT, 2011).

Como a presente tese abordard a questdo da governanca dentro desses trés

aspectos € oportuno esbog¢d-los e discuti-los com mais detalhes.

1.1.1 Governangca na administragdo publica

Na administracdo publica o debate sobre governanca estd relacionado as

mudancas que tem ocorrido no setor publico desde a década de 1980. A partir de um

modelo baseado nos principios weberianos de hierarquia, neutralidade e do servigo
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publico de carreira, as reformas aplicadas no setor publico introduziram outros modelos

de administragcdo baseados no mercado e nas redes (networks) (KJZAR, 2012).

Tais reformas ndo foram simplesmente oriundas das criticas estabelecidas contra
o ideal weberiano do Estado Burocritico, mas, sobretudo, oriundas do antagonismo
politico e ideoldgico entre duas correntes do pensamento econdmico: o liberalismo

(neoliberalismo) e o Estado de Bem-Estar Social.

O discurso neoliberal prevalecente apresentava o Estado como um ente em crise
visto como uma estrutura demasiadamente pesada sobre a economia, com s€rios riscos
de solapar o potencial de crescimento e a competitividade do mercado através dos

custos excessivos voltados a protecdo social (OFFE, 1996).

Com a “crise” do Estado surge a necessidade de reforma do setor ptblico com o
intuito de adequé-lo as novas demandas socioecondmicas impostas pela globalizacdo da
economia. Fato marcante nessas mudancas foram as politicas neoliberais introduzidas
primeiramente no governo de Margaret Thatcher na Inglaterra (1979-1990) e também
nos Estados Unidos sob o governo de Ronald Reagan (1981-1989) que ganharam
contornos de um novo modelo de gestdo publica a ser aplicado universalmente - o
“Novo Gerencialismo Publico” (NGP) (Quadro 1) — cuja ado¢do era muitas vezes
imposta a paises do Terceiro Mundo como condicionante para a concessdo de

empréstimos através de instituicdes financeiras internacionais.

Quadro 1 — Caracteristicas essenciais do Novo Gerencialismo Publico

Novo Gerencialismo Publico

. Transferéncia dos principios de gestdo do setor privado para a administragao
publica

. Privatizacdo e agenciamento de servicos outrora exclusivos do setor publico
. Promocgao da competi¢ao

. Descentralizac¢io

° Empoderamento dos cidadaos ( as vezes tratados como clientes)

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Kjar (2012).
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No Brasil, as reformas do setor publico comecaram a ser estabelecidas ao nivel
federal na primeira gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998)
quando Luiz Carlos Bresser-Pereira, entdo ministro do MARE - Ministério da
Administracao Federal e Reforma do Estado - langou as suas bases de reestruturacdo
mediante um plano diretor. O plano diretor era estruturado em trés dimensdes alinhadas
as principais caracteristicas do Novo Gerencialismo Publico adotado em paises como

Austrélia, Nova Zelandia e Inglaterra (BRESSER PEREIRA, 1996) (Quadro 2).

Quadro 2 - Dimensoes da Reforma do Estado ao nivel federal no Brasil

Dimensao Gestao Dimensao Cultural

Dimensao Institucional-legal

Descentralizagdo da estrutura
organizacional do aparelho do
Estado com a cria¢do de novos
formatos organizacionais (as
agéncias executivas, regulatorias,
e as organizacdes sociais).

Busca de maior autonomia e
introdugd@o de novas formas de
responsabiliza¢do dos gestores
(administragdo por resultados, a

competicdo administrada por
exceléncia, e o controle social).

Mudanca de mentalidade,
visando passar da desconfianga
generalizada inerente a
administrag¢@o burocratica para
uma maior confianga dentro da
administracdo gerencial.

Fonte: Elaboragao prépria.

Obviamente que as reformas do Estado desencadearam mudangas significativas
na forma de se fazer politica e administracdo publica, mas nem todas as mudancas nas
estruturas do Estado foram resultados intencionais dessas reformas. Admite-se também
que certas mudancas também foram oriundas de processos externos onde as reformas

serviram apenas de mecanismo de adaptagdo ou de intensificacdo (KJZAER, 2012).

Para citar um exemplo de mudanga no bojo do Estado tem-se o processo de
enfraquecimento gradual e generalizado do papel central dos governos no
direcionamento da sociedade, o que de forma mais ampla, Furtado (2007) apontou

como sendo um processo de abalo dos sistemas de poder dos estados nacionais.

Esse fendmeno ja estava em curso antes mesmos da reestruturacdo do setor
publico sendo intensificado com as reformas do Estado. Saward (1997) se referiu a este
processo como a erosdo da autoridade central dos governos em exercer seu poder de
governar. Essa perda de autoridade poderia ocorrer internamente no contexto do Estado
nacional (perda de poder para atores sociais e outros estatais internos) € no contexto

supraestatais (esta ultima intimamente relacionada a globalizagdo). Aqui a globalizacio
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ganha um importante destaque como varidvel independente para as reformas do Estado

e para outras mudancas significativas no seio do setor publico.

Cabe ressaltar que os processos de “erosao” e minimizag¢ao da autoridade e da
direcdo central do Estado, especialmente no campo das politicas publicas ligadas
diretamente a questdes socioecondmicas, ndo se trata de um total desmantelamento
generalizado do setor publico. Na verdade, trata-se de uma espécie de “poda” seletiva
nas estruturas institucionais e ideoldgicas do Estado para que este assuma um novo

papel frente a globalizacgdo.

Nas palavras de Milton Santos (2011, p.66), “ndo € que o Estado se ausente ou
se torne menor. Ele apenas se omite quanto ao interesse das populagcdes e se torna mais
forte, mais 4gil, mais presente, ao servigo da economia dominante”. O Estado, portanto,
passa a ser mais flexivel, as suas fronteiras tornam-se mais porosas para o fluxo de
dinheiro e informacgdo; os territérios deixam de ter fronteiras rigidas para o capital

global mediado pelas grandes corporagdes e suas politicas empresariais.

Para tanto novos arranjos institucionais e organizacionais foram impostos a
administracdo publica criando uma ‘“nova governan¢a” no Estado - o Novo
Gerencialismo Publico - fazendo com que este deixe de ser o tnico centro de poder e
passe a configurar as politicas publicas em arranjos menos hierarquizados e
desburocratizados buscando atender as novas demandas de um mundo cada vez mais

globalizado (BEVIR, 2012).

Como destacou Rhodes (1997) no ambito dos novos desafios impostos ao setor
publico a governanca traz a tona que ja ndo ha mais espaco para um tnico centro de
poder e de direcdo dos rumos da sociedade, mas multiplos centros; ndao ha mais
autoridade soberana, porque as redes (networks) t€m alcancado consideravel autonomia
de atuacdo na configuracdo das politicas publicas na era da globalizacdo. Nesse sentido,
a governanca passa a ser entendida como um processo através do qual os diversos atores
sociais exercem poder e autoridade em redes para influenciar e aprovar politicas através
de decisdes que afetam o desenvolvimento econdmico e social de uma dada coletividade

ou varias coletividades.
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Resumindo, o que se pode notar sobre a governanga no setor publico cristaliza-
se no que se chama de Novo Gerencialismo Publico, onde os governos passaram a
adotar principios de gestdo do setor privado e a confiar a atores privados tarefas de
gerenciar e prestar servicos publicos, dentro de um contexto carregado de hibridismo
publico-privado, multijurisdicionalidades, e de pluralidade de partes interessadas, todas

agindo em complexas redes de relacdes interorganizacionais (Figura 1) (BEVIR, 2012).

Figura 1 - Caracteristicas principais da governanca impostas no Novo Gerencialismo Piblico

Arranjos institucionais em rede _~ Hibridismo

ot -

Governanga

- =i -

Pluralidade de Partes Interessadas -~ T Multijuridiscionalidade

Fonte: Elaboragao prépria.

Essas caracteristicas também sdo observadas no contexto das relagdes
internacionais dentro do que se costuma chamar de governanga global cada vez mais

emergente diante de problemas relacionados a globalizagao.

1.1.2 Governanca global

O termo governanga global emergiu no final dos anos de 1980 notavelmente no
plano académico através do trabalho seminal de James Rosenau (1987). Porém, o termo
ganhou amplo uso até o final dos anos de 1990, especialmente a partir da publicacio do
Our Global Neighbourhood * (Nossa Comunidade Global) pela entdo criada Comissdo
das Nagdes Unidas sobre Governanga Global (United Nations Commission on Global

Governance) (BEVIR e HALL, 2011).

*Disponivel em:http://www.gdrc.org/u-gov/global-neighbourhood/
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N

Em termos gerais, governanca global refere-se a criacdo e a configuracdo de
institui¢des globais para lidar com questdes e mudancas decorrentes da globalizacdo. A
globalizacdo € o dpice do processo de internacionalizacdo do mundo capitalista sendo o
resultado de ac¢des que asseguram o surgimento de um mercado dito global responsavel
pelo essencial dos processos politicos atualmente eficazes e pela producdo de novas
relagdes sociais entre paises, classes e pessoas (KJAR, 2012; SANTOS, 2011).

A globalizagdo tem se tornando ndo apenas um jargdo, mas, sobretudo, um
projeto politico-ideolégico dentro da comunidade politica internacional sendo
frequentemente referida como um fendomeno multidimensional atrelado a quatro
dimensoes institucionais que caracterizam a modernidade — o poder administrativo, o

poder militar, o capitalismo e a industrializacdo (GIDDENS, 1991).

Essas quatro dimensOes institucionais demandam o que se pode chamar de
governanca global - a criagdo de um sistema global de nacdes e de uma ordem militar
mundial para atender as necessidades de um capitalismo planetdrio caracterizado por
uma estrita divisao internacional do trabalho cuja base e manuten¢do estdo na formacao
de centros hegemoOnicos globais e seus correspondentes circuitos periféricos

dependentes (GIDDENS, 1991, SANTOS, 2000).

Dentro da globalizacao € possivel identificar ainda pelo menos sete aspectos que
vem demandando sistemas globais de governanca: o aspecto politico que inclui a
expansao dos estados-nacdes e a emergéncia de uma governanca em multiplas camadas;
0 aumento crescente de violéncia organizada, incluindo a produ¢do de guerras e armas e
a questao do terrorismo internacional; o comércio internacional e o mercado global; o
sistema financeiro global; o poder corporativo e as redes globais de producdo,
especialmente com o aumento das corpora¢des multinacionais; a migracdo global; a

globalizagdo cultural; e a globalizacdo ambiental (HELD ez al. 1999).

Dentro do aspecto da globalizacio ambiental — assunto particularmente
relacionado a esta tese — a ideia de um planeta visto como um tnico ecossistema no qual
acoes locais afetam a vida de pessoas ao redor do globo tem sido difundida e utilizada

como base discursiva para o estabelecimento de sistemas internacionais de governanga.
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A partir da Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento no Rio de Janeiro em 1992 (a Rio-92), problemas ambientais globais
foram fortemente evidenciados e colocados definitivamente no topo da agenda
internacional. Os problemas da degradacdo ambiental generalizada passaram a ser
estudados e debatidos ndo sé do ponto de vista local, mas, sobretudo, a partir de uma
perspectiva planetdria, onde a andlise globalizada da degradacdo ambiental tem levado a
busca de solugdes também de natureza global (ROODMAN, 1999; PORTO-
GONCALVES, 2004; KJAER, 2012).

A degradacdo ambiental entendida como a transformag¢do completa de
ecossistemas com consequéncias adversas sobre a economia e condi¢des demograficas
de populacdes inteiras (HELD ez al., 1999) tem sido encadeada em escala planetaria
como o resultado de profundas mudangas nas relagdes entre sociedade e natureza em
decorréncia da reproducdo sociometabdlica do capital em escala global (SANTOS,

2000; MESZAROS, 2011).

Atualmente, trés grandes problemas de degradacdo ambiental se destacam na
agenda internacional: a questdo das mudancas climdticas, o problema da perda
progressiva da biodiversidade e a desertificagdo. No intuito de criar sistemas globais de
governanga em cima dessas questoes, a Ri0-92 estabeleceu trés convengdes especificas,
porém inter-relacionadas - A Conven¢do Quadro das Nacoes Unidas para Mudangas
Climaticas (UNFCCC); a Convengao de Diversidade Biol6gica (CDB); e a Convengao
das Nacgoes Unidades de Combate a Desertificacao (UNCCD) - objeto de particular

discussao neste trabalho.

1.1.3 Governanca e desenvolvimento sustentdvel

A governanga também tem sido utilizada como uma importante varidvel nos
estudos comparativos sobre desenvolvimento nas sociedades consideradas democréticas
(PRADHAN e SANYAL, 2001; MEADOWCROFT, 2004; BEVIR, 2011). Para isso
varios sistemas de indicadores foram criados para mensurar a governanca e
correlaciond-la aos processos de desenvolvimento socioecondmico nas sociedades. Na

década de 1990 houve uma proliferacdo de estudos propondo sistemas de indicadores
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voltados para a operacionaliza¢do das no¢des de governanca e de seus componentes €

suas relacdes com o desenvolvimento socioecondomico (NORRIS, 2011) (Quadro 3).

Quadro 3 - Principais modelos de mensuracio da governanca em nivel de paises

Liberal
Democracy

Constitutional
Democracy

Good Governance

Corruption
Perception Index

Human Rights

Freedom . Transparency Cingranelli-
Fonte House Polity IV Kaufmann-Kraay International Richards
Direitos Medidas
Atributos politicos e Democracia e Seis dimensdes da Percepgoes de praticas em 13
essenciais liberdades autocracia Boa Governanga corrupgao tipos de direitos
civis humanos
Continua
Mediacao numa escala | Continua numa Cada atributo é .
Continuo rank Escalas
dos de 7 pontos escala de 20 apresentado como P
. p global continuas
atributos para cada pontos uma continua escala
atributo
Ob:lflrs;‘ioes Desde 1972 | 1800 - 1999 Desde 1996 Desde 1995 1981-2006
Replicabilidade
Pontos Escopo Prol}ongado Abrangente cobertura ¢ possibilidade
periodo de Abrangente de
fortes abrangente global ~
tempo desagregacgdo
de dados
Os dados s@o
~ Indicadores Agregacdo de 14 .or'lundos
Exclusdo de . principalmente
Problemas compostosmalrelacio fontes usando P
Pontos - massas e . . dos relatérios
defusaoe nados aosconceitos; diferentes
fracos . problemas de . do
medi¢do ~ grandesmargens de conceitos e
agregacdo . Departamento
erro medidas

de Estado dos
Estados Unidos

Fonte: Norris (2011).

O modelo de maior destaque sem duvida tem sido o de Kaufmann-Kraay (KK

Good Governance) amplamente difundido pelo Banco Mundial. A ideia do modelo KK

Good Governance é mensurar o nivel de governanga dos paises partindo do pressuposto

da existéncia de uma relacdo positiva entre a boa gestdo dos recursos- “a boa

governanc¢a” - com o sucesso dos projetos de desenvolvimento.

O modelo de Kaufmann-Kraay tem abrangéncia global permitindo a realizagao

de robustos estudos comparativos entre paises considerando seis dimensdes para

avaliacdo da governanca (Quadro 4). Os resultados de indicadores agregados e




30

individuais de governanca de 215 paises sdo reportados no portal The Worldwide

Governance Indicators (WGI )3 cobrindo um periodo de 18 anos (1996-2014).

Quadro 4 - Dimensdes da Boa Governanca no modelo de Kaufmann-Kraay/Banco Mundial

Participacao e prestacdo | Capacidade dos cidaddos de um pais em participar na selecdo de seus
de contas governos, bem como a liberdadede expressdo, de associacdo e imprensa.

Estabilidade politica e
auséncia de
violéncia/terrorismo

Percepcdes de probabilidade de que os governos possam ser desetabilizados
ou derrubados por meios incostitucionais ou violentos, incluindo terrorismo.

Qualidade dos servicos publicos e o grau de sua independéncia das pressdes
politicas. Também se refere a qualidade da formulagdo e implantagdo das
politicas e a credibilidade dos compromissos governamentais sobre tais
politicas.

Eficacia governamental

Habilidade dos governos em formular e implantar politicas sélidas e

UL regulagdes que permitem e promovem o desenvolvimento do setor privado.

A confianca e o respeito as regras da sociedade, e em particular a execucdo

Estado de direito
dos contratos.

Adocdo de medidas para evitar o exercicio do poder publico para ganhos
Controle da corrup¢ao | privados, bem como a “captura” do estado pelas elites e interesses
particulares.

Fonte: Elaboragao prépria com base em Norris (2011).

Nesse sentido, a “boa governanga” como qualitativo da governanga direciona a
atencdo para os fatores que contribuem para implantacdo de politicas sélidas,
sustentdveis institucionalmente, capazes de garantir por um longo periodo de tempo as
condig¢des basicas para o desenvolvimento das sociedades.

Em outras palavras, a “boa governanga”tornou-se sinonimo de “boa gestdao do
desenvolvimento” e algo central para a criacdo e¢ manutencdo de um ambiente que
favoreca
o desenvolvimento socioecondmico de forma forte e equitativa.

Com o advento do conceito de desenvolvimento sustentavel, a relagdo
governanca-desenvolvimento tornou-se ainda mais forte, haja vista que a questdo da
sustentabilidade socioecondmica e ambiental tornou-se um conceito cada vez mais
politico. Meadowcroft (2004) destaca bem essa relacdo. Para o referido autor o
desenvolvimento sustentdvel estd totalmente relacionado a governanca na medida em

que decisdes e intervencgdes politicas devem ser implantadas para colocar a sociedade no

*Disponivel em: http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home.
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rumo da sustentabilidade; no sentido contrério, o fracasso nas praticas de governanga,

ou mesmo a “ma governanga”, incentiva a insustentabilidade.

Portanto, melhorar a governanga possibilita colocar as coisas no rumo certo;
dessa forma, o desenvolvimento sustentdvel incorpora uma implicita perspectiva de
conducdo da sociedade (governanga), pois se acredita que € possivel orientar no longo
prazo o desenvolvimento social, econdmico e ambiental das sociedades na direcdo de

um futuro desejavel (UKAGA e MASER, 2004).

No viés da relacdo governanga-desenvolvimento, assim como a maioria das
discussdes sobre governanga aqui apresentadas, os conceitos e aplicacoes
predominantes t€m como base o neoliberalismo. Nessa perspectiva o desenvolvimento é
orientado pelo mercado, mas com participagdo ativa dos Estados e de organizacOes da
sociedade civil em novos arranjos organizacionais condizentes com as mudancgas

impostas pela globalizagado, ou seja, pelo grande capital internacional.

Esse viés orientado para o mercado da relagdo positiva entre governanga e
desenvolvimento, atualmente qualificada como “boa governanga” estd consolidada
globalmente gracas a atuagdo dos organismos financeiros internacionais a exemplo do
Banco Mundial cujos elementos essenciais sdo a participagdo, equidade e igualdade,
transparéncia, capacidade de resposta, eficiéncia e eficicia, previsibilidade,

responsabilizacdo, entre outros. (Quadro 5)
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Quadro 5 - Conceitos de governanca atrelados ao desenvolvimento

ceito Caracteristicas principais

A maneira pela qual o
poder ¢ exercido na
gestdo dos recursos
econdmicos e sociais
do pais para o
desenvolvimento.

O Banco mundial
identifica trés aspectos
distintos da governanga: a
forma de regime politico,
0 processo pelo qual o
poder é exercido na
gestdo dos recursos
econdmicos e sociais e a
capacidade dos governos
em desenhar, formular e
implantar politicas.

Elementos da boa governanca

Gestao do setor publico
Responsabilizagao/prestacdo de contas
Enquadramento juridico para o
desenvolvimento

Transparéncia e informagéo

Banco de

Adota 0 mesmo

A governanga tem no
minimo duas dimensdes:
politica (democracia,

Responsabilizagao/prestacéo de contas

a gestdo de uma
nagao.

desenvolvimento sélido.

. . .. . Participagido
Desenvolvimento | conceito do Banco direitos humanos) e Previ %19 dad
P . N < . revisibilidade
da Asia Mundial econdmica (gestao T o
. °
eficiente dos recursos ransparencia
publicos).
rnancaé um . e =
Gr(())\:;ssf) 9;‘2“ o A governanca é peca e Responsabiliza¢io/prestagdo de contas
Banco P sopeloq chave para criacdo e e  Transparéncia
. poder é exercidonos ~ N <
Africano de . manutenc¢do de um e  Combate a corrupgao
. assuntos relacionados . P N
Desenvolvimento ambiente favoravel a um e  Participagdo

Reformas legais e juridicas

Programa de
Nacdes Unidas
para o
Desenvolvimento
(UNPD).

Governanga é o
exercicio de
autoridade
econdmica, politica
eadministrativapara
gerir os assuntosde
um paisem todos os
niveis.

A governanga possui trés
dimensdes: econdomica,
politica e
administrativa. A
governanca economica
inclui os processos de
tomada de decisdes que
afetam as atividades
econdmicas de um pais e
suas relacdes com outras
economias. A governanga
politica € o processo de
tomada de decisd@o para
formular a politica. A
governanca administrativa
¢ o sistema de
implantagdo das politicas.

Participagao

Estado de direito

Transparéncia

Capacidade de resposta

Orientagdo para 0 consenso

Equidade

Eficicia e eficiéncia
Responsabilizacdo/prestagcdo de contas
Visdo estratégica

Fonte: Elaboragdo prépria com base em IFAD (1999).

Das concepcdes de governanca aqui apresentadas se percebe que todos os

conceitos t€tm um ponto em comum: a idéia de que governanca € algo além dos

governos € que nao esta restrita a atores estatais ou governamentais. O Estado assume o

papel de criar e manter um ambiente politico, juridico e econdmico favoravel ao

mercado e a sociedade civil, que por sua vez exerceriam as funcdes respectivas de criar

oportunidades econOmicas para as pessoas e
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mobilizé-las para o exercicio da cidadania. Nesse sentido, a governanga tem uma
forte relacdo com o desenvolvimento socioecondmico da sociedade, mas estritamente

dentro de um viés neoliberal (Figura 2).

Figura 2 - Relacfo entre os trés tipos de governanca

Fonte: Elaboragao propria.

Os conceitos de governanca apresentados destacam o papel das redes
colaborativas intergovernamentais ou interorganizacionais na busca de objetivos
comuns na formulag¢do e implantacdo das politicas publicas, onde o Estado ganha uma
nova roupagem (o Novo Gerencialismo Publico) para se adaptar as mudangas

decorrentes da globalizacao.

Nesse sentido, as politicas publicas mesmo sendo burocratizadas dentro do setor
publico precisariam também ser configuradas em redes interorganizacionais para O
exercicio descentralizado e fragmentado do poder. Essas novas demandas impdem as

politicas publicas
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N

novos desafios especialmente no que se diz respeito a sustentabilidade dos
processos politico-institucionais essenciais para a consolida¢do de praticas de gestdo

voltadas para a consecucdo do desenvolvimento sustentavel.

1.2 O que se entende por sustentabilidade institucional

Para se entender o que é sustentabilidade institucional de uma politica publica é
necessdrio compreenderem linhas gerais como uma politica publica pode ser
estruturada, institucionalizada e desenvolvida tendo a governanca como um elemento

catalisador.

O fio condutor para discussdo sobre a estruturagdo e evolucdo institucional de
uma politica serd a concepg¢do de politica publica de Souza e Barros (2007, p. 16). Para

os referidos autores a politica publica pode ser concebida como:

Acdes de iniciativa governamental de interesse puiblico, que
devem ser construidas com e para a coletividade, cuja
efetivacdo depende de quatro fatores fundamentais, a saber:
1) base na legislacdo; 2) aparato institucional com recursos e
infraestruturas suficientes; 3) planejamento (programas,
planos, projetos e metas); e 4) controle social (participacio
dos cidadaos através de instincias colegiadas).

Com base nesse conceito, Barros (2009) propds um conjunto de indicativos
politico-institucionais que representamos niveis basicos do processo de amadurecimento

institucional de uma politica publica (Figura 3).



35

Figura 3 - Niveis de desenvolvimento institucional da politica pablica
I | | |

0 1 2 3 4 5 6 i 8

2
g

PROCESS0 MADURD

PROCESS0 IMATURD

Legenda: Leg. (base legal); Inst. (aparato institucional); Plan. (planejamento e gestdo); Ctrl. (controle

social). Fonte: Barros (2009).

A Figura 3 representa o processo de evolugdo institucional de uma politica rumo
ao que Barros (2009) denomina de “desenvolvimento institucional”. Como pode ser
visto no modelo proposto pelo referido autor, o processo de amadurecimento de uma
politica ocorre pelo seu avango gradativo através de nove niveis distintos de evolugdo
institucional considerando os elementos constituintes da politica publica - a base legal
(Leg.), o aparato institucional (/nst.), o planejamento e a gestdo (Plan.) e o controle
social (Ctrl.). O Quadro 6 representa resumidamente a caracterizagdo de cada um dos
nove niveis de maturidade da politica publica rumo ao “desenvolvimento institucional”

propostos pelo referido autor.
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Quadro 6- Descricao dos niveis de desenvolvimento institucional da politica piblica

Niveis de

Desenvolvimento Qualificacio dos Niveis de Desenvolvimento Institucional da Politica Piblica
Institucional

Inexisténcia da politica publica, mesmo diante dos problemas e necessidades
demandados pela sociedade.

Problemas e necessidades demandados pela sociedade transformam-se em agenda
1 politica, mas as bases legais para o estabelecimento da politica publica nas quais o
Estado podera atuar estdo em processo de constituicao.

A politica puiblica foi apenas instituida legalmente, inclusive com a prescri¢ao e
instituicdo juridica de seus instrumentos.

Com as bases legais instituidas os aparatos institucionais comecam a ser estruturados
ou reestruturados quando sdo oriundos de outros aparatos pré-existentes.

Com as bases legais instituidas os aparatos institucionais sao efetivamente
estruturados, mas ndo hd ainda nenhum planejamento efetivamente elaborado.

Com os aparatos institucionais efetivamente estruturados inicia-se o processo de
planejamento efetivo para consecugdo dos objetivos da politica publica. Esse
planejamento pode ser inclusive participativo envolvendo todas as partes
interessadas.

O planejamento € efetivamente posto em pratica mediante a execucdo de planos e
6 projetos com metas formalmente estabelecidas e partes envolvidas
responsabilizadas.

Processos de controle social ndo estdo ainda estabelecidos formalmente, mas estao
em processo de constituicdo. As instancias de controle social, mesmo que
constituidas formalmente ainda nio realizam de forma efetiva o monitoramento e
controle dos planos e projetos e da politica publica como um todo.

A politica alcanca pleno desenvolvimento institucional com a institui¢ao de seus
8 quatro componentes (base legal, aparato institucional, planejamento e gestdo e
controle social).

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Barros (2009).

Como ¢ possivel notar no modelo do amadurecimento institucional da politica

publica exposto acima, o desenvolvimento pleno de determinada politica se daria pela
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institucionalizacdo do controle social e sua sinergia com os demais elementos, o que
estabeleceria em longo prazo, um circuito continuo de melhoria continua da prépria

politica (Figura 4).

Para tudo isso, o desenvolvimento da governanga é essencial, pois a simples
instituicdo de instancias e processos de controle social no ambito de Estado por si s6

ndo se desenvolve.

Figura 4- Sinergia dos elementos institucionais da politica publica

CONTROLE SOCIAL

N

APARATO FLAMEIAMENTO
INSTITUCIOMAL E GESTAQ

BASE LEGAL

Fonte: Elaboracgdo propria.

A governanca seria, portanto, um catalisador importante no processo de
amadurecimento institucional da politica publica, pois esta relacionada a cooperacao, ao
cumprimento das regras do jogo, ao ordenamento do comportamento publico e privado
€ ao
engajamento das partes interessadas para alcance de objetivos comuns acordados e

institucionalizados em termos de politica publica.

Portanto, alcancar o estdgio de pleno controle social de uma politica ptblica com
o engajamento efetivo das partes interessadas estaria sob a responsabilidade dos

processos de governanga. Por sua vez, a governanga em conjunto com o pleno
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desenvolvimento institucional da politica publica (a sinergia institucionalizada dos seus

quatro elementos) levaria a politica a uma situacdo de sustentabilidade institucional.

A sustentabilidade institucional seria, portanto, aquela situag¢ao especial na qual
acdes governamentais passariam a ser exercidas mediante efetivo controle social por
meio de processos institucionalizados de governanca assentados sobre os elementos de
desenvolvimento da politica como acdo de Estado, sendo, portanto, algo consolidado
para além dos programas de governos que possuem natureza institucional tempordria e

sao frequentemente conduzidos por interesses politicos particulares e partidarios.

Mesmo sendo uma condic@o especial a ser alcancada pela politica publica em
funcdo do grau de amadurecimento institucional e da qualidade dos principios de
governanca aplicados, a sustentabilidade institucional n3o implica em dizer que as
politicas uma vez estabelecidas segundo essa logica se tornariam rigidas e imutdveis.
Ao contrdrio disso, as politicas podem ser reformuladas e melhoradas, porém dentro de
um ambiente de pleno controle social onde legitimidade, democracia e efetividade dos
resultados se tornariam padrdes sociais a serem mantidos ao longo do tempo pela acdo

politica dos atores sociais envolvidos.
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CAPITULO 2. INDICADORES DE GOVERNANCA E DE
SUSTENTABILIDADE INSTITUCIONAL - UMA PROPOSTA
METODOLOGICA

Diante do que foi discutido até agora, se propde neste capitulo apresentar uma
proposta de metodologia para avaliacdo da sustentabilidade institucional da politica
publica com base na relagdo entre governanga e os elementos institucionais da politica.
O processo metodolégico ora apresentado é chamado de Ciclo de Andlise da
Sustentabilidade Institucional da Politica Puiblica cujos elementos s@o apresentados na

Figura 5.

i 2
Andllsedo :
contexto da ElsboracBo das

sustentabilidodi Ciclo da Analise da listas de
Institucional da . verificag3o.
politica Sustentabilidade

Institucionalda

’ Politica Pdblica

4

Cilculo dos

indices de Ponderagio das
Eovernanga e de lis
desemeolvimento verlficacho
instituscional

Figura 5 — Ciclo da Analise da Sustentabilidade Institucional da Politica Piblica
Fonte: Elaboracao propria.

Os elementos de analise da governanga sdo os principios da “boa governanga”
estabelecidos pela Organizacdo das Nagdes Unidas, amplamente difundidos em suas
convencdes e documentos oficiais a exemplo da Convencdo de Combate a

Desertificacdo e a
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Agenda 21 (POUSEN e LO, 2006). Para andlise dos elementos institucionais da
politica serdo utilizados aqueles propostos por Souza Barros (2007): a base legal, o

aparato institucional, planejamento e gestdo, e controle social.

Todos esses elementos sdo definidos como parametros basicos para andlise da
sustentabilidade institucional. Para tanto, buscou-se estabelecer padrdoes de mensuragdo
entre as varidveis em questdo— governanga € elementos institucionais da politica—
mediante o uso do método de Lista de Verificagdo Ponderada — Weighted Checklist
Method proposto por Scriven (2005; 2013). Com tal método € possivel avaliar o
desempenho das politicas publicas com base nas duas varidveis estabelecidas, para
inferir posteriormente sobre o grau de sustentabilidade institucional da politica piblica

estudada.

Em suma, a proposta metodoldgica aqui em discussdo apresenta os seguintes

procedimentos:

Passo 1 — Defini¢do dos elementos de andlise: elementos institucionais da

politica publica e da governanca.

Os elementos de andlise, portanto, sdo assim definidos e qualificados:

a) Elementos institucionais da politica publica (SOUZA e BARROS, 2007)

= Base legal: Politica estabelecida por lei discutida e aprovada pelo parlamento
(poder legislativo). E da base legal que emanam os fundamentos juridicos
para os demais componentes da politica, o que dd um caréter de longo prazo a

todos esses elementos;

* Aparato institucional: Conjunto de 6rgdos estabelecidos e estruturados para

a execucao da politica; Sdo estabelecidos pela Base Legal instituida;
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Planejamento e gestido: Execucdo de programas, planos e projetos com
objetivos e metas claramente definidos e passiveis de monitoramento e
controle; Se estabelecem como instrumentos de politica tendo também sua

instituicdo prevista na Base Legal.

Controle social: Garantia institucional de participacdo ndo s consultiva,
mas, sobretudo, deliberativa das organizacdes da sociedade civil
(especialmente as ndo governamentais) nos processos de tomada de decisdo
da politica. As instancias de participacdo devem ter previsdo institucional na
Base Legal (sdo previstas em lei); Podem compor também o aparato
institucional e atuam efetivamente nao sé no planejamento das politicas, mas
também, nos processos de monitoramento e controle dos programas, planos e
projetos, exercendo assim, uma forte influéncia nos processos decisOrios

(POLIS, 2008).

b) Elementos de governanca (POUSEN e LO, 2006)

Participacdo: Envolvimento da sociedade civil e estruturas para garantir
apropriada representacdo das partes envolvidas. Inclui a existéncia de
organizagdes descentralizadas e mecanismos de constru¢do de parcerias e
busca do consenso nos processos de tomada de decisdo; a participacdo € a

base para os processos de governanca.

Equidade e igualdade: Refere-se a existéncia de oportunidades iguais para
todas as partes interessadas na formulacdo e implantagdo da politica,
incluindo iguais oportunidades para homens e mulheres; a participacdo passa
a ser mais qualificada na busca de equilibrio nas relacdes de poder entre os
atores envolvidos. Incluem a existéncia de procedimentos institucionalizados
para garantir e melhorar igualdade e equilibrio de poderes nos processos de

participacao e tomada de decisdo.
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Transparéncia: Existéncia de plataformas interativas e de estruturas
multidirecionais de comunicacdo, retroalimentacdo (pesquisa de opinido); as
informacdes sao facilmente identificaveis e ha espacos abertos para debates e
criticas; hd também procedimentos institucionais para garantir fluxo
continuo e transparente de informagdes sobre os processos de formulagdo e
implantacdo das politicas. A distribuicdo e a acessibilidade as informacdes
sdo também mecanismos de equidade e igualdade nos processos de

governanga.

Capacidade de resposta: Refere-se a habilidade da politica em responder as
necessidades de populagdes locais, especialmente as emergenciais.
Procedimentos protocolares sdo previamente instituidos visando atender
cendrios reais e potenciais com base nas necessidades das partes

interessadas.

Eficacia e eficiéncia: Processos e instituicdes (normas) que fazem o melhor
uso dos recursos humanos, institucionais, técnicos e financeiros; Todos os
processos anteriores (participagdo, equidade e igualdade, abertura e
transparéncia e capacidade de resposta) sdo diretamente influenciados pela
maneira como os recursos sdo aplicados. Devem existir procedimentos
institucionalizados para captacdo, mobilizacdo e aplicacdo eficazes e

eficientes dos recursos disponiveis para efetivacao da politica.

Previsibilidade: Devem existir visdo estratégica e lideranca para implanta-
la; visdo de futuro e objetivos comuns devem, portanto, ser estabelecidos
dentro de um fluxo de processos que definem o passo a passo da politica no

alcance de seus objetivos e metas.

Coeréncia: A politica deve estar alinhada com outras politicas afins. Devem
existir procedimentos ou processos oOrganizacionais que promovam O
intercambio com outras politicas que apresentam oportunidades e

necessidades de sinergias.
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» Legitimidade e responsabilizacao (accountability): Na governanca devem
existir procedimentos voltados para a validagcdo das decisdes, implantacao de
medidas corretivas e preventivas e de responsabilizagdo das partes
envolvidas no cumprimento de seus papéis, incluido a prestacao de contas

por suas tarefas.

Todos esses elementos se conectam num ciclo continuo de sinergia tendo a
participacdo como elemento fundamental. Cada um desses elementos deve, portanto, ser

objeto de andlise para a mensuragdo do grau de governanga das politicas publicas em

estudo.
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Figura 6 - Elementos da governanca — ciclo de qualificacdo da participacao
Fonte: Elaboracao prépria.

Passo 2 — Elaboracdo das listas de verificagdo considerando os elementos de

analise.

Uma lista de verificacdo (checklist) ¢ uma lista de itens que descrevem

individualmente atributos de uma organizacdo ou evento. O atributo pode estar ou ndo
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presente (indicado por um 1 ou 0), ou estar presente em um grau mensurdvel numa
simples escala (exemplo, de 0 a 3) sendo possivel estabelecer um conjunto de pesos que
descrevem a importancia relativa de cada item. O resultado final é uma pontuagao final
(summary score) baseada no numero de itens identificados como presentes, mas

ajustados pelos seus pesos individuais (SCRIVAN, 2013).

Para as andlises propostas neste trabalho foram estabelecidas duas listas de
verificacdo: uma para checagem dos elementos institucionais da politica e outra para os

elementos de governancga.

Para todos os itens de checagem foram estabelecidos quatro atributos (dois
positivos e dois negativos para estabelecer a existéncia ou inexisténcia do elemento em
verificacdo. Para os atributos positivos de existéncia sdo estabelecidos: a existéncia
direta (SIM-D) e a existéncia indireta (SIM-I). Por existéncia direta entende-se a
ocorréncia objetiva e institucionalizada do elemento em andlise. Por sua vez, a
existéncia indireta indica que o item em questdo ocorre, mas de forma implicita ou
transversal ndo existindo procedimentos diretamente criados para ele dentro da politica.
Para os atributos negativos de existéncia sdo estabelecidos: a ndo existéncia plena
(NAOI) indicando a total inexisténcia do elemento no momento da verificacio e a nio
existéncia parcial (NAQ?2), indicando que o elemento verificado é inexistente, mas que,
no entanto, existem esforcos institucionalizados para promover a sua existéncia num
futuro previsto. Os quadros 7 e 8 apresentam a caracterizagio
desses atributos para os elementos de governanga e de desenvolvimento institucional a

serem verificados neste estudo.
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Quadro 7 - Atributos da Lista de Verificacdo para analise do desenvolvimento institucional da
politica

ATRIBUTOS
ELEMENTOS
INSTITUCIONAIS ® R
. SIM -D SIM - I NAO2 NAO1
DA POLITICA
PUBLICA
Existéncia de lei
especifica aprovada A politica é exercida N
pelo Poder Base legal inexiste, L oa
. P com base em outras P Inexisténcia de
Legislativo ou Orgao L porém ha esforcos .
b .2 leis existente, ou por | . U . . qualquer tipo de base
Maximo de Decisao - o institucionalizados
Base legal L o legislag@o provisoria legal ou processo
que institui a politica para o seu

no seu ambito de
atuacdo (global,
nacional, regional,
local)

(decreto, medida
provisoria, portaria,
etc.).

estabelecimento num
futuro previsto.

formal para sua
institucionalizagao.

Aparato institucional

Existéncia de
instituicdes e 6rgaos
subsididrios
estabelecidos pela
Base Legal da propria
politica

A politica é
amparada por
instituicdes e 6rgaos
subsididrios de
outras politicas
instituidas.

Aparato institucional
inexiste, porém ha
esforgos
institucionalizados
para o seu
estabelecimento num
futuro previsto.

Inexisténcia de
qualquer tipo de
aparato institucional
ou processo formal
para sua
institucionalizagao.

Planejamento e gestdo

Existéncia de
instrumentos de
gestdo previstos na
Base Legal da prépria
politica e de planos,
programas e projetos
alinhados com a Base
Legal

A politica é exercida
dentro do
planejamento e
gestdo de outras
politicas.

Processos de
planejamento e gestdo
inexistentes, porém ha
esfor¢os
institucionalizados
para o seu
estabelecimento num
futuro previsto.

Inexisténcia de
qualquer tipo de plano,
programa ou projeto
ou processo formal
para sua
institucionalizago.

Controle social

Existéncia de
instituicoes e
instrumentos de
participagdo social
dentro da prépria base
legal da politica.

O controle social é
exercido com base
em instituicoes e
instrumentos de
outras politicas
(Ministério Publico,
Tribunal de Contas,
etc.).

Controle social
inexistente, porém ha
esforgos
institucionalizados
para o seu
estabelecimento num
futuro previsto.

Inexisténcia de
qualquer tipo de
instituicao ou
instrumento de
controle social ou
processo formal para
sua
institucionalizaco.

Fonte: elaboracédo prépria.
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Quadro 8 - Atributos da Lista de Verificacao para analise da governanca

E A ~ ~
R SIM - D SIM - T NAO2 NAO1
Processos de
Existéncia frequente de Existéncia frequente de | participacdo Inexisténcia de participagdo
L participagao participagdo, porém ndo | inexistentes, porém ha social ou de processo
Participacdo | . %, . I ! e
institucionalizada dentro da institucionalizada esfor¢os institucional que busca o seu
politica. dentro da politica. institucionalizados para | estabelecimento.
sua promog¢ao.
s . Existéncia de Processos de Inexisténcia de
Existéncia de procedimentos . e .
. procedimentos para participagao procedimentos para
para promover igualdade e . A P ~ .
Igualdade e . promover igualdade e inexistentes, porém ha promogao de igualdade e
. equidade nos processos de . .~ .
equidade R equidade, porém nao esforgos equidade ou de processo
participacdo dentro da TR . ST . R
olitica institucionalizados institucionalizados para | institucional que busca o seu
p ’ dentro da politica. sua promogao. estabelecimento.
Existéncia de plataformas
interativas e de estruturas coA
S . . N Processos de Inexisténcia de
multidirecionais de Existe o livre acesso a - .
- . . ~ transparéncia procedimentos para
A comunicagio, de pesquisa informagao, mas apenas | . s - .
Transparén- o . inexistentes, porém ha promogao da transparéncia
. de opinido e de de forma reativa, N o
cia esforgos no contexto da politica ou de
acompanhamento dos fluxos | quando demandada por T . L
. - L . institucionalizados para | processo institucional que
de informacgdes da politica partes interessadas. - .
S sua promogao. busca o seu estabelecimento.
(estruturas comunicativas
proativas e reativas).
O atendimento a coA
Coa . Inexisténcia de
Existéncia de protocolos de respostas emergenciais Processos de .
. . ~ . procedimentos para
atendimento a emergéncias ocorre de forma ndo capacidade de resposta . At
. o L - . N Pl atendimento a emergéncias
Capacidade ou para criacdo de cendrios planejada ou mediante inexistentes, porém ha

de resposta

potenciais visando adaptar a
politica a futuras situacdes
contingenciais.

mecanismos e
instrumentos de outras
politicas ou processos
externos.

esforgos
institucionalizados para
sua promogao.

ou para criacdo de cendrios
contingenciais ou de
processo institucional que
busca o seu estabelecimento.

Eficacia e

Existéncia de procedimentos
no contexto da prépria
politica para promover o uso
eficaz e eficiente dos

Os procedimentos para
promover o uso eficaz e
eficiente dos recursos
disponiveis existem,

Processos de eficacia e
eficiéncia inexistentes,
porém ha esforgos

Inexisténcia da aplicacdo de
procedimentos para
promover o uso eficaz e
eficiente dos recursos

eficiéncia . o mas sdo oriundos de AU . . P

recursos disponiveis, outras politicas ou institucionalizados para | disponiveis, ou de processo

incluindo processos de P ) N sua promogao. institucional que busca o seu

< o processos externos a .

captag@o e mobilizacio. politica estabelecimento.

Existéncia de planejamento . - _— o .

estratégico, com visdo de Existe uma visdo de Visdo de futuro Inexisténcia de visdo de
Previsibilida futuro o ob"etivos a serem futuro para a politica, inexistente, porém ha futuro e de previsibilidade de
de e visdo alcanca dosjno curto ¢ longo mas esta estd atrelada a esforgos processos ou de processo
de futuro razogno éontexto da or6 gria outras politicas ou institucionalizados para | institucional que busca o seu

golitica prop processos externos. sua promogao. estabelecimento.

S . Existéncia de Processos de coA
Existéncia de procedimentos . . o Inexisténcia de
. procedimentos e alinhamento politico .
€ processos internos que o PR procedimentos e processo de
- - P processos externos de inexistentes, porém ha . Pt
Coeréncia alinham a politica a outras P alinhamento politico ou de
P . . outras politicas afins esforgos Lo
politicas afins com potencial . S . processo institucional que
. . que se alinham com a institucionalizados para .

de sinergia. politica sua promogio busca o seu estabelecimento.

Existéncia de procedimentos Processos de

€ processos internos para A legitimacdo e legitimacio e Inexisténcia de

I validagdo das decisdes, responsabilizacio da & gaoe procedimentos e processo
Legitimidad = ~ o responsabilizacdo .. -
. | promogao de acoes politica ocorrem por L s legitimagao e

e/responsabi . . . inexistentes, porém ha e«
li-7agio corretivas e preventivas Mecanismos € processos | forgos responsabiliza¢do ou de

(incentivos e punigdes) e
responsabilizacio das partes
envolvidas.

externos a propria
politica.

institucionalizados para
sua promogao.

processo institucional que
busca o seu estabelecimento.

Fonte: Elaboracdo prépria.

Passo 3 — Ponderacdo dos itens e atributos das listas de verificacao
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A ponderacio das listas foi feita utilizando como ferramenta de apoio o software
MACBETH (Measuring Attractiveness by a Category Based Evaluation Technique)
(BANA e COSTA et al., 2003). As listas foram configuradas dentro do software para
ponderacdo dos itens e atributos com base no principio da atratividade entre as opcdes
(a>b>c...>n) e geracdo de pontuagdes (escala de 0 a 100) para inferir o grau de
governanca (Indice de Governanga) e de desenvolvimento institucional das politicas
(Indice de Desenvolvimento Institucional) mediante a ordenacdo e defini¢do de niveis

de desempenho para cada critério estabelecido.

II [T

{3 Contigls el aahaanndicad |

| —— -u-.-mlu:- [E——

Lot A S AR !1_ 1] mﬂ_m,,:_J I BEE S R

ﬁ,t{--m-m Vi |

. - T ——— = |

(20l ol el 2w et ki.'i'_]

"h.:l n-u-:-u e

L 2l S | | s
A grrarvos crmmninei e

= sl S R R

| A gawaiin L CoNEd R

Bl S US|

Figura 7 — Interface do software MACBETH na ordenacio e ponderacao dos critérios relacionados
ao desenvolvimento institucional
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Figura 8 - Interface do software MACBETH na ordenacao e ponderacio dos critérios relacionados
a governanca
Fonte: Elaboragao prépria.

Para os atributos das listas de verificacdo se estabeleceu diferencas positivas

(proporcionais) de atratividade seguindo a ordenacgdo das opcdes pré-estabelecidas:

SIM-D > SIM-I > NAO2 > NAO1

(SIM-D é mais atrativo que SIM-I, que é mais atrativo que NAO2, que é mais atrativo que NAO1).

Esses atributos dentro do MACBETH se estabelecem como niveis de
desempenho para cada critério definido (item das listas). Para essa ordenagdo e
considerando positivas as diferencas de atratividades entre as opgdes tem-se
primeiramente a pontuacdo ponderada dos niveis de desempenho dos atributos da
seguinte forma: SIM-D (pontuacio=100), SIM-I (pontuagio=66,67), NAO2
(pontuagio=33,33) e NAOI1 (pontuagio=0).

A ponderacdo entre os critérios (elementos das listas) € feita de forma
semelhante. Para os oitos critérios de governanca e o0s quatro relativos ao
desenvolvimento institucional, também se considerou a ordenacdo preliminar dos
elementos para obtencdo dos pesos no MACBETH com diferengas de atratividade
positivas (proporcionais). A Tabela lapresenta a ordenacdo ponderada dos critérios e

seus respectivos pesos calculados no MACBETH.
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Critérios (M:(?]S_?,(ETH) m :'q:-f:ll.|--.i-ll:l.'3r-'|:E:'“:.J:il.-li.'-|| il
Participacio 0,2222 RS
Igualdade e equidade 0,1944 Hingamantn e gesito
Abertura e transparéncia 0,1667 il
s, | Capacidade de resposta 0,1389 —
S | Eficicia e eficiéncia 0,1111 e ——
g Previsibilidade e visao de kol
Z | futuro 0,0833 it efriny pciis
O [ Coeréncia 0,0556
Legitimidade e
responsabilizacio 0,0278 Erusdaze 2 [judads
Soma 1,0000
.. | Base legal 0,4000
é ‘g Aparato institucional 0,3000 Panliciica Baie ks
2 g Planejamento e gestao 0,2000
= Z | Controle social 0,1000
- Soma 1,0000

Tabela 1 — Relacao dos critérios de analise da politica publica e seus respectivos pesos
Fonte: Elaboracao prépria.

Passo 4 — Célculo dos indices de governanca e de desenvolvimento institucional

Com o estabelecimento das Listas de Verificagio Ponderada conforme os
indicativos metodoldgicos propostos por Scrivan (2013) e com o suporte do software
MACBETH ¢€ possivel entdo tabular as respostas das listas obtendo-se automaticamente
o célculo do desempenho das politicas em termos de governanga e desenvolvimento
institucional. Em outras palavras, € possivel mediante os passos metodoldgicos aqui
expostos ndo sé qualificar a governanca e a situagdo de desenvolvimento institucional
de uma dada politica publica, mas também, estabelecer a mensuragdo dos seus niveis de
governanca e de institucionalizagdo com base nos critérios estabelecidos e suas
qualificacdes de desempenho. A formular geral para o célculo dos indices é dada,

portanto, pela seguinte expressao:

indice de Desempenho =} (P..P.)

Onde P; € a pontuacgado individual (pontuacdo de resposta) de cada item da lista
de acordo com o atributo verificado, cujos valores podem ser 100, 50 ou nulo. E P, é o
valor do peso correspondente ao critério (elemento da lista). Portanto, o indice é

calculado pelo somatério dos resultados da pontuacdo de cada elemento da lista
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considerando os valores dos atributos (respostas) e os pesos correspondentes dos

critérios.

A mensuragdo dos indices ¢ dada dentro de uma escala de “zero a cem” para
ambas as varidveis cujos valores sdo posteriormente cruzados numa matriz para que se
possa inferir em que situac@o de sustentabilidade institucional encontra-se a politica em
andlise.

Para demonstrar de forma pratica como sao calculados os indices as tabelas em

seguida apresentam resultados verificados de trés politicas hipotéticas (A, B e C).

ITENS ATRIBUTOS
ELEMENTOS INSTITUCIONAIS DA POLITICA ~ SM-D SiM-1 NAo1 NAo2
PUBLICA 100 66,67 33,33 0 P, Pc ID;=P;.P,
Base legal v 100 04 40,00
Aparato institucional o 100 0,3 30,00
Planejamento e gestao v 66,67 0,2 13,33
Controle social o 33,33 0,1 3,33
indice de Desempenho Geral (somattrio dos ID;) 86,67
ITENS ATRIBUTOS
SIM-D SIM- 1 NAO1 NAO2
ELEMENTOS DA GOVERNANGA 100 66,67 33,33 0 P, P ID;=P;.P,
Participagéo f 100 0,2222 22,22
Igualdade e equidade Vg 100 0,1944 19,44
Abertura e transparéncia of 100 0,1667 16,67
Capacidade de resposta Vg 100 0,1389 13,89
Eficacia e eficiéncia of 100 0,111 11,11
Previsibilidade e visao de futuro Vg 0 0,0833 0,00
Coeréncia of 33,33 0,0556 1,85
Legitimidade e responsabilizagéo o 66,67 0,0278 1,85

indice de Desempenho Geral (somatorio dos ID;) 87,04

Tabela 2 - Tabulacao das listas de verificacao da Politica A
Fonte: Elaboracao prépria.
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ITENS ATRIBUTOS
ELEMENTOS INSTITUCIONAIS DA POLITICA ~ SIM-D Sim-1 NAof NAO2
PUBLICA 100 66,67 33,33 0 P, Pc ID;=P;.P,
Base legal f 100 0,4 40,00
Aparato institucional o 100 0,3 30,00
Planejamento e gestéo N g 100 0,2 20,00
Controle social ¥ 0 0,1 0,00
indice de Desempenho Geral (somatdrio dos ID;) 90,00
ITENS ATRIBUTOS
SIM- D SIM- | NAO1 NAO2
ELEMENTOS DA GOVERNANCA 100 66,67 33,33 0 P; Pc ID;=P,.P,
Participagéo N 66,67 0,2222 14,814074
Igualdade e equidade o 0 0,1944 0,00
Abertura e transparéncia o 100 0,1667 16,67
Capacidade de resposta N 0 0,1389 0,00
Eficacia e eficiéncia «f 0 0,1111 0,00
Previsibilidade e visao de futuro v 66,67 0,0833 5,55
Coeréncia f 66,67 0,0556 3,71
Legitimidade e responsabilizagéo o 100 0,0278 2,78

indice de Desempenho Geral (somatério dos ID) 43,52

Tabela 3 - Tabulacio das listas de verificacdo da Politica B

Fonte: Elaboragdo propria.

ITENS ATRIBUTOS
ELEMENTOS INSTITUCIONAIS DA POLITICA ~ SIM-D Siw-1 NAof NAO2
PUBLICA 100 66,67 33,33 0 P, Pc ID;=P;.P,
Base legal f 100 0,4 40,00
Aparato institucional o 100 0,3 30,00
Planejamento e gestéo o 0 0,2 0,00
Controle social ¥ 0 0,1 0,00
indice de Desempenho Geral (somatdrio dos ID;) 70,00
ITENS ATRIBUTOS
SIM- D SIM- | NAO1 NAO2
ELEMENTOS DA GOVERNANCA 100 66,67 33,33 0 P; Pc ID;=P,.P,
Participagéo N 66,67 0,2222 14,814074
Igualdade e equidade o 0 0,1944 0,00
Abertura e transparéncia v 0 0,1667 0
Capacidade de resposta N 0 0,1389 0,00
Eficacia e eficiéncia «f 0 0,1111 0,00
Previsibilidade e visao de futuro o 0 0,0833 0,00
Coeréncia f 66,67 0,0556 3,71
Legitimidade e responsabilizagéo o 100 0,0278 2,78

indice de Desempenho Geral (somatério dos ID;) 21,30

Tabela 4 - Tabulacio das listas de verificacio da Politica C

Fonte: Elaboracio prépria.

Os indices calculados de cada politica podem ser entdo postos num grafico

formando pontos de coordenadas cartesianas. Dependendo da localizacio do ponto

dentro do gréfico, a politica é entdo qualificada dentro de uma das seguintes categorias

de desempenho:
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a) Sustentabilidade institucional muito fraca ou inexistente;
b) Sustentabilidade institucional fraca;

¢) Sustentabilidade institucional moderada;

d) Sustentabilidade institucional forte;

e) Sustentabilidade institucional muito forte.

Sust. Muiio
Fraca

Sust. Muiio
Fraca

Sust | Sust §  Sust

Sust. Muiio : : E
Moderada | Moderada | Moderada |

Sust Fraca |
Fraca

Sust. Muiio
Fraca

{ndice de Governaca

Sust Muito | Sust Muito | Sust Muiio | Sust Muio | Sust Muio
Fraca : Fraca : Fraca : Fraca | Fraca

Figura 9 — Categorias de desempenho de Sustentabilidade Institucional em funciio do IG e IDI
Fonte: Elaboragéo propria.

Outro aspecto a ser considerado € a possibilidade de ranquear o desempenho das
politicas analisadas. A classificacdo ordenada das politicas se daria pelo cdlculo da

distancia dos pontos de coordenadas de cada politica com relacdo ponto Ppgy.
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Figura 10 — Gréfico comparativo dos indices de desempenho das politicas A, B e C

Fonte: Elaboragao prépria.

Quanto menor for a distancia de um ponto de coordenadas com relacdo ao Py

maior serd o desempenho em termos de sustentabilidade institucional. A distancia (d) de

um ponto qualquer (P,) ao ponto maximo (P,4.) € obtida pelo célculo da medida da

hipotenusa dos tridngulos retangulos formados no grafico. Esse célculo € feito mediante

a seguinte equacao:

d =/(100 — IDG)? + (100 — IDI)?

a1 Distancia para o Ponto y;,. Qualificagdo do
Ranque da Politica DG IDI d=/(100 — IDG)? + (100 — IDI)? Desempenho
Sustentabilidade
A 87,04 86,67 18,60 Institucional Muito
Forte
Sustentabilidade
B 43,52 90,00 57,35 Institucional
Moderada
C 2030 | 70,00 84,22 Sustentabilidade
Institucional Fraca

Fonte: Elaboracdo prépria.

Tabela 5 — Ranques dos desempenhos das politicas A, B e C pelas distancias d calculadas
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Passo 5 — Anadlise do contexto da sustentabilidade institucional da politica

Junto com o tratamento quantitativo (mensura¢do dos niveis de desempenho)
deve ocorrer a andlise do contexto das politicas para se identificar os fatores histéricos,
politicos e socioecondmicos subjacentes aos elementos de governanca e
desenvolvimento institucional evidenciados objetivamente no processo de verificacdo.

De qualquer maneira, a andlise contextual deve estar fundamentada sobre o
seguinte pressuposto: para que a sustentabilidade institucional de uma politica seja
plenamente alcangada, processos de governanga e de desenvolvimento institucional
devem estar em plena efetividade. Em outras palavras, ndo pode haver bom desempenho
em termos de sustentabilidade institucional apenas com efetivos processos de
governanca, nem tdo pouco haverd sustentabilidade institucional apenas pelo
estabelecimento de instituicdes, sem, contudo, existirem processos amadurecidos de
envolvimento e engajamento das partes interessadas no cumprimento das regras do
jogo. Tanto a governanca como o desenvolvimento das instituicdes tém pesos
equivalentes para o alcance da sustentabilidade institucional da politica publica, e apesar

de serem analisadas separadamente, devem ser vistas como processos indissocidveis.



55

CAPITULO 3. ANALISE DA GOVERNANCA E DA SUSTENTABILIDADE
INSTITUCIONAL DAS POLITICAS DE COMBATE A DESERTIFICACAO:
UM ESTUDO MULTINIVEL

Com base nos conceitos discutidos e na proposta metodoldgica apresentada
anteriormente, parte-se agora para as andlises do objeto de estudo desta tese — as
politicas de combate a desertificacdo. As categorias definidas para andlise da
governanca e do desenvolvimento institucional das politicas ptblicas serdo agora
analisadas partindo do nivel global (UNCCD) até ao nivel local (Nucleo de
Desertificacdo do Serid6/RN) considerando o contexto das politicas ambientais do
Brasil. Porém, antes das andlises propriamente ditas, faz-se necessdrio uma breve

discussao sobre a problemética da desertificacdo no ambito global e nacional.

3.1 A problematica da desertificacao

A degradacdo da terra, a seca e a desertificacao tém surgido como um dos maiores
problemas socioambientais das zonas dridas (drylands). De acordo com a defini¢do
oficial dada pela Convencdo das Nagdes Unidades de Combate a Desertificacdo
(UNCCD), a desertificacdo ¢ a “degradagdo da terra nas zonas aridas, semiaridas e
subumidas secas, resultantes de varios fatores, incluindo as variagdes climéticas e as
atividades humanas” (UNCCD, 1994, art. 1[a], p.7), sendo a degradacdo da terra

definida como:

A reducio ou perda [...] da produtividade bioldgica ou econdmica e da
complexidade das terras agricolas de sequeiro, das terras agricolas
irrigadas, das pastagens naturais, das pastagens semeadas, das
florestas e das matas nativas devido aos sistemas de utilizacio da terra
ou a um processo ou combinacdo de processos, incluindo os que
resultam da atividade do homem e das suas formas de ocupagdo do
territério (UNCCD, 1994, art. 1[f], p.8).

O interesse pelas zonas dridas e com o problema da desertificacdo tem sido vital
para um grande nimero de paises, especialmente para aqueles situados no entorno do
deserto do Sahara no norte da Africa. O futuro econdmico desses paises, em especial
aqueles classificados como paises em desenvolvimento, passa a depender da adaptacdo
de suas estratégias de desenvolvimento as tensdes impostas pelos seus ambientes dridos

(HERRMANN e HUTCHINSON, 2006). Em outras palavras, a desertificagdo vem se
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configurando ndo apenas como um problema ecolégico, mas, sobretudo, como uma
questdo de desenvolvimento socioeconOmico especialmente para os paises por ela

afetados.

Como se pode notar, a degradacdo da terra em zonas dridas ndo sé provoca
distdrbios ecoldgicos, em especial sobre os ciclos bioldgicos. Questdes sociais e de
desenvolvimento também sdo postas em discussdo. O solo de terras degradadas possui
menos capacidade para suportar o crescimento das plantas resultando na perda da
vegetacdo e da produtividade econdmica. Ao mesmo tempo em que sistemas
socioecondmicos sdo afetados, estes também estabelecem processos geralmente
cronicos de degradagdo da terra — Excesso de cultivo e sobrepastoreio, desmatamento e
sistemas de irrigacio mal planejados que em associacdo com eventos climdticos
extremos (secas ou enchentes) impulsionam ainda mais a degradagdo ambiental nas

zonas dridas onde a desertificacdo encontra espago para se expandir (UNCCD, 2011).

De um modo geral, os elementos impulsionadores dos processos de

desertificagdo segundo a UNCCD (1994; 2011) sdo assim apontados:

a) VariacOes climaticas

As zonas dridas sdo regides marcadas ndo apenas pelas baixas precipitacoes
totais em comparacdo aos altos niveis de evapotranspiragdo potencial, mas também por
extrema variabilidade interanual dos regimes de chuva e de secas prolongadas que

afetam drasticamente a disponibilidade hidrica nesses ambientes.

No que concerne as variacOes climdticas a aridez, a variabilidade das
precipitacdes e seca sdo os principais fatores naturais relacionados a desertificacdo.
Apesar dos termos estarem estritamente relacionados, esses aspectos operam em

diferentes escalas espaciais e temporais.

A aridez ¢ um dos principais aspectos que caracteriza e define a classificacdo das
zonas aridas no mundo (Tabela 6). Por sua vez, a seca € um fendmeno de curto prazo
que pode ocorrer em qualquer ambiente sendo definida como um periodo onde as

precipitacOes estdo abaixo da média anual esperada, podendo estar associado a fatores
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atmosféricos que afetam a variabilidade dos regimes de chuva em diferentes escalas

espaco-temporais a exemplo dos fendmenos oceano-atmosféricos conhecidos como

Anomalias de Temperatura da Superficie do Mar (Sea Surface Temperature Anomalies
- SST) relacionadas ao El Niiio Oscilagao Sul (ENOS), a Oscilagdo Atlantico Norte
(OAN) e a Oscilagao Decadal do Pacifico (ODP) (ARAUIJO et al., 2002; HERRMANN
e HUTCHINSON, 2006; ERASMI et al., 2014).

Tabela 6 — Classificacéo e distribuicio das Zonas Aridas no Mundo de interesse para a UNCCD
pelo Indice de Aridez (IA)

indice de Aridez (IA) =
Precipitacao Média
Anual/Potencial de
Evapotranspiracao
(P/PET)

Abrangéncia
global sobre a
superficie da
Terra

Principais aspectos
fisiondmicos e economicos

Arida

0,05 <IA <0,2

12,1%

Areas estéreis ou dreas cobertas
por vegetacdo espaca de plantas
perenes ou anuais. Esta zona
suporta atividades ndmades de
pastoreio, mas a agricultura de
sequeiro é impossivel de ser
praticada.

Semidrida

0,2<IA <0,5

17,7%

Caracterizadas, em geral, pela
cobertura vegetal aberta com
predominancia de espécies
perenes. Nessas zonas a
pecudria extensiva pode ser
praticada.

Subtiimida seca

0,5 <IA <0,65

9,9%

Predomina o aspecto
fisiondmico de savana, com ou
sem arvores (florestas
hiperxeréfilas)onde a agricultura
de sequeiro com lavouras
adaptadas a secas sazonais
podem ser praticadas.

Total

0,05 <IA <0,65

39,7%

Fonte: Elaboracao prépria com base em UNESCO (1979) e UNEP (1997).
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Aridez

Permanente déficit
pluvioméfrico

 Fendmeno climético de

Fendmeno climético de Eir peezn p
longo prazo relacionado a e e N :
Disponsbikdade hidnca abaio  Fendmends
especificos dados dos valores médios esperados _ ocednico-

comprometendo a sabisfaciodas = atmosféricos
necessidades socioecondmicas N globass
das populages afetadas. ; -ENOS

Temporario déficit
pluviomefrico

Figura 11- Relacées entre aridez, seca e variabilidade das precipitacées
Fonte: Elaboragdo prépria com base em Herrmann e Hutchinson (2006).

Dos trés aspectos acima mencionados, a seca € o fator mais evidenciado. Wilhite
e Glantz (1985) distinguem pelo menos quatro tipos de secas ou perspectivas
disciplinares para se abordar o fendmeno: a seca meteoroldgica; a seca hidroldgica; a
seca agricola, e a seca socioecondmica. Esses quatro tipos de secas ocorrem em

crescente ordem de severidade.

Comecando pelas secas meteoroldgicas, definidas na base da diminuicdo das
precipitacdes médias esperadas para determinado periodo, seguem-se as secas
hidrologicas, caracterizadas pelos efeitos adversos das estiagens sobre os estoques

hidricos provocando a redu¢do do suprimento de 4gua. Com a diminui¢do dos estoques
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de 4gua, a produtividade agricola € afetada. Tem-se, portanto, a seca agricola que por
seguinte desencadeia uma série de problemas no funcionamento dos sistemas

socioecondmicos, culminando na seca socioeconémica (WILHITE, 2000).

A maneira como as sociedades enfrentam as secas é reflexo das suas condig¢des
sociais, econdmicas, culturais, geofisicas e meteoroldgicas frente ao fenomeno. Quanto
mais vulnerabilidades e menos capacidade de recuperacdo das populacdes afetadas, a
intensidade e magnitude do impacto das secas se revertem em desastres
socioambientais, como vem comumente ocorrendo ao longo da histéria da humanidade
dentro de um circulo vicioso de degradacdo ambiental, sendo a desertificacdo uma das

piores consequéncias desse processo (ARAUJO er al., 2002; BARBOSA, 2012).

b) Atividades humanas

Em paises onde a economia depende de atividades agricolas, as fontes
alternativas de renda sdo escassas ou nao existem. Nesse sentido, o solo com seu
potencial produtivo tornam-se um recurso natural vital para o desenvolvimento
socioecondmico. De maneira geral, as causas da desertificacdo relativas as atividades
humanas estdo associadas ao uso excessivo ou inapropriado da terra, pois sem as
praticas conservacionistas os solos se tornam mais vulneraveis aos processos erosivos.
Pelo menos quatro atividades humanas sdo apontadas como principais fatores que
contribuem para a degradacdo da terra e desertificacio (HERRMANN e
HUTCHINSON, 2006; UNCCD, 2011). Sao elas:

e Sobrecultivo, especialmente de monoculturas;
e Sobrepastoreio;
e Desmatamento;
e Sistemas de irrigacdo mal planejados.
O sobrecultivo provoca a exaustao dos solos; o sobrepastoreio além de contribuir
para a compactacdo do solo remove a cobertura vegetal que o protege da erosdo. Da
mesma forma o desmatamento, muitas vezes realizado para a extracdo de lenhas, que

além de desproteger os solos dos processos erosivos, acarreta a reducdo da
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biodiversidade nos locais afetados; por sua vez, o uso de sistemas inadequados de

irrigacdo contribui para a salinizacio das terras cultivdveis.

As consequéncias adversas desses quatros fatores podem se desdobrar em outras
situacOes negativas cuja tendéncia é o estabelecimento de um quadro cronico de
degradacdo ambiental caracterizado pela diminui¢do da produtividade agropecudria,
reduc@o dos recursos hidricos, destruicdo da fauna e flora, além de impactos de ordem
socioecondmica sobre as dreas afetadas como a migracdo, desagregacdo familiar devido
ao éxodo rural, crescimento da pobreza, epidemias, perda do potencial agricola e de

receitas econdmicas, entre outros.

Contudo, é importante salientar que as atividades humanas indutoras da
desertificacdo devem sempre ser analisadas dentro de um contexto sdcio-historico e
politico para se evitar a geracdo de interpretacdes vagas, que ndo refletem questdes
relativas a aspectos fundidrios, de acesso aos recursos naturais e de politicas publicas,
que sdo em ultima andlise sae os fatores fundamentais subjacentes a toda a problematica

(CAVALCANTI, COUTINHO e SELVA, 2000).

A UNCCD (2011) considerando o contexto global indica outros aspectos que
devem ser considerados quando se analisa o problema da degradacdo das terras e a
desertificacdo: a questdo das mudancgas climaticas, a escassez de 4gua, a migracdo
ambiental, o desafio de erradicacdo da pobreza, a perda da biodiversidade, o combate ao
desmatamento, os desafios energéticos, a seguranca alimentar e questdes de género.
Diante desses desafios interrelecionados as solug¢des para os problemas da desertificagdo
passariam pelo aumento da resiliéncia e diminui¢do das vulnerabilidades das populacdes

afetadas.

Para isso o investimento em politicas publicas para diminuicdo das
vulnerabilidades socioambientais das populacdes e na gestdo sustentdvel das terras €
essencial, o que, em tese, se desdobraria em processos de diversificacdo produtiva,
restauracdo dos solos degradados, controle dos processos erosivos, uso de fontes
alternativas de energia e no aumento na conscientizagdo da populacdo para

enfrentamento qualificado dos problemas da desertificagao.
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3.2 A desertificacao no Brasil

No Brasil os processos de desertificacdao afetam principalmente a regido Nordeste
cujo bioma predominante é a Caatinga. Segundo Rodrigues (1997) os relatos sobre a
desertificac@o no pais se intensificaram a partir das décadas de 1970 e 1980 gracas aos
estudos pioneiros de Vasconcelos Sobrinho.

Vasconcelos Sobrinho (1979) inaugurou as discussdes acerca da desertificacdo no
Brasil estabelecendo indicadores relacionados aos processos de degradacdo das terras
semidridas cujos critérios ainda sdo bastante utilizados para identificar, caracterizar e
priorizar dreas para estudo e intervencao politica no combate ao fendmeno. O estudo do
referido autor identificou e caracterizou seis dreas especificas com elevado risco de
desertificaciio; essas areas inicialmente denominadas de “nucleos de desertificagio™
refletiam profunda degrada¢cdo ambiental relacionada a a¢des humanas bastante diretas
tais como o sobrecultivo continuo e a tomada de terras de empréstimo para constru¢cao
de rodovias. Dessas dreas, quatro foram destacadas por serem as mais problematicas, a
saber: a) [raucuba (CE), Serid6 (RN-PB), Gilbués (PI) e Cabrob¢ (PE).

Vale salientar que a expressao “nucleo de desertificacdo” ¢ um termo bastante
genérico utilizado atualmente pelas autoridades governamentais para designar
conglomerados de municipios onde o problema da desertificacao € reconhecido como
sendo mais acentuado. Mas, € um erro, pois o Brasil € signatdrio da UNCCD e deveria
assimilar a terminologia por ela definida. No Glossédrio de Termos e Conceitos Usados
no Contexto da Convencdo das Nacdes Unidade de Combate a Desertificacdo
(MATTALO JUNIOR, 2009) o termo inexiste, sendo utilizado apenas no contexto
brasileiro. Da mesma forma ocorre com outro termo também aplicado apenas no Brasil
— As Areas Susceptiveis a Desertificagdo (ASDs). O correto é utilizar: “as areas de risco
ao processo de desertificacao” (ARPDs).

As “ASDs” estabeleceram novas delimitagdes para as 4areas semiaridas,
subumidas secas e de entorno para efeito de aplicacdo do Plano Nacional de Combate a

Desertificacdo e Mitigagao dos Efeitos da Seca — PAN Brasil, portanto, trata-se de uma

delimitacdo meramente geopolitica. Também foram redefinidos e delimitados os

*0 termo foi criado por Vasconcelos Sobrinho nos seus estudos pioneiros sobre a desertificagio nas
décadas de 1970 e 1980, e se referia a areas especificas identificadas e mapeadas como “manchas de
degradagdes profundas dos solos e vegetagdes” que caracterizavam o efeito maximo do fenomeno em
termos de degradagdo ambiental (VASCONCELO SOBRINHO, 1976).
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Nicleos de Desertificacio e as Areas Pilotos para Estudo da Desertificacio (APED)
(SANTANA, 2007).

O PAN Brasil reconheceu dentro do perimetro das “ASDs” os quatro “nucleos de
desertificacdo” definidos em estudos anteriores (Gilbués/PI, Irauguba/CE, Cabrob6/PE e
Serid6/RN). Ao todo s@o 16 municipios inseridos nesses nticleos somando uma
populacdo total de 444.911 habitantes e uma &rea territorial de 21.374,85 quildmetros
quadrados (Figura 12 e Tabela 7). A maioria da populacdo vive na zona urbana ndo
sendo atingida diretamente pelo processo de desertifica¢do, pois estd mais voltada para
os processos de crescimento relacionados ao comércio, prestacdo de servicos e a
inddstria. E na zona rural que o problema da desertificacio é mais grave, pois atinge
diretamente o pequeno camponés que vive sem amparo das politicas dos Estados e

Municipios, cujas acdes de assisténcia técnica sdo precdrias e muitas vezes inexistentes.

Figura 12 — Areas em Risco ao Processo de a Desertificacio e os chamados “Nucleos” de
Desertificacio no Semiarido Brasileiro
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Fonte: Atlas das Areas Susceptiveis a Desertificacdo do Brasil (SANTANA, 2007).
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Tabela 7 — Nicleos de Desertificacao do Brasil

Area Populacio em 2010 (hab.)
Niicleo/Municipio Territorial
(Km?) Rural Urbana Total

Gibués/P1 5,912.89 11,775.00 8,972.00 20,747.00
Gibués 3,494.96 4,411.00 5,991.00 10,402.00
Monte Alegre do Piaui 2,417.93 7,364.00 2,981.00 10,345.00
Iraucuba/CE 4,101.14 36,217.00 196,126.00 232,343.00
Irauguba 1,461.25 7,981.00 14,343.00 22,324.00
Sobral 2,122.90 21,923.00 166,310.00 188,233.00
Forquilha 516.99 6,313.00 15,473.00 21,786.00
Serid6/RN 2,793.45 14,137.00 81,122.00 95,259.00
Acari 608.47 2,133.00 8,902.00 11,035.00
Carnadba dos Dantas 246.31 1,401.00 6,028.00 7,429.00
Cruzeta 295.83 1,446.00 6,521.00 7,967.00
Currais Novos 864.35 4,875.00 37,777.00 42,652.00
Equador 264.99 1,012.00 4,810.00 5,822.00
Parelha 513.51 3,270.00 17,084.00 20,354.00
Cabrobd/PE 8,567.38 38,519.00 58,043.00 96,562.00
Belém de Sdo Francisco 1,830.80 7,671.00 12,582.00 20,253.00
Cabrobd 1,657.71 11,075.00 19,798.00 30,873.00
Carnaubeira da Penha 1,004.67 9,800.00 1,982.00 11,782.00
Floresta 3,644.17 9,312.00 19,973.00 29,285.00
Itacuruba 430.03 661.00 3,708.00 4,369.00
Total: 16 municipios 21,374.85 100,648.00 344,263.00 444,911.00

Fonte: Santana (2007). Dados atualizados com base no Censo 2010 do IBGE.

Diversos estudos demonstram que os processos da desertificacdo tém sido
desencadeados predominantemente pelas atividades humanas (ARAUJO, et al., 2008;
BARBOSA, 2012; ERASMI et al., 2014)

Entre as acdes antropicas comuns da desertificacdo no Brasil destacam-se o
desmatamento descontrolado, as queimadas e o sobrepastoreio. No Nucleo do Serido,
por exemplo, essas acdes se agravam ainda mais pela pressdo ambiental que centenas de
olarias exercem sobre os recursos florestais do bioma Caatinga, aumentando ainda mais
o desmatamento. Ainda hoje, a matriz energética das indudstrias ceramicas é totalmente

baseada no uso da lenha (CNRBC, 2004; ADESE, 2008; VERAS et al., 2013).

A salinizacdo dos solos também tem sido apontada como um dos problemas que

vem desencadeando a desertificacdo no semidrido brasileiro, ocorrendo em dreas onde
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ha agricultura irrigada. O uso mal planejado da irriga¢do é apontado como fator indutor
da salinizacdo e da consequente degradacdo dos solos. Isso acontece pela falta de
assisténcia técnica na implantacdo dos projetos de irrigacdo. Dos nicleos de
desertificacdo, Cabrobd é o que apresenta problemas de salinizag¢do bastante acentuados,
sem, contudo excluir os demais fatores de pressdo antropica comuns a todos os nicleos
(ARAUJO NETO et al. 2014). Outra atividade que vem contribuido com a
desertificacdo € a atividade de mineragdo bastante intensa no nicleo de Gibués/PI e

Serid6/RN (FERNANDES e MEDEIROS, 2009; PATRICIO, 2012).

Em suma, a desertificacdo no contexto brasileiro tem suas causas atreladas a
interacdo complexa de fatores fisicos, bioldgicos, politicos, sociais, culturais e
econdmicos. Em geral, o processo de desertificacdo se desenrola em ciclos viciosos
relacionados muito mais as atividades humanas do que aos fatores fisicos do semidrido
brasileiro. Em geral, o problema costuma evoluir em fases: 1) desmatamento; 2)
degradacao do solo; 3) reducdo da produgdo e da renda agropecudria; e 4) a deterioragdo

das condicdes sociais (ARA(JJ O, et al., 2008).

Apesar de existir no Brasil ampla discussdo e numerosos estudos sobre a
desertificacdo, a questdo ainda é tratada de forma fragmentada devido a algumas

fragilidades tedrico-metodoldgicas que precisam ser superadas.

Pelo menos cinco fragilidades podem ser identificadas no plano tedrico-
metodoldgico da desertificagio (MATTALO JUNIOR, 2001): a) fragilidade no que diz
respeito a amplitude conceitual da desertificagdo e seus termos associados (seca e
aridez, degradacdo das terras, causas e efeitos da desertificacdo, e relagdes com as
mudancas climéticas); b)auséncia de métodos de estudo universalmente aceitos; c)
auséncia de métodos confidveis para a identificacdo de processos de desertificacdo (que
geralmente sdo processos lentos e de longo prazo, imperceptiveis ao senso comum das
pessoas afetadas, que requerem por sua vez, métodos continuos de monitoramento); e d)

falta de uma metodologia de avaliacdo econdmica da desertificacao.

Esta tdltima fragilidade deflagra um aspecto importante no que diz respeito ao
enfrentamento do problema, pois a auséncia de uma avaliacio econOmica da

desertificacdo implica em problemas de convencimento politico, num fendmeno que
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Milton Santos denomina de “morte da politica” que ocorre em fragdes do territério e da
sociedade onde determinados problemas sdo “deixados por conta prépria” por nio
serem convenientes aos cdlculos econdmicos das firmas, haja vista que a politica

atualmente vem sendo feita dentro do mercado (SANTOS, 2011).

Como destacou Matallo Juinior (2001) a falta de clareza e de métodos para
apropriacdo real dos custos implicados na desertificacdo (custos de omissdo e pela
degradacdo ambiental) faz com que os elementos necessdrios ao convencimento da
sociedade e das instituicdes publicas e privadas sejam comprometidos, prejudicando
qualquer andlise mais acurada sobre os beneficios dos investimentos em conservagao,
diminuicdo das vulnerabilidades das populacdes e gestdo de recursos naturais em zonas

aridas.

3.3 Governanca e estruturacgiio das politicas de combate a desertificagio

Apesar de todas essas fragilidades no tratamento da questdo da desertificacao
sdo bastante evidente os esfor¢os dos paises na estruturagdo de politicas para combater
tal processo. Apesar de se defender uma abordagem de “baixo-para-cima” (botton-up
approach) a estruturacdo de politicas e de seus correspondentes sistemas de governanca
para o combate a desertificacdo iniciou-se em nivel global com o estabelecimento da

Convengao das Nagdes Unidas de Combate a Desertificacdo (UNCCD) em 1994.

Mas a UNCCD ndo surgiu do nada. Seu estabelecimento foi o resultado da
culminincia de discussdes precedentes hd mais de duas décadas antes da sua

promulgacdo e ratificacao.

Alguns eventos antecedentes a UNCCD tiveram destaque como marco inicial a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desertificacdo (UNCOD) realizada em 1977, na
cidade de Nair6bi, no Quénia. Esta conferéncia marcou o inicio da consolidacdo do
tema da desertificacdo na agenda internacional. O contexto socioambiental da época era
marcado pela intensificacdo de enormes movimentos migratérios devido a prolongadas
secas e a processos de devastacdo ambiental que estavam ocorrendo ao sul do deserto do

Sahara, norte da Africa, regido conhecida como Sahel. Essa regido ficou marcada por
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sofrer grande desestabilizacdo das economias locais e regionais a por apresentar um
ambiente de miséria e fome, além de violentos conflitos em tornos de recursos naturais
cada vez mais escassos (terra, d4gua e vegetacao).

A regido do Sahel se tornou entdo o emblema da desertificacdo — termo
estabelecido para designar todo esse quadro de degradacdo socioambiental vivenciado
nas zonas aridas do planeta. Constatou-se também que tal fendmeno ocorria em todos os
outros continentes (exceto na Antdrtica) em paises que possuiam climas 4ridos,
semidridos e subimidos secos. O Brasil teve uma participacdo importante nessa
conferéncia onde os estudos pioneiros de Vasconcelos Sobrinho subsidiaram a
participacdo da delegacdo brasileira no referido evento. O principal produto desta
reunido foi o Plano de A¢do Mundial Contra a Desertificagdo. Devido a esta conferéncia
€ que a definicdo da desertificacdo teve sua ocorréncia restringida a areas de clima
arido, semiarido e subumido seco.

O Plano de Ac¢dao Mundial Contra a Desertificacdo ndo apresentou resultados
satisfatérios em termos de investimentos e de solu¢des concretas para os problemas
identificados. A parti de entdo, vdrios paises propuseram a constituicio de uma
convenc¢ao internacional para lidar com a problematica por se tratar de um instrumento
juridico mais forte no estabelecimento de compromissos entre as nagdes signatdrias. Em
1992, na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a
Rio 92 (UNCED) ¢ tomada a decisdo para o estabelecimento da Convencao de Combate
a Desertificagdo com a criacdo de um Comité de Negociagdo Intergovernamental para
elaboracdo dos termos do referido acordo, cuja data de promulgacdo ficou estabelecida

para Junho de 1994 (UN, 1992; NAJAM, 2006).

ApOs cinco sessoes de negociagdo, a Convencdo das Nacgdes Unidas de Combate
a Desertificacdo (UNCCD) foi adotada, precisamente no dia 17 de Junho de 1994 na
cidade de Paris, Franca — data que ficou estabelecida como o Dia Mundial de Combate a
Desertificacdo. Porém, a Convencdo s6 entrou em vigor em 26 de dezembro de 1996,
noventa dias apds a ratificacdo do seu quinquagésimo pais-membro (Republica do
Chade). O Brasil foi a octogésima quinta nagdo a ratificar a Convengﬁo5 promulgando-a

no pais em 1998 por meio do Decreto de niimero 2.741. Atualmente a Convencdo tem

> A ratificagdo foi feita mediante o Decreto Legislativo n° 28, de 13 de junho de 1997. Disponivel em:
http://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:federal:decreto.legislativo: 1997-06-12;28
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como signatdrios 195 paises (BRASIL, 1998; NAJAM, 2006; UNCCD
SECRETARIAT, 2014).

3.3.1 A UNCCD e a governanga global no combate a desertificacdo

Serd analisada agora a politica de combate a desertificacio em nivel global.
Primeiro serd abordado o seu desenvolvimento institucional (base legal, aparato
institucional, planejamento e gestdo e controle social) para depois verificar e discutir
como se processam os elementos da governanga, para enfim se abordar a questdo da

sustentabilidade institucional da politica de combate a desertificacdo em nivel global.

Em linhas gerais os elementos de desenvolvimento institucional da politica

global de combate a desertifica¢ao sdo apresentados no Quadro 9.

Quadro 9 - Quadro resumo dos elementos institucionais da politica global de combate a
desertificacao

Base Legal Aparato Institucional | Planejamento e Gestao _
=  Conferéncia das = Controle social
Partes (COP): inexistente, apesar de
= Comité de Ciéncia e =  Plano Estratégico fr)l(;zgrrlei:;?nos
- Tecnologia (CST); Decenal (A LT
= A Convengao; A . L. institucionais de
L =  Comité de Revisao da Estratégia); .
=  Decisdes das ~ participacao de
Conferéncias das Implementacao da " OsProgramas de organizacdes da
UNCCD (CRIC); Acdo Nacionais, . ..
Partes (COP). . L sociedade civil nos
=  Mecanismo Global Regionais e Sub- OCESSOS &
(GM); regionais. Processos
+  Secretariado instituicdes da
Permanente UNCCD no ambito
) da governanca global.

Fonte: Elaboragao prépria

3.3.1.1 Verificagdo dos elementos institucionais da UNCCD

a) Bases Legais da UNCCD

Comecando pela Convencao, essa se configura com a suprema base legal para a
politica global de combate a desertificacdo. Promulgada em 1994 e ratificada em 1996,

a Convencdo estabelece as bases juridicas para a estruturacdo nio s6 de agdes globais,
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mas também para a configuracdo de processos politicos e institucionais de impacto

nacional dentro dos paises signatdrios.

A Convencio € constituida por 40 artigos estruturados em seis partes além de
quatro anexos voltados para a implantagdo regional do tratado. Os elementos da
Convencdo que merecem destaque sdo as diferentes obrigacdes entre os paises membros
afetados e os paises membros desenvolvidos (ver Quadro 11); a prioridade para com a
Africa; a instituicio dos Programas de Acdo Nacionais como instrumentos
fundamentais de implantacdo da Convencao; o estabelecimentos das instituicdes e 6rgdo
subsididrios da UNCCD; e os mecanismos para mobilizar e canalizar recursos voltados
a implantacdo da Convencao, especialmente nos paises afetados.

Outro elemento que configura a Base Legal da UNCCD sdo as Decisoes das
Conferéncias das Partes. Desde a sua promulgacdo doze conferéncias ja foram
realizadas somando ao todo 364 decisdes tomadas a partir das reunides (Tabela 8). A
maioria dessas decisdes encontra-se ja expirada, pois cumpriram suas finalidades,

enquanto outras se encontram ainda em vigor dentro de seus prazos de implantagdo.
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Quadro 10 - Estrutura de Contetido da Convencio das Nac¢oes Unidas de Combate a Desertificacao.

Partes e Secoes Artigos Assuntos
PARTE 1 1 Termos Utilizados
~ 2 Objetivo
Introdugdo 3 Principios
4 Obrigacdes gerais
AT 5 Obrigacdes dos paises Partes afetados
. gy . 6 Obrigacdes dos paises Partes desenvolvidos
Disposicoes Gerais Lo S Aol
7 Prioridade a Africa
8 Relacdes com outras Convencdes
9 Principios basicos
S ¥ 10 Programas de Ac¢do Nacionais
§“ < SECAO 1 11 Programas de Ac¢do Sub-regional e Regional
2 E ¢ - 12 Cooperacio Internacional
S 3 Programas de A¢ao : ~ 5 5
=S = 13 Apoio na Elaboracao e Implementacdo dos Programas de Ac¢ao
E S g s 14 Coordenagdo na Elaboracdo e Implementacdo dos Programas de Acdo
E Sﬁ § 2 15 Anexos de Implementagido Regional
§ S < SECAO 2 16 Coleta, Andlise e Intercambio de Informacio
§ g Cooperagado 17 Pesquisa e Desenvolvimento
S& Cientifica e Técnica 18 Transferéncia, aquisi¢io, adaptaciio e desenvolvimento de tecnologia
S - 19 Desenvolvimento das capacidades, educac@o e conscientizagio publica
Sl RGOS 20 Recursos financeiros
Medidas de Apoio e B
21 Mecanismos financeiros
22 Conferéncia das Partes
PARTE IV 23 Secretariado Permanente
Instituicoes 24 Comité de Ciéncia e Tecnologia
25 Constitui¢do de uma Rede de Institui¢oes, Organismos e Orgéos
26 Comunicagdo da informacao
27 Medidas a Tomar para Resolver Questoes Relativas a Implementacao da Convencao
T 28 Solugdo de Controvérsias
~ . 29 Estatuto Juridico dos Anexos
Questoes Processuais 30 Emendas 2 Convencio
31 Aprovacdo e Emendas aos Anexos a Convengao
32 Direito de voto
33 Assinatura
34 Ratificacdo, Aceitacdo, Aprovacio e Adesao
35 Disposi¢des Transitorias
PARTE YI L 36 Entrada em vigor
Disposicoes Finais 37 Reservas
38 Dentincia
39 Depositdrio
40 Textos auténticos

Anexo I - Anexo de Implementagio Regional para a Africa

Anexo II - Anexo de Implementacio Regional para a Asia
Anexo III - Anexo de Implementacio Regional para a América Latina e Caribe
Anexo IV - Anexo de Implementacao Regional para o Norte do Mediterraneo

Fonte: Elaboracao prépria com base na UNCCD (1994).
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Tabela 8 — Quantitativos de decisdes institucionalizadas por Conferéncias das Partes da UNCCD

Conferéncia das Partes

COP 1
COP 2
COP 3
COP 4
COP 5
COP 6
COP 7
COP 8
COP 9
COP 10
COP 11
COP 12

N° de Decisdes

29
25
23
23
25
30
31
28
36
39
40
35
364

Data da COP

1997
1998
1999
2000
2001
2003
2005
2007
2009
2011
2013
2015

Fonte: Elaboragdo prépria com base UNCCD Official Documents Centre®.

Quadro 11 - Responsabilidades diferenciadas dos Paises-membros da UNCCD

Obrigacoes Comuns

Obrigacoes dos Paises Parte Afetados

Africa, Asia, América
Latina e Caribe, Norte do
Mediterraneo e Europa
Central e Oriental

Outros paises afetados

Obrigacdes dos Paises
Parte Desenvolvidos

Cooperag¢ao internacional em
todos os niveis,
especialmente nas dreas de
coleta, analise e intercAmbio
de informacdes, pesquisa,
transferéncia de tecnologias,
capacitacdo e
conscientiza¢do; promogao
de abordagem integrada nas
estratégias de
desenvolvimento nacional
para combater a
desertificacdo; assisténcia
para garantir adequadas
fontes de recursos para
subsidiar programas e
projetos.

Preparar programas de a¢ao
nacionais e cooperar com
0s programas regionais e
sub-regionais.

Preparar de forma
opcional programas de
acdo e seguir as
disposicoes da
Convengao
estabelecendo
estratégias eprioridades
parao combate a
desertificag@o.

Apoiar os paises afetados,
em especial os paises em
desenvolvimento, pela
provisdo de recursos
financeiros e pela
facilitacdo ao acesso de
tecnologias apropriadas,
conhecimento e know-
how.

Fonte: Elaboracao prépria.

b) Aparato Institucional: Instituicdes e 6rgaos subsididrios da UNCCD

® Disponivel em: http://www.unccd.int/en/about-the-convention/official-documents/Pages/default.aspx
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O aparato institucional da UNCCD ¢é composto pela Conferéncia das Partes
(COP) e seus orgdos subsididrios — O Comité de Ciéncia e Tecnologia (CST) e o
Comite de Revisdo da Implementacio da UNCCD (CRIC) - além do Secretariado

Permanente e do Mecanismo Global (GM).

A Conferéncia das Partes (COP) foi estabelecida pela Convencdo como o 6rgao
supremo para tomada de decisdo. A principal funcdo da COP € tomar decisdes no

ambito da Convencdo, além de poder estabelecer emendas no tratado.

O Comité de Ciéncia e Tecnologia (CST), estabelecido sob a Convencao, tem a
funcdo institucional de promover a cooperacdao tecnoldgica e cientifica entre
organizacdes nacionais, sub-regionais e regionais através da coleta, anélises e revisdes
de dados, bem como a provisdo de conhecimento cientifico atualizado para subsidiar as

decisdes da COP.

O Comite para Revisio da Implementagdo da Convencdo (CRIC) foi
estabelecido em 2001 na Quinta Sessao da Conferéncia das Partes (COP 5) em Genebra,
como 6rgdo subsididrio da COP. A principal func¢io desse comité é fornecer assisténcia

regular a COP revisando a implantacdo da Convencao.

O Secretariado Permanente ou Secretaria Executiva € o d6rgdo executivo da
UNCCD. Sua principal tarefa € facilitar a implantacdo da Conven¢dao fornecendo
servicos para a COP e demais 6rgdos subsididrios através da organizacao de reunides,
preparacdo de documentos, coordenacdo de atividades como outros organizacdes
relevantes, além da compilacdo e transmissao de informagoes, facilitando consultas. O
Secretariado Permanente quando solicitado, também providencia assisténcia aos paises
afetados na compilagdio e comunicagdo de informagdes como estipulado pela

Convengao.

O Mecanismo Global (GM) € o 6rgdo criado para promover acdes condutoras de
mobilizacdo e canalizacdo de recursos financeiros substanciais para os paises em
desenvolvimento membros da Convengdo. A principal funcdo do GM € aumentar a

eficacia e eficiéncia dos mecanismos de financiamento existentes. Nesse sentido, o GM
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orienta os Paises-membros sobre como identificar, acessar e mobilizar recursos para

projetos e programas hacionais que promovam a gestao sustentdvel da terra.

¢) Planejamento e Gestdo: Os Programas de Acdo Nacional e o Plano

Estratégico Decenal da UNCCD

O combate a desertificagdo requer agdes efetivas em todos os niveis. Para isso a
Convengao estabeleceu a obriga¢do dos paises-membros em promoveram a cooperagao
internacional e a parceria dentro de uma abordagem integrada consistente com a Agenda

21 no intuito de alcangar o desenvolvimento sustentdvel das dreas afetadas.

O alcance desse objetivo envolve o estabelecimento de estratégias integradas de
longo prazo para melhorar a produtividade da terra a0 mesmo tempo em que garante sua
reabilitacdo, conservagdo e gestdo sustentdvel. As estratégias devem também focar na
melhoria das condi¢Oes de vida das populagdes, especialmente no nivel comunitdrio.
Para isso a UNCCD requer dos Paises Parte Afetados a elaborag¢do de seus Programas

de Acdo Nacional (PANs) — Artigos do 10° ao 15° da Conven¢do (UNCCD, 1994).

Os Programas de Acdo Nacional sdo considerados os instrumentos chaves para a
implementacdo da UNCCD. Tais programas s@o instrumentos de planejamento e gestao
sendo geralmente apoiados por programas de acdo sub-regionais e regionais. Os PANs
devem ser integrados com os planos locais de desenvolvimento estabelecidos para as
areas afetadas identificando todos os fatores que contribuem para a desertificagcdo, além
de indicar um conjunto de medidas praticas necessario ao combate do problema e acdes
para mitigar os efeitos da seca e promover esforcos de adaptacao.

Na Oitava Conferéncia das Partes (COP 8) ocorrida em Madri em 2007, a
UNCCD adotou o seu plano estratégico decenal (2008-2018) comumente reconhecido
como a “Estratégia” (The [10-year strategic plan and framework to enhance the

implementation of the Convention — The Strategy) (UNCCD, Decisao 3/COPS. 2007).

A “Estratégia” estabeleceu como visdo de futuro o estabelecimento de uma
parceria global para reverter e prevenir a desertificacdo/degradagdo da terra e mitigar os

efeitos da seca no sentido de apoiar a redu¢@o da pobreza e a sustentabilidade ambiental.



73

Com a adog¢ao do Plano Estratégico Decenal, os Paises Parte Afetados foram solicitados

a alinharem seus programas de a¢@o nacional aos objetivos estratégicos e operacionais

do Plano Decenal da UNCCD até 2018(Quadros 12 e 13).

Quadro 12 - e objetivos estratégicos da UNCCD (2008-2018)

VISAO

Forjar uma parceria global para reverter e prevenir a desertificagdo/degradac@o da terra e mitigar os efeitos da seca em dreas afetadas no
sentido de apoiar a reducdo da pobreza e a sustentabilidade ambiental.

Objetivos Estratégicos

Impactos Esperados

Indicadores

OBJETIVOS ESTRATEGICOS

1. Melhorar as condi¢des de

vida das populagdes afetadas.

Pessoas que vivem em dreas afetadas pela
desertificacdo, degradacdo da terra e

seca passam a ter uma base de subsisténcia
melhorada e mais diversificada e a se
beneficiar de rendas geradas a partir de
gestao sustentdvel dos solos.
Vulnerabilidade socioecondmica e ambiental
das populagdes afetadas diante das alteracdes
climadticas, variabilidade do clima e da seca é
reduzida.

Diminui¢do do nimero de pessoas
negativamente impactadas por processos
de desertificagdo/degradacdo da terra e
seca.

Aumento da propor¢ao de familias que
vivem acima da linha da pobreza em dreas
afetadas.

Reducao na proporg¢ao da populagdo
abaixo do nivel minimo de consumo
energético alimentar em dreas afetadas.

2. Melhorar as condi¢des dos
ecossistemas afetados

Produtividade da terra e de outros bens e
servigos ecossistémicos em dreas afetadas é
reforcada de forma sustentdvel contribuindo
para uma subsisténcia melhorada.

A vulnerabilidade dos ecossistemas afetados
as alteragdes climdticas, variabilidade do
clima e a seca é reduzida.

Redugio da drea total afetada pela
desertificacdo/degradagdo dos solos e seca.
Aumento da produtividade primdria
liquida em dreas afetadas.

3. Gerar beneficios globais
através de uma aplicagdo
eficaz da UNCCD

Gestio sustentdvel dos solos e combate a
desertificacao/degradacdo da terra
contribuem para a conservagao e uso
sustentdvel da biodiversidade e para
mitigagdo da mudanca climatica.

Aumento de estoques de carbono (solo e
planta de biomassa) nas dreas afetadas.
Areas de ecossistemas florestais, agricolas
e de aquicultura sob gestdo sustentdvel.

4. Mobilizar recursos para
apoiar a implementagdo da
Convengao através da
construgdo de parcerias
eficazes entre os atores
nacionais e internacionais.

Recursos financeiros, técnicos e tecnoldgicos
aumentados sdo disponibilizados para Paises
Partes Afetados em desenvolvimento, e onde
apropriado, para paises do Centro e do Norte
da Europa, para implementar a Convengao.
Ambientes politicos melhorados para a
implementacdo da UNCCD em todos os
niveis.

Aumento do nivel e da diversidade de
fundos disponiveis para o combate a
desertificagdo e degradagdo da terra e para
a mitigagdo dos efeitos da seca.

Politicas de desenvolvimento e medidas
abordam desertificacdo/degradacao da
terra e a mitigagdo dos efeitos da seca.

Fonte: Elaboragao Prépria com base em UNCCD, Decisdao 3/COPS (2007).
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Quadro 13 - Missao e objetivos operacionais da UNCCD (2008-2018)

Fornecer um quadro global para apoiar o desenvolvimento e implementagdo de politicas nacionais e regionais, programas e medidas para
© | prevenir, controlar e reverter a desertificagao/degradacao da terra e para mitigar os efeitos da seca através da exceléncia cientifica e tecnoldgica,
'ﬁ aumento da sensibilizacdo publica, estabelecimento de padrdes, defesas de interesses e mobilizagio de recursos, contribuindo assim para a
§ reducdo da pobreza.
Objetivos Estratégicos Resultados Esperados
1. Defesa de interesse, Problemas de desertificacdo/degradacdo dos solos e a seca e as sinergias comadaptagdo/mitiga¢do
sensibilizacdo e educacio. as alteragdes climdticas e conservagdo da biodiversidade sdo efetivamente comunicados entre os
eleitorados-chaves nos niveis internacional, nacional e local.
Influenciar ativamente os Questdes de desertificagdo/degradacao dos solos e a seca sdo abordados em relevantes féruns
processos e atores internacionais, incluindo aqueles relativos ao comércio agricola, adaptacdo as alteracoes
internacionais, nacionais e climaticas, conservacdo e uso sustentdvel da biodiversidade, ao desenvolvimento rural,
locais relevantes para desenvolvimento sustentavel eredugio da pobreza.
abordar adequadamente a Organizacdes da sociedade civil e da comunidade cientifica no Norte e no Sul sdo cada vez mais
desertificagdo/degradagdo da envolvidas como partes interessadas nos processos da Convenggdo e a desertificagdo/degradagdo
terra e os problemas dos solos ea seca sdao abordados em suas iniciativas de defesa de interesse, de sensibilizacdo e de
relacionados com a seca. educagio.
Fatores politicos, institucionais, financeiros e socioecondmicos que impulsionam a
desertificacao/degradacao da terra e asbarreiras a gestdo sustentdvel dos solos sdo avaliados e
e medidas apropriadas para remover essas barreiras sdo recomendadas.
2. Quadro Politico Dt . . ~ Lo X
Os Paises Partes Afetados revisam seus programas de ac@o nacionais (PANs) e outros documentos
. L estratégicos apoiados em informagdes de base bioffsica e socioecondmica incluindo-os em quadros
Apoiar a criagdo de . dos de i .
ambientes favordveis para a integrados de nvestimento.
N - Os Paises Partes Afetados integram seus PANs e problemas de gestdo sustentdvel/degradacio da
promogao de solugdes para o . e L
@ combate terra no planeamento do desenvolvimento ou dentro de relevantes politicas e planos setoriais de
L] . .
e o ~ nvestimento.
§ desertificagao/degradacao do . . . . . - ~
5 solo e mitigar os efeitos da Paises Partes Desenvolvidos integram os objetivos da UNCCD e as intervengdes em gestao
3] seca sustentdvel dos solos dentro de seus programas e projetos de desenvolvimento e cooperagio em
é ’ linha com seus apoios aos planos de investimentos setoriais nacionais.
= Medidas de esforco mituo entre programas de desertificagdo/degradacdo da terra, biodiversidade e
g mitigacdo/adaptagdo as mudangas climdticas sdo introduzidas ou reforcadas de modo a aumentar o
8 impacto das intervencoes.
z Monitoramento nacional e avaliacdo de vulnerabilidades sobre dindmicas biofisicas e
; socioecondmicas nos paises afetados sao apoiados.
'2 Uma linha de base fundamentada nos mais robustos dados disponiveis sobre dinamicas biofisicas
=) . . e socioecondmicas € desenvolvida e relevantes abordagnes cientificas sao gradualmente
3. Ciéncia, Tecnologia e ..
" harmonizadas.
Conhecimento . N s . . . - . . .
. Conhecimento sobre fatores biofisicos e socioecondmicos e suas interagdes em dreas afetadas é
Se tornar uma autoridade f— ) .~
. melhorado para possibilitar melhores tomadas de decisao.
global em conhecimento . . < JUNN Lo -
cientifico e técnico Conhecimento das interagdes entre adaptagdo a mudanga climdtica, mitigacdo da seca e
relacionado 2 restauracdo de terra degradada em dreas afetadas é melhorado para desenvolver ferramentas para
e = apoiar a tomada de decisao.
desertificagao/degradacao da L. . . . . . . .. N
terra e 2 mitigacdo dos Efetivos sistemas de compartilhamento de conhecimento, incluindo conhecimento tradicional sdo
efeitos da seca colocados em niveis global, regional, sub-regional e nacional para apoiar os formuladores de
politicas e usudrios finais, incluindo também a identificagdo e partilhamento das melhores préticas
e historias de sucesso.
Redes de ciéncia e tecnologia e relevantes institui¢des para desertificacao /degradacdo da terra e
seca sdo engajadas para apoiaus a implementacdo da UNCCD.

4. Capacitacdo Countries which have carried out the national capacity self assessment (NCSA) implement the
Identificar e abordar resulting action plans to develop the necessary capacity at the individual, institutional and systemic
necessidades de capacitacio levels6 to tackle desertification/land degradation and drought issues at the national and local
para prevenir e reverter a levels.
desertificacao/degradacao Those countries which have not previously undertaken capacity needs assessments engage in
dos solos e mitigar os efeitos relevant assessments processes to identify capacity needs for tackling desertification/land
da seca. degradation and drought at the national and local levels.

Paises Partes Afetados desenvolvem quadro de investimento integrado para alavancar recursos
nacionais, bilaterais e multilaterais com o intuito de aumentar a eficicia e os impactos das
intervengoes.
Paises Partes desenvolvidos fornecem recursos financeiros substanciais, adequados, em tempo
. . hdbil e previsiveis para apoiar iniciativas domésticas para reverter a desertificacdo/degradacao dos
5. Financiamento e R . . )
P . solos e mitigar os efeitos das secas.
transferéncia de tecnologia N e e L N
. Partes aumentam seus esfor¢os para mobilizar recursos de institui¢des financeiras internacionais,
Mobilizar e melhorar a . - . . . . =
. ~ < instalacoes e fundos, incluindo o GEF (Global Environmental Facility) pela promogdo da Agenda
orientacdo e coordenagdo - p P b L
. da Gestio Sustentdvel dos Solos/fUNCCD com os érgdos governamentais dessas instituicoes.
dos recursos financeiros e X . . S X
PP Novas fontes de financas e de mecanismos financeiros sao identificadas para combater a
tecnolégicos nacionais, e - s . . . .
bilaterais e multilaterais, a desertificacdo/degradacao dos solos e mitigacdo dos efeitos da seca, inclusive de setores privados,
fim de aumentar o seu ’ mecanismos com base no mercado, associa¢des de comércio, fundacdes e organizagdes da
impacto e eficicia sociedade civil e outros mecanismos de financiamento para mitigacao e adaptacdo as mudangas
. climdticas, conservagdo e uso sustentdvel da biodiversidade, para combate a fome e reducdo da
pobreza.
Acesso a tecnologia pelos Paises Partes Afetados € facilitado através de adequado financiamento,
incentivos econdmicos e politicos efetivos e suporte técnico, notavelmente dentro do quadro de
cooperacdo Sul-Sul e Norte-Sul.
. 5 A s o
Fonte: Elaboracdo Propria com base em UNCCD, Decisao n°3/COP8 (2007).
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d) Controle Social

No artigo 3° da Convengdo destaca-se o principio que as decisdes na formulacao
e implantacdo dos programas de combate a desertificacdo e mitigagdo dos efeitos da
seca devem sempre ser tomadas com a participagdo das populagdes e comunidades
locais afetadas (UNCCD, 1994, art. 3). Isso implica na criagio de mecanismos
legalmente instituidos de controle social que estabelecam espagcos necessdrios a
participacdo para que organizacdes da sociedade civil possam exercer de forma

consultiva e deliberativa sua influéncia sobre as politicas (POLIS, 2008).

No entanto, no ambito das instituicdes e processos globais da UNCCD, o
controle social por parte das organizagdes da sociedade civil € inexistente. Apesar de
existirem espacgos institucionalizados para a participacdo qualificada e influente de
diferentes organizagdes da sociedade civil (KNABE, 2006), as decisdes e o controle dos
processos e instituicoes da UNCCD sao prerrogativas dos Estados membros que
exercem seu poder deliberativo dentro das Conferéncias das Partes. A criacdo de mais
um Orgdo subsididrio atribuindo poderes deliberativos de controle social as
organizacdes da sociedade civil no dmbito global dos processos da UNCCD so6 seria

possivel mediante emenda a Convengao.

3.3.1.2 Governanga e sustentabilidade institucional no contexto da UNCCD

Verificados os elementos institucionais da politica de combate a desertificacao
no ambito global, passemos agora a andlise dos elementos da governanga existentes nos

processos da UNCCD em nivel global.

a) Participacdo social

A participacdo € considerada pela UNCCD um elemento chave para a
formulacdo e implantacdo de politicas de combate a desertificagdo. Sdo muitas as
referéncias que o texto da Convencdo faz a participacdo atrelando-a a outros aspectos:

parceria, cooperacdo, consenso, sensibilizacdo, etc.
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A efetivacdo da UNCCD requer ativa participacdo de diferentes grupos de partes
interessadas, em particular os governos em todos os niveis, doadores, organizagdes nao
governamentais, populacdes de dreas afetadas incluindo proprietdrios de terras e
usudrios, bem como, organizacdes multilaterais e intergovernamentais, instituicoes
cientificas e entidades empresariais. Para atender esse desafio, ao longo do seu
desenvolvimento institucional, a UNCCD vem estabelecendo procedimentos e
processos para a criagdo e amadurecimento de uma ambiente favordvel ao engajamento

dos mais diversos atores sociais interessados com o problema da desertificacdo

(PONSEN e LO, 2006).

A participacdo social, especialmente das populacdes afetadas pela desertificacao
e seca € requerida de acordo com varios artigos da Convencao (4,5,6,8,9,11,12,18,19 e
22), porém, dentro do contexto de implantacdo dos Programas de Acdo Nacionais.
Contudo, no ambito da governanca global, houve a necessidade de se estabelecer
procedimentos voltados ao engajamento de organizacdes da sociedade civil para que
essas pudessem participar de forma qualificada nos processos e instituicdes da UNCCD,

especialmente nas Conferéncias das Partes (UNCCD, 1994).

Knabe (2006) analisando o papel da sociedade civil na negociac¢do e implantacao
da UNCCD identificou trés fases distintas da participacdo de organizagdes nao
governamentais (ONGs) nos processos € instituigdes da Convencdo, destacando quao
influentes essas entidades tém sido no tocante a tomada de decisdo, mesmo ndo

existindo espagos deliberativos para elas.

A primeira fase estd relacionada ao periodo pré-convencao (1992-1994) na
ocasido em que funcionou o Comité de Negociacdo Intergovernamental (CNI)
estabelecido na Ri0-92 para elaborar os termos da UNCCD. Muitos fatores
contribuiram para o envolvimento das ONGs no Comité, a exemplo das diretrizes da
Agenda 21 relacionadas a participacdo social na formulacdo e implantacdo de
programas de desenvolvimento sustentavel. A resolucdo que estabeleceu o Comité
buscou contribui¢des construtivas de todas as ONGs, especialmente aquelas oriundas
dos paises em desenvolvimento (UNGA, Resolugcao 47/188, pardgrafo 19, 1992). De
inicio, as ONGs foram apoiadas por delegagdes governamentais e pelo presidente e

secretariado do referido Comité (KNABE, 2006).
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Em todas as sessdes de negociacdo do Comité, a influéncia das ONGs foi
realmente efetiva. Seis questdes principais foram trazidas pelas organizacdes da
sociedade civil a discussao: a questdo da posse da terra, conscientizagao e informagao,
educacdo, empoderamento comunitdrio e das ONGs, ciéncia e tecnologia e relacdes
internacionais. Destacou-se fortemente também, a importdncia do papel das
comunidades locais e o reconhecimento das mulheres como um dos grupos mais
vulnerdveis aos impactos da desertificagdao. O texto final da Convengao passou entio a
incluir vinte e uma (21) referéncias as organizacdes ndo governamentais e o papel
multinivel da participacdo das organizagdes da sociedade civil no combate a
desertificacdo foi plenamente reconhecido nos termos da UNCCD (NAJAM, 2006;
KNABE, 2006).

Na fase subsequente a adocdo da UNCCD a participacdo das organizacdes da
sociedade civil passou a ocorrer dentro dos processos de tomada de decisdao, mas de
forma consultiva. As organizacdes da sociedade civil passaram a participar das
Conferéncias da Partes e das reunides dos Comités de Ciéncia e Tecnologia e de
Revisdo da Implementacdo da UNCCD (CST e CRIC7) como observadores com direito
a voz, mas sem o poder de voto® (UNCCD, Decisao5/COP9, 2009).

Como observadoras as organizacdes da sociedade civil dependem dos espacos
disponibilizados pelos governos. Isso implica em dizer que nem sempre tal participacdo
traduz automaticamente em influéncia nos processos de tomada de decisdo que é uma
prerrogativa exclusiva dos paises membros da Convengcdo quando reunidos na
Conferéncia das Partes. Em geral, a participagdo influente das organizacdes da

sociedade civil nos processos e instituicoes da UNCCD se da em fungdo do grau de

7 As organizacdes da sociedade civil credenciadas (ONG) sdo convidadas a participar também do PRAIS
(Performance Review and Assessment of Implementation System), um sistema para avaliagdo dos
indicadores de desempenho da implantagio da UNCCD, fornecendo suas opinides sobre o progresso dos
Programas de Ac¢do Nacionais.

% Ao todo, existem 314 organizacdes da sociedade civil credenciadas a participarem dos processos da
UNCCD em nivel global incluindo entidades ndo governamentais e empresarias. Do Brasil, apenas cinco
organizagdes ndo governamentais participam da lista oficial de entidades credenciadas, sdo elas:
Associagdo de Defesa Ambiental e Controle da Desertificacdo de Gilbués, Associacdo Programa Um
Milhdao de Cisternas para o Semidrido APIMC, Centro de Assessoria € Apoio aos Trabalhadores e
Instituicdbes Nao Governamentais Alternativas, Instituto Brasileiro de Desenvolvimento e
Sustentabilidade e Instituto Desert (Disponivel em:
http://www.unccd.int/Lists/SiteDocumentLibrary/CivilSociety/List-of-civil-society-organizations-having-
confirmed-their-interest-in-remaining-accredited.pdf).
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informacdes que essas detém. Expertises e informacdes detalhadas sobre os efeitos da
desertificacdo nas comunidades ou sobre as habilidades que essas comunidades tém no
controle e na reversdo da degradacdo do solo fornecem as organizacdes da sociedade
civil maiores chances de influenciar os processos decisérios da UNCCD como bem

destacou os estudos de Betsill e Corell (2001).

A terceira fase de participacdo das organizacdes sociais diz respeito ao
surgimento de redes de organizagdes nao governamentais que operam em contextos
nacionais e internacionais procurando aumentar o intercAmbio de informagdes e
expertises entre as entidades parceiras para poderem influenciar de forma mais

qualificada as decisdes tomadas no ambito da UNCCD (KNABE, 2006).

Uma experiéncia bastante consolidada nesse aspecto tem sido a Rede
Internacional de ONGs sobre Desertificacdo (Réseau International des ONG pour la
Désertification — RIOD), criada em 1994 para ser um mecanismo de comunicagdo e
coordenacdo das atividades de organizagdes nao-governamentais, movimentos da
sociedade civil, grupos de produtores rurais, etc. como parte do acompanhamento da
implementagdo da UNCCD nem escala global. A RIOD estd estruturada em Pontos
Focais Nacionais (PFN), Sub-regionais (PFSR) e Regionais (PFR) e sua atuacdo € mais

forte entre os paises da Africa.

Estes pontos focais sd@o configurados para funcionar como nés de comunicacao
através do qual as organizacdes ndo-governamentais € comunitdrias podem trocar
informacdes e experiéncias a nivel internacional. Estes pontos focais sdo coordenados

por um Ponto Focal global ou Internacional (PEG)’.

Como visto até agora, a participacdo tem sido desde os primérdios da UNCCD
um elemento central na governanga global das questdes relacionadas a desertificacdo

sendo institucionalizada dentro dos processos e institui¢des da Convencao.

Vale salientar que a participacdo ndo implica necessariamente em processos de

controle social conforme o conceito aqui adotado. Por outro lado, a falta de instituicdes

® Ver informagdes disponiveis em: http://www.secheresse.info/spip.php?article348
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de controle social de ambito global com participacao deliberativa de organizacdes da
sociedade civil ndo significa que as entidades sejam incapazes de exercer influéncia nos
processos decisorios. Os estudos e as priticas vém demonstrando que as instituicdes e
processos da UNCCD sao bastante abertos e incentivadores da participacao (BETSILL
e CORELL, 2001; KNABE, 2006; NAJAM, 2006. POULSEN e LO, 2006).

b) Equidade e igualdade

A UNCCD ao longo do seu desenvolvimento institucional vem adotando vérios
procedimentos para garantir iguais oportunidades para todos os grupos de atores
envolvidos para melhor qualificar a participacdo social em todos os niveis de
implantacdo da Conven¢do. Dentre todos os procedimentos adotados na busca de
equilibrios de representacdo na participagcao social. O equilibrio em torno das questdes

de género tem sido o de maior destaque.

A UNCCD tem sido frequentemente reconhecida por seu comprometimento
institucional em fortalecer o papel das mulheres em todos os niveis de implantacdo da
Convencdo — elemento este que falta na maioria dos demais Acordos Ambientais
Multilaterais tais como a Conven¢do Quadro de Mudangas Climaticas (UNFCCC) e a
Convencao de Diversidade Bioldgica (CBD).

O Preambulo da Convencdo sublinha a importancia do papel desempenhado
pelas mulheres em regides afetadas pela desertificacdo e pela seca. Ao todo sdo feitas
sete (7) referéncias as mulheres no texto da UNCCD, geralmente referindo-se a elas
como grupo-objetivo das acdes de participacdo, porém, nunca explicitamente como
sujeitos ativos no planejamento e monitoramento da atividades (POULSEN e LO,
2006). Varias decisoes da COP tém reiterado a relevancia das questoes de género como
forma de assegurar equidade e igualdade nos aspectos essenciais da Convencdo. O
Quadro 14 apresenta um resumo dos principais aspectos dessas decisdes relacionadas a

género e outras questdes relativas ao principio da equidade e igualdade.
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Quadro 14 - Decisdes da COP relacionada a género e outras questoes de equidade e igualdade

Decisoes da COP Questdes abordadas
Adotou os procedimentos revistos para a participacdo das organizacdes da sociedade
. civil no COP e outras atividades UNCCD como consta do documento ICCD/
Decisdo 5/COP.9

COP(9)/4/Add.1 e sua retificagdo, e os critérios de elegibilidade nele contidas,
estabelecendo equilibrio geografico entre os participantes

Decisao 8/COP.9

Solicitou ao Secretariado a criagdo de uma Politica de Defesa de Interesses (Advocacy
Policy Framework) a fim de enfrentar os impactos adversos da desertificagdo, da
degradacdo dos solos e da seca, mantendo no seu escopo questdes sensiveis de género
(p. ex.: sobrecarga de trabalhos na agricultura para as mulheres) e informar
regularmente aos paises afetados e outras partes interessadas sobre como essas questdes
podem ser uteis na implementagdo dos programas de acao.

Decisoes 21/COP.9,
11/COP.8, 15/COP.5,
15/COP .4, 15/COP.3 e
13/COP.2

Trata da necessidade de garantir um melhor equilibrio de género e de todos os
individuos com conhecimentos sobre desertificacdo, degradacdo dos solos e seca
(equilibrio entre conhecimentos cientificos e tradicionais);

Decisdo 1/COP.6,
pardgrafo 17.

Convida as Partes e demais instituicdes interessadas a promoverem medidas de
capacitagdo em questdes de gé€nero para sejam desenvolvidos especificos planos de
participacdo e sinergia no contexto dos Programas de Acéo Nacionais.

Decisao 17/COP. 1

Adotou procedimentos para o estabelecimento de painéis ad hoc de especialistas
(experts) levando em conta abordagens multidisciplinares, apropriado equilibrio de
género e ampla e equilibrada representacio geografica.

Decisdo 27/COP.1

Solicitou que as ONGs levem em conta mecanismos institucionais para reforgar
diferentes parcerias que se baseiam no conhecimento e experiéncias locais, em questdes
de género na constru¢do de parcerias e outras questdes criticas na implementacdo da
UNCCD.

Fonte: Elaboragao prépria.

¢) Transparéncia

O principio da transparéncia dentro da UNCCD estd atrelado aos processos de

comunicac¢do da informacdo. Conforme estabelece o Artigo 26° da Convengao

Cada Parte informard a Conferéncia das Partes, através do
Secretariado Permanente, das medidas que tenha adotado para a
implementagdo da Convengdo, a qual serd apreciada no decurso das
sessoes ordindrias daquela Conferéncia. A Conferéncia das Partes
determinard os prazos de apresentacdo e o modelo que os respectivos
relatérios deverdo observar (UNCCD, 1994, art. 26, parag. 1, p. 23).

A UNCCD estabeleceu procedimentos para o monitoramento e relatoria de suas

atividades em todos os niveis. Todos os documentos gerados a partir de suas atividades

sao de dominio publico sendo livremente acessados através de plataformas online
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disponibilizadas no préprio site da UNCCD'. As decisdes e os relatérios das
Conferéncias das Partes, do CST e do CRIC podem ser acessados no Official
Documents Centre'' e os relatérios de desempenho dos Programas de A¢do Nacionais,
do Secretariado Permanente e do Mecanismo Global sio submetidos e também
disponibilizados ao publico na plataforma PRAIS' - Performance Review and

Assessment of Implementation System.

Entretanto, vale salientar que os relatérios submetidos no PRAIS pelos governos
nacionais acerca do desempenho de seus programas no combate a desertificacdo frente
aos indicadores estabelecidos pela UNCCD carecem de auditorias externas para a real
confirmacdo dos dados apresentados, diferentemente dos relatérios dos processos
internos da UNCCD que frequentemente sdo auditados, especialmente nos aspectos
financeiros (UNCCD, COP(11)/12, 2013). Esse € um problema que a UNCCD precisa
ainda resolver para garantir maior legitimidade as informacdes comunicadas pelos

paises membros (UNCCD, 2015).

Capacidade de resposta

A existéncia de protocolos de atendimento a emergéncias ou a criacdo de

sistemas de alerta precoce estdo relacionados a capacidade de resposta.

Como componente chave das estratégias para reducdo de desastres, os sistemas
de alerta t€ém sua necessidade preconizada no Artigo 10° da Convencdo que estabelece
os Programas de Acao Nacionais (PANs). Segundo o referido artigo, os PANs deverdao
entre muitos aspectos “reforcar a capacidade de cada pais na area de climatologia,
meteorologia e hidrologia e os meios para construir um sistema de alerta rdpido em caso

de seca” (UNCCD, 1994, Art. 10 [d]).

A criagdo de um sistema global de alerta precoce para combater a desertificacao
e mitigar os efeitos da seca ainda tem sido uma grande desafio para a UNCCD. Apesar

disso, esfor¢cos vém sendo realizados no sentido de dotar os Paises Partes Afetados,

' www.unccd.int
" http://www.unccd.int/en/about-the-convention/official-documents/Pages/default.aspx
"2 http://prais2.unccd-prais.com/
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especialmente aqueles em desenvolvimento, de melhores condi¢des técnicas e
financeiras para criarem seus sistemas de monitoramento e alerta no ambito de seus
programas de acdo nacionais. Um exemplo de apoio tem sido a contratagdo de
consultorias especializadas para implantacdo de tais projetos via Secretariado

Permanente/Mecanismo Global (UNCCD/CST, 2003).

Mediante a Decisdao 14/COP.5 de 2001, a Conferéncia das Partes convidou os
Paises membros de acordo com suas capacidades financeiras e técnicas para
desenvolverem estudos pilotos sobre sistemas de alerta precoce utilizando as
recomendacdes do painel ad hoc instituido para discussdo desse tema no ambito do

Comité de Ciéncia e Tecnologia (CST).

A COP também encorajou as Partes e organizacdes internacionais a fornecerem
apoio técnico e financeiro aos Paises Partes em desenvolvimento interessados em
desenvolver estudos pilotos sobre sistemas de alerta precoce para seca e desertificacdo.
Cinco paises realizaram tais estudos que posteriormente foram reportados a COP 6 em
2003 juntamente com os resultados das discussdes técnicas e cientificas feitas pelo

painel ad hoc vinculado a CST (UNCCD, COP(6)/CST/6, 2003; UNCCD/CST, 2003).

Como bem destacou o Painel ad hoc do Comité de Ciéncia e Tecnologia
(UNCCD/CST, 2003) o desenvolvimento e a utilizagdo de sistemas de alerta precoce
ttm sido incentivados como ferramentas promissoras para prevenir € mitigar a
desertificacdo. No entanto, ainda ndo existe qualquer sistema desse tipo no ambito
global da UNCCD apesar do dos esforcos que vem sendo tomados para tal. A
desertificacdo € um fendmeno complexo desencadeado por processos de baixa
frequéncia cuja deteccdo requer uma escala espacial e temporal maiores do que os

utilizados nas abordagens convencionais a seca.

Ainda segundo o referido painel (UNCCD/CST, 2003), o desenvolvimento de
sistemas eficientes de alerta para a desertificacdo necessita que que certas premissas

sejam consideradas. Entre elas:

e A avaliacdo da desertificacdo deve ser baseada em forcas motrizes adjacentes ao

invés dos sintomas, como tem sido na maioria das abordagens;
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e Redes de monitoramento de longo prazo devem ser mantidas e novas instalagdes
estabelecidas para fornecimento de dados para detectar mudangas nas tendéncias da
desertificacdo e estabelecer valores de referéncia para vardveis de estado;

e Mecanismos e procedimentos de transferéncia de informag¢des devem ser
melhorados para alcancar populagdes-alvos de modo eficiente e em tempo habil;

e Existéncia de uma maior proximidade entre os elementos de alerta e de tomada de
decisao.

e Detectar e distinguir desertificacdo do risco de desertificacdo em todas as escalas

possiveis.

d) Eficiéncia e Eficacia

Eficacia e eficiéncia sdo principios da governanca que traduzem os efeitos da
adocdo do “gerencialismos” tipico do setor privado dentro do contexto de formulagdo e
implantacdo das politicas publicas. Implicam no estabelecimento de normas, geralmente
de rotina, voltadas para garantir o melhor uso dos recursos disponiveis, sejam esses
humanos, financeiros, técnicos, informacionais ou materiais. Esses principios estdo
implicitos no Artigo 3° da Convengdo ao destacar que “as Partes deverdo, num espirito
de solidariedade internacional e de parceria, melhorar a cooperacio e a coordenacao aos
niveis sub-regional, regional e internacional e concentrar os recursos financeiros,
humanos, organizacionais e técnicos onde eles forem mais necessarios” (UNCCD,
1994, Art.3 [b]); Isso deve ser feito através da coordenacio e integracdo de instrumentos
de planejamento e pela ado¢do de procedimentos administrativos e orgamentarios

conforme preconiza o Artigo 13° da Conveng¢do (UNCCD, 1994, Art. 13 [d]).

Eficiéncia e eficdcia, juntamente com outros aspectos da governanga
(transparéncia e responsabilizacdo e coeréncia institucional) na prestacdo dos servigcos
dos 6rgaos e instituigdes da UNCCD e na implantacdo do Plano Estratégico Decenal sdo
principios especialmente preconizados na Decisdo 3/COP.9 de 2008. No entanto, a
evidéncia mais concreta da aplicacdo dos principios da eficiéncia e eficicia € dada pela
criacdo e funcionamento do Mecanismo Global (GM) responsdvel pela gestao executiva

dos recursos financeiros e pela atuagdo do Secretariado Permanente que além de ser
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responsavel pelo GM fornece os servigos necessdrios para a gestdo dos recursos

técnicos, materiais € humanos a disposi¢cdo da UNCCD.

e) Previsibilidade

De acordo com o Artigo 4° da Convencgdo, as Partes devem desenvolver coerentes
estratégias de longo prazo para o combate a desertificacdo e mitigagdo dos efeitos da
seca (UNCCD, 1994, Art.4). Para isso sao necessarias visao de futuro e lideranga para
implantar estratégias alinhadas com objetivos comuns. No ambito da governanca global
o instrumento que cumpre essa funcio dentro das institui¢des e processos da UNCCD é
o Plano Estratégico Decenal (2008-2018) instituidos pela Decisao 3/COP.8 de 2007. O
Plano Estratégico Decenal conhecido como ““a Estratégia” definiu uma visdo de longo
prazo para a UNCCD estabelecendo as bases para alinhamento politico e operacional e
a previsibilidade de processos e de mobiliza¢do de recursos essenciais a implantacio da

Convencao.

f) Coeréncia

Os secretariados permanentes das Convengdes de Mudancas Climaticas,
Diversidade Biol6gica e UNCCD estabeleceram um Grupo de Articulagdo Conjunta
(Joint Liaison Group - JLG) em Agosto de 2001 como o intuito de fortalecer acdes
coordenadas entre as trés convengdes e explorar op¢des para mais cooperagdo, inclusive

a possibilidade de elabora¢cdo de um plano de trabalho conjunto.

JLG tem como objetivo coletar e compartilhar informagdes sobre os programas
de trabalho e operacdes de cada convengdo buscando sinergias e alinhamentos politicos
entre os trés secretariados permanentes quando possiveis. A primeira reunido do JLG
aconteceu em Washington CD (EUA) em Dezembro de 2001. Até o presente momento
ja foram realizadas 11 reunides, a dltima em Bonn, na Alemanha em Abril de 2015. A

criacdo do JLG tem com base legal a Decisao 7/COP.5 de 2001.
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Outro processo relacionado ao principio da coeréncia € o processo de
alinhamento politico-institucional dos Programas de Ac¢do Nacionais (PANs) com o

Plano Estratégico Decenal (a Estratégia).

A Convencdo (Artigos 9-11) contém as primeiras orientagdes para os PANs mas
ndo trata da questdo do alinhamento com a Estratégia. Na Decisdo 3/COP.8 pardgrafo
45, a Conferéncia das Partes reconhece a necessidade dos paises membros em
realinharem seus PANs com a Estratégia (2008-2018), convidando todas as Partes com
assisténcia do Mecanismo Global a mobilizarem recursos nacionais e internacionais

(financeiros e técnicos) para assistenciar os paises no processo de realinhamento.

g) Legitimidade e Responsabilizacdo

A forte énfase dada pela UNCCD ao estabelecimento de efetivo sistema de
informacdes como descrito no aspecto da transparéncia e o alto nivel de
institucionalizacdo de seus processos de tomada de decisdo fortemente fundamentados
na negociacdo e na busca do consenso, a0 mesmo tempo em que garantem a
legitimidade promovem o aumento da responsabilizacdo com a defini¢c@o clara de papéis
e de responsabilidades entre os entes envolvidos, incluindo, quando necessdria, a

promocao de acdes corretivas, preventivas e de incentivos.

Diante dos elementos analisados percebe-se que a politica de combate a
desertificacdo no ambito da UNCCD (nivel global) apresenta altos niveis de
desenvolvimento institucional e de governanca diante dos parametros de anédlise aqui
estabelecidos. Os quadros 15 e 16 apresentam o resumo dos elementos analisados na
forma de lista de verificacdo como proposta na metodologia. Por sua vez, a Tabela 9
apresenta os indices obtidos para o desenvolvimento institucional e governanca da

politica de combate a desertificacdo no ambito da UNCCD.
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Quadro 15 - Lista de verificacao dos elementos institucionais da politica - UNCCD

ITENS ATRIBUTOS
ELEMENTOS INSTITUCIONAIS DA | SIM-D SIM-1 | NAoi | NAoz Descrigio Geral
POLITICA PUBLICA
Base legal « Consolidada pela existéncia da Convengao e das Decisdes da COP.
L Consolidado pela existéncia e funcioanmento de institui¢des e 6rgao subsididrios
Aparato institucional « L.
préprios.
. - Consolidados pela existéncia do Plano Estratégico Decenal, NAPs e Planos
Planejamento e gestdo « S
Operacionais Internos.
Controle social < Inexistente, mas com espagos institucionalizados de particip¢do da sociedade civil.

Fonte: Elaboracdo prépria.

Quadro 16 - Lista de verificacao dos elementos de governanca - UNCCD

ITENS ATRIBUTOS
SIM- D SIM- 1 NAO1 NAO2 Descricdio Geral

ELEMENTOS DA GOVERNANCA

R A participagao ocorre em todos os processo e institui¢oes da UNCC, mas de forma
Participagdo o q
consultiva.
. A UNCCD vem adotando procedimentos para garantir igualdade e equidade nos
Igualdade e equidade < ST P A para g = gA q
processo participativos, com forte énfase na questdo de género.
A Existéncia de processos de comunicagio da informacao abertos e transparente a
Abertura e transparéncia o
exemplo do PRAIS
. A criagdo de um sistema global de alerta precoce e de resposta a desastres proprio da
Capacidade de resposta . .
P P < UNCCD nio existe, mas esfor¢os estdo sendo realizados para tal.
.. A . Eficiéncia e eficécia sdo prerrogativas legais preconizados na Decisdo 3/COP.9 de
Eficdcia e eficiéncia Qf 2008 1 E BRI

No ambito da governanga global o instrumento que cumpre essa fungio dentro das
Previsibilidade e visdo de futuro « institui¢oes e processos da UNCCD ¢ o Plano Estratégico Decenal (2008-2018)
instituidos pela Decisdo 3/COP.8 de 2007

Estabelecimento de Grupo de Articulagdo Conjunta entre as Convengoes do Rio e

Coeréncia < Processo de Alinhamento dos PANs com o Plano Estratégico Decenal (2008-2018)

< Elevada institucionalizagdo dos processos de toamada de decis¢do e dos procedimentos

Legitimidade e responsabilizagdo operacionais da UNCCD.

Fonte: Elaboragao propria.
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ITENS ATRIBUTOS
ELEMENTOS INSTITUCIONAIS DA POLITICA ~ SW-D SIM-| NAo1 NA02
PUBLICA 100 66,67 33,33 0 P, Pc ID;=P;.P,

Base legal Vs 100 0,4 40,00
Aparato institucional o 100 0,3 30,00
Planejamento e gestao f 100 0,2 20,00
Controle social N 0 0,1 0,00

indice de Desempenho Geral (somatério dos ID;) 90,00

ITENS ATRIBUTOS
SIM-D SIM-1 NAO1 NAO2
ELEMENTOS DA GOVERNANGCA 100 66,67 33,33 0 P; Pc ID;=P,.P,

Participagéo o 100 0,2222 22,22
Igualdade e equidade o 100 0,1944 19,44
Abertura e transparéncia o 100 0,1667 16,67
Capacidade de resposta o 33,33 0,1389 4,63
Eficacia e eficiéncia o 100 0,1111 11,11
Previsibilidade e visao de futuro v 100 0,0833 8,33
Coeréncia v 100 0,0556 5,56
Legitimidade e responsabilizagéo o 100 0,0278 2,78

indice de Desempenho Geral (somatorio dos ID;) 90,74

Fonte: Elaboracao prépria.

Colocando no plano cartesiano os valores obtidos para os indices de governanga

e de desenvolvimento institucional (I1G=90,74 e IDI=90,00) da UNCCD, de acordo com
a metodologia de andlise adotada, a politica global de combate a desertificagdo €
classificada como tendo sustentabilidade institucional muito alta por apresentar
desempenhos elevados nos indices de governanca e de desenvolvimento institucional

(Figura 13).

Isso implica em dizer que a maioria dos elementos analisados estd em plena
efetivacdo no contexto das acdes globais da UNCCD. Isso ndo quer dizer que o
problema da desertificacdo esteja sendo tratado de forma adequada em todo o mundo,
mas que apenas as instituicdes e os processos politicos em nivel global estabelecidos no
contexto da Convencdo estdo sendo efetivamente cumpridos. A Convencdo ja
reconheceu nos seus artigos do 9° ao 15° que sdo os Programas de A¢do Nacionais os
instrumentos para a criacdo de uma efetiva politica de combate a desertificagdo, a
degradacdo do solo e aos efeitos da seca (UNCCD, 1994), e, portanto, sdo esses que

devem receber atengd@o especial nas analises sobre a efetividade da Convencao.
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Figura 13 - Situacao da sustentabilidade institucional da UNCCD a partir dos indices IG e IDI
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muito alta

Fonte: Elaboragao propria.

3.3.2 As politicas de combate a desertificacdo no Brasil

No contexto brasileiro, a temdtica da desertificacdo iniciou sua integracdo na
agenda politica ja na década de 1970 quando foram preparados os primeiros estudos de
referéncia sobre o tema que subsidiaram e prepararam o pais para participagdo na
Conferéncia Mundial sobre Desertificacdo promovida pela Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) em Nairébi no ano de 1977. Nessa fase inicial os estudos de
Vasconcelos Sobrinho ganharam destaque e serviram como um marco inicial ao
amadurecimento da tematica no contexto do Brasil (MEUNIER, 2008; CONTI, 2008).

De 1970 ao periodo atual, o ponto culminante do tratamento governamental

dado ao problema no Pais consistiu na elaboracdo do Programa de Ac¢do Nacional de
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Combate a Desertificagdo e Mitigacdo dos Efeitos da Seca (PAN-Brasil) publicado em
2004 pelo governo federal em decorréncia dos compromissos assumidos na UNCCD

estabelecida em 1994.

E importante salientar que da década de 1970, passando pela publicacio do
PAN-Brasil até os tempos atuais, diversas acdes governamentais foram criadas, a
exemplo da “iniciativa do Serid6” que serd discutida posteriormente, no entanto, os
espagos e apoios politicos oscilaram significativamente em termos da importancia dada
a questdo. Esses fatores contribuiram para a realizagdo de agdes pouco efetivas e
descontinuas, estando estas ainda inseridas em politicas e programas setoriais na sua
maioria assistencialistas fortemente atreladas a arranjos oligdrquicos caracteristicos dos

poderes locais das regides afetadas pela seca e desertificacio (BARBOSA, 2012).

Mesmo com a constituicilo do PAN-Brasil, o grande desafio para o
enfrentamento do problema do combate a desertificagio na perspectiva do
desenvolvimento sustentdvel ainda se encontra na superacdo do modelo atual de
crescimento econdmico baseado na concentracdo de riquezas, na sobrexploracdo dos
recursos naturais e na deficiente atuacdo do Estado (CAVALCANTI, 2004;
BARBOSA, 2012).

Enfrentar este desafio pressupde-se a superacdo de acdes meramente corretivas e
assistencialistas que contribuem pouco para a promo¢do do desenvolvimento
sustentdvel dos territérios afetados pela desertificagdo e que tem sido uma constante nas

praticas governamentais.

Par efeito de andlise serd agora descrito como se deu a estruturacio das acdes de

combate a desertificacdo no Brasil comecando pelo elemento Base Legal.

3.3.2.1 Desenvolvimento institucional das acoes nacionais de combate a
desertificagdo

Em resumo os elementos de desenvolvimento institucional da politica de

combate a desertificacdo no nivel nacional sdo apresentados no Quadro 17.
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Quadro 17 - Quadro resumo dos elementos institucionais da politica global de combate a

desertificacao

Base Legal

Aparato Institucional

Controle Social

A Politica Nacional
de Combate a
Desertificacdo e
Mitigacdo dos Efeitos
da Seca (a recente
PNCD).

Comissao Nacional
de Combate a
Desertificagao;
Ministério do Meio
Ambiente.

Programa de Acdo
Nacional — PAN-
Brasil que estd
obsoleto. Portanto, o
processo de
planejamento e gestio
estd inoperante (ndo
existe).

Existéncia de
prerrogativas legais
para exercicio do
controle social
mediante a CNCD
(Comissdo Nacional
de Combate a
Desertificacgdo).

Fonte: Elaboragao prépria

a) Bases Legais

Com a ratificacdo da participac¢do Brasil na UNCCD em 1997, no mesmo ano foi
aprovada no pais a Politica Nacional de Controle da Desertificacio, mediante a
Resolucao 238/1997 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA). Iniciou-se
entdo, um dos primeiros ensaios para se estabelecer no nivel nacional acdes para o

combate a desertificacdo (BRASIL, 1997).

O interessante da iniciativa foi a sua ligeira desconexdo ou desalinhamento com
as concepgoes tedrico-metodoldgicas da UNCCD. Primeiramente a mudancga do termo
“combate” para “controle” e segundo, a proposicao de um Plano Nacional de Combate a
Desertificacdo desconectado com os principios e prerrogativas da UNCCD relativos aos
Programas de Acdo Nacionais (Artigos de 9 a 15 da Convencdo). O plano, cuja
elaboracdo e execucdo naquela época estariam a cargo do Ministério do Meio
Ambiente, Recursos Hidricos e da Amazonia Legal, ndo chegou a ser elaborado, e
previa a realizacdo de acOes dentro de sete componentes conforme apresentados na

Figura 14. Tal politica, apesar de legalmente instituida foi praticamente inoperante.
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Figura 14 — Componentes da Politica Nacional de Controle da Desertificacio - CONAMA 238/1997

Componente 1 Componente 2

. . - e Fortalecimento da comunicagao e fluxo de
Fortalecimento e interacéo institucional TN S o
informacéao sobre desertificacio
Componente 3 Compeonente 4
Capacitagao gerencial e técnica de pessoal em Conscientizacao e sensibilizacdo dos atores do
gestdo de recursos naturais em areas sujeitas a desenvolvimento sustentavel em dreas sujeitas a
desertificacdo risco de desertificacao
Componente 5 Componente 6
Criacdo de uma capacidade operacional de controle Elaboracao de estratégias de monitoramento,
da desertificagao em nivel local prevencao e recuperacao da desertificagao

Componente 7

| Definicao de projetos e a¢oes prioritdrias \

Fonte: BRASIL (1997) — Resolugdo CONAMA 238/1997.

Passados sete anos, o entdo Ministério do Meio Ambiente através de sua
Secretaria de Recursos Hidricos, lancou em Agosto de 2004, o Programa de Acdo
Nacional de Combate a Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos da Seca (PAN-
BRASIL). O Programa em vigor até este momento foi estabelecido sem nenhum
amparo legal direto, pois ndo foi instituido por lei ou decreto. Entretanto, € possivel
enquadra-lo, ainda que indiretamente, na base legal do Decreto 2.741/1998 da

Presidéncia da Republica que promulgou a UNCCD no Brasil.

Verifica-se, portanto, que as acdes de combate a desertificacdo passaram a se
estabelecer no Brasil no nivel nacional sem uma base legal coerente com as realidades

institucionais relacionadas a desertificacdo disponiveis na época.

O PAN, um instrumento de planejamento e de diretrizes estratégicas, foi lancado
sem ter um amparo legal proprio. Entretanto, em 2007 entra em tramitacio no
Congresso Nacional o Projeto de Lei n°® 70/2007 de autoria do Senador Inidcio Arruda
do Ceard para a instituicdo da politica nacional de combate a desertificagdo, mas s6 em
Julho de 2015 apos oito anos de tramitacdo € que a Presidéncia da Republica sancionou

a politica, instituida pela Lei n° 13.153/2015 (Quadro 18).
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Quadro 18 - Estrutura de Conteiido da Politica Nacional de Combate a Desertificacao — Brasil

Artigos Assuntos

1 Ementa principal

2 Termos e Defini¢des

3 Objetivos da PNCD

4 Principios da PNCD

5 Obrigacdes do Poder Piblico

6 Instrumentos da PNCD — PAN, PAES, Relatério Anual de Implementacio e demais planos
correlacionados.

7 Criacdo da Comissao Nacional de Combate a Desertificagao (CNCD)

8 Competéncias da CNDC

9 Presidéncia da CNDC

10 Compatibilidade das demais politicas publicas e programas governamentais com a PNCD

11 Inicio da vigéncia da PNCD

Fonte: Elaboragdo prépria com base na Lei n° 13.153/2015.

Com a recém instituida Politica Nacional de Combate a Desertificacdo (PNCD),
cabe o trabalho ou retrabalho de alinhar todas as acdes ja existentes nos ambitos dos
governos federal, estadual e municipal ao novo marco legal, além da necessidade de
alinhamento do Programa de Acdo Nacional (PAN-Brasil) aos objetivos operacionais

do Plano Estratégico Decenal da UNCCD (2008-2018).

Obviamente, custos adicionais que poderiam ser evitados estardo envolvidos no
(re) trabalho de alinhamento politico-institucional em cima da PNCD em consequéncia
do atropelamento de etapas no processo de formulacdo e implantacdo das politicas

publicas, fato este bastante comum no contexto brasileiro, que acarreta posteriormente
problemas de governancga, devido a baixa responsabilizacdo das propostas, além da

falta de sinergias com duplicacdes de esfor¢os que impactam negativamente a eficicia e

eficiéncia das acdes.

Na experi€ncia brasileira, existe uma diferenca muito grande entre o que se
prescreve em documentos oficiais com o que se faz na prédtica. A base para e
estruturacdo de um aparato institucional para as acdes de combate a desertificacdo em
nivel nacional passou a ser o PAN-Brasil publicado em 2004 que sugeriu arranjos
institucionais tendo como modelo as instituicdes e processos praticados pela UNCCD

no nivel global.
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Na pratica, quase nada da proposta de aparato institucional do PAN-Brasil foi
institucionalmente implantada, com exce¢do da Comissdo Nacional de Combate a
Desertificacdo (CNCD) instituida pelo Decreto de 21 de julho de 2008" que passou
agora a ter previsdo legal na recente lei que instituiu a Politica Nacional de Combate a
Desertificacdo (Lei 13.153/2015). E importante salientar que na referida lei o dnico
aparato institucional previsto foi a CNCD cuja maior funcdo consiste em exercer o
controle social. O aspecto relacionado a responsabilizacdo da execugdo ficou
generalizado nos termos “cabe ao poder publico...”, ndo sendo especificado o 6rgao
estatal responsdvel diretamente pela implantag@o da politica, hoje a cargo do Ministério

do Meio Ambiente.

Portanto, tem-se de um lado um plano de acdo nacional que apenas sugere um
arranjo de aparato institucional coerente com a UNCCD e por outro lado, uma lei que
institui a politica sem prever uma estruturacdo institucional necessdria ao seu adequado
desenvolvimento politico-institucional. Isso reflete uma desconexdo entre o que foi
discutido no Congresso Nacional e o que foi sugerido dentro do PAN-Brasil na ocasidao

quando o projeto da referida lei estava em tramitac@o no legislativo.

b) Aparato institucional e controle social

Em sintese, o aparato institucional da Politica de Combate a desertificacdo ¢é
constituido atualmente pela Comissdo Nacional de Combate a Desertificacdo e pela
Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano do Ministério do Meio Ambiente

(MMA).

A Comissdo Nacional de Combate a Desertificacio (CNCD) é amparada
legalmente pelo Decreto de 21 de julho de 2008 recepcionado pela Lei 13.153/2015 que
institui em nivel nacional a politica em tela.

A CNCD ¢ vinculada a estrutura organizacional do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) possuindo natureza deliberativa e consultiva, cujos objetivos e

competéncias convergem para o que se chama de exercicio do controle social.

" Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Dnn/Dnn11701.htm.
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A Comissao é composta por 44 representantes de setores da sociedade civil e dos
governos Federal, estaduais e municipais e do setor produtivo com atuacao relacionada

a desertificacdo (Quadro 19).

Quadro 19 - Composicao da Comissao Nacional de Combate a Desertificacao

Meio Ambiente;

Integracdo Nacional;

Planejamento, Or¢amento e Gestao;
Relacdes Exteriores;

Ciéncia e Tecnologia;

Educacio;

Desenvolvimento Agrario;
Desenvolvimento Social e Combate a Fome;
Cidades;

Minas e Energia; e

Agricultura, Pecudria e Abastecimento.

Banco do Nordeste do Brasil S.A. - BNB;

Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE;

Departamento Nacional de Obras Contra as Secas - DNOCS;

Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba - CODEV ASF;
Agéncia Nacional de Aguas - ANA; e

Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria - EMBRAPA

Alagoas;
Bahia;

Cear4;
Espirito Santo;
Maranhio;
Minas Gerais
Paraiba;
Pernambuco;
Piaui;

Rio Grande do Norte; e
Sergipe.

e Um representante da Associacdo Nacional de Orgaos Municipais de Meio Ambiente — ANAMMA.

e Onze representantes de entidades da sociedade civil com atuacdo nas areas susceptiveis a
desertificagdo no Pais, sendo um de cada Estado.

e Dois representantes do setor privado com atuagdo comprovada nas ASD

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Decreto de 21 de julho de 2008.
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A proposta de aparto institucional do PAN-Brasil consiste nas seguintes
instituicdes e 6rgaos subsididrios: a) Conselho Nacional de Combate a Desertificagdo (a
Comissao Nacional instituida pela recente lei da PNCD ja cumpriria essa fun¢do como
6rgdo de Estado); b) Secretaria Executiva; c¢) Coordenadoria Técnica de Combate a
Desertificacdo; d) Semindrio Nacional de Combate a Desertificacdo; e) Comité de
Revisdo da Implementagdo do PAN-Brasil; e f) Comité de Ciéncia, Tecnologia e

Inovacao (Figura 15).

Se essas instituicdes e oOrgdos subsididrios fossem estabelecidos por lei ou
plenamente previstos na PNCD, mesmo vinculados ao Ministério do Meio Ambiente ou
a outro ministério qualquer, seriam entidades de Estado, sofrendo pouca ou nenhuma
interferéncia das reformas administrativas que ocorrem frequentemente nas estruturas

dos governos.

Figura 15 — Instituic6es e érgaos propostos pelo PAN-Brasil (2004)

NIVEL ESTRATEGICO

SEMINARIO

CONSELHO NACIONAL
NACIONAL DE

DE COMBATE A COMBATE A
DESERTIFICAGCAO DESERTIFICAGAO
Eiv'EL'TA'nc'o““““"'l““'“““““'
COMITE DE COMITE DE
REVISAO DA SECRETARIA CIENCIA,
IMPLEMENTAGAO EXECUTIVA TECNOLOGIA E
DO PAN-Brasil INOVACAO
NIVEL OPERACIONAL -I
COORDENADORIA
TECNICA DE
COMBATE A
DESERTIFICACAO

Fonte: PAN-Brasil (2004, p.164).

Como se pode notar na proposta do PAN-Brasil, existe uma correspondéncia
entre 0 modelo apresentado com a estrutura institucional da UNCCD. O Conselho
Nacional de Combate a Desertificacio seria comparado a Conferéncia das Partes, sendo
o orgdo de decisdo suprema e de pleno controle social, haja vista que os Orgdos

operacionais vinculados ao governo (Secretaria Executiva e Coordenadoria Técnica)
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exerceriam um papel de executar e prestar contas de suas acOes diante das decisdes

tomadas pela instancia superior (0 CNCD).

Na prética, o que se tem visto é um papel centralizador do governo na tomada de
decisao no combate a desertificacdo diante de uma Comissao Nacional cujas reunides na
sua maioria tém sido consultivas e informativas com pouco ou quase nenhum processo
deliberativo de tomada de decisdo via resolugdes'* diferentemente do que é visto no
contexto internacional da UNCCD. Essa questio pode ser evidenciada pela
contabilizacdo de decisdes tomadas pela CNCD mediante atos administrativos (ex.

resolucdes) ao longo dos dltimos sete anos (Tabela 10).

Tabela 10 — Quantitativos de reunioes e decisdes institucionalizadas pela CNCD

N° de Decisdes

Reunides administrativament Local e Data
e efetivas
I Reunifio Ordingria® 01 Fortaleza, 26 € 27 de novembro 2008
II Reunido Ordinaria - Brasilia, 09 de agosto de 2010
I Reunido Extraordinaria -—- Brasilia, 29 de novembro de 2010
III Reunido Ordinaria - Brasilia, 28 de setembro de 2011
IV Reunidio Ordindria . ggln;pma Grande, 30 e 31 de maio e 01 de junho de
II Reunido Extraordindria -—- Brasilia, 24 de setembro de 2012
LI Reunido Brasilia, 07 ¢ 18 de junho de 2013
Extraordinaria
V Reunido Ordinaria'® Brasilia, 23 e 24 de outubro de 2013
V Reunido Extraordinaria - Aracaji, 08 e 9 de maio de 2014

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do MMA (2015).

Ao se analisar as atas das reunides da CNCD a confusdo conceitual entre
deliberagcdo e encaminhamentos € bastante notéria. As atas revelam o carater
meramente informativo, raramente consultivo e praticamente nao deliberativo. Dentre
todas as reunides € possivel identificar apenas uma unica decisdo a ser considerada

como ato administrativo: a aprovacdo do Regimento Interno na primeira reunido

" As atas de reunides da CNCD estio disponiveis em: http://www.mma.gov.br/gestao-
territorial/combate-a-desertificacao/comissao-nacional/reunioes.

' Aprovacio do Regimento Interno da Comissio.

'® Nessa reunido aparece pela primeira vez a ideia de transformar encaminhamentos em resolu¢des da
Comissdo, para orientar os trabalhos e fortalecer sua atuagdo (sugestdo do presidente da reunido).
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ordindria que pode além do mais, ser juridicamente questionada por ndo ter sido
publicado no Diério Oficial da Unido.

A atuacdo da CNCD evidencia alguns problemas e desafios que a implantacao
de 6rgdos colegiados na gestdo das politicas publicas enfrenta no contexto brasileiro.
Entre elas estdo: a desigualdade na distribuicdo de recursos de conhecimento,
informacdo e competéncia especializada entre os membros, a necessidade que muitas
entidades tém de superar préticas e visdes clientelistas na relacdo com o governo e a
falta da posse e do uso adequado de instrumentos que permitam a efetivagdo da
dimensdo normativamente e deliberativa dos 6rgdos colegiados (CARNEIRO, 2002).

Para que a CNCD se torne um espacgo efetivamente deliberativo e de controle
social sobre a politica nacional de combate a desertificacdo € necessirio que seja
superada a visdo equivocada que o referido 6rgdo colegiado estd subserviente ao
governo. A ideia que deve prevalecer € que os O0rgdos governamentais executores da
politica cumprem fungdes subalternas as decisdes tomadas pelo colegiado maior, ainda
que facam parte ativamente dos processos de negociacdo e formulacio das deliberacdes.
Porém, por variados fatores, nem sempre a mudanca nessas relacdes institucionais €
possivel. As instituicdes governamentais geralmente oferecem resisténcias de diversas
ordens com relacdo a mudancas em sua logica interna e em seus métodos de acdo

(CARNEIRO, 2002; NAHRA, 2009).

¢) Planejamento e gestio

Em tese, o instrumento de planejamento e gestdo para as agdes nacionais de
combate a desertificacdo € o PAN-Brasil. O Plano tem sua prescri¢do na Convengao e

na recente Politica Nacional de Combate a Desertificagao.

Em termos gerais, o PAN atual apresenta um enfoque estratégico seguindo a
tendéncia da adocdo de instrumentos de gestdo do setor privado pela administragdo
publica (Novo Gerencialismo Publico). Entretanto, na maneira como o plano foi
estruturado, o processo de planejamento se enquadrou em dois aspectos que
caracterizam a maioria das administragdes publicas dos paises em desenvolvimento: a
forte énfase dada a orientacdo ao invés de um planejamneto orientado por resultados ou

alcance de objetivos, e uma grande discrepancia entre o formato e a realidade, entre o
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querer fazer e o fazer de fato, gerando diferencas entre expectativas e realidades

(HEADY, 1995; PFEIFFER, 2000).

Esses dois aspectos caracterizam o PAN-Brasil de forma marcante, pois o
documento estrutura-se muito mais em proposi¢des (diretrizes) do que em um
planejamento orientado por objetivos e metas objetivamente mensurdveis. As sugestdes
de estratégias para combate a desertificacdo sdo apresentadas, descritas e sistematizadas
em quatro eixos temdticos: Redug¢do da Pobreza e da Desigualdade; Ampliagdao
Sustentdvel da Capacidade Produtiva; Preservacdo, Conserva¢do e Manejo Sustentdvel
dos Recursos Naturais; e Gestdo Democratica e Fortalecimento Institucional (BRASIL,

2004).

Percebe-se na sistematizacdo das propostas a inten¢do de alinhar as estratégias
do PAN-Brasil as acdes governamentais existentes ou em planejamento. Porém, o Plano
ndo foi executado ipsis litteris pelo MMA na sua agenda de atuacdo, mas apenas como
um instrumento norteador. Isso € claro quando se verifica que a estruturagdo do Plano
Plurianual do Ministério do Meio Ambiente ndo reflete diretamente as acdes propostas

no PAN-Brasil.

Em outras palavras, o PAN-Brasil ndo encontrou espaco adequado dentro de
instrumentos normativos importantes como € o caso do Plano Plurianual do governo
federal. Essa questdo € evidenciada ao se analisar com a tematica da desertificacdo vem
sendo inserida nos Planos Plurianuais. Percebe-se a retirada progressiva da temética na
agenda publica governamental do pais comecando pela sua subutilizacdo (de programa
de acdo para objetivo/ac@o de outro programa) até sua total omissdo na ultima proposta

de PPA (2016-2019) (Quadro 20).

Portanto, o planejamento de acdes para o combate a desertificacdo em nivel
nacional diante da proposta atual de PPA/2016-2019 € inexistente devido a
obsolescéncia do PAN-Brasil e sua inoperabilidade or¢camentaria e financeira dentro da

administracio publica federal.

Nesse sentido, o processo do PAN-Brasil ap6s dez anos de sua publicacdo

precisard ser atualizado e incorporado as novas prerrogativas da Politica Nacional de
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Combate a Desertificacdo e ao processo de alinhamento das estratégias nacionais com o

Plano Decenal da UNCCD (2008-2018). Em outras palavras, o processo de

planejamento e gestdo do PAN-Brasil volta a estaca zero.

Quadro 20 - Inserc¢io do tema desertificacao nos tltimos quatro Planos Plurianuais do Governo

Federal

PPA 2004-2007

PPA 2008-2011

PPA 2012-2015

PPA 2016-2019

Insercdo do

A desertificacdo entra

como um objetivo

A desertificagdo ndo é
mencionada no PPA.
O destaque € para o

tema Programa de Combate  Programa de Combate
P $ e N e dentro do Programa Programa Mudanca
desertificacdo a Desertificagdo a Desertificagdo . ~
de Mudangas do Clima que nio
no PPA o sgs 17 . ~
Climaticas "' menciona a questdo
da desertificacdo
Recursos 12.660.525,00 191.422.014,00 Indefinido'®. Indefinido
orcados (R$)
e  Elaboracdo do
Plano de Acdo
Nacional para
Combate a
Desertificagao
PAN); .
. (Ca ac)i,ta a0 de Apoio a
P ¢ Implementagdo do Atualizar o Plano de
Agentes = < .
. Plano de Acdo Acdo Nacional de
Multiplicadores . S
~ . Nacional de Combate =~ Combate a _
Acdes/Metas Locais para N e e Indefinido
5 a Desertificagdo nas Desertificagio e
Combate a ¢ PPN L .
Desertificagio; Areas Susceptiveis a Mitigacdo dos Efeitos
’ Desertificacdo - PAN-  da Seca.

e Fomento a
Projetos de
Combate a
Desertificagao;

e Gestioe
Administra¢ao do
Programa.

Brasil.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em informacdes disponiveis no Portal da Camara dos Deputados ™.

3.3.3 Governanca e sustentabilidade institucional no contexto nacional

17 Objetivo n°® 0707 - Reduzir riscos e vulnerabilidades ambientais, econdmicas e sociais decorrentes da
mudanga do clima, processos de desertificacdo e degradacio da terra para minimizar prejuizos materiais,
impactos nos ecossistemas e promover a melhoria socioambiental por meio de medidas de adaptagao.

'® O Programa de Mudancas Climaticas tem valor or¢ado no PPA no total de R$ 2.011.099.000,00. Nzo
estd especificado no documento qual o valor do montante geral estd destinado ao Objetivo 0707 do
Programa que tem relacdo com a desertificacdo.
" Disponivel em: http://www2.camara.leg br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/ppa
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Analisando a maneira como o PAN-Brasil foi elaborado, percebe-se que o
elemento da “participacdo social” (elemento bdsico da governanga) estd presente na
concepcdo e implantacdo das acdes nacionais de combate a desertificacdo. A
participacdo social € vista como um aspecto estratégico haja vista a existéncia de um
eixo temdtico totalmente dedicado a gestdo democritica e ao fortalecimento
institucional especialmente relacionado ao envolvimento da sociedade civil (BRASIL,

2004).

Para exemplificar essa questdo houve ampla participacdo social no processo de
elaboracdo do PAN-Brasil. Segundo consta no referido documento houve participagcdao
notdria e efetiva dos Estados inseridos nas ASD; a criacio do Grupo de Trabalho
Interministerial (GTIM) envolvendo dezenove organizagdes entre ministérios e
instituicOes publicas federais e estaduais, além de instancias da sociedade civil; o
estabelecimento dos Pontos Focais Estaduais (representando a sociedade civil, os
governos estaduais e os parlamentares — em niveis federal e estadual); o envolvimento
da Articulagio no Semi-Arido Brasileiro — ASA (que retne cerca de 1.200 organizacdes
sociais com atuacdo nas ASD), e por fim, a criagdo da Comissdo Nacional de Combate a

Desertificacdo composta por quarenta e quatro membros (BRASIL, 2004, p.1).

Com excegdo do elemento “participa¢do social” a maioria dos elementos de
governanca ndo estd ainda estruturado nos processos e institui¢des da Politica Nacional
de Combate a Desertificacdo. A institucionalizacdo de tais elementos garantiria a
qualificacdo da participacdo social e por fim, o amadurecimento da governanca, que
atrelada ao progressivo desenvolvimento institucional da politica, contribuiriam para a
melhoria do quadro de sustentabilidade institucional das acdes de combate a

desertificacdo em nivel nacional.

Os Quadros 21 e 22, a Tabela 11 e a Figura 16 apresentam os resultados da
verificacdo dos elementos de desenvolvimento institucional e de governanga da Politica
Nacional de Combate a Desertificacdo que serviram de base metodoldgica para

obtencdo dos respectivos indices de desempenho.
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Quadro 21 - Lista de verificacdo dos elementos institucionais da PNCD

ITENS ATRIBUTOS
FLEMENTOS INSTITUCIONAIS DA SIM-D SIM-I : Niol | NAO2 Descricio Geral
POLITICA PUBLICA
Existe base legal (a Politica Nacional de Combate a Desertificagio) que foi
Base legal
e el instituida pela Lei 13.133/2015.
Constituido pela Comissdo Nacional de Combate a Desertificagio e pelo
Aparato institucional o Ministério do Meio Ambiente, responsavel até o momento pelas agdes de
combate & desertificagio em nivel nacional.
O processo de planejamento e gestdo esta atualmente obsoleto e inoperante. O
PAN-Brasil nio encontrou espago dentro das estruturas govemamentais para se
Planejamento e gestio o desenvolver como processo de planejamento e gestio. Nesse sentido, o elemento
em questdo ndo existe. Um novo processo precisa ser realizado, inclusive para ser
alinhado a nova PNCD e ao Plano Decenal da UNCCD.
Instancia de controle social foi legalmente instituida e funciona, mesmo com as
Controle social < deficiéncias existentes nos processos de participagio social. A participagio social
resse espago precisa ser qualificada mediante a institucionalizagio dos elementos
de govemanca.

Fonte: Elaboragao prépria.

Quadro 22 - Lista de verificacdo dos elementos de governanca da PNCD

ITENS

ATRIBUTOS

ELEMENTOS DA GOVERNANCA

SIM-D

SIM- 1

NAO1

Descriciio Geral

Participacao

A participagdo social tem sua base institucionalizada na criagdo da Comissdo Nacional
de Combate a Desertificagdo cuja fungdo institucional principal € o exercicio do
controle social sobre a PNCD.

Igualdade e equidade

Inexisténcia de procedimentos para promogao de igualdade e equidade ou de processo
institucional que busca o seu estabelecimento.

Transparéncia

No contexto da PNCD nio existem plataformas interativas e de estruturas
multidirecionais de comunicagao, de pesquisa de opinido e de acompanhamento dos
fluxos de informagdes. Entretanto, é possivel acessar informagcdes sobre atas de reunidao
da CNCD no site do MMA, além de dados orcamentdrios e financeiros pelo Portal da
Transparéncia do Governo Federal ou pelo Portal de Informagao amparado pela Lei de
Acesso a Informagao (Lei 12.527/2011).

Capacidade de resposta

Em 2010 o Ministério do Meio Ambiente estabeleceu parceria com o Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (Inpe) e o Centro de Monitoramento e Alertas de Desastres
Naturais (Cemaden) e criam o Sistema de Alerta Precose contra Seca e Desertificagdo -
o SAP. A iniciativa foi premiada em 2014 pela UNCCD - Certificado Dryland
Champions . A capacidade de resposta ndo se restringe a0 SAP, mas a um conjnto de
agdes que envolve outros 6rgaos publicos relacionados a temdtica dos desastres (Ex.
Ministério da Integragdo Nacional/Secretaria Nacional de Defesa Civil).

Eficicia e eficiéncia

Inexisténcia da aplicagdo de procedimentos para promover o uso eficaz e eficiente dos
recursos disponiveis, ou de processo institucional que busque o seu estabelecimento.
Nao existe um fundo especifico de recursos financeiros. No processo de alinhamento da
PNCD com o Plano Decenal da UNCCD deveri ser estabelecino no &mbito nacional
um Quadro de Investimento Integrado que estabelecam Estratégias Integradas de
Financiamento voltadas para programas e projetos relacionados a gestdo sustentével
dos solos.

Previsibilidade e visio de futuro

Inexisténcia de visdo de futuro e de previsibilidade de processos ou de processo
institucional que busca o seu estabelecimento.

Coeréncia

Inexisténcia de procedimentos e processo de alinhamento politico ou de processo
institucional que busca o seu estabelecimento. E necessério elaborar um novo PAN-
Brasil alinhando com o Plano Decenal da UNCCD e com as demais politicas
relacionadas a diversidade bioldgica e as mudangas climdticas (as Convengdes do Rio),
além dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel da ONU.

Legitimidade e responsabilizagao

A PNCD estabeleceu a base legal para validagdo das decisdes, promogdo de agdes
corretivas e preventivas (incentivos e punigdes) e responsabilizacdo das partes
envolvidas. A Comissdo Nacional € o espago por exceléncia para legitimar a politica e
promover sua responsabilizacdo (accountability ).

Fonte: Elaboracao prépria.




Tabela 11 — Tabulacio das listas de verificacao com calculo dos indices IDI e IG da PNCD
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ITENS ATRIBUTOS
ELEMENTOS INSTITUCIONAIS DA SIM-D SIM-1 NAOT NADZ
POLITICA PUBLICA 100 66,67 33,33 0 P Pc ID;=PiP;
Base legal v 100 04 40,00
Aparaio insSucional o 100 0.3 30,00
Flanejamenio e gestdo o 0 0.2 0,00
Confrole social of 100 0.1 10,00
indice de Desempenho Geral (somatbrio dos 10y 80,00
ITENS ATRIBUTOS
SIM-D SIM- 1 NAO1 NEO2
ELEMENTOS DA GOVERNANCA 100 66,67 33,33 L] P Pc 0= PP
Pariicipagio v 100 0,222 2222
Iguaidade e equidade of 0 0,1%44 0,00
Aberiura e ransparéncia of 66,67 0, 1667 11,11
Capacilade de resposia o 100 0,1389 13,89
Eficacia e eficiéncia of 0 0,11 0,00
Previsibiidade e visao de future of 0 0,0833 0,00
Coeréncia o 0 0,055 0,00
Legimidade e rezponsabiizacio o 100 00278 2,78

indice de Desempenho Geral (somatdrio dos 1Dy 50,00

Fonte: Elaboracao prépria.
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Figura 16 — Situacao da sustentabilidade institucional da PNCD a partir dos indices IG e IDI
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Legenda: I Sustentabilidade institucional (SI) muito baixa; @ SI baixa; o SI moderada; @ SI alta; I SI

muito alta

Fonte: Elaboragao propria.

De acordo com os indices de desenvolvimento institucional e de governanca
obtidos pela andlise dos elementos das listas de verificacdo, as acdes de combate a
desertificacdo no Brasil em nivel nacional podem ser classificadas na situacdo de
“sustentabilidade institucional moderada”. Os elementos para o desenvolvimento
institucional da PNCD estao postos na sua maioria, faltando-lhe apenas a criacdo de um
novo Programa de Ac¢do Nacional alinhado com as estratégias decenais da UNCCD

sem, contudo, fugir dos desafios impostos pela realidade nacional.

A melhoria do desempenho da PNCD em termos de sustentabilidade
institucional se dard pelo investimento na institucionalizagdo dos elementos da
governanca que qualificam a participacdo social sobre os aspectos institucionais da

politica (base legal, aparato institucional, planejamento e controle social). Esse é o
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desafio imediato que se deve enfrentar e achar solugdes, para que as acdes de combate a
desertificacdo em nivel nacional se tornem politicas permanentes de Estado, deixando
de ser subservientes as estratégias governamentais efémeras, muitas vezes

desconectadas das necessidades das populagdes.

3.3.4 Sustentabilidade institucional das acdes de combate a desertificacdo em nivel
local — Situacdo dos Estados com Niicleos de Desertificacdo e o caso do

Nicleo Serido/RN

De uma maneira geral, a situacdo de desenvolvimento institucional e de
governanca das acdes de combate a desertificacdo em nivel estadual apresenta situacao
de desempenho baixa. Analisando, por exemplo, os quatro Estados do Nordeste que
abrigam os chamados “Nucleos” de Desertificacao, verificou-se que todos eles possuem

Plano de Ac¢do Estadual (PAE), mas em condi¢do de inoperancia.

Os PAEs, da mesma forma que o PAN-Brasil, ndo encontraram os espagos
institucionais necessarios a sua operacionalidade dentro das agendas e programas dos

governos. Na pratica, foram considerados apenas como documentos “norteadores”.

O Quadro 23 apresenta uma sintese comparativa do perfil do desenvolvimento
institucional e da governanga dos Estados com nucleos de desertificacdo, onde as acdes

locais seriam, em tese, mais operantes devido a gravidade dos problemas.
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Quadro 23 - Situacio do Desenvolvimento Institucional e da Governanca das acoes de Combate a
Desertificacao nos Estados que Possuem Niicleos de Desertificacao

Situacdo de Desenvolvimento Institucional das Politicas de Combate a
Desertificacao nos Estados que Possuem Nicleos de Desertificacio

Controle Social

No contexto de uma
politica publica
especifica para a
desertificagdo, nao
existe de forma
institucionalizada um

Estados
Aparato Planejamento e
R ) Institucional Gestio
O PAE foi publicado em
2010, mas nao foi
integralizado as
estruturas
administrativas do
Lei n® Governo do Estado.
14.198/2008 - Superintendéncia Atualmente o PAE se
Institui a Politica Estadual de Meio encontra inoperante e
Ceara Estadual de A;nbien e obsoleto, mas a
Prevencdo e (SEMACE) SEMACE vem
Combate a desenvolvendo o projeto
Desertificac@o. de Revitalizacdo da
Cobertura Vegetal em
Iraucuba. A drea foi
escolhida por ser um
Nicleo de
Desertificacao.
O Plano de A¢do
Lei n° Estadual publicado em
14.091/2010 - _ _2009 esta ob;soleto e
Institui a Politica A Lei es_tabelece a inoperante nio tendo
Estadual de Secretaria Estadual | encontrado espaco de
Pernambuco CL)mbate N de Meio Ambiente | execugdo dentro do
Desertificacio ¢ para coordenac@o da | aparato administrativo
Mitigagio dos PECD. do Governo do Estado
Efeitos da Seca da mesma forma que o
’ PAN-Brasil em nivel
federal.
Secretaria Estadual
de Meio An,lbl.e nte e PAE inoperante, mas
Recursos Hidricos . PO
que possui um existe no ambito da
Piaui Inexistente. Nicleo de Pesquisa SEMAR o Programa de

para Recuperagdo
de Areas
Degradadas em
Gilbués.

Recuperagdo de Areas
Degradadas e Combate
a Desertificagdo.

espago de controle
social.

Rio Grande do
Norte

Inexistente, mas
em processo de
tramitagdo na
Assembléia
Legislativa®.

Secretaria do Meio
Ambiente e dos
Recursos Hidricos
(SEMARH) e
Instituto de
Desenvolvimento
Sustentdvel e Meio
Ambiente.

O Plano de Ag¢do
Estadual publicado em
2010 estd obsoleto e
inoperante da mesma
forma que os demais
PAES. No entanto, a
SEMARH desenvolve o
Projeto de Recuperacdo
da Microbacia
Hidrografica do Rio
Cobra dentro do
contexto do Programa
de Convivéncia com
Semidrido Potiguar.

Situacao dos
Elementos de
Governanca

Nio foi verificada
a
institucionalizag¢@o
de nenhum dos
elementos da
governanga no
contexto de uma
politica de combate
a desertificacao.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em pesquisa nos sites das secretarias estaduais de meio ambiente em

2015.

20 Projeto de Lei do Deputado Estadual Fernando Mineiro/PT. Disponivel em: http://www.mineiropt.com.br/projetolei/projeto-de-
lei-desertificacao/#.
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Dos quatro Estados analisados, Pernambuco e Ceard sdo os Unicos que possui
uma politica estadual de combate a desertificacdo instituida por lei - PECD (Lei
14.091/2010/PE e Lei 14.198/2008/CE). Porém, vale salientar que a politica do Ceara
tem cardter orientador, ndo instituindo instrumentos e nem designando aparato
institucional e instancia de controle social. Enquanto a de Pernambuco contém tais

elementos, com exce¢do de 6rgio colegiado para controle social.

Em Pernambuco, a PECD ¢ a que evidencia melhor sua inoperancia. Para se ter
uma ideia dessa situacdo, dos oitos instrumentos de politicas publicas prescritos na base
legal apenas um foi estabelecido, e mesmo assim, ndo funciona, e os demais ndo foram
ainda constituidos. Os tais instrumentos sdo: 1) Programa de Acdo Estadual de
Pernambuco para o Combate a Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos da Seca —
PAE/PE; 2) o Fundo Estadual de Combate a Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos da
Seca; 3) Cadastro Estadual das Areas Susceptiveis a Desertificacdo; 4) Sistema Estadual
de Informacdo sobre a Prevencdo e Combate a Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos
da Seca; 5) Diagnéstico e zoneamento das dreas susceptiveis e afetadas pela
desertificagiio; 6) Monitoramento e fiscalizagio socioambiental das Areas Susceptiveis
a Desertificacdo; 7) Subsidios e incentivos fiscais e financeiros para elaboracdo e
implantacdo de pesquisas, projetos e acdes voltados ao combate a desertificacdo e
mitigacdo dos efeitos da seca e a convivéncia socioambiental sustentdvel como
semiarido; e 8) Incentivos fiscais e financeiros para a criagdo e implementacdo de

Unidades de Conservacao voltadas a protecao do Bioma Caatinga.

No demais, todos os Estados apresentam em comum:

e Algum tipo de aparato institucional com competéncias para desenvolver acoes
no combate a desertificacio;

e Alguma acdo governamental relacionada a desertificacdo de forma direta ou
indireta, mesmo que ndo haja programa de governo voltado a desertificacdao
(exemplo dos projetos de recuperacdo ambiental em Iraucuba/CE e no Rio
Cobra/RN);

e Planos de a¢ao estaduais inoperantes nao integralizados a gestdo governamental;

e Auséncia de instituicdes colegiadas de controle social voltadas para a

desertificacdo com os elementos de governanca institucionalizados para tal.
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As deficiéncias no desenvolvimento institucional e da governanga existentes no
contexto das politicas publicas de combate a desertificacdo no contexto brasileiro, desde
o nivel nacional até as instancias locais (especialmente nos Estados) ndo significam a
inexisténcia de acdes importantes no tratamento da questdo. Apenas se ratifica que tais
acdes correm o risco de se tornarem efémeras gerando prejuizos de descontinuidade
(desperdicios de recursos e desmobilizacdo social) um dos efeitos negativos do baixo

grau de sustentabilidade institucional.

O caso do Niucleo de Desertificagdo do Serid6/RN é um exemplo bastante
proximo da existéncia de importantes agdes de combate a desertificagdo®', muitas delas
pioneiras no Brasil, mas que ndo foram avante nos alcance dos seus objetivos. A
maioria dessas acdes, mesmo que encenadas em muitos municipios da regido do Serid6
e adjacéncias, foi promovida mediante arranjos organizacionais regionais com
participacao bastante ativa do governo estadual e de organizacdes ndo governamentais
com destaque para o Grupo de Estudos de Desertificacdo do Seridé (GEDS) e a
Articulacdo do Semidrido (ASA).

As iniciativas dos governos municipais no combate a desertificacdo foram e
continuam sendo inexistentes, fato este verificado por esta pesquisa através de visitas
realizadas as prefeituras dos municipios do Nucleo Serid6/RN no segundo semestre de
2014. Apesar dos municipios apresentarem em sua estrutura organizacional a secretaria
de meio ambiente, normalmente esses Orgdos apresentam capacidade técnica e

financeira bastante limitada (Figura 17).

*! Destacam-se aqui agdes de iniciativa governamental e também de organizacdes da sociedade civil:
Plano de Desenvolvimento Sustentdvel do Estado e o Plano de Desenvolvimento Sustentdvel do Seridd;
criagdo da Agencia de Desenvolvimento do Seridé6 (ADESE) que desenvolveu agdes de combate a
desertificacdo, ressaltando-se o Programa Planta Serid6 (reflorestamento e educa¢do ambiental); a criacao
do Nicleo de Desenvolvimento Sustentivel do Seridé (NUDES), uma iniciativa promovida pelo
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte que convocou diversas institui¢des governamentais
e ndo governamentais para uma discussio sobre as dreas em processo de desertificagdo; o Prodgua Semi-
drido Antidesertificacio e demais estudos técnico-cientificos relacionados; o Programa de
Desenvolvimento Sustentivel e Convivéncia com o Semidrido Potiguar — PSP, o Programa Agua Doce —
PAD, e o Programa de Desenvolvimento Soliddrio — PDS financiados pelo Banco Mundial (ESTADO
DO RIO GRANDE DO NORTE, 2010).
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Figura 17 — Fotografias das visitas de verificacio das acoes de combate a desertificacao em
municipios que fazem parte do Nucleo Serid6/RN

Fotos: A) Reunido com o Secretirio de Agricultura, Meio Ambiente e Pesca do municipio de
Equador/RN, Sr. Paulo Rogério Santos, Estudante de Direito; B) Reunido com o Secretirio de
Agricultura, Recursos Hidricos e de Meio Ambiente do municipio de Santana do Serid6/RN, Sr. Jovan
Gongalves, Economista; C) Reunido com o Secretdrio de Agricultura, Meio Ambiente e Pesca do
municipio de Parelhas/RN, Sr. Ivanilson Aradjo, Técnico Agricola e Extensionista; D) Reunido com o
Coordenador de Meio Ambiente do municipio de Acari/RN, Sr. Fabio de Lacerda, Tecnélogo Téxtil; E)
Reunido com o Coordenador de Meio Ambiente, Agricultura e Abastecimento do municipio de Currais
Novos/RN, Sr. Daniel Gustavo, Mestre em Geografia; F) Reunido com o Secretdrio de Agricultura, Meio
Ambiente e Pesca do municipio de Carnaiba dos Dantas/RN, Sr. Fabiano Medeiros, Produtor cultural.
Dezembro/2014.
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Nenhum dos municipios visitados apresentou algum projeto de iniciativa prépria
relacionado ao de combate a desertificacdo. No entanto, o municipio de Parelhas
afirmou participar hd mais de dez anos de projetos relacionados a desertificacdo de
iniciativa do Governo do Estado — o projeto de revitalizagao do Rio do Cobra e outras

acoes ligadas ao reflorestamento do Bioma Caatinga.

Dos elementos de desenvolvimento institucional e de governanga para a
estruturacdo de uma politica municipal de combate a desertificacdo, os municipios
apresentam apenas aparato institucional (6rgdos municipais de meio ambiente). O
aparato institucional existente, ainda que deficiente, jd garante aos municipios a
competéncia legal para atuarem na gestdo local do meio ambiente, especialmente nas

questdes relacionadas a desertificagao.

O gréfico da Figura 18 apresenta os desempenhos dos Estados e dos municipios
do Nicleo de Desertificagio do Serid6/RN analisados em termos de indices de
desenvolvimento institucional e de governanca, demonstrando situagdo de

“sustentabilidade institucional muito fraca” para as iniciativas de combate a

desertificacdo que vém sendo desenvolvidas nessas instancias.
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Figura 18- Situacio da sustentabilidade institucional dos Estados CE/PE/PI/RN e do Niicleo Seridé
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Legenda: I Sustentabilidade institucional (SI) muito baixa; @ SI baixa; o SI moderada; @ SI alta; I SI

muito alta

Fonte: Elaboragao propria.

E importante ressalvar que a potencialidade para o estabelecimento de politicas
locais de combate a desertificacdo com sustentabilidade institucional existe para os
Estados e municipios aqui analisados. No semidrido brasileiro hd um acervo enorme de
iniciativas e experiéncias que possuem relacdo com a prevenc¢ao e mitigacao dos efeitos

da desertificacdo e da seca (MACHADO, et al., 2014).

No entanto, para se combater a desertificacdo da forma como ela deve ser
combatida (como preconizada pela UNCCD) h4d a necessidade imperativa de se
estruturar politicas de longo prazo que atuem ndo apenas nos efeitos adversos do
problema, mas intervenha nas suas causas estruturais. Para isso € preciso superar, em
linhas gerais, o eufemismo dado ao tema (convivéncia versus combate) e a visdo de

curto prazo caracteristica das agdes governamentais.
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O desenvolvimento sustentdvel e a supera¢do de seus limites necessitam acima
de tudo da atuacdo do Estado por onde a governanca deve se qualificar mediante a
institucionalizacdo da participacdo e do controle social, um elemento essencial para

legitimacdo e eficdcia das politicas publicas (PROOPS et al., 2002; KJZAR, 2012).



112

CAPITULO 4. PROPOSICOES PARA MELHORIA DA GOVERNANCA DAS
POLITICAS DE COMBATE A DESERTIFICACAO

4.1 Pressupostos basicos

Apesar do grande nidmero de iniciativas voltadas para o problema da
desertificac@o no Brasil desde o nivel nacional até as instancias locais, pode-se concluir
com base nos parametros apresentados e discutidos neste trabalho, que inexiste de

forma substancial, uma politica publica voltada para o tema.

As acdes que estdo sendo implantadas no contexto nacional e, especialmente no
ambito local a exemplo do Nucleo Serid6/RN, nido possuem ainda garantia de
sustentabilidade politica e institucional, pois se configuram quase que exclusivamente
como agdes governamentais efémeras e de curto prazo, indo de encontro aos principios
prescritos na Convencao, que busca nos Paises membros, iniciativas de longo prazo
com carater continuo e previsivel, cujos resultados sejam significativos, substanciais e

duradouros.

A despeito de existir ampla variedade de articulagdes entre agéncias
governamentais e entidades da sociedade civil, ndo h4 uma efetiva politica de combate a
desertificagéozz. Isso € evidenciado pela diminuicao gradativa da importancia que vem
sendo dada ao tema ao longo dos dltimos dez anos no contexto das politicas publicas e

governamentais no Brasil.

Percebe-se claramente nos documentos governamentais analisados neste estudo
a substituicdo do termo “combate e mitigacdo dos efeitos da seca” pela expressdao
“convivéncia com o semidrido”, uma maneira de encobrir o carater beligerante que deve
ser atribuido ao tratamento da questdo da desertificacdo; também se evidenciou dentro

das acdes governamentais a subalternacido da desertificacdo a questdes relacionadas as

** Para a Convencio (1994, Art. 1b) combater a desertificacio envolve as atividades que fazem parte do
aproveitamento integrado da terra nas zonas dridas, semi-dridas e subimidas secas com vistas ao seu
desenvolvimento sustentdvel, e que tém por objetivo: a prevengdo e/ou reducdo da degradacdo das terras,
a reabilitacdo de terras parcialmente degradadas, e a recuperagdo de terras degradadas.
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mudancas climdticas, retirando o foco do elemento antrépico, que € a base da

degradacao socioambiental do semidrido nordestino.

Realmente, o termo “combate a desertificagdo” ¢ uma expressao urgente e muito
forte. A expressao demonstra que a desertificagdo deve ser tratada como uma operacao
de guerra, onde ndo s6 os seus efeitos devem ser atacados (iniciativas de mitigacao),

mas, sobretudo, as causas, cujas raizes sao predominantemente socioecondmicas.

Segundo Barbosa (2012) a desertificacdo no semidrido brasileiro ndo € um
fendmeno natural, mas sim econdmico, estando relacionado a territorializacdo do capital
que ¢ fortemente marcada pela concentracdo de renda, terras e de poder politico (as
oligarquias). A desertificacdo como qualquer outro problema de degradacdo ambiental e
de desenvolvimento tem suas bases primeiramente nos aspectos socioecondmicos, € nao

nos limites fisicos e biolégicos do meio ambiente (FOLADORI, 2001);

Considerando esses pressupostos, a busca de solucdes para os problemas de
desenvolvimento institucional e de governanga que limitam a efetivacdo de politicas
publicas voltadas para o combate a desertificacdo e a gestdo sustentdvel dos recursos

naturais, deve ir para além dos tratamentos técnicos.

4.2 Estruturando o problema para buscar solucoes

E obvio que para o desenvolvimento de uma politica piiblica efetiva sdo
necessdrios: base legal, aparato institucional, planejamento e gestdo e controle social,
além do fortalecimento da participacao social pela institucionalizacdo dos elementos da

governanca. Numa primeira aproximacgado tem-se ai uma solucdo técnica, pragmaética.

Mas para uma boa solucao técnica é preciso compreender as causas explicitas e
subjacentes dos problemas ora identificados. Esse processo de compreensdo das causas
explicitas e subjacentes de uma determinada problemética é denominado de estruturagcdao

de problemas®.

By . 4 ~ -
Existem muitos métodos para estruturagdo de problemas com destaque para os mapas cognitivos e as

arvores de problemas e objetivos (CORAL, OGLIARI e ABREU, 2009).
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As causas explicitas da ndo efetividade das politicas de combate a desertificacao
no longo prazo (insustentabilidade institucional) aqui analisadas estdo relacionadas ao
deficiente desenvolvimento institucional das iniciativas e a baixa institucionalizacdo da

governanga nas agoes.

Esses fatores colocam as propostas de politica em situacdo de risco quanto a
sustentabilidade institucional, que por falta de efetividade contribuem para o
desencadeamento dos processos de sobrexploracio e esgotamento dos recursos naturais,

culminando na desertificacdo (Figura 19).
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Figura 19 — Arvore de problemas relacionada a nio efetividade das politicas de combate &
desertificacdo no semiarido brasileiro
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Fonte: Elaboracio prépria.
Quanto as causas implicitas ou subjacentes dessa problemadtica, tem-se numa

segunda andlise, um processo bastante amplo relacionado a maneira como o espago
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geografico e seus recursos tem sido historicamente apropriado para determinados fins

sociais e econdmicos, geralmente incompativeis com o desenvolvimento sustentavel.

O desafio da politica publica com viés no desenvolvimento sustentidvel é
desvelar esses problemas subjacentes dando-lhes um tratamento politico adequado. No
caso aqui estudado, o tratamento politico se daria pela “desterritorializacdo das bases

29

N - o Dy - .o .
econdmicas da desertificacdo”™ instituindo gradativamente em longo prazo uma nova
ordem ou ordenamento territorial compativel com os principios da sustentabilidade

socioambiental.

A Figura 20 esquematiza a estruturacdo ampliada dos problemas apresentando as
questdes subjacentes que precisam ser levadas em conta para se alcancar efetividade e

sustentabilidade institucional das politicas no combate a desertificacao.

* Tal “desterritorizagdo” implica em destituir os mecanismos de poder politico e econdmico que se
apropriam do espago geogrifico e seus recursos desencadeando a degradacdo ambiental ao longo do
tempo.
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Figura 20 — Arvore de problemas ampliada relacionando a questao da efetividade das politicas de
combate a desertificacao no semiarido brasileiro a fatores de ordem socioecondémica

Fonte: Elaboracdo prépria.
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Como pode ser visto na figura acima, os problemas subjacentes (questdes de
ordem socioecondmica destacadas em marrom) sobrepujam os problemas explicitos
comumente observados numa primeira revisdo. Em nenhum momento a questdo da
pobreza € vista como problema central vinculado a desertificacio como geralmente se
aborda na maioria dos estudos que se dedicam de forma particular a evidenciar tal
vinculacdo (WAY, 2006). No caso especifico do semidrido nordestino, a vinculagdo é
inversa estando a desertificacdo atrelada a expansdo do capital agricola e industrial

(BARBOSA, 2012).

Na regido do Nucleo do Serid6/RN, por exemplo, sdo os grandes proprietarios
de terra (agropecudria extensiva) e o setor ceramista (que demanda diariamente vultosas
quantidades de lenha® para os fornos de produgdo) os principais causadores da
degradacdo do bioma Caatinga e impulsionadores dos processos de desertificacido
(MMA, 2005; ADESE, 2008; COSTA et al.; 2009) (Figura 21). Reconhecer essa
questdo ¢ uma etapa fundamental para o estabelecimento de solucdes efetivas para os

problemas relacionados a desertificagdo na regido.

Figura 21 — Fotografias de cenas comuns na Regido do Serid6/RN relacionadas ao uso
indiscriminado da lenha nas indistrias ceramicas e a degradacao do solo pelo uso agropecuario
extensivo

Fotografias: (A) Solo degradado pelo uso agropecudrio numa grande propriedade em Currais Novos/RN; (B) e (C)
Transporte e queima de lenha em uma inddstria cerdmica em Carnatiba dos Dantas/RN. Dez./2014. Regido do
Serid6/RN

A estruturacdo dos problemas apresentada acima ajuda a elucidar um importante

pressuposto: a busca de solugdes jamais deve deixar de abordar os problemas de base,

» A utilizacio da lenha da Caatinga estd numa situacdo de descontrole. E dificil encontrar dentro dos
orgdos ambientais responsdveis pelo controle e fiscalizacdo dos recursos florestais informagdes
atualizadas sobre o quantitativo de lenha que tem sido explorada ao longo dos anos.
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geralmente subjacentes e ocultos numa primeira andlise. No caso aqui discutido, a busca
de solucdes para ao problema central e suas consequéncias adversas deve, portanto, ser
iniciada sobre as relacdes de produgdo capitalista fundadas na concentracio de rendas,

de terras e de poder politico (FOLADORI, 2001; MOREIRA, 2007; BARBOSA, 2012).

Essas relacdes por sua vez produzem as oligarquias tdo comuns na maioria dos
municipios do semidrido nordestino. Essas oligarquias hd muito tempo se revezando no
poder, se aproveitam dos espacos governamentais para defenderem com muita
frequéncia a territorializacdo do capital sobre os recursos naturais dentro de uma
perspectiva de producdo ilimitada. Por conseguinte, muitos projetos de politicas
publicas de interesse geral da populacdo sdo inviabilizados para manter o status quo de
sistemas de producdo cujo objetivo ndo € satisfazer necessidades diretas, mas a

obtencdo de lucro?® (FOLADORI, 2001; BARBOSA, 2012).

Uma possivel solu¢do para essa questdo seria o estabelecimento de politicas de
combate a desertificacdo pelo instrumento constitucional denominado de “iniciativa
popular” que pode ser aplicado nas esferas federal, estadual e municipal, que permite a
um nimero minimo de cidaddos a apresentacdo de planos, programas e projetos de
desenvolvimento de interesse geral da populacio (CONSTITUICAO FEDERAL DO
BRASI, 1998 Art. 61 § 2°, Art. 27 § 4° e 29, XIII).

Tais iniciativas poderiam ser articuladas por movimentos sociais e
ambientalistas que buscam nas politicas publicas a concretizagdo de um ordenamento
territorial com justica ambiental e desenvolvimento sustentdvel em contraposicdo a

projetos hegemonicos que perpetuam quadros de insustentabilidade (ZHOURI, 2008).

Aqui serdo apresentadas sucintamente solucdes para o problema da nao

efetividade das politicas de combate a desertificacdo estudadas. Primeiro serdo

%0 Um dos maiores embates acerca da promulgacio da Politica Estadual de Combate a Desertificagio no
Rio Grande do Norte tem sido o impacto que esta proposta possa ocasionar ao setor ceramista do Estado.
Alguns parlamentares a exemplo do Deputado Hermano Morais (PMDB) estdo na defesa dos interesses
desse setor econdmico na Assembléia Legislativa. Para esses deputados o combate a desertificacido s6 é
possivel desde que ndo inviabilize o setor ceramista, tdo importante para a economia do Estado
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA/RN, 2013).
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esbocadas as solu¢des de primeira ordem (as solugdes politicas) e posteriormente as

solucdes de segunda ordem (as solucdes técnicas).

No aspecto das solucdes politicas o primeiro passo € a deflagracido aberta do
conflito em torno das causas socioecondmicas da desertificacdo. E essencial o confronto
politico em cima da territorializacdo do capital e suas conseqiiéncias sobre a
sustentabilidade dos recursos naturais. A ordem territorial que vem sendo imposta pela
expansdo do capital agricola e industrial nos “territérios da desertificacdo” tem se
revelado incompativel com os pilares social, ambiental, territorial, econdmico e politico

do desenvolvimento sustentdvel. Este dltimo pilar tem sido um dos mais prejudicad0s27.

O conflito politico deve ser instaurado com vista a se construir um cOnsenso
ativo em torno do que se quer alcancar em termos de desenvolvimento sustentdvel e
reversdo do quadro de degradacio socioambiental (PROOPS et al; 2002)*°. A
constru¢do de um consenso ativo em torno dos problemas e solu¢des fundamentais da
desertificacdo na perspectiva do desenvolvimento sustentdvel é o segundo passo no

contexto das solucdes politicas.

Segundo Gramsci (1978), esse consenso ativo € criado a partir do debate
proficuo das ideias gerando um convencimento coletivo com relagdo aos problemas
discutidos. Infelizmente essa postura ndo tem sido empregada na luta politica por uma
nova hegemonia (novo modelo econdmico, novo ordenamento territorial), pois vem se
mostrando uma ameaga as bases de sustentacdo da maneira neoliberal de se fazer
politica, que se baseia no consenso passivo da sociedade (as politicas “de cima para

baixo”) (SOUZA, 2010).

*7 Esses pilares sdo discutidos em Sachs (2004).

8 Os referidos autores defendem a definicdo de uma meta para um futuro sustentdvel dividida em trés
partes: 1) meta geral da sustentabilidade (a visdo ou concepc¢do de sustentabilidade que deve ser
alcangcada); 2) meta operacional da sustentabilidade (expressa numa determinada situagcdo-alvo
sustentdvel desejada para um futuro bem distante; 3) meta na dire¢do do objetivo intermedidrio (refere-se
aos meios intermedidrios para se atingir a meta operacional). As metas servem de base para formulacdo
detalhada da politica, que por sua vez é deve ser derivada da participacdo, haja vista que o caminho da
sustentabilidade requer consensos no seio da sociedade. A busca de tais consensos deve ser considerada
como um processo evolutivo, mediado pela educacdo (politica) e persuasdo (ao invés de coer¢do) sempre
aberto ao contraditério fundamentado.
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Sociedade civil, governos e setor empresarial, especialmente as empresas
diretamente ligadas as causas propulsoras da desertificacdo, devem debater e construir
uma visdo de sustentabilidade conjunta onde direitos socioambientais devem sobrepor

os interesses privados™ .

Se esse embate ndao partir da iniciativa do poder publico, a sociedade civil
através dos movimentos sociais e ambientalistas pode catalisar todo esse processo.
Legitimidade existe para isso dada pela Constituicdo Federal. Feito tudo isso, parte-se
para as solucdes técnicas, que encontrardo terreno fértil para brotarem e evoluirem no
contexto das politicas publicas: primeiro estabelecendo os elementos institucionais da
politica com base no consenso ativo (base legal, aparato institucional, planejamento e
gestdo, controle social), para enfim, institucionalizar a governanca socioambiental
fundamentada na participagdo social, no confronto politico sadio € no engajamento das
partes interessadas na consecucdo dos objetivos de desenvolvimento sustentdvel

acordados mutuamente.

% Segundo Lima (2012, p. 30) a consolidacdo de direitos socioambientais refere-se ao condicionamento
do direito de propriedade da terra aos interesses publicos da coletividade.
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CONCLUSOES

O presente estudo analisou de um modo geral as relagdes entre governanga e
sustentabilidade das a¢gdes de combate a desertificagao no contexto do Brasil apontando
problemas e solugdes para a baixa efetividade das politicas piblicas que atuam sobre a
questdo; prop0Os e aplicou uma metodologia de andlise dos elementos da governanga e
de desenvolvimento institucional essenciais a sustentabilidade das politicas publicas;
inferiu com base nos pardmetros metodolégicos adotados o grau de sustentabilidade
institucional das politicas de combate a desertificagdo em nivel internacional e nacional,
partindo da andlise das instituicdes e processos globais da UNCCD, passando pela

instincia do governo federal brasileiro até chegar a abordar as acdes estaduais e

regionais-locais situadas na regido do semidrido brasileiro.

Diferentemente da politica global relacionada a UNCCD, constatou-se que as
politicas de combate a desertificacdo no contexto brasileiro nao sdo efetivas dentro dos
parametros de avaliacdo utilizados na pesquisa. Apesar de existir um vasto conjunto de
iniciativas governamentais sobre a questdo, inclusive com ampla participacdo da
sociedade civil, tais agdes carecem de sustentabilidade institucional devido ao seu baixo
desempenho em termos de institucionalizag@o politica e de governanga, mensurado por
dois indices: o Indice de Desenvolvimento Institucional da Politica Piblica (IDI) e o

Indice de Governanga (1G).

Os desafios para que as acdes de combate a desertificagdo no Brasil alcancem
alto desempenho em termos de sustentabilidade institucional sdo grandes. Apresentar
uma sustentabilidade institucional alta implicaria em estabelecer politicas publicas de
combate a desertificacdo, onde as acdes governamentais seriam exercidas sob efetivo
controle social estruturado como politica de Estado. Seria a implantacdo de programas e
projetos publicos de desenvolvimento consolidados para além da transitoriedade dos

governos.

Para isso, os problemas da desertificacdo e da ineficicia de suas politicas de
combate devem ser tratados na base reconhecendo que as solugdes nao sdo meramente
técnicas, relacionadas a “engenharia de instituicdes” ou ao estabelecimento de

mecanismos eficazes de participacdo social, mas sim, estdo atreladas as questdes das
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relacdes capitalistas de producdo construidas historicamente que desencadeiam fatores
que pdoem limites a governanca e ao desenvolvimento de qualquer politica que venha de

encontro aos interesses de reproducao e acumulacao do capital.

Estabelecer politicas publicas que sejam capazes de impor restricoes a
territorializacdo do capital sobre os recursos naturais torna-se o maior desafio para o
estabelecimento de uma governanca socioambiental direcionada ao desenvolvimento

sustentdvel. Nesse sentido, a solugdo inicia-se pelo aspecto politico.

As acdes de combate a desertificacdo para serem sustentdveis devem superar sua
constitui¢do governamental para se instituirem como politicas publicas — politicas de

Estado - com ampla participacao social.

Nesse sentido as acdes devem evoluir pela institucionalizacdo, que € o
fundamento da governanca e da sustentabilidade politico-institucional. Essa
institucionaliza¢do se fundamentaria na criacdo da base legal (normas, regras, formas de
incentivos e de puni¢do, instrumentos de politicas publicas); na estruturacdo do aparato
institucional; na elaboracdo de programas, planos e projetos especificos em
conformidade com os instrumentos de politicas publicas estabelecidos; e no controle

social — dpice do processo de governanca.
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