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RESUMO

A governanca ambiental tem se constituido como um importante elemento da
politica ambiental devido as suas contribui¢gdes para o aprimoramento da gestéao
ambiental, atendimento das demandas coletivas e exercicio da cidadania.
Visando ampliar a sua aplicabilidade, tem-se estabelecimento os principios da
boa governangca como diretrizes para a promoc¢ao da boa governancga.
Considerando a articulagdo entre a governangca ambiental e 0o combate a
desertificacdo instituido com a instauracdo da Convencédo das Nacgdes Unidas
de Combate a Desertificacdo-CCD, o presente estudo objetiva analisar a
governanca ambiental na politica de combate a desertificagdo do Estado da
Paraiba, em sua concepcao e execucado. Trata-se de uma pesquisa exploratoria
do tipo descritiva, de abordagem quantitativa e qualitativa e recorte temporal
2005-2020. A coleta de dados foi realizada através da avaliacdo dos Planos de
Acéao Nacional e Estadual de Combate a Desertificacdo e Mitigacao dos Efeitos
da Seca (PAN-BRASIL e PAE-PB), como também da aplicacao de check-list
acerca da implementacédo do PAE-PB. Através das andlises realizadas, verificou-
se que a governanca ambiental estd inserida no PAN-BRASIL e no PAE-PB,
sendo predominante a sua abordagem implicita e o argumento da
democratizacdo da gestdo ambiental. Os principios da boa governanca
(accountability, estado de direito, eficiéncia, eficacia, participacdo publica,
inclusividade e transparéncia) sdo contemplados nos planos de forma
preponderante implicita, com destaque para o principio da participacao publica.
No que tange a estrutura institucional da gestdo do PAE-PB, identificou-se que
as politicas publicas administradas por instituicdes federais sdo prevalecentes
em detrimento das gerenciadas pelas instituicdes estaduais e que a Secretaria
de Infraestrutura, Recursos Hidricos e Meio Ambiente-PB - SEIRHMA é o
principal ator para a coordenacéao e articulacdo da implementagado do PAE-PB.
Constatou-se ainda ser predominante a ndo implementagédo de a¢oes do PAE-
PB, o que, associado a atuacao individual de instituicbes governamentais em
questdes relacionadas ao combate a desertificagdo, tem culminado para a
desconstrucdo da governanca ambiental no ambito dessa politica publica.

Palavras-chave: governanca ambiental; principios da boa governanca; combate

a desertificagdo; semiarido paraibano.



ABSTRACT

Environmental governance has become an important element of environmental
policy due to its contributions to the improvement of environmental management,
meeting collective demands and exercising citizenship. In order to expand its
applicability, the principles of good governance have been established as
guidelines for the promotion of good governance. Considering the articulation
between environmental governance and the fight against desertification instituted
with the establishment of the United Nations Convention to Combat
Desertification - CCD, this study aims to analyze environmental governance in
the policy to combat desertification in the State of Paraiba, in its conception and
execution. This is an exploratory research of the descriptive type, with a
guantitative and qualitative approach and time frame 2005-2020. Data collection
was carried out through the evaluation of the National and State Action Plans to
Combat Desertification and Mitigate the Effects of Drought (PAN-BRASIL and
PAE-PB), as well as the application of a check-list about the implementation of
the PAE- PB. Through the analyzes carried out, it was found that environmental
governance is inserted in PAN-BRASIL and PAE-PB, with its implicit approach
and the argument for the democratization of environmental management
predominating. The principles of good governance (accountability, rule of law,
efficiency, effectiveness, public participation, inclusiveness and transparency)
are included in the plans in a predominantly implicit manner, with emphasis on
the principle of public participation. Regarding the institutional structure of PAE-
PB management, it was identified that public policies administered by federal
institutions are prevalent to the detriment of those managed by state institutions
and that the Secretariat of Infrastructure, Water Resources and Environment-PB
- SEIRHMA is the main actor for the coordination and articulation of the
implementation of the PAE-PB. It was also found that the non-implementation of
PAE-PB actions was predominant, which, associated with the individual
performance of government institutions in issues related to combating
desertification, has culminated in the deconstruction of environmental

governance within the scope of this public policy.

Keywords: environmental governance; principles of good governance;

combating desertification; semi-arid region of Paraiba.
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“...Lentamente surge uma cultura ecolégica, de comportamentos e praticas incorporados
na visio do mundo e que tém como efeito mais suavidade e benevoléncia na relacio
para com a natureza, a qual forma conosco um todo orginico. A natureza nio esta so
fora mas também dentro de nés. Pertencemo—nos mutuamente. Qualquer agressio a
Terra significa também uma agressio aos filhos e filhas da Terra. A m3e-Terra, a
grande e boa Pachamama das culturas andinas sofre nos seus rebentos e se alegra com

a revolucdo cordial e benevolente que estd em curso por todas as partes...”

(Leonardo Boff)



1.0 INTRODUCAO

Na pés modernidade, a efemeridade tem caracterizado a maneira como
os seres humanos interagem entre si e com o conjunto de sistemas que
propiciam a sua manutencdo enquanto sociedade, tornando cotidianas as
transformacgdes no contexto em que estao inseridos e explicita a necessidade de

acOes que assegurem o atendimento dos seus anseios e qualidade de vida.

Diante disso, a capacidade dos governos em atender as demandas
sociais e a eficacia da abordagem centralizadora e autoritaria passaram a ser
questionadas a luz de argumentos neoliberais e democraticos, colocando
consensualmente em destaque a necessidade de renovacado do Estado e da
democratizacdo dos processos que configuram a gestao publica.

Nesse perspectiva, a participacdo social tem sido defendida como
fundamental para a reabilitacdo do Estado e para promover uma gestao publica
potencialmente capaz de atender as demandas sociais hodiernas, sendo
necessaria a adogao de estratégias para o estabelecimento de canais de dialogo
entre governos e sociedade, como também para o envolvimento e incorporacao

das populagdes na esfera publica.

Assim, configura-se uma nova postura por parte dos governos, a qual tem
sido defendida ndo apenas no ambito académico-cientifico, mas também pelas
instituicoes bilaterais e multilaterais, uma vez que passaram a considerar a
participagdo cidada como um condicionante para o financiamento de projetos,
politicas publicas e para a negociacdo das dividas com as agéncias
internacionais (HARDT, 2012).

De acordo com Hardt (2012), o posicionamento e o0s critérios
estabelecidos pelos atores da comunidade internacional tem exercido pressao
nos Estados nacionais em torno da democratizagdo, colocando em destaque
arranjos institucionais participativos, tais como a Governanca.

Nesse viés, a governancga se configura como instrumento para conferir
poder, legitimidade e voz ao cidadao no jogo de relagcdes e negociagcdes que
constituem as tomadas de decisdo na esfera publica, sendo concebida por

Grindle (2010) como a maneira como as instituicdes conduzem a gestéo da coisa
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publica, envolvendo as regras, arenas e atores inseridos no jogo de negociacao
politica, ou, sob outro prisma, com a capacidade de acesso das populacoes as
tomadas de decisao e servicos oferecidos pelo Estado.

Convém destacar que ndo ha consenso sobre o conceito de governanga,
haja vista que a tematica tem sido abordada a luz de diferentes posicionamentos
e aportes teodricos, tanto no contexto académico-cientifico, quanto pelas
instituicées internacionais bilaterais e multilaterais, sendo adotada a concepc¢ao
gue melhor representa os valores a serem comunicados ou que melhor atende
aos interesses e objetivos.

De acordo Grindle (2010) ha uma tendéncia entre as instituicoes regidas
por principios politicos de direita em enfatizar a governanca como um
mecanismo relacionado a eficiéncia do Estado e a redugdo da corrupgdo na
gestdo da coisa publica, e, em contraponto, nas orientadas por principios de
esquerda, a abordagem predominante remete ao acesso das populacoes as
arenas deliberativas e aos servigos ofertados pelos governos.

Indistintamente a perspectiva adotada, Dallabrida (2011) defende que a
Governanca € operacionalizada a partir de dois processos: a descentralizacao

do Estado e a concertacao social.

Nesse sentido, a descentralizacao se refere a transferéncia de recursos,
responsabilidade de planejamento e do poder deliberativo do Estado central as
suas instituicdes, as quais devem ser conduzidas por principios que corroborem
para a criacdo de condicbes de governabilidade, legitimacdo e eficiéncia na
gestao publica (DALLABRIDA, 2011).

Em se tratando da concertagao social, refere-se ao processo de formacgao
e autonomia do poder local, o qual na concep¢éao de Kleba e Wendausen (2009)
pressupde a auto-organizagdo dos atores locais, a negociacao de interesses e
percepcoes, como também a consolidacdo de consensos passiveis de
estabelecer uma agenda representativa das demandas coletivas por parte da
sociedade civil. Trata-se de um processo complexo que envolve a autonomia
individual e coletiva através da formagéo de capital social e empoderamento das

estruturas para a acao cidada.
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Scardua e Busztyn (2003) advertem que 0s processos que envolvem a
participagdo publica, a exemplo da governanga, tem sido objeto de estudos
académicos desde a década de 1960 e tem ganhado forca ao longo dos ultimos
anos como mecanismo para o rompimento da cultura do uso indevido de
recursos publicos. Contudo, no ambito operacional, Grindle (2007) considera ser
necessario o seu aprimoramento, uma vez que as disparidades sociais locais e
a indisponibilidade de capital social tem confluido para o atendimento de
interesses especificos em arenas de participagdo publica e para a
institucionalizagcédo das relagdes de poder autoritarias e clientelistas.

Dessa forma, a governancga preconiza profundas mudancas na forma de
funcionamento dos governos, como também o comprometimento politico para
com o atendimento dos interesses das coletividades, uma vez que 0s seus
entraves e potencialidades estdo alocados no exercicio do poder e, conforme

defende Dallabrida (2011), governa e decide aqueles que o detém.

Estando essas mudancas ainda em curso, Hardt (2012) afirma que
estudos empiricos realizados em diferentes regides do mundo tem identificado
falhas na operacionalizacdo da governancga, as quais tem subsidiado a criacao
de critérios a serem atendidos, concebidos na literatura cientifica como
‘principios da boa governanga”, instituindo assim a concepcédo de “boa

governanga’.

Desse modo, a boa governanca implica em uma nocao qualitativa da
governanga, sendo estabelecida quando seus principios essenciais sao
implementados no funcionamento das instituigbes publicas. Nesse sentido,
dentre os principios da boa governancga a United Nations Economic and Social
Commission for Asia and Pacific-UNESCAP (2009) destaca: a participacao
publica, mediacdo de consensos, accountability, transparéncia, responsividade,
eficiéncia, eficacia, equidade, inclusividade e Estado de direito.

A despeito da boa governanca, Grindle (2010) destaca ser necessario que
a sua implementagao considere a capacidade institucional das localidades, com
vistas a favorecer o real aproveitamento das potencialidades da democratizagcao
da esfera publica, pois, quando esse aspecto é desconsiderado pode-se
corroborar para o fortalecimento de relacdes de desiguais em uma localidade.
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Cabe destacar que a (boa) governanca nédo representa uma nova
modalidade de governo, e sim uma forma de modernizacao do processo politico,
pois, o Estado continua a ser ator legitimo no processo deliberativo, todavia, os
agentes governamentais € ndao governamentais passam a ser considerados
parte integrante na esfera publica (UNESCAP, 2009). Dessa forma, Weiss
(2000) avalia que quando o desempenho da governanga € avaliado como
positivo ou insatisfatorio, reflete nada menos do que a capacidade de
aproximagao entre o governo e a sociedade.

Assim, a governangca e a boa governanga tem sido associada ao
tratamento de diferentes problematicas contemporaneas, recebendo um adjetivo
indicativo conforme a tematica abordada, a exemplo da gestdo de empresas
(governangca corporativa), administragcdo publica (governanca publica),
dindmicas e transformacbées no ambiente urbano (governanca urbana),
introducdo de recursos da tecnologia a politica das organizacdes publicas
(governanca eletrénica) e aplicada as sinergias territoriais de desenvolvimento
(governanga territorial). Todavia, considerando o enfoque desta pesquisa,
enfatiza-se sua incorporag¢ao ao planejamento e execugao de politicas publicas
orientadas para a preservagao, conservacao e gestao do meio ambiente, a qual
recebe a denominacao de governanca ambiental.

Nesse sentido, a governanca ambiental representa os processos e as
instituicoes pelas quais as decisdes a respeito do meio ambiente sdo tomadas,
abarcando o conjunto de normas, leis e maneira em que ocorre a interacéo e a
negociagdo de interesses entre atores governamentais e ndo governamentais

em torno da consolidacao de consensos (MOURA, 2014).

De acordo com Cavalcanti (2004), mesmo tendo sido apreciada através
da Constituicao federal de 1988, leis, normas e diferentes politicas publicas, a
governanca ambiental no Brasil ainda enfrenta o obstaculo do forte apelo as
questoes econbémicas e 0 desprezo as consequéncias ambientais, tendo em
vista que na realizagao de féruns e audiéncias publicas, a participacao publica
resume-se a aprovacao de decisdes ja tomadas pelas instituicdes articuladoras,

desconsiderando a abertura de processos de negociagao.
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Moura (2014) também explicita que apesar dos fortes avangos legais
relativos a disponibilizagdo de informagbes ambientais, no ambito operacional
esta questao ainda é insatisfatéria, sendo predominante o desconhecimento das
populagcbes quanto ao direito de acesso as informacdes, como também, relativo
as transformagdes ambientais que se efetivam através das atividades humanas.
Sanchez (2008) acrescenta ainda que quando estao disponiveis, documentos e
relatérios ambientais fazem uso de linguagem demasiadamente técnica,
impossibilitando que cidadaos néo familiarizados com a tematica tenham real

compreensao das implicagdes relativas as acdes deliberadas.

Convém elucidar que a governanga ambiental pode ser exercida em
diferentes escalas do poder deliberativo, sendo definida como global quando
relativa aos acordos e tratados que demandam a articulagao dos paises em torno
do estabelecimento de objetivos comuns, nacional quando concernente aos
interesses de uma nacéo, regional quando associada as questdes pertencentes
a um estado ou regido e local quando alusiva as questdes em nivel municipal ou

de comunidades especificas.

Faz-se destaque para a necessidade de fortalecimento das instituicées
deliberativas atuantes nas escalas subnacionais, pois conforme afirma Grindle
(2007) é nestes niveis que a interagdo entre governos e sociedade € mais
intensa, podendo corroborar para a apreensao de demandas representativas dos
interesses da coletividade, favorecendo a efetivagcdo de politicas publicas

eficientes para a superacgao de dilemas locais.

Brostein, Fontes Filho e Pimenta (2017) contribuem para o debate
apontando que a mera presenga de instituicées participativas nao implica dizer
que as deliberacdes se deram em resposta ao debate e formacéo de consensos
relativos aos problemas em nivel local, todavia, através da adocdo de boas
praticas de governanca € possivel estimular a participacdo social e o
desenvolvimento de mecanismos de fiscalizacdo das acdes deliberaras,
reestabelecendo lagos de confianca entre governo e sociedade.

Nesse viés, a governangca ambiental local tem sido articulada ao
tratamento de diferentes problemas ambientais, a exemplo das mudancas
climaticas, avaliagdo de impactos e riscos ambientais, elaboracéo e efetivagéao
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de politicas orientadas para o desenvolvimento sustentavel e a gestdo de

recursos hidricos, florestais, minerais, fauna e manejo dos solos.

Considerando o objeto de estudo desta pesquisa, enfatiza-se a
incorporagao da governanga no tratamento de problemas ambientais incidentes
em regides que apresentam maior vulnerabilidade as mudancas climaticas e as
acOes antrdpicas, os quais de acordo com Brasil (1995) sdo definidos como
“‘ecossistemas frageis” e estdo inseridos nas areas aridas, semiaridas e

subuUmidas do territério nacional.

Diante disso, no tépico 1.2 serdo apresentados os principais problemas
desencadeados a partir da degradacdo ambiental nessas regides, as acoes e
estratégias delineadas no ambito politico para a prevencédo e mitigacdo, bem

como a importancia da governanga ambiental local.

1.1 PROBLEMA

As Ultimas décadas tem sido marcadas pelo debate sistematico acerca da
correlacao entre 0 agravamento dos problemas ambientais e a intervencéo
antrépica no meio ambiente, a qual, orientada pela razdo econdémica, tem
concorrido para a superacdo da capacidade de suporte de ecossistemas,
extincdo de comunidades biolégicas, reducao de biodiversidades endémicas e
posto em risco a capacidade de subsisténcia de comunidades que fazem uso
dos recursos naturais para a reproducgao social.

O principal argumento para a intervencgao frequente na natureza tem sido
a promogao do bem estar e da qualidade de vida, o que torna-se contraditério
quando considerada a manutencao de contextos de desigualdade e excluséao
social ainda na atualidade, bem como as condigdes sub-humanas em que
individuos de diversas regides estdo inseridos, desprovidos até mesmo do
acesso a servigos basicos oferecidos pelo Estado. Essa conjuntura tem
questionado o padrdao de desenvolvimento delineado pelos paises, pois
conforme aponta Guivant (2001) acarreta-se mudancas invisiveis, irreversiveis
e irremediaveis sobre a dindmica ecoldégica sem ao menos desencadear

beneficios sociais de forma equitativa.
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Dessa forma, tem-se gerado sinergias orientadas para a elaboracéo de
teorias, tecnologias e metodologias capazes de auxiliar na reducao dos impactos
das praticas sociais, como também na superacao de dilemas vivenciados pelas
populacées mais vulneraveis. Todavia, tais esforgcos ainda ndo tem sido
suficientes para lenificar a deterioracdo do meio ambiente e da dignidade

humana ante a conjuntura imposta pelo sistema econémico capitalista.

Essas questdes tornam-se ainda mais evidentes e relevantes quando
analisados os contextos em que estéo inseridos ecossistemas definidos pela
Agenda 21 como “frageis”. Nestes, verifica-se maior vulnerabilidade as variagoes
climaticas e as intervencées humanas e segundo Ferreira, Baptista e Tavares
(2013), os impactos da degradacdo ambiental sdo expressos de maneira
antecipada e mais intensa, alterando ndo apenas a dinamica ecolégica, mas
também as questdes econdmicas e sociais locais, a exemplo do que tem se

evidenciado nas regidées com maiores indices de aridez do planeta.

Tem-se identificado o surgimento de nucleos de intensa degradacéo
ambiental nesses espacos desde 1930, quando foram realizados estudos em
territérios do oeste americano (ALVEZ, BURSZTYN, 2009), todavia, essa
tematica passou a ganhar destaque no ambito da literatura cientifica a partir de
1949 em decorréncia dos impactos socioambientais desencadeados pela
exploracao insustentavel de recursos naturais em areas do continente africano.
Nessa oportunidade, o pesquisador francés Aubréville utilizou o termo
desertificacao para caracterizar o processo de degradagao ambiental em regides
aridas (OLIVEIRA JUNIOR; LOBAO, 2014).

No ambito politico, a desertificagdo comecgou a ganhar visibilidade e
notoriedade social a partir da década de 1960, quando da situacao de
calamidade vivenciada na regido do Sahel, na Africa, passou a ser mundialmente
debatida em virtude dos efeitos desencadeados sobre as estruturas sociais.
Nesse viés, Oliveira Junior e Lobdo (2014) afirmam que a populagédo local
vivenciava um forte contexto de fome e miséria decorrente da improdutividade
dos solos locais, fato que acarretou a mortalidade de um vasto numero de
individuos e o éxodo de sobreviventes para outras areas em busca de

subsisténcia.
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Entretanto, é pertinente destacar que o contexto adverso vivenciado no
Sahel africano também esteve associado a fatores politicos, econémicos e
sociais, especialmente quando da formacado de fronteiras nacionais que
inviabilizaram o fluxo de pessoas e alimentos entre as areas da regido, como
também pelo intenso crescimento populacional, os quais a jusante do contexto

de intensa degradacao ambiental, intensificaram o cenério de caos.

Nesse viés, a gravidade dos dilemas desencadeados pela desertificacéo
no Sahel despertou a comunidade internacional, culminando na realizacado de
debates durante a Conferéncia das Nacdes Unidas Sobre o Desenvolvimento
Humano em Estolcomo, na Suécia, em 1972, na qual, concordou-se na
necessidade de aprofundar as investigacdes cientificas, bem como de realizar

uma conferéncia especifica para a abordagem da tematica (SILVA, 2014).

Dessa forma, em 1977 realizou-se a primeira Conferéncia das Nacbes
Unidas sobre a Desertificacao em Nairdbi, no Quénia, na qual o conceito de
desertificacao foi debatido por representantes de diferentes paises e elaborado
o documento intitulado Plano de Acédo de Combate a Desertificacdo. Nesse
momento, 0 pouco conhecimento relativo ao tema conduziu a concepgao de que
tratava-se de um fenébmeno relacionado a degradagao de regides com baixos
indices de pluviosidade, conferindo-as uma paisagem desértica (SILVA, 2014).

Conforme salienta Oliveira Junior e Lobao (2014), a evolucao de estudos
e debates permitiram que durante a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel em 1992 no Rio de Janeiro, a
desertificacao fosse conceitualizada como o processo de degradacdo das zonas
de clima arido, semiarido e subumido seco do planeta, estando a sua
intensificacdo associada a maneira pela qual se realiza o manejo dos seus

recursos naturais, bem como as mudangas climaticas globais.

Neste periodo (década de 1990), j& haviam sido identificadas extensdes
susceptiveis ou em processo de desertificacao em diferentes regides do mundo.
Dentre essas, destaca-se as localizadas no territorio brasileiro, as quais, estao
inseridas no bioma Caatinga, no qual é preponderante o clima semiarido (MARIN
etal., 2012).
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Atualmente, sabe-se que no Brasil as areas susceptiveis a desertificacdo
correspondem a 70% da regiao nordeste e 11% do territorio nacional, totalizando
uma area de 1.340 km? na qual estao contidos 1488 municipios, distribuidos em
nove estados do nordeste (Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhao, Paraiba, Piaui,
Pernambuco, Rio Grande do Norte e Sergipe) e em algumas cidades de Minas
Gerais e do Espirito Santo (MARIN et al., 2012).

Estima-se que aproximadamente 27 milhdes de pessoas habitem essas
regibes, as quais, na concepcdo de Hauff (2010) apresentam uma alta
vulnerabilidade social e econbmica representada pelas menores taxas de
expectativa de vida, renda per capta e os mais altos niveis de analfabetismo do
pais. Para Marin et al. (2012), este quesito relacionam-se também a alta
dependéncia da biodiversidade endémica para a subsisténcia, tendo em vista
gue concorre para o aumento da pressao exercida sobre os ecossistemas locais,

que, quando exauridos, perdem sua capacidade produtiva.

Torna-se pertinente explicitar que as principais atividades econémicas do
semiarido nordestino estdo associadas ao manejo dos recursos naturais, a
exemplo da agricultura, pecuaria e mineragcdo. Destarte, tem-se relacionado o
agravamento da degradagao ambiental local as atividades antrépicas, haja vista
a ampla utilizagdo de técnicas potencialmente impactantes nas atividades

econdmicas predominantes, tais como a agricultura e a pecuaria.

Nesse sentido, Marin et al. (2012) reporta que as técnicas
tradicionalmente utilizadas para o manejo da Caatinga na efetivacdo das
atividades econdmicas demandam o desmatamento da vegetacdo arborea
arbustiva endémica, que, associada ao uso de técnicas inadequadas de irrigacao
e a alta densidade dos solos, desencadeiam a salinizacdo, compactagao e a

acentuacao de processos erosivos, caracterizando a degradacao destas areas.

Souza e Lima (2016), acrescentam ainda que a auséncia de areas
disponiveis para a agricultura deve ser considerada na analise deste processo,
uma vez que a preponderancia de pequenos espagos para a implantacao de
plantios tem acarretado o uso frequente do maximo dos espagos agricultaveis

em busca de alcancar os recursos minimos para a subsisténcia.
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A correlagdo entre o manejo inadequado dos recursos naturais e a
reducdo da produtividade dos solos tende a ser desapercebida pela populagao
do semiarido em curto prazo, pois, 0s impactos ambientais negativos
apresentam-se em escalas temporais discrepantes, podendo néo se expressar
durante o ciclo de vida de um ser humano. Todavia, os 200 ou 300 anos de
praticas incompativeis com a capacidade de suporte dos ecossistemas locais ja
deixaram resultados irreversiveis em diferentes areas do territério nordestino
(MARIN et al., 2012).

O arcabouco teérico acerca da tematica aponta que a redugao de areas
agricultaveis, baixa produtividade de espécies vegetais endémicas e exéticas,
instauracdo de processos erosivos, assoreamento de rios e reservatorios
(MARIN, et al., 2012), alteracdo no escoamento e infiltragdo de aguas
superficiais, desnutricdo bioquimica dos solos (SOUZA; MENEZES; ARTIGAS,
2015), como também a alteracao e extingdo da composi¢ao da fauna e da flora
(OLIVEIRA JUNIOR; LOBAOQ, 2014) sao transformacdes ambientais relevantes
decorrentes da desertificagdo no Bioma Caatinga, preconizando, portanto, a
adocao de medidas que auxiliem na prevencdo, controle e recuperacao das
areas afetadas.

O contexto elucidado clarifica a magnitude do desafio do combate a
desertificacdo no semiarido brasileiro, sobretudo, porque as praticas que a
consolida foram estabelecidas a partir da construcdo histérica local,
fundamentam a reproducdo das relacdes econdmicas e sociais hodiernas e
sinaliza, ja nos dias atuais, para o colapso na dindmica ambiental no futuro.

Desse modo, defende-se que a elaboracao e efetivacdo de estratégias
preventivas e mitigatérias deve ser realizada considerando o envolvimento e a
participacdo da sociedade, na qual a governanca ambiental se insere como um
instrumento para democratizacao dos debates, tomadas de decisdo e acesso
aos servicos do Estado referentes a essa problematica.

Considerando que a governanca ambiental tem se constituido com um
elemento imprescindivel no ambito das politica ambiental hodierna, pressupde-
se que esteja inserida nas politicas publicas de combate a desertificacdo no
Brasil, tais como a Politica Nacional de Controle da Desertificacdo (CONAMA,
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1997), Plano Nacional de Combate a desertificagdo e mitigacdo dos efeitos da
seca - PAN-BRASIL (MMA, 2005) , Planos de Acéao de Combate a Desertificacao
formulados em nivel Estadual e a Lei 13.153/2015 que institui a Politica Nacional
de Combate a Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos da Seca, seus
Instrumentos e prevé a criagdo da Comissdo Nacional de Combate a
Desertificagcao-CNCD (BRASIL, 2015).

Assim, tem-se como premissa que os principios da Boa Governancga
devem estar inseridos nas politicas publicas relativas ao combate a
desertificacao planejadas e efetivadas em todos os niveis de atuacao
governamental. Entretanto, enfatiza-se sua relevancia nos processos
participativos referentes ao nivel local, haja vista que nesta esfera estdo
concentradas maior diversidade de estruturas e demandas sociais, o potencial
de interlocugéo entre as populac¢des e o Estado é intensificado, como também

se da a interface entre os problemas ambientais e sociedade.

Diante disso, o estudo se direciona ao Estado da Paraiba em virtude de
93,7% do seu territdrio estar inserido em areas susceptiveis a desertificacao
(BRASIL, 2005), e da existéncia de indicios de que esse problema se apresenta
de forma intensa em diferentes regides do semiarido paraibano, o que conduziu
0 governo estadual a publicar, no ano de 2011, o Plano de Acéao Estadual de
Combate a Desertificagdo do Estado da Paraiba — PAE-PB, descentralizando as
diretrizes da Convencao das Nagdes Unidas de Combate a Desertificacdo e
Mitigacdo dos Efeitos da Seca-CCD e do PAN-BRASIL ao territorio estadual.

Assim, o conjunto de debates que envolvem a abordagem teoérica e pratica
da governanca ambiental, da boa governanca e das politicas publicas ambientais
de combate a desertificacao no Brasil conduziram a elaboracao deste projeto,
tendo o seguinte questionamento como problema de pesquisa: De que forma a
governanca ambiental estd inserida na politica de combate a desertificagdo do
Estado da Paraiba e em que medida os principios da boa governanca estao
sendo contemplados?
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1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Geral

e Analisar a governanga ambiental na politica de combate a desertificagéo
no Estado da Paraiba, em sua concepcéao e execucao.
1.2.2 Especificos

e Analisar a forma pela qual a governanga ambiental esta inserida nos
planos de agédo nacional e estadual de combate a desertificacdo e
mitigacdo dos efeitos da seca (PAN-BRASIL e PAE-PB) e as suas
caracteristicas.

e Avaliar a inser¢ao dos principios da boa governanga nos planos de agéao
nacional e estadual de combate a desertificacao e mitigacao dos efeitos
da seca (PAN-BRASIL e PAE-PB).

e |dentificar a estrutura institucional apresentada para a gestdo do PAE-
PB.

e Verificar de que modo a governanga ambiental é operacionalizada na
implementacéo do PAE-PB.

1.3 Justificativa

O agravamento da problematica ambiental tem impactado de maneira
significativa a dinamica social estabelecida em diferentes regiées do mundo,
sendo ainda mais intenso nos territérios em que as populacées possuem uma
relacdo de direta de dependéncia dos recursos naturais locais para a
manutencdo econémica e provimento da subsisténcia, a exemplo do que se
configura em regides formadas por ecossistemas “frageis”, conforme reporta o

capitulo 12 da Agenda 21 brasileira.

Nessas localidades, atenuar os processos de degradacdo ambiental
definidos na literatura cientifica como “desertificagao” representa uma estratégia
ndo apenas associada a manutencdo das caracteristicas ecoldgicas, mas
também a conservacdo da cultura; das relagbes econdmicas e sociais e
promocdo da liberdade politica, indo ao encontro da perspectiva do
desenvolvimento sustentavel na medida que favorece a autonomia e o

empoderamento social.
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Diante disso, o presente estudo aborda a governangca ambiental e a
incorporacdo dos seus principios na politica de combate a desertificacdo e
mitigacdo dos efeitos da seca no Estado da Paraiba, por compreender que a
apreciacdo dos preceitos dessa engenharia institucional é de fundamental
importancia para a democratizagdo das politicas publicas que tem sido efetivas
no semiarido paraibano, como também para favorecer o aprimoramento das

instituicdes na gestao do recursos naturais do Bioma Caatinga.

by

Quanto a definicdo pela tematica do combate a desertificacao,
considerou-se que politicas publicas, tais como os planos de acao, representam
instrumentos estratégicos para a prevencao, mitigacdo e recuperacao de areas
degradadas pelo processo desertificacdo que ameaca 93,7% do territdrio
paraibano, sendo, portanto, imprescindivel para a manutencdo da qualidade
ambiental, da qualidade de vida das populagdes, como também para a promoc¢ao
do desenvolvimento sustentavel (PARAIBA, 2011).

Tendo em vista a dimenséo das areas susceptiveis a desertificacao na
Paraiba, defende-se que a conservacao ambiental representa uma demanda
local, cujo atendimento e efetividade s&o intensificados a partir da inser¢cao da
sociedade civil organizada na esfera publica, como também, da realizagdo de
pesquisas cientificas que corroborem para o aprofundamento da compreensao
das estruturas delineadas em torno do combate a desertificacdo, as quais,
podem corroborar para o delineamento de estratégias que aprimorem a sua

operacionalizagao.

Nesse viés, apesar do tratamento difuso e impreciso no que se refere ao
conceito de governanca ambiental, as diferentes abordagens tedricas confluem
com a concepcao de que sua efetivacdo € uma estratégia para dar voz e poder
ao individuo ante as questdes que afetam o seu entorno, favorecendo a pratica
da cidadania ativa na medida em que o legitima como ator social nos processos
de tomada de decisgo.

Optou-se por analisar a governanga ambiental em escala local por se
tratar do nivel em que a interacao entre o Estado e a sociedade tende a ser mais
efetiva, logo, intensifica-se a capacidade de averiguar a maneira como as

demandas sao captadas e tratadas no ambito das arenas participativas, como
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também, de relacionar a eficacia das decisdes tomadas em coletividade com das
necessidades das populagoes.

Conforme reporta a literatura cientifica a respeito da governanga
ambiental, também é na dimensao local que a apreciagdo dos principios da
governanca favorece a legitimacdo das acdes e o reestabelecimento da
percepcao do Estado como agente provedor do bem estar, razdo pela qual
definiu-se os principios da boa governanga como parametro da analise empirica.

Nesse sentido, analisou-se a inser¢cao da governanga ambiental e dos
principios da boa governanga no PAN-BRASIL e no PAE-PB, considerando-se
que esses estabelecem uma politica multinivel de combate a desertificacao,
logo, 0s pressupostos que sustentam ambos os planos refletem no cenério local.

Avalia-se que a abordagem adotada contribui para compreender se a
forma como a governanca ambiental € concebida e como 0s seus principios sao
apreciados se efetivam na teoria e na pratica do combate a desertificagdo em
nivel local, auxiliando na identificacdo do seu desempenho e dos seus
respectivos impactos sobre as realidades sociais.

Diante dos argumentos que justificam a realizagdo do estudo, no topico
1.4 sdo apresentadas as contribuicoes tedricas e empiricas decorrentes da sua

realizacao.

1.4 Contribuicoes tedricas e empiricas

Indicar as contribuicdes tedricas desta pesquisa preconiza considerar que
a governanca € um conceito tratado de forma difusa e imprecisa na literatura
cientifica, o qual vem sendo reelaborado sistematicamente desde a década de
1980, a partir de estudos cuja énfase esta na aplicabilidade dos principios e no
desempenho da boa governanca em distintos contextos.

Nesse viés, 0s cenarios em que a governanca € exercida nao sao
homogéneos. Cada qual é composto de aspectos sociais, ambientais,
econdmicos, politicos e culturais que os identifica e condiciona comportamentos
discrepantes no que se refere as intengdes dos individuos e as tomadas de

decisdo. Diante disso, explicita-se que esta pesquisa nao foca no aprimoramento
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do conceito de governanga, mas na identificacdo das peculiaridades atribuidas
a esse conceito quando da sua articulagao as politicas publicas e na relacédo
entre a extensao dos principios em que se baseia a boa governangca ambiental
em nivel local, em especial, se tais principios que sao considerados em nivel

global continuam sendo apreciados nas acoes efetivadas em nivel local ou ndo.

Cabe destacar que o nivel local € a esfera mais impactada pela questao
ambiental enfatizada neste estudo, bem como a escala em que todos os
resultados das discussbes sobre governanga em seus diferentes ambitos séo
colocadas em pratica. Dessa forma, entende-se que os principios da boa
governanga devam ser estendidos em todas as escalas em que o poder é
exercido, sendo a escala local eficiente para averiguacao da integral, parcial ou

inaplicabilidade de tais principios.

Nesse viés, considera-se que a efetivacédo desta pesquisa colaborou para
o aprofundamento de reflexbes e questionamentos tratados de forma ainda
incompleta no arcabougo tedrico da governanga e da boa governancga, dentre os
quais, no campo tedrico, destaca-se: a governanca esta inserida nas politicas
publicas em nivel local? quando inserida, como se caracteriza? os principios da
boa governangca permanecem consistentes ao longo da formulacao de politicas
publicas multinivel e produzem os resultados esperados em nivel local? A
maneira como a governanga ambiental tem sido exercida em instituicoes
participativas locais tem favorecido a aplicabilidade dos principios da boa
governanca? Os principios da boa governanga conseguem contemplar as
particularidades do tema tratado neste estudo quando articulados ao ambito

local?

Assim, a partir desses questionamentos, considera-se que as principais
contribuicdes empiricas do estudo se orientam ao levantamento de informagdes
que permitam identificar as caracteristicas da governanca e da governanca
ambiental na politica de combate a desertificagdo do Estado da Paraiba,
favorecendo os processos de retroalimentagao e reformulagéo do plano.

Também se insere nesse quesito, a viabilidade de debater o papel que
tem sido desempenhado pelas instituicoes ambientais locais, sobretudo, para a
articulacdo e mobilizacdo da gama de atores participantes do combate a
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desertificacao, visto a sua atuagao € preponderante para definir a dindmica a ser
estabelecida em torno da promogao da governanga ambiental.

As informagdes apresentadas pelo estudo colaboram ainda para analisar
as caracteristicas da estrutura politico-institucional do Estado da Paraiba e das
dindmicas sociais estabelecidas nas areas susceptiveis a desertificacao,
permitindo inferir possiveis obstaculos e oportunidades para o aprimoramento da

governanga ambiental em médio e longo prazo.

Cabe salientar que a aplicabilidade da governanga e da governanca
ambiental tem sido questionada através de estudos realizados em diferentes
regides do mundo, de modo que os resultados alcangados no Estado da Paraiba
contribuem para o fortalecimento das discussées e argumentos expostos por
pesquisadores e instituicbes defensoras da boa governanca, bem como de
abordagens contrarias.

1.5 Estrutura do trabalho

Com vistas a auxiliar na compreensao da pesquisa proposta, este trabalho
esta estruturado em cinco tépicos: (1) Introducdo, (2) Marco teorico, (3)
Enquadramento metodologico, (4) Apresentacao e andlise dos resultados e (5)
Conclusoes.

O capitulo introdutorio (1) apresenta de maneira genérica os elementos
e fatos relativos ao processo de democratizacdo do Estado, correlacionando-os
a insercdo da governanca ambiental no contexto politico global. Sao
apresentadas definicbes e correntes tedricas da governanga, da boa
governancga, assim como seus desdobramentos tematicos. Subsequentemente,
no subtdpico problema, € explorado de forma genérica o conceito, contexto e
efeitos socioambientais da desertificacdo, como também o processo de
formacéo de estruturas politico-institucionais associadas ao enfrentamento desta
modalidade de problema ambiental, sendo debatida a relagdo com a conjuntura
formada em torno do seu combate ao aparato tedrico da governanca.

Posteriormente, é realizada a explicitagcdo dos questionamentos que
fomentaram a elaboragdo deste projeto de pesquisa, do objetivo geral e
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respectivos objetivos especificos, justificativa, contribuicées tedricas e
apresentacao da estrutura do trabalho.

No capitulo seguinte é apresentado o Marco Tedrico (2) no qual se
fundamenta o processo de elaboracéo e desenvolvimento da presente pesquisa,
sendo iniciado pelo subtopico “Governanga: conceito, principios e
desdobramentos” (2.1), o qual aprofunda a argumentacéo e explicitacdo de
fatos e teorias apresentadas no tépico 1 por meio da abordagem realizada nos
subtdpicos “Contextos e conceitos que envolvem a Governanga” (2.1.1),
“Principios norteadores e a emergéncia do conceito de Boa Governanga”
(2.1.2) e “Governanca Ambiental: relevancia, conceito, temas e
instrumentos” (2.2).

Em seguida, é apresentado o capitulo “Enquadramento Metodolégico”
(3.0), o qual busca esclarecer as metodologias utilizadas para o alcance dos
objetivos delineados pelo estudo. Para tanto, através do subtdpico
“Caracterizacao da pesquisa” (3.1) é realizada a classificacao da pesquisa,
sao explicitadas as variaveis e metodologias consideradas no processo de coleta
de dados e subsequente andlise dos dados que serdo coletados. O tépico é
precedido pela “Caracterizagcao da area de estudo” (3.2) e “Etapas da

pesquisa” (3.2).

Assim, tem-se inicio a explicitacdo dos aspectos identificados com a
realizacdo da pesquisa no capitulo 4.0 “Apresentacdo e analise dos
resultados”, o qual é constituido de 2 topicos que também apresentam
subdivisdes.

O topico (4.1) “Do Governo a Governanca: a construcao de uma
politica democratica de combate a desertificacao para o Estado da
Paraiba”, ¢é iniciado com a realizagao reflexdes acerca do contexto do combate
a desertificagdo e com a apresentacao dos questionamentos que conduziram as

analises apresentadas nos subtépicos:

(4.1.1) “Governanca Ambiental no ambito do PAN-BRASIL”, no qual é
analisada a forma de inser¢céo e as caracteristicas da governanca ambiental no
PAN-BRASIL e (4.1.1.1) “Governan¢a ambiental e a boa governanga no PAN-

BRASIL”, o qual avalia a incorporagdo e dinamica dos principios da boa
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governanca no PAN-BRASIL. Em ambos subtopicos, s&o exploradas as
potencialidades e fragilidades da governanca e da governangca ambiental
mediante ao contexto do combate a desertificagdo no semiarido brasileiro.

(4.1.2) “Governanca Ambiental no ambito do PAE-PB”, o qual avalia a
incorporagdo da governanca ambiental ao PAE-PB e as suas caracteristicas,
(4.1.2.1) “Governanca Ambiental e a boa governanca no PAE-PB”, cuja
analise se direciona a incorporacdo e as caracteristicas dos principios da boa
governanga no PAE-PB e (4.1.2.3) “Estrutura institucional para o combate a
desertificacado no Estado da Paraiba”, no qual se apresenta a estrutura
institucional proposta para a gestdo do PAE-PB, identificando as politicas e
atores que exercem centralidade nesse processo. Nesses subtdpicos, o0s
resultados apresentados sao relacionados ao contexto do combate a
desertificacao no Estado da Paraiba.

Em seguida, no topico (4.2) “Da Governanca ao Governo: a
desconstrucdao da governanca ambiental na politica de combate a
desertificacao do Estado da Paraiba”, €& explorada a conjuntura
operacionalizada para a implementacao do PAE-PB a partir de dados coletados
junto a SEIRHMA, sendo esses relacionados com o aporte teorico da
governanca e da governanga ambiental, como também, com as premissas,

objetivos e agbes presentes no plano.

Por fim, no capitulo (5.0) “Conclusées” é realizada uma andlise da
conjuntura da politica de combate a desertificacdo do Estado da Paraiba,
apresentando-se as principais impressdes no que tange a governanga ambiental
e a boa governanca, avaliando-se possiveis cenarios futuros, explicitando-se as

lacunas e contribui¢coes efetivamente alcangadas com o estudo.
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2.0 MARCO TEORICO
2.1 Governanca: contextos, conceitos, principios e desdobramentos
2.1.1 Contextos e conceitos que envolvem a Governanca

As civilizagbes contemporéneas estao inseridas em contextos de fortes
avancos tecnoldgicos, informacionais e cientificos, os quais, alimentados
sistematicamente pela dindmica social e econémica imposta pela globalizagéo,
tem reorientado o conjunto de paradigmas, valores e comportamentos
estabelecidos a partir da formacao das sociedades. Nesse viés, diferentes
parametros estabelecidos com a modernidade permitem inferir o advento de uma

sociedade intensamente dinamica.

Dowbor (1994) avalia a atual conjuntura global a partir dos efeitos
provocados pelos avancos tecnolégicos, com énfase aos evidenciados no
campo da informatica e das telecomunicagdes, sobre as diferentes estruturas
sociais, como também pela globalizagdo, urbanizagcdo predominante dos
territérios e aumento da polarizacao entre classes econémicas, as quais, para o
autor, alteraram apenas a vida cotidiana das populagdes, mas também a maneira
como é realizada a gestao econdémica e social frente a eminencia de novas

demandas sociais.

Para o sociblogo polonés Zygmunt Bauman (2001), esta analise pode se
dar tendo como parametro a maneira como as condutas eram designadas em
periodos sociais antecedentes, quando o apego as tradicées orientavam as
acoes humanas. Desse modo, a incorporacao da efemeridade as dindmicas
sociais p6s modernas pode ser constatada pela auséncia de referéncias, cddigos
sociais ou culturais que consolidam a emergéncia de uma Sociedade Liquida.

Cabe destacar que o tedrico utiliza o termo “liquidez” como forma de
alusdo a capacidade de substancias neste estado fisico reconfigurarem seu
formato conforme os substratos, semelhantemente, as condutas sociais recentes
ganham novas conformacdes de acordo com valores, crencas e parametros

culturais para as quais sao orientadas.

Semelhantemente, os tedricos Ulrick Beck (1997;2011), Antony Guiddens
(1991; 1997) e Scott Lash (1997) admitem a constante alteracdo das culturas
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tradicionais, reconfiguracdo no modo e velocidade em que ocorre o fluxo de
informagdes, surgimento de novas necessidades e demandas dos individuos,
transformacgéo da nogao de tempo e espaco, como também sua maior exposicao
aos riscos produzidos pelas agdes humanas como efeitos da modernizacéo e da

dindmica instaurada por seus desdobramentos.

Desse modo, assume-se em diferentes vertentes tedricas do pensamento
cientifico que as sociedades contemporéneas caracterizam-se pela alta
dinamicidade, dispondo o surgimento de novas culturas, tradicbes,
comportamentos, valores, demandas e necessidades sistematicamente. Para
Beck (2011) estas questdes preconizam uma revisdo do papel e das formas de
atuacao tradicionalmente adotadas pelos governos, no intuito de garantir a

seguranca e a promocao do bem estar social as diferentes estruturas sociais.

A partir de reflexdes apresentadas por Bresser-Pereira (1998) é possivel
afirmar que os questionamentos quanto ao papel e as estratégias de intervengao
adotadas pelos governos néo sao recentes. Diversas questdes foram postas em
pauta ao longo da década de 1970 e 1980 em detrimento das fortes crises
econdmicas agravadas pela globalizagdo, desencadeando naquele periodo uma
forte crise relacionada a legitimidade do Estado, as quais impulsionaram um
conjunto de mudancas na maneira em que é realizada a gestdo publica,
sinalizando o abandono das préticas tradicionalmente autoritérias e a adog¢ao da
ideologia democratica.

Bevir (2011) afirma que essas mudancas refletem sobretudo as pressoes
exercidas no ambito internacional e domeéstico. No contexto internacional, a
crescente mobilidade do capital e do aumento de industrias transnacionais
preconizavam o empenho do Estado na resolugao dos problemas relativos a
coordenacao e jurisdicdes transfronteiricas, o que dispde da inviabilidade de
dirigir as atividades econémicas de forma isolada. Domesticamente, a aparente
irresponsabilidade no tratamento das crescentes demandas sociais, acrescida
ao aumento das dividas e aos efeitos econémicos da globalizagdo culminaram
no descontentamento popular em relacdo aos governos e na necessidade do

estabelecimento de governos mais eficientes, responsaveis e transparentes.
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Dessa forma, assumir a perspectiva democratica representou, sobretudo,
uma estratégia para a governabilidade e legitimidade do Estado, a qual, permitiu
a incorporacdao de mecanismos politicos pautados na ampliacdo da base de
agentes atuantes na esfera publica (COZZOLINO; IRVING, 2015), dando inicio,
na concepcao de Gohn (2004), a novas modalidades de gestdo da coisa publica
ainda mais complexas que as efetivadas no passado, para as quais, Nnovos
conceitos foram sendo criados, tais como governanga.

Nesse sentido, a governangca é um tema que vem sendo abordado de
forma enfética por diferentes canais de interlocucdo aos longos das ultimas
décadas, todavia, ndo se trata de um arranjo institucional inédito. Seu surgimento

€ tao antigo quanto a historia da civilizagao (WEISS, 2000).

Conforme adverte Pires et al. (2011), sua efetivacao foi identificada em
regimes especiais de governo em provincias da Franga e Inglaterra no século
XIV, quando o termo foi utilizado inicialmente na lingua inglesa, passando seu
conceito a ser revisado, ampliado e orientado para a administracao de empresas
a partir de 1930. Na década de 1960, a governanga aplicada ao contexto
empresarial recebeu a denominagao de governanga corporativa, passando a ser
fortemente debatida no ambito académico cientifico e analisada a partir das
teorias econbmicas, desencadeando uma significativa evolugdo relativa aos

seus pressupostos.

Na década de 1970, os debates acerca da governangca foram sendo
incorporados paulatinamente ao debate politico na Europa Central e nos Estados
Unidos, ganhando relevancia mundial a partir do incentivo das agéncias
internacionais de financiamento, a exemplo do Banco Mundial, as quais previam
sua incorporacgao as politicas publicas efetivadas pelos Estados nacionais afim
de promover a abertura generalizada dos mercados e garantir a eficiéncia na
aplicacdo de recursos disponibilizados a partir de projetos provenientes de
cooperacao internacional (COZZOLINO; IRVING, 2015).

O discurso predominante entre essas agéncias destacava a necessidade
de implementar um novo modelo de gestdo publica no qual os governos
atuassem na regulacao, fiscalizacao e inducéao do desenvolvimento, todavia, se

abstivesse do papel de empreendedor. Logo, defendia-se nesse contexto
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adesdao a ideologia neoliberal (PIRES et al, 2011). Nesse sentido, a
incorporagdo dos agentes ndo governamentais na esfera publica teria, dentre
seus objetivos, o de preencher a lacuna conferida pelo enxugamento do Estado
(COZZOLINO; IRVING, 2015).

Enroth (2013) considera que a consolidacdo da adesao ao discurso da
governanca na esfera publica s6 veio a ser acontecer na década de 1990,
quando a popularizagdo de novos problemas para os quais o Estado
apresentava-se inapto para apresentar solugdes, a exemplo dos problemas
ambientais, concorreu para sua ampla repercussdao e debate no campo

académico e politico internacional.

Atualmente, a governanca é considerada ndo apenas um instrumento
para a efetivagdo e fortalecimento da democracia, como também um reflexo dos
cenarios politicos, de modo que a maneira como este arranjo institucional é
articulado passou a representar um parametro para o financiamento de projetos
e politicas publicas no ambito das agéncias multilaterais e bilaterais, como

também um objeto de estudo de diferentes campos das ciéncias.

No entanto, é preciso salientar que a relevancia académica e institucional
atribuida a tematica ainda tem sido incipiente para esclarecer diferentes
questdes que acompanham os debates relativos a governanga, dentre as quais,
enfatiza-se a auséncia de consenso quanto ao seu conceito, inviabilizando, por
conseguinte, sua melhor operacionalizagao nas diferentes escalas de governo,

conforme afirma Hardt (2012).

A indefinicdo e tratamento difuso do conceito de governanca torna-se
explicito na literatura cientifica através de trabalhos produzidos por diferentes
autores, a exemplo de Hardt (2012), Weiss (2000), Cozzolino e Irving (2015),
Grindle (1994; 1997; 2010), Fonseca e Bursztyn (2009), Alves e Bursztyn (2009),
Dallabrida (2011), Bevir (2011), Gomides e Silva (2009), Eroth (2014), Cavalcanti
(2004), Pires et al. (2011), Fukuyama (2013), Lorenzetti e Carrion (2012), dentre
outros tedricos, sendo apresentados justificativas discrepantes para esta
questao.

Nesse viés, Hardt (2012), assim como outros autores, aponta que a
tematica tem sido explorada de maneira difusa no ambito das pesquisas
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cientificas, intensificando a lacuna conceitual e inviabilizando a compreensao
dos impactos potenciais deste mecanismo ao apresenta-lo como um elemento

condicionante do desenvolvimento.

Sob outro ponto de vista, Grindle (1997) explicita que o conceito e as
diretrizes para a efetivacdo da governanca apresentados por agéncias
internacionais de financiamento, apesar de algcadas nos mecanismos de controle
e regulacao do mercado econdémico, também néo estabelecem um padrdo de
operacionalizacdo. Logo, quando avaliadas, as experiéncias em governanca
podem ser consideradas satisfatérias para algumas agencias e insatisfatérias ou

regular para outras.

A partir de uma leitura mais genérica desta problematica, Weiss (2000),
acredita que além das razdes apresentadas pelos autores citados anteriormente,
a maneira como a governanga tem sido concebida também reflete a sua
popularizacao através dos meios multimidiaticos, a qual conduziu a difusdo do
seu discurso e empoderamento do termo por diferentes grupos sociais, e em

diversas vezes, ao uso equivocado.

Dessa forma, € pertinente a afirmacao de Lorenzetti e Carrion (2012) de
gue o conceito de governancga deve ser considerado multifacetado, ou seja, pode
ser interpretado a partir de diferentes perspectivas, no entanto, também cabe
salientar que os processos e elementos que a consolida tem sido explorados de

maneira enfatica em alguns campos especificos do saber.

A afirmativa acima citada pode ser exemplificada quando analisados os
elementos tedricos abordados no ambito da democracia deliberativa defendida
pelo filosofo e socidlogo alem&o Jurgen Habermas. Conforme aponta Tavares
(2012), essa perspectiva tedrica tem como objeto de estudo as questdes
associadas a participagao social em espacos publicos deliberativos, tendo como
premissa que a atuacdo cidada na esfera publica, se exercida de modo
equitativo, € um elemento para o fortalecimento da democracia, ruptura das

relagdes de dominagéo cristalizadas e estabelecimento da justi¢ca social.

Assim, entende-se que o processo enfatizado por essa corrente tedrica
gue envolve desde a descentralizacdo dos governos, abertura de espagos de
participacdo publica, negociagdo de interesses entre diferentes atores sociais,
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tomadas de decisdo coletiva e efetividade das agdes deliberadas, remete ao
contexto defendido em outras perspectivas cientificas como governanca,
confirmando o contexto explicitado por Gongalves (2005) que reporta a difusao
dos termos e conceitos que definem a conjuntura necessaria para o exercicio

dos governos na atualidade.

Mesmo quando a tematica é versada adotando o termo “governancga’,
verifica-se a banalizacdo e polissemia decorrente do uso equivocado desta
expressao em um numero crescente estudos, como por exemplo, 0 emprego do
vocabulo “governabilidade” como sinbnimo de governanca, quando, no entanto,
a governabilidade esta relacionada ao contexto de estabilidade politica, social e
financeira pela qual o poder executivo é exercido (COZZOLINO; IRVING, 2015).

Semelhante equivoco € explicitado por Weis (2000), no entanto, relativo
ao uso do termo “governo”. Contudo, Kemp, Parto e Gibson (2005) clarificam a
distingdo terminolégica ao defender que Governanga é um modo de
coordenacao social, o que a diferencia de governo, que € um ato de dirigir,
orientar, controlar e gerir a sociedade. A governanca é comecar desse agir, que
acontece pautado na deliberacdo coletiva apds diferentes interagées entre
atores formais e informais.

Lorenzetti e Carrion (2012) aprofundam a diferenciacédo entre esses dois
termos quando enfatizam que a governancga sé tem legitimidade quando aceita
pela maioria ou, pelo menos, pela populacdo de atores sociais afetados pelas
decisdes tomadas em colegiado, enquanto o governo pode ter suas decisbes

exercidas mesmo em contexto de oposigao.

Diante desse contexto, torna-se relevante explicitar os elementos que
compde a nogcdo de governanga adotada neste estudo. Todavia, esclarece-se
que nado se tem por objetivo neste trabalho definir um conceito ou forma de
aplicabilidade que melhor represente a este mecanismo politico, pois, conforme
afirma Hardt (2012) a governanca reflete um conceito dindamico e passivel de
multiplas interpretacdes que se distinguem a partir das concepgdes e intensdes
apresentadas por seus elaboradores, justificando, portanto a auséncia de

consenso no tratamento da tematica.
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Verifica-se um esfor¢o no ambito cientifico em reduzir as lacunas teoricas
relacionadas a tematica através da analise e agrupamento dos conceitos
apresentados em documentos elaborados por instituicbes de pesquisa e de
financiamento. Nesse viés, Gringle (2010) e Cozzolino e Irving (2015), avaliam
existir atualmente duas correntes tedricas relacionadas a governanca exercida
na esfera publica, sendo uma delas fortemente vinculada as teorias econémicas

de regulagao do mercado e a outra ao fortalecimento da democracia.

Desse modo, no intuito de compreender os elementos teéricos que
diferenciam essas duas correntes, serao analisados alguns conceitos que as

representam, como também o aporte tedrico que as fundamentam.

Influenciadas pelos posicionamentos politicos de direita, as concepgoes
relativas as teorias econGmicas enfatizam os mecanismos para a regulacéo e
controle dos investimentos estatais realizados através da efetivagdo de politicas
publicas. Nesta corrente, parte-se da premissa de que através da incorporacao
da sociedade civil na esfera publica, é possivel reduzir a corrupgdo nas
instituicoes governamentais, concorrendo para o0 seu aperfeicoamento
(GRINDLE, 2010),

Dentre os principios de mercado aplicados em conceitos inseridos nesta
corrente, Fukuyama (2013) cita a criagdo de opg¢bes de saida, competicao,
manipulacdo da escala de salarios, encurtamento das rotas de
responsabilizacdo e melhoria nos métodos de monitoramento, de modo que para
o autor, a governanca esta relacionada aos meios pelos quais o governo elabora
e aplica suas leis, bem como oferece servigos, independentemente de adotar a

ideologia democrética ou nao.

Cabe salientar que por preconizar a descentralizacdo do Estado, essa
perspectiva teérica também esta inserida no contexto de democratizacdo do
espaco publico, todavia, conforme argumenta Lorenzetti e Carrion (2012), por
priorizar os objetivos do liberalismo econémico, seus pressupostos impulsionam

a adocao do modelo democratico estabelecido no mundo ocidental.

Cozzolino e Irving (2015) denominam esta corrente tedrica como
“‘governanca de cunho gerencial’ e consideram que a inser¢cao de atores

externos a esfera publica tem como principal vantagem o aproveitamento dos
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saberes, percepcdes e potencialidades do capital social local, sendo
potencialmente eficaz para neutralizar os vinculos clientelistas da politica
representativa tradicional.

Dentre as nogcdes de governancga representativas desta corrente teérica
inserem-se as evidenciadas na redacao de textos elaborados por instituicoes
internacionais multilaterais e bilaterais. Exemplifica-se esta afirmativa através do
quadro 1, o qual, apresenta de forma sintética a analise do conceito de
governancga de diferentes agencias e instituicbes internacionais realizada por
Thomas G. Weiss através do estudo “Governance, good governance and global
governance: conceptual and actual challenges”, publicado em 2010, no periddico
“Third World Quartely’.

Quadro 1: Conceito de Governanga de agéncias internacionais interpretado por Weiss (2000).

AGENCIA/INSTITUICAO CONCEITO DE GOVERNANCA

World Bank Maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos

recursos econdmicos e sociais de um pais.

United Nations Exercicio da autoridade administrativa para gerenciar os
Development Programme | assuntos de um pais em todos os niveis, abarcando
(UNDP) mecanismos, processos e instituicdes pelos quais diferentes
segmentos articulam interesses, exercem direitos, cumprem

obrigagdes e negociam diferencas

Organization for Uso de autoridade politica e exercicio de controle em relagao a

Economic Co-operation | gestao de recursos para o desenvolvimento social e econémico,

and Development englobando o papel do Estado em criar um ambiente favoravel a
(OECD) atuacdo e em qual fungdo os agentes econémicos desenvolverdo
Institute of Governance, | Instituigbes, processos e convencdes que determinam a maneira
Ottawa como o poder é exercido, o0 impacto dessas a¢des na sociedade

e de que modo os varios interesses sdo negociados.

Commission on Gilobal Maneira como individuos e instituicdes gerenciam seus assuntos

Governance comuns, tratando-se de um processo continuo através do qual
interesses divergentes sdo acomodados e decisbes tomadas de
forma cooperativa, incluindo arranjos formais e informais para a

fiscalizagdo do cumprimento das medidas concordadas.

International Institute of | Processo pelo qual o poder para deliberar sobre politicas e
Administrative Sciences | decisGes que interferem sobre a populacdo, desenvolvimento

econdmico e social é compartilhado entre os diferentes
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segmentos da sociedade. Governanga envolve a interagao entre
essas instituicdes formais e aqueles da sociedade civil.

Tokyo Institute of Conjunto de valores, normas, processos e instituicdes através
Technology dos quais a sociedade gere o seu desenvolvimento e resolve
conflitos de maneira formal e informal. Ela envolve o Estado, mas

também os diferentes atores da sociedade civil no nivel local,

regional e global.
Fonte: Adaptado de Weiss (2000)

Dessa forma, em termos genéricos, a governanga nessa perspectiva
tedrica é concebida como o conjunto de normas, convengoes, leis, processos e
comportamentos pelos quais o poder deliberativo é exercido e 0s recursos
publicos sdo geridos, sendo a participacao social, um elemento chave para o

bom funcionamento das instituicdes publicas.

Contrapondo aos argumentos expostos pela perspectiva tedrica
supracitada, as concepcdes representantes do fortalecimento da democracia
tem a promoc¢ao da justica social como principal e considera que a participacao
social € um instrumento para intensificar o acesso das populacdes aos servicos
oferecidos pelo Estado, bem como para adequar a acao publica as demandas

sociais mais urgentes.

Nesse sentido, conforme defende Cedefio (2005), o aumento da eficacia
para atender as demandas sociais é justificado pela aproximacdo e dialogo
estabelecido entre governos e sociedade no contexto da governanga, permitindo
apontar, na concepc¢ao de Grindle (1997), que um dos seus objetivos € dar voz
e legitimidade aos cidadaos para a decidir e apresentar solugdes a respeito das
guestdes que afetam o contexto em que esta inserido e que devem ser tratadas
de maneira prioritaria pela agao publica.

Considerando os pressupostos que sustentam a conceptualizagcdo da
governanga nesta corrente, Grindle (2010) enfatiza a forte influéncia das
reflexdes tecidas pelos posicionamentos politicos de esquerda, os quais, na
concepcao de Ali (2015) tem contribuido com a gestdo publica
significativamente, na medida em que explicita a necessidade de que o Estado

seja mais sensivel para com as necessidades prioritarias das populagdes.
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Cozzolino e Iving (2015) definem essa perspectiva teérica como
“democratico-participativa” e associam a sua efetivacdo a promogédo da
emancipacao social e politica através do envolvimento da sociedade civil
organizada, movimentos sociais € ONG’'s em arenas de deliberacdo
participativa, auxiliando na negociagdo de conflitos de interesses,
estabelecimento de consensos e renovagdo dos mecanismos publicos de
deciséo.

s

E neste cenario que, na concepg¢ao de Grindle (2010), a governanca
auxilia no rompimento das forgas politicas cristalizadas que sustentam a
reproducdo de comportamentos oportunistas na efetivacao de politicas publicas,
desvirtuando o alcance do objetivo da intervencao estatal nas estruturas sociais:

a promocéao do bem estar coletivo.

Considerando a énfase dada ao processo de emancipacédo cidada e
ocupacgado da sociedade civil nos espacos publicos deliberativos € pertinente
ressaltar que o Estado continua representando um ator importante no processo
deliberativo, pois conforme adverte Weiss (2000), mesmo diante da perda da sua
credibilidade, o mesmo continua representando uma importante forga cultural.
Assim, nas arenas deliberativas, este desempenha um papel central na
articulacao do dialogo, negociacao de interesses e formacao de consensos com

0s demais agentes sociais e econdmicos.

Grindle (1997) explicita também a importancia do Estado para a abertura
e manutencao dos espacos de participagao publica, o qual, deve ser permeado
pelo compromisso politico de instaurar a governanga como um instrumento de
inclusividade, representatividade e equidade social, fortalecendo os lacos da
democracia e da cooperacao. Corroborando com a tematica, Fukuyama (2013)
defende que as questbes que circundam o estabelecimento e desempenho
dessas instituicbes tem sido objeto de debate mesmo em paises nao
democraticos, tornando evidente a relevancia politica que as medidas em

governanca ganharam ao longo dos ultimos anos.

Dada a exposicao de premissas e argumentos formulados no ambito da
governanga para o fortalecimento da democracia, sdo apresentados o0s
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conceitos propostos por Weiss (2000) e Jacobbi e Sulaiman (2016), os quais

remetem ao contexto proposto nesta corrente teérica

De acordo com Weiss (2000), a governanca esta relacionada as
estruturas e processos que suportam a criacao de um governo participativo, agil,
responsavel, competitivo e nao discriminatério, através do qual a sociedade
possa se auto organizar para a participacao publica e suas contribuicées possam

retornar por meio da ac¢ao social.

Semelhantemente, Jacobbi e Sulaiman (2016) enfatizam que este
mecanismo constitui-se como o conjunto de arranjos institucionais que
potencializam o engajamento individual e comunitario, estendendo a
participacdo publica na tomada de decisbes e implementagcdo de acoées,
abarcando a interacdo e cooperagao entre atores sociais, compartilhamento de

experiéncias e informagdes, bem como a aprendizagem.

Dessa forma, tem-se como concepgéao representativa dessa corrente que
a governancga é constituida pelo conjunto de arranjos institucionais capazes de
promover o envolvimento e engajamento da sociedade civil nas instancias
deliberativas, auxiliando no exercicio da acdo publica &gil, responsavel,
comprometida com os dilemas e demandas apresentadas pelas populagdes e
com a promogao da inclusividade, representatividade, igualdade e justica social.

Indistintamente a corrente tedrica defendida por autores e instituicoes,
implementar a governanga implica assumir a eminencia de novos atores sociais
envolvidos politicamente nas questdes que afetam as populagdes. Desse modo,
Lorenzetti e Cariion (2012) afirmam que o principal ponto de consenso entre a
perspectiva tedrica orientada pelas teorias econémicas e para o fortalecimento
da democracia é o reconhecimento do direito de participacao cidada na esfera
publica, sendo este aspecto fortemente explorado no discurso politico em
sociedades balizadas pela ideologia democratica.

Considerando o objetivo deste capitulo de explorar as concepgdes de
governanca apresentados na literatura cientifica, bem como a categorizagéo dos
conceitos proposta por Grindle (2010) e Cozzolino e Irving (2015), é relevante

salientar publicagdes cientificas recentes também tem enfatizado e atribuido
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importancia as diferentes fazes e processos que constituem a implementacao da

governancga no setor publico.

Nao é possivel afirmar com precisdo a natureza ou premissas que
fomentaram a fusdo de aspectos distintos da governanca nestes conceitos,
razao pela qual, sem que seja realizado juizo de valor, as mesmas serao
apresentadas através da explicitacdo das concep¢des de governanga propostas
por Brostein, Fontes Filho e Pimenta (2017), Fonseca e Bursztyn (2009) e
Dallabrida (2011).

Para Brostein, Fontes Filho e Pimenta (2017) governanca se refere a
adocdo de regras que corroborem para a instauracdo de processos
transparentes e efetivamente democraticos, accountability, controle externo,
equidade de participacédo dos cidadaos e a capacidade de refletir e discutir os
problemas da sociedade local. Entretanto, os autores salientam que a mera

inclusao de atores nao implica na garantia de processos decisorios equitativos.

Ja para Fonseca e Bursztyn (2009), implica na distribuigcdo de autoridade
entre instituicbes do Estado, sua legitimacao, delimitacdo de regras e normas
gue determinam quem detém o poder e como sao tomadas as decisdes, relacoes
de responsabilizacdo entre representantes, cidaddos e agéncias
governamentais, habilidade em elaborar politicas, gerir assuntos administrativos
e fiscais do Estado, promover bens e servicos, e impacto das politicas sobre as

populagao.

Na concepcao de Dallabrida (2011), a governanga € um arranjo politico
complexo que antecipa e ultrapassa o exercicio do governo, compreendendo aos
mecanismos, processos e instituicbes através dos quais cidadaos, agentes
econdmicos e Estado articulam seus interesses e exercem o poder da gestao
publica, envolvendo a legitimidade do espacgo publico, reparticdo do poder entre
atores, gestdo das interagdes e interdependéncias que desembocam em
sistemas de regulagdo, o estabelecimento de redes e de mecanismos de
coordenagao.

A despeito do conceito apresentado por Dallabrida (2011), o autor justifica
que a formulagdo da sua concepgao se deu nao apenas através da reflexao
tedrica, como é predominante no contexto académico, mas também da
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observagcdo empirica da dinamica estabelecida em arenas publicas em que
ocorre a deliberagdo participativa em diferentes territérios, permitindo inferir
relevante contribuicdo das reflexdes tecidas em seus trabalhos para superacao
de um dos maiores desafios relativos a governanga: sua operacionalizacdo em

distintos contextos.

Implementar a governanca pée em destaque as relagdes de poder pré-
estabelecidas e potenciais existentes nos territérios, razao pela qual, ndo se
pode resumi-la a democratizacao através da insercdo de atores na esfera
publica, sendo necesséria a observancia também dos processos que permitem
capacitar a sociedade e formalizar a participacao social. Nesse viés, Dallabrida
(2011) enfatiza dois processos interdependentes: a descentralizacdo do Estado

€ a concertacao social.

Em se tratando do primeiro processo, a descentralizagdo, diferentes areas
do conhecimento tem tratado dessa tematica concorrendo para a elaboracao de
diferentes conceitos para representa-la, todavia, é estabelecido o consenso de
gue trata-se do processo de distribuicdo do poder de um governo central para
suas subunidades regionais ou locais.

Nesse sentido, o compartilhamento do poder também é acompanhado da
responsabilidade e autonomia para realizagdo do planejamento, distribuicdo e
gestao dos discrepantes recursos de uma localidade, sendo esta uma estratégia
para aumentar a participagao social na efetivacao, implementacéao e controle das
politicas publicas (DALLABRIDA, 2011).

Conforme explicita Dowbor (1994), a efetuacdo deste processo
representa para o Estado uma forma de modernizagéo frente a nova realidade
global, permitindo a reorganizacdo institucional e a recuperagcdao da
governabilidade. Dessa forma é possivel realizar uma gestdo mais racional e
eficiente dos diferentes recursos de um pais, tendo em vista a autonomia cedida
pelos governos centrais para que as comunidades, em conjunto com atores
governamentais e econdmicos, encontrem solugbes adequadas para 0s

problemas que afetam as realidades locais.

E nesse contexto que a governanga deve representar um instrumento

para a aproximacao e didlogo entre Estado e Sociedade e que a participacao

50



social, na medida em que esclarece as relacées de poder locais, capacita o0s
cidadaos para o atendimento das demandas coletivas, estabelecendo, portanto,
uma forca social capaz de contrapor a cultura politica tradicional, na qual, os
interesses de grupos sociais politicamente dominantes s&o priorizados
(GIARETA; FERNANDES; PHILIPPI JR, 2012).

Assim, o0 alcance dos objetivos que fomentam a agdo governamental
descentralizada preconiza a instauracao do segundo processo enfatizado por
Dallabrida (2011): a concertacao social.

Entende-se por concertagéo social, o processo de auto-organizagdo da
sociedade civil que culmina na formagao ou reestruturagao do poder local. Trata-
se de um processo complexo que envolve o despertar da autonomia cidada,
individual e coletiva, através da formagéo de capital social e do empoderamento
para atuar na negociacao dos seus interesses e consolidar consensos capazes
de estabelecer uma agenda politica representativa (KLEBA; WENDAUSEN,
2009).

De acordo com Gohn (2004) este processo € importante para que a
formagdo de pactos e parcerias na esfera publica (através participacao da
sociedade civil organizada) ndo se dé permeado pela baixa representatividade,
fracos lagos de pertencimento social, projetos, valores e visbes de mundo nao
cidadas, os quais corroboram para a compreensao do coletivo apenas como
grupo de interesse social ou semelhante e n&o acarretam mudancgas

emancipatorias e democraticas relevantes.

Para tanto, a participacao social deve emergir do processo de auto-
organizacao autbnomo da sociedade, sendo este, na concepcao de Capelari,
Calmon e Araujo (2017) um dos principais gargalos na promocao das atividades
coletivas. Acresce-se que este quesito €& mais desafiador nos paises
emergentes, tendo em vista os fortes resquicios da acédo politica elitista,

autoritaria, centralizada e clientelista (GRINDLE, 2010).

Cabe salientar que a propria evolucdo da nocdo de sociedade civil
contrapde a ideia de subordinacéo passiva ao Estado ou as ac¢des oportunistas
na esfera publica, pois, conforme defende Gohn (2004), concepgbes como auto-
organizacéo, cidadania, empoderamento, responsabilizacdo coletiva e formacao
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de capital social, foram sendo incorporados ao seu conceito como forma de
oposicao as acdes governamentais autoritarias e fomento ao protagonismo
social.

Diante dos argumentos expostos, defende-se que a governanga s6 é
passivel de ser avaliada como legitima quando a descentralizacao é realizada a
jusante da efetiva instauracao da concertagao social, tendo em vista que é neste
processo em que sao negociados e estabelecidos objetivos representativos de
uma sociedade capaz de expressar, argumentar e defender suas necessidades
e anseios perante o interesse de grupos distintos.

Nesse sentido, descentralizacdo e concertacdo em processos de
governanga devem ser considerados interdependentes, no intuito de que a
participagdo social, assim como afirma Weis (2016) afirme-se como instrumento
para enfrentar as atuais assimetrias de poder e promover a negociacdo e
atendimento de objetivos sociais, econdmicos e ambientais de diferentes

segmentos.

Considerando as distintas concepcodes explicitadas neste tépico, entende-
se que a governanca aplicada a esfera publica representa um arranjo politico
através do qual € legitimada a insercéo e a participagdo da sociedade civil em
arenas deliberativas, sendo este processo regido por regras, normas, instituicoes
e pré-condicdes, a exemplo do empenho de estratégias orientadas para a
transparéncia, acesso a informagéo e accountability, como forma de assegurar
negociacdes e tomadas de decisdes pautadas pela equidade de poder e pela
representatividade dos interesses que compde os diferentes segmentos
afetados pela acao publica.

Neste processo, agentes governamentais, econémicos e sociais
consolidam a formacdo de instituicbes cuja operacionalizacdo deve ser
permeada pela cooperacdo mutua, avaliacdo holistica das diferentes questdes
postas em pauta, e sobretudo, pela ética, afim de que processos decisérios
afirmem-se como instrumentos de legitimacao do Estado e das suas agdes na
medida em que demandas e interesses dos diferentes setores representados
sejam atendidos, corroborando para o enfrentamento de disparidades sociais,
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como também, para a melhor gestao de recursos, capitais e combate as acdes

de corrupcéo.

Frente aos objetivos da sua operacionalizagdo junto as instituicoes
publicas, o conceito de governancga tem sido articulado as diferentes escalas de
atuacao dos governos, originando denominacdes especificas para indicar o
contexto ao qual este arranjo é aplicado, a exemplo da governanca global,
governanga nacional, governanga regional e governanga local, as quais, foram

descritas através do quadro 2:

Quadro 2: Escalas politico-institucionais em que a governanga pode ser implementada.

NIiVEL DE DESCRICAO
GOVERNANCA
Global Relagbes estabelecidas entre os estados nacionais e outros agentes do

cenario internacional, as quais preconizam a cooperacao entre povos e
nacdes para o tratamento de questées que Ihes sdo comuns (PIRES,
2015).

Nacional Conjunto de interagdes entre diferentes niveis da gestao governamental

de um estado nacional, abarcando portanto as estruturas de abrangéncia
federal, regional, estadual, municipal e distrital (COZZOLINO; IRVING,
2016).

Regional Arranjos politico-institucionais estabelecidos para a gestao de recursos

comuns que caracterizam e expressam 0s potenciais de um determinado
territorio (PIRES, 2015).

Local Processos locais de discussao e organizagdo do espago comunitario, o

qual, nem sempre € instituido de maneira formal (COZZOLINO; IRVING,
2016).

Fonte: Autor da pesquisa.

Considera-se relevante destacar que dentre as escalas supracitadas,
configura-se um amplo debate no &ambito cientifico orientado para o
aprimoramento dos processos de governancga instaurados em nivel local. Isso
porque, conforme enfatiza Grindle (1997) é neste nivel em que a interacéo do
Estado com diferentes segmentos representantes da sociedade civil ocorre de
maneira direta e mais intensa, favorecendo portanto, quando conduzidos de
maneira inclusiva e equitativa, para a identificacao e intervencdo em aspectos
gue séao prioritarios na promog¢ao do bem-estar das populagdes mais vulneraveis,
refletindo na eficiéncia dos governos.
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Salienta-se também que além das escalas ja mencionadas, novos niveis
de governancga tem sido mencionados por pesquisadores atuantes na teméatica,
a exemplo da governancga institucional e governanga regional multinagées.

Nesse sentido, Cozzolino e Irving (2016), apontam a governancga
institucional, como o sistema de gestdo adotado por associacdes civis ou
instituicbes publicas, privadas e governamentais que constituem 6érgaos

colegiados de gestédo, a exemplo dos comités de gestédo de bacias hidrograficas.

Ja a governanca regional multinagcées, é exercida em arranjos politicos
articulados para atuagao conjunta de paises inseridos nas mesmas regioes, a
exemplo do que ocorre na formacao de blocos econémicos, e tem por objetivo
auxiliar no elaboracéo de acordos, regras, normas e legislagdes que contribuam
para a realizagdo de trocas econdmicas, enfrentamento de disparidades e
estabelecimento de relagdes diplomaticas (PIRES, 2015).

De acordo com Pires (2015), a organizagao de escalas de governanca,
assim como a emergéncia de novos niveis, reflete a maneira como os projetos
de desenvolvimento tem organizado os discrepantes interesses da sociedade.
Estes interesses se ampliam e se cruzam quando articulados as escalas
superiores de governancga, reorientando relagcées de poder e a maneira como

ocorre a acgao estatal.

Todavia, Dallabrida (2011) esclarece que as transformagdes
preconizadas e fomentadas para incorporacdo da governanga na esfera publica
ainda representa uma desafio em nivel global, e ainda maior quando se trata dos
paises inseridos na América Latina, haja vista a maneira tradicionalmente
autoritaria como tem ocorrido a atuagao do Estado no processo de execugéo de
politicas publicas e a forte influéncia politica exercida por oligarquias familiares

em regides peculiares.

Assim, com o intuito de exercer pressdes em torno de mudancas na
maneira em que é realizada a gestao publica em diferentes paises, agéncias
internacionais de financiamento tem atuado ao longo das ultimas décadas no
delineamento de diretrizes e principios norteadores de processos de governanga
e as considerado como parametro para o financiamento de politicas e projetos
governamentais, culminando, conforme explicita Grindle (1997), para a
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emergéncia de conceitos orientados para a avaliagdo da operacionalizagao

deste arranjo, a exemplo da concepgao de “boa governanga”.

Apesar de aceita no contexto governamental, a qualificacdo da
governanga como “boa” ou “ruim”, tem fomentado profundos debates no ambito
académico em detrimento das contradicdes que pode expressar quando
analisado o contexto socioeconémico em que processos de desenvolvimento
séo efetivados. Desse modo, no tépico seguinte serdo apresentadas as diretrizes
e 0s principios relativos a nogao de “boa governanga”, permitindo, a posteriori, a

exposicao dos desafios vinculados a operacionalizagao.

2.1.2 Principios norteadores e a emergéncia do conceito de Boa

Governanca

Conforme abordado anteriormente, um dos principais objetivos da
comunidade internacional ao defender a incorporagdo da governanga no setor
publico era garantir a melhor alocacao de recursos provenientes da cooperacao
internacional em projetos e politicas publicas efetivadas pelos governos
nacionais, haja vista a constatagao de que o mero investimento financeiro nestas
acOes apresentavam impactos inferiores aos almejados no que se refere a

superacéao de dilemas vivenciados pelas populagdes.

Nesse contexto, a descentralizacdo dos governos associada a insercao
de atores ndo governamentais em instituicbes publicas deliberativas e a
delimitacdo de normas e diretrizes capazes de promover uma gestao publica
mais eficiente emerge como uma estratégia para o combate a corrupcao,
aprimoramento da democracia, atendimento das demandas sociais, como

também, para a reforma e legitimacao do Estado (IFTIMOAEI, 2015).

Entretanto, ante ao autoritarismo, centralizagdo e os altos indices de
corrupgao que caracterizavam o perfil de atuacdo do Estado em diferentes
regides do mundo, fomentar democratizacao e o aprimoramento das instituicdes
governamentais representavam desafios para os quais tornou-se cabivel as
seguintes reflexdes: Como estimular a insercdo da governanca ao modus

operandidos governos? Quando implementada, de que forma é possivel garantir
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gue a insercdo da sociedade na esfera publica contribua efetivamente para a
maior regulacdo das instituicobes? Quais ferramentas podem auxiliar para a
promocao de processos transparentes, justos, equitativos e compativeis com o

atendimento das demandas coletivas?

Nesse sentido, diferentes estratégias apresentam-se na literatura
cientifica como resposta a estes questionamentos quando analisado o0 processo
de incorporagao da governancga na esfera publica, dentre as quais, destaca-se a
iniciativa de agéncias internacionais de financiamento, a exemplo do Banco
Mundial e do Fundo Monetario Internacional, em considerar a governanga como
um requisito para a negociagdo de dividas dos paises, exercendo pressao
orientada para a sua operacionalizacdo, mesmo em contextos desprovidos de
condicdes estruturais satisfatérias ou compostos por instituicoes fragilizadas,
conforme explicita Grindle (2010).

Ainda no ambito dessas agencias, a maneira como a governanca €
articulada nas diferentes escalas de governo passou a ser considerada como um
fator condicionante para o investimento em politicas publicas a partir de 1991,
reorientando a relagdo estabelecida entre instituicées financiadoras e Estados
beneficiados, em especial, com os paises considerados emergentes tendo em
vista o alto indice de corrupgao evidenciado em suas instituicdes fragilizadas
(IFTIMOAEI, 2015).

Sobre este ultimo quesito, Iftimoaei (2015) adverte que a decisao pelo nao
financiamento de politicas publicas representa também uma forma de sansao
aplicada aos paises em que n&do sdo cumpridos os acordos firmados antes da

concretizacao de investimentos.

Dada a conjuntura estabelecida, foram delineados um conjunto de
parametros pelos quais a governanga pudesse ser operacionalizada e avaliada,
0s quais sao descritos na literatura cientifica e em documentos elaborados por
agéncias internacionais como “principios da boa governanga” (SPARNIENE;
VALUKONYTE, 2012). Dessa forma, nos contextos em que a governanga é
efetivada em concernéncia com estes principios ha maior probabilidade de
aprovagao de projetos, e por conseguinte, de contemplacdo com recursos
(FONSECA; BUSZTYN, 2009).
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Conforme reporta Hardt (2012), a definicAo de principios da boa
governanca contou o forte empenho de instituicdes' relevantes no cenario
internacional, especialmente ao longo da década de 1980 e meados da década
de 1990, culminando para a incorporacao de novas terminologias e conceitos na
gestao publica apropriados para descrever os contextos analisados, sinalizar as

mudancas necessarias e encenar a conjuntura almejada.

E nesse contexto que emerge 0 uso da terminologia “boa governanga”, a
qual tornou-se explicita através da publicacdo de relatérios e documentos
elaborados por agencias da comunidade internacional e representa, em termos
gerais, ao conjunto de principios legais e politicos, regras e praticas
recomendadas para o aumento da efetividade e eficiéncia no ambito das
instituicoes (HARDT, 2012).

Iftimoaei (2015) aprofunda a definicdo de boa governanga apontando que
se refere a capacidade do Estado em promover o desenvolvimento e o bem estar
em seus territérios, proteger os direitos humanos, como também desenvolver
politicas e mecanismos através dos quais as popula¢cées mais vulneraveis sejam
beneficiadas por medidas de protecdo social. Nesse sentido, o autor enfatiza
para a forte vinculacao de tais praticas ao objetivo de promover a erradicagao da
pobreza através da promocao do desenvolvimento.

Nas ultimas décadas, a efetivacdo de grandes debates tem fortalecido a
associacao entre a promoc¢ao da boa governanca e a busca de solugdes para
diferentes crises sociais, econdmicas e ambientais vivenciadas globalmente
(SMITH, 2012), colaborando para o envolvimento de atores sociais e areas do
conhecimento nas reflexées acerca do seu conceito, principios e delineamento
de estratégias para torna-lo compativel com a melhor administracao de recursos
publicos, mas fortalecimento da cidadania e cumprimento dos direitos humanos
(SPARNIENE; VALUKONYTE, 2012).

Todavia, apesar dos esforgos orientados para o aprimoramento desse

paradigma, diferentes lacunas ainda apresentam-se como entraves para a sua

! Entre as instituicdes envolvidas na elaboragdo do conjunto de preceitos pelos quais a boa
governanga pudesse ser implementada e avaliada destaca-se o Banco Mundial, o Fundo
Monetario Internacional e a Organizagao das Nagdes Unidas.
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incorporacdo e operacionalizagdo no ambito dos governos, a exemplo da
auséncia de consenso entre agentes da comunidade internacional quanto ao seu
conceito, o que tem dificultado a efetivacdo de experiéncias bem sucedidas em

atender aos principios da boa governanga (HARDT, 2012).

Nesse viés, orientados por aprofundar a compreensdo acerca das
discrepancias e concernéncias entre concepgdes de boa governanca
apresentadas nos principais documentos publicados por agéncias internacionais
e na literatura cientifica, Sparniene e Valukonyte (2012) realizaram uma analise
de definicoes, a qual foi traduzida, interpretada, adaptada e explicitada através

do quadro 3:

Quadro 3: Conceitos e caracteristicas da boa governanca apresentadas na literatura cientifica e

em documentos elaborados por agéncias internacionais de financiamento.

INSTITUICAO
World Bank

CONCEITOS DE BOA GOVERNANCA

Se refere a elaboragdo de politicas previsiveis e esclarecidas,

burocracia imbuida de ethos profissional, exercicio de um governo
responsavel por suas ag¢des e participacdo ativa da sociedade civil
em assuntos publicos.

Canadian International | Representa a implementacdo de um governo justo, honesto,

Development Agency | transparente e responsavel nos varios niveis de governo.

United Nations Trata-se da governanca democratica, na qual se expressa

International transparéncia, pluralismo, participacdo cidada, responsabilidade,

Development Agency | representagéao.

International Monetary | Boa governanga garante regras capazes de melhorar a eficacia e a

Fund responsabilidade do setor publico, bem como a redugdo da
corrupgao.
AUTORES CARACTERISTICAS DA BOA GOVERNANCA
Domarkas A boa governanca tem as seguintes caracteristicas: participacao

cidada, pluralismo, subsidiariedade, transparéncia,

responsabilidade, imparcialidade, acessibilidade, cooperagdo e

eficiéncia.

Kaufmann, Kraay,

Pode ser medida a partir do direito de voto, responsabilidade,

Mastruzzi estabilidade politica, auséncia de conflitos violentos, eficiéncia na
gestao, leis e controle da corrupgao
Barcevicius Preconiza o fluxo de informagdes, cooperacao, participacao publica

e sao realizadas agdes que estimulam a confianga das populagdes
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Farrington Enfatiza a necessidade da democracia € de um poder publico
imparcial, atividades transparentes de 6érgdos publicos e

participacéo dos cidadaos.

Negrut, Constache, E descrita por cinco principios gerais: abertura, participacdo dos
Maftei et al. cidadaos, responsabilidade, eficiéncia, e cooperacao entre governo,
setor privado e sociedade.

Saparniene Trata-se da governanca apoiada por principios democraticos, dentre
0s quais a justica, eficiéncia, responsabilidade, transparéncia e

interacdo entre governo, sociedade, setor privado e organizacdes

n&o governamentais

Fonte: Adaptado de Saparniene e Valukonyte (2012)2

A partir da analise do quadro acima, infere-se que semelhantemente ao
gue ocorre com o conceito de governanga, a boa governanga tem sido concebida
de maneira distinta por diferentes e instituicbes atuantes no tratamento da
tematica, sendo possivel identificar concepg¢des cuja énfase estd na
transparéncia e eficiéncia da gestao publica e aquelas em que além destas
questdes, abarcam também atributos que a qualifica enquanto democratica.

Graaf e Paanakker (2015) justificam a distincao entre tais concepgoes a
partir dos valores que as fundamenta, sendo possivel identificar perspectivas
respaldadas por valores de desempenho, como também por valores
processuais. Nesse viés, os valores de desempenho sdo aqueles que estédo
associados ao aumento da eficiéncia da agao publica enquanto que os valores
processuais remetem a aqueles que a qualifica enquanto ética, legal e

democratica.

Destaca-se que este estudo ndo objetiva apontar quais definicbes sao
coerentes e efetivamente aplicaveis aos distintos contextos em que é exercida a
governanga, visto que todas as concepgdes apresentam quesitos relevantes e
potencialmente eficazes para o melhor funcionamento das instituicoes
governamentais e para a acao publica socialmente equitativa. Logo, estes

guesitos devem ser analisados e operacionalizados conforme os interesses,

2 Os trabalhos cientificos relativos as concepgdes expostas no Quadro 3 podem ser consultados
através do artigo “Implementation of Good Governance Principles in Local Self-Government: the
case of Siauliai City”, publicados no volume 3, nimero 28, em 2012 no periédico “Social
Research”, cuja autoria € de Diana Saparniene e Ingrida Valukonyte.
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metas e objetivos acertados em coletividade no planejamento e execugao de
estratégias para o desenvolvimento.

Na concepcédo de Iftimoaei (2015), os valores através dos quais a
governanca é efetivada e a incorporacao destes a acdo dos governos revela a
existéncia de duas dimensdes da boa governanga, sendo estas uma normativa

e a outra descritiva.

Considera-se que a dimensdo normativa € composta pelos principios,
valores e normas que norteiam a gestdo de politicas publicas nas variadas
escalas de governo, tendo um papel importante para a composigao da identidade
das relacOes estabelecidas externamente e internamente em um pais, como
também para descrever as expectativas alocadas na coletividade acerca do

comportamento e das agdes de decisores politicos (IFTIMOAEI, 2015).

Ja a dimenséo descritiva representa a aplicacao pratica dos principios da
boa governanca em politicas publicas, programas e outras formas de acgao
publica cujo intuito é auxiliar no processo de desenvolvimento de um pais, sendo
a sua efetivacdo um indicio de que a boa governanca nao se trata apenas de
uma teoria cientifica, mas, de forma empirica, pode ser considerada uma

estratégia politico-administrativa observavel (IFTIMOAEI, 2015).

E pertinente salientar que diferentes fragilidades tem sido identificadas no
exercicio de ambas as dimensdes da boa governanga, havendo forte énfase na
literatura cientifica quanto a auséncia de consenso relativa aos seus principios.
A despeito disso, Grindle (1997) avalia que a auséncia de consenso € decorrente
da discrepéancia de objetivos pelos quais a implementacao da boa governanca é
defendida, uma vez que sao instituidos principios e compromissos que devem
ser assumidos pelos paises ou instituicoes conforme os interesses e motivacoes

das instituicdes internacionais.

Nesse sentido, as divergéncias e convergéncias acerca desta tematica
podem ser identificadas através da andlise de documentos veiculados por
agencias de diferentes regides do mundo, a exemplo do relatério “Governance:
the World Bank experience” publicado pelo Banco Mundial em 1994, “Good
Governance and Sustainable Human Development” (PNUD, 1997), “Strategy of

innovattions and Good Governance at local Level” elaborado pelo Comité
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Intergovernamental sobre Democracia e Governanca (2007), “Declaracdo do
Milénio das Nagbes Unidas” (ONU, 2000), “What is Good Governance?
(UNESCAP, 2009) e “Governanca no Setor Publico: fundamentos” (BRASIL,

2012), cujos principios sdo apresentados através do quadro 4.

Quadro 4: Principios da Boa Governanga

AGENCIA/DOCUMENTO
World Programa das Strategy of | Declaragdo | UNESCAP | BRASIL
Bank Nagbes Unidas Innovations | do Milénio (2009) (2012)
(1994) para o and Good das
Desenvolvimento® | Governance Nagoes
(1997) at Local Unidas
Level (2000)
(2007)
Accountability X X X X X X
Participagéo Publica X X X X
Transparéncia X X X X X X
Inclusividade X X X X
Estado Democratico X X X
Eficiéncia X X X X X X
Eficacia X X X X X
Estado de Direito X X X X X
- Sensibilidade as X
€ | Demandas Sociais
% Orientagao para X X X
"'s‘ Consensos
(5] Imparcialidade X
§ Visdo Estratégica X X
< Acessibilidade X
8 Conduta Etica X
a2 Competéncia e X
% Capacidade
o Abertura as X
Inovagoes
Sustentabilidade X
Gestdo Econémica X
Soélida
Coeséo Social X
Responsabilizagao X X
Responsividade X X X
Equidade X X

3 Com o objetivo de auxiliar na analise proposta no quadro 4, os principios da boa governanga
referentes ao Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento representam aqueles que
estdo inseridos em “dimensdes” no documento original publicado em 1997, a exemplo da
dimensao “desempenho institucional” que aborda os principios “capacidade de resposta, eficacia

e eficiéncia’.
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Efetividade X X
Igualdade X

Fonte: Autor da pesquisa.

Através da andlise do quadro 4, foi possivel identificar que alguns
principios podem ser considerados essenciais para a promog¢ao da boa
governanga, haja vista que sao preponderantemente mencionados nos
documentos investigados e constantemente abordados na literatura cientifica,
sendo estes: accountability, transparéncia, participagcdo publica, eficiéncia,
eficacia, Estado de Direito e inclusividade.

Cabe salientar que estes principios tornaram-se recorrentemente
abordados em documentos e diretrizes para a boa governanga a partir da
publicacdo do relatério “Governance and Sustainable Development Human’,
apresentando apenas variagdes relativas aos conceitos ou formas pelas quais
podem ser operacionalizados em politicas pubicas (IFTIMOAEI, 2015) e mesmo
guando nao sao citados na redacgao dos textos elaborados pelas instituicdes, sua
efetivacdo é recomendada de forma indireta através de argumentacoes,
objetivos e demais principios indicados (EDGAR; MARSHALL; BASSET, 2012).

Também se destaca que contrapbe ao padrao identificado pelos autores
supracitados, os principios da boa governanca apresentados no documento
“Strategy of innovattions and Good Governance at local Level”, sendo atribuida
tal distincao ao fato de se tratar de um documento elaborado para a efetivacéao
da governanca em nivel local, logo, seus principios, diretrizes e estratégias
devem estar articulados com a complexidade histérica, cultural e social do
contexto para a qual se destina, conforme reporta Edgar, Marshall e Basset
(2006).

Tendo em vista a identificacdo de principios essenciais para a boa
governangca e que estes sao parametros para a elaboracdo e efetivacao de
politicas publicas e atuacdo de instituicdes governamentais nos territorios
nacionais, considera-se relevante aprofundar a presente andlise através da
apreciacdo dos conceitos e as questdbes que estdo implicitas a sua

operacionalizacdao em instituicbes governamentais.
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Inicia-se essa abordagem através da accountability, a qual, € um conceito
proveniente da lingua inglesa que ao ser traduzido para a lingua portuguesa
preconiza a utilizagao de termos compostos para defini-lo (ROCHA, 2011). Estes
vocabulos auxiliares remetem a responsabilidade, responsabilizacdo e
obrigacao. Assim, quando aplicada ao debate politico, accountability implica na
responsabilidade que os agentes governamentais, econémicos e da sociedade
civil possuem em prestar contas das decisdes publicas perante as populacoes
afetadas e partes institucionais interessadas* (UNESCAP, 2009).

Historicamente, este principio vem sendo associado ao controle no
exercicio das rela¢des de poder, logo, Rocha (2011) atribui sua incorporacao ao
contexto politico as transformacbes provenientes da democratizacdo dos
processos politicos, visto que em periodos antecedentes, as decisdes
decorrentes do Soberano® dispensavam justificacdo, entretanto, numa
democracia o exercicio do poder se da em nome e em razdo do povo,
reclamando, portanto, que os seus decisores politicos respondam perante a

estes por seus atos.

Corroborando com o debate, Juaninha, Bartoli e Peixe (2016) enfatizam
que em processos de governancga a autonomia é uma caracteristica que define
a atuacao dos atores envolvidos, contudo, suas agcées devem ser circunscritas
por normas, regras, deveres e pela responsabilidade dos mesmos em fornecer
explicagdes, informagdes e justificativas na execucdo de suas fungdes. Para
tanto, os distintos atores da sociedade desempenham papeis discrepantes,
sendo o setor publico um agente de controle e os cidadaos agentes de controle

e de avaliacao das acodes das instituicdes publicas.

Nesse viés, as responsabilidades e papéis desempenhados por cada uma
das partes devem estar claros, as relacées devem ser honestas, respeitadas e
a eficacia das parcerias devem ser relatadas publicamente, permitindo que a
sociedade posicione-se quanto a satisfacao ou nao das expectativas acordadas
(EDGAR; MARSHALL; BASSET, 2006).

4 A exemplo dos organismos de controle que no caso das agdes efetivadas no territério brasileiro,
pode ser exemplificado pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

> Termo utilizado por Jean Jacques Roussenau para definir a figura a quem é transferido o
poder de soberania das decisdes perante seu povo.
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Assim, este principio quando incorporado a acdo publica auxilia no
controle social, aumento da transparéncia, prevencao e combate a corrupgao,
acompanhamento do desempenho, melhoria da aprendizagem continua e
legitimacao do poder (JUANINHA, BARTOLI, PEIXE; 2016), sendo necessario
para tanto, a consolidacdo de sistemas de fluxo de informacdes claras,
acessiveis, precisas e confiaveis através dos quais as populagdes possam
fiscalizar e pautar as decisdo que afetam a coletividade (IFTIMOEAI, 2015).

Diferentes associagdes da accountability a outros principios da boa
governanga sao explicitadas na literatura cientifica para que a sua efetivagéo
conflua com o aprimoramento da democratizagdo da esfera publica, a exemplo
da transparéncia, participacdo publica (ARMSTRONG, 2005; BALL, 2009;
ROCHA, 2011), e o Estado de Direito (UNESCAP, 2009; ARMSTRONG, 2005).

A transparéncia se refere ao livre fluxo de informac¢des acerca dos
processos, agoes e instituicbes capazes de auxiliar no processo de tomada de
decisdes e monitoramento da acao publica (EDGAR; MARSHALL; BASSET,
2006), sendo sua incorporagao do debate politico fortemente defendida a partir
da década de 1980 e 1990 como reflexo dos debates e foruns realizados no
ambito internacional orientados para a elaboragao de estratégias de combate a
corrupcao (ARMSTRONG, 2005).

Nesse sentido, sua institucionalizacdo tem ocorrido através da
promulgacao de leis® e efetivacdo de politicas publicas norteadas pelo objetivo
de garantir que os governos desenvolvam mecanismos eficazes para o aumento
da acessibilidade as informagdes publicas, reduzindo assim, assimetrias que
colocam atores sociais em posi¢ao de desvantagem nas negociag¢oes e decisdes
politicas (BALL, 2009).

Dado este objetivo, Platt Neto e seus colaboradores (2007) afirmam que
as informacdes veiculadas devem ser relevantes para os decisores politicos,
oportunas, compreensiveis, precisas, neutras, representativamente fiéis e
confiaveis, sendo recomendada a ocultacdo de questdes que desprestigiem o
foco de aspectos que realmente precisam ser avaliados pela sociedade.

® No caso do Estado Brasileiro, reporta-se como exemplo a Lei Complementar 101/e2000- Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Lei 9.755/98 (PLATT NETO et al., 2007).
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Assim, promover a transparéncia perpassa por trés perspectivas: a
publicidade de informacdes, compreensibilidade e utilidade para as decisodes,
conforme pode ser observado na figura 1:

Figura 1: Perspectivas e etapas da transparéncia.

/ Publicidade ol -

Transparéncia s Compreensibilidade <::\

Utilidade para
decisées

Fonte: Adaptado de: Platt et al. (2007).

Em se tratando da publicidade, se refere as maneiras pelas quais ocorre
a divulgacdo e o acesso as informacgdes, tendo como principais veiculos os
meios impressos, digitais, presenciais (realizagdo de audiéncias publicas e
reunides), midia e formas inovadoras (a exemplo do uso de painéis eletrénicos).
Dentre os meios citados, Platt Neto et al. (2007) chamam a atengao para a
énfase legal a meios de pouca circulagédo social e baixo impacto na discussao e
critica popular, como é o caso do Diario Oficial, publicado periodicamente pelos
governos brasileiros, sendo este um dos fatores limitantes para a disseminacéo

de questodes relevantes.

Destaca-se também para o crescente debate acerca do uso de midias
digitais na veiculagdo de informacdes potencialmente importantes para os
processos de governancga, as quais, favorecem para a ampliacdo do nimero de
atores inseridos no monitoramento das ac¢des publicas, entretanto, depara-se
com o desafio de popularizar o acesso dos cidadaos a internet e de fomentar a
cultura politica de consulta aos sites governamentais. Dada a relevancia das

plataformas digitais na contemporaneidade, estas questdes tem sido exploradas
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cientificamente através do estabelecimento da corrente tematica e-governanca
(SILVA; OLIVEIRA, 2017).

No tocante a compreensibilidade, Platt Neto et al. (2007) a relaciona as
questdoes referentes a apresentacdo visual, formatacdo de informacbes e
linguagem utilizada na elaboracdo de documentos de apoio a tomada de
decisdes, sendo recomendada a adogédo de elementos estéticos e linguagem
adaptados a capacidade de compreensao das populagdes, porém, efetivos em
auxiliar na compreensao das informagdes, como por exemplo: graficos, tabelas,

qguadros, imagens e textos desprovidos de linguagem meramente técnica.

Este quesito vem sendo constantemente abordado na literatura referente
a governanca, e mais especificamente, em trabalhos relativos a governanca
ambiental, haja vista a constatacdo de que a adogdo de linguagem
predominantemente técnica na elaboragdo de relatérios e documentos
destinados a explicitacdo de impactos ambientais € um dos principais entraves
para a compreensao coletiva acerca das transformacgdes desencadeadas pela
implantacdo e operagcdo de empreendimentos, colocando as populagcdes
afetadas a margem dos processos decisorios, conforme relata Sanchez (2008)
e Cavalcanti (2004).

Nesse sentido, Ball (2009) afirma que a linguagem no contexto informativo
explicita ndo apenas o discurso, mas também simboliza as ideias, metaforas e
crencas que se materializam no contexto politico através das decisdes e
elaboracdo de politicas publicas, desse modo, as palavras explicitam os
problemas até entdo despercebidos e podem ser capazes de motivar a

coletividade a busca de solugdes para estes.

E neste contexto que se insere a terceira dimens&o apresentada por Platt
et al. (2009): a utilidade das informacdes, sendo explicitado pelos autores que
por diversas vezes, a quantidade de informagdes disponibilizadas aos decisores
ofuscam dados que efetivamente auxiliam nos processos de tomada de deciséo,
podendo provocar a auséncia confiabilidade. Assim, € recomendado que a
elaboracao de documentos e relatérios seja realizada a partir da ocultacao de
informacdes desprovidas de potencial para intensificar a qualificacdo do

processo de governanca.
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Diante das questdes postas em pauta, entende-se que transparéncia
apresenta diferentes funcionalidades nas distintas etapas dos processos
politicos de tomada de decisdo, representando apoio nas negociacbes e
estabelecimento de consensos e um mecanismo para a avaliacdo do
desempenho e identificacdo de possiveis falhas quando as politicas sao
efetivadas (BALL, 2009).

Dessa forma, a transparéncia € relevante para aumentar a confianga das
populacdes no Estado e em suas instituicoes, como também para envolve-las no
delineamento de estratégias para a resolucdo dos problemas coletivos,

colaborando, portanto, para a efetivagdo do principio da participacao publica.

Na perspectiva conceitual, a participacdo publica se refere ao direito de
todos os cidadaos de atuacdo nos processos de tomada de decisdo, seja esta
atuacao realizada de forma direta em arenas e espagos de participagdo publica
ou através de instituicdes intermediarias legitimamente eleitas para defender as
suas intensdes. Essa ampla participacdo deve ser construida a partir da
liberdade de associacdo e de fala, bem como capacidades para participar de
forma construtiva (PNUD, 1997).

Para Weiss (2016), seu principal objetivo esta em promover a satisfagéo
de objetivos coletivos e 0 rompimento das assimetrias de poder na escala
publica, o que explicita, na opinido de Young (2014) a dimensao conflituosa da
sua efetivagdo. Nesse viés, a dimensao conflituosa esta no fato de que quando
€ institucionalizada, a participagao publica propicia a exposicdo das motivacgoes,
objetivos e intensdes dos diferentes segmentos sociais, todavia, é através deste
processo que é conduzida a negociagcdo e o estabelecimento de consensos
compativeis com a apreciacao das divergentes demandas (TEIXEIRA, 2016).

Para tanto, Cozzolino e Irving (2015) sinalizam a importancia da abertura
e manutencado de espacos formais de participagdo social, cuja estruturacéao
favoreca ao controle, fiscalizagdo, acompanhamento e efetivacdo de politicas
publicas, bem como o estabelecimento do dialogo entre os diversos atores que
compde a sociedade.

Cabe salientar que conforme adverte Cedeno (2015), um processo
participativo ndo implica por obviedade na adequada reparticdo do poder e
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equitativa participagao social (CEDENOQ, 2015; FONSECA; BURSZTYN, 2009),
podendo esta afirmativa ser confirmada através dos resultados de pesquisas e
da emergéncia pressupostos tedricos elaborados no ambito da governanca que
refletem para o empenho de agdes oportunistas nos processos de deliberagcao
participativa. Nesse sentido, remete-se como exemplo aos pressupostos tedricos
“manufactured civil society” (BROSTEIN; FONTES FILHO; PIMENTA, 2017),
“governancga viciosa” (FONSECA; BUSZTYN, 2009) e da “relation-based
governance” (LI, 2005).

De acordo com Brostein, Fontes Filho e Pimenta (2017), a “manufactured
civil society” ocorre quando grupos inseridos nos processos de tomada de
deciséo sdo financiados em alguma fase da sua formagao ou incorporagdo nas
instituicdes deliberativas por atores sociais politicamente consolidados, a
exemplo dos governos ou agentes econOmicos, assumindo perante estes o
compromisso de prestar contas de suas financas e agdes, como também de
atender metas pré-estabelecidas. Na avaliagdo dos autores, esta estratégia se
alinha ao objetivo de legitimar agdes desejadas pelo governos, ao invés de
fomentar a participacdo social e o debate das intensdes inseridas entre os
diferentes segmentos sociais, podendo tornar as arenas deliberativas meras

extensdes dos governos.

Outro cenario adverso ilustrado por Fonseca e Bursztyn (2009) refere-se
ao que consolida a governancga viciosa. Os autores relatam que no contexto de
acao coletiva, determinados individuos podem aderir a um discurso considerado
“politicamente correto”, passando a ser socialmente identificados como parte
integrante e a obter beneficios destinados a grupos organizados, mantendo,
entretanto, suas agdes regidas pelos objetivos individuais, ou seja, desalinhadas

aos interesses que representam a coletividade através da qual é beneficiado.

Esta postura, recorrente quando as instituicoes’ ndo sdo capazes de
regular o comportamento individual, podem conduzir ao distanciamento atitudinal

coletivo dos objetivos almejados pelos grupos sociais, de modo que o “fingir’

obscurece o “agir’ compativel com o discurso, tornando o desvirtuamento uma

7 Entende-se instituicdo no contexto abordado por Fonseca e Bursztyn (2009) como conjunto de regras,
normas e crengas que norteiam a agao social.
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regra, ao invés de uma excegado. Assim, na governanga, o discurso coletivo
alinha-se a participacao social ancorada nos seus principios, sem que trate-se

de uma realidade pratica, caracterizando a governanca viciosa.

Ja a “relation—based governance”, ou “governanca baseada nas relagbes”
€ instituida quando a fragilidade das leis, instituicdes e mecanismos para o fluxo
de informagdes, favorece ao acesso de agentes especificos as informagdes que
privilegiam o sua participagdo nas tomadas de decisdo, interferindo, nas
negociacoes e consensos consolidados. Li (2005), enfatiza que esta modalidade
de comportamento oportunista se aplica em contextos onde a atuagao do setor
judiciario é incipiente, pois abre precedente para a corrupcdo no fluxo das
informacdes a partir das relagdes estabelecidas entre os atores.

Assim, a participacao publica para se fazer compativel com o controle
social, regulacao das instituicbes e equidade no tratamento das demandas
sociais deve ser permeada pela promocao do dialogo, equalizacdao dos poder
politicos efetiva atuacao de instituicdes das agéncias no cumprimento de regras,
normas e leis que regulamentam a acao social e a promog¢ao da boa governanca,
sendo a efetivagdo do principio da inclusividade e do “Estado de direito”

imprescindivel neste processo.

Cabe destacar que o principio da inclusividade se consolida com a criagao
de ambientes de tomada de decisdo nos quais os diferentes membros sintam-se
integrados e participantes do mesmo, logo, alinha-se a perspectiva da equidade
e da formacéao de oportunidade de participacao a todos (PIRES et. al., 2011).

Em se tratando do Estado de direito nas agdes governamentais, trata-se
de um tema quem tem ganhado cada vez mais notoriedade perante a opiniao
publica, haja vista a disseminagdao das concepcdes que lhe sdo aplicadas no
contexto da democracia. Entretanto, contrapondo a simplicidade com a qual o
tema é retratado nestas ocasides, trata-se de um conceito e operacionalizacao
complexos em detrimento da abordagem multifacetada que lhe é atribuida
(BEDIN, 2010).

No contexto da governanca, Pires et al. (2011) o associa ao
estabelecimento de contextos equanimes através da aplicacao de quadros legais
imparciais, atuagcdo de um poder judiciario independente e de forga policial
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incorruptivel, os quais, devem estar empenhados no cumprimento dos direitos
humanos e na protecdo das populacdes vulneraveis. Logo, conforme adverte
Veira (2008), este principio esté vinculado a luta contra o autoritarismo politico e

totalitarismo, sendo uma das principais bases dos regimes democraticos.

De acordo com Bedin (2010) 10 dimensdes que devem ser atendidas na

promocéao efetiva do Estado de direito, sendo estas apresentadas com suas

respectivas implicagées no quadro 5.

Quadro 5: Dimensodes do Estado de direito

DIMENSOES DO
ESTADO DE DIREITO

IMPLICACOES

Estado subordinado ao

direito.

O direito deve conformar o poder politico, sujeitando-o as regras
e principios politicos, impedindo que os governos fagam uso

deste abusivamente.

Estado de direitos

fundamentais.

O Estado deve reconhecer e constitucionalizar os principios

estruturantes da conformagao institucional do pais.

Baseado no principio da
razoabilidade

Implica dizer que o Estado de direito se constitui na justa medida
por se estruturar em torno da proibicdo dos excessos, garantindo
a protecao dos direitos individuais e coletivos adquiridos.

Legalidade na
administracéo publica

Preconiza que todos os o6rgaos, instituicdes, funcionarios e

agentes do Estado estdo subordinados a lei

Responsabiliza o Estado

por seus atos

O Estado é civimente responsavel pelos danos que

desencadeia e que atinge a esfera juridica dos particulares.

Garantia da via judiciaria

Trata-se da garantia de acesso igualitério ao poder judicidrio
quando ha dano ou lesdo ao direito do cidadao.

Confiavel e justo

Constituida com a certeza de aplicagdo da lei, clareza e
racionalidade do trabalho legislativo e transparéncia no exercicio
do poder.

Divisédo de poderes

Se refere a descentralizagdo do poder do Estado e

independéncia dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Pautado pela liberdade e
igualdade

Tem como premissa o respeito e o incentivo a autonomia dos
cidadaos, mas em contrapartida, pressupde os status legal e

material de igualdade.

Democrético e
republicano

E alicercado na soberania popular e no cuidado com o bem
publico.

Fonte: Adaptado de Bedin (2010).
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Bedin (2010) explicita que aplicacao das todas essas dimensdes na
instauracao do Estado de direito implica na perfeicdo da sua consolidagao, pois,
tem-se um juizo regular, independente, capacitado e imparcial, como também a
observancia dos contraditérios e do direito de ampla defesa. Todavia Vieira
(2008) corrobora com o debate colocando em pauta também a necessidade de
que as leis sejam gerais, abstratas e prospectivas, conhecidas, coerentes e
aplicadas forma equéanime.

Vieira (2008) adverte ainda que localidades em que as desigualdades
sociais e econémicas sdo expressivas e duradouras, este principio tende-se a
nao efetivar-se, pois a lei descaracteriza-se da imparcialidade, as populacdes
mais vulneraveis passam a ser invisiveis aos olhos do Estado, grupos
politicamente e economicamente privilegiados passam a ser imunes as leis e
individuos que desfiam o sistema, considerados “demonizados” socialmente.
Tais afirmagbes colocam em destaque a proposicdo de Fonseca e Bursztyn
(2009) de que a implementagédo de governancga preconiza 0 empenho de agdes

prévias orientadas para a reducéo das disparidades sociais.

Entende-se que as questbes processuais tratadas através dos principios
ja abordados interferem significativamente nas questdes relativas a efetivacao
do principio da eficiéncia e da eficacia, razao pela qual, considera-se relevante
esclarecer os seus respectivos conceitos e reflexdes delineadas no campo

teodrico.

Inicia-se a abordagem destes principios referindo-se ao fato de que o
arcabouco teérico metodolégico da governangca e da administracdo publica &
enfatico em apresentar uma forte vinculagao entre eficacia e eficiéncia, os quais,
sdo abordados de maneira conjunta na explanacdo dos principios da boa
governanca realizada pelo PNUD (1997) e pela UNESCAP (2009), como
também em trabalhos cientificos, a exemplo dos elaborados por Edgar, Marshall
e Basset (2006), Castro (2006), Pires et. al. (2011), Sparniene e Valukonyte
(2012), , Modesto (2000), Benedicto et. al. (2013) e Sano e Montenegro Filho
(2013).

Nesse sentido, Castro (2006) justifica esta associacao ao fato de que
ambas sao parametros para a avaliagdo do desempenho organizacional, que, no
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contexto da administracao publica contemporéanea € ainda mais relevante que o
desempenho politico. Ainda segundo o autor, ha uma correlagao
interdependente entre estes principios, pois pode-se promover uma atuacao
eficaz mas néo eficiente, ou vice e versa, cada um destes principios corrobora

para a consolidagéo do outro.

De acordo Castro (2006) a eficiéncia € uma medida normativa do uso de
recursos que estabelece uma relagdo entre custos e beneficios, implicando no
empenho das maneiras e métodos através dos quais as acdes possam ser
desempenhadas fazendo o uso mais racional possivel dos recursos aplicados.
Logo, conforme adverte Sano e Montenegro Filho (2013) sua énfase esta nos
meios pelos quais acontece a atuagao publica, ou seja, no processo € nao nos

fins.

Para tanto, Modesto (2000) o relaciona a racionalizacdo do ato
administrativo que reflete na aptiddo do comportamento administrativo para
desencadear os resultados planejados. Logo, este principio esta vinculado as

reais ou possiveis acoes preconizadas para o alcance dos objetivos pretendidos.

Ja a eficacia € uma medida normativa de alcance de resultados, sendo
conceituada e mensurada a partir do grau em que uma organizacao realiza os
objetivos delineados (CASTRO, 2006), relacionando-se na agao governamental
ao “agir final”, ou seja, a obtencao das metas propostas na efetivagao de politicas

publicas e planejamento do processo de desenvolvimento (MODESTO, 2000).

Nesse sentido sua apreciacao no ambito dos governos tem se configurado
como um instrumento de pressdao para a efetivagdo do principio da
transparéncia, visto que a sua comprovagao predispbe a explicitacdo dos
resultados alcangados através das acdes realizadas pelas instituicdes (SANO;
MONTENEGRO FILHO, 2013).

Salienta-se que nos debates hodiernos tecidos no &ambito da
administragdo publica, o conceito de eficiéncia tem sido associado também a
perspectiva da efetividade, pressupondo que a acao publica deve expressar
como resultado ndo apenas o alcance dos objetivos internos almejados pelos
governos, mas também a aqueles que vao de encontro aos anseios das

populacdes. A despeito deste quesito, Sano e Montenegro Filho (2013) afirmam
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que esta abordagem insere a dimensdo do impacto social ao debate da
eficiéncia, sendo relevante por permitir o replanejamento e redirecionamento das

intervencgdes.

No contexto enfatizado neste estudo, UNESCAP (2009) afirma que a
governanga se caracteriza como eficiente e eficaz quando as necessidades e
demandas das populacées sdo satisfeitas através da tomada de decisédo fazendo
o melhor uso possivel dos recursos investidos, acrescendo-se no contexto
vigente, o atendimento de quesitos que pressupde a sustentabilidade, protecéao

do meio ambiente e conservacao dos recursos naturais.

Assim, explicitados os conceitos e principios que devem nortear a
articulacdo da governanca considerada boa, ou efetiva no alcance de suas
premissas fundamentais, diluem-se as perspectivas e argumentacdes capazes
de descreditar seus beneficios potenciais quando incorporados a gestao publica
comprometida politicamente com a equidade, transparéncia, promog¢ao do bem
estar coletivo e com a justica social, razao pela qual Grindle (2010) afirma que a

boa governanca é boa e os seus principios sao louvaveis.

Entretanto, a autora também adverte para o conjunto de equivocos e
contraditoriedades que tem sido delineadas no ambito tedrico e formalizadas no
ambito institucional, quando operacionalizados nas diferentes escalas em que o
poder € exercido, comprometem a capacidade que a articulacao da governanca
tem em promover a superacdo das assimetrias de poder politico e de

desigualdade associada a miserabilidade.

Com a incorporagao dos principios da boa governanca a pratica politica
dos estados nacionais, intensificou-se o0 numero de estudos académicos
desenvolvidos com o intuito de compreender os efeitos e impactos das formas
pelas quais a boa governanca vem sendo articulada, suas potencialidades e

fatores limitantes em diferentes contextos.

Através da avaliacdo das experiéncias efetivadas em distintas regiées do
mundo, estes estudos tem identificado falhas na operacionalizacdo da boa
governanga, suas possiveis causas e colaborado para a constante reformulagéao
do aparato normativo, legal, institucional, politico e estratégico da boa
governanga no ambito das instituicdes internacionais (GRINDLE, 2007).
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Teoricamente, na medida em que se avanga na quantidade de
caracteristicas que consolidam a boa governanca, acredita-se que evolui-se
também para o aprimoramento das instituicbes e do potencial da participacao
popular nos processos decisérios, entretanto, essa concepcdo tem se
apresentado equivocada a partir da identificacdo de contraditoriedades e debate
desta tematica por meio da corrente tedrica Good Enough Governance.

Nesse viés, 0 quadro 6 apresenta um conjunto de questdes concebidas
como adversas no ambito da good enough governance, relacionadas a maneira
como a boa governanca € planejada e determinada pelas instituicdes

internacionais de financiamento e desenvolvimento.

Quadro 6: Fragilidades da Boa Governanca na perspectiva da Good Enough Governance.

Fragilidades da Boa Governanca na perspectiva da Good Enough Governance

Tem atribuicdes definidas por agéncias bilaterais e multilaterais;

Implantacdo consecutiva de agodes;

Alta intervengéo na forma de funcionamento interno dos governos;

Abarca uma grande quantidade de fatores condicionantes do contexto de boa

governanga;

Desconsidera a distingdo entre a capacidade institucional dos diferentes paises;

e Nao reconhece estagios intermediarios nos quais a governanga poderia ser
classificada como aceitavel considerando o contexto em que se efetiva;

e Reconhece a boa governanga como um imperativo para a promogao do

desenvolvimento;

Fonte: Adaptado de Grindle (2004; 2007; 2010).

De acordo com Grindle (2004) a Good Enough Governance, ou
“Governancga Suficientemente Boa”8, ndo se trata de uma metodologia ou modelo
para indicar quais aspectos devem compor um cenario de governanca
satisfatorio, mas sim de um conjunto de reflexdes que propde a flexibilizagdo dos
quesitos que compde a agenda da boa governanca em conformidade com os
anseios e necessidades locais e com a capacidade de atuagao das instituicoes.

A imposicao da agenda da boa governanca por parte das agéncias
internacionais de financiamento e desenvolvimento, associada a necessidade de
implementacdo imediata e consecutiva de todas as suas premissas € um dos
principais elementos de critica no ambito da good enough governance por

desconsiderar a diversidade cultural e politica das localidades, como também a

8 Termo traduzido utilizado por Fonseca e Bursztyn (2009).
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capacidade das instituicdes em efetivar as mudangas necessérias na sua forma

de atuacao.

Nesse sentido, Grindle (2010) exemplifica as adversidades que podem ser
desencadeadas em detrimento deste quesito remetendo a participacdo das
mulheres nas decisdes politicas tomadas através dos processos de governanga.
Trata-se de uma questdo relevante quando da consolidacdao dos direitos
humanos, inclusividade e igualdade no ambito da acéo politica, logo, em uma
andlise superficial pode ser considerado benevolente, todavia, quando este
aspecto é considerado como um imperativo mesmo em paises que apresentam
forte influéncia da cultura religiosa restritiva a atuacado das pessoas do sexo
feminino, sérios conflitos socioculturais podem ser desencadeados,

contrapondo-se, portanto, as premissas da governancga.

Assim, a autora defende que a boa governanca deve ser planejada por
equipes técnicas capacitadas, tendo como referéncia as caracteristicas,
necessidades e prioridades das localidades em que é efetivada, estabelecendo-
se, dessa forma, niveis intermediarios e aceitaveis de boa governanca, passiveis

de serem avaliados e reorientados sistematicamente.

s

E necessério destacar que a proposta de Grindle (2004, 2007, 2010)
relativa ao planejamento local da governanga, vai de encontro de distintas
questdes consideradas contraditérias pela corrente da good enough governance,
a exemplo da definicdo de atribuicbes por agéncias internacionais,
implementacdo imediata e consecutiva da agenda da boa governancga, alta
intervencdo na forma de atuacdo das instituicbes e inexisténcia de niveis
intermediarios de governancga passiveis de serem avaliados como satisfatérios

considerando as contextos locais.

Ainda no ambito da good enough governance, debate-se a inter-relacao
entre a capacidade das instituicdes em implementar as acées necessarias para
a boa governanca e a quantidade de critérios preconizados pelas agéncias
internacionais. Para Grindle (2010), apesar de composta por questées louvaveis
e de grande relevancia social, a agenda da boa governanca tem se tornado um
instrumento no qual os diferentes segmentos e grupos sociais tem resguardado

a apreciacdo de suas reivindicagbes, que, quando acrescidas as demais
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atribuicbes da boa governanga, corroboram para o sobrecarregamento das
instituicdes.

Nesse sentido, no estudo “Good governance: the inflation of an ideia”,
Grindle (2010) apresenta uma sintese da evolugdo quantitativa de
caracteristicas, leis, regras, normas, politicas, estratégias e servicos
determinados pelo Banco Mundial, a qual € apresentada neste estudo através
da tabela 1:

Tabela 1: Requisitos para a boa governanga

A Agenda da Boa Governanca
(Baseado em itens referidos em relatorios de Desenvolvimento Mundial)
1997 | 1998 | 1999/2000 | 2000/2001 | 2001/2002 | 2002/2003

Caracteristicas da boa 18 17 16 19 21 25
governanga
Instituicoes da boa 8 11 10 17 21 21
governanca
Leis especificas 4 14 6 9 16 9
Politicas especificas 6 10 13 20 22 20
Servicos especificos 7 17 12 22 11 20
Estratégias amplas para 2 9 9 19 9 21
alcancar servicos
especificos
Total 45 78 66 106 100 116

Fonte: Grindle (2010)

Nesse viés, argumenta-se que a quantidade de aspectos que compde a
boa governanga pode ser considerada “esmagadora”, especialmente quando
imposta aos paises em desenvolvimento, haja vista a fragilidade das suas
instituicoes e auséncia de suporte para a sua atuagao. Assim, reforca-se o
argumento da necessidade do estabelecimento de estagios intermediarios
através dos quais a boa governanca possa ser planejada e estrategicamente
estabelecida, sendo este processo permeado pelo compromisso politico
individual e coletivo pela sua implementagédo (GRINDLE, 2010).

Uma outra fragilidade expressa através dos trabalhos de Grindle (2004;
2007; 2010) se refere a forte correlacdo entre a boa governanga e o
desenvolvimento expressa através dos relatérios publicados pelas agéncias
internacionais. Esta associacao tem sido estabelecida a partir das conclusdes de
pesquisas cientificas realizadas em diferentes regides do mundo, as quais tem
apresentado a boa governanca como um fator essencial para que as estratégias

relativas a promog¢ao do desenvolvimento sejam efetivas exitosamente.
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Todavia, a autora contrapde a correlagéo citada argumentando que se
analisada a evolucdo histérica dos processos que corroboraram para a
instauracdo do desenvolvimento em diferentes paises, suas estratégias e
aprimoramentos foram realizadas de forma paulatina, conforme as necessidades
e potencialidades referentes ao estagio em que se encontravam, logo, torna-se
contraditorio correlacionar imperativamente governanga e desenvolvimento.
Grindle (2007) salienta ainda que nos dias atuais diversos paises tem avancado
socioeconomicamente sem implementar estratégias em governanga, e, em

alguns destes, sem ao menos estabelecer um regime democrético.

Assim, a governanca nao pode ser compreendida como um fator
imperativo para o desenvolvimento, mas como um facilitador para que a acéo
publica contemple e corrobore para o envolvimento, participacao e atendimento
das necessidades dos distintos grupos sociais, rompendo com a légica de
priorizacdo dos anseios de grupos especificos e tradicionalmente dominantes
(GRINDLE, 2007). Para tanto, good enough governance apresenta um conjunto

de propostas, cuja sintese é apresentada através do quadro 7.

Quadro 7: Propostas da Good Enough Governance

Propostas da Good Enough Governance

e Atribuicbes da agenda de governanga definida em conformidade com as demandas
sociais locais;

o Efetuacdo de acdes para a boa governanga em conformidade com a capacidade
institucional das localidades;

o Defende a necessidade de considerar o contexto histérico, cultural e politico local;

o [Estabelecimento de estagios intermediarios nos quais a governanca possa
classificada como aceitavel considerando o contexto em que se efetiva;

¢ Objetiva o melhor funcionamento dos governos através da criacao e fortalecimento de
instituicbes democraticas;

e Nao estabelece uma relacao direta entre desenvolvimento e governanga;

Fonte: Adaptado de Grindle (2004; 2007; 2010).

Diante da auséncia de consensos e importancia atribuida a boa
governanga no contexto politico e institucional, entende-se como relevante o
conjunto de argumentos e proposi¢cées que tem sido apresentados ao aporte
tedrico da governanca através dos pesquisadores atuantes em pesquisas
relativas a good enough governance, visto que potencialmente favorecem ao

aprimoramento do modus operandi deste arranjo politico-institucional complexo,
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corroborando para resultados mais eficazes nas a¢ées que venham a ser

efetivadas.

Nesse viés, em se tratando especificamente as questdes que concernem
a esta pesquisa, entende-se que se 0s principios e preceitos que constituem a
agenda da boa governanca nao se efetivam em politicas articuladas por
instituicbes atuantes em nivel local, fortalecem-se os argumentos desta corrente
guando salienta para a necessidade do planejamento de estratégias endémicas,
ou seja, “a partir de” e “compativeis com” o contexto e caracteristicas locais, pois
a sua realizagao preconiza o envolvimento, participagao e comprometimento
coletivo com a governancga, fato que em tese, culmina com a possibilidade de

maior éxito e eficacia.

E necessario destacar que a boa governanca desprovida da participacdo
e do comprometimento politico e ético concorre para a instauragéo de contextos
contraditérios com os almejados com a implementacao de suas acoes, 0s quais
para Grindle (2004; 2007; 2010) remetem a maior exclusdo e desigualdade
social, fortalecimento das forcas politicas tradicionais e institucionalizacao das
assimetrias de poder na acéo publica, fato que confere ainda maior relevancia
para a apreciacao e andlise dos argumentos e propostas formuladas no ambito
da good enough governance, em especial, em detrimento das diferentes
tematicas e dilemas para os quais a governanca tem sido apresentada como

estratégia de resolugéo.

Em se tratando destes dilemas e temas, no topico 2.2 sédo tecidas
reflexdes referentes a articulagdo da governanca as questées ambientais, uma
vez que se tem como consenso tedrico e paradigmatico que as alteragées no
meio ambiente inserem o risco e a incerteza a manutencao das formas e modos
de vidas das distintas espécies que compde o planeta terra, assim como colocam

em risco a conjuntura de sistemas que propiciam a reproducéo social humana.

Em outra perspectiva, entende-se que a manutencao dos sistemas que
sustentam as sociedades humanas, na maneira em que tem se efetivado desde
a expansao do sistema econdmico capitalista, e, enfaticamente no contexto da
globalizacdo, corroboram para a perenidade da degradacao frequente dos

by

recursos ambientais associada a promocao desigual do bem estar social a
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exposicao injusta aos seus efeitos ambientais, razdo pela qual, a governanga

ambiental é um tema socialmente e cientificamente relevante quando
correlacionado ao objetivo global de promover a sustentabilidade.

2.2 Governanca Ambiental: relevancia, conceito, temas e instrumentos

Desde a década de 1980, a sociedade tem testemunhado de maneira
cada vez mais frequente a ocorréncia de grandes debates relativos as
transformagdes ambientais e aos seus efeitos sobre as mais distintas formas de
vida existentes na Terra. Contraditoriamente, este processo dialdgico se efetiva
concomitantemente aos avangos sistematicos na degradacao e exaurimento dos
recursos naturais, alteracéo da dindmica ecolégica dos ecossistemas, aumento
da temperatura climatica global, extincao de espécies animais e vegetais, dentre
outros problemas de ordem ecoldgica.

Nesse contexto, a acdo humana tem sido apontada como um elemento
fundamental para a intensificacdo dos processos de deterioracdo do meio
ambiente, explicitando, portanto, a dualidade do paradigma que historicamente
tem a fundamentado, o paradigma antropocéntrico. Em outras palavras, o
agravamento sistematico dos problemas ambientais tem esclarecido a
fragilidade da racionalidade instrumental e econémica, como também a
contraditoriedade das ac¢des centralizadas apenas nas prioridades e beneficios

humanos.

Para Sorrentino et al. (2005) um dos efeitos da imposicdo das
racionalidades fundamentadas no paradigma antropocéntrico € a crenca de que
o ser humano esta dissociado dos demais seres e elementos do meio ambiente,
entretanto, Boff (2015) indica a necessidade de superacdo desta concepcgao,
pois ambos representam a vida, sdo compostos pelos mesmos elementos e
possuem uma relacao de interdependéncia, logo, a espécie humana implica em
ser o0 préprio planeta Terra na forma racionalizada e a sua protecao preconiza

uma visao critica e integrada.

A contraditoriedade das a¢des prevalecentes torna-se evidente na medida

em que sua efetivacdo tem sido incipiente para superar as condigdes sociais de
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miséria, exploragdo, marginalizacdo e precariedade (GADOTTI, 2007),
submetendo a maioria das populacées a degradacdo ambiental, dissociada da
apropriacao dos beneficios gerados (SORRENTINO et al., 2005).

Ulrick Beck (2011) também adverte que em detrimento da modernizacao
tem-se gerado riscos invisiveis, irreversiveis e imprevisiveis, 0os quais sao
distribuidos igualitariamente entre as populagdes, sendo que alguns grupos
sociais apresentam maior capacidade de autoprotecdo do que outros. Assim,
observa-se a insercao da vulnerabilidade, dos riscos e da incerteza a dinamica
social.

Diferentes campos da ciéncia tem empenhado esforcos na compreensao
da dinamica estabelecida em torno das populacdes afetadas e vulneraveis aos
problemas ambientais, como também na identificacdo das formas de acédo do
Estado perante suas demandas prioritarias, cabendo destacar as pesquisas

enfatizando os conflitos, desigualdades, racismo e governanga ambiental.

A partir de tais estudos é possivel inferir que a vulnerabilidade humana no
contexto enfatizado é intensificada, dentre outras causas, pelo desprovimento de
estruturas sociais e econdmicas para a autoprotecdo (BECK, 2011),
preponderancia dos interesses politicos e econémicos em detrimento dos
anseios e interesses das coletividades (CAVALCANTI, 2004) e abstencdo do
Estado e de suas instituicoes na promocao do bem-estar social e ambiental
(KEMP; PARTO; GIBSON, 2005).

Em se tratando especificamente das duas Ultimas causas supracitadas,
destaca-se a correlagdo com a incapacidade ou ineficiéncia do Estado em
promover a protecao e o bem-estar social, implicando que uma analise complexa
e aprofundada dos efeitos e desdobramentos relativos aos problemas
ambientais preconiza considerar a dimensao politica desta tematica, assim como

as assimetrias sociais, econémicas e de poder existentes na sociedade.

llustra-se as afirmacdes supracitadas através do estudo realizado por
Silva et al.(2012) a respeito das vulnerabilidades e conflitos decorrentes da
implantagédo do Projeto de Integracdo do Rio S&o Francisco, o qual, identificou
que a locacao dos contextos de vulnerabilidade e conflito ambiental relativos a
este empreendimento foram intensificados em decorréncia da priorizacao dos
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interesses econdmicos no uso das aguas transpostas, contrapondo a premissa
inicial de dessedentacdo das populacbes humanas residentes em areas

semiaridas.

Nesse viés, os autores afirmam que a vulnerabilidade das populacoes
mais carentes e grupos étnicos tradicionais locais relaciona-se no contexto
pesquisado as assimetrias de poder politico e econémico, fato que se tornou
explicito através da implantagdo de atividades econOGmicas de alto impacto
ambiental e que demandavam o uso de grandes volumes de agua da
transposicado mesmo perante a resisténcia das populacoes residentes em areas
afetadas por tais atividades (SILVA et al., 2012).

Esse contexto remete também a alta fragilidade institucional e juridica
relativa no tratamento das questbes socioambientais, haja vista que a
elaboracdo de estudos técnicos e atuagdo das instituicbes ambientais
desconsiderou os impactos acarretados sobre as populagdes locais culminando
para o contexto de conflito e vulnerabilidade. Para Silva et al. (2012) a
composicao do contexto de injustica ambiental associada ao acesso aos saberes
relativos as questdes ambientais no contexto estudado auxiliou na formagao de
sinergias de organizagao social e criagdo de canais de didlogo através dos quais
as populacdes locais tem apresentado sua resisténcia e sido inserida nas

decisdes relativas a apropriacdo dos territorios, servicos e recursos naturais.

Assim, entende-se a insercao da sociedade civil nas decisdes ambientais
como um elemento chave para instauracdo da justica, democracia e
sustentabilidade, sendo a governanga uma “engenharia institucional” para a
expressao dos conflitos e resisténcias, estabelecimento de diadlogos, negociacao
de interesses e consolidacédo de consensos adequados aos diferentes interesses
(JACOBI, 2005), cabendo destacar que quando associada ao tratamento das
guestdes relativas ao meio ambiente, a governancga recebe o adjetivo teméatico
“ambiental”, passando, portanto, a ser denominada “governanca ambiental’
(YOSHIDA, 2012).

De acordo com Jacobi (2012), a governanca ambiental se refere ao
sistema de regras, normas e condutas que reflete o conjunto de valores e visdes

dos sujeitos relativos a implementacdo de politicas publicas
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socioambientalmente aceitaveis. Tendo em vista o carater eminentemente
democratico, os espacos institucionais onde se torna efetiva favorecem o
estabelecimento de didlogo, aprendizagem e relagcdes sociais entre peritos e
leigos, técnicos e usuarios, setores publicos e privados em torno da gestdo do

meio ambiente.

Em uma perspectiva orientada pela corrente gerenciaP, Castro,
Hogenboom e Baud (2011) a concebem como as praticas formais e informais de
uso e manejo dos recursos naturais, as quais se consolidam através da formagéao
do discurso e do conhecimento, elaboracdo de politicas e objetivos,
implementacdo, monitoramento e avaliacdo de ag¢des. Para os autores, trata-se
de um processo dinamico onde as atividades se sobrepde e se modificam em

razdo do contexto historico, social, politico e ambiental.

Semelhantemente, Cavalcanti (2004) a defende como o arcabougo de
regras, instituicdes, processos e comportamentos relativos a maneira como 0s
poderes sao exercidos e as acdes referentes a relacdo da sociedade com 0 meio

ambiente sdo tomadas.

Ancorada pelos preceitos da perspectiva democratica, Moura (2014;
p.104) a define da seguinte maneira:

“A governanga ambiental coloca-se como uma delimitacao tematica do
conceito, definida como os processos e instituicbes por meio dos quais
as sociedades tomam decisdes que afetam o meio ambiente. Gracas
a natureza transversal (cross-scale) dos problemas ambientais e a
disputa de valores e interesses relacionados ao uso dos recursos
naturais, estratégias de governanga dos multiplos atores envolvidos
sao particularmente importantes para o sucesso de politicas publicas
de meio ambiente”

Dessa forma, assume-se que a governanga ambiental € um arranjo
politico institucional através do qual as populagbes sao inseridas aos debates e
decisdes relativas a gestdao do meio ambiente, configurando-se, portanto como
um instrumento de voz para o cidaddao, como também um elemento para
contrapor os cenarios de injusticas relativas ao uso e apropriacéo dos recursos

ambientais.

9 Conforme apontado no tépico 2.1, considera-se a governanca gerencial é relativa a perspectiva tedrica
que a enfatiza enquanto processo de regulagdo das instituicdes governamentais, enquanto que a
governanga democrdtica tem como énfase a insercao da sociedade nos processos decisoérios e as relagGes
de poder estabelecidas.
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Em contraponto, também se relaciona com o funcionamento eficaz das
instituicoes responsaveis por assegurar a disponibilidade de recursos naturais e
a promocao da qualidade ambiental. Logo, nesta perspectiva, Moura (2014)
enfatiza a necessidade de apreciacdo dos principios basicos que norteiam a
concepgao de boa governanga como forma de promover uma “boa governanga

ambiental”.

Desde a realizacdo da Conferéncia das Nacdées Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento ocorrida no Rio de Janeiro em 1992- ECO 92, a
governanca ambiental tem se tornado um tema cada vez mais notério no
contexto politico e institucional global em detrimento das suas contribuicées
potenciais para a promog¢do da sustentabilidade e do desenvolvimento
sustentavel (MOURA, 2014), como também no contexto académico, por ser
concebida com uma forma de estabelecer solugbes socioambientalmente

aceitaveis para os problemas ambientais vigentes.

Nesse sentido, Jacobi (2005) acredita que esta modalidade de abordagem
participativa nas decisdes publicas sobre o meio ambiente € um caminho para a
criagdo de uma nova qualidade de gestao publica permeada pela aprendizagem
mutua, democratizacdo e pela corresponsabilidade, a qual insere o cidadao
como sujeito social ativo e criador de direitos.

No entanto Zhouri (2008) ressalva que na pratica diferentes desafios
ainda estao dispostos para tornar a governanca ambiental efetivamente
democrética e compativel com os objetivos pela qual € articulada, dentre os
quais, a autora destaca a superacao da incorporacao seletiva de atores sociais
em arenas consultivas e deliberativas, haja vista que em diversos casos este
processo se baseia em relagdes altamente hierarquizadas, regras e normas pré-
definidas por agentes dominantes e depreende de conhecimento especializado
do campo ambiental, logo, torna-se excludente a diferentes grupos sociais.

Exemplifica-se a afirmacdo de Zhouri (2008) através da pesquisa
realizada por Giulio et al. (2012) acerca do engajamento social de populagdes
contaminadas por chumbo proveniente de atividades de mineracdo em uma
cidade do nordeste brasileiro. O estudo mostra que em detrimento da
instauracdo do cenario de risco, as populacdes vulneraveis e afetadas
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organizaram-se através da formacdo de uma associagdo com o intuito de
participar das decisGes relativas a esta atividade, todavia, o poder decisorio
deste grupo social é limitado em detrimento da selecao das pautas postas para
debate com os atores e organizagdes locais por parte das autoridades politicas.
Assim, os pesquisadores avaliam que no contexto estudado as decisdes sao
efetivamente tomadas pelas forgas politicas dominantes, reduzindo a acéo
cidada a mera expectagao, fato que deteriora a confianga das populagbes nas
acOes do governo local.

Logo, a maneira como se consolida a representagcdo no ambito da
participagdo popular € relevante para a legitimidade, representatividade e
eficacia das agdes publicas, sendo este um dos aspectos a ser reformulado na
governanga ambiental exercida no territorio brasileiro, pois, conforme avalia
Jacobi (2005), nos ultimos vinte anos houve uma expansao significativa das
instituicoes ambientais consultivas e deliberativas, a qual se deu desprovida do
envolvimento das populac¢ées tradicionais afetadas por suas decisdes, refletindo

em acoes incipientes para superar a crescente degradagdo do meio ambiente.

Corroborando com o debate, Oliveira (2012) refor¢ca que a maneira como
tem se operacionalizado a gestdo e a governanga ambiental precisa ser
repensada, preconizando maior atencao as iniciativas efetivadas em nivel
nacional, regional e local, como também o envolvimento das populagdes
tradicionais nas decisdes tomadas em escala global, afim de que convencbes e
acordos firmados pelos paises corroborem efetivamente para a sustentabilidade
e desenvolvimento sustentavel no ambito local.

Dada a relevancia atribuida a esta engenharia institucional, a governanca
ambiental tem sido associada teoricamente ao enfrentamento de diferentes
modalidades de problemas ambientais no contexto cientifico e incorporada a
elaboracdo de politicas relacionadas a discrepantes temas que permeiam a
gestao ambiental, dentre os quais, destaca-se: o0 uso e gestao das aguas, solos
e recursos florestais, atividades econbémicas e seus respectivos impactos,

exploragdo de recursos naturais, promog¢ao do desenvolvimento sustentavel e
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formas alternativas de economia'®, geracdo de riscos e vulnerabilidades

ambientais, mudancas climaticas e areas de protecdo ambiental.

Nesse sentido, a exploracao destas entre outras tematicas tem confluido
para a criacao de instituicdes, instrumentos e legislagdes através das quais a
governanga ambiental tem sido incorporada a agenda e a politica ambiental das
nagcdes e das suas subunidades, ressaltando-se que tais instrumentos,
consolidam-se na perspectiva teoricamente concebida como “gerencial”, ou seja,
focada na regulacdo e operacionalizacdo das instituicbes ambientais, como
também na perspectiva “democratica”, enfatizando o incremento da
representatividade e da equidade nos processos de decisdo, sinalizando,
portanto, um importante avanco no enfrentamento dos problemas ambientais,
combate as acdes corruptivas e oportunistas institucionalizadas, envolvimento e

responsabilizagdo dos diferentes segmentos da sociedade na gestao ambiental.

No contexto brasileiro, Moura (2014) destaca treze instrumentos
implantados a partir da instituicdo da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA,
Lei n? 6.938/1981) que inserem a governanga na politica ambiental nacional,
sendo estes: o estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental, o
zoneamento ecoldgico-econbémico, a avaliacdo dos impactos ambientais, o
licenciamento ambiental, a producao e instalagao de equipamentos e tecnologias
“limpas”'", a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos, o sistema
nacional de meio ambiente, o cadastro técnico de atividades e instrumentos de
defesa ambiental, o estabelecimento de penalidades compensatérias ou
disciplinares as condutas lesivas, elaboracdo de relatério de qualidade
ambiental, a garantia de producdo e acesso as informagdes ambientais, como
também o cadastro técnico federal de atividades potencialmente poluidoras e/ou

utilizadoras de recursos naturais e instrumentos econdémicos.

10 Remete-se como exemplo, os debates ocorridos durante a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento em 2012- RIO+20, os quais enfatizaram a perspectiva da “economia verde”
e a importancia da governanca ambiental para a sua efetivacdo. Para aprofundamento neste quesito
recomenda-se a consulta do artigo “Os limites planetdrios, a Rio+20 e o papel do Brasil” publicado por
Viola e Franchini em 2012.

11 Trata-se aqui como tecnologias limpas, os equipamentos e tecnologias de desenvolvidos na perspectiva
da geragdo de baixo impacto ambiental, conforme o termo utilizado por Veiga (2011)

85



Nesse viés, uma breve descrigdo dos instrumentos da politica ambiental

brasileira mencionados por Moura (2014) é apresentada através do quadro 8:

Quadro 8: Instrumentos da politica ambiental brasileira que apreciam a governanga ambiental.

INSTRUMENTO

DESCRICAO

POLITICA, LEI OU
RESOLUCAO INSTITUINTE

Padrdes de Qualidade
Ambiental

Se refere a delimitagao de padroes
para prevenir a polui¢cdo e controlar a
emissao de substancias nocivas a
salide humana.

Programa Nacional de
qualidade do Ar; Programa de
Controle de Poluicdo do Ar por

Veiculos Automotores

(Proncove); Programa de

Siléncio; de controle de

ruidos.

Zoneamento Ecologico-
Econdmico (ZEE)

Instrumento de planejamento e
ordenamento territorial que tem por
objetivo promover o uso eficiente e
racional dos recursos naturais e dos

servigos econdmicos essenciais para o
desenvolvimento.

Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n® 6.938/81);
Estatuto das Cidades (Lei n®

10.257/2001); Decreto n®

4.297/2002

Avaliacao de Impactos
Ambientais

Abrange a um conjunto de
instrumentos de natureza preventiva e
de apoio a tomada de deciséo,
destacando-se a Avaliagdo de Impacto
Ambiental-AlA, Avaliagdo Ambiental
Estratégica-AAE, Analise de Ciclo de
Vida- ACV, Auditoria Ambiental-AA, e
Avaliagao da Capacidade. de Suporte
Ambiental.

Resolugdo Conama n®
237/1997; Programa Brasileiro
de Avaliagao do Ciclo de Vida.

Licenciamento Ambiental

Instrumento de carater preventivo e
corretivo que visa assegurar que as

atividades econémicas ocorram sem
causar prejuizo ao meio ambiente.

Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n® 6.938/81);
Programa Nacional de Meio

Ambiente (PNMA 11).

Producao e instalacao de
equipamentos e
tecnologias “limpas”

Relativo ao conjunto de politicas e
acoes orientadas para incentivar a
producéo de tecnologias e
equipamentos de baixo impacto
ambiental

Exemplos:
Programa de Controle de
Poluigcao do Ar por Veiculos
Automotores (Proncove);
Programa Nacional de
Conservagao da Energia
Elétrica.

Criacao de espacos
territoriais especialmente
protegidos

Criacao de areas no territorio nacional
onde 0 espago e 0s seus componentes
devem ser especialmente protegidos.
Tem-se como exemplo as Areas de
Preservacao Permanente-APPs,
Reservas Legais, corredores
ecologicos, zonas de amortecimento,
areas tombadas, reservas da biosfera,
jardins botéanicos, jardins zool6gicos,
hortos florestais e biomas considerados
patriménio nacional.

Constituigdo Federal do Brasil
de 1988; Sistema Nacional de
Unidades de Conservagéo da
Natureza-SNUC (Lei n®
9.985/2000 e Decreto n®
4.340/2002); Plano estrategico
Nacional de Areas Protegidas-
PNAP (Decreto n®
5.758/20086).

Sistema Nacional de
Informacao sobre Meio
Ambiente-SINIMA

E uma plataforma para a integragéo e
compartilhamento de informagdes entre
integrantes do Sistema Nacional do
Meio Ambiente que tem por objetivo
coletar, armazenar, processar e
divulgar informagdes ambientais, dando
suporte ao planejamento e
monitoramento ambiental.

Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n® 6.938/81);
Decreto n? 99.274/90.

Cadastro Técnico
Federal de Atividades e
Instrumentos de Defesa

Ambiental (CTF/Aida)

Refere-se ao registro de pessoas
fisicas e juridicas que exergam
atividades de elaboragao de projetos,
fabricacdo ou comercializagédo de
equipamentos orientados para o

Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n® 6.938/81);
Instrugdo Normativa Ibama n®
10./2013.
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controle da poluigao, como também
que exercam consultorias sobre

problemas ecolégicos, ambientais e

gerenciamento de residuos sélidos.

Penalidades
disciplinares ou
compensatorias as
condutas lesivas ao meio
ambiente

Aplicagéo de san¢Oes administrativas e
penais contra pessoas fisicas e
juridicas que provocarem danos ao
meio ambiente.

Constituigdo Federal do Brasil
de 1988; Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei n®
6.938/81); Lei de Crimes
Ambientais (Lei n® 9.605/98);
Decreto n® 6.514/2008).

Relatorio de Qualidade
do Meio Ambiente
(RQMA)

Tem como objetivo reunir informagdes
consolidadas sobre o estado da
qualidade ambiental no Brasil, dando
suporte ao processo de tomada de
decisdes e elaboragao de politicas
publicas ambientais.

Lei n® 7.804/89.

Garantia de prestacao de
informacoes relativas ao
meio ambiente

Refere-se ao conjunto de leis e
politicas destinadas a producgéo e
compartilhamento de informagdes

relativas ao meio ambiente.

Constituigdo Federal do Brasil
de 1988; Lei n° 10.650/20083;
Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei n® 6.938/81);
Lei n® 7.804/80. Lei de Acesso
a Informagéao-LAl (Lei n®
12.527/2011).

Cadastro técnico federal
de atividades
potencialmente
poluidoras e/ou
utilizadoras de recursos
ambientais

Cadastro realizado com pessoas fisicas
e juridicas que executam atividades
potencialmente poluidoras com o intuito
de sistematizar informacdes acerca dos
niveis de poluigéo e utilizagédo dos
recursos naturais.

Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei n® 6.938/81);
Lei n® 10.165/2000; Instrugéao
Normativa Ibama n26/2013.

Instrumentos
Economicos-IEs

Refere-se aos instrumentos
econdmicos orientados para a indugéo
de mudangas favoraveis ao meio
ambiente ou transferéncias econémicas
ao governo em detrimento das
atividades, a exemplo da concessao
florestal, servidao ambiental e seguro
ambiental, cobranga pelo uso da agua,
ICMS ecoldgico e royatlties.

Constituigcdo Federal do Brasil
de 1988; Politica Nacional de
Meio Ambiente (Lei n®
6.938/81); Lei n? 11.284/2006;
Lei n? 11.828/2008.

Fonte: Adaptado de Moura (2014).

A elaboragéo e promulgacao dos dispositivos supracitados explicita o forte
avango legal no tratamento das questdes ambientais desde a consolidagao da
Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n® 6.938/91), cabendo destacar a énfase
e a importancia desta conjuntura para a consolidagdo da agenda politica
ambiental brasileira, entretanto, também se deve considerar a discrepancia na
evolucdo e limitacbes na aplicabilidade dos dispositivos citados, as quais
preconizam a melhor atuacao das instituicdes responsaveis pela sua articulacao,
como também investimentos na estrutura, capital econédmico e humano atuante
em tais questdes (MOURA, 2014).

Além dos instrumentos ja explorados neste trabalho, Jacobi (2005) chama
a atencdo para trés importantes mecanismos na governanca ambiental
brasileira: os Conselhos de Meio Ambiente, as audiéncias publicas e os relatorios
de impacto ambiental.
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Os conselhos de meio ambiente foram instituidos através da Constituicéo
Federal do Brasil de 1988 com o intuito de descentralizar e ampliar a participacao
cidada no processo de elaboracdo das politicas publicas ambientais,
fortalecendo o carater democratico e a legitimidade das acbes do Estado
(CAVALCANTI, 2004). Entretanto, o alcance das premissas delineadas com a
sua criagao preconiza uma estrutura adequada em governanga que considere o0
envolvimento e participacdo dos atores tradicionalmente excluidos do cenario
democrético, a incrementacao dos mecanismos de controle das instituicdes e
dos recursos naturais (BROSTEIN; FONTES FILHO; PIMENTA, 2017).

Nesse sentido, diversos debates tem enfatizado as potencialidades
alocadas na atuacao das instituicbes ambientais locais, haja vista que é nesta
instancia em que se da o maior nivel de contato com os diferentes grupos e
segmentos da sociedade civil, intensificando, portanto, a viabilidade de
envolvimento, capacitacdo, apreensao das demandas e articulagao coletiva para
o enfrentamento dos problemas ambientais. Todavia, conforme enfatiza
Cavalcanti (2004), também € nesta escala em que se da o desafio de superar a
subordinacado da acdo publica aos anseios das elites dominantes em torno da
flexibilizacao da regulacao ambiental.

Dessa forma, o empenho de acbes exitosas no ambito dos conselhos
municipais de meio ambiente reclama o comprometimento politico das estruturas
administrativas em torno da resolugcao dos problemas ambientais, assim como
em promover acdes orientadas para a instauracdo da equidade de poderes
(BROSTEIN; FONTES FILHO; PIMENTA, 2017).

Em se tratando da estrutura institucional em torno destes conselhos,
Cavalcanti (2004) apresenta a seguinte conjuntura e respectivas fungoes:
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Figura 2: Estrutura Institucional da Politica Ambiental Brasileira

(Institui a criagéo do SISNAMA)

(Orgdo central com fungao de planejar, supervisionar e controlar agGes referentes ao meio ambiente)

(Orgdo colegiado de natureza consultiva e deliberativa responsavel por articular agdes referentes ao SISNAMA)

Orgéo central responsavel por articular a Politica

Nacional do Meio Ambiente Orgao executivo responsavel pela Politica Nacional

do Meio Ambiente

(Responsaveis pela exécugﬁo de programas, projetos e fiscalizagdo ambiental)

(Atuacdo na fiscalizagao, elaboracéo de leis e controle do meio ambiente local)

Fonte: Adaptado de Moura 2014.

Em se tratando dos outros dois mecanismos enfatizados por Jacobi
(2005) (audiéncias publicas e relatérios de impacto ambiental), o artigo 1° da
resolucdo n® 6/87 do Conselho Nacional de Meio Ambiente-CONAMA estabelece
que as audiéncias publicas ambientais objetivam “expor aos interessados o
contetido do produto em andlise e do seu referido RIMA'2, dirimindo dtvidas e
recolhendo dos presentes as criticas e sugestées a respeito’, logo, estes dois

instrumentos estao inter-relacionados.

As audiéncias publicas consolidam-se como o momento em que as
instituicbes ambientais apresentam para a sociedade os impactos e riscos
provenientes das atividades potencialmente modificadoras da qualidade do
ambiente onde estdo inseridas, tendo portanto um importante papel para a
disponibilizagdo de informagdes capazes de auxiliar nas tomadas de decisao. E
também neste contexto em que ocorre o didlogo com as populacdes afetadas,
expressando a importancia de que se efetive como um momento de clareza nos

dados apresentados e de abertura a voz e aos interesses cidadaos.

12 RIMA é a sigla utilizada para designar Relatério de impacto ambiental
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No ambito operacional, Cavalcanti (2004) remete a necessidade de
contrapor a cultura apenas informativa das audiéncias publicas que ocorrem
apenas com o intuito de cumprir a determinacédo legal, tendo processos e
decisdes ja acertadas entre atores de maior poder politico e social. Sanchez
(2008) explicita também a necessidade de adog&o de uma linguagem compativel
com a compreensao das coletividades, tanto na realizacdo das audiéncias,
quanto na elaboracao dos RIMA, visto que a linguagem técnica e especializada
do saber ambiental pode representar uma barreira para a compreensao das

informagdes fornecidas.

Diante do contexto apresentado, afirma-se que os entraves a serem
superados para que a governang¢a ambiental de fato represente um instrumento
para democratizacao, eficacia, eficiéncia e equidade nas acdes de prevencao e
enfrentamento dos problemas ambientais sdo proporcionais a evolugao dos
debates desta tematica e das acbes empenhadas para a sua realizacao.
Entretanto, entende-se também a existéncia das fragilidades como reflexo do
processo democratico de rompimento da cultura centralizadora e clientelista que
permeia a histéria da agado politica, especialmente, nos paises em

desenvolvimento.

Assim, é relevante promover a identificacao, sistematizacao, exposicao e
debate das questbes que afetam a consolidacdo de uma boa governancga
ambiental, afim do seu aperfeicoamento e adequacdo as necessidades,
demandas e planejamento de contextos socioeconémicos, ambientais, culturais

e politicos que identifiguem e legitimem os anseios da coletividade.

Nesse sentido, a literatura cientifica tem apresentado uma intensa
contribuicdo a partir da apreensao das realidades e sistematizacdo do
conhecimento para a compreensao das lacunas, falhas e desafios recorrentes a
governanga ambiental, sendo alguns destes quesitos apresentados através do
quadro 9'3, a jusante das respectivas dimensdes e principios da boa governancga
ao qual estao relacionados.

13 Na elaboragdo do quadro 9 adotou-se a sigla “G.A” para representar a expressdo “governanca
ambiental” e “B.G” para representar o termo “Boa Governanga”.
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Quadro 9: Desafios da Governanga Ambiental a luz da literatura cientifica.

DESAFIOS DA GOVERNANCA AMBIENTAL

Dimenséao da G.A Principio da B.G Lacuna/falha/desafio
Institucional Participagdo publica | Intensificar a representatividade em colegiados
e Inclusividade consultivos e decisérios

(OLIVEIRA, 2012; JACORBI, 2014;
LORENZETTI; CARRION, 2012).

Institucional Participagéo publica | Romper tradicdes elitistas, clientelistas,
tradicionalistas e centralizadoras (JACOBI,
2005).

Institucional Participagdo publica | Tornar os espagcos publicos efetivamente

e Inclusividade democraticos em formato e resultados
(JACOBI, 2005; OLIVEIRA, 2012).

Institucional Todos os principios Aperfeicoar da governanca ambiental através
da apreciagdo dos principios basicos da boa
governanca (MOURA, 2014).

Institucional Transparéncia Incrementar a produgdo e acesso aos dados
relativos a qualidade ambiental e
disponibilidade dos recursos naturais (MOURA,
2014).

Institucional Transparéncia e | Expandir os canais de aprendizagem ativa

participacao publica | (JACOBI, 2005).

Institucional e | Participagao e | Fortalecer a cooperacgao entre as instancias de

politico inclusividade diferentes escalas em torno da promogao da
sustentabilidade (VIOLA, FANCHINI, 2012).

Institucional e | Estado de Direito Superar a prevaléncia dos interesses

Politico econdmicos perante as questdes ambientais

Politica Inclusividade Fomentar a formagao de capital social (VIOLA;
FRANCHINI, 2012)

Politica Accountability Fortalecer o compromisso politico dos
governos com a causa ambiental
(CAVALCANTI, 2004; OLIVEIRA, 2012;
MOURA, 2014).

Politica Eficiéncia e Eficacia | Melhorar a articulacdo da Agenda Ambiental
Brasileira, a qual atualmente é ampla e difusa
(MOURA, 2014).

Institucional, Todos os principios Intensificar e fortalecer os debates acerca da

Politica e governanca Nacional, Regional e Local

Académica (OLIVEIRA, 2012).

Académica Todos os principios Superacao da fragmentacao dos enfoques da
sistematizacdo do conhecimento acerca da
governanca ambiental (CASTRO;
HOGENBOON,;BAUD, 2011)

Académica Inclusividade e | Mapeamento dos capitais sociais (MERTENS

participacéo social etal, 2011).

Fonte: Autor da pesquisa.

A analise do quadro 9 permite afirmar que diferentes desafios ainda se
impde ante ao objetivo de tornar a governanca e a participacéo publica como
componentes efetivos na elaboragdo e realizacdo de politicas publicas
ambientais. Estes desafios, visualizados neste momento enquanto entraves para
o alcance dos impactos positivos da governanga, permeiam discrepantes
dimensdes, modalidades e instrumentos que fundamentam a agenda ambiental,
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corroborando para a manutengdo dos cenarios de injustica e agravamento
sistematico da crise ambiental, como também das contraditoriedades pertinentes
a relacao estabelecida entre sociedade e meio ambiente.

Revela-se, portanto, a necessidade de intensificar a busca por
instrumentos e estratégias que permitam o aprimoramento da sua
operacionalizacdo, reconhecendo que a identificacdo de tais fragilidades
representa um aspecto fundamental para o delineamento de caminhos que
conduzam ao estabelecimento de uma governangca ambiental passivel de ser
considerada “boa” e/ou adequada as demandas e necessidades existentes entre

os distintos seres dependentes do meio ambiente.

Considerando seu carater eminentemente democratico, reitera-se que a
governanca ambiental representa um instrumento estratégico para contrapor aos
complexos, dindmicos e desafiadores dilemas que afetam a dimensdo ambiental
e construir solugdes coletivas para o alcance de sociedades alinhadas a
perspectiva da sustentabilidade.

Nesse sentido, enfatiza-se a relevancia da sua incorporacao a contextos
sociais marcados pelo clientelismo e exclusdao das estruturas sociais nas
decisdes politicas, em especial, quando estas decisdes resultam na reducéo da
disponibilidade e/ou alteragao da qualidade dos recursos naturais, uma vez que
estes representam insumos para a subsisténcia e reproducao social das
populacées, ou quando os processos politicos se relacionam ao tratamento de
fendbmenos ambientais que afetam a diversidade de vida existentes no territério,
visto que nestes contextos as agdes humanas sdo predominantes para reorientar

a dindmica ecoldgica e intensificar os problemas enfatizados.

Logo, o envolvimento das populacbes deve ser considerado pelas
instituicoes no planejamento de estratégias de desenvolvimento ou
enfrentamento de problemas ambientais locais como um aspecto imprescindivel

para a eficacia das agdes efetivadas.

Correlacionando as afirmagdes supracitadas ao contexto abordado neste
estudo, entende-se a desertificacdo como um fenémeno recorrente em regides
aridas, semiaridas e subumidas, o qual tem sido intensificado de maneira
significativa pelas acdes antropicas, concorrendo para O permanéncia e
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reproducdo de cendrios sociais de desigualdade, dependéncia da agdo dos
governos, e, particularmente no caso brasileiro, empenho de agbes coronelistas,
autoritarias e clientelistas, ou seja, o agravamento deste problema ambiental
corrobora para a subordinacdo das populacbes aos poderes politicos e

econdmicos locais.

Dessa forma, entende-se que o combate a desertificacdo deve ser
pautado pelo compromisso politico com as causas ambientais, com a eficacia
das agdes efetivadas e com inclusdo das populagdes locais nas decisbes, sendo,

portanto, a governanga um instrumento para a consolidacao desta conjuntura.
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3.0 ENQUADRAMENTO METODOLOGICO
3.1 Caracterizacao da Pesquisa

Dada a complexidade e as lacunas tedricas pertinentes a governanca
ambiental e aos principios da boa governancga, neste estudo foi adotada a
pesquisa exploratéria e do tipo descritiva, a qual é indicada por Gil (2008) quando
ha necessidade de proporcionar maior familiaridade com o objeto de estudo e de

esclarecer ideias a seu respeito.

Nesse sentido, através do levantamento bibliografico e documental,
realizacdo de entrevistas, a pesquisa exploratéria propicia ao pesquisador uma
visdo geral e aproximativa dos fatos, permitindo modicar as ideias preliminares,
formular problemas concretos e hipéteses pesquisaveis (GIL, 2008).

Quanto a pesquisa descritiva, favorece o aprofundamento da descrigéo
das caracteristicas da populacdo ou fenbmeno analisado, auxiliando no
esclarecimento de suas inter-relacbes com outras variaveis. Dessa forma, tem-
se como produto final um problema mais esclarecido, passivel de investigacao
com procedimentos mais sistematizados em pesquisas posteriores (GIL, 2008).

A sintese do enquadramento metodolégico € apresentada na figura 3:
Figura 3: Enquadramento tedrico.
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Fonte: Autor da pesquisa.
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O levantamento de dados foi realizado através de fontes primarias
coletadas junto as instituicbes ambientais do Estado da Paraiba, como também
de fontes secundarias, a exemplo de dissertacoes, teses e artigos cientificos;
dos planos de acédo nacional e estadual de combate a desertificacdo; e das
informagdes disponibilizadas nos sites oficiais de instituicbes e 6rgdos dos
governos feral e estadual. Para tanto, a pesquisa foi realizada em duas etapas,
as quais serdo apresentadas no tépico 3.2, bem como as respectivas
metodologias adotadas.

Para a sele¢ao das instituicdes ambientais participantes da pesquisa, se
considerou o0s seguintes critérios: as que fazem parte das estruturas
institucionais de gestdo do PAE-PB; que possuem papel estratégico para a
gestdo do PAE-PB; a abertura para a participagao no estudo e disponibilizacao
de dados solicitados.

Assim, a instituicdo selecionada foi a Secretaria de Infraestrutura,
Recursos Hidricos e Meio Ambiente-SEIRHMA, cujo contato foi realizado por
intermédio da Secretaria Executiva do Meio Ambiente. A SEIRHMA se constitui
como o érgao da administracao direta do poder executivo, criado no ano de 2007,
cuja atuacgao se orienta a implantacao e implementacao de acées concernentes
ao comando, coordenacdo, execug¢do, controle e orientacdo normativa da
politica estadual ambiental e das atividades relativas a infraestrutura, recursos
hidricos e meio ambiente (PARAIBA, 2007).

A Secretaria em questao possui uma sede fixa, localizada na cidade de
Jodo Pessoa-PB, capital do Estado da Paraiba, é composta por 17 estruturas
organizacionais, dentre secretarias, subsecretarias, comissées permanentes e
executivas, assessorias, geréncias e protocolo, sendo coordenada por 2

secretarios executivos.

A analise dos dados foi realizada de forma quantitativa e qualitativa, haja
vista que a abordagem quantitativa permite caracterizar, resumir e estabelecer
relagbes e a qualitativa favorece para o aprofundamento da compreenséo e
explicacéo do contexto do objeto estudado (GIL, 2008).
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3.2 Etapas da pesquisa

Considerando o objetivo do estudo, os procedimentos de coleta e andlise
de dados foram realizados em 2 etapas, conforme a figura 4:

Figura 4: Etapas da pesquisa.

ETAPAS DA PESQUISA

FONTE DE
DADOS
SECUNDARIOS

l

Insergdo da Governanga
Ambiental e Apreensdo das
suas caracteristicas

*PAN-BRASIL. e . Abordagem quantitativa
SRS Insergdo dos Principios da Boa
ETAPA 1 — [ — -
_ HI oot Governanga e Apreensao das *PAN-BRASIL. Andlise de Contetd Abordagem quantitativa
suas caracteristicas *PAE-PB. AEHESe ol b e qualitativa

Identificagdo das Politicas

Publicas e dos Atores
resth.nsé\:eis pela G'estfér:t; -PAN-BRASIL. Listagem das
Identificacdo das Instituicdes PAE-PB. Varidveis, Abordagem quantitativa
mais relevantes para a gestio E quantificagao
do PAE-PB

m |mplementacio do PAE-PB Check-list; Abordagem quantitativa
i 5 Andlise de Discurso e qualitativa

Fonte: Autor da pesquisa.

a) Primeira Etapa

A primeira etapa da pesquisa corresponde a andlise dos planos de acao
nacional e estadual de combate a desertificacao e mitigacao dos efeitos da seca.
Para a sua realizacdo, tomou-se como referéncia a técnica de analise de
conteudo proposta por Bardin (2011), a qual é recomendada quando se objetiva
mensurar as condicbes de producao e recepcao de mensagens a partir de
indicadores estabelecidos por processos sistematicos e objetivos.

Nesse sentido, a técnica de Bardin (2011) é constituida por trés
procedimentos, os quais sao descritos no quadro 10.

Quadro 10: Processos da Analise de conteldo.

PROCESSO DESCRICAO
1. Pré-analise Refere-se a fase de organizacdo dos dados, sendo realizada a partir
de procedimentos como: leitura, levantamento de hipoteses,
delineamento de indicadores e de objetivos.
2. Exploracéo do Realizacéo de codificagdo do material analisado a partir das unidades

material de registro.
3. Tratamento dos | Realizagdo de categorizagdo, a partir das semelhangas e
resultados e diferenciac¢des identificadas nas unidades de contexto, com posterior
interpretacao reagrupamento de informagdes.

Fonte: Adaptado de Bardin (2011)
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A coleta e analise dos dados referente a primeira etapa foi realizada em
trés momentos, sendo o primeiro orientado para a apreensao da governanca
ambiental e 0 segundo, dos principios da boa governanca, no PAN-BRASIL e no
PAE-PB, respectivamente.

No primeiro momento, realizou-se o levantamento de informagdes e de
caracteristicas pertinentes a governanga ambiental a partir da leitura do PAN-
BRASIL e do PAE-PB, como também da subsequente descricdo de impressoes
iniciais, as quais permitiram identificar a necessidade de analisa-la tomando
como referéncia os seus elementos essenciais'.

Nesse intuito, os arquivos pdf do PAN-BRASIL' e do PAE-PB'® foram
submetidos ao software QSR NVIVO 10, no qual foram codificados termos e
expressbes que mencionam ou remetem a participacdo publica e a
descentralizacdo. Para tanto, foram criados 2 codigos (unidades de registro)
correspondentes a esses elementos, cujas nomenclaturas sdo apresentadas
junto aos termos e expressoes analogas passiveis de codificacao (expressdes
gue remetem ao codigo) no quadro 11:

Quadro 11: Cdédigos e expressdes analogas utilizadas para a codificacdo da governanca

ambiental na primeira etapa de andlise do PAE-PB.

CODIGO TERMOS E EXPRESSOES ANALOGAS

Participacao Publica Termos “participagédo popular”, “participacdo social’ e expressoes
andlogas.

Descentralizacao Expressbes que remetem a transferéncia de responsabilidades e
atribuicdes a instancias institucionais de menor escala de alcance.

Fonte: Autor da pesquisa.

Posteriormente, os trechos codificados foram avaliados, considerando os
argumentos e contextos nos quais eram descritos (unidades de contexto), o que
permitiu a categorizacao e a analise do conteudo dos seus discursos.

Considerando a relagéo interdependente entre os codigos e categorias
elaborados nessa etapa, adotou-se abordagem qualitativa, pois, no dmbito da
aplicacao dessa técnica, permite identificar a presenca ou auséncia do objeto de
estudo, como também as suas caracteristicas, conforme afirmam Caregnato e
Mutti (2006).

14 Tomou-se como referéncia Dallabrida (2011), o qual avalia que a participacéo publica e a
descentralizagdo séo os elementos essenciais da governanga.

15 Disponpivel em:

https://www.mma.gov.br/estruturas/sedr desertif/ arquivos/pan brasil portugues.pdf

6 Disponivel para download em: https:/paraiba.pb.gov.br/wp-
content/uploads/2013/09/Livio PAE PB.pdf
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https://paraiba.pb.gov.br/wp-content/uploads/2013/09/Livro_PAE_PB.pdf
https://paraiba.pb.gov.br/wp-content/uploads/2013/09/Livro_PAE_PB.pdf

Semelhantemente ao processo relatado anteriormente, a segundo
momento foi iniciado com a leitura do PAN-BRASIL e do PAE-PB, visando o
levantamento e a descricdo de informacbes que se relacionem com a
incorporacao dos principios da boa governanga no documento analisado.

Posteriormente, os arquivos pdf do PAN-BRASIL e do PAE-PB foram
submetidos ao software QSR NVIVO 10, no qual foram identificados e
codificados termos e expressdes que mencionam ou remetem a diretrizes e
principios da boa governancga. Para tanto, foram criados 7 cddigos (unidades de
registro) correspondentes a 7 principios considerados essenciais'’ no tratamento
da boa governanca, sendo estes: accountability, eficacia, eficiéncia, estado de
direito, inclusividade, participacao publica e a transparéncia.

No processo de codificacdo, foram consideradas as citacdes explicitas
dos termos correspondentes aos cddigos, como também as expressodes e frases
que remeteram aos principios da boa governanca na sua retérica (citacoes
implicitas), uma vez que alguns termos do aporte tedrico-metodolédgico da boa
governanga ndo sao comumente utilizados na redagdo de documentos
governamentais e/ou possuem expressdes analogas na lingua portuguesa, a
exemplo de “accountability” que tem sido descrito como “prestacéo de contas”.

Diante disso, os cédigos, suas respectivas nomenclaturas, assim como
termos e expressdes analogas consideradas no processo de codificacao
realizado nessa etapa sao apresentados através do quadro 12.

Quadro 12: Cédigos, termos e expressdes analogas utilizadas no processo de codificagcdo do
PAE-PB

CODIGO TERMOS E EXPRESSOES ANALOGAS
Accountability Termo “prestagéo de contas” e as expressdes analogas.
Transparéncia Termos “fluxo de informagbes”, “acesso a informagbes” e expressodes
andlogas.
Participacao Publica | Termos “participagdo popular’, “participacdo social” e expressdes
andalogas.
Estado de Direito Expressoes que remeteram as legislacoes ou a imparcialidade do sistema
juridico.
Eficiéncia Expressées relativas ao custo e beneficio dos recursos aplicados.
Eficacia Expressdes relacionadas ao alcance dos objetivos do plano.
Inclusividade Expressdes que remeteram a pluralizacdo e a igualdade entre atores.

Fonte: Autores da pesquisa.

17 Através da analise de diretrizes para a boa governanga de diferentes institui¢des internacionais Sparniene
e Valuconite (2012), identificaram que esses principios eram preponderantes, expressando sua relevancia e
centralidade no 4mbito da boa governanca.
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Os dados coletados através da codificacao realizada no software QSR
NVIVO 10 foram quantificados, analisados estatisticamente, salvos em formato
.XIsx e submetidos ao Excel, no qual foram ilustrados através de gréficos. Ja o
conjunto de argumentos e contextos que formam a unidade de contexto foram
agrupados conforme a semantica e organizados em categorias.

Desse modo, a andlise dos dados ocorreu de forma quanti-qualitativa,
haja vista a intencionalidade de verificar frequéncia de vezes em que o0s
principios da boa governanga sdo abordados no documento analisado e de
apreender 0s contextos e caracteristicas referentes ao seu discurso, conforme

Caregnato e Mutti (2006) retratam ser possivel com o0 emprego dessa técnica.

O terceiro momento constituiu na identificacao das politicas publicas e
instituicdes que compde a estrutura institucional do PAE-PB e que exercem
centralidade para a operacionalizagao do plano.

Para tanto, utilizando o programa Microsoft Excel, foi realizada uma
listagem contendo as politicas publicas abordadas nos eixos tematicos do PAE-
PB' e a esfera responsavel pela sua gestdo (federal e estadual), sendo
quantificadas as repeticdes das politicas publicas e das esferas de gestdo ao
longo dos temas tratados nos eixos tematicos. Posteriormente, foram calculadas
as proporcoes estatisticas correspondentes a ambas variaveis e ilustrou-se

através de gréficos.

Semelhantemente, listou-se e quantificou-se a insercdo das instituicdes
publicas que compde a estrutura de gestdo do PAE-PB, apresentadas no
capitulo “Gestédo do PAE-PB”'°, sendo calculadas as proporgoes estatisticas nas
quais tais instituicbes sdo abordadas e, posteriormente, realizada a ilustracao
dos dados obtidos através de graficos. Assim, no terceiro momento, a

abordagem para a analise dos dados foi quantitativa.

b) Segunda Etapa
Na realizagdo da segunda etapa, objetivou-se analisar o processo de
implementacdo do PAE-PB. Para tanto, elaborou-se um check-list (anexo 1)

contendo 20 agdes citadas nas “Propostas de Providéncias para a

18 Ver pagina 95 a 108 do PAE-PB.
19 Ver pagina 114 do PAE-PB.
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implementagcdo do PAE-PB"? relacionadas com a governanga ambiental, no
qual foram adotadas as seguintes variaveis (quadro 13):

Quadro 13: Variaveis utilizadas no check-list de agdes implementadas do PAE-PB.

VARIAVEIS DESCRICAO
Nao realizadas Acdes nao colocadas em prética;
Em andamento Acdes que estao em vigor ou que estdo em debate nas instancias

governamentais;
Realizadas e Finalizadas | Agbes que ja foram realizadas e ndo estdo mais em vigor.
Fonte: Autor da pesquisa.

E pertinente destacar que a escolha pelas acdes abordadas nas
“Providéncias para a implementacdo do PAE-PB” se deu por compreender que
essas antecedem a implementacao das politicas publicas relacionadas ao PAE-
PB, logo, se colocadas em pratica, o check-list pode ser ampliado, abarcando
novas acgdes e, caso contrdrio, sinalizam para embargos ou nao

operacionalizacédo do plano.

O check-list foi composto ainda por quadros intitulados “observagdes”, no
qual o andamento de cada uma das ac¢des pode ser relatado e/ou comentado
pelas instituicbes ambientais participantes da pesquisa.

A analise dos dados obtidos através dessa estratégia foi realizada de
forma quantitativa e qualitativa, visto que o andamento das acbes foi
quantificado, tratado estatisticamente e, posteriormente, ilustrado através de
graficos do Excel. Ja as observages realizadas nos quadros, foram analisadas
qualitativamente, através da técnica Analise de discurso.

3.4 Caracterizacao da area de estudo

Esse estudo adotou como recorte temporal®' o periodo de janeiro de 2005
a Agosto de 2020 e como recorte espacial o Estado da Paraiba, o qual esta
localizado na regido do Nordeste brasileiro, possui uma area de
aproximadamente 56.467.242 km? e uma populacédo estimada em 4.018.5127

20 Consultar pagina 115 do PAE-PB.
21 Considerou-se 2005-2020 como recorte temporal, visto que em 2005 foi publicado o PAN-
BRASIL e que foram analisadas informagdes concernentes até o ano de 2020.
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habitantes em 2019. Logo, possui a densidade demografica de 66,70 hab/km?
gue o torna o 13 estado mais populoso do pais (IBGE, 2019).

O Estado é formado por 223 municipios e subdividido em 4 mesorregides,
sendo estas: Mata paraibana, Agreste paraibano, Borborema e Sertdo

paraibano, conforme a figura 5.

Figura 5: Mapa das mesorregides da Paraiba.
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Fonte: Autor da pesquisa.

De acordo com o IBGE (2019), as principais atividades econémicas
desenvolvidas na Paraiba se relacionam como a agricultura, pecuaria, produgao
florestal, pesca e aquicultura; atividades administrativas e servigos
complementares; construcao; informacao e comunicacao; educacao; transporte,

armazenagem e correios.

No Estado € predominante o Bioma Caatinga (93,7%), cuja nomenclatura
origina-se do tupi e significa “mata branca”, em analogia ao aspecto acinzentado
verificado em sua vegetacao durante os periodos de estiagem. Trata-se de um
bioma exclusivamente brasileiro que abrange a area de 844.453 km?,
representando 10% do territrio nacional (figura 6), 70% do nordeste e 92% das
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areas da Paraiba, onde estdo inseridos aproximadamente 27.000.000 de
habitantes (MMA, 2008).

Figura 6: Mapa do Bioma Caatinga.
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Fonte: Servico Nacional de Informacgdes Florestais (2020).

De acordo com Fernandes, Cardoso e Queiroz (2020) trata-se de um dos
biomas com vegetacdo mais heterogéneas do pais, apresentando espécies que
variam desde florestas caducifélias pouco espinhosas até vegetacdo sub
desértica, caracterizada presenca de plantas xerdfilas, deciduas, com arvores
de pequeno e médio porte, arbustos espinhentos, cactaceas e bromélias.
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A precipitagdo média ocorre entre 3 e 6 meses do ano, sendo este um dos
aspectos responsaveis pelo pronto ressurgimento de folhas verdes na vegetacao
apods a precipitacao hidrica, uma vez que a folhagem é perdida como estratégia
de adaptacao as altas temperaturas e baixa disponibilidade de agua. A fauna
endémica também explicita mecanismos adaptativos as condi¢des climaticas
através do desenvolvimento de habitos noturnos e permanéncia em locais
sombreados nos periodos de insolacao (FERNANDES; CARDOSO; QUEIROZ,
2020).

As peculiaridades das caracteristicas naturais do Bioma Caatinga
dispéem também de singularidades das circunstancias sociais, econémicas e
culturais. Logo, as acdes orientadas para o enfrentamento de sua degradagao
corroboram nao apenas para a conservagcao ambiental, mas também para a
manutengdo do modo de vida, da cultura e da histéria do seu povo. Insere-se
assim a dimensao da sustentabilidade a atuagao das instituicdes ambientais no
combate a desertificagdo, razdo pela qual, considera-se relevante o

desenvolvimento de pesquisas e estudos relacionados a tematica.
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4.0 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

41 DO GOVERNO A GOVERNANCA: a construcio de uma politica
democratica de combate a desertificacao para o Estado da Paraiba.

A luz da literatura cientifica, a desertificagdo é compreendida como o
processo de degradagao das zonas aridas, semiaridas e subumidas secas do
planeta, o qual, quando instaurado, modifica as caracteristicas dos solos e, por
consequéncia, reorienta a dindmica estabelecida entre os demais elementos e

seres vivos que estdo inseridos nas areas susceptiveis a sua ocorréncia.

No ambito pratico, o cenario instituido na regidao do Sahel africano na
década de 1970 tornou evidente que os efeitos adversos dessa problematica vao
além da dimensao ecolégica, estendendo-se também sobre as questdes sociais,
econdmicas, culturais e politicas na medida em que os grupos sociais das ASD
sao inseridos em um contexto de risco e vulnerabilidade, afetando, sobretudo,

as populagdes mais pobres.

Diante disso, desde os anos 70 diferentes ag¢des da comunidade
internacional tem se orientado a debater essa problematica, a conter o avango e
atenuar os impactos provocados pela desertificacao sobre as dindmicas locais,
podendo-se destacar a criagcdo da Convencao das Nacdes Unidas de Combate
a Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos das Secas-CCD, a realizagdo de
debates envolvendo os diferentes paises que possuem areas susceptiveis e o
fomento a elaboragédo de politicas publicas relacionadas a essa tematica, tais
como os planos de acao de combate a desertificacdo, os quais, instituem as
acbes da CCD no ambito local.

Um importante avanco que pode ser atribuido a esse processo de
mobilizacao coletiva e, em especial, a elaboragcdo dos planos de acgao, diz
respeito a delimitagdo de diretrizes e premissas para a atuagdao governamental
no combate a desertificacdo, uma vez que favorece o compartiihamento de
estratégias exitosas e potencialmente eficazes frente a essa problematica, como
também auxilia no enfrentamento a problemas que se consolidam nas diferentes
ASD, a exemplo dos contextos de atuagédo politica unilateral, para os quais,
segundo Holtz (2008) a diretriz “participagéo publica” corrobora na ampliacdo da

democratizagao dos processos de tomada de deciséo.
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Nesse sentido, considerando que a governanga ambiental apresenta-se
como um instrumento para a promocg¢ao da participacdo publica na gestao
ambiental, que o PAN-BRASIL institucionaliza as a¢des da CCD no territ6rio
nacional e que o PAE-PB as representam no territério paraibano, nesse tdpico

busca-se responder aos seguintes questionamentos:

e A governangca ambiental estd inserida na politica de combate a
desertificacao do Estado da Paraiba instituida através do PAN-BRASIL e
do PAE-PB?

e Se inserida nas politicas citadas, como se caracteriza?

e H4& similaridade entre a maneira como a governanca ambiental é
abordada no PAN-BRASIL e no PAE-PB?

e Os principios inseridos no PAN-BRASIL e no PAE-PB os aproximam da
concepcgao de boa governanga?

Mediante esses questionamentos e respeitando a hierarquia
descentralizada das politicas publicas a serem avaliadas, inicialmente sera
identificada a forma de insercéo e as caracteristicas da governanca ambiental
no PAN-BRASIL e posteriormente no PAE-PB. Subsequentemente, na
mesma ordem, sera analisada a incorporacdo dos principios da boa

governancga em ambas as politicas.

Nesse viés, a identificacao desses aspectos, além de permitir uma melhor
compreensao do contexto em que se insere a politica de combate a
desertificacao no Estado da Paraiba, pode colaborar para a explicitacdo das
suas potencialidades e fragilidades, o que favorecera a proposicao de

estratégias para a revisao dos planos e a ampliacéo da sua eficacia.

4.1.1 Governanca Ambiental no ambito do PAN-BRASIL

Considerando o propdsito de analisar a incorporagdo da governanga
ambiental no PAN-BRASIL e identificar as suas caracteristicas, inicialmente, o
documento que institucionaliza a politica publica em foco?? foi lido e analisado, o

2 Disponivel para Download em:

https://www.mma.gov.br/estruturas/sedr_desertif/ arquivos/pan_brasil portugues.pdf

105


https://www.mma.gov.br/estruturas/sedr_desertif/_arquivos/pan_brasil_portugues.pdf

que permitiu a captacdo de impressdes iniciais acerca do objeto de estudo.
Posteriormente, foi submetido a ferramentas de buscas de palavras com vistas

a verificar a mengao dos termos “governanga” ou “governanga ambiental”.

A realizacao desse conjunto de procedimentos permitiu identificar que os
referidos termos ndo sao utilizados na redacdo do documento avaliado,
indicando que o plano ndo apresenta uma proposta explicita de governanca
ambiental, entretanto, foi possivel constatar a presenca de termos e elementos
argumentativos que constituem a retérica dessa engenharia institucional,
sinalizando a viabilidade de andlise da sua dimensao implicita na politica publica

em foco.

Desse modo, conduziu-se a analise da incorporagdo dos principais
elementos tedricos da governanca ambiental no PAN-BRASIL, considerando a
afirmacao de Edgar, Marshall e Basset (2006), de que a governanga tem sido
contemplada pelas diferentes politicas publicas contemporaneas, mesmo que de

forma indireta, através da apreciacao de seus elementos fundamentais.

Faz-se necessario reiterar, mediante essa abordagem analitica, que a
governanga enquanto objeto de estudo cientifico é imprecisa e multifacetada,
podendo ser avaliada por diferentes indicadores, aportes tedricos e estratégias
metodoldgicas. Desse modo, justifica-se que a escolha por avaliar a dimenséo
participativa e descentralizada?® do PAN-BRASIL se deu em virtude do consenso
tedrico de que a governanca ambiental se orienta a democratizagcdo dos
processos de tomada de decisdo representados por dois instrumentos

estratégicos: a) participacao publica e b) descentralizagéao.

Considerou-se ainda o cenario politico unilateral e autoritario retratado na
literatura cientifica acerca dos paises latinos e, em especial, das regides que
compbée o semiarido nordestino brasileiro, compreendendo-se que a
incorporacao desses quesitos no plano estudado o potencializa no que tange a
possibilidade de desencadear mudancgas sociais, politicas, econémicas, culturais
e ambientais que se inscrevam na promog¢do do desenvolvimento orientado a

democracia participativa e a sustentabilidade.

2 Tomou-se como referéncia Dallabrida (2011), para o qual, os principais elementos teéricos que
caracterizam a governancga sao: a participacao publica e a descentralizagao.
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a) Participacao Publica

No que se refere ao elemento participacdo publica, verificou-se que o
discurso apresentado no PAN-BRASIL o define como uma politica publica
participativa, endossando essa retérica através da abordagem dessa teméatica
enquanto premissa, em diretrizes internacionais e nacionais relacionadas a
desertificacao, no resgate de politicas precedentes, na descrigdo do processo de
elaboracdo do plano, na apresentacdo de alguns dos seus objetivos e das
politicas publicas que o constitui, como também, no tratamento dos critérios para

a sua execugao.

Acredita-se que ao enfatizar a abordagem participativa, € amplificada a
possibilidade de adesao social as propostas do PAN-BRASIL, como também, de
que as suas acdes se efetivem em concernéncia com as necessidades das
populacées do semiarido brasileiro, pois, conforme salienta Grindle (2010), é
propiciada a aproximagdo entre governo e sociedade, favorecendo a
apresentacdo e apreciagcdo das demandas coletivas, em especial, das mais
urgentes, as quais tendem a estar predominantemente inseridas entre 0os grupos
sociais menos assistidos pelo Estado.

Nesse contexto, a participacao publica indica uma mudancga de postura
do Estado quanto as populagdes que tradicionalmente estiveram as margens do
debate politico em virtude das assimetrias de poder, o que, além de refletir na
reorganizagdo da dindmica social do semiarido, pode colaborar para a
legitimacédo dos atores governamentais e das suas acdes, na medida em que
passam a ser apoiados pela sociedade e que os seus beneficios da sua atuacao
tornam-se a ser reconhecidos pelas coletividades.

Quando abordada enquanto premissa o principal argumento se refere a
participacdo publica representar o principal eixo de fortalecimento do PAN-
BRASIL, a qual visa integrar e conciliar as demandas da sociedade e do governo,
ampliar a eficacia das acdes de combate a desertificacdo e consolida-las em
escala local, embargar a corrupcdo e os desvios de recursos econémicos,
aprimorar o exercicio da democracia, promover a seguridade social e o controle
social, como também, fomentar novas iniciativas produtivas no semiarido

brasileiro.
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Esse conjunto de beneficios em potencial foram abordados de forma
implicita, ao longo de todo o documento, sendo apontados de forma fragmentada
guando a participacao da sociedade é mencionada na descricao do processo de
elaboracao do plano, na proposicdo de agdes e no delineamento da estrutura

institucional que dara suporte a sua execugao.

Nesse sentido, avalia-se que a abordagem adotada (indireta e
fragmentada) para o tratamento dos beneficios citados representa uma
desvantagem frente ao objetivo de fomentar a participacao publica nas diferentes
fases de atuacao do PAN-BRASIL, uma vez que obstaculiza a compreensao dos
impactos positivos decorrentes do engajamento coletivo, desfavorecendo a
geracgao de sinergias em torno da sua efetivagao.

Entretanto, sob outra perspectiva, é necessario reconhecer que a
participagcao publica exerce um protagonismo no plano avaliado e que a retérica
utilizada para a sua argumentacado o orienta a uma perspectiva moderna de
promocao do desenvolvimento sustentavel, o qual, além da compatibilizacao das
atividades humanas com a capacidade de suporte dos ecossistemas, preconiza
a apreciacdo e a conjugacao das diferentes necessidades, intencdes,
percepgdes e crengas da coletividade.

Dessa forma, conflui-se para a proposicdo de um modelo de
desenvolvimento que se alinha a sustentabilidade na medida em que se torna
inclusivo, tanto na proposicao e efetivacao de estratégias, quanto na distribuicao
dos seus efeitos sobre as populagdes. Para o autor, o desenvolvimento
sustentavel precisa ser inclusivo, gerando dignidade para todos.

Outro aspecto evidente no PAN-BRASIL se refere ao argumento de que
a participagao publica representa uma diretriz internacional e nacional para o
combate a desertificacao, sendo identificada sua abordagem ao serem
relatadas as recomendacgdes da Agenda 21 global, do texto final da CCD, como

também da Declaracdo do Semiarido.

Ao tratar da Agenda 21, o documento associa essa diretriz ao contexto de
amplo debate e de popularizacdo das questdes ambientais ocorrido em 1992
durante a realizagao da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente
e o Desenvolvimento-ECO 92, no Rio de Janeiro, sendo salientada a importancia

108



das coletividades para o planejamento estratégico e para a promog¢ao do
desenvolvimento sustentdvel nas ASD.

Nesse sentido, convém denotar a observagao realizada por Bursztyn e
Bursztyn (2013), para os quais a postura democratica assumida na Eco 92
refletiu o forte empenho das ONGs e movimentos ambientais em mobilizar a
sociedade para a apresentacdo das suas reivindicagdes junto aos debates de
propostas, como também para incorporar suas ideias a redagao do texto final do

evento.

O envolvimento e a participagdo dos movimentos sociais e ambientais na
referida conferéncia foi imprescindivel para inserir a governanga ambiental no
centro de debate da democratizacdo da politica ambiental e corroborou para a
incorporagdo dos seus instrumentos e ferramentas a gestdo ambiental, a
exemplo da avaliacdo de impactos ambientais e do zoneamento econdémico

ecolégico.
No tocante a CCD, é enfatizada a seguinte recomendacao:

“Assegurar a participagao efetiva aos niveis local, nacional e regional
das organizagbes ndo governamentais e das populagdes locais, tanto
da populagdo masculina como feminina, (...) e as respectivas
organizagdes representativas, tendo em vista seu envolvimento no
planejamento das politicas, no processo de decisdo, implementacgao e
revisdo dos programas de agao nacionais” (BRASIL, 2005, p. 74).

Dentre as questdes colocadas em pauta pela CCD, salienta-se a
recomendacgao de incorporacdo das ONG'’s, populagdes locais e de homens e
mulheres nos processos de tomada de decisdo, uma vez que mesmo
protagonizando importantes iniciativas produtivas e sociais no semiarido
brasileiro, tais bases sociais mais distantes do centro do poder permaneceram
(e em diversos contextos ainda permanecem) as margens dos debates politicos
e sociais realizados até entdo, em virtude da dindmica politica autoritaria e

centralizada.

A despeito desses atores, Oliveira (1993) ressalta, por exemplo, a
importancia das mulheres nos periodos de seca ocorridos na década de 1960 no
nordeste brasileiro, uma vez que com a migracao dos individuos do género
masculino para o sudeste em busca de oportunidades de trabalho, suas esposas
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assumiam as responsabilidades de chefes de familia, garantindo o sustento e a
protecao de seus filhos.

Semelhantemente, o proprio documento relata a importancia do papel
desempenhado pela rede de atores que compde a Articulagdo do Semiarido
Brasileiro-ASA, para a realizagdo debates e apresentacdo de demandas,

favorecendo a dialogicidade entre o governo e as populacdes das ASD.

Desse modo, compreende-se que incorporar esses atores sociais as
arenas de decisdo implica em dar voz aos seus conhecimentos, percepcdes e
intensbes, como também em reconhecer o protagonismo que exercem na
manutencao da dinamica socioeconémica e cultural do semiarido brasileiro, indo
ao encontro da premissa do PAN-BRASIL defende a agregacao os distintos
conhecimentos das populagées locais para o0 estabelecimento de acgdes

compativeis com as necessidades e demandas locais.

Também foi possivel identificar que a participagdo publica € abordada
enquanto uma diretriz na Declaragdo do Semiarido elaborada em 1999 em
Recife-PE, quando da preparacao para a Terceira Conferéncia das Partes da
Convencao das Nagdes Unidas de Combate a Desertificagdo-COPS3, entretanto,
a respeito dessa tematica, a retérica do PAN-BRASIL relata apenas a
necessidade de “atuacao da sociedade civil’ (BRASIL, 2005; p. 75).

Mediante ao conjunto de premissas exploradas no PAN-BRASIL, convém
destacar a observagao realizada por Oliveira Junior e Lobao (2014) de que
apesar de estarem alinhadas aos principios e premissas debatidas no aporte
tedrico ambiental dos anos 90, as politicas publicas de combate a desertificacao
foram inovadoras ao incorporar a participacdo publica na definicdo de suas
diretrizes no capitulo 12 da agenda 21, visto que clarificou a importancia da
sociedade no enfrentamento dessa problematica ambiental de um modo que néao
havia sido realizado até entao.

Defende-se que nos dias atuais, o préprio PAN-BRASIL representa uma
diretriz relacionada a essa tematica, pois define estratégias, premissas,
objetivos, instrumentos e ferramentas para a atuagao coordenada das diferentes

instancias de atuacao do Estado.
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A participacdo publica também é abordada pelo documento analisado ao
serem apresentadas as politicas publicas e acoes precedentes a sua
elaboragao. Nesse sentido, salienta-se a realizagao do Projeto Aridas, o qual foi
operacionalizado entre os anos de 1993 e 1995, com o intuito de delinear
estratégias para o desenvolvimento do semiarido brasileiro, pautadas pela

sustentabilidade no uso dos recursos econémicos, sociais, naturais e politicos.

E relatado que esse projeto foi pioneiro em relacionar o planejamento &
sustentabilidade no territério do nordeste brasileiro e que:

Considerava ao mesmo tempo, a diretriz de descentralizacdo e
participacédo da sociedade, cuja pratica iria exigir a reciclagem do papel
do governo e a definicdo de mecanismos de participacdo social em
todos os niveis (BRASIL, 2005, p. 56).

Ao remeter a descentralizacdo e a participacdo da sociedade, fica
evidente que se tratam de diretrizes pré-existentes ao Projeto Aridas,
confirmando que a incorporacao desses elementos ao PAN-BRASIL reflete a sua
apreciacao pela Constituicdo Federal de 1988, como também, ao fortalecimento

dos debates sobre a democratizagéo da politica ambiental global ap6s a Eco 92.

Assim, convém ressaltar que esses elementos passaram a ser tratados
na politica ambiental brasileira antes mesmo da Constituicdo Federal de 1988,
tendo sido contemplados pela Politica Nacional de Meio Ambiente-PNMA,
promulgada em 1981. Entretanto, houve um fortalecimento politicos dessas
diretrizes devido a sua apreciacdo em diferentes artigos, tal como o artigo 225,
como também pela autonomia gerada com a elevagdo dos municipios a

categoria de “ente federado”.

E pertinente destacar também que, sob a 6tica dos parametros avaliativos
utilizados para a realizagcado desse estudo, ao abordar a descentralizacao e a
participacdo publica, o Projeto Aridas, ja contemplava de maneira implicita a
concepgao de governanga ambiental, podendo-se endossar essa afirmativa com
a retorica da necessidade de revisdo do papel do Estado utilizada na sua

redacao.

De acordo com Bursztyn e Chacon (2011) a reorientacao do papel do
Estado e a implementacdo de mecanismos de participacdo publica que
contemple a deliberagéo por diferentes instancias € imprescindivel para garantir
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a tomada de decisdes representativas das coletividades e evitar, ao longo desse

processo, a influéncia das bases politicas mais préximas dos centros de poder.

No que se refere a participagao publica no processo de elaboracao do
plano, foi relatado que se deu em meio ao amplo e transparente engajamento
da sociedade, tendo sido realizadas reunides, oficinas, seminarios, workshops,
encontros, videoconferéncias e conferéncias presenciais entre os diferentes
atores envolvidos no processo, com o intuito de estabelecer debates e

pactuacoes.

Dentre os eventos mencionados, o documento faz destaque as Oficinas
Estaduais, realizadas no ano de 2004, sob a coordenagdo de pontos focais
estaduais e de pontos focais da sociedade civil nos 11 estados de abrangéncia
do PAN-BRASIL. Essas objetivaram o levantamento e a sistematizagdo de
demandas provenientes das populag¢des locais, contando com o engajamento de
400 organizacgdes representativas e de 1.300 atores sociais residentes nas ASD.

Nesse contexto, € enfatizada a atuagao do ponto focal da sociedade civil,
o qual foi composto por membros da rede Articulacdo do Semiarido Brasileiro-
ASA, eleitos por meio de colegiados estaduais, que desempenharam um papel
estratégico na sensibilizagdo, mobilizagdo das coletividades e na incorporacéo
das suas demandas ao plano.

Assim, compreende-se que o conjunto de procedimentos e de papéis
desempenhados pelos discrepantes grupos de atores publicos, privados e da
sociedade civil, inseridos na elaboracdo da politica publica analisada,
corroboram para a instauracdo de um contexto “ampla participacado” defendido
na retérica do plano, sobretudo, quando considerado que os processos descritos
contaram ainda com o monitoramento e avaliacao dos elaboradores no que se
refere a aprovacdo ou reprovacao das propostas inseridas nas diferentes
versdes do texto final do PAN-BRASIL.

Acredita-se que a abordagem e o conjunto de procedimentos realizados
nessa etapa tenham corroborado para a livre associagdo, criacao de
oportunidades de fala e de colaboragdo construtiva, conforme prevé o PNUD
(1997) ao tratar da concepcdo de ampla participagédo, indo ao encontro do
contexto idealizado por Jacobi (2012) ao tratar da dindmica das arenas
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participativas. Para o autor, essas devem favorecer o estabelecimento do
dialogo, a aprendizagem social e a interagdo entre peritos e leigos, técnicos e
usuarios, setores publicos e privados em torno da gestao do meio ambiente.

Ainda sobre a elaboracao do plano, é argumentado que a participacéo dos
atores sociais foi facilitada pela tendéncia de democratizacdo da politica
ambiental brasileira e que acarretou mudangas nas dindmicas sociais e politicas
locais, na medida em que ampliou o0 debate e a articulagao entre governos e
sociedade e que tornou explicitos os conflitos e interesses no uso dos recursos

naturais do semiarido nordestino.

Todavia, convém p6r em questdo se a ocorréncia dessas mudancgas
efetivamente se concretizaram ou se implicam no remodelamento das dindmicas
politicas centralizadas e oligarquicas que historicamente constituiram as
relagdes sociais do nordeste brasileiro, haja vista a existéncia de fortes tragos do
coronelismo e autoritarismo nessa regido ainda nos dias atuais, como também
de indicios de que as estruturas cristalizadas de poder tem sido renovadas e
reinventadas, utilizando-se, dentre outros recursos, do discurso democratico e
das politicas publicas de assisténcia social, deturpando-as, fortalecendo a

centralizacao do poder e os lagos do clientelismo.

Compreende-se como inviavel a realizagdo de uma analise aprofundada
a respeito desse quesito no ambito desse estudo, haja vista que as
singularidades das dinamicas locais e a amplitude de variaveis e abordagens
necessarias para apreendé-las conduziriam a uma difusdo do escopo pré-
definido para a pesquisa. Entretanto, acredita-se que a partir das questbes
postas em debate até esse tépico, como também, as que serdo explicitadas
guando tratadas as especificidades do combate a desertificacdo no Estado da
Paraiba, poderéao fornecer indicios que permitam inferir um panorama geral a

respeito dessa tematica.
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Outro aspecto identificado na andlise do PAN-BRASIL diz respeito a
incorporagdo da participagéo publica como um objetivo da sua execucao ou
das politicas publicas e acdes que o constitui®.

Quando referente a execugao do plano, o principal ponto de debate é a
gestdo, sendo enfatizado o objetivo de que seja democratica, de criar
mecanismos para a participagdo publica, de ampliar a capacidade de
participagdo das populagbes do semiarido e de inserir os atores sociais locais no

processo de monitoramento e avaliagdo da execugao.

Para o alcance desses propdsitos séo indicadas agées como: participagao
da sociedade civil na elaboracao de relatérios sobre a execu¢cédo do PAN-BRASIL
com vistas a organizacdo de um banco de informacdes, ampliacdo da
capacidade de participagdo da sociedade através de processos de formagao e
fortalecimento das dinédmicas estaduais por meio do envolvimento e

engajamento de novos atores sociais.

Nesse sentido, avalia-se que todas as agdes propostas nesse tépico séo
benevolentes e que vao ao encontro do propésito de promover uma gestao
amplamente participativa e democrética. Entretanto, nesse mesmo intuito é
necessario aprofundar o detalhamento de diretrizes e de possiveis estratégias
para a efetivagéo, visando viabilizar a operacionalizagdo alinhada aos objetivos
gerais do PAN-BRASIL no ambito das escalas locais.

Reporta-se como exemplo o quesito “ampliagdo da capacidade de
participacdo social”’, cuja descrigdo trata da necessidade de criagdo de um
projeto especifico relacionado a essa tematica e da captacdo de fundos
governamentais e privados para agdées como a “mobilizagdo de comunidades
rurais e urbanas” (BRASIL, 2005, p. 160), abstendo-se de propor ou definir, por
exemplo, diretrizes, objetivos e temporalidades para a realizacao.

Ainda a respeito desse quesito, fica evidente que todas as acdes
propostas se relacionam com a preparacao da sociedade civil para a participacao
publica na execucdo do PAN-BRASIL, tornando explicita a fragilidade que se

24 E importante salientar que optou-se por tratar as acdes do PAN-BRASIL e das politicas publicas que o
compde de maneira separada com o intuito de sinalizar o conjunto de a¢Ges que constituem a sua gestao
(acdes do PAN-BRASIL) e as ag¢Ges associadas as suas politicas publicas e iniciativas.
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insere em ndo contemplar as instancias governamentais estaduais no processo
de formacao para a promocdo de politicas publicas descentralizadas e
participativas.

Nesse viés, avalia-se que a formacao dos profissionais inseridos nas
instituicbes governamentais é imprescindivel frente a necessidade de mudancas
nos habitos e comportamentos admitidos no ambito da administragdo publica
para atender aos desafios do enfrentamento da crise ambiental e da promog¢éo
da sustentabilidade.

Dentre tais modificagcbes, deve-se considerar as mudancas no papel
desempenhados pelo Estado no contexto da governanga ambiental, o qual, de
acordo com Weiss (2000), o mesmo continua sendo um importante ator nas
decisdes e promogao das politicas publicas, entretanto, também Ihe é atribuida
uma nova demanda: a de mobilizacdo, articulacdo e coordenacao dos diferentes

processos que constituem as tomadas de deciséo.

Articulando a reflexdo de Weiss (2000) ao contexto politico e social do
semiarido brasileiro ja discutido nos paragrafos anteriores, esse processo de
preparacao das instancias governamentais torna-se ainda mais imprescindivel,
uma vez que a participa¢ao publica se insere como um instrumento estratégico
para contrapor a tradigdo autoritaria e centralizadora da politica do semiarido
brasileiro. Assim, recomenda-se a insercdo do objetivo de capacitar os
profissionais atuantes nos pontos focais e érgados ambientais estaduais e locais

nas revisdes a serem realizadas no plano.

Sob uma perspectiva geral, também se compreende que acées do PAN-
BRASIL que objetivam fomentar a participagdo publica conferem uma dimenséo
pratica a premissa que a estabelece como o principal eixo de fortalecimento do
PAN-BRASIL, o que reitera a importancia de esclarecer as lacunas existentes
com vistas a propiciar a manuteng¢ao da legitimidade da politica de combate a
desertificacao do semiarido brasileiro no contexto hodierno e a sua continuidade
e eficacia em periodos futuros.

No que tange a participacdo publica como objetivo em politicas publicas

associadas ao PAN-BRASIL, verificou-se a sua incorporagao quando abordadas
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as acgbes para o reordenamento fundidrio, saneamento ambiental, setor

produtivo, educacgao e seguridade social.

Dentre essas tematicas, cabe destacar a semelhanga no discurso
construido no @mbito do reordenamento fundiario, setor produtivo e seguridade
social, o qual tem enfatizado a necessidade de incorporar as populacées
afetadas pela desertificacdo com o intuito de enfrentar assimetrias
socioeconOmicas, popularizar tecnologias sociais e induzir a promog¢ao do

desenvolvimento compativel com as caracteristicas das ASD.

Na abordagem dos topicos citados, ndo € realizado um amplo
detalhamento de como ou de quais as diretrizes que devem nortear o fomento a
participacdo da sociedade, entretanto, os argumentos que os fundamenta
reiteram a intencionalidade de que, com a elaboracédo e efetivacdo do PAN-
BRASIL, a promoc¢ao do desenvolvimento no semiarido brasileiro conflua para a

sustentabilidade e inclusividade dos diferentes grupos de atores sociais.

llustra-se o exposto através das principais agdes relacionadas ao
fortalecimento das dindmicas produtivas locais, nas quais, considera-se a
necessidade de promover a mobilizagdo da sociedade para: “i) incremento da
atividade econbémica; e ii) diversificagdo da pauta de produtos, bens e servigos
que confiram maior autonomia e sustentabilidade com vistas a inclusao social’
(BRASIL, 2005; p. 134).

Acredita-se que, além das questdes tratadas no plano, a participacdo da
sociedade nos processos decisorios pode colaborar para a reorientacao de
praticas que tem acarretado o agravamento da desertificacdo, uma vez em que
os debates que relacionam a acao antrépica a desertificagdo podem favorecer a
aprendizagem social e a transformacéao de concepg¢des perniciosas, refletindo na
adocao de formas de acao/interacao com o meio ambiente mais adequadas as
caracteristicas ecologicas da Caatinga, o qual é o bioma predominante nas ASD.

Quando apresentadas as agdes para a educacdo, é enfatizada a
necessidade da realizacdo de projetos que promovam o envolvimento e a
participagdo da sociedade nas politicas publicas educacionais, visando a
adequacao das propostas pedagdgicas a “educagao contextualizada” e a melhor

aplicagéo de recursos econémicos investidos.
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O principal argumento nesse topico é que a educacgdo formal no semiarido
brasileiro tem padecido devido a baixa qualidade do ensino-aprendizagem e a
desarticulacao dos contelddos curriculares com a realidade local, o que tem
reforcado os tragcos do tradicionalismo nos processos educativos, confluido para
as altas taxas de evasédo escolar e para a manutencao dos elevados niveis de

analfabetismo entre os individuos de diferentes faixas etarias.

Mediante esse cenario, € posta em debate a proposta da “educagéao
contextualizada”, a qual emerge como uma metodologia de intervencéo social
fundamentada na criticidade que objetiva a quebra de estigmas historicamente
construidos, os quais tém confluido para a compreensao do semiarido como uma
area pobre, inGspita e desprovida de oportunidades sociais para a sua

populagao.
De acordo com o plano:

“...a educagao contextualizada tem um papel fundamental, pois sua
pratica busca transcender a visdo de mundo e a representacao social
sobre as areas susceptiveis a desertificacao, transformando a ideia de
“I6cus da miséria, chao rachado e de seca” em uma outra realidade, a
de um campo de possibilidades” (BRASIL, 2005, p. 97)

Para tanto, os conhecimentos tradicionais, as técnicas e tecnologias
desenvolvidas pelas populagdes locais e as caracteristicas dos ecossistemas
das ASD tornam-se elementos didatico-pedagoégicos para a problematizacao dos
conteudos curriculares, colaborando para a mudanga de percepgao e para a
valorizacao das caracteristicas ecoldgicas, da cultura, da histéria e dos préprios

atores sociais do semiarido.

Partindo da concepcéao de que o sistema educacional reflete o conjunto
de valores que sustentam as praticas sociais de uma populacao e que ilustra as
prospec¢cbes de oportunidades a serem criadas em cendrios futuros, a
participagdo publica nas politicas educacionais das &reas susceptiveis a
desertificacao, além de favorecer a captagdo dos conhecimentos tradicionais e
das identidades locais, se insere como uma ferramenta para a apreensao dos
anseios e necessidades coletivas relacionadas a essa tematica, podendo incidir
sobre o padrdo das potencialidades geradas no capital social local e das

oportunidades sociais e econdmicas criadas em periodos futuros.
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Nesse contexto, se oportuniza o exercicio da cidadania ndo somente para
aqueles que formulam, mas também para o publico alvo das politicas publicas
educacionais na medida em que a incorporacao das identidades e anseios locais
intensifica o potencial de identificacdo dos atores inseridos no processo de
ensino-aprendizagem com o conteudo curricular e com as praticas pedagodgicas
realizadas nas escolas. Assim, com a identificagao (Ié-se afinidade), facilita-se a
criacao de ambiente didatico-pedagdgicos para a contextualizacdo e analise
critica realidades e fatos, viabilizando o reconhecimento dos individuos como

atores no contexto em que estao inseridos.

Cabe destacar ainda que esse reconhecimento do individuo com ator
social com o contexto que o circunda, pode favorecer 0 seu engajamento em
favor das questbes que afetam a coletividade, inserindo a educagdo como
ferramenta transformadora das realidades sociais.

Nessa linha de raciocinio, Jacobi (2005) defende que a educacao deve
formar o raciocinio critico e alinhado a necessidade de promover mudancas para
o futuro. Nesse interim, se insere na cidadania devendo assegurar a dignidade
das populacbes, a autonomia, a liberdade responsavel, a participacdo na

democracia e na vida social.

Além das questdes ja tratadas, a participagdo publica também emerge
como objetivo quando abordada a tematica “saneamento ambiental”, em
especial no quesito “acesso a agua”, sendo argumentado que as propostas
apresentadas tomam como referéncia a Politica Nacional de Recursos Hidricos-
PNRH (Lei n® 9.433/97), a qual tem como principios: a participagdo social, o

fortalecimento institucional e a formacao de quadros especializados.

A retérica apresentada nesse tépico deixa clara a relacao entre o objetivo
de fomentar a participagdo publica e o histérico de dilemas decorrentes da
escassez de agua nos territérios das ASD, os quais refletem a ocorréncia do
fendbmeno natural das secas, para o qual sdo necessarias estratégias de
convivio, como também, as fragilidades na universalizacao do acesso a agua
que sinalizam a necessidade de mudangas na forma e no alcance do seu

fornecimento.
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Como forma de ilustrar o éxito da parceria entre Estado e sociedade no
enfrentamento dessa modalidade de problematica, sdo abordados os impactos
positivos da efetivacdo do Programa 1 milhdo de cisternas-P1MC para a
dessedentacdo das populagcdes e para a ampliagdo da seguranga hidrica no
semiarido brasileiro, ficando claro que a ag¢do conjunta no ambito desse
programa, além de intensificar a eficacia, colaborou para o fortalecimento da
relacdo entre os atores inseridos na sua execucao (especialmente Estado e
sociedade civil).

Assim, convém destacar que os resultados obtidos com o P1MC retratam
gue a maior aproximacao entre governos e sociedade, além de intensificar a
capacidade de dialogo e interlocucdo de demandas, amplifica também a eficacia
das acodes publicas, uma vez que permite uma melhor compreensdo das
necessidades imediatas das estruturas sociais.

Mediante tais argumentos, é recomendada a criagdo de associacdes de
usuarios das aguas e a participacdo da sociedade nos comités gestores de
recursos hidricos, uma vez que o funcionamento dessas estruturas institucionais
se da predominantemente por meio de abordagens participativas e que a sua
atuacao pode colaborar para um maior controle social na gestao das aguas e
das acdes Estado.

Nesse viés, o0 engajamento coletivo nesses espacos participativos pode
favorecer uma gestdo mais eficaz na medida em que insere o0s
usuarios/consumidores da agua no planejamento e avaliagcao do servigo ofertado
pelo Estado, abrindo espaco para a apresentacao de sugestdes, apreciagao e
negociacao das demandas e estabelecimento de consensos alinhados as
necessidades coletivas.

Acrescenta-se o fato de que o envolvimento da sociedade deve
contemplar as populacdes afetadas pela abstencao ou irregularidade no acesso
a agua, confluindo para que a participacado publica ndo apenas aprofunde a
dimensao democratica, participativa e inclusiva do plano, como também propicie
qgue as decisdes tomadas em colegiado se orientem a reparacao de assimetrias
existentes, inserindo essa proposta a perspectiva da igualdade, equidade e da
justica ambiental.
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Nesse contexto, avalia-se que a participagédo publica também colabore
para o incremento do éxito das acdes governamentais relacionadas a gestao das
aguas das ASD, haja vista que tende a ampliar a adesao social e a difundir os

conhecimentos relacionados aos projetos politicos.

Tendo sido debatida a conjuntura na qual a participacdo publica é
apresentada enquanto objetivo, cabe destacar a abstencao desse quesito nas
politicas publicas que possuem maior vinculagdo com o conhecimento técnico e
cientifico para as tomadas de decisdo, tais como as acdes relacionadas a
irrigacdo, ao manejo do solos e ao funcionamento das areas de protecao

ambiental.

Acredita-se que a privacao da participacao da sociedade nessas politicas,
associada a indicacdo do envolvimento de atores que se inserem no contexto
técnico e académico-cientifico, expressa, mesmo que de forma velada, a
precaucdo de que a auséncia de conhecimento técnico por parte das
coletividades possa confluir em decisdes e acdes inadequadas, incompativeis e
ineficazes perante o objetivo de combater a desertificacdo e mitigar os seus
impactos sobre as estruturas sociais.

Entretanto, cabe destacar que ao longo da histéria diversas estratégias
desenvolvidas pelos povos do semiarido tém sido eficazes para a manutengao
das praticas sociais, realizacao de atividades econémicas e para a permanéncia
da populagao nas areas onde residem, respeitando a capacidade de suporte dos
ecossistemas da Caatinga, o que insere essas metodologias, produtos e
técnicas como tecnologias sociais agregadas aos conhecimentos tradicionais

locais.

Dentre essas tecnologias sociais, pode-se citar a cisterna-calcadao,
cisterna enxurrada, barragem subterranea, barreiro trincheira, tanque de pedra
e a bomba popular, as quais foram identificadas no levantamento realizado por
Silva e Barros (2016) como sendo as mais relevantes para o estado do Rio
Grande do Norte. Para os autores, a predominancia das tecnologias sociais
associadas a captacao e ao armazenamento de agua da chuva é um reflexo dos
desafios enfrentados pelas populacées locais nos periodos de estiagem,

sobretudo nas areas rurais.
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Desse modo, compreende-se que a auséncia de conhecimento técnico
nao tem embargado ou eximido os povos das ASD da busca e do
desenvolvimento de solucdes compativeis com a convivéncia harmoniosa com
0 seu entorno, 0 que deve ser considerado como um argumento para a
incorporacdo desses atores nas discrepantes agdes, indo ao encontro do
discurso formulado no plano que enaltece a incorporagédo dos conhecimentos
locais.

Nesse contexto, avalia-se que a participacao da sociedade nas arenas de
decisdo colabora para a interlocucdo, para a construcdo e disseminacao
conhecimentos, constituindo-se como um processo formativo capaz de dar
suporte as tomadas de decisdo e a adocao de praticas sustentaveis por parte
dos atores sociais inseridos nesse processo, proporcionando a “aprendizagem
social”’, ou seja, a aprendizagem que se constitui em torno da troca de vivéncias

e experiéncias.

A abstencao identificada contrapde também a premissa de propiciar a
ampla e transparente participacédo publica na gestao do plano, uma vez que a
ampliacdo dessa participagdo ndo se estende até as agdes que exprimem
carater técnico, as quais, ao mesmo tempo, estdo intrinsicamente associadas as

praticas produtivas e econdmicas realizadas no semiarido brasileiro.

Desse modo, pode-se comprometer ainda o objetivo de combater a
desertificacdo, na medida em que se embarga a proliferacdo de conhecimentos
a respeito das caracteristicas ecologicas das ASD, das técnicas adequadas para
manejo dos seus recursos naturais e das razdes pelas quais essas técnicas sdo
recomendadas, podendo depauperar legitimidade e a adesdo social as agdes
definidas no plano, fragmentando-as a teorizacéao.

Quanto tal abstencao também se indica a revisdo do plano e a
incorporacdo de estratégias para o envolvimento e para a capacitacdo das
coletividades, visando torna-las participes dos debates, negociacées, tomadas
de decisbes, da fiscalizacdo e da avaliacao das acdes realizadas.

No que se refere a incorporacao da participacao publica enquanto critério
para a execucao do PAN-BRASIL, é pertinente destacar que diferentes
aspectos ja debatidos na andlise das premissas, diretrizes e objetivos deixam
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clara a intencionalidade de promover a operacionalizacdo, gestdo e avaliagdo do
plano a jusante da diversidade de atores sociais do semiarido brasileiro.

Entretanto, essa perspectiva também pode ser constatada na retorica dos
argumentos que fundamentam as recomendacdes e estratégias estritamente

direcionadas a gestao, tal como:

“O carater participativo é entendido como uma férmula permanente
para o enriquecimento do planejamento e da gestdo do PAN-BRASIL,
tendo em vista conferir transparéncia e maior eficacia social as agdes
propostas” (BRASIL, 2005, p. 83).

Assim, considerando a irrefutabilidade de que a participagdo publica é
concebida como um critério para a gestdo do PAN-BRASIL, o principal foco da
analise a ser realizada nesse tdpico sera qualifica-la, através da explicitagdo das
diretrizes para a efetivacao dessa etapa, com énfase na identificagéo dos atores,
das responsabilidades atribuidas a esses e dos argumentos que sustentam a
relevancia da abordagem participativa na execucao do plano.

No que se refere ao conjunto de atores que devem participar da gestéao
do PAN-BRASIL, o documento analisado faz referéncia aos inseridos nos
diferentes niveis institucionais atuantes no combate a desertificacdo e nas
discrepantes escalas espaciais afetadas por essa problematica, sendo
destacado o envolvimento da comunidade internacional, dos atores

governamentais locais, de atores econémicos e da sociedade civil.

7

Nesse contexto, é enfatizada a relevancia do engajamento das
populacdes diretamente afetadas pela desertificacdo sob o argumento de que,
por estarem inseridos nas ASD, esses atores sociais desempenham um papel
estratégico para o “alcance da meta de combater eficazmente a desertificagao e

todas as suas causas e consequéncias” (BRASIL, 2005, p. 163).

Compreende-se que a indicagao de atores sociais representativos de
diferentes grupos sociais e institucionais para tornarem-se participes da gestao,
reitera e fortalece a retérica da ampla participacéo publica nas diferentes fases
do plano, como também o insere numa rede de cooperagdo global
descentralizada, na medida em que integra as instituicbes internacionais,
nacionais e as populagdes locais no processo de acompanhamento da
operacionalizagao.
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De acordo com Holzmann (2014) a cooperacéo descentralizada sinaliza
uma mudanca da postura em nivel internacional quanto ao potencial de
intervencgao das instituicdes nas realidades locais. Para a autora, o protagonismo
que passa a ser exercido pelas populagdes locais intensifica o seu
empoderamento enquanto cidaddo, o intercdmbio de conhecimentos, a
incorporagdo da cultura local na politicas publicas e a assertividade das agdes
governamentais para com os problemas endémicos.

Fica claro na retorica utilizada no documento que o principal papel a ser
desempenhado pela gama de atores no contexto da gestdo € o monitoramento
e a avaliagdo da implementacdo das ac¢bes planejadas, as quais seréo
primordiais para a compreensao da sua eficacia e relevancia para a resolucéao

dos problemas enfrentados pelas comunidades locais.

Mediante o conjunto de argumentos apresentados, é possivel apontar que
o PAN-BRASIL se constitui como uma politica publica de carater participativo e
gue considera a participacao publica nas suas diferentes fases. Assim, explicita-
se a necessidade de compreender de que forma a descentralizacao esta inserida
no plano em foco, uma vez que a sua consolidacdo se configura como um

elemento essencial para que a participagao publica se torne operacional.

b) Descentralizacao

Convém destacar que a descentralizacdo se refere a transferéncia de
responsabilidades, autoridade e poder decisério de instancias agregadas para
as unidades espaciais menores, a exemplo de estados e municipios, e que
conforme afirmam Scardua e Bursztyn (2003), esse processo se da no ambito
das instituicdes publicas, diferenciando-a da concepc¢ao de terceirizagao.

A anadlise realizada no documento que formaliza o PAN-BRASIL indicou
que a descentralizagdo estd inserida no plano analisado de forma explicita,
através da utilizacdo do termo que a denomina e também de forma implicita,
sendo feito 0 uso de expressdes analogas e/ou através da explicitacao da
estrutura institucional planejada para as diferentes fases do plano.
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Nesse contexto, essa tematica é abordada enquanto principio do PAN-
BRASIL, no resgate de politicas publicas precedentes, na descricdo do processo
de elaboracdo do plano, na proposicao de acdes, em seus objetivos e na
estrutura de gestdo, assemelhando-se as formas pelas quais a participagéao
publica esta inserida nessa politica publica.

Quando abordada como um principio, a retérica que introduz a
descentralizacdo apresenta o cendrio de adversidades sociais, politicas,
econdmicas e ambientais vivenciadas nas ASD em virtude da desertificagao e
da ocorréncia das secas. Fica evidente, que esses dilemas afetam de maneira
mais incisiva as popula¢cdées que se encontram em situacdo de vulnerabilidade
socioeconOGmica e implicito que a manutencéo desse contexto esta associada a

maneira como se efetiva a atuacao do Estado.

Assim, dentre outros principios, tais como a concertacdo social,
integracao, planejamento espacial e a ajuda sustentavel, a descentralizagao é
defendida como um dos principios que fundamenta o PAN-BRASIL e
conceituada como o compartilhamento do “poder de tomada de decisdo e de
alocacgao de recursos, cujo exercicio € essencial ao sucesso das atividades de
controle da desertificacdo” (BRASIL, 2005, p. 6).

A relacao estabelecida no plano entre a descentralizacdo e o éxito das
acOes de combate a desertificacao reflete o debate iniciado nos anos de 1980 e
amadurecido ao longo de 1990 a respeito da ineficiéncia do Estado em promover
as politicas sociais através de uma abordagem centralizada. Naquele contexto,
o principal argumento estava em torno da “incapacidade” fiscal do Estado, o que
para Lobo (1990), tratava-se de uma concep¢ao equivocada, haja vista a
inviabilidade de captacdo das demandas e atuacdo assertiva, dada estrutura

politico-institucional na qual se efetivavam.

Com o amadurecimento desses debates ao longo das ultimas décadas,
confluiu-se para a compreensao de que a descentralizacdo amplia a capacidade
do Estado em atender as demandas da sociedade por conferir autonomia e
capacidade de decisao as instancias mais aproximadas das estruturas sociais,
refletindo no incremento da capacidade de captacédo das suas necessidades e,

por consequéncia, do atendimento eficaz.
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A descentralizacdo também é abordada quando relatadas as acoées
governamentais relacionadas ao combate a desertificacao que se
efetivaram antes da elaboracao do PAN-BRASIL. Nesse sentido, é realizada

a sua abordagem no Projeto Aridas, no qual se constitui como uma diretriz:

“Considerava, ao mesmo tempo, a diretriz de descentralizagédo e
participacdo da sociedade, cuja pratica iria exigir a reciclagem do papel
do governo e a definicdo de mecanismos de participagdo social em
todos os niveis” (BRASIL, 2005, p.56)

A partir da anadlise da retérica apresentada quando descrito o projeto em
foco, é possivel inferir que a incorporacdo da descentralizagdo refletiu, no
periodo da sua elaboragdo-1995, aos eloquentes debates concernentes a
necessidade de mudancgas de postura e papéis desempenhados pelos Estado,
0s quais eram motivados pela necessidade de aprofundamento da

democratizacédo e da promoc¢ao da justica social.

Para Lobao (1990), as reformas abordadas eram necessarias, entretanto,
em profundidade ainda maior do que as proferidas nos discursos das politicas e
debates académicos, haja vista a resisténcia do governo federal em tornar
efetiva a transferéncia de autoridade, a auséncia de preparo estrutural no ambito
de estados e municipios, a visao coletiva imediatista acerca da politica e as
estratégias exercidas pelas forgcas regionais para a manutencdo do poder de

influéncia.

Diante desses desafios, adverte-se que é preciso considerar a
descentralizagdo como um processo, cujo aprofundamento preconiza uma
mudancga na cultura politica, semelhante a que culminou com a formagao do
estado centralizado.

No tocante ao processo de elaboracao do PAN-BRASIL, é pertinente
destacar que o documento ndo faz uso do termo “descentralizagcdo” quando
relatadas as etapas e processos que constituiram a sua construgéo, ou seja, nao
€ realizada uma abordagem explicita acerca dessa tematica, entretanto, sua
ocorréncia fica evidente ao ser explicitada a estrutura institucional organizada

para essa fase.

Nesse sentido, é relatado que foram organizados grupos de trabalho para
a definicdo de acdes, compostos por atores de diferentes instituicoes
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governamentais e ndo governamentais (secretarias, ministérios, parlamentares
e da sociedade civil), atuantes em diferentes escalas territoriais, a exemplo de

representantes dos governos estaduais e municipais.

Semelhantemente, foram instituidos os pontos focais estaduais, cuja
composicao também foi constituida por diferentes atores governamentais e nao
governamentais atuantes no nivel estadual. A essa instancia, atribuiu-se a
responsabilidade de mobilizagdo da sociedade civil, da proposicao de acdes
através da realizagdo de oficinas estaduais e da avaliagdo das versdes do
documento final do PAN-BRASIL, cabendo-lhes a aprovagao ou refuta.

Assim, defende-se que tais estratégias representam a descentralizacao
do processo de elaboracdo do PAN-BRASIL por indicarem a transferéncia de
responsabilidades, autonomia e autoridades para os niveis instanciais mais

proximos as realidades locais.

No contexto das acOGes propostas para o PAN-BRASIL, a
descentralizacdo é abordada quando tratados os temas educagdo, saude,
recursos hidricos e realizagdo do zoneamento econdmico ecoldgico-ZEE, sendo

explorado predominantemente de forma implicita.

Nas propostas para a educacgao, a realizacdo da descentralizacao fica
implicita quando apresentada a intencionalidade de promover debates e inserir
as populacdes das ASD no processo de adequacgao do sistema educacional as
realidades e caracteristicas do semiarido brasileiro. Nesse contexto, ndo séo
descritas as abordagens e engenharias institucionais articuladas a esse
propdsito, entretanto, a retorica realizada torna evidente o protagonismo a ser
exercido pelos atores sociais locais quando das decisdes referentes a essa

tematica.

Ja no contexto da saude e da gestdo de recursos hidricos, a
descentralizacdo é abordada ao ser mencionada a forma de atuacdo e a
importancia dos conselhos estaduais e locais para a eficiéncia das acdes
governamentais relacionadas a essas tematicas, ficando implicita a
intencionalidade de ampliar a descentralizagdo quando proposta a criacao de

novos Orgaos colegiados.
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Diferentemente das abordagens anteriores, ao serem apresentadas as
propostas para a realizagdo do ZEE é feito o uso explicito do termo
“descentralizagcé&o”, sendo argumentado que a sua efetivagcéo é imprescindivel
para que a elaboragcdo do ZEE seja participativa e que este se transforme em
uma ferramenta eficaz para a melhoria do sistema de gestado ambiental das ASD.

Compreende-se que nos quesitos enfatizados, a abordagem explicita e
implicita da descentralizacdo se associa a eficacia das agdes apresentadas no
PAN-BRASIL, argumentando-se que essa propicia a incorporagao da sociedade
as arenas decisorias, amplificando a capacidade de captagcdo das suas

demandas e respectiva atuacao assertiva do Estado.

Desse modo, convém ressaltar a adverténcia de Lobao (1990) para a qual,
diante dos objetivos da descentralizacao, é necessaria a observancia quanto a
promocao efetiva da democratizagdo, visto que a mera transferéncia de
responsabilidades para estados e municipios ndo garante a insercao da
sociedade nos processos decisérios e que essas instancias governamentais

podem atuar de forma tao centralizada quanto os governos federais.

Na mesma linha de raciocinio, Azevedo, Pasquis e Bursztyn (2007)
avaliam que um dos maiores empecilhos para a descentralizacdo estd na
auséncia de estruturas institucionais participativas na maior parte dos municipios
brasileiros, a exemplo dos conselhos e que quando esses existem enfrentam
dificuldades para a atuacdo devido a baixa capacidade institucional e

administrativa.

Assim, compreende-se que tornar a descentralizacao efetiva para a
operacionalizacdo das ac¢des do PAN-BRASIL, preconiza a realizagdo de um
diagnostico relativo as instancias participativas das ASD, precedido do fomento
a criacao de novas instancias, fortalecimento das capacidades administrativas e
operacionais, como também, do estimulo a atuagcdo da sociedade nesses

espagos.

Em se tratando da descentralizacdo enquanto objetivo, identificou-se sua
abordagem de forma explicita e implicita no PAN-BRASIL, quando apresentadas
as diretrizes da CCD e os objetivos a serem alcangcados com a execucdo do
plano.
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Quando apresentada de forma explicita em meio as diretrizes da CCD, é
defendida a necessidade da criacdo e do fortalecimento de marcos legais e
institucionais que assegurem a descentralizacdo e a promoc¢ao da participagao
publica nas agdes que formalizam a CCD, sob o argumento de que a
democratizagdo das tomadas de decisdo favorece a identificagdo das acdes
locais que colaboram para a desertificacao e para o delineamento de estratégias
para o seu enfrentamento.

Refletindo dessa diretriz, o plano apresenta, dentre seus objetivos, a
proposta da criagado de “mecanismos de coordenagao, participagao e agao entre
o setor publico, a sociedade civil e o setor privado” (BRASIL, 2005, p. 85) com
vistas ao combate a desertificacdo e a promogdo do desenvolvimento

sustentavel.

Compreende-se que a incorporagao da descentralizagdo nas diretrizes da
CCD e nos objetivos do PAN-BRASIL é um reflexo da tendéncia global de
devolucao do poder de planejamento, atuacao e gestdo a sociedade, frente as
problematicas eminentes das praticas sociais sustentadas por um modelo de
desenvolvimento incompativel com as caracteristicas e potenciais das

localidades.

Nesse cenario, ao contrario do que pode ser compreendido com a
reorientacdo dos papeis desempenhados pelo Estado, sua atuacdo continua
sendo de suma importancia para a coordenacao dos processos politicos e das
praticas sociais, sobretudo no que se refere ao enfrentamento dos problemas
que afetam ao meio ambiente, haja vista a necessidade de despertar o
engajamento coletivo e de sensibilizar as populacées quanto as acdes e aos
efeitos desencadeados no seu entorno.

Assim, no contexto analisado, a eloquéncia do discurso da
descentralizacao reflete o reconhecimento das limitacdes da atuacao do Estado
centralizado e da necessidade de mudanga na postura coletiva na relacédo
estabelecida entre a sociedade e o meio ambiente.

No tocante a execucao do plano, destaca-se que nao é realizado o uso

do termo “descentralizagao” na descrigao das estratégias planejadas para essa
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etapa, entretanto, é possivel identificar a sua concepgdo quando apresentadas

as estruturas institucionais e eventos associados a gestao.

Nesse sentido, o documento propde a criagao da Comissao Nacional de
Combate a Desertificacao-CNCD, da secretaria executiva e de uma
coordenacao técnica relativa a tematica, sendo todos essas instituicoes
compostas por comissbes de atores governamentais e ndo governamentais
atuantes em diferentes contextos e escalas territoriais (nacional, estadual e
local), com o intuito de promover, monitorar e avaliar o processo de
implementacdo do PAN-BRASIL.

Também ¢é tratada a necessidade de manter os pontos focais estaduais
em atividade apdés a elaboracdo do plano, visando o favorecimento da
participacdo da sociedade nos processos de monitoramento e avaliagdo que
serdo realizados por essa estrutura através da elaboracao de relatérios. Nesse
contexto, a descentralizacdo do processo de gestdo colabora para a maior
fidedignidade quanto a identificacdo e descricdo dos impactos efetivamente
provocados pelo plano, na medida em que serdo incorporados como avaliadores

0s publicos-alvo.

Outra forma de estrutura descentralizada apresentada no documento
analisado se refere a realizacdo de um semindrio nacional de combate a
desertificacao, de carater consultivo, a ser realizado a cada 4 anos, com a
participacao dos diferentes atores sociais que se inserem na execug¢ao do plano.
E argumentado que o evento objetiva difundir informagdes e conhecimentos
relativos as ASD e a evolugao dos processos de desertificagdo nos territorios,

como também, captar as novas propostas e demandas.

A partir da identificagdo das estruturas politico-institucionais propostas
para a gestdo do PAN-BRASIL e da andlise das suas respectivas atribuigdes, é
possivel afirmar que a abordagem apresentada para a efetivacao dessa etapa
vai ao encontro da concepg¢ao de descentralizacdo adotada como parametro
para a realizagcdo desse estudo, uma vez que transfere responsabilidade,
autonomia e a autoridade de atuacéo para diferentes instancias inseridas em

escalas inferiores.
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A luz desse mesmo aporte tedrico, considera-se assertivo o argumento
que relaciona a descentralizacdo a ampliacdo da eficacia das acdes e ao
monitoramento do PAN-BRASIL, uma vez que é propiciada a ampliacao dos
canais de comunicacdo entre governos e sociedade, refletindo na melhor
compreensao das necessidades coletivas e no incremento do potencial de

intervencao nas realidades sociais.

Também se corrobora com defesa de que a interagcado entre Estado e
populacbes locais se constitua um processo continuo, haja vista que as
realidades sociais sdo dindmicas, de modo que a manutengao da pertinéncia e
da legitimidade das agbes do plano frente as necessidades das ASD preconiza
gue a avaliagdo e o monitoramento se dé ndo apenas no que tange ao grau de
implementacdo do PAN-BRASIL, mas também no que diz respeito a evolucao
das demandas e anseios locais.

Diante disso, reitera-se ser necessario o0 compromisso ético e cidadao por
parte dos governos, das suas instituicbes e das populagdes das ASD quanto a
promocao da descentralizacdo na gestdo do PAN-BRASIL visando precaver o
cenario denunciado por Azevedo, Pasquis e Bursztyn (2007), no qual, a
descentralizacido exercida a jusante do descompromisso, ao invés de colaborar
para a democratizacao das tomadas de decisdo, a transforma em inoperancia,
gue se configura com a desresponsabilizacao do Estado e com a auséncia de
controle social por parte da sociedade.

Avalia-se que as similaridades na abordagem da participacao publica e da
descentralizacédo, podem indicar uma estratégia operacional para a reorientagao
da postura e do papel desempenhado pelo governo frente as questdes
ambientais, haja vista que do ponto de vista tedérico essas duas variaveis tem
sido incorporadas a politica ambiental brasileira desde o ano de 1981, quando
promulgada a Politica Nacional de Meio Ambiente, mas que, no entanto, até o

presente momento, encontra diferentes embargos para a sua efetivacao.

Nesse viés, compreende-se que a incorporagdo conjunta dessas duas
variaveis explicitam a potencialidade do plano estudado para o aprofundamento
e aprimoramento da democratizagao das questées ambientais, com foco no que

tange ao combate a desertificacdo. Entretanto, para que esse potencial seja

130



posto em pratica é necessario o compromisso politico e cidaddo dos diferentes
atores que se inserem no processo execucdo do PAN-BRASIL com a efetiva
implementacédo das suas ag¢des, com a criagao de espacos e de mecanismos
para a participa¢ao publica e o envolvimento dos diferentes atores sociais das
ASD no processo de gestéo.

No que se refere ao questionamento apresentado no inicio desse tépico
acerca da insercdo da governangca ambiental no PAN-BRASIL, & possivel
apontar que a sua concepcao esta incorporada de forma implicita as diferentes
etapas e processos que o constitui, sendo refletida através da abordagem da

participacdo publica e da descentralizagdo na retorica do texto final do plano.

Nesse sentido, avalia-se que, apesar de contemplar os beneficios em
potencial decorrentes do exercicio da governanga, a abordagem implicita pode
obscurecer a necessidade de observancia quanto aos seus principios,
distanciando a promogdo da governanca ambiental da concepgdo de boa

governanca.

Assim, aprofundando a compreensao quanto aos elementos inseridos no
processo de elaboracao dessa politica publica, no tépico 4.1.1 sera analisada a

insercao dos principios da boa governanca no documento final do PAN-BRASIL.
4.1.1.1 Governanca ambiental e a boa governanca no PAN-BRASIL

Quando explicitada a intencionalidade de analisar a governanga ambiental
no ambito do PAN-BRASIL, um dos questionamentos levantados referiu-se a
forma pela qual os seus principios estdo inseridos nessa politica publica e a
maneira como esses a aproxima da concepg¢ao de boa governanga.

Com o intuito de encontrar respostas ao questionamento, nesse topico
sera analisada incorporacao dos principios da boa governangca no PAN-BRASIL,
cabendo destacar que compordo a analise os principios que exercem
centralidade nos debates acerca dessa tematica, pois conforme afirma Hardt
(2012), nao ha consenso tedérico quanto a aqueles que efetivamente constituem
a concepcao boa governanca.

Com a realizagdo do processo de codificagdo e da respectiva
quantificacao das unidades de registro identificadas no documento analisado,
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verificou-se que o principio da boa governanga predominante no PAN-BRASIL &
a participacao publica (37% dos codigos registrados), sendo precedido pela
inclusividade, eficacia, eficiéncia, accountability, transparéncia e estado de
direito (figura 7).

Figura 7: Principios da Boa Governanga no PAN-BRASIL.

Principios da Boa Governang¢a no PAN-BRASIL

Transparéncia [N 6,7%
Participacdo Publica [N 37,0%
Inclusividade [N 15,7%
Eficiéncia [INNGEGGEEE 11,0%
Eficacia [N 15,1%
Estado de Direito [N 6,6%
Accountability [N 7,9%

0,0% 5,0% 10,0% 15,0% 20,0% 25,0% 30,0% 35,0% 40,0%

Fonte: Autor da pesquisa.

A partir da analise da figura 1, foi possivel verificar que ha uma
discrepancia significativa entre a proporcao em que a participacao publica é
mencionada no PAN-BRASIL quando comparada aos demais principios da boa
governanga, indicando serem assertivas as impressdes apresentadas no tdpico

4.1 que apontavam para o plano em foco como uma politica publica participativa.

Nesse sentido, na medida em que cria um elo entre as populagdes das
ASD e o PAN-BRASIL, o discurso participativo abre espaco para a explicitacao
das potencialidades e impactos positivos decorrentes da implementacdo do
plano, podendo ampliar a adesdo as suas propostas e fortalecer a sua
legitimacao.

Convém destacar que ao total foram identificadas 162 unidades de
registro, das quais 43,6% referiram-se aos principios citados de forma explicita
e 56,4% aos principios abordados de forma implicita, conforme pode ser
observado na figura 8.
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Figura 8: Abordagem dos Principios da Boa Governanca no PAN-BRASIL.

Abordagem dos Principios da Boa Governanga no PAN-
BRASIL
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Fonte: Autor da pesquisa.

Considerando a importancia de que as informagodes, premissas, objetivos
e argumentos sejam comunicados de forma compreensivel no ambito das
politicas publicas, avalia-se como desvantajosa a predominancia de abordagens
implicitas dos principios da boa governancga, visto que pode obscurecer a sua
relevancia para o bom desempenho do PAN-BRASIL, como também, abrir
espago para interpretacées ambiguas quanto as diretrizes a serem adotadas.
Consequentemente, poderia comprometer o processo de implementagdo do

plano em foco e o alcance dos resultados previamente previstos.

Nesse sentido, a clareza e a objetividade sao elementos relevantes para
tornar evidente a mensagem a ser comunicada e 0s argumentos que a
fundamenta, que, quando bem compreendidos, intensificam a possibilidade de
significacdo dos problemas e estratégias adotadas para resolvé-los, podendo
refletir na maior adesdo social e na ampliacdo do potencial de alcance de

resultados almejados.

Contribuindo com o debate, Cejudo (2008) defende que a forma como o
discurso é construido em uma politica publica é de fundamental importancia para
moldar os padrdes da sua implementagdo. Na medida em que séo esclarecidas
as informacbes sobre as problematicas tratadas, explicitados os principios,
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premissas e apresentadas as agdes planejadas, atribui-se sentido e cria-se
condicdes para o convencimento e persuasao das coletividades.

Desse modo, além da clareza e da objetividade, o discurso presente nas
politicas publicas deve contemplar de forma explicita o conjunto de valores,

ideologias, intensdes e argumentos que as fundamenta.

No que se refere especificamente ao principio participacao publica,
verificou-se que, além deste predominar frente aos demais principios, sua
abordagem no PAN-BRASIL se da majoritariamente de forma explicita, conforme

pode ser observado na figura 9:

Figura 9: Abordagem da Participacao Publica no PAN-BRASIL

Abordagem da Participag¢ao Publica no PAN-BRASIL
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Fonte: Autor da pesquisa.

Mediante aos elementos inseridos nas unidades de contexto que
envolveu o discurso da participacdo publica no PAN-BRASIL, avalia-se que a
abordagem predominantemente explicita desse principio (71,4% das
codificagbes aplicadas) tenha a intencionalidade de tornar evidente e
inquestionavel a preméncia de incorporacao da sociedade nos diferentes
processos e etapas que constituem a sua implementacao.

E argumentado que essa se faz necessaria frente ao contexto de
abstencado da sociedade a atuagédo na esfera publica, como também da sutil
resisténcia a descentralizagdo através da atuagdo das forgcas politicas
cristalizadas nos territérios. Tais argumentos a apresenta como uma estratégia
para a ampliagdo da democracia e para o alcance da eficacia das agdes

propostas no plano.
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Tomando como referéncia as reflexées realizadas por Cejudo (2008)
acerca dos elementos discursivos que constituem as politicas publicas, é
possivel inferir que a centralidade exercida pela retérica participativa no ambito
do plano analisado também se orienta a constituicdo de um elemento discursivo
para a persuasao e para o convencimento das populagées das ASD quanto a
relevancia do combate a desertificacdo, haja vista que aprofunda a identificacao
do publico alvo com o PAN-BRASIL, atribuindo um sentido social a sua

execugao.

Confluindo para essa compreensao sob outra perspectiva analitica,
avalia-se que a participacao publica, sobretudo, quando abarca os atores sociais
locais, aproxima governos e sociedade, estabelecendo um novo padrdo de
relacionamento entre esses atores, a qual, propicia a exposi¢ao e a identificacao
das demandas coletivas, como também, aprimora a atuacdo das instituicoes
governamentais, na medida em que as suas acoes passam a ser direcionadas

as necessidades mais urgentes.

Assim, mediante os diferentes beneficios em potencial atribuidos a
participagdo publica no plano e no arcabougo teodrico metodolégico da
participacdo publica e da governanca ambiental, cabe destacar que a
democratizacdo se constitui como um processo, para o qual é necessario
considerar os empecilhos a serem enfrentados quando do seu aprofundamento
e que 0s seus impactos positivos sdo provocados em curto, médio e longo prazo.

Logo, o seu discurso deve ser desassociado do imediatismo.

Nesse interim, a analise realizada também permitiu identificar indicios de
limitagcdes a serem confrontadas para a pratica da participagcao publica, os quais
sao abordados através da explicitacdo do contexto histoérico de politicas publicas
centralizadas nas regides das ASD, do reconhecimento da necessidade de
formacgao do capital social para agao cidada e da apresentacao da concertagao
social como estratégia para o envolvimento e participacao das populacdes locais
no PAN-BRASIL.

De acordo com o documento, compde o0 conjunto de principios que
fundamentam o PAN:
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“O principio da concertacao, que envolve a participagdo das pessoas
na tomada de decisdes, desde o nivel local, sendo expresso por
diversas formas de entendimento, tais como: a concertacao interna da
prépria comunidade local que a capacita a trabalhar suas proprias
decisbes, a organizar agbes, a manejar suas terras e a resolver
conflitos entre seus membros; a concertacdo entre as comunidades,
que se faz necessaria quando elas pertencem a mesma bacia
hidrografica ou usam o mesmo espago ou as mesmas fontes de
recursos; a concertacdo entre as comunidades locais e regionais e
instituicbes nacionais, cuja concretizacdo deve ser organizada pelo
Governo; e a concertacao entre organizagdes de desenvolvimento e
assisténcia (servicos técnicos governamentais, ONGs etc.), cuja
deflagragao contribui para evitar a ocorréncia de contradi¢des entre os
programas, otimizando o uso de facilitadores e os efeitos do suporte
por eles oferecidos;” (BRASIL, 2005, p. 6)

No contexto em destaque, a concertacdo social se constitui como um
processo amplo que envolve os diferentes grupos de atores e instituicdes
participantes do PAN-BRASIL, com o intuito de prepara-los para o conjunto de
processos e procedimentos que se efetivam para as tomadas de decisdo nas
arenas participativas, a exemplo da explicitacdo de posicionamentos, mediacao
de conflitos, negociacao de demandas e estabelecimento de consensos.

Compreende-se que o0 envolvimento e a preparacdo desses atores,
sobretudo, da sociedade civil, € imprescindivel para gerar sinergias orientadas a
cidadania ativa e a contraposicdo a cultura da desresponsabilizacdo para as
questdes que afetam o meio ambiente, fomentando a corresponsabilidade e a
participagdo publica apds o encerramento da etapa de elaboragéo do plano,

Também se avalia que a interagédo entre os diferentes grupos de atores
sociais favorece a interlocucdo de crencas, posicionamentos e anseios
individuais, o que pode favorecer a construgdo de uma identidade coletiva
orientada a sustentabilidade das regides semiaridas, na medida em que, em
meio a esse processo, 0 combate a desertificagdo ganha um significado social.

Relaciona-se com o contexto ja debatido, o conjunto de argumentos que
fundamentam a abordagem do principio inclusividade, o qual foi correspondeu
a 15,7% das codificacbes realizadas. Dentre essas, 57,7% foram referentes a
abordagens implicitas e 42,3% explicitas (figura 10).
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Figura 10: Abordagem da inclusividade no PAN-BRASIL.

Abordagem da Inclusividade no PAN-BRASIL
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Fonte: Autor da pesquisa.

A partir da analise das unidades de registro e de contexto relativas ao
principio da inclusividade no PAN-BRASIL, verificou-se que o seu discurso esta
fortemente vinculado a promogao da participacdo publica, atribuindo-lhe uma
dimensao qualitativa na medida em que fornece argumentos para o
fortalecimento da premissa de “ampla participacdo publica”, a exemplo dos
contextos em que descreve a diversidade de atores sociais participantes das

diferentes etapas do plano.

Nos trechos em que esses principios sdo tratados de forma conjunta, a
abordagem da participacao publica protagoniza o discurso em detrimento da
inclusividade, justificando, desse modo, a predominancia de citagdes implicitas
na codificacao realizada.

No que tange as suas unidades de contexto, destaca-se que a
inclusividade é abordada nas diferentes etapas e processos que constituem o
PAN-BRASIL, tal como a sua elaboragao, definicao de agdes e implementacao,
sob o argumento de que o combate a desertificagcdo é um dever de todos, que
visa enfrentar as desigualdades e promover a democracia, com vistas ao
estabelecimento de oportunidades equitativas, “sem os preconceitos de geragéo,
género, raca e etnia” (BRASIL 2005, p. 83).

Ao serem apresentas as distintas fases do plano, é aprofundada a nogao
de inclusividade na medida em que € considerada a participagcdo de atores
sociais tradicionalmente despriorizados e/ou marginalizados a agao cidada
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democrética. Reporta-se como exemplo a mencao a mulheres e jovens no
delineamento de estratégias para o desenvolvimento das ASD; a promog¢ao da
igualdade de género e entre as diferentes faixas etarias no acesso a educacao
e aos seus recursos didaticos; a efetivacao de processos educativos apropriados
ao resgate e manutencdo de conhecimentos que identificam os povos
tradicionais (tais como: quilombolas, povos indigenas, assentados, acampados
e populacoes rurais) e a incorporacao da gama de grupos sociais das ASD na
avaliacao e monitoramento do PAN-BRASIL.

Diante do exposto, compreende-se que a abordagem da inclusividade no
plano em foco objetiva fortalecer os argumentos que o indica como uma politica
publica participativa e que o insere como um instrumento para o aprimoramento
da democracia nos territérios das ASD. Nesse sentido, vai ao encontro desse
propésito na medida em que envolve a diversidade de atores sociais presentes
no semiarido brasileiro, conferindo-lhes legitimidade e voz nas tomadas de
decisao.

Concomitantemente, ao considerar o0s atores sociais que tem
protagonizado a histéria do semiarido brasileiro distantes dos centros de poder
politico e social, formaliza-se o seu reconhecimento pelo Estado, conferindo uma
dimensao pratica ao status de “cidadao” que lhes é atribuido pela constituicao
Federal vigente, o que se configura como estratégia para a superacao da
marginalizagcéo histérica alimentada pela associacao das politicas centralizadas

a0s cenarios sociais controlados pelas oligarquias familiares e sociais.

Entretanto, para que a inclusividade transponha a dimensé&o da teorizagéo
na elaboragdo do plano, configurando-se numa realidade nas decisées e nos
impactos provocados pela implementagdo do PAN-BRASIL, considera-se
relevante a criagdo de ambientes (arenas sociais) equitativos, nos quais a
diversidade de atores sociais sintam-se integrados, participantes e
empoderados.

Em se tratando da eficacia, principio correspondente 15,1% das unidades
de registro, verificou-se que a sua abordagem foi predominantemente implicita
(68%) em detrimento da explicita (32%), conforme pode ser analisado na figura
11:
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Figura 11: Abordagem da Eficacia no PAN-BRASIL.

Abordagem da Eficacia no PAN-BRASIL
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Fonte: Autor da pesquisa.

A retérica presente no documento do PAN-BRASIL, o principio da eficacia
€ apresentado de forma associada ao conceito de participacdo publica, sendo
argumento que o engajamento das coletividades amplifica na potencialidade de
alcance dos resultados almejados ao passo em que colabora para a melhoria da
gestéo e para o embargo da corrupgao nas diferentes instancias envolvidas na
implementacé&o do plano.

Como reflexo da associagcdo dos principios supracitados (eficacia e
participacdo publica), identificou-se que a retérica da participacdo publica foi
prevalente em relagdo a eficacia, confluindo para a predominédncia da
abordagem implicita (68%), semelhantemente ao que foi verificado quando
debatida a inclusividade.

Outro fator a ser considerado se refere a predominancia da construgédo de
discursos que remetem a eficacia nas unidades de contexto, relacionando as
acb6es do PAN-BRASIL ao alcance de objetivos através da apresentacdo dos
beneficios em potencial (que as legitimam) e da atribuicdo de significados
sociais. Desse modo, os elementos do discurso que corroboram para a
legitimacao das agdes sao inseridos sob 0 argumento implicito da eficacia.

Como forma de ilustrar essa perspectiva, podem-se mencionar as agoes
atribuidas ao Conselho Nacional de Combate a Desertificacao, cuja legitimacao
€ aportada pelo beneficio em potencial de “garantir o alcance dos objetivos
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propostos pelo PAN-BRASIL” (BRASIL, 2005, p. 165), o qual pressupde a
atuacao eficaz dessa instancia, construindo um significado social a sua
operacionalizagao.

Semelhantemente, é adotada essa estratégia para a explanacdao das
acoes relacionadas a melhoria dos planos de gestao de florestas e a capacitacao
do corpo técnico atuante na sua fiscalizagédo; elaboracao de indicadores para o
monitoramento e avaliacdo do plano; incentivo a adocao de tecnologias para
reuso da agua; apoio a formagdo de associagbes de catadores de materiais
reciclaveis; e aplicacdo de medidas disciplinares a poluidores de corpos hidricos.

Convém destacar que no detalhamento de algumas acdes citadas é feito
o uso do termo “eficacia” ou das suas derivagdes como forma de adjetivar as
suas atividades ou de reforcar a importancia da sua operacionaliza¢do, tal como

quando realizado o emprego da expressao “gestao eficaz’.

Assim, compreende-se de que no contexto do PAN-BRASIL a eficacia se
insere como um relevante plano de fundo para a legitimagdo do objetivo de
combater a desertificacéo e das acdes que se orientam a esse propésito, a qual
€ elucidada a medida que é abordada como o elo entre as acdes propostas e a

mobilizacao social para o alcance dos seus objetivos.

Endossando as impressoes relatadas, Sano e Montenegro Filho (2013)
avaliam que a eficacia tem sido incorporada as politicas publicas mediante a
ampliacao da necessidade de tornar publico e evidente o alcance dos resultados
obtidos com a acdo publica, o que a associa também as concepcdes de
transparéncia e accountability.

Cabe a ressalva que no documento analisado também sao assumidas
limitagdes em potencial para o bom desempenho da eficacia, a exemplo da
inviabilidade de p6r em pratica as agdes planejadas em um curto periodo de
tempo, das fragilidades institucionais nas ASD, da imprescindibilidade da
continua reformulacdo do plano e da necessidade de empenho pela sua
efetivacao.

Dentre as restricoes apontadas no plano, faz-se destaque a preméncia de

fortalecimento das instituicbes que atuam no nivel local, uma vez que as
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fragilidades existentes podem representar grandes empecilhos para a promogao
da boa governanga.

A partir da identificacdo e da quantificagdo das unidades de registro, foi
possivel identificar que 11% das codificagdes realizadas no documento do PAN-
BRASIL referiram-se ao principio da eficiéncia. Dentre essas 83,3%

corresponderam a abordagens implicitas e 16,7% explicitas (figura 12).

Figura 12: Abordagem da Eficiéncia no PAN-BRASIL.

Abordagem da Eficiéncia no PAN-BRASIL

Explicita - 16,7%

0,0% 10,0% 20,0% 30,0% 40,0% 50,0% 60,0% 70,0% 80,0% 90,0%

Fonte: Autor da pesquisa.

Sendo a eficiéncia uma medida normativa fundamentada na relagao entre
custos e beneficios no uso de recursos, avalia-se pertinente destacar que foram
considerados “recursos” todo o conjunto de aspectos e elementos materiais ou
imateriais que estejam em demanda ou que possam ser incorporados de forma
direta ou indireta as praticas sociais, seguindo a concepg¢ao apresentada por

Venturi (2006) ao analisar a etimologia do conceito de recursos naturais.

No tocante a incorporagéo desse principio ao PAN-BRASIL, acredita-se
que a predominancia de abordagens implicitas esteja relacionada com a difusao
da concepgdo de eficiéncia entre as propostas de politicas publicas
apresentadas no plano, haja vista que lhe conferem um carater operacional
(prético), sem que seja mencionado explicitamente o conceito ou o termo que o

denomina.

Um exemplo eloquente dessa tratativa pode ser verificado nas acdes

relacionadas a gestao dos recursos hidricos, as quais, fundamentadas na Lei n®
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9.433/97 que estabelece a Politica Nacional de Recursos Hidricos-PNRH,
instituem instrumentos que objetivam a otimizacao do uso dos recursos naturais,
humanos e econbémicos que se inserem no gerenciamento das aguas do

semiarido brasileiro.

Dentre esses instrumentos, pode-se destacar a elaboracéo de planos de
gestao de recursos hidricos, a outorga do uso da agua, a cobranca pelo uso da
agua, a formacao de um sistema de informacdes sobre os recursos hidricos do
semiarido e a formagdo de conselhos estaduais de recursos hidricos, cujas
retoricas que sustentam a sua proposicao pressupde que a efetivagdo vai ao
encontro do uso eficiente da agua.

Nesse sentido, semelhantemente ao que foi relatado quando da analise
da eficacia, avalia-se que a eficiéncia nesses contextos constitui um elo entre as
acbes propostas e a concretizacdo dos objetivos e beneficios almejados,
inserindo-se como um plano de fundo, implicito, sutil e parcialmente invisivel,
porém, potencialmente legitimador das agdes propostas.

Seguindo 0 mesmo parametro de abordagem, no qual a concepcéao do
principio em foco esta implicita, porém fazendo uso do termo “eficacia” e das
suas derivagbes enquanto adjetivo, pode-se verificar que as propostas
associadas ao setor energético objetivam incentivar a adogéao de estratégias,
técnicas e de tecnologias orientadas a eficiéncia energética e que acarretem
baixo custo econémico de aquisicao, visando torna-las acessivel as populacdes

gue residem em areas afastadas.

Desse modo, compreende-se que no discurso apresentado no PAN-
BRASIL, a concepcéo de eficiéncia também se relaciona com os fins sociais,
indo ao encontro do que Sano e Montenegro Filho (2013) compreendem ser uma
tendéncia no ambito da administracdo publica: a associacao da eficacia e da
eficiéncia (sobretudo no campo da sua avaliacdo) a relevancia das politicas

publicas para o publico alvo.

Em se tratando da accountability, a qual corresponde a 7,9% das
unidades de registro identificadas nesse estudo, sua abordagem no PAN-
BRASIL ocorreu de forma predominantemente implicita, representando 100%
dos cédigos aplicados a esse principio (figura 13).
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Figura 13: Abordagem da Accountability no PAN-BRASIL.

Abordagem da Accountability no PAN-BRASIL

Explicita ~ 0,0%

0,0% 20,0% 40,0% 60,0% 80,0% 100,0% 120,0%

Fonte: Autor da pesquisa.

Avalia-se que a abordagem predominantemente implicita do principio
accountability nesse estudo seja reflexo de dois fatores: o primeiro relacionado
ao aporte tedrico a respeito da tematica em nivel nacional e 0 segundo a uma

peculiaridade da abordagem dos principios no PAN-BRASIL.

No que se refere ao aporte tedrico nacional acerca da tematica, Medeiros
et al. (2013), afirma que ainda ndo ha um termo na lingua portuguesa passivel
de traduzir o conceito de accountability, o que tem confluido para o emprego de
expressdes analogas na literatura cientifica brasileira e em documentos
secundarios elaborados por instituicbes governamentais, tais como

“responsabilizacado” e “prestacao de contas”.

O segundo fator, cujas analises realizadas até esse ponto indicam ser
uma caracteristica da abordagem dos principios da boa governanga no plano,
se refere insercao dos principios nas premissas, acoes e estratégias de gestao,

0 que possivelmente implica numa medida para operacionaliza-los.

Nos contextos em que essa tematica é abordada no plano, as unidades
de contexto apresentam elementos que a associa a transparéncia publica e a
retérica do combate a corrupcao, ficando clara a necessidade da criacao de
mecanismos institucionais, politicos e normativos através dos quais o0s
individuos publicos sejam responsabilizados pela apresentacao dos resultados

das agdes governamentais para a sociedade.
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Na mesma perspectiva, porem a luz da retérica da democratizacdo, os
mecanismos de prestacdo de contas também sao abordados como canais
através do qual o cidadao pode ter acesso aos gastos publicos, colaborando
para o combate aos desperdicios de recursos publicos e a corrupcéo,
argumentando-se que tais beneficios podem confluir para um Estado mais agil e

eficiente.

Na concepgao de Filgueiras (2011), a incorporagdo da accountability na
esfera publica representa uma estratégia para moralizacao e para a legitimacao
do Estado mediante a crescente exposicao da delinquéncia do individuo publico,
0 que justifica a construgcédo do seu discurso associado ao combate a corrupgao,
ampliacdo da transparéncia e da democratizacdo. Para o autor, compete ao
Estado estabelecer limites entre o que publico e o que é privado, sendo
recomendada a criagdo de mecanismos através do qual a sociedade possa

consultar as contas publicas e exercer o controle social.

Na andlise do principio da transparéncia, presente em 6,7% das
unidades de registro identificadas, verificou-se que 50% das abordagens
ocorreram de forma explicita e 50% implicita, conforme pode ser verificado na
figura 14:

Figura 14: Abordagem da transparéncia no PAN-BRASIL.

Abordagem da Transparéncia no PAN-BRASIL

Implicita 50,0%

Explicita 50,0%

0,0% 10,0% 20,0% 30,0% 40,0% 50,0% 60,0%

Fonte: Autor da pesquisa.

Quando abordado de forma explicita, o discurso do principio em destaque
€ associado a promogao da participacao publica, entretanto, contrariando que foi
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observado na abordagem conjunta da participa¢ao publica aos demais principios
da boa governanca, no caso da transparéncia o seu conceito permanece
aparente, visto que emerge como um adjetivo da abordagem participativa e como
uma estratégia para a democratizacdo dos diferentes processos e etapas do
PAN-BRASIL.

Exemplificando as impressdes relatadas, pode-se apontar a seguinte
afirmacao a respeito do processo de elaboracdo do PAN-BRASIL como um
desses contextos em que a transparéncia € apontada como adjetivo qualificador
da participacao publica: “A participagao desses atores foi ampla e transparente”
(BRASIL, 2005, p.59). Semelhantemente, avalia-se o objetivo de promover a
“descentralizacao, transparéncia e gestao compartilhada” (BRASIL, 2005, p.99)
das politicas educacionais como uma das estratégias apresentadas no plano
para a democratizagao.

Além de justificar a proporcao de abordagens explicitas no PAN-BRASIL,
avalia-se que a incidéncia e a forma (explicita) como a transparéncia é tratada
no plano em questédo seja um reflexo da evolugdo dos seus debates no @mbito
da gestdo publica e da relevancia atribuida ao seu exercicio nas ultimas
décadas.

Nesse sentido, ainda na década de 1990, ao debater o processo de
redemocratizacdo e de descentralizacdo do Estado brasileiro, Lobo (1990)
enfatizou que a associacao da transparéncia a democratizacdo e ao controle
social apresentava uma importante relevancia cidadd por favorecer a
cooperacao entre os atores da sociedade civil e auxiliar no redirecionamento do
centro do poder que até entdo era exercido sob os fortes resquicios da
centralizacao dos periodos autoritarios.

Apontando para mudancas nesse cenario, avalia-se que a transparéncia
esta consolidada na contemporaneidade como sendo uma necessidade
irrefutavel ao exercicio da ampla democracia, o que tem o incorporado o0 seu
discurso as diferentes politicas publicas hodiernas. Entretanto, também se
adverte para a necessidade do enxugamento das atribuicbes delegadas a esse
principio, uma vez que vem sendo apresentado como a resolugéo para todas as

formas de problemas institucionais.
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No tocante a abordagem implicita, cabe destacar que esteve associada
aos papéis a serem exercidos pelos atores, instituicdes ou instancias envolvidas
no processo de implementagdo do PAN-BRASIL, como também a gestéo de
politicas publicas tematicas, a exemplo do gerenciamento das aguas do

semiarido.

Nesses contextos, verificou-se que o uso da expressdo “fluxo de
informacdes” nas unidades de contexto sinalizaram a apresentacdo dos
argumentos que fundamentam a necessidade da transparéncia, podendo-se
destacar dentre esses: promover a difusdo de conhecimentos acerca das ASD,
dar suporte as tomadas de deciséo e favorecer o monitoramento e avaliagdo da
implementacéo do plano, do estagio e da qualidade das reservas de recursos

naturais do semiarido e da evolucao dos processos de desertificacao.

A despeito de tais agdes, convem evocar a reflexao de Lobo (1990) acerca
do cenario dos anos 90, mas que ainda é pertinente na conjuntura atual. Para a
autora, é necessario atentar que a transparéncia se configure na dimensao
pratica, pois, em caso contrario, 0s resultados a serem esperados se
assemelham aos provocados por governos centralizados, visto que nao se

provoca a adesao social.

A analise do PAN-BRASIL permitiu identificar que nao sao apresentadas
ou mensuradas as limitacées em potencial para a promog¢ao da transparéncia no
documento do plano, entretanto, também ndo sdo detalhadas as estratégias,
plataformas ou formas através das quais o fluxo de informacdes sera
operacionalizado para garantir o acesso dos diferentes atores sociais do
semiarido.

Nesse sentido, nos trechos do documento em que a tematica é abordada,
a retorica utilizada é abstrata, sem que sejam definidas diretrizes claras a
respeito desse quesito. Reporta-se como exemplo o detalhamento das acdes do

subsistema de monitoramento e avaliagdo dos impactos, no qual, fica claro que:

“O monitoramento dos impactos inclui a coleta, processamento e
disseminagcdo de informagcbes sobre mudancas Dbiofisicas,
institucionais e comportamentais provocadas pelas acdes de combate
a desertificacao, delineadas nos eixos tematicos. Como essas agdes
serdo executadas por diferentes 6rgdos e ministérios, o subsistema
tera carater descentralizado...” (BRASIL, 2005, p. 157).
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Considerando que no contexto brasileiro, a auséncia do acesso igualitario
as informacdes tem representado um dos principais embargos a promog¢ao da
justica, da igualdade e da equidade nos processos que envolvem a democracia
participativa, avalia-se ser necessaria a revisdo desse quesito, visando
estabelecer diretrizes que garantam a democratizacdo das informacdes

relevantes nos processos de tomada de deciséo.

Nesse viés, 0 acesso se configura como um aspecto estratégico para que
as informacdes, que devem ser disponibilizadas em linguagem compreensivel e
objetiva, possam dar suporte a resolucdo dos conflitos, estabelecimento de
consensos e tomadas de decisdo compativeis com a conjuntura das

probleméticas tratadas e, ao mesmo tempo, com as demandas coletivas.

Sob outra perspectiva, a literatura cientifica € enfatica em apontar que nos
contextos nos quais as informagdes sdo inacessiveis ou disponibilizadas de
forma a acarretar o acesso privilegiado de atores ou grupos sociais, viabiliza-se
a manipulacao dos atores mais vulneraveis, confluindo para o estabelecimento
de consensos que atendem aos interesses daqueles que préximos ou
pertencentes ao centro do poder. Logo, a premissa da democratizagcdo €
banalizada.

Assim, ampliar a transparéncia nas questoes relativas ao PAN-BRASIL se
insere como uma estratégia para democratizacao, tanto quanto para a promogao
da justica ambiental, na medida em que o fluxo de informacdes colabora para o
embasamento das concepgcdes e para a organizacdo das forcas sociais

envolvidas no processo.

Cabe destacar também que as fragilidades identificadas nesse quesito
nao se tratam de particularidades do PAN-BRASIL, uma vez que a literatura
cientifica tem se confrontado com diferentes limitacdes relativas a transparéncia
no tratamento dos problemas que inserem na politica ambiental brasileira.
Entretanto, partindo-se da concep¢ao de que as solugdes apresentadas devem
ser adequadas para o cenario no qual se insere as ASD, avalia-se ser necessario
considerar as assimetrias e particularidades locais no delineamento de

estratégias eficazes.
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No que tange ao principio Estado de direito, verificou-se sua insergao
em 6,6% das unidades de registro codificadas nesse estudo, das quais 75%
referiram-se a abordagem implicita e 25% a explicita (figura 15).

Figura 15: Abordagem do Estado de direito no PAN-BRASIL.

Abordagem do Estado de Direito no PAN-BRASIL

Expll’Cita _ 25,0%

0,0% 10,0% 20,0% 30,0% 40,0% 50,0% 60,0% 70,0% 80,0%

Fonte: Autor da pesquisa

A reincidéncia da abordagem predominantemente implicita também nesse
tépico (75%) fortalece os indicios de que a sua ocorréncia no ambito do PAN-
BRASIL esta vinculada a insergao dos principios da boa governanca nas agoes
propostas no plano, visto que, semelhantemente ao que se identificou na analise
dos demais principios, a incorporacao da concepc¢ao de Estado de direito se da
preponderantemente na explicitacdo de premissas e de estratégias para a

operacionalizacdo das politicas publicas.

Nesse viés, quando orientada a apresentacdo de premissas e de
argumentos, a retérica construida em torno do principio Estado de direito
apresenta elementos discursivos que objetivam tornar claro o aporte juridico e
legal que fundamenta o plano, como também, a relevancia da adequacédo da
legislacdo ambiental vigente para que a diversidade de atores sociais da ASD
tenha acesso igualitario aos deveres e direitos cidadaos perante o Estado.

Assim, é relatado que o principal aporte legal do plano é o artigo 225 da
Constituicdo Federal brasileira de 1988, a qual aprecia a igualdade do acesso ao
Estado na medida em que formaliza a incorporacao da participagao publica e da
descentralizag&do na politica ambiental brasileira, tendo sido esse compromisso
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fortalecido no ambito do combate a desertificagdo com a adesdo do a CCD em
1997:

“O Brasil reafirmou seu compromisso democratico e comprometeu-se
em criar, expandir e fortalecer instrumentos que garantam o pleno
exercicio dos direitos e deveres dos atores envolvidos no combate a
desertificagdo e na mitigagdo dos efeitos da seca” (BRASIL, 2005,
p.82).

A estrutura da retorica construida nas unidades de contexto torna evidente
gue o principal argumento para a instauracao de um quadro legal que viabilize
as acboes do PAN-BRASIL esta na necessidade do enfretamento das
desigualdades sociais locais e das assimetrias geradas com a evolucdo do
cenario de desertificacao, sendo posto que a superagado dessas disparidades é
uma condi¢cdo necessaria para “a garantia de todos os brasileiros do status de
cidadaos, homens e mulheres realmente iguais perante o Estado, os governos e
a sociedade” (BRASIL, 2005, p. 82).

Mediante os argumentos apresentados no plano nesse ponto do debate,
avalia-se que Estado de direito representa um principio imprescindivel para
garantir o acesso dos diferentes grupos sociais aos servicos oferecidos pelo
Estado através da implementacdo do PAN-BRASIL, visto que as desigualdades
séo tratadas como um embargo em potencial e que podem comprometer esse
objetivo, como também a democratizagdo dos resultados mensurados com a

implementagéao do plano.

Do mesmo modo, compreende-se que tais assimetrias podem
comprometer o potencial atribuido ao engajamento social nos diferentes
processos concernentes a execugao do plano, uma vez que incidem na interacao
e nas relagdes sociais que se efetivam nas arenas participativas, o que reforga
a veeméncia dos argumentos que apresentam o enfrentamento das disparidades

como uma acao prioritaria.

Colaborando com o debate, Vieira (2008) afirma ainda que as
desigualdades comprometem o Estado de direito, pois 0s grupos sociais
vulneraveis passam a serem invisiveis perante o Estado, os atores detentores
do poder tornam-se imunes as leis e individuos que desfiam o sistema,

considerados “subversivos”.
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No ambito das acdes propostas no PAN-BRASIL, o Estado de direito é
abordado nas politicas publicas relacionadas a seguridade social, gestdao de
recursos hidricos, manejo de recursos florestais e gestdo do plano, sendo
enfatizada a necessidade de revisdo das legislacoes pertinentes a essas
tematicas com vistas a compatibiliza-las com as caracteristicas das ASD, ampliar
o rigor legal, favorecer a reformulagcdo da estrutura politico-institucional dos
governos e garantir o acesso das populagdes aos servigos ofertados.

Nesse contexto, compreende-se que as adequacgdes legais denotadas
sao de fundamental importancia para a mediacédo da relagao estabelecida entre
as populacdes das ASD e a manutengao da qualidade ambiental local, haja vista
gue a intervencao antrépica desprovida do cuidado e da observancia para com
as caracteristicas ecolégicas locais tem se configurado como o principal fator
para o agravamento da desertificagao.

Assim, na medida em que se aprimoram 0s mecanismos juridico-legais
gue se inserem na interface da relacdo entre os individuos € o ambiente, sao
expandidos os limites e a responsabilizacdo pelas modificagcbes ambientais
geradas, as quais, expdem ao risco todos os individuos que estao inseridos na
sociedade.

Para Santin e Corte (2013) o Estado de direito tem sido amplamente
debatido no intuito estabelecer um novo modelo de dimensdes juridicas e
administrativas capaz de fortalecer a tutela do meio ambiente de forma
sustentavel, participativa e solidaria, visando. Para as autoras, hd uma clara
evolucdo no que tange a incorporacdo de mecanismos juridico-legais a
legislacdo ambiental, os quais tém endossado a protecéo das fontes de recursos

naturais e o exercicio da cidadania ambiental.

A partir da analise realizada nesse topico é possivel apontar que todos os
principios da boa governanca considerados nos estudos estdo inseridos no
documento que formaliza o PAN-BRASIL, sinalizando que a governanca
ambiental além de apresentar-se de forma implicita no plano, se orienta a

perspectiva da boa governanca.

Também se compreende que, dentre os principios avaliados, a
participagdo publica exerce centralidade no tratamento da temética, visto que
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esta inserida em maior incidéncia, € predominantemente abordada de forma
explicita e se inter-relaciona com o discurso construido em torno dos demais
principios.

Considerando que o combate a desertificacdo é estabelecido a partir de
uma politica multinivel e que a abrangéncia da area de estudo delimitada nessa
pesquisa € o ambito estadual, considerou-se relevante analisar os seguintes

aspectos:

e A governanca ambiental também esté inserida no Plano de Ag¢éo Estadual
de Combate a Desertificacdo e Mitigagdo dos Efeitos das Secas do
Estado da Paraiba - PAE-PB?

e Se inserida na politica citada, como se caracteriza?

e Os principios inseridos no PAE-PB o aproxima da concepcédo de boa

governanga?

Assim, no topico 4.2 esses quesitos serdo analisados no ambito do PAE-
PB, com vistas a compreender as caracteristicas da governanca ambiental
construida em torno da politica de combate a desertificacdo do Estado da
Paraiba.

4.1.2 Governanca Ambiental no ambito do PAE-PB

Com o intuito de compreender a forma pela qual a governanca ambiental
esta inserida no PAE-PB, identificar as suas caracteristicas e os argumentos que
fundamentam a sua retérica, inicialmente, realizou-se uma andlise do uso do
termo “governanga” ou “governanga ambiental” no documento que formaliza
essa politica publica. Entretanto, a partir da leitura e da utilizacéo de ferramentas
de busca textual foi possivel verificar que as terminologias enfatizadas nao

compoem a redacao do seu texto.

Assim, semelhantemente ao que foi realizado quando da analise do PAN-
BRASIL, considerou-se que a abstencao ao uso das expressdes mencionadas
indica que ndo ha uma proposta clara e explicita de governanca ambiental na
politica de combate a desertificacdo do Estado da Paraiba, todavia nao implica
na inocorréncia da sua incorporacdo aos argumentos, acbes e estrutura

institucional planejada para a execucao do PAE-PB.
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Desse modo, passou-se entdo a considerar a viabilidade de identificagdo
dos seus elementos fundamentais, uma vez que sinalizam para a sua dimensao
implicita e a respectiva avaliacdo dos argumentos contidos na sua retérica. Para
tanto, tomou-se como referéncia Dallabrida (2011), o qual defende que a
participagdo publica e a descentralizacdo do Estado s&o os elementos

fundamentais da governanca.
a) Participacao Publica

No que tange ao elemento participacéo publica, verificou-se que o PAE-
PB prop6e uma politica publica participativa cuja retérica esta fundamentada nos
seguintes argumentos: énfase na unilateralidade e centralidade de acdes
governamentais precedentes relacionadas ao combate a desertificacao;
afirmag&o da participagédo publica como uma diretriz internacional; discurso do
processo participativo de elaboragéo do plano; defesa da participacao publica

nos processos que envolvem a execugao do PAE-PB.

Ao fazer referéncia as agées governamentais de pré-existentes de carater
centralizador e unilateral, argumenta-se que a estrutura politico-institucional
adotada para a implementacdo dessas politicas publicas nao apenas
desconsideravam a possibilidade da participacdo da sociedade nos processos
de tomada de decisao relativos ao combate a desertificacdo, como também a
embargava, ficando implicito que as decisées eram tomadas em um modelo de

gestao top down.

Essas acles, que visavam atenuar o contexto de caréncia e disparidade
social instaurado com os periodos de estiagem no semiarido paraibano,
evocavam providencias emergenciais protagonizadas pelos governos federais e
estaduais e se configuravam nas escalas locais através da atuacado das

oligarquias locais:

“Promessas de solucéo para os problemas do semiarido paraibano,
tém desconsiderado a populacdo como protagonista do espago
geografico... ndo aparece nas férmulas de intervengéo das politicas
publicas. A sociedade tem sido negado os papéis de objeto de estudo
e objeto de acdo e mudancga.” (PARAIBA, 2011, p.92).

“O homem do campo, inseguro, cheio de incertezas, se vé mais e mais
dependente do assistencialismo/clientelismo... O grande problema,
muitas vezes, esta na exploracao que dela fazem os pequenos, porém
dominantes “grupos politicos” locais que deixam grande parte da
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populacdo em estado de subjuntivo e caréncia.” (PARAIBA, 2011,
p.79).

Fica claro na retérica do documento analisado que esse contexto de
vulnerabilidade socioambiental, associado a repressdao da participacdo das
populacdes locais ainda se configura como uma realidade hodierna no semiarido
paraibano, propiciado a manutengao do poderio das for¢as politicas tradicionais,
como também, a promocao de politicas publicas incipientes frente a promocéao
do desenvolvimento e a superacdo das disparidades locais, indo de encontro,
desse modo, aos principios democraticos e ao paradigma da sustentabilidade.

E interessante destacar que desde os anos de 1990, a estrutura politico-
institucional centralizada e autoritaria do Estado passou a ser questionada e
deslegitimada mediante a sua ineficacia para o atendimento das demandas

sociais.

Entretanto, a retérica utilizada no plano deixa claro que se trata de uma
conjuntura ainda em transformacao nos dias atuais, a qual também € descrita
por Mancal et al. (2016), ao afirmar que o modelo de gestédo centralizado e o
empenho de acgbdes imediatistas destinadas a resolugdo dos problemas
enfrentados nos periodos de estiagem, desprestigia as acées que em longo
prazo culminariam na formagédo do capital social e de iniciativas produtivas
enddgenas, capazes de alavancar o desenvolvimento compativel com as

caracteristicas e peculiaridades do nordeste brasileiro.

Ainda nesse contexto, é abordado que a participagao publica constitui-se
uma premissa na politica brasileira desde a promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988 e que outras acdes relacionadas a essa conjuntura, a exemplo
do Programa de Irrigacao do Nordeste-PROINE, ja assumiam sua retorica desde
entdo. Entretanto, o PAE-PB € apresentado como inovador nesse quesito por
articular “novos dispositivos do campo das politicas publicas em atuacdo com o
tema e problemas reatualizados” (PARAIBA, 2011, p.91).

O segundo argumento presente no PAE-PB refere-se a consideragcédo da
participagdo publica como uma diretriz internacional para o combate a
desertificacao. Para tanto, é construida uma retorica de vinculagédo a CCD e ao
PAN-BRASIL, enfatizando que os principios adotados no plano se fundamentam
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nas suas diretrizes e recomendacbes. Nesse contexto, a abordagem

participativa € colocada em destaque:

“Finalmente a CCD recomendou para o combate a desertificagdo o
envolvimento integral das politicas publicas de desenvolvimento
sustentavel das areas afetadas, com a participagao direta das partes
diretamente afetadas e envolvidas” (PARAIBA, 2011; p.84).

A respeito desse quesito, cabe destacar que a participagdo publica se
consolidou como diretriz no combate a desertificagdo antes mesmo da criacao
da CCD, uma vez que foi definida como uma dentre as 6 areas dos programas
relacionados aos “ecossistemas frageis” no capitulo 12 da Agenda 21 global,

elaborada durante a Eco 92.

Posteriormente, a participagcdo publica foi incorporada a todos os
documentos e diretrizes associadas ao enfrentamento dessa problematica, a
exemplo do texto final da CCD de 1994, do PAN-BRASIL de 2005 e dos Planos
de Acao Estadual brasileiros.

Compreendendo que a “retdrica participativa” apresentada no PAE-PB se
desdobra sobre as diferentes politicas e programas que o compde, remete-se a
Busrztyn e Chacon (2011), os quais acreditam haver uma mudanga na postura
dos governos e das politicas publicas efetivadas no semiarido, indicando a
abertura de espaco para a participagcao da sociedade em iniciativas locais.
Entretanto, os autores enfatizam a necessidade de uma mudanca na cultura
politica local, ainda marcada pelo clientelismo e paternalismo, uma vez que o
engajamento das coletividades nas oportunidades de participacdo ainda €

incipiente, mais formal que substantivo.

Nesse sentido, a afirmagao de Bursztyn e Chacon (2011) é confirmada no
PAE-PB ao ser destacado que a participacao da sociedade nas politicas publicas
do semiarido paraibano ainda é um processo em evolu¢do, mas que enfrenta
importantes obstaculos quanto a representagao, especialmente no que se refere

ao envolvimento das entidades rurais e organizagdes ndo governamentais.

Assim, um caminho frente a mudanga desse cenario é apontado com a
exposigcao do terceiro argumento, o qual se diz respeito ao processo participativo
de elaboracao das propostas e estratégias para a execucao do PAE-PB. Nesse

7

quesito, € enfatizado que a abordagem participativa objetivou dar voz as
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populagdes que vivenciam os problemas do semiarido através da realizagao de
oficinas; permitindo a avaliagdo de acdes em curso; captacdo de demandas
locais e o compartilhamento de saberes que colaboram para a formacao de uma

identidade coletiva alinhada a promocéao do desenvolvimento sustentavel:

“Os termos da convocacgao nacional foram continuados na producgéo
estadual do PAE-PB, onde a populacdo foi ouvida quanto aos
problemas vivenciados, as agdes em curso consideradas nas eficacias
e deficiéncias, e as agdes sugeridas, em oficinas participativas. Através
das diversas representagbes transitaram experiéncias, saberes,
obrigagdes e responsabilidades segundo as diretrizes reunidas de
politica ambiental integrada ao desenvolvimento sustentavel, com
participacao e controle social.” (PARAIBA, 2011, p. xvi).

Mediante as circunstancias discorridas, avalia-se que a realizagdo das
oficinas participativas representou um importante evento na experiéncia
democratica da populacao do semiarido paraibano por propiciar representacao,
interacd@o, exposicao das percepcdes e crencas, como também a negociacao
das demandas dos diferentes atores locais para o estabelecimento de

consensos.

Segundo Jacobi et al. (2006), em contextos como esses é oportunizada a
aprendizagem social, ou seja, a aprendizagem que se da a partir do processo
dialégico de compartilhamento de experiéncias, a qual € uma importante
ferramenta para o fortalecimento de instancias decisérias e para o
empoderamento das coletividades, favorecendo as praticas socioambientais
colaborativas e abrindo espago para a constru¢cdo de uma nova cultura de
dialogo e participagao plural.

Nesse sentido, € relatada a realizagao de 6 eventos para a negociagao e
captacao de propostas provenientes da sociedade, como também para o debate
de eixos tematicos e dos eixos de concentracdo do PAE-PB, sendo esses: 2
reunides realizadas no ano 2000 e 2001 nas cidades de Bananeiras e Monteiro,
respectivamente; 1 Encontro Estadual de Combate a Desertificacdo; e 3 oficinas
participativas no ano de 2010, as quais se deram na cidade de Campina Grande,
Monteiro e Patos, entretanto, ndo € esclarecido no documento qual a distingcao
na abordagem realizada nessas oportunidades.

Em se tratando da participacao publica ser uma diretriz para a execucao

do PAE-PB, identificou-se que a retérica realizada no documento torna explicito
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gue esse elemento representa uma premissa e uma estratégia para a gestdao do

plano, das suas politicas publicas.

Nesse sentido, ao fazer referéncia a abordagem participativa enquanto
uma premissa do PAE-PB, é destacado a relacdo entre o agravamento dos
processos de desertificacao e a evolugao de disparidades socioeconémicas nas
regibes semiaridas compbe um cenario cuja complexidade preconiza uma
abordagem interdisciplinar para o delineamento de estratégias de

enfrentamento.

Assim, as politicas publicas “deveriam ser implantadas com a participacao
das populagdes atingidas” (PARAIBA, 2011, p.93), com vistas a congregar as
diferentes percepcoes, experiéncias e especialidades na definicdo das suas

acoes.

Compreendendo que os problemas ambientais se constituem a partir de
materialidades, racionalidades e escalas temporais discrepantes, Leef (2011),
defende que a reintegracdo de saberes cientifico e nao cientifico que se
constituem com a interdisciplinaridade se faz necesséria para a construcao de
uma racionalidade movida por um saber ambiental. Para o autor, esse saber
gerado se inscreve nas relacées de poder e de apropriagdo da natureza,
propiciando a transformagéo de paradigmas estabelecidos, fomentando a luta
pela autonomia cultural, pela posse coletiva e autogestao de recursos naturais,
pela satisfacdo das necessidades basicas e melhoria da qualidade de vida

comunidades.

Nesse contexto, a premissa delimitada no PAE-PB se articula com as
transformagdes apresentadas por Leef (2011) na medida em que a participagao
publica é inserida como uma estratégia para a execucgao do plano, ou seja, em
uma perspectiva operacional. Para tanto, & proposta a criacdo de um comité
gestor composto por diferentes atores governamentais, econémicos e da
sociedade civil, como também a instauracao de férum permanente sobre a
desertificacao, no qual, a representagéo e participagcéao da sociedade ocorram de
forma direta.

Compreende-se que a abertura dessas instancias participativas
representa um importante elemento para o exercicio das praticas democraticas
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no semiarido paraibano, entretanto, mediante a conjuntura politica e social ja
discutida nesse estudo, reitera-se a necessidade de assegurar a interatividade,
oportunidade igualitaria de fala, acesso a informacgdes, liberdade para a
explicitacdo das percepcdes, crengcas e intensdes eminentes dos mdultiplos
atores sociais no que se refere ao combate a desertificacdo, pois a mera
incorporagdo da sociedade nas esferas de decisdo ndo garante sua efetiva
participacdo ou a definicao de politicas publicas representativas dos seus

anseios.

Em contraponto, garantidas essas condicbes, ampliam-se as
possibilidades de engajamento coletivo, da aprendizagem social e da
reorientacao das percepg¢des equivocadas a respeito do semiarido, sendo estes
fatores primordiais perante o objetivo de fomentar a democracia participativa e o
desenvolvimento sustentavel, uma vez que, conforme afirma Barbosa, Silva e
Fernandes (2011), ha um estigma depreciativo sobre essa regido que
circunscreve a valorizagdo das suas potencialidades e legitima a exploracéao
predatéria dos seus recursos naturais. Desse modo, promover o engajamento
coletivo em favor da sustentabilidade da Caatinga perpassa pela mudanca de

percepcao em relacdo a mesma, pois, nao se defende aquilo que néao se valoriza.
b) Descentralizacao

Em se tratando do segundo elemento apresentado por Dallabrida (2011)
como essencial a governanca: a descentralizacao, constatou-se a proposicao de
uma politica publica descentralizada em diferentes tdpicos do documento
analisado, sendo essa abordada como uma premissa para a participacéo
publica, como impacto de agbes elaboradas pelo plano e enquanto estratégia
para a gestdo do PAE-PB e em algumas politicas que o compde.

Quando tratada enquanto premissa, o discurso construido em torno da
descentralizacdo esta vinculado as bases do modelo de gestdo do PAE-PB,
reforcando a retérica da participacdo publica e pondo em destaque a
incorporagdo dos atores sociais locais mais relevantes ao combate a

desertificacdo nos processos de tomada de decisao.

E descrito no plano, que esses atores (mais relevantes) sdo aqueles
afetados pela desertificacao no territério paraibano e os que efetivam acdes
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potencialmente modificadoras do meio ambiente, os quais sédo estratégicos para
estabelecer um modelo de gestao “de baixo para cima”, assim como recomenda
a CCD.

Conforme analisa Dowbour (1994), em comparacao ao modelo de gestao
centralizado, essa forma moderna de promover acao publica vai ao encontro do
uso mais racional e mais eficiente dos multiplos recursos de um pais, pois, ao
incorporar a sociedade nos processos de decisdo, sao promovidas politicas
publicas mais alinhadas aos reais problemas vivenciados nas localidades.

Assim, é possivel que a agdao governamental se direcione de forma mais
eficaz as necessidades mais urgentes das populagdes, sobretudo, das que estao
em maior vulnerabilidade socioeconémica, por abrir espaco nas esferas publicas

para a compreensao das suas demandas.

Ao apontar a descentralizacao enquanto impacto nas agdes planejadas
no PAE-PB, destaca-se a criacdo de instrumentos legais e politicos que
aprimorem a gestdo ambiental em nivel local e que intensifiguem o controle
social. Para tanto, é proposta a criacao de um nucleo articulador e a elaboracao
de legislagdo que legitime a atribuicdo de responsabilidades aos 6rgaos
ambientais regionais e municipais, conforme pode ser verificado na seguinte
acao:

‘Incentivo a criacdo de um nucleo articulador entre as diversas
instituicdes participantes para a criagao de legislagées municipais que
permitam a descentralizacdo da politica ambiental, transferindo para
as instancias municipais 0 gerenciamento, a fiscalizagéao (Curadoria do

Meio Ambiente) e o controle das politicas publicas para o meio
ambiente” (PARAIBA, 2011, p. 116).

Mediante a retdrica da “transferéncia de atribuicbes” na citacao
apresentada, convém levantar o debate realizado por Azevedo, Pasquis e
Bursztyn (2007), a respeito do equivoco da tratativa da descentralizagdo como
uma transferéncia de responsabilidades. Para os autores, o que ocorre € um
compartilhamento da gestdo, das reponsabilidades e da autonomia com os
estados ou municipios, ou seja, ndo desresponsabiliza as instancias superiores.

Azevedo, Pasquis e Bursztyn (2007), ainda advertem que esse € um
aspecto que precisa ser melhor esclarecido na politica ambiental brasileira, pois
o repasse de atribuicdes, associado a incapacidade das escalas inferiores em
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recepta-las, tem obstaculizado a atuag¢do do Estado em nivel local, despertado
nas populacdes a percepcao de que este é inoperante.

Ainda no mesmo contexto, é defendida a necessidade de fortalecimento
de 6rgaos federais e estaduais de meio ambiente, com énfase a Secretaria
Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos-SEMARTH, para a capacitacao
das instituicbes que estdo inseridas nas diferentes dimensdes do territério
paraibano, reiterando a intencionalidade de promover a “descentralizagdo das
acoes de 6rgaos ambientais” (PARAIBA, 2011, p. 116).

Nesse contexto, compreende-se que inserir a capacitagdo de 6rgaos
ambientais locais nas agdes planejadas no PAE-PB corresponde a uma medida
assertiva, uma vez que a auséncia de preparo dos recursos humanos nas
instancias ambientais locais tem representado um dos principais entraves para

o seu funcionamento.

Quando a descentralizacdo se consolida nesse contexto, intensificam-se
as responsabilidades em instituigcdes fragilizadas, comprometendo a qualidade
da sua atuacéao, a capacidade de envolvimento da sociedade e da aproximacao
entre estado e sociedade, obstaculizando a pretendida democratizagao das

decisoes.

Através desse estudo foi possivel verificar também que a
descentralizacdo é abordada como uma estratégia para a gestdo do PAE-PB e
das politicas publicas que o compde, sendo proposta a criagdo de instancias

consultivas e deliberativas atuantes em diferentes escalas espaciais.

Nesse sentido, além do comité gestor estadual e do férum permanente ja
discutidos anteriormente, é prevista a formagcédo de Comités microrregionais de
combate a desertificagdo, Comités de gestdo de bacias hidrograficas e de
conselhos municipais de meio ambiente, sendo todas essas instituicbes
operacionalizadas a partir da participacdo de diferentes grupos sociais do

semiarido paraibano.

Compreende-se que a estrutura institucional proposta para a execucao do
PAE-PB, associada as demais instancias participativas atuantes na gestao das

politicas apresentadas no plano, configuram a formagdo de um sistema de
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gestdo ambiental em rede, a qual possui uma funcionalidade dependente da
efetiva interacéo e cooperacao entre as instancias (nés) que a compode, razao
pela qual, pde-se destaque outra vez a necessidade de superacado dos lagos
ainda mantidos com a cultura politica paternalista e clientelista, com vistas a
proposicdo de acgbes que exprimam de forma fidedigna os interesses e

necessidades das coletividades.

Sob outra 6tica, se comprometidas politicamente com a democratizagao,
essas modalidades descentralizadas de arranjo institucional proporcionam a
articulacao dos interesses e o exercicio o poder pelos mdultiplos atores que
formam a sociedade, podendo fortalecer a legitimidade do espaco publico, a
reparticao do poder entre atores, a gestdo das interacdes e interdependéncias,

culminando em sistemas de regulacado e mecanismos de coordenacao eficientes.

Mediante a conjuntura apresentada e ao aporte tedrico fundamentador
desse estudo, 0s quais apontam para a insercdo da descentralizacdo e da
participacao publica nas premissas, nas acoes e na estrutura de gestao do PAE-
PB, € possivel inferir que o plano analisado contempla de forma implicita uma
proposta de governanga ambiental para o combate a desertificagcdo no Estado
da Paraiba.

Assim, considerando os questionamentos que fomentaram a realizagao
desse estudo, o tépico seguinte (4.2.1) objetiva responder a seguinte indagacao:
de que modo a governanga ambiental apresentada no PAE-PB se relaciona com

a concepcgao de boa governanga?

4.1.2.1 Governanca Ambiental e a boa governanca no PAE-PB

Para a realizacdo dessa etapa do estudo, buscou-se identificar a insercao
dos principios da boa governanca no documento que formaliza PAE-PB e a partir
da analise dos argumentos inseridos nas suas unidades de contexto, relaciona-

lo a concepgao de boa governanca.

Para tanto, tomou-se como referéncia as unidades de registro que
remetam aos principios da boa governanca selecionados para a realizagéo
desse estudo. Semelhantemente a abordagem realizada na analise do PAN-
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BRASIL, nessa etapa, considerou-se 0s principios: accountability, transparéncia,

participacao publica, Estado de direito, eficiéncia, eficacia e inclusividade.

A analise realizada permitiu identificar 107 unidades de registro
relacionadas aos principios da boa governanca no PAE-PB, dentre as quais
foram predominantes a participacao publica (37,4%) e a inclusividade (20,7%),
sendo precedidos pelo Estado de direito, eficacia, eficiéncia, transparéncia e
accountability, conforme pode ser analisado na figura 16:

Figura 16: Principios da Boa Governanca no PAE-PB.

Principios da Boa Governanga no PAE-PB
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Fonte: Autor da pesquisa.

Acredita-se que a predominancia dos principios participacdo publica e
inclusividade em detrimento dos demais principios da boa governanca vai ao
encontro das impressdes relatadas no topico 4.2, as quais denotaram que o
PAE-PB é apresentado como uma politica publica amplamente patrticipativa, cuja
implementacéo deve considerar a incorporacao dos diferentes atores e grupos
sociais do semiarido nas diferentes fases.

Nesse sentido, assemelha-se a conjuntura identificada na analise do
PAN-BRASIL, indicando que o plano estadual segue as diretrizes do plano
nacional, o que pode justificar a similaridade na proporgédo estatistica e na

retorica construida em torno desses principios.
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No que tange aos beneficios em potencial do protagonismo exercido pela
participagdo publica e pela inclusividade, considera-se que PAE-PB pode
representar um importante instrumento para dar inicio a construcdo de uma nova
conjuntura politico-cidadda no semiarido paraibano, visto que para a
operacionalizacdo desses principios € demandada a mobilizacdo social e
incorporagcdo da sociedade as arenas participativas, o que na retdrica
apresentada no plano, fica claro se tratar de processos a serem conduzidos de

forma permanente no enfrentamento da problematica em debate.

No que se refere a forma como os principios da boa governanca sao
abordados no PAE-PB, verificou-se & predominantemente implicita (78,5%) em
detrimento da abordagem explicita (21,5%) (figura 17).

Figura 17: Abordagem dos Principios da Boa Governanga no PAE-PB

Abordagem dos Principios da Boa Governan¢a no PAE-PB
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Fonte: Autor da pesquisa.

Também no ambito do plano estadual, a abordagem predominantemente
implicita se relaciona com a incorporagao da concepg¢ao de principios da boa
governangca as premissas, agbes e estratégias para a gestdo do PAE-PB,
sinalizando atribuicdo de uma dimensao operacional, na qual, esses emergem
como plano de fundo para a implementacao da politica publica em questao.

E pertinente reiterar que a desvantagem da abordagem implicita esta na
auséncia de clareza quanto a informagcdo a ser comunicada, a qual pode
obstaculizar a compreenséao do leitor €, no caso particular da politica publica em
foco, dos atores sociais envolvidos no processo de implementacéo, o que pode
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comprometer a execugdo das suas agdes e, por consequéncia, a eficacia do
plano. Desse modo, indica-se o melhor esclarecimento quanto aos principios em
questdo como um dos aspectos a ser realizados nas revisdées do PAE-PB.

Em se tratando especificamente a participacdo publica, a qual
representa 37,4% das unidades de registro identificadas através do processo de
codificacdo, verificou-se que a abordagem predominante € implicita (62,5%),

conforme ilustrado na figura 18.

Figura 18: Abordagem da Participagéo Publica no PAE-PB
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Fonte: Autor da pesquisa.

Avalia-se que além da incorporacao da participacao publica as acbes do
PAE-PB, a predominancia da abordagem implicita desse quesito esteja
relacionada também a maneira pela qual é relatado o processo de elaboragéo
do plano e a descri¢ao das politicas publicas precedentes. Nesses contextos, a
retérica utilizada é enfatica no uso de termos e expressées como “mobilizacao
popular”; “envolvimento da populacdo” e “representantes da sociedade”, os

quais, nas unidades de contexto, sinalizaram o principio em questéao.

Ao ser relatado o processo de elaboracdo do plano, fica claro que a
participagdo publica teve por objetivo mobilizar a sociedade para a atuagédo em
torno do combate a desertificagdo com o intuito de debater os eixos tematicos e
de concentracdao do PAE-PB, avaliar os programas e politicas publicas em
cursos relacionados a tematica, captar as demandas e necessidades coletivas
hodiernas, como também organizar o governo, a sociedade e as instituicdes em
torno das prioridades econGmicas, sociais e ambientais do semiarido paraibano.
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Argumenta-se também a necessidade de considerar a incorporagdo da
diversidade de atores sociais nos diferentes processos que formalizam as
tomadas de decisdo e a execucdo das acdes do PAE-PB, com vistas ao
estabelecimento de uma politica publica adequada as necessidades do
semiarido, a ampliacdo da democracia e da adeséo social do plano.

A participagdo publica também €& apresentada no PAE-PB como um
instrumento de oposi¢cao ao cenario historico de dominacéo oligarquica e de
promogao de politicas publicas divergentes as fragilidades socioeconémicas e
anseios das populacées do semiarido paraibano. Desse modo, sua efetivacao
objetiva fomentar a acéo cidada, conferido voz e poder as coletividades perante
as decisbes que afetam a regido, garantindo-lhes a contemplagdo das suas

demandas e o aprimoramento da democracia.

Avalia-se que o conjunto de procedimentos orientados a envolver a
diversidade de atores sociais do semiarido, equiparar as oportunidades de fala
e 0 poder de deciséo, captar as distintas demandas e estabelecer consensos,
intensificam a interagéo e a proximidade entre governo e sociedade, favorecendo
acdes mais eficazes e a restruturacdo da confianca da sociedade no Estado. Por
consequéncia, tem-se a restauragcdo da sua legitimidade e fortalecimento da
democracia, indo de encontro as finalidades da governancga.

Também se insere nesse propodsito, as unidades de registro relacionadas
ao principio inclusividade, as quais representaram 20,7% dos trechos
codificados, sendo abordadas de forma implicita (77,3%) e explicita (22,7%)
(figura 19).
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Figura 19: Abordagem da Inclusividade no PAE-PB.

Abordagem da Inclusividade no PAE-PB

Exp”dta - 22,7%
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Fonte: Autor da pesquisa.

Nesse sentido, a avaliacdo das unidades de contexto permitiu identificar
que a predominancia da abordagem implicita nesse quesito reflete a associacao
da retérica da inclusividade a abordagem do principio da participacdo publica, o
que a insere como um elemento qualificador dos processos democraticos no

plano analisado.

Desse modo, a abordagem da inclusividade no PAE-PB objetiva
esclarecer que a participagao publica na tomada de decisdo e nos processos de
execugao do plano deve considerar a multiplicidade de atores sociais presentes
no semiarido paraibano, com énfase aos grupos sociais historicamente
marginalizados aos processos politicos, a exemplo das populacdes rurais, povos
indigenas e das mulheres, visto que, por sua condi¢ao de vulnerabilidade social,
tendem a ser afetados de maneira mais incisiva pelos impactos provocados pela
desertificagao.

Tendo em vista as caracteristicas cenario politico e social do semiarido
paraibano descritas no PAE-PB e discutidas anteriormente nesse estudo,
compreende-se ser relevante a observancia quanto a efetivacédo da inclusividade
nos processos que operacionalizam o plano em foco, com vistas a embargar as
diferentes possibilidades de falseamento da democratizagdo que se
oportunizadas pela elaboracao do discurso da participagéo publica.
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Toma-se como exemplo a adogcédo do discurso da governanca para a
obtencao de beneficios individuais em detrimento dos coletivos, configurando o
que Bursztyn (2009) denomina “governanga viciosa” ou a incorporagao de atores
sociais nas esferas de decisao conforme interesses de grupos predominantes,
instaurando o que Li (2005) denomina de “relation-based governance”, ou

“‘governanca baseada nas relagdes” (tradugao nossa).

Em contraponto, a inclusividade pode favorecer o reconhecimento e a
legitimagao de atores sociais que tem sido elementares para a manutencao da
dindmica social e para o enfrentamento das disparidades desencadeadas pela
desertificacdo no semiarido paraibano, mas que, no entanto, permanecem

desprestigiados perante o Estado.

Um exemplo passivel de ser citado, refere-se a atuagdo das mulheres do
semiarido paraibano na implantacdo do Programa um milh&o de cisternas-
P1MC. De acordo com Santos, Cavalcante e Ramalho (2018), faz-se necessario
uma revisdo dos espacos concedidos a essas no ambito da politica publica
P1MC, pois, mesmo estando presente em todas as atividades relacionadas a
implantac&o dos reservatérios de agua nas suas casas, tais como a organizagao
de documentos; preparacao de refeicdes para os trabalhadores; participacao
ativa nas obras de construgcao das cisternas; nas tomadas de decisao, ndo séao

consideradas como representantes legitimas de suas familias.

Desse modo, a inclusividade no contexto do PAE-PB pode auxiliar para a
reparacao das assimetrias incidentes nos habitos, na cultura e na dinamica das
relagdes sociais no semiarido paraibano, como também daquelas geradas e
reproduzidas através da atuacdo do Estado, favorecendo para o
estabelecimento de uma sociedade mais justa, equitativa e alinhada a igualdade.

No que tange ao principio Estado de direito, o qual representa 12,1%
das unidades de registro, verificou-se que 92,3% das abordagens se deram de

forma indireta e 7,7% direta (figura 20).
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Figura 20: Abordagem do Estado de Direito no PAE-PB.

Abordagem do Estado de Direito no PAE-PB

Explicita . 7,7%
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Fonte: Autor da pesquisa.

Semelhantemente ao que ocorre na abordagem dos demais principios da
boa governancga, no Estado de direito, a predominancia de abordagens implicitas
esta relacionada a incorporacdo da concepgado desse principio as acoes
propostas no PAE-PB.

Nesses contextos, € discutida a necessidade da criacdo, adequagao e
aplicagao pratica do quadro juridico-legal referente a legislagdo ambiental com o
intuito de dar suporte ao sistema de gestdo ambiental do semiarido paraibano.

Para tanto, é proposta a elaboracao de suporte legal para o PAE-PB e a
revisdo da legislagdo concernente a gestao dos recursos hidricos, produgédo de
mudas de espécies endémicas da Caatinga destinadas a recuperacao de areas
degradadas e a municipalizagdo de impostos provenientes da extragdo de
recursos naturais.

Também se mostra a necessidade tornar efetivos os instrumentos e a
fiscalizagdo de legislagbes ja existentes, tais como: a realizagao obrigatéria de
audiéncias publicas para a realizacdao de atividades de mineracdo, o
cumprimento do Programa de Aquisicdo de Alimentos-PAA e a aplicacao de

multas, autuagdes e orientagdes por parte dos érgaos ambientais.

Avalia-se que as questdes colocadas em pauta no PAE-PB se alinham a

concepcao de Estado de Direito na medida em que submetem os érgaos e
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instancias envolvidas na sua execu¢ao do plano ao atendimento do principio da
legalidade administrativa, assegurando a soberania popular e o bem publico.

Entretanto, também convém reiterar que Bedin (2010) adverte para a
necessidade de que a aplicagdo do quadro legal se dé a jusante do
enfrentamento das desigualdades locais, visto que em cenarios caracterizados
por assimetrias de poder, a sua efetivacdo pode a ser desafiadora, pois, as
populagées mais vulneraveis tende a serem alienadas de seus direitos e as mais

poderosas imunes as punicoes.

Quanto ao principio eficacia, presente em 12,1% das unidades de registro
identificadas (figura 17), verificou-se que a sua abordagem foi
predominantemente implicita (85,7%), conforme pode ser visualizado na figura
21:

Figura 21: Abordagem da Eficacia no PAE-PB.

Abordagem da Eficacia no PAE-PB

Explicita - 14,3%
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Fonte: Autor da pesquisa.

No éambito do tratamento do principio eficacia, a abordagem
predominante (implicita) esta relacionada a forma pela qual foram explanadas as
politicas publicas relacionadas ao combate a desertificagéo, efetivadas
anteriormente a formulagdo do PAE-PB, sendo salientado que essas agoes
contrapunham ao principio em foco por estarem desalinhadas as necessidades
locais e que a realizacao de oficinas participativas permitiu debater o grau de
relevancia das atividades em exercicio para as populagbes do semiarido

paraibano.
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Também foi possivel identificar que essa tematica esta inserida de forma
implicita em acoes, justificativas e premissas propostas no plano, como por
exemplo, quando tratada a necessidade de producao cientifica para apoiar as
tomadas de decisao na execucgao do PAE-PB, de intensificar a fiscalizacao e o
controle do uso de agrotdxicos para prevenir 0 avango da desertificagcdo e
defendida a participagcdo da sociedade para garantir a promogao de politicas
publicas concernentes com as demandas locais.

Nesse sentido, a perspectiva de eficacia constatada no PAE-PB, cuja
concepcao sobrepde o objetivo de alcangcar os resultados previamente
planejados, abarcando também a pertinéncia das agdes efetivadas e a maneira
pela qual o publico alvo as avalia, remete aos debates te6ricos mais recentes
acerca dessa tematica, os quais, para Sano e Montenegro Filho (2013), tem
considerado a dimensdao social dos impactos provocados pelas agdes

governamentais.

Para os autores em foco, a incorporagao desses aspectos representa um
avanco por favorecer o replanejamento e o redirecionamento de intervengdes a
partir da relevancia das politicas publicas para o publico alvo, intensificando o
potencial de transformacao das realidades sociais por intermédio da acao do
Estado (SANO; MONTENEGRO FILHO, 2013).

Correspondendo a 6,5% das unidades de registro identificadas nesse
estudo, constatou-se que a abordagem do principio eficiéncia no PAE-PB é
majoritariamente implicita (100%), conforme ilustrado na figura 22:

Figura 22: Abordagem da Eficiéncia no PAE-PB.

Abordagem da Eficiéncia no PAE-PB

Explicita 0,0%
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Fonte: Autor da pesquisa.
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Em se tratando da incidéncia de abordagens implicitas a respeito do
principio em questao, destaca-se que a incorporacao da sua concepcao ao PAE-
PB se deu quando debatidos os investimentos de recursos econémicos,

humanos e tecnoldgicos para o combate a desertificacao.

Nesse sentido, quando associado a dimensdo econémica, fica implicito
que as acoes relativas ao combate a desertificacdo, precedentes ao PAE-PB
contrapunham a eficiéncia por estarem desalinhadas as necessidades coletivas,
sobretudo, no que se refere ao enfrentamento a extrema pobreza, implicando em
investimentos financeiros que desencadeiam impactos sociais dissonantes as

demandas locais mais urgentes.

Entretanto, avalia-se que a manutencédo da contradicdo desse principio
seja um risco em potencial também no ambito do PAE-PB, uma vez que néo foi
possivel identificar a proposicdo de estratégias que assegurem o uso racional
dos recursos a serem aplicados quando da sua execugdo, exceto quando
mencionada a ado¢cao de mecanismos de controle de gastos nos investimentos

em pesquisas cientificas.

Em contraponto, os debates associados aos recursos humanos se dao
em meio ao discurso de melhor aproveitamento dos profissionais inseridos nos
orgaos ambientais, com vistas a ampliagdo da sua atuagcado no territério
paraibano, fiscalizando e assessorando as atividades realizadas nas areas
susceptiveis a desertificagéo.

No que se refere a abordagem da eficiéncia associada a utilizacao dos
recursos tecnoldgicos, identificou-se ser enfatizada a necessidade da adocéo de

tecnologias limpas para o melhor aproveitamento dos recursos naturais.

Nesse interim, convém denotar que a necessidade de melhor
aproveitamento de recursos esta diretamente associada ao histérico da
incorporacao da governanca a gestao publica e a emergéncia da concepcao de
boa governanca. Conforme relata Grindle (2010), foi constatacdo de que os
investimentos em politicas sociais nao apresentam os resultados esperados no
enfretamento problemas sociais que conduziu as instituicdes financiadoras a
condicionar a concessao de recursos financeiros a efetivacdo da governanca.

Posteriormente, a identificacdo das suas fragilidades operacionais fomentou a
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elaboracdo de critérios a serem atendidos pelos governos, fortalecendo a
concepcao de boa governanca.

Assim, considera-se relevante a apreciacdo das vulnerabilidades
relacionadas ao uso de recursos aplicados na execu¢cao PAE-PB e a elaboracao
de medidas orientadas para a sua superagao, sobretudo no que se refere aos
aspectos econdémicos, no intuito de favorecer o melhor aproveitamento sem que

haja o comprometimento da eficiéncia das agdes efetivadas.

Em se tratando do principio transparéncia, cujas codificacoes
corresponderam a 6,5%, verificou-se que a Unica forma de abordagem realizada
no PAE-PB foi implicita (100%) (figura 23).

Figura 23: Abordagem da transparéncia no PAE-PB.

Abordagem da Transparéncia no PAE-PB

Explicita = 0,0%
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Fonte: Autor da pesquisa.

A partir da analise das unidades de registro e de contexto do PAE-PB,
verificou-se que a maior incidéncia do tratamento do principio eficiéncia se deu
quando apresentadas as acOes relacionadas a producédo e disseminacao de
conhecimentos relativos ao estagio de desertificacao do estado da Paraiba.

Nesse viés, o documento explicita a necessidade da disponibilizacdo de
informagdes relativas a cobertura vegetal e a ocorréncia de queimadas nas
matas de Caatinga da Paraiba; da divulgacdo de municipios com melhor
desempenho ambiental; da divulgacao de pesquisas cientificas relativas a

desertificacdo no ambito estadual; e da formagédo uma base de dados que apoie
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a atuagao do comité gestor do PAE-PB e a realizagdo de consultas publicas pela

sociedade.

Para tanto, propde a criagdo de um sistema de gestédo integrado de
conhecimento relativo ao combate a desertificagcdo e de uma péagina na rede
mundial de computadores-internet, na qual possam ser disponibilizadas
informagdes acerca do estagio da desertificacdo no Estado da Paraiba, como

também a evolugéo do processo de implementagéo do plano.

Diante das a¢des propostas, convém ressaltar as recomendacdes de Platt
Neto et al. (2007), para os quais as informagdes veiculadas devem ser relevantes
para os tomadores de decisdes politicas, oportunas, compreensiveis, precisas,
neutras, representativamente fiéis e confiaveis, sendo recomendada a ocultagéo
de questdes que desprestigiem o foco de aspectos que realmente precisam ser
avaliados pela sociedade. Dessa forma, a transparéncia é promovida em suas
trés dimensodes: a publicidade de informacdes, compreensibilidade e utilidade
para as decisoes.

No que tange ao principio accountability, o qual foi contemplado em
4,7% das codificacées, sua abordagem no ambito do PAE-PB também foi

predominantemente implicita (100%), conforme pode ser analisado na figura 24:

Figura 24: Abordagem da Accountability no PAE-PB.

Abordagem da Accountability no PAE-PB
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Fonte: Autor da pesquisa.

Dentre as razdes para a abordagem predominantemente implicita da
accountability, reitera-se que a palavra que denomina esse principio é de origem
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inglesa e que ndo ha uma tradugdo ou termo analogo oficialmente em uso na
lingua portuguesa. Entretanto, analises de produgbes académicas, tais como a
realizada por Medeiros et al. (2013), tem indicado sua associacdo aos vocabulos

‘responsabilizacado” e “prestacao de contas”.

No contexto do documento analisado, verificou-se a incorporagao da
concepcgao de accountability quando da proposicao das seguintes estratégias:
aplicacdo de mecanismos de controle de gastos em pesquisas cientificas
relacionadas ao combate a desertificacao, divulgacao de informacdes sobre as
acoOes executadas pelo PAE-PB através de pagina na internet e da realizacao do

forum estadual de desertificagao.

E pertinente destacar que a realizacdo do férum e a divulgacdo das
informagdes sobre a evolugdo do PAE-PB em pagina na internet foram
consideradas como abordagens implicitas da accountability, por implicar na
necessidade de apresentagao dos resultados das a¢des dos individuos publicos
a sociedade, o que para Filgueiras (2011), representa uma dimensao do principio

em debate que o associa a transparéncia.

Considera-se que a abnegacado desse principio no plano estudado
corresponde a um empecilho a transparéncia, ao controle das relagdes de poder
e das instituicdes inseridas na gestao e execugcdo do PAE-PB, uma vez que é
através da prestacdao de contas e da justificacdo de acbes que as populacdes
podem formular os seus posicionamentos e expressa-los na pratica da

democracia participativa.

Nesse sentido, Juaninha, Bartoli e Peixe (2016) afirmam que em
processos de governancga a autonomia € uma caracteristica que define a atuacao
dos atores envolvidos, contudo, suas agdes devem ser circunscritas pela
responsabilidade dos mesmos em fornecer explicagbes, informagdes e

justificativas na execucao de suas funcgdes.

Assim, a andlise dos principios abordados nesse topico permite apontar
gue a governanca ambiental inserida no PAE-PB se relaciona com a concepgao
de boa governancga, sobretudo, no que se refere a participacédo publica e a
inclusividade, as quais se alinham de maneira mais incisiva ao propésito de

democratizagdo da esfera publica.
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Entretanto, na mesma medida, apresenta importantes fragilidades e
restricbes quanto a abordagem da eficiéncia, eficacia, estado de direito,
transparéncia e accountability, cuja efetivagcdo pode favorecer o engajamento

coletivo e a atuacao das instituicoes no combate a desertificacao.

Considerando que no ambito operacional da governanga ambiental a
pratica de um principio interfere no potencial de efetivagdo dos demais, estima-
se ser necessdaria uma reavaliagdo de agdes, premissas e objetivos no ambito
do PAE-PB, com vistas a consolidar uma proposta de boa governanga ambiental
mais evidente, fortalecida e aplicavel.

4.1.2.2 Estrutura institucional para o combate a desertificacao no Estado
da Paraiba.

O principal intuito desse topico é identificar as politicas publicas e os
atores sociais apresentados no PAE-PB como estratégicos para o combate a

desertificacdo no Estado da Paraiba.

Avalia-se que a partir do levantamento dessas informacdes, € possivel
identificar direcionamentos que favorecam a andlise das praticas que se
configuram com a operacionalizagdo do PAE-PB, permitindo comparar as
confluéncias e contraditoriedades que se inserem na interface da teoria e da
pratica, sobretudo, no que se refere aos aspectos concernentes a governanca

ambiental.

Para tanto, tomou-se como referéncia a técnica da andlise de conteudo e
considerou-se as politicas publicas, os atores sociais e as instituicoes
responsaveis pela implementacao como unidades de registro (cédigos), o que
permitiu identificar e quantificar as suas repeticdbes ao longo das acgdes
apresentadas dos trés eixos tematicos do PAE-PB?.

Semelhantemente, aplicou-se esse procedimento a estrutura de gestao
explicita no plano, com vistas a identificar quais os atores e instituicdes
estratégicos para a coordenacao da implementacao do PAE-PB.

25 Os trés eixos tematicos do PAE-PB sdo: Conservagao, Preservacdo e Manejo Sustentavel dos
Recursos Naturais; Ampliacdo Sustentavel da Capacidade Produtiva, Gestdo Democrética e
Fortalecimento Institucional; e Redugédo da Pobreza e da Desigualdade.
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a) Principais politicas publicas

Em se tratando do conjunto de politicas publicas apresentadas nos eixos
tematicos do PAE-PB para serem incorporadas a politica de combate a
desertificacdo do Estado da Paraiba, verificou-se que totalizam 62, das quais a
gestdo esta majoritariamente associada ao governo federal e aos seus
ministérios (93,2%), conforme pode ser observado na figura 25:

Figura 25: Instituicdo gestora das politicas publicas apresentadas nos eixos tematicas do PAE-
PB.

Instituicao gestora das politicas publicas apresentadas
nos eixos tematicos do PAE-PB
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Fonte: Autor da pesquisa.

Nesse viés, o0 modelo de implementacédo predominantemente adotado no
ambito das politicas publicas identificadas é descentralizado, no qual, a
coordenacao das acdes € de responsabilidade do governo federal e a execugéao
ocorre através da atuacado de 6rgaos e instituicdes dos governos estaduais e
municipais, demandando, em alguns casos, a constituicdo de estruturas

colegiadas, tais como conselhos e comités gestores.

Mediante a dinamica politica e social que se estabelece para a
operacionalizacdo desse modelo de gestdo, considera-se como vantagens a
ampliagcdo das oportunidades e dos canais pelos quais ocorre 0 engajamento
social, como também a viabilizagao do controle social, os quais podem favorecer

para que as agdes alcancem a escala local.

De acordo com Rocha (2009), essa forma de efetivacdo das politicas
publicas brasileiras visa atender ao dispositivo da Constituicdo Federal de 1988
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que apresenta a participacdo publica como eixo fundamental. Para a sua
implementacao, é exigido um novo padrdo de interagcao entre os governos e a
sociedade, no qual amplifica-se o controle social na gestao e na fiscalizacao nas

acbes do Estado.

Entretanto, o autor adverte para a necessidade de que sejam elaborados
mecanismos constitucionais relacionados a reorientacdo da cultura politica de
privacao da participacao cidada, pois a mera apreciagédo da Constituicao Federal
quanto a descentralizacdo e a municipalizacao das politicas publicas tem sido
incipiente para impulsionar a efetiva democratizagao (ROCHA, 2009).

No que se refere as politicas publicas citadas nos trés eixos tematicos do
PAE-PB, verificou-se que sao predominantes o Plano Estratégico de
desenvolvimento da Paraiba (7,5%), O Programa de Apoio ao Territorio Rural
(6,6%), O Programa Territérios da Cidadania (6.6%), o Projeto Dom Helder
Camara (5,6%) e o Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do
Semiarido-CONVIVER (5,6%).

Dentre essas, cabe destacar que apenas o Plano Estratégico de
desenvolvimento da Paraiba e o Projeto Dom Helder Camara sao gerenciadas
pelo governo estadual, sinalizando para a predominancia das politicas
administradas pelo governo federal. A relagdo das politicas publicas e a
descricdo das suas respectivas incidéncias nos eixos tematicos do PAE-PB é

apresentada na figura 26:
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Figura 26: Politicas publicas nos eixos teméticos do PAE-PB

Politicas Publicas nos eixos tematicos do PAE-PB

Articulagdo para a Implantagdo das casas Digitais Rurais == 0,9%
Programa Habitos Saudaveis*MS mm 0,9%

Programa Alimentagdo Saudavel*MS mm 0,9%

Programa Saude de Ferro¥MS mm 0,9%

Programa Vitamina A+*MS mm 0,9%

Programa de Combate a Pobreza Rural == 0,9%

Programa do Leite-PL = 0,9%

Programa de Aquisicao de Alimentos da Agricultura... == 0,9%
Seguro da Agricultura Familiar == 0,9%

Programa Alimentagdo Escolar-PNAE == 0,9%

Programa de Alimentos para Grupos Populacionais... =& 0,9%
Programa Fome Zero == 0,9%

Programa de Apoio a Projetos de Pesquisa e... m® 0,9%
Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo... mm 0,9%

Projeto de Desenvolvimento Sustentavel do Cariri e... n———— 2 8%
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura... n—— 3,7%
Programa Brasil sem Miséria mmm— 2 8%
Programa Luz para todos mm 0,9%

Projeto Sertao-OS Iaesss—————— 4 8%

@ Programa Nacional de Produgdo e Uso do Biodiesel-... mum—— 4,8%

% Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de... n——————" 4 8%

= Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de... I ———— 4 8%
§ Programa de Apoio a Competitividade das Micro e... = 0,9%
k= Plano Nacional de Residuos Sélidos-PNRS mm 0,9%
< Programa Um Milhdo de Cisternas-P1IMC m= 0,9%
Programa de Crédito de Investimento para... =& 0,9%

Plano Estratégico de Desenvolvimento da Paraiba 2020 meesssssssssss—————— 7 5%
Projeto de Integragdo do Rio S3o Francisco com as... I 3,7%
Programa Nacional de Biodiversidade- PRONABIO mmmmmm 1,9%

Programa de Fortalecimento Institucional das... m® 0,9%
Programa de Desenvolvimento Sustentdvel de... 1 9%
Programa Agua Doce-PAD  mmmmmm 1,9%
Projeto Dom Helder Cdmara-PDHC mssssss——— 5 6%
Programa Arca das Letras mmmmmm 1 9%
Programa Bolsa Familia memssm 1,9%
Programa de Apoio Territério Rural-PATR (PROINF) memaassssssssssmms 6 6%
Programa Territérios da Cidadania-PTC mEmsssssmm 6,6%
Projeto Agroecologia s 1 9%
Projeto Terra Forte- PTF s 1 9%
Programa de Aplicagdo das Tecnologias Apropriadas as... mmmms 1 9%
Programa Produzir = 0,9%
Projeto de Fortalecimento das Cadeias Produtivas da... == 0,9%
Programa de Desenvolvimento Integrado e... T ———————— 5 6%
Programa de Fomento a Pesquisa em... =8 0,9%

0,0% 5,0% 10,0%

Fonte: Autor da pesquisa.

177



Em uma analise geral, identificou-se que as politicas publicas
mencionadas de forma predominante nos eixos tematicos do PAE-PB, foram
elaboradas entre os anos de 2004 a 2008 e que explicitam o objetivo fomentar a
realizagdo de iniciativas sociais, econdmicas e ambientais orientadas a
promogado do desenvolvimento sustentavel, da cidadania, da democracia e do

fortalecimento das dinamicas sociais locais.

Pata tanto, suas agbes abarcam o manejo sustentavel dos recursos
naturais, o planejamento, apoio e formagao de arranjos produtivos locais, como
também a capacitacdo das comunidades para o desenvolvimento de novas
capacidades produtivas, sendo enfatizadas as populac¢des rurais e tradicionais,
a exemplo dos povos quilombolas e indigenas.

Fica claro na retérica utilizada para a descricdo das atividades
concernentes as politicas publicas em destaque que, com o incremento das
inciativas produtivas e a disseminagdo de conhecimentos a respeito das
capacidades locais, € possivel ampliar a nogdo de cidadania e promover o
aquecimento da economia, 0 que pode contribuir para a superacdo das
vulnerabilidades socioeconémicas e para a valorizacdo das identidades
socioculturais das regides do semiarido.

Sob outra perspectiva, acredita-se que a implementacao dessas politicas
publicas possa, além dos aspectos destacados no plano, favorecer também o
fortalecimento dos lagos de identificacao e pertencimento aos /6cus sociais do
semiarido, visto que na medida em que se torna participe nas decisdes a respeito
do espaco onde esta inserido, o individuo deixa de ser um espectador da
definicdo das oportunidades ali presentes para tornar-se corresponsavel pelas
possibilidades criadas.

Nesse sentido, Billaud (2014, p.49) afirma que:

“O cidadao pertence efetivamente a comunidade, pertencimento que
se manifesta pela participagdo, mas esse lago é também uma
reivindicacdo de ser um “entre os outros”. Em outras palavras, a
participagéo cidada é internamente ligada a igualdade.”

b) Atores e instituicoes

No tocante aos responsaveis pela implementacdo dessas politicas
publicas, foram mencionados 63, destacando-se a Secretaria de Recursos
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Hidricos, do Meio Ambiente e da ciéncia e Tecnologia-SERHMACT (4,8%), a
Empresa de Assisténcia Técnica e extensao Rural-EMATER (4,4%), o Ministério
do Desenvolvimento Agrario (3,9%) e o Ministério do Meio Ambiente (3,9%),

conforme pode ser analisado na figura 27.

Figura 27: Atores e instituicbes responsaveis pela implementagcdo das politicas publicas
presentes nos eixos teméticos do PAE-PB

Atores e instituicoes responsaveis pela implementagao das
politicas publicas presentes nos eixos tematicos do PAE-PB

Ministério de Desenvolvimento Agrario-MDA 3 /3,9%
,4%
Ministério de Minas e Energia-MME e 1 0%
1,9%
Ministério das Cidades-MC s 1 0%,
m— 0,5%
Ministério do Meio Ambiente-MMA 3,9%
m— (0,5%
Ministério da Educacdo-MEC —me— ] 5%,
—— 1’9%
Ministério de Desenvolvimento Social-MDS 4%
—— ] 9%
Universidade Estadual da Paraiba-UEPB = ] 0%,

Escolas de Ensino Basico m=mss= ( 5%

Instituto Nacional do Semidrido-INSA 2,4%

Empresa de Assisténcia técnica e Extensdo Rural-EMATER 4,4%

Instituto Nacional da Reforma Agraria-INCRA ~ se— ] 4%

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-IBGE === ( 5%

m—0,5%

Companhia Brasileira de Petr6leo-PETROBRAS === () 5%
Associagdo Nacional dos Centros de Pés-Graduagdo em... ms=== (0 5% ’

m—0,5%

Secretaria de Desenvolvimento EconOmico msss= () 59,

Agencia Estadual de Aguas- AESA ~ s— ] 59

m— 0,5%
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo-SEPLAG 2,9%
2,4%
Secretaria do Estado dos Recursos Hidricos, do Meio Ambiente... 4,8%
m—0,5%
Empresa Estadual de Pesquisa Agropecudria-EMEPA 2,9%
—— 1[5%
Instituto de Terras e Planejamento Agricola da Paraiba-INTERPA = ] 4%
—— 1’0%
Secretaria do Estado de Educagdo e Cultura-SEEC = ] 4%
m— ] 0%
Secretaria Estadual de Satide-SES m==== (0 5%
2,4%
Poder Executivo Federal 1 0%
—— 1’0%
Poder Legislativo Municipal =1 0%
—— 1[0%
Poder Legislativo Federal e 1 0%
— 1[0%
Poder Judicidrio Estadual e 1 0%
—— 1[0%
Ministério Piblico === ( 5%
m—0,5%
Federagdo dos Municipios da Paraiba === ( 5%
—— 1,5%
Organizagdes Ndo Governamentais =1 0%
2,4%
Banco do Brasil-BB 2,4%
2,4%
Banco Interamericano de Desenvolvimento-BIRD 2,4% )
3,4%
Instituto ibero-americano de Cooperagdo para Agricultura-IICA 2,4%

Fonte: Autor da pesquisa.
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Compreende-se que as instituicdes predominantemente mencionadas na
figura 28 desempenham papeis estratégicos para a eficacia das politicas
publicas em questao e para a promocao do combate a desertificacdo na Paraiba,
uma vez que 0s seus campos de atuacao se relacionam de forma direta com
acbes que tem sido imperativas para o agravamento da degradacdo ambiental
no semiarido, a exemplo do manejo inadequado dos solos e da forma como sao
realizadas as atividades agropecuarias.

Entretanto, também é possivel identificar a baixa incidéncia de atores
sociais ou de instituicoes representativas da sociedade civil, as quais, dentre as
mencionadas se atém as organiza¢cées ndao governamentais (1%), expressando
uma evidente contradicdo ao discurso de ampla participacao da sociedade nas

diferentes etapas e processos de implantacdo do PAE-PB.

Nesse sentido, o espago concedido para a participacado da sociedade e
das instituicbes que representam aos seus interesses € de fundamental
importancia para que as suas demandas sejam apresentadas e negociadas em
condi¢des de igualdade nas tomadas de decisdo, favorecendo a proposicao de
politicas publicas mais compativeis com as necessidades coletivas.

Diante disso, explicita-se a necessidade de averiguar 0 espaco € a
dindmica estabelecida em torno da participagdo publica no ambito da
implementacao do PAE-PB, com vistas a identificar se esse principio se mantem
consistente, legitimando o discurso apresentado na elaboracéo do plano ou se é
descontruido, abrindo espago para a instauracao de cenarios de falseamento e
fragilizacdo da ampla democracia, tal como os que se inserem na “governanca

viciosa’?b,

Em se tratando da estrutura institucional apresentada para a gestdo do
plano, identificou-se que a SERHMATC representa a principal instituicao atuante
na coordenacao das acbes de implementacao do PAE-PB, uma vez que é a
Unica a constituir as trés instancias gerenciais (Conselho Estadual, Geréncia
Operacional e Equipe Técnica), conforme pode ser visualizado no quadro 14.

26 A teoria da governanga viciosa, é defendida por Busrztyn (2009) a instaurac3o de cendrios nos quais o
discurso da governanga, legitimado no alcance de beneficios para as coletividades nao se aplica a pratica,
favorecendo ao atendimento de interesses individuais.
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Quadro 14: Atores e Instituicoes participantes da estrutura institucional de gestdo do PAE-PB.

ATOR/INSTITUICAO CONSELHO GERENCIA EQUIPE | TOTAL
ESTADUAL | OPERACIONAL | TECNICA
Secretaria do Estado dos Recursos X X X 3
Hidricos, do Meio Ambiente e da
Ciéncia e Tecnologia-SERHMACT
Secretaria de Estado de X X 2
Planejamento e Gestdo-SEPLAG
Secretaria do Estado de X 1
Desenvolvimento Agropecuario e da
Pesca-SEDAP

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Humano-SEDH
Secretaria do Estado de
Infraestrutura-SEIE
Superintendéncia de Administracdo
do Meio Ambiente-SUDEMA
Ministério Publico da Paraiba-MPPB

Agencia Estadual de Aguas- AESA

Empresa Estadual de Pesquisa
Agropecuaria-EMEPA

Empresa de Assisténcia técnica e
Extensdo Rural-EMATER
Universidade Estadual da Paraiba-
UEPB

Universidade Federal da Paraiba-
UFPB

Universidade Federal de Campina
Grande-UFCG

Instituto Nacional da Reforma
Agraria-INCRA

Instituto Nacional do Semiarido-
INSA

Empresa de Pesquisa
Agropecuaria-EMBRAPA

X X X| X| X| X| X X| X| X|X X X X

Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis-IBAMA

Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas-DNOCS
Federacao dos Municipios da
Paraiba-FAMUP

Organizacdes nao governamentais-
ONGs

Comités Microrregionais

Fonte: Autor da pesquisa.

x| X] X} X

Nesse viés, o conselho, a geréncia operacional e a equipe técnica, séo
responsaveis pela coordenacéo e planejamento de acdes, estabelecimento de
pactos e deliberagcdo de propostas, como também pela geracdo de projetos
através dos quais o plano seja colocado em pratica. Tais responsabilidades,
explicita que através da compreensdo da dindmica estabelecida no ambito
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dessas instancias € possivel compreender a dimens&o pratica da governancga
ambiental no PAE-PB.

Considerando a SERHMACT como o principal ator nesse contexto, como
também, que a implementacdo das agdes provenientes da sociedade?®’ sera
antecedida por um conjunto de atividades definidas no plano como “Propostas
de providéncias para a implementacdo do PAE-PB”, o topico 4.3 apresenta a
concepgao dessa instituicdo quanto a implementacao das agdes prioritarias
relacionadas a governanga ambiental.

Definiu-se por dar inicio a analise da dimensao operacional do PAE-PB
pelas acdes prioritarias por compreender-se que as politicas publicas que vem
sendo efetivadas sob a gestdao do governo federal possuem uma relacdo de
interdependéncia com o plano, ou seja, se relacionam com a teméatica do
combate a desertificacdo, o que justifica sua incorporagéo ao plano, entretanto,
serdo implementadas de forma independente a evolugdo da implantagédo do
PAE-PB.

Nesse sentido, defende-se a necessidade de que as politicas publicas
geridas pelos governo federal sejam implementadas em articulacdo com as
provenientes do governo estadual, com vistas a evitar a sobreposicao de
diretrizes e de a¢des, como também de unificar a atuacao das instituicdes dessas

instancias no enfrentamento da problematica em questao.

Considerando o carater enddgeno, considera-se que a operacionalizagao
do PAE-PB é imprescindivel para que as demandas da sociedade se constituam
como politicas publicas e se configurem nas mudancas almejadas para as
realidades locais, apontando a relevancia do plano para a afirmacao da
democratizacéo dos processos de tomada de decisdo a respeito dessa tematica

no semiarido paraibano.

27 Reporta-se aqui as agdes apresentadas nas oficinas participativas para a elaboragéo do PAE-
PB, as quais foram captadas das necessidades explicitadas pela sociedade como as suas
demandas, anseios e intensdes para a promocao do desenvolvimento no semidarido paraibano.
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4.2 DA GOVERNANCA AO GOVERNO: a desconstrucao da governanca
ambiental na politica de combate a desertificacao do Estado da Paraiba.

Considerado que um dos objetivos desse estudo é compreender a forma
pela qual a governanga ambiental tem sido efetivada na implantagao do PAE-PB
e que a SEIRHMA (denominada no periodo de elaboracdo do plano como
SERHMACT) é a unica instituicdo a compor todas as instancias da estrutura de
gestdo do plano, foi realizado contato junto a essa secretaria com vistas a
captacao de informagdes que permitissem compreender o processo de
implantagéo do PAE-PB.

Para a analise da implantagdo, tomou-se como referéncia as “Propostas
de providéncias para a implantacdo do PAE-PB” apresentada no documento do
PAE-PB, sendo selecionadas 20 ag¢des que se relacionam com a tematica da
governanga ambiental (anexo 1), tais como: a criagéo de instancias participativas
para a gestao do plano; a adequacao da legislacao estadual para o combate a
desertificacao; o fortalecimento da gestao ambiental e a formagcao da rede de

informacdes sobre a desertificacdo no Estado da Paraiba.

Nesse viés, verificou-se que dentre as acbes analisadas 60% nao foram
realizadas, 30% estao em andamento e 10% foram finalizadas, conforme pode
ser observado na figura 28:

Figura 28: Acdes prioritérias para aimplantacdo do PAE-PB.

AcOes prioritarias para a implanta¢cao do PAE-PB
70%
60%
60%
50%
40%
30%
30%

20%
10%

0%
Nao realizadas Em andamento Realizadas

Fonte: Autor da pesquisa.
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Dentre as agdes consideradas como “nado realizadas”, declarou-se que
50% estao sendo executadas por outras instituicoes e para as demais (50%) néo
foi apresentada justificativa para a ndo implementacgao, permitindo inferir que a
forma pela qual as politicas publicas de combate a desertificacdo tém sido
conduzidas no Estado da Paraiba tem colaborado para o desconhecimento e
para a desresponsabilizacao das instituigdes quanto a implementagdo do PAE-
PB.

De acordo com a SEIRHMA:

“Por se tratar de uma tematica multi, interdisciplinar, as politicas
publicas de combate aos processos de desertificagdo sao tratadas de
forma transversal. Outras secretarias/instituicbes estaduais também
possuem politicas que podem integrar a implementacédo do PAE.”

Nesse sentido, verifica-se que ha uma contraposi¢do ao ideal formulado
na elaboragao do plano quanto a instauragdo de um elo coordenador do combate
a desertificacdo, o que tem confluido para que agdes de enfrentamento a essa
problematica sejam efetivadas, porém, fora do escopo da gestdo do plano em

questao.

Constitui-se como um elemento fortalecedor dessa compreensao, o papel
que tem sido exercido pela SEIRHMA frente ao combate a desertificacao:

A SEIRHMA vem atuando fortemente em acdes de educacao
ambiental, fortalecimento da gestdo ambiental municipal, ampliagao
das areas protegidas no semiarido (UC’s), fortalecimento das que ja
existem” (SEIRHMA)

Assim, mesmo considerando que todas as formas de atuacao
apresentadas pela SEIRHMA sao benevolentes mediante o objetivo de combater
a desertificacao e mitigar os efeitos das secas no Estado da Paraiba, € possivel
inferir que o papel desempenhado pela instituicdo ndo se alinha ao atribuido
quando da formulagcdo do PAE-PB, além de explicitar que essa nao se

compreende como o principal ator na coordenagao das ag¢des do plano.

Considerando os dois modelos analiticos?® relacionados a implementagdo
de politicas publicas apresentados por Oliveira e Couto (2019), é possivel inferir

8 Os autores apresentam dois modelos: o comunicacional e o arcabougo do regime de
implementac¢édo, no qual, o primeiro implica em embargos decorrentes da incapacidade de
comunicacao de ideias e o segundo da inabilidade para cooperagao entre atores (OLIVEIRA,
COUTO, 2019).
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gue os obstaculos para legitimar a operacionalizagdo do PAE-PB podem estar
relacionados com as dificuldades em promover a articulacdo e a cooperagao
entre as diferentes autoridades atuantes na implementacao, o que pode tornar o

plano inaplicavel nas suas diferentes esferas de atuag&o. Para os autores:

“Problemas de implementagao decorrem da auséncia de mecanismos
que promovam a cooperacao, 0 que explica a ndo concretizacao da
politica; com a instituicdo de mecanismos de cooperagdo, aumentam
os custos da n&o cooperagéo e esta tende a acontecer.” (OLIVEIRA,;
COUTO, 2019, p. 76).

Nesse sentido, a desarticulagdo e auséncia de cooperagdo podem
comprometer o carater democratico do plano e, por consequéncia, a
operacionalizacdo da governang¢a ambiental, por embargar a dinamica dialégica
de interacdo, explicitacdo e negociacdo de demandas que propicia o
estabelecimento de consensos comprometidos com o atendimento dos anseios
coletivos. Em tal conjuntura, o combate a desertificacdo pode ocorrer de forma
centralizada, dissonando das premissas apresentadas no PAE-PB.

a) Criacao de instancias participativas para a gestao do plano

Uma sinalizacdo para esse cenario é explicitada quando abordada a
formulacao de instancias participativas para a implementacdo do PAE-PB. De
acordo com a SEIRHMA, ndo houve a criagdo do Conselho Estadual, dos
Conselhos Microrregionais ou do Comité Estadual de Combate a Desertificagao
e Mitigacao dos Efeitos da Seca, o que implica dizer que toda a estrutura de
gestao planejada nao foi operacionalizada.

Conforme a secretaria:

“Ja Existe o COPAM — Conselho estadual de protecdo Ambiental. As
discussdes precisam acontecer dentro desse conselho também, bem
como no CERH — Conselho Estadual de Recursos Hidricos. Nao que
haja impedimento para um conselho de Combate a desertificagdo. Mas
excesso de conselhos ndo significa necessariamente implementagéo.
Ao contrario, na pratica, retarda bastante os processos de formulagao
e implementacao de politicas publicas.” (SEIRHMA)

A existéncia de varias frentes atuantes nessa problematica, tal como fica
evidente na declaragédo da SEIRHMA, fortalece os indicios quanto a fragilidade
na articulacdo e cooperacdo entre os atores vislumbrados para constituir os
conselhos e comités de gestdao do PAE-PB, o que na préatica se desdobra na
inoperéncia do plano e a possibilidade para a efetivacdo de politicas publicas
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dissonantes com as premissas, objetivos e anseios expressos pelas populacées

do semiérido paraibano.

Nesse sentido, cabe reiterar que o PAE-PB é resultante da explicitagdo e
conciliacdo dos anseios e necessidades provenientes dos diferentes setores e
grupos sociais locais, logo, na medida em que as diferentes instituicdes atuem
em desconformidade com as estratégias ali apresentadas, mesmo que por
intermédio de agdes capazes de beneficiar as populagbes do semiarido e

combater eficazmente a desertificacao, vai-se de encontro a vontade coletiva.

A declaracdo da SEIRHMA também explicita que a criagcdo de novos
orgaos colegiados poderia retardar a implementacao do PAE-PB, o que pode ser
considerado parcialmente assertivo, visto que com a ampliacado da base de
interesses representados nas instancias participativas, amplificam-se também os
processos necessarios para a resolugao de conflitos, negociacdo de consensos
e tomadas de deciséo.

Para Agra Filho (2008), a morosidade nesses contextos € um reflexo da
auséncia de mecanismos para a resolucao dos conflitos que se inserem nas
arenas de participacao publicas e da omissao do Estado frente a esse quesito,
os quais, tem dificultado o estabelecimento de consensos e acarretado a
intervencao de instancias juridicas nas tomadas de decisdo. O autor ainda afirma
qgue quando tal conjuntura nao é instaurada, os governos tém atuado de forma

centralizada, contrapondo a democratizacao almejada.

Desse modo, € necessario que o Estado assuma o seu papel enquanto
articulador dos atores e coordenador dos processos que antecedem as tomadas
de decisao, pois, sobretudo no que se refere a negociacdo das demandas e
interesses, a sua atuacdo €& imprescindivel para conferir celeridade aos

processos que instituem as politicas publicas democraticas.

Ainda referente aos mecanismos através dos quais a participacao publica
se efetiva, a SEIRHMA afirmou que nao é realizado o Fo6rum Estadual de
Combate a Desertificacao, previsto no plano para ocorrer anualmente, sendo
argumentado que “Ndo ha condigbes administrativas de manter em

funcionamento tantos conselhos e féruns.”
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Considerando que no documento do PAE-PB esse evento tem a finalidade
de promover a ampla disseminacao de conhecimentos acerca do processo de
desertificacao na Paraiba, avalia-se que a omissao a sua realizagao desvaloriza
o potencial dessa estratégia para a construgcdo de uma percepcdo ambiental
compativel com a valorizagdo e com o uso sustentavel dos recursos naturais do
semiarido. Por consequéncia, compromete-se 0 objetivo de combater a
desertificacdo, uma vez que o desconhecimento acerca das suas causas €
consequéncias tem legitimado a intervencao antropica de forma predatéria nos

ecossistemas.

Nesse interim, essas modalidades de audiéncias publicas, quando bem
operacionalizadas, se constituem como instrumentos para a exposicdo de
informacdes, para a sensibilizacdo, mudanca de percepc¢des e envolvimento da
sociedade nas diferentes questdées que afetam ao meio ambiente, amplificando
o potencial de adesdo social as politicas publicas na medida em que o0s
individuos passam a se compreender como parte afetada pelos problemas
ambientais (AGRA FILHO, 2008).

Em contraponto, quando questionada sobre a ocorréncia de audiéncias
publicas para a apresentacao de EIA-RIMA de empreendimentos potencialmente
impactantes, a exemplo de atividades de mineracao, a secretaria (SEIRHMA)
informou que “Sempre que ha empreendimentos com essas atividades citadas,
0 drgéo licenciador (SUDEMA) realiza todos os procedimentos administrativos

legalmente previstos.”

Cabe destacar que ao tratar dos “processos administrativos legalmente
previstos”, a SEIRHMA faz referéncia as determinacgdes do artigo 2°, 9° e 11° da
resolucao n°1 de 23 de janeiro de 1986 do Conselho Nacional do Meio Ambiente-
CONAMA, os quais deliberam sobre a realizacdo de Estudo de Impacto
Ambiental-EIA e de Relatorio de Impacto Ambiental-RIMA para o licenciamento
de empreendimentos potencialmente modificadores do meio ambiente. Nesse
sentido, o RIMA deve ser apresentado a apreciacdo das partes interessadas
através da realizacdo de audiéncias publicas.

A despeito desse quesito, fica implicito na retérica da SEIRHMA que a
existéncia de um aporte legal tem sido predominante para que as audiéncias
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publicas sejam realizadas pela SUDEMA, o que, mediante a inocorréncia do
forum estadual, permite destacar a necessidade de fortalecimento dos
mecanismos juridicos e politico-institucionais do PAE-PB, com vistas a dar
suporte e exercer pressdo pela efetivacdo das suas acdes, tal como as que

favorecem o controle social.

Colaborando com o debate, Barros et al. (2012) defende que as normas
e leis sdo imprescindiveis para instituir mecanismos através dos quais 0s
governos possam avaliar os riscos e vulnerabilidades geradas a partir das
praticas sociais e estabelecer condicbes para que essas sejam orientadas e

reguladas.

b) Adequacao da legislacao estadual para o combate a
desertificacao.

Em se tratando especificamente da legislacdo ambiental estadual,
qguestionou-se a SEIRHMA quanto a elaboracao ou revisédo de leis relacionadas
a gestao de recursos naturais do semiarido, sendo afirmado que estdo em curso
no ambito do Plano Estadual de Recursos Hidricos-PERH e nas legislacdes

ambientais municipais.

No que tange ao PERH, a secretaria declarou apenas que a atualizagéo
esta em andamento, porém, sob a conducao da Agéncia Executiva de Gestao
das Aguas do Estado da Paraiba-AESA, indicando o desconhecimento acerca
dos processos pelos quais tem sido realizada, no periodo em que foi realizada a
coleta de dados (2018).

Tal desconhecimento, reitera mais uma vez a compreensdo de que a
atuagdo das instituicbes ambientais de forma desarticulada ao plano, apesar de
colaborar para o objetivo de combater a desertificacao, obstaculiza a articulagao
e a coordenagao entre as instituigcdes frente a essa problematica, como também
que dificulta o controle e 0 monitoramento das acdes efetivadas, comprometendo
a dimenséo da transparéncia na medida em que se propicia o desconhecimento

dos processos efetivados.

E pertinente destacar que apés o periodo da coleta de dados ocorreram

avancos referentes a articulacao entre as instituicées envolvidas no processo de
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atualizacao do PERH. Conforme noticiado no site oficial do governo do Estado
da Paraiba nos dias 27 de janeiro e 11 de fevereiro do ano de 2020, o
cronograma da atualizagao do plano precisou ser estendido e encontra-se ainda
em andamento, sob a conducdo da AESA, SEIRHMA e Ministério do
Desenvolvimento Regional-MDR, tendo sido realizadas audiéncias publicas em
10 cidades do estado até o final do més de fevereiro e sendo prevista a
finalizagdo das trés etapas planejadas no més outubro de 2020 (PARAIBA,
2020).

Quanto a criacao das legislacbes ambientais municipais, afirmou-se que:

“A Comissao Interinstitucional de Educagao Ambiental da PB — CIEA
PB, vem trabalhando nesse sentido, fortalecendo a gestdo ambiental
municipal para desenvolvimento de politicas locais.” (SEIRHMA)

Cabe destacar que nao foram relatadas quais as agdes executadas pela
secretaria relativas a esse quesito, entretanto, quando questionada quanto
adequacao das legislagdes municipais ja existentes, foi reiterada a necessidade
de fortalecimento da gestdo ambiental municipal e que a SEIRHMA tem atuado
em torno desse objetivo.

Nesse sentido, considera-se a elaboracao de legislacao ambiental local
como um dos aspectos imprescindiveis para conferir eficacia ao sistema de
gestdo ambiental, uma vez que as leis formuladas nas esferas federais e
estaduais possuem um carater genérico no que tange ao tratamento das
probleméticas abordadas. Desse modo, na esfera municipal é possivel adequar
as diretrizes e determinagcdes aos problemas e peculiaridades vivenciados nos
contextos em que a legislagdo sera aplicada, favorecendo a melhor
operacionalizagéo e enfrentamento das vulnerabilidades locais.

Acrescenta-se ainda que no ambito do combate a desertificagcao, conferir
esse carater enddgeno a legislacdo ambiental torna-se ainda mais relevante,
haja vista as especificidades ecolégicas das diferentes regides do semiarido
paraibano, a discrepancia no grau de degradacdo ambiental nas suas areas € a
peculiaridade das atividades econdmicas e praticas sociais exercidas pelos seus
povos, as quais sinalizam para a preméncia da composicao de leis que regulem
as atividades, tornando-as ambientalmente viaveis.
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Para além das questdes abordadas, convém destacar que no dia 7 de
janeiro de 2013, foi publicada pela Assembleia Legislativa da Paraiba, a Lei
Estadual n® 9.950 que institui a Politica Estadual de Combate a Desertificacao e
Mitigagcdo dos Efeitos da Seca. Em seus artigos, sdo regulamentados os
principios, objetivos, instrumentos e competéncias para o combate a
desertificacdo no estado, endossando as ag¢des contempladas pelo PAE-PB e
apresentando-0 como um instrumento.

De acordo com Barros et al. (2012), a legislacdo ambiental é
imprescindivel para criar instrumentos de comando e de controle através dos
quais as atividades econdmicas possam ser reguladas por medidas coibitivas e
preventivas. Entretanto, essa sé é valida se for passivel de ser aplicada, razao
pela qual, sua elaboracéo deve ser precedida pela contratacdo e capacitacao de
técnicos especializados, composi¢céo de infraestrutura e recursos financeiros,
como também por politicas que instruam e sensibilizem as populagdes quanto

as questbes ambientais.
c) Fortalecimento da gestao ambiental.

No que se refere aos aspectos que se relacionam com o fortalecimento
da gestao ambiental, questionou-se a SEIRHMA quanto a capacitagcao do corpo
técnico, formagdo de conselhos municipais de meio ambiente, realizagcdo do
zoneamento econdmico ecolégico, criacao do indice de desempenho ambiental
municipal e do prémio ambiental, do Instituto Estadual de florestas, da frente
parlamentar de combate a desertificacdo, e acerca da aplicacdo de recursos
financeiros do Fundo Nacional do Meio Ambiente-FNMA nas acdes do PAE-PB,

sendo declarado que ha 2 acées em andamento e que 6 nao foram realizadas.

Dentre as agdes em andamento, esta a capacitacido do corpo técnico
atuante nos érgaos, institutos, coordenadorias e geréncias de meio ambiente do
Estado da Paraiba, a despeito da qual afirmou-se que: “Os técnicos estaduais
estdo periodicamente participando de formagdes técnicas, muitas vezes em
parcerias com o IBAMA e MMA, também de forma interdisciplinar as questées
sobre desertificacdo sdo abordadas.”

Fica claro na afirmagado da SEIRHMA que a capacitagdo recebida pelos
profissionais atuantes na gestdo ambiental do Estado da Paraiba, apesar de
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ocorrer de forma periddica, ndo se vincula de forma direta ao combate a
desertificacao, o que se avalia como um obstaculo para impedir 0 seu avanco e
mitigar os seus efeitos, mediante as esfericidades dessa problematica e dos

ecossistemas inseridos nas regides semiaridas paraibanas.

Nesse sentido, convém considerar que em virtude da ocorréncia periddica
de secas nas regides semiaridas, a desertificacdo se torna uma problematica
cuja perceptibilidade dos efeitos tende a ser restrita ao longo da sua evolugéo
nos ecossistemas, de modo que a identificagdo da sua ocorréncia torna-se
inegavel quando seus estagios estdo avancados e irreversiveis®®. Assim, a
composicdo de um quadro técnico capacitado e comprometido com o seu
enfrentamento se faz premente, como também a capacitacdo das populacoes

envolvidas no manejo dos recursos naturais locais.

De acordo com um diagndstico realizado por Leme (2014), entre 0os anos
de 2002 e 2008 houve um avanco significativo no que se refere ao niumero de
profissionais atuantes na gestdo ambiental em nivel local no Brasil, entretanto,
esse contingente ainda € incipiente frente a demanda e no que se refere a
capacitacao profissional. Juntas, essas fragilidades tém comprometido a policy,

Ou seja, a capacidade institucional, sobretudo, nas cidades de pequeno porte.

Também foi apontada como “em andamento”, a criagdo dos conselhos
municipais de meio ambiente, sendo argumentado como uma das iniciativas
orientadas ao fortalecimento da gestdo ambiental municipal que tem sido
executada pela SEIRHMA. Todavia, ndo foram mencionadas as a¢6es ou formas

de atuacao da secretaria nesse quesito.

Compreende-se que a instauragao dos conselhos ambientais municipais
€ imprescindivel para ampliar o controle social e a democratizacao das decisdes
ambientais em nivel local, conforme ja debatido anteriormente. Entretanto,
acredita-se que mediante a conjuntura® instaurada no combate a desertificagdo
na Paraiba, esse quesito torne-se ainda mais relevante, uma vez que a

incorporagdo da sociedade nos espacos participativos e dialdgicos pode

2 Fundamenta-se essa reflexdo na concepgéo de Almeida, Scatena e Luz (2019) que para os
quais os problemas desapercebidos pelos 6rgaos sensoriais tendem a ser marginalizados pela
percepcao ambiental coletiva.

30 Conjuntura que aqui se considera como de inaplicabilidade do PAE-PB.
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colaborar para acender o debate publico no que tange a problematica, como

também exercer pressao para que iniciativas sejam efetivadas em nivel local.

Apesar dos esforcos realizados pela SEIRHMA, defende-se que ainda ha
um longo caminho para a reorientacao do cenario de incipiéncia quantitativa e
qualitativa relativo aos conselhos ambientais municipais no Estado da Paraiba,
uma vez que o estudo realizado por Oliveira (2016) revelou que, dos 223
municipios que constituem o estado, apenas 17,3% possuem essa modalidade
de instituicao e, dentre esses, € predominante a auséncia de estrutura fisica e

orcamentaria, como também a irregularidade na realizacao de reunides.

Dessa forma, os desafios a serem superados vao além da implantagao
dessas estruturas institucionais, abarcando também a necessidade de
fortalecimento das capacidades institucionais e do envolvimento dos atores
sociais. Para tanto, Agra Filho (2008), considera ser essencial que o
estabelecimento de politicas publicas que, além da implementacdo dos
instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente-PNMA, deem suporte a
sensibilizagdo, formagdo e envolvimento das coletividades nas questdes

ambientais.

Dentre as agdes “ndo realizadas”, esta o Zoneamento Econdmico
Ecoldgico-ZEE, sendo informado que: “H& o Zoneamento Pedoclimético da Area
do Canal das Vertentes litoraneas da Paraiba. Elaborado através da Secretaria
de Agropecuaria e pesca— SEDAP'.

Nesse sentido, 0 zoneamento citado pela SEIRHMA tem como finalidade
estabelecer diretrizes quanto ao uso dos recursos naturais nas areas do Canal
das vertentes litoraneas da Paraiba, o qual vem sendo construido com o intuito
de complementar as obras da transposi¢cdo do Rio Sao Francisco. Apesar de
contemplar um fragmento de areas susceptiveis a desertificacdo e areas de
entorno (Agreste e Mata Paraibana), sua abordagem nao se estende as regides
interioranas do Estado, as quais, conforme deixam claro Souza, Artigas e Lima
(2015), apresentam os niveis mais elevados de desertificagao.

Acrescenta-se também que nesses territdrios, as principais atividades
econdmicas realizadas relacionam-se com o manejo dos recursos naturais, tal

como a pecuaria e agricultura, o que reitera a importancia desse instrumento
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para direcionar os usos do capital natural, garantir a manutencao os servigos
ecossistémicos locais e conter o avanco da desertificacdo no semiarido
paraibano.

De acordo com Santos e Ranieri (2013), apesar de pouco utilizado pela
administragéo publica, 0 Zoneamento Econdmico-Ecolégico esta intrinsicamente
relacionado com a atividade de planejar o desenvolvimento e as oportunidades
de uso dos espacgos nos territorios. Esse permite identificar as vulnerabilidades
ambientais e localidades com potencialidades para o desenvolvimento de
atividades especificas, permitindo viabiliza-las ambientalmente, socialmente e

economicamente.

by

Quanto a criacdo do indice de desempenho ambiental, do prémio
ambiental e do instituto estadual de florestas, os quais foram considerados “nao
realizados”, a SEIRHMA declarou que estdo “em analise”, contudo, ndo foram
esclarecidos como estdo sendo desenvolvidos ou quais instituicoes estao
responsaveis por elabora-los.

Assim, convém apontar que no documento do PAE-PB, essas agdes sao
apresentadas como incentivadoras de praticas sustentaveis e do
aperfeicoamento da gestdo ambiental nos municipios do semiarido paraibano.
Logo, a auséncia da sua implementacdo implica na fragmentacdo da
potencialidade de mobilizacdo das gestdes municipais no ambito dessa
problematica.

Semelhantemente, quando questionada sobre a aplicacdo de recursos
financeiros do Fundo Nacional de Meio Ambiente-FNMA nas acbes de combate
a desertificagdo, a SEIHMA declarou como “nao realizada”, sem que fosse
ampliado o debate acerca das razdées ou obstaculos para a efetivagao dessa

acao.

Diante disso, explicita-se que a Paraiba é o estado brasileiro com menor
investimento de recursos financeiros em acoes relacionadas ao meio ambiente
(LEME, 2014) e que, dentre os municipios que compde o estado, apenas 4,5%
possuem fundo ambiental (OLIVEIRA, 2016). Assim, expressa-se a veeméncia

da acao proposta no PAE-PB e a necessidade de reorientagao desse quesito,
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uma vez que a auséncia de fundos tem se configurado como um dos empecilhos

para o fortalecimento da gestdao ambiental.

No que se refere a criagdo de uma frente parlamentar de combate a
desertificacao, a SEIRHMA recomendou: “Consultar a Assembleia Legislativa.
Pois eles tém algumas frentes. Inclusive a Frente Parlamentar Ambientalista,

conduzida pela deputada Estela Bezerra.”

Assim, tentou-se o contato via e-mail com a frente parlamentar destacada
pela SEIRHMA, entretanto, ndo havendo éxito, realizou-se uma consulta no site
da Assembleia Legislativa do Estado da Paraiba com vistas ao levantamento de
informacdes acerca das Comissdes Permanentes e Frentes Parlamentares
(temporérias) atuantes em tematicas relacionadas ao combate a desertificacao,

com énfase aos temas abordados no PAE-PB.

As comissoes e frentes parlamentares identificadas sao apresentadas
através do quadro 15, juntamente da sua data de criagédo, objetivo ou ambito de
atuacao, numero de participantes (N.P.) e deputado estadual presidente.

Quadro 15: Comissdes e Frentes Parlamentares atuantes no Combate a Desertificacdo no
Estado da Paraiba.

NOME CRIACAO OBJETIVO/ATUACAO N. P. | PRESIDENTE
Comisséo Semiarido, | 01/02/2001 | Analisar Proposituras no 9 Antbnio Ribeiro
Meio Ambiente e ambito de sua esfera. Frei Anastacio
Defesa Civil Ribeiro
Comissao de | 01/03/2017 | Politica agricola; ciéncia e 8 Moacir Barbosa
Desenvolvimento, tecnologia; sistema da Veiga Filho
Turismo e Meio estatistico, cartografico,

Ambiente geodésico e demografico

estadual; cooperativismo e
associativismo; uso e
ocupacao do solo urbano;

politica industrial e

comercial; politica estadual

de turismo.
Comissao de Saude, | 09/03/2017 | Saude publica, | 12 | Erico Djan Corte
Saneamento, saneamento, higiene e de Alencar
Assisténcia  Social, assisténcia sanitaria;
Segurancga Alimentar assisténcia social;

seguranca alimentar e

nutricao.
Frente Parlamentar | 14/05/2015 | Acompanhar proposicoes e 11 Estelizabel
Ambientalista outras atividades Bezerra de

legislativas de interesse Souza

publico que tratem sobre
questdes ambientais.
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Frente Parlamentar | 23/03/2017 | Agricultura sustentavel sem 12 | Jeova Vieira
da Agua e da uso de agrotoxicos; Gestao Campos
Agricultura Familiar de recursos hidricos.
Frente Parlamentar | 27/02/2019 | Discuitir, planejar e| 12 | Yasnaia
Desenvolvimento do acompanhar politicas Pollyanna
Semiéarido Paraibano publicas e agbes de Werton Dutra
fomento ao
desenvolvimento da regido.
Frente Parlamentar | 27/02/2019 | Propor e acompanhar 7 Tovar Alves
em Defesa das acbes que promovam as Correia Lima
Praticas praticas sustentaveis no
Sustentaveis, Estado da Paraiba.
Biocombustiveis
Frente Parlamentar | 10/03/2015 | Energias limpas. 11 Renato
em Defesa das Benevides
Energias Alternativas Gadelha

Fonte: Autor da pesquisa.

E pertinente destacar que, além das comissdes e frentes parlamentares
apresentadas no quadro 12, instituicdes atuantes em temas como: educacao,
direitos das mulheres, cultura e desportos, assisténcia social e saude também
se enquadram dentre os temas tratados no ambito do PAE-PB, todavia, na
priorizou-se a exposicao daquelas cujos escopos tematicos e/ou campo de
atuacao estivesse diretamente relacionado ao semiarido paraibano ou ao
combate a desertificacdo.

No tocante a atuacdo, verificou-se que as comissdoes e frentes
parlamentares tém realizado reunibes, audiéncias publicas e debates
envolvendo instituicbes governamentais, ndo governamentais e da sociedade
civil, de diferentes niveis (nacional, estadual e municipal), dentro dos seus temas
de atuacao, tais como: producdo agricola sustentavel e agroecoldgica, gestao
das aguas, seguranca alimentar, protecdo do Bioma Caatinga e combate a
desertificacao.

Assim, considera-se que o poder legislativo se constitui como mais uma
forca atuante frente ao objetivo de combater a desertificagcdo, mas que,
entretanto, sua articulacao tem ocorrido de forma fragmentada ao espectro de
atores pertencentes ao ambito dessa esfera do poder. Logo, fortalece-se o
argumento formulado no ambito desse estudo de que a auséncia de
implementacdo do PAE-PB, esta relacionada com a incapacidade de
cooperacao e articulagao entre os atores inseridos no combate a desertificagao

na Paraiba.
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d) Formacao da rede de informacoes sobre a desertificacao no
Estado da Paraiba.

No que se refere as agdes para a formacéo de uma rede de informagdes
sobre o combate a desertificacao, questionou-se a SEIRHMA quanto a criagao
de uma base de dados cientificos para a consulta da sociedade, de uma
publicacao especifica sobre a desertificacdo, de uma pagina na internet acerca
dos encaminhamentos do PAE-PB e de um sistema de gestao integrado para o
combate a desertificagdo.

De acordo com a SEIRHMA, dentre essas agdes, apenas a criagdo da
pagina na internet foi executada, ficando implicito na retérica utilizada pela
secretaria que essa nao se relaciona ao PAE-PB, mas ao conjunto de agdes
(isoladas) realizadas pelas instituicbes que tem atuado frente ao combate a
desertificacao: “Ja ha as paginas oficiais das instituicbes do governo do Estado.

As informagbes so divulgadas nesses espagos.”

Entretanto, em consulta ao site oficial do governo do Estado da Paraiba,
verificou-se que ha uma péagina®' vinculada a SEIRHMA destinada
especificamente a exposicdo do PAE-PB, na qual €& apresentado um texto
descrevendo o que é e qual o objetivo dessa politica publica e disponibilizando
um documento com a sintese dos eixos tematicos do plano e o documento

integral do PAE-PB para download.

A despeito especificamente dessa pagina, avalia-se que o conteudo
apresentado colabora para a compreensao do plano, dos seus objetivos e da
sua relevancia para o combate a desertificacdo no Estado da Paraiba, mas que
nao propicia a analise, o monitoramento e a avaliacdo da implementagado do
PAE-PB, os quais eram objetivos iniciais da elaboragao.

Também se considera ser relevante uma maior divulgacédo da pagina e a
adequacao do seu conteudo com vistas a favorecer o interesse das coletividades
na tematica, sobretudo, dos atores sociais que ndo possuem vinculagéo politica
ou académica com o tratamento da desertificacdo. Nesse contexto, sugere-se,
por exemplo, a disponibilizacdo de videos tematicos, de cartilhas e folhetos

31 hitps://paraiba.pb.gov.br/diretas/secretaria-de-infraestrutura-dos-recursos-hidricos-e-do-meio-
ambiente/programas/pae-pb
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informativos, os quais possam ser utilizados como instrumentos didaticos para a

abordagem da desertificacao na Paraiba na educacao formal e informal.

Na declaragdo da SEIRHMA fica claro que outras instituicées
governamentais também disponibilizam informacdes sobre temas relacionados
a desertificacdo para a consulta publica, entretanto, considera-se que a
disposicdo difusa desses dados, em péaginas discrepantes, obstaculiza a
sistematizacdo de informagdes e a compreensdo do cendario de degradacéo
ambiental do semiarido paraibano.

Assim, acrescido a nao realizagdo das demais agdes referentes a esse
quesito, o cenario apresentado sinaliza para a necessidade de fortalecer as
estratégias para a transparéncia e fluxo de informacdes referentes ao combate
a desertificacdo, dentre as quais, reitera-se a criagdo de um espaco onde 0s
dados referentes aos diferentes temas que se articulam com essa problematica
possam ser acessados e facilmente interpretada mediante ao uso de linguagem

clara, objetiva e compreensiva.

Nesse viés, é preciso considerar a cultura de abstencéo da sociedade na
consulta aos dados disponibilizados pelas instituicdes publicas, como também
as dificuldades de acesso que incidem especialmente sobre as populacdes
residentes em areas de vulnerabilidade social e distantes dos centros urbanos,
as quais, na concepcao do tedrico Ulrick Beck (2011), amplifica sua exposicao
aos riscos invisiveis, irreversiveis e de dificil previsao, criados pela sociedade,

tal como os desencadeados pela desertificacao.

Para Beck (2011), a assimetria no acesso e na compreensao das
informacdes, além de ampliar a vulnerabilidade socioambiental das populagdes
despriorizadas pelos centros de poder, cria ainda uma nova categoria social de
desigualdade que se insere na real compreensdo do cenario de risco € na

discrepancia da capacidade de autoprotecao dos individuos.

Considerando a conjuntura identificada a partir da analise dos dados
coletados junto a SEIRHMA, torna-se pertinente questionar: o que esse cenario
explicita acerca da governanga ambiental no contexto da implementacdo do
PAE-PB?
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Defende-se que a resposta a esse questionamento é que a governanca

ambiental no admbito do PAE-PB foi desconstruida em virtude da n&o

operacionalizacao do plano e da forma de atuacao do Estado frente ao combate

a desertificacao.

Nesse sentido, ao apresentar nao implementacao do plano como uma

das raizes da desconstrugdo da governanga ambiental, consideram-se 0s

seguintes fatores:

1.

A auséncia do estabelecimento de prazos para a implementacao das
politicas publicas e para o alcance de metas do PAE-PB, pois, se por
um lado o plano é caracterizado como uma politica publica participativa e
de sistematica revisao, o que, em tese, flexibilizaria a temporalidade e o
escopo das acdes a serem efetivadas, por outro lado, essa caracteristica
colaborou para a desresponsabilizagéo e para o descomprometimento do
conjunto de atores sociais e instituicbes para com a sua execugao.
Quando da elaboracao da estrutura de gestao do PAE-PB, a
delimitagdo de quais instituicbes governamentais, assim como dos
respectivos papéis a serem desempenhados é clara, entretanto, tal
precisdo nao ocorre quando da definicdo de “quem representa” e quais
atribuicbes correspondem a sociedade, o que pode ter refletido na
auséncia de percepcdo e atuagcdo das coletividades mediante a nao
operacionalizacdo do plano.

Entretanto, convém destacar que a sociedade é conferido o papel de
fiscalizador e avaliador do desempenho do plano, logo, a nao efetivagéao
de suas agdes também reflete a desresponsabilizacdo das coletividades.
A auséncia de articulacao e cooperacao entre os atores e instituicdes
responsaveis pela implementagdo do PAE-PB, compromete o
fortalecimento politico-institucional do plano, como também que seja
estabelecida uma dinamica de interacdo, dialogicidade e atuacao
conjunta frente ao combate a desertificacao, a qual, é imprescindivel a
governanga ambiental e para a boa governanca.

A propria auséncia de implementacao do plano se constitui como um

elemento de desconstrucdo da governanga ambiental, uma vez que
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fragmenta essa engenharia institucional a retérica construida no ambito

da elaboracgao do plano.

Em se tratando da forma de atuacao do Estado frente ao combate a

desertificacao, defende-se que:

1.

Conflui para a deslegitimacado do PAE-PB, como também dos
argumentos passiveis de serem apresentados em favor de sua
implementacéo, o que fica implicito nas declaracées da SEIRHMA quando
da apresentacdo das agdes como ‘realizadas”, mesmo que seja
predominante o desconhecimento quanto a dindmica de interagao politica
e social estabelecida em torno da efetivacao.

A forma de implementagao das a¢dées que vem sendo efetivadas fora do
escopo do PAE-PB, que se caracteriza pela desarticulacdo e auséncia de
cooperacao entre as esferas politicas e instituigbes governamentais,
também desfavorece uma conjuntura de governanca que se
assemelhe a planejada quando da elaboracao do plano, uma vez que
fragmenta a mobilizagdo dos atores apenas aos componentes das
instituicdes.

Também se observa nas declaragdes da SEIRHMA que a sociedade nao
é citada como protagonista ou mesmo coadjuvante em nenhuma
atividade de combate a desertificacdo que vem sendo executada, o que
conduz a questionar: qual o espaco concedido a participagdo publica no
ambito dessas acoes?

Compreende-se que a avaliacao desse quesito vai além do escopo
tematico definido para esse estudo, entretanto, avalia-se que a auséncia
da sociedade descaracteriza a governanga ambiental, colaborando para
a sua desconstrucao.

4. Considerando que na governanca ambiental as tomadas de
decisdo se caracterizam pela descentralizagdao e pela participacéao
publica, avalia-se que o modelo de gestao adotado pelo governo frente
ao combate a desertificacao, se dissocia da concepgao de governanca
na medida em que estabelece um modelo top-down de tomadas de
deciséo.
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Mediante o exposto, considera-se que o cenario estabelecido na
operacionalizacdo do PAE-PB, se integra as experiéncias vivenciadas em
diferentes regides e no tratamento de outras tematicas associadas as questoes
ambientais, nas quais, a governanga ambiental € teorizada na elaboracao de
politicas publicas, mas nao se aplica na pratica, em virtude da conjuntura e

cultura politica das localidades.
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5.0 CONCLUSOES

A evolucédo do contexto de crise ambiental global e a expressao dos seus
impactos de forma mais severa nas ultimas décadas tem mobilizado diferentes
atores da comunidade global na busca por solugdes politicas, tecnolégicas,
cientificas e sociais que favoregam a compatibilizacao da capacidade de suporte
dos ecossistemas com a manutencdo das praticas sociais e econémicas

vigentes.

Nesse contexto, tem-se realizado importantes debates, nos quais,
problemas até entdo pouco conhecidos da comunidade global ganharam
visibilidade e notoriedade social, configurando-se em politicas publicas
fundamentadas no aprofundamento da democracia, na conservacdo dos

recursos naturais e na promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel.

Os debates em torno do combate a desertificacdo e mitigacéo dos efeitos
da seca se inserem nessa perspectiva e tem colocado em destaque o emprego
de técnicas e tecnologias apropriadas para 0 manejo dos recursos naturais, a
mudanca de percepcdao em relacdo aos ambientes aridos, semiaridos e
subumidos secos e o fomento a novas iniciativas produtivas, fundamentando-se
na implementagcdo de engenharias institucionais participativas, tal como a

governanga ambiental.

Considera-se que a elaboragéo da CCD e a divulgacao do seu texto final
formalizam a governanga ambiental como uma diretriz global no combate a
desertificacao e mitigacdo dos efeitos da seca, o que motivou a elaboracao
desse estudo com o objetivo de analisar a governanga ambiental na politica de

combate a desertificacao instituida no Estado da Paraiba.

Identificou-se que a governanga ambiental esta inserida na politica de
combate a desertificacdo do Estado da Paraiba através da incorporagdo do
discurso da participacdo publica e da descentralizacdo nos planos que
fundamentam a agdo governamental frente a essa problematica (PAN-BRASIL
e PAE-PB), tratando-se, no entanto, de uma insercdo implicita, visto que os
termos governanga e/ou governanga ambiental ndo compde o vocabulario

empregado nesses planos.
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Nesse contexto, é argumentada a necessidade de democratizagédo das
acOes de combate a desertificacdo, uma vez que a insercao das populacoes
locais (em especial, as afetadas pela desertificagdo) nos processos de tomada
de decisdo colabora para a melhor captagdo e atendimento das demandas
sociais, favorece a aproximacao entre Estado e sociedade, como também, insere

o cidadao como agente ativos nos processos de implementagéo dos planos.

Verificou-se também que todos os principios da boa governanca
considerados para a realizagdo do estudo (accountability, eficacia, eficiéncia,
Estado de Direito, participagdo publica, inclusividade e a transparecia) estao
inseridos no PAN-BRASIL e no PAE-PB, sendo predominantemente abordados
de forma implicita, o que indica que esses representam o fundamento para a

operacionalizacao das agdes de combate a desertificacao.

Entretanto, ha uma significativa discrepéncia na retorica acerca da
dindmica a ser estabelecida para a implementacao, visto que no PAN-BRASIL,
todos os principios da boa governanga sao relacionados a participacéao publica,
enquanto que, no PAE-PB, sao tratados de forma independente, ou seja, sem
gue haja articulagdo com os demais principios considerados no estudo.

No que se refere a estrutura institucional do PAE-PB, € proposta a criagdo
de conselhos, comités, geréncias e foruns estaduais especificos para a gestao
do plano, ficando evidente que o principal ator para a coordenacéao e articulacéao
dos atores sociais é a SEIRHMA, uma vez que é a Unica instituicao presente em
todas as instancias participativas, como também a unica a compor o comité

executivo do plano em questao.

Diante disso, consultou-se a SEIRHMA quanto a implementagéo do plano,
sendo possivel verificar que € prevalecente a nao realizagcao das “propostas de
providéncias para a implementacdo do PAE-PB” que se relacionam com a
governanca ambiental®?, sendo justificado que parte das acdes vem sendo
efetivadas por outras instituicbes para além do ambito do plano. Logo, fica
implicito no discurso da secretaria a desresponsabilizacdo para com a

32 Considerou-se no estudo: a criagdo de instancias participativas para a gestdo do plano; a
adequacao da legislacédo estadual para o combate a desertificagédo; o fortalecimento da gestao
ambiental e a formacao da rede de informacdes sobre a desertificacdo no Estado da Paraiba.
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implementacédo dessas atividades, indicando que essa ndo se compreende como
o ator central na execugéao do PAE-PB.

Como reflexo desse contexto, identificou-se que nenhum dos conselhos,
féruns ou comités especificos para a implantacao do PAE-PB foram criados,
refletindo na auséncia da abertura de canais participativos através dos quais a
sociedade possa exercer a cidadania nas politicas publicas de combate a
desertificacao.

Verificou-se ainda que a SEIRHMA tem atuado junto a outros atores do
poder executivo e legislativo no fortalecimento da gestdo ambiental, com énfase
na criagcado e adequacao das legislagbes ambientais, na capacitagdo do corpo
técnico atuante nos 6rgdos ambientais € no fomento a criacdo de conselhos
municipais de meio ambiente, visto que sem que essas estruturas sejam

elaboradas, € impossivel descentralizar as politicas publicas ambientais.

Também foi possivel verificar que dentre as ac¢des relacionadas ao fluxo
de informagdes, apenas a pagina na internet foi criada, entanto, o conteudo
disponibilizado ndo propicia a avaliagcdo e o monitoramento da implantagao do
PAE-PB. Ha dados acerca da gestao de recursos naturais sendo veiculados em
outras paginas oficiais do governo do estado, entretanto, compreende-se que a
auséncia de disponibilizagdo de dados em uma Unica plataforma obstaculiza o
acesso, como também a sistematizagao de informagdes sobre o PAE-PB.

Mediante o cenario explicitado, compreende-se que a governanga
ambiental é construida ao longo do processo de elaboracao dos planos (nacional
e estadual) e desconstruida pela auséncia de implementacdo no ambito
estadual, sendo essa desconstrugcdo consolidada pela atuacdo isolada de
instituicbes governamentais em acgbes que se relacionam com o combate a

desertificacao.

Essas agbes em que vem sendo realizadas tem mobilizado atores
diferentes esferas do poder executivo e legislativo, como também das
instituicoes de pesquisa, entretanto, ndo ha articulacdo ou cooperagao entre
esses, nem tampouco com a sociedade, o que, em tese, sinaliza que a

governanga também nao se efetiva nesse contexto.
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Assim, € necessario a realizacdo de uma ampla reflexdo acerca
democratizacao das politicas publicas ambientais e, em especial, no contexto do
combate a desertificacao, visto que a dinamica que se efetiva aponta para a
legitimagéo do protagonismo da sociedade em teoria e para a deslegitimacao na
pratica, confluindo para a (re)centralizagdo do poder nas decisées ambientais.

Nesse viés, o arcabougo de estudos tedricos e empiricos aponta que a
governanga ambiental balizada em seus principios colabora para a amplificagao
da possibilidade de éxito na implementagdo de politicas publicas
descentralizadas, participativas e eficazes para com o objetivo de promover a

sustentabilidade.

7

Em contraponto, também é claro em enfatizar que a governanca
ambiental ndo garante a efetiva participacéo publica nas politicas ambientais e
gue tampouco os principios da boa governanga podem assegurar uma gestao
ambiental eficiente e eficaz, visto que esse conjunto de estratégias (a
governancga, os principios e a gestao ambiental) se orientam a regulagdo das
praticas sociais, as quais sdo dindmicas e condicionadas por inumeras

externalidades.

Contudo, compreende-se que a auséncia da governanga ambiental e dos
principios da boa governanga podera contribuir negativamente e agravar os
entraves da gestao e da democratizacao das politicas ambientais, na medida em
que amplia as oportunidades para as agdes oportunistas e corruptas, tal como

se configura na “governanca viciosa” e na “governancga baseada nas relagoes”.

Mediante tais reflexdes, aprecia-se com apreensdo a postura assumida
pelo governo federal e pelo Ministério do Meio Ambiente no tocante as questoes
ambientais na gestdo em exercicio no ano de publicacao dessa tese (2020), a
qual sinaliza para o retorno da centralizagdo e do autoritarismo na medida em
qgue: exclui conselhos e comités ambientais; modifica a politica de composicao
dos conselhos ainda em atividade, especialmente, através da fragmentacéo da
participagdo e da representagéo das instituicdes; e flexibiliza as leis, normas e
metas das politicas ambientais sem que a populacdo seja consultada.

Avalia-se que essas agbes e postura, além de ir de encontro ao
aprimoramento da gestdo ambiental, colaboram para a desconstrugdo da
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governanga ambiental no &mbito de diferentes problematicas que se inserem na
politica ambiental brasileira, o que ira refletir no momento da revisdo de planos
de acao de combate a desertificacao, tal como o PAN-BRASIL e o PAE-PB.

Em se tratando das contribuicoes tedricas e empiricas decorrentes da
realizacao desse estudo, acreditasse que colaborou para a compreensao da
forma como a governanca ambiental e os principios da boa governanga tem sido
incorporados as politicas ambientais locais, levantou indicios acerca da auséncia
da sua operacionalizacao em nivel local, como também da maneira como tem
ocorrido a gestao das acdes de combate a desertificacdo no Estado da Paraiba,
explicitando fragilidades que, podem auxiliar no processo de retroalimentacéo
das politicas em andamento.

No que tange as restricbes e lacunas do estudo, as quais indicam
caminhos a serem percorridos por estudos posteriores, enfatiza-se a
necessidade de analisar de que forma a governanga ambiental esté inserida e
tem sido operacionalizada nos planos elaborados pelos demais estados que
possuem ASDs, com vistas a delinear um perfil da governangca ambiental nas
politicas de combate a desertificacao no territério brasileiro

Também é premente avaliar a dindmica estabelecida para a efetivagdo
das politicas publicas que tem sido efetivadas no Estado da Paraiba, cujas
tematicas se relacionam com o combate a desertificacdo, permitindo o
aprofundamento da compreensao da forma como a gestdo ambiental tem sido

articulada a essa tematica.

Nesse quesito, coloca-se em destaque ainda que a governanga ambiental
e boa governanga sdo temas imprecisos, tratados a luz de diferentes aportes
tedricos e investigados a partir de discrepantes estratégias metodolégicas, de
modo que os resultados apresentados no estudo, se analisados a partir de outras
teorias ou posicionamentos, podem confluir para a identificacéo de aspectos nao

apreendidos a partir das teorias e metodologia escolhida.
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ANEXOS

CHECH-LIST DE AGOES PRIORITARIAS E PROVIDENCIAS PARA A IMPLANTAGCAO DO PAE-PB

N2 Agao Situagao Observagoes
N A R

01 | Criagdo do Conselho Estadual de Combate a Desertificagdo e
Mitigacdo dos Efeitos da Seca

02 | Criagdo de Conselhos (Estaduais) Microrregionais de Combate a
Desertificagdo e Mitigacdo dos Efeitos da Seca

03 | Criagdo do Comité Estadual de Combate a Desertificacdo e
Mitigacdo dos Efeitos da Seca

04 Capacitagdo técnica dos Orgdos, institutos, coordenadorias e
geréncias de florestas competentes do Estado e Municipios
(SUDEMA, AESA, POLICIA FLORESTAL, EMATER) voltada para a
questdo da desertificagdo

05 | Revisdo da Legislagdo referente a Politica Estadual de Recursos
Hidricos, fortalecendo conselhos e criando agéncias executivas

06 | Criagdo de um nucleo articulador para o incentivo a criagdo de
legislagbes (ambientais) municipais

07 | Adequacdo da legislacdo para que recursos naturais extraidos
gerem os impostos na propria localidade/municipio

08 | Criagdo de Conselhos Municipais de Meio Ambiente

09 | Realizagdo obrigatdria de audiéncias publicas para a apresentacgdo
de EIA/RIMA em municipios sede de atividades mineradoras

10 | Instalagdo do Férum Estadual de Combate a Desertificagdo e
Mitigacdo dos Efeitos da Seca

11 | Criagdo da Frente Parlamentar Estadual para apoiar o combate a
desertificagdo e mitigacdo dos efeitos das secas

12 | Criagdo de bases de dados cientificos sobre o semiarido para o uso
da sociedade em geral
(Provenientes de TCCs, DissertacGes e Teses)

13 | Criagdo de uma publicagdo especifica sobre a desertificagdo para
circulagdo estadual

14 | Criagdo de uma pagina na Internet para a divulgacdo das questdes
e encaminhamentos do PAE-PB

15 | Destinagdo/Aplicagdo de recursos financeiros provenientes do
FNMA para o semiarido, cravados na recuperagdo de areas
degradadas

16 | Criagdo (de indice) e divulgagdo dos municipios com melhor
desempenho na gestdo ambiental

17 | Criagdo do sistema estadual de gestao do conhecimento
integrado para o combate a desertificagdo

18 | Criagdo do Instituto Estadual de florestas (com participagdo de
representagdes municipais)

19 | Criagdo de prémio ambiental para agGes de conservagdo e
preservagao dos recursos naturais nas propriedades

20 | Realizagdo do Zoneamento agroecoldgico econdmico

OBSERVACAO: NO QUESITO “SITUACAO”, CONSIDERA-SE:

N: PARA ACOES NAO IMPLEMENTADAS
A: PARA ACOES IMPLEMENTADAS E EM ANDAMENTO
R: PARA ACOES REALIZADAS E FINALIZADAS

OBS. Agdes que estejam em articulagdo/processo para a efetivacdo devem ser assinaladas como N e realizada
observagdo
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