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RESUMO

A desertificacdo € um processo dindmico que se desenvolve em estreita relagdo com as formas
de ocupacgdo de territérios e da apropriagdo dos seus espacgos. Resulta ainda do proprio
desenvolvimento da capacidade de adaptagdo dos ecossistemas a esses fatores. Ao contrario do
fendbmeno da seca, a desertificagdo € expressdo de movimentos continuos e ndo de eventos
extremos. E processo e ndo episddio. No Brasil, as areas suscetiveis a desertificagdo (ASDs) s&o
identificadas, na sua grande maioria, na porcdo semiarida da regido Nordeste. O aumento da
temperatura em fungdo das mudangas climaticas globais, e a realidade socioecondmica agravam os
riscos envolvidos. A proposta desta tese € discutir o tratamento politico-institucional conferido pelo
Estado brasileiro ao planejamento da regido Nordeste exposta a desertificagdo. Propde-se a reflexao
sobre a capacidade de articulagdo das esferas de governo de forma a convergir demandas
multiescalas. Para tal, é realizada uma analise das redes de articulagado relacionadas a elaboracgao e
implementacdo de politicas voltadas a regido, em especial a Politica Nacional de Combate a
Desertificacdo e o PAN-Brasil, por meio de pesquisa documental e bibliografica. A principal concluséo
€ que o Estado brasileiro tem ainda condig¢des institucionais limitadas para lidar com a desertificacao
no Nordeste. Isto lhe confere dificuldades para reger o avango desse processo na regido. As
dificuldades se revelam em dois vetores: do ponto de vista bottom-up, elas estdao diretamente
associadas a consolidada dinamica local de poder; e do ponto de vista top-down, refletem o pouco
espacgo conferido ao tema em ambito internacional.

Palavras-chave: politicas publicas; desenvolvimento sustentavel; desertificacdo; semiarido;
institucionalizagao.



ABSTRACT

Desertification is a dynamic process that develops in close relation with the forms of occupation
of territories and its uses. It is also a consequence of the very development of the capacity of
ecosystems to adapt these factors. Unlike droughts, desertification is a continuous movement and
reflects extreme events. It is process and not just episodes. In Brazil, the areas susceptible to
desertification (ASDs) are identified, mostly in the semiarid portion of the Northeast. The temperature
rise due to global climate change, and socioeconomic realities exacerbate the risks involved. The
purpose of this tesis is to discuss the political-institutional treatment given by the Brazilian State to the
Northeast region exposed to desertification. It proposes a reflection on the ability to link different
spheres of government in order to converge multi-scales demands. It also analyzes the networks
related to both development and implementation of policies targeting the region, in particular the
National Policy to Combat Desertification and the PAN-Brazil, through desk research and literature.
The main conclusion is that the Brazilian government has a still limited institutional condition to deal
with desertification in the Northeast. For this reason it is difficult to regulate the advancement of this
process in the region. Such difficulties derive from two drives: from the bottom-up, the difficulties are
directly related to the consolidated dynamics of local power; and from the top-down, they reflect the
little space given to the issue in the international context.

Key-word: public policy; sustainable development; desertification; semiarid; institucionalization.



RESUMEN

La desertificacion es un proceso dinamico que se desarrolla en estrecha relacion con las
formas de ocupacion de territérios y la apropiacion de sus espacios. Ademas, es resultado del propio
desarrollo de la capadidad de adaptaciéon de los ecosistemas a estos factores. Al contrario del
fenomeno de la sequia, la desertificacion es una expresién de movimientos continuos y no de eventos
extremos. Es un proceso, no un episodio. En Brasil, las areas susceptibles a deserticicaciéon (ASDs)
son identificadas, en su grande mayoria, na porcién semiarida de la region noreste. El aumento de la
temperatura en funcion de los cambios climaticos globales, y la realidad socioeconédmica agraban los
riesgos envueltos. La propuesta de esta tesis es discutir el enfoque politico-institucional que el estado
brasilefio da a la regidn noreste expuesta a la desertificacion. Se propone la refleccion sobre la
capacidad de articulacion entre las esferas del gobierno de modo a convergir demandas en multiples
escalas. Para esto, es realizado un analisis de las redes de articulacidn relacionadas a la elavoracion
e implemantacion de politicas destinadas a la regién, en especial la Politica Nacional de Combate a la
Desertificacion y el PAN-Brasil, mediante investigacion documental y bibliografica. La principal
conclusién es que el estado brasilefio todavia tiene condiciones institucionales limitadas para lidiar
con la desertificacion en el noreste. Esto trae dificultades para controlar el avance de este proceso en
la region. Las dificultades se revelan en dos vectores: desde el punto de vista botfom-up, estan
directamente asociadas a la dinamica de poder consolidada en la region, y desde el punto de vista
top-down, reflejan el poco espacio reservado al tema en el ambito internacional.

Palabras llave: politicas publicas; desarrollo sostenible; desertificacion, semiarido, institucionalizacion.



RESUME

La désertification est un processus dynamique qui se développe en liens étroits avec les formes
d’occupation des territoires et d’appropriation de I'espace. Elle est le résultat du développement des
capacités d’adaptation des écosystémes face a ces facteurs. Au contraire du phénoméne de
sécheresse, la désertification est I'expression d’'un mouvement continu et non d’événements
extrémes. C’est un processus et non un épisode. Au Brésil, les Aires Susceptibles de Désertification
(ASDs) sont localisées, dans leur grande majorité, dans la partie semi-aride de la région Nordeste.
L’augmentation des températures due au changement climatique global et la réalité socio-économique
aggravent les risques encourus. Cette thése se propose d’analyser la position politico-institutionnelle
de I'Etat brésilien par rapport a I'aménagement du Nordeste exposé a la désertification. Elle
développe une réflexion sur la capacité des acteurs gouvernementaux a articuler des réponses
adaptées aux demandes multiscalaires. Aussi, suivant cet objectif, ce travail se base sur une
recherche documentaire et bibliographique approfondie; les systemes darticulation liés a
I'élaboration et l'implémentation de politiques destinées a la région - spécialement la Politique
Nationale de Lutte contre la Désertification et le PAN-Brasil — sont analysés. La principale conclusion
est qu’il existe, au sein de I'Etat brésilien, de nombreuses restrictions institutionnelles pour gérer le
probleme de la désertification dans le Nordeste. Cela complique le contréle de I'avancée du
processus dans la région. Ces difficultés sont présentes a deux niveaux : d’un point de vue botfom-up,
nous sommes confrontés a une dynamique du pouvoir fortement ancrée a I'échelle locale, et d'un
point de vue top-down, elles soulignent le peu d’intérét, a I'échelle internationale, pour la thématique
de la désertification.

Mots clés : Politiques publiques, développement durable, désertification, semi-aride,
institutionnalisation.
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INTRODUGCAO

A desertificacdo € um processo constituido de episddios de extremos climaticos, em
geral as secas, associados a agdo do ser humano. De acordo com a Convengéo das
Nagdes Unidas para o Combate a Desertificagdo e Mitigacdo dos Efeitos das Secas
(UNCCD), desertificacéo é a degradacao da terra nas zonas éaridas, semidridas e subumidas
secas resultante de fatores fisicos, biolégicos, politicos, sociais, culturais e econémicos
(MMA, 2001).

Situagdes de desastre em paises da Asia, da América Latina, do Norte do
Mediterraneo e da Africa foram associadas ao processo de desertificacdo desde a pré-
histéria. No final da década de 1960, inicio da década de 1970, uma grande crise alimentar
na Africa levou a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) a incluir a desertificagdo na pauta
internacional.

O objeto de pesquisa desta tese encontra-se na confluéncia investigativa sobre dois
fatores. Primeiro, sobre a formacédo e o desenvolvimento das redes de articulagdo para o
combate a desertificagdo no Brasil, em especial no Nordeste semiarido. Segundo, sobre as
formas de apropriagdo e institucionalizagdo (ou nao) dessa pauta pelo Estado brasileiro.
Esse objeto de pesquisa & composto por documentos, por relatos particulares e pela
historiografia da desertificacdo em ambito nacional e internacional. Sdo observados os
aspectos relacionais entre diferentes atores, institucionais ou nao.

Nesta tese é proposta a observagdo e a andlise dos movimentos das redes de
articulacao que se esforcam em estabelecer a desertificagdo na arena politico-institucional
nacional, em especial no Nordeste em desertificagao.

O objetivo geral é mostrar em que medida essas redes de articulagdo retratam
mudangas no paradigma politico-institucional nacional, promovendo a superagdo do
tradicional tratamento dos episddios de seca no Nordeste semiarido. E discutido o
tratamento conferido pelo Estado brasileiro ao planejamento da regido Nordeste exposta a
desertificacdo e é questionada a sua habilidade de articulagdo em multiplas escalas.

Duas questdes norteiam a pesquisa:

i) a origem do problema, em que se assume que a seca € um episédio que se insere

no processo dindmico de desertificagao; e

ii) como o Estado brasileiro respondeu (ou nao), até os dias atuais, a orientagéo

internacional para adotar medidas de combate a desertificacao.

A partir do objetivo geral, seis objetivos especificos foram definidos:

i) identificar a matriz conceitual que permeia a desertificagdo. Considera-se dois
fatores em especial: a prerrogativa da sustentabilidade e as condicionantes impostas
pelas ciéncias climaticas para o tratamento da desertificacdo. Trata-se de subsidiar a

discussdo sobre a viabilidade da tomada do poder pela sustentabilidade no contexto
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geopolitico dos territérios em desertificacdo, em especial da regido Nordeste do
Brasil;

ii) discutir brevemente a formacéo climatica e econémica da regido Nordeste para
compreender minimamente a origem da suscetibilidade do seu semiarido ao
processo de desertificacdo. A intencao é testar a ideia de que a desertificagdo € um
processo causado exclusivamente pela acao antropica;

iii) tipificar os aspectos socioecondmicos da regido Nordeste e as iniciativas
metodoldgicas para institucionalizar o combate a desertificacdo no Brasil. Essa
tipificacao serve como base para fundamentar a critica ao modelo industrialista de
organizagdo dos espacos politicos em que se insere a problematica da
desertificacao;

iv) apresentar as bases das agendas ambiental e regional como fundamento para
discutir o modelo politico-institucional de gestdo do novo Nordeste em desertificacao.
A ideia é subsidiar a discussdo sobre a hipétese de que o modelo democratico
representativo € incompativel com o modelo de politica participativa;

v) refletir sobre o carater politico-institucional da desertificagcdo no Brasil por meio da
caracterizacdo de suas arenas, dos seus atores e do tempo histérico em que séo
constituidas. Isso serve de base para a analise sobre a conformacéo de uma suposta
agenda da desertificagcado a partir de uma matriz personificada em humanogramas;

vi) arguir sobre a marginalizagdo da desertificagdo como problema politico, e analisar a
proposta de institucionalizar a desertificagdo no Brasil, observando o posicionamento
do Estado brasileiro na conformagdo da agenda da desertificagcdo nos contextos
nacional e internacional.

Quatro hipéteses foram consideradas para este trabalho:

i) as tradicionais relagdes entre as elites locais e o poder central no Nordeste brasileiro
e a orfandade da desertificacdo alimentam a mitificagdo e a subjetivacdo da Seca
como forma de perpetuar desigualdades;

i) a desertificagdo é antidesenvolvimentista pois nega o modelo de desenvolvimento
econdmico regional marcado pelo protagonismo hidrolégico;

i) a instabilidade, a desintegracao politico-institucional e o abandono das politicas
regionais somam-se a tradicional personificagdo de politicas e instituigdes, o que
favorece a formagao de humanogramas;

iv) existem conflitos entre o modelo de democracia representativa e as politicas
participativas que permitem a desresponsabilizacdo e a dubiedade de
posicionamento do Estado na pauta da desertificacao.

Nesta tese foi adotada uma metodologia do tipo exploratéria (MARCONI & LAKATOS,

1996), praticada a partir de duas estratégias.
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A primeira estratégia foi realizar um levantamento bibliografico de trabalhos cientificos
e de pesquisa aplicada relativas a desertificagdo. Foram priorizados os trabalhos tedricos,
documentais e oficiais, mas também foi consultada uma literatura nao-académica que
expressa a realidade regional. O objetivo dessa investigagdo foi identificar o ndcleo do
objeto e os procedimentos de analise a seguir.

Ao perceber incongruéncias entre documentos oficiais, literatura e discursos
previamente conhecidos, foi necessario confrontar argumentagodes oficiais e oficiosas. Como
segunda estratégia metodoldgica, foi elaborado um mapeamento dos principais atores
envolvidos na busca pelo combate a desertificacdo. Foi a partir desse mapa que uma
cronologia foi construida para subsidiar a reflexdo sobre os documentos, os discursos e 0s
percursos (muitas vezes pessoais) para promover a institucionalizagao desejada.

Uma primeira fase da pesquisa foi realizada diretamente com atores locais e regionais,
0 que permitiu um olhar mais apurado sobre a legitimidade da questdo’. Nesse periodo foi
realizada uma analise dos problemas socioambientais vinculados aos riscos climaticos do
precario acesso a agua em comunidades isoladas, tendo sido empreendido um projeto-
piloto na bacia do rio Jaguaribe, no Sertdo Central cearense. Foi um momento de acesso a
importante base de dados locais e a atores estratégicos. Apesar de executado em nivel
local, o Projeto abriu espacos de interlocugdo em diversas escalas.

A segunda fase da pesquisa foi feita em parceria com a Sub-Rede Desenvolvimento
Regional/Rede Clima®, a partir de outubro de 2010. Coordenada pelo Centro de
Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de Brasilia (CDS/UnB), a Sub-Rede
concentrou esforgcos em quatro territérios especificos do Nordeste semiarido exposto a
desertificagdo: a regido de Juazeiro (na Bahia), de Seridé (no Rio Grande do Norte), de
Guilbués (no Piaui) e da Chapada do Araripe (no Ceard). O envolvimento da pesquisadora
na Sub-Rede se deu nas discussbes tedricas e metodoldgicas sobre as mudancgas
climaticas percebidas nos biomas brasileiros, em especial no semiarido. A sua participagao

no planejamento e nas atividades de campo na mesorregido da Chapada do Araripe.

' Durante o periodo de julho de 2009 a outubro de 2010, a pesquisa foi desenvolvida em parceria com o Projeto
Gerenciamento de Risco Climatico para a Sustentabilidade Hidrica (Water Sustainability and Security: Design
Resilient System under Climate Stress (Adaptation)). O Projeto foi uma parceria entre o Departamento de
Engenharia Hidraulica e Ambiental da Universidade Federal do Ceara (DEHA/UFC) e a Universidade de
Columbia.

2 A partir da instituicdo dos GTS estabelecidos no ambito da Convengao-Quadro das Nacdes Unidas sobre a
Mudanga do Clima (UFCCC, sigla em inglés), cada pais apresentou formas diferentes de organizar a sua proépria
colaboragao institucional e produgéo cientifica. No caso brasileiro, foi instituido, em 17 de abril de 2009, o Painel
Brasileiro sobre Mudangas do Clima, que reline cerca de 300 cientistas e pesquisadores de diversas instituicdes.
Em 2007 foi criada a Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudangas Climaticas Globais (Rede Clima), sob
coordenagdo do INPE. Entre os principais objetivos da Rede Clima estdo a produgédo cientifica integrada em
diversas areas e territérios, a disseminagdo de conhecimento e de tecnologias direcionadas as mudangas do
clima, em especial no territério nacional, e a contribuicdo para a formulagdo e para o acompanhamento de
politicas publicas no Pais.
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Esse periodo permitiu acesso a um abrangente leque de informagdes para além da
perspectiva nacional. Foi definido o objeto de tese, a area de estudo e o viés metodoldgico a
ser utilizado. O convivio com pesquisadores e tomadores de decisdo permitiu que, em
novembro de 2011, tivessem inicio os trabalhos de consulta verbal para a elaboragcdo desta
tese.

Para este trabalho também foram realizadas entrevistas semi-estruturadas.
Contemplaram-se atores das esferas cientifica, politico-institucional (em escala local,
municipal, estadual, nacional e internacional), consultores (regionais e nacionais), e
representantes da sociedade civil, em especial de organizacbes n&o governamentais
(ONGs) e de comunidades isoladas.

O processo de elaboragdo desta tese levou a uma analise mais concentrada nas
institucionalidades em ambito regional, nacional e internacional. Se contabilizadas as
entrevistas em ambito local, foram realizadas um total de 83 entrevistas:

i) 28 entrevistas com atores vinculados diretamente as instancias atuais de gestao do

combate a desertificagao;

ii) 21 entrevistas com atores vinculados a gestdo do territério semiarido (regionais e

estadual/CE);

iii) 34 entrevistas com atores locais.

No Apéndice A foram listadas apenas aquelas registradas em audio, num total de 49

entrevistas, somando 44 horas e 30 minutos. O tempo de entrevistas foi contabilizado

de acordo com a seguinte categorizagéo dos informantes:

i) institucionais nacionais e internacionais: aproximadamente 36 horas;

ii) institucionais estaduais e regionais: aproximadamente 30 min/entrevista, ou 8 horas

e 30 min;

iii) atores locais: aproximadamente 30 min/entrevista, ou 17 horas.

Todas as entrevistas passaram por validagdo. As entrevistas realizadas com atores
politico-institucionais foram validadas, em geral, por meio eletrdnico (email) ou por ligagcao
telefénica,. No caso dos atores locais, as entrevistas foram validadas pessoalmente. Em
ambos os casos, a validagao partiu de uma breve descri¢do dos principais tépicos discutidos
com cada informante, o que permitiu a identificagdo de possiveis lacunas a serem
investigadas durante a analise.

Assumiu-se o compromisso de n&o citar os nomes dos entrevistados no corpo do
texto, salvo quando fosse necessario indicar a origem de uma informagéo. Expressdes de
opinides pessoais ndo foram diretamente expostas, tendo sido apenas consideradas durante
a elaboragao desta tese. Todos os entrevistados autorizaram a inclusdo de seus nomes em

uma lista, organizada no apéndice A.
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A consulta verbal ocorreu até o més de abril de 2012. A sua validagao foi feita a
medida que fosse necessario, sendo finalizada no més de outubro de 2012. A reflexado dos
elementos encontrados demandou um exercicio constante de afastamento do objeto,
necessaria para conferir a maior impessoalidade possivel no exercicio de analise.

Algumas ideias e olhares expressos no texto foram indicados de forma particular neste
trabalho, como por exemplo a expressao Nordeste em desertificacdo e o uso de semiaridos
no plural. A primeira expressa que ja existem areas comprovadamente desertificadas na
regido, o que ndo simplesmente a expde a uma possibilidade. Portanto, o Nordeste ja esta
em processo de desertificagcdo ou, simplesmente, atualmente existe um Nordeste em
desertificagdo. O termo Nordeste ameacado foi utilizado no sentido de ameaga a nao
institucionalizagdo de um processo em curso.

O uso de semiaridos no plural é feito como forma de reconhecer que os espacgos
encontrados em porgdes semidridas sdo mais que areas com as mesmas propriedades
climatolégicas, mas que respondem a particularidades. Entre continentes, paises e até
mesmo na por¢cdo semiarida do Nordeste brasileiro, a pluralidade de espacos relacionais e
culturais esta associada a essas especificidades.

O conceito de personagem foi utilizado para tratar a hipdtese de personificacdo de
instituicbes e de politicas publicas. A caracterizacdo de personagens se da no sentido de
pessoa elaborado por Chacon (2007). Enquanto o individuo se pretende existir
independentemente das relagdes, o personagem emana do seu estabelecimento.

Mesmo quando aparentemente isolado em um sistema, um individuo pode se
constituir pessoa e se tornar eixo de estruturacdo de uma rede de articulagdo qualquer.
Neste estudo, o personagem é identificado como a pessoa que esta diretamente envolvida
na articulagdo para institucionalizar o combate a desertificagdo no Brasil. Em geral, este
conceito é utilizado como referéncia as liderangas desses movimentos.

Os termos secas e seca foram utilizados para referenciar a ocorréncia de episddios de
seca. O termo Seca foi utilizado para assinalar a subjetivacdo desses episédios.

Neste trabalho, entende-se que alguns dos principais aspectos que atualmente
orientam as desigualdades na regido Nordeste foram caracterizados como heranga do
trinbmio patrimonialismo, paternalismo e clientelismo. A esses aspectos coube a
denominagao ismos perversos.

As principais referéncias conceituais utilizadas se baseiam em duas instancias.
Primeiro, os conceitos mais especificamente vindos das ciéncias sociais. Sao eles:
desenvolvimento sustentavel, governanca, governabilidade, espaco, territorio, regido e
regionalidade. A proposta foi que os conceitos “conversassem” entre si, e foram discutidos
de forma a conceber as relagdes interdisciplinares e a destacar a intencdo de analise

proposta.
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Em seguida foram abordados os conceitos mais utilizados na discussdo sobre as
mudangas climaticas em geral, o que inclui a discuss&o internacional sobre o processo de
desertificagdo consensuada no ambito da UNCCD. S&o conceitos que migraram para o
tratamento da desertificagdo a partir das ciéncias exatas, em especial as ciéncias
atmosféricas e bioldgicas: mudangas climaticas, vulnerabilidade, variabilidade, exposicéo,
resiliéncia, adaptacao e capacidade adaptativa.

A estratégia de elaborar uma cronologia da desertificagéo revelou a necessidade de
estabelecer um marco temporal para analise. Apesar das referéncias a eventos anteriores e
posteriores terem sido consideradas e citadas ao longo desta tese, a analise se concentrou
no periodo entre 1992 e 2010.

Esse periodo situa a realizacdo das duas edigbes da Conferéncia Internacional sobre
Impactos de Variagdes Climaticas e Desenvolvimento Sustentavel em Regides Semiaridas
(ICID | e ICID 1l). A escolha se deu pelo destaque que esses eventos conferiram a atuacao
dos personagens brasileiros na conformacdo da desertificagdo, nacional e
internacionalmente.

A ICID | marcou o inicio da articulagdo do governo brasileiro para avangar na
avaliagdo e gestdo das causas e consequéncias das mudancgas climaticas globais. Ocorrida
no estado do Cearda, a ICID | contou com a atuagdo decisiva do grupo de personagens
nacionais que prestaram esforgos para institucionalizar a desertificagao no Brasil.

Esse primeiro evento aconteceu como preparagao para a Rio-92, e obteve sucesso no
objetivo de estruturar demandas, em propor e em influenciar politicas e agbes publicas que
considerassem a realidade do semiarido nordestino em desertificacao. Teve, no Projeto
Aridas (BRASIL, 2008), o maior eco das suas discussdes.

Apesar dos avangos na politizagdo do meio ambiente depois da Rio 92, a sua
marginalidade na agenda internacional ndo foi superada. A ICID Il reproduziu essa
marginalizagdo ao apresentar um carater mais ratificador do que propositivo, nos moldes do
que se perceberia durante a Rio+20.

Para avaliar o periodo compreendido entre os dois eventos e fazer um balango dos
avangos, das pendéncias e dos (velhos) novos desafios, a pesquisa foi dividida em duas
partes, compostas, cada uma, por trés capitulos.

A Parte | (Clima e Nordeste semiarido) corresponde a necessidade de delinear as
diretrizes tedrico-conceituais a serem utilizadas e a espacializacado da regido Nordeste, em
especial da sua por¢ao semiarida.

Foi adotada a premissa de que a discussdao em torno do processo de desertificacdo é
polissémica, o que pode expressar mais do que uma grande diversidade de conceitos,
sendo a sobreposicdo de significados. Como consequéncia, essa polissemia impde

dificuldades primarias para a elaboragdo e para a adocdo de politicas de adaptagdo as
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mudancas climaticas globais e, em especial, a desertificagao.

A Parte Il (Institucionalizag&o) corresponde a exposig¢ao das redes de articulagdo que
timidamente se formaram em torno da necessidade de combater a desertificacdo de uma
forma institucionalizada. Serao considerados os fatores que condicionaram as possibilidades
de institucionalizar a desertificagcdo no Nordeste semiarido.

Utilizando-se da caracterizacdo socioecondmica realizada na Parte |, foi feita uma
reflexdo sobre como lidar de forma genérica com as particularidades regionais, em especial
a realidade do Nordeste semiarido. Discutiu-se, em especial, o conflito entre o modelo
democratico representativo e as politicas participativas.

Tratou-se da conformacgao histérica da agenda ambiental como forma de anteceder a
discussao sobre o carater politico-institucional precariamente conferido a desertificacdo no
Pais. Foi feito o exercicio de identificar alguns dos principais atores institucionais envolvidos
na concepcdo de uma agenda da desertificagdo. Em especial, tomou-se o caso do PAN-
Brasil como medida de confirmacao da hipétese de desinteresse do Estado brasileiro com a
agenda da desertificagéao.

Por fim, foi considerado o papel da diplomacia brasileira na evidente dualidade do
Brasil em relacdo a essa agenda, que se diferencia entre as escalas nacional e
internacional.

O capitulo 1 aborda os marcos referenciais utilizados para subsidiar a discussdo em
torno da desertificagdo, que estao organizados em dois grupos. O primeiro grupo abrange a
discussdo das principais linhas de pensamento que norteiam a analise empreendida nesta
tese. O segundo apresenta alguns dos principais conceitos internacionalmente utilizados
para tratar a questéo climatica global.

Como viés de analise da institucionalizagdo do combate a desertificagdo no Brasil,
esses conceitos sao utilizados para identificar mitos e para descobrir, bem como testar, os
seus tempos histéricos e, até mesmo, pré-historicos.

O capitulo 2 tem inicio com a exposicdo dos resultados de alguns estudos
arqueoldgicos que revelam os primeiros indicios de variacdo climatica na por¢cdo semiarida
da regido Nordeste. Em seguida, sédo investigadas as formas de ocupagéo do territério a
partir da colonizagéo, com o intuito de inferir sobre a origem da relagao entre o clima e o ser
humano na regiéo.

O capitulo 3 apresenta a regiao Nordeste e a sua porg¢éao territorial mais suscetivel ao
processo de desertificagdo no Brasil, o semiarido. Sdo aprofundadas as interagdes entre o
territério, o fendbmeno da seca e o impacto das mudangas climaticas globais na conformagéao
de iniciativas metodolégicas das redes de articulagdo que lutam para institucionalizar o
combate a desertificagao no Pais.

O capitulo 4 indaga em que medida as desigualdades que separam as regides
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brasileiras se reproduzem nas relagbes de poder internas. Busca refletir sobre as formas de
“institucionalizar” politicas ambientais e regionais através da constituicdo de humanogramas.

Esse capitulo desenvolve um questionamento sobre a aplicabilidade das diretrizes
internacionais em ambito nacional e sobre como promover um novo pacto federativo pode
conceber base para o desenvolvimento regional do Nordeste. Como questdo norteadora
deste capitulo pergunta-se quais sdo e como foram concebidas as diretrizes (supostamente
consensuais) pelas redes de articulagdo para que as questdes de meio ambiente e de
combate a desertificagcdo sejam institucionalizadas.

O capitulo 5 indica e discute alguns dos principais movimentos das redes de
articulagao para o combate a desertificagdo, observadas em seus consensos e dissensos.
Serdo observados os inputs e outputs desses processos e atores (em grande maioria
personagens) na institucionalizagdo do combate a desertificagdo no Brasil.

O capitulo 6 discute o viés antidesenvolvimentista da desertificagcdo, em sua
associagdo com a agenda internacional. O capitulo é dividido em trés partes. A primeira
parte trata da marginalidade da desertificagao a partir da sua origem como problema politico
e da seca subjetivada. Na segunda, trata-se diretamente do caso do PAN-Brasil. Na terceira,
sdo analisados os diferentes papéis do Pais em relagdo ao tema. De um lado, é discutido o
papel da representacdo do Estado brasileiro como lideranga internacional na conformacgao
dessa luta ainda em vias de institucionalizacdo. De outro, & arguido o desinteresse do
governo federal em internalizar e investir no planejamento do Nordeste semiarido em
desertificagao.

A principal concluséo desta tese foi que o humanograma se sobrepde ao organograma
no sentido de nao institucionalizar o combate a desertificagdo no Brasil. Imposta por um
movimento de fora para dentro, a agenda da desertificagao encontra resisténcia na histérica
estrutura politica de poder local na regido Nordeste. Essa estrutura contribui para a
inviabilidade de responder aos critérios de boa governanga pretendida pelo discurso da

sustentabilidade.
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1 CONCEITOS NORTEADORES DO COMBATE A DESERTIFICAGAO

As bases epistemoldgicas sobre as mudancgas climaticas globais constituem pano de
fundo para argumentagdes acerca do desenvolvimento sustentavel. Esse movimento ocorre
em diversas esferas e escalas, nas quais debates ambientais sdo produzidos e conceitos
sdo acordados, legitimados e disseminados. A proposta deste capitulo é abordar o marco
conceitual que norteia esses debates em alguns dos cenarios fisicos e sociopoliticos que
servem de referéncia a propostas de combate a desertificagcdo. Concomitantemente, serao
feitas breves reflexdes sobre a realidade do Nordeste, regiao brasileira mais ameagada pela
intensificacdo da variagao climatica global. Ndo se pretende esgotar o tema do ponto de
vista tedrico, sendo buscar alguns fundamentos que permitam compreender e orientar a
discussdo sobre as acdes das redes de articulagdo politico-institucional envolvidas no
combate a desertificagcdo no Brasil.

Ao considerar o debate internacional acerca da desertificagdo em tempos de
globalizacdo, serdo tratados dois grupos conceituais. Inicialmente sdo referenciadas as
principais linhas de pensamento que dao sustentacdo a geopolitica da (néo)
institucionalizagao do combate a desertificagdo. Conceitos de desenvolvimento sustentavel,
boa governanca, participacdo, espago, territorio, regido e regionalidade. Em seguida seréo
tratados os conceitos mais fortemente marcados pela influéncia das ciéncias atmosféricas,
como mudangas climaticas, variabilidade e vulnerabilidade climatica, capacidade adaptativa,
e mitigagéo.

A partir deste marco referencial, serdo elencados e brevemente discutidos os
principais mitos que envolvem a desertificagdo e as confusdes conceituais mais comuns que

comprometem a sua institucionalizag&o no Brasil.

1.1 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

A andlise do conceito de desenvolvimento a partir da relagdo entre economia, homem
e meio ambiente é recente. O seu percurso acompanhou as mudancas, e as permanéncias,
dos modelos econémicos e sempre conferiu ao elemento econémico o maior peso nessa
balangca desigual. O jogo entre os atores e suas arenas de interagcdo € constante e
comumente estd associado ao que poderia ser chamado de ideal da desigualdade
equilibrada. O suposto equilibrio esta orquestrado sob o viés da culpabilizagdao ou
desresponsabilizagdo (BRAVO & CORREIA, 2012; SANTOS, 1997): ora o 6nus da gestédo
do desenvolvimento recai sobre a sociedade, ora sobre o Estado.

A busca por um futuro melhor sempre foi estruturada a partir de utopias e distopias
(BURSZTYN & BURSZTYN, 2013) que definiram novas diretrizes, que foram centralizadas
na produgdo do capital, a partir da Revolugédo Industrial. Foi quando surgiu um modelo de

Estado pautado pela produgcdo de capital (K) diretamente ligada ao trabalho (L), com
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exigéncia cada vez maior de qualificacdo e suscetivel as flutuagdes do mercado
internacional, e aos recursos naturais (N), ameacados pela insustentabilidade das formas de
ocupacédo e de exploracdo dos territorios. Mas o movimento de preocupag¢&o com a garantia
da qualidade do trabalho (no qual se entende uma demanda crescente de qualidade de vida
e de descentralizacdo econdmica) e da disponibilizagcdo dos recursos naturais em longo
prazo é recente. A evolugcao dessa flexibilidade permite considerar as diversas fases de

utopias do desenvolvimento a partir de meados do século XX, expostas na figura 1.1:

‘\\_;Sr
J
( N K = capital

/

\ / N = recursos naturais
\ A L = trabalho
Primeira Fase Fase Social Democrata

K = capital
N = recursos naturais
L = trabalho

K = capital
N = recursos naturais
L = trabalho

K = capital
N = recursos naturais
L = trabalho

Fase Neoliberal Fase Poés-Industrial

Figura 1.1 — As fases da utopia do desenvolvimento, com a predominancia das diferentes esferas, em
cada momento (circulos em negrito)
Fonte: Bursztyn & Bursztyn (2013)

A demanda de acumulo de capital intensificada a partir do industrialismo evidencia
dificuldades para além da conceituacdo de desenvolvimento. Orquestrar demandas de
mercado em espagos cada vez mais globalizados significa responder as proprias dicotomias
do capitalismo. Nem o incremento da demanda pela acdo de Estado, nem a ideia de Estado
autorregulador respondem a dificuldade de manter a economia de mercado, mas é fato que
o modelo capitalista atual ndo prescinde da garantia do poder de compra. Essas dicotomias
levam a constante movimentagao dos mercados financeiros internacionais e a novas formas
de concentragéo de poder e capital (GEORGE, 2010).

Mais do que a famosa orientagdo do Relatério Brundtland (BRUNDTLAND, 1986), que
delineia um desenvolvimento que supre as necessidades atuais. Ao mesmo tempo que

garante as necessidades de geragbes futuras, o desenvolvimento sustentavel gera uma
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nova utopia, conceitualmente mais complexa e ousada, com o intuito de superar as
consequéncias negativas do industrialismo (BURSZTYN & BURSZTYN, 2013). Ao longo dos
Ultimos séculos, percebeu-se a necessidade de identificar formas de adaptagdo das
sociedades para garantir os acumulos de capital e essa é a grande ousadia da proposta da
sustentabilidade. E necessario inverter a ordem dos fatores e adaptar o capitalismo as
demandas da sociedade a partir do respeito a resiliéncia dos ecossistemas naturais
(HENKE, 2001; ONU, 2006). Nao se pretende, pois, crucificar o capitalismo, mas adapta-lo.
A utopia da sustentabilidade é estruturada a partir de um tripé em vias de tornar-se
cldssico em discurso, mas ainda é novidade em termos praticos. A figura 1.2 sistematiza

essa estrutura:

biosfera

sociosfera

econosfera

Figura 1.2 — O modelo tripé da sustentabilidade fraca versus a sustentabilidade forte
Fonte: Bursztyn & Bursztyn (2013)

O equilibrio entre as esferas parece inatingivel, como os modelos anteriores também o
foram. Tornar viavel a tomada do poder pela sustentabilidade significa ir além das formas
polarizadas, e demanda a articulagéo para além do  potencial de
responsabilizagcdo/desresponsabilizacdo entre os diversos setores de cada esfera (social,
econbmica e ambiental). Por ora, o discurso da sustentabilidade se mantém insustentavel
em si mesmo porque os objetivos nao tém meios atualmente factiveis. A Conferéncia das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20)°, foi uma tentativa de avangar
na pactuagédo desse modelo de desenvolvimento, mas a frustragcdo com os seus resultados
ficou claramente exposta. Metas de sustentabilidade foram superficialmente propostas e
“adiadas” para um momento pos-Metas do Milénio, a partir de 2015. Mesmo assim, acdes

imediatas as condicionam.

3 A Rio+20 aconteceu entre os dias 17 e 22 de junho de 2012, no Rio de Janeiro, e teve como principal
argumento a proposta de uma Economia Verde. Apesar de relevante a discusséo, o evento ndo constitui foco de
andlise neste trabalho de tese por estar fora do marco temporal definido, e € apenas um referencial para a
discussdo conceitual da sustentabilidade. Sobre os principais documentos preparatérios para a Conferéncia, ver
DOWBOR (2012).
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Influenciar a evolugédo ou a superacdo de um modelo de desenvolvimento demanda
maturagdo. A emergéncia e a euforia em torno do discurso da sustentabilidade pode gerar a
formagéo de um poder centrado no envolvente, porém evazivo, conceito do ecologicamente
correto. Se levado as Ultimas consequéncias, uma espécie de nova ditadura pode ser
consolidada, a ditadura verde. De forma sintomatica, a baixa expectativa de parte do
movimento ambientalista para o periodo pds-Rio+20 indica que a utopia da sustentabilidade
pode estar sendo abalada. Pelo menos em sua proposta inicial.

Nao é possivel esperar uma harmonizagao classica das variaveis do desenvolvimento,
mas pode-se investir em uma compatibilizacdo de recursos, gerenciamento de investimento
tecnoldgico e mudangas institucionais de longo prazo (CANEPA, 2007). O grande desafio de
estabelecer equilibrio desejado requer de uma pactuagéo a partir de conflitos nem sempre
evidentes, pois ndo ha avangos sem conflitos (BARBANTI JR., 2001).

Vive-se atualmente a busca do desenvolvimento sob a égide da teologia do mercado
que faz redundante o seu conceito (SACHS, 2004). Qualificar o desenvolvimento ndo é
simplesmente uma necessidade semantica ou de aperfeicoamento da sua nocado, mas a
resisténcia a banalizacdo do adjetivo sustentavel, um dos principais valores dos tempos
modernos (VEIGA, 2008; FONSECA & BURSZTYN, 2009).

O Relatério Brundtland definiu que crescimento é apenas um dos meios do
desenvolvimento. No entanto, a sustentabilidade ainda é entendida pela maioria dos
economistas quase exclusivamente como uma forma de crescimento econdmico que se
sustenta no tempo, expresso em taxas de crescimento continuo ou minimamente planejado
para ser continuado. A percepgdo de que desenvolvimento sustentavel é sindnimo de
“‘crescimento sustentavel” se mostrou insuficiente. Afinal, o que significa “crescer
sustentavelmente”?

Sintese econdmica do industrialismo, o crescimento pelo crescimento tem origens
keynesianas e vem sendo cada vez mais criticado por ndo responder sozinho pelas
demandas sociais da sustentabilidade, sendo incapaz de imputar melhoria da qualidade de
vida dos povos (SEN, 1981, 1999). Quando visto a partir dessa logica de “crescimento pelo
crescimento maquiado”, o adjetivo sustentavel costuma ser um apéndice equivocado, em
geral, heranga do crescimento desordenado de diversos paises, inclusive o do Brasil
(VEIGA, 2002). O contraponto seria o crescimento inclusivo, definido pelo Internacional
Policy Center for Inclusive Growth (IPC-IG)* como processo e resultado da participagdo com

reparticdo de beneficios:

* O IPC-IG foi criado por meio da parceria entre o UNDP e o governo brasileiro, em 2004. O seu principal objetivo
é alimentar um férum de discuss&o sobre a cooperagao Sul-Sul para identificar e propor inovagdes nas politicas
de desenvolvimento. No Brasil, o IPC-IG interage diretamente com o IPEA, com o apoio da Presidéncia da
Republica e do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE)
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“Por um lado, ele garante que todos possam participar no processo de
crescimento, tanto em termos de tomada de decisdo para organizar a
progressdo do crescimento como para participar do crescimento em si. Por
outro lado, ele garante que todas as partes usufruam equitativamente dos
beneficios do crescimento. Crescimento inclusivo implica participagcdo e
beneficios compartilhados (benefitsharing).” (PERCH, 2010) (tradugéo livre)

Uma ressalva deve ser feita. O crescimento inclusivo demanda uma participagao,
desde que esta seja estabelecida sobre relagdes de confiangca, na qual o acesso as
informacdes e a capacidade de argui¢cao sobre os problemas e a tomada de decisdo sejam
equitativas. No caso da discussdo em torno das variaveis associadas ao clima, além de
identificar o problema do ponto de vista atmosférico e socioecondmico, o desafio da
sustentabilidade esta em mitigar e promover adaptagdo. O segundo passo é, portanto,
construir meios de capacitagao e estabelecer arenas de pactuacédo. Mas volta-se a questao
da utopia. Atualmente é possivel argumentar sobre uma arena de pactuagéo equitativa?

Do ponto de vista institucional, a sustentabilidade foi mantida como uma premissa
conceitual ndo necessariamente condicionada por um objetivo comum (VEIGA, 2008). A
institucionalizagdo de politicas e da ciéncia na logica industrialista de mercado ainda
desafiam a reflexdo dessa tal sustentabilidade (BECK, 1995; DAGNINO, 2004; SACHS,
2002) e comprovam que discurso néo significa intervengao na realidade.

Esse equivoco se faz ver na definicdo de politicas publicas de planejamento regional
constantemente. No consenso da sustentabilidade ha a demanda de experiéncia
participativa em todas as instancias de tomada de decisdo, um dos fundamentos da boa
governanca. No entanto, essa participagcdo pode significar cooptacdo da utopia da
sustentabilidade (o que inclui a governancga e a governabilidade) pelo Estado. Nesse caso, o
Estado pode se tornar um agente de desorganizagéo da sua agao coletiva (GERSCHMAN,
2004, BRAVO & CORREIA, 2012).

Mecanismos de avaliagdo da sustentabilidade necessitam de indicadores da dimensao
ambiental, do desempenho econdmico, e da qualidade de vida (ou bem-estar) das medidas
implementadas, os quais devem: “a) substituir o PIB por uma medida de renda domiciliar
disponivel, em vez de se adotar alguma proposta de PIB corrigido ou ajustado, como é o
caso do GPI° e b) buscar um indicador sintético de qualidade de vida que incorpore as
evidéncias cientificas trazidas por esse novo ramo que é a economia da felicidade” (VEIGA,
2010, p.39). No entanto, os indicadores de sustentabilidade propostos ainda ndo estao aptos

a medir desenvolvimento em escala global dado que um problema gerado pelo aquecimento

5 O Indicador do Progresso Genuino (GPI, sigla em inglés). Apesar de usar uma metodologia aproximada da do
PIB (utilizando-se de referencial monetario), diferencia-se por considerar os elementos relacionados ao bem-
estar e ao meio ambiente. Subtrai custos decorrentes da criminalidade, poluicdo e comprometimento dos
recursos e sistemas naturais, e soma custos como trabalho doméstico e voluntario.
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global pode ser extremamente danoso a paises com alto indice de sustentabilidade (VEIGA,
2010).

A mais recente proposta de mensuracdo da sustentabilidade é o indice de Riqueza
Inclusiva (IWR, sigla em inglés)®, elaborado pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU)
(UNU-IHDP & UNEP, 2012) e apresentado durante a Rio+20. Constitui pelo menos o
esforgco de associar aspectos sociais como protecdo ambiental e inclusdo social de forma
mais clara aos indicadores ja existentes.

N&do é coerente esperar que o desenvolvimento dos paises mais pobres esteja
condicionado a adocéo de praticas de consumo dos paises mais ricos. Enquanto aumentar
a qualidade de vida significar simplesmente ampliar a capacidade de consumo, a
aculturagéo e a acentuagao das desigualdades € o unico ponto de chegada possivel.

O desejavel é buscar diretrizes de estabilizagcdo entre os meios de vida e de
organizacdo de cada sociedade, e entre sociedades, em que se respeitem as suas
particularidades. Esse é o preceito da Carta da Terra’ e da Declaragdo de Estocolmo (ONU,
1972), ratificadas pela Agenda 21. No documento, aos Estados é conferida a soberania de
gerir suas formas de exploracdo do meio ambiente e de controle do equilibrio climatico,
desde que as praticas nacionais (nos paises ou sob a sua jurisdigdo) n&o prejudiquem os
demais Estados ou zonas juridicas exteriores.

Assim como as mudancas climaticas, o desenvolvimento sustentavel constitui questao
multidimensional e exige transformagdes complexas. Se consideradas as dimensbes dos
problemas globais, o discurso foi timidamente posto em pratica, e a irresponsabilidade
organizada n&o da indicios de ser superada (BECK, 1995). A perspectiva econémica do
desenvolvimento sustentavel associado diretamente ao clima se aplica as politicas publicas
que, em geral, ainda véem o problema ambiental como externalidade (CARLEIAL, 2009;
CHIMELI, 2011).

Como o mercado (CROZIER, 1989) ndo pode assumir papel de regulagéo, cabe aos
Estados Nacionais implementar politicas de transformagado social, e a sociedade cabe
reivindica-las. Os novos riscos na verdade sdo velhos e cada vez mais representam o
potencial das elites industriais em transitar com habilidade entre a negacdo e a
naturalizagdo da sua existéncia, o que produz “respostas cosméticas” indesejaveis (LIMA,
2008b).

% O IWR foi proposto no documento “Relatério da Riqueza Inclusiva”, no dia 17 de junho de 2012. Para maiores
informagdes ver: UNU-IHDP & UNEP (2012).

" A Carta da Terra avanca... na definigdo de principios éticos internacionais. A iniciativa ja representa um esforgo
coletivo de construir uma rede de articulagdo capaz de orientar a formagao de sociedades sustentaveis,. ETA
RODAPE LONGO!!!! Ficou enorme mesmo! Fui escrevendo e escrevendo... e nem acho tdo importante assim!
Deixei crescer pq era uma forma de ja ir referenciando a formagao de redes de articulagdo, mas eu ndo ahvia me
tocado de como tinha ficado enormel.
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O que o desenvolvimento sustentavel propde € a superagao do adjetivo sustentavel
a partir da transformacédo da logica de mais produgdo e consumo, que aprisionam o0s
recursos naturais, em melhoria da qualidade de vida sem o aumento do consumo: a troca
radical do mais pelo melhor (BURSZTYN & BURSZTYN, 2013). Mais do que um conceito,
desenvolvimento sustentavel € um processo de longo prazo e demanda politicas publicas de
planejamento em todas as escalas (BARBOSA, 2008; BEZERRA & BURSZTYN, 2000;
WEISS, 2000; GRINDLE, 2004).

O combate a pobreza é ponto consensual de intervengdo para a sustentabilidade,
mas os movimentos em busca da implementacédo da sustentabilidade precisam vislumbrar a
reducdo da desigualdade para além da reducdo da pobreza (SANTOS, 2012b). Nao ha
necessariamente um conflito entre o que vem antes ou depois, mas a constante reflexdo
sobre essa relagdo intrinseca.

Nos paises mais pobres em que reinam as desigualdades sociais, a incorporagcao
institucional do crescimento para a sustentabilidade se impdem como um desafio continuo.
Essa é uma discussdo levantada nesse trabalho. Até que ponto a institucionalizagdo da
questdo climatica responde as demandas regionais de desenvolvimento sustentavel, em

especial no caso do Nordeste ameagado pela desertificacio?

1.2 BOA GOVERNANGCA E PARTICIPACAO

As formas de dominagdo n&o sdo naturais nem contratuais, mas
construidas como estratégias sobre a agcdo dos outros, e determinadas
historicamente. (FOUCAULT, 1990, p. 29)

O discurso da governanga nasceu na década de 1960 (OSTROM et al., 1961) e
ganhou contornos conceituais praticamente universalizados na década de 1980. A priori, o
conceito de governancga permite analisar a construgdo das aliangas e das negociagdes entre
diferentes atores e interesses. Vista de forma simplificada, a governanca ambiental global é
um conceito que agrega as formas como individuos, pessoas e instituicdes (publicas ou nao)
se relacionam.

Na verdade, governanga expressa um processo continuo onde interesses conflitantes
ou simplesmente diferentes sdo negociados e acomodados. Neste processo estéo inclusos
ndo soO as instituicbes, mas também outros regimes formais de poder e arranjos informais.
Ao mesmo tempo que os regimes formais sao investidos de poder para impor regras,
pessoas e instituicbes entram em acordo sobre seu interesses, sejam eles comuns ou ndo
(COMISSION OF GLOBAL GOVERNANCE, 1995).

O conceito de governanga surgiu sob a égide do capital social e como forma de
mensurar as diferencas de desempenho institucional e de prosperidade econdémica que

marcaram cada vez mais as diferencas territoriais entre paises ricos e pobres,
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desenvolvidos e em desenvolvimento (BANDEIRA, 2000). A partir dessa conformagéao
conceitual, as instancias representativas de governo comegaram a ser exigidas no sentido
de abrir espago para a integrac&o da sociedade civil e do setor privado na gest&o publica.

Ao Estado defensor da regulagédo pelo mercado, somou-se a ansia por participagao
popular e a efervescéncia da busca pelo capital social (PUTNAM, 2000, WEISS, 2000). O
chamado capital social € entendido como uma interlocuc&o entre atores para promover
acbes pactuadas por meio de normas de confiangca e sistemas complexos com vistas a
ganhos de ativos econémicos (ABRAMOVAY, 2002; PUTNAM, 2000). Quando ha maior
proximidade entre os individuos, lacos de parentesco e de identidade convergem para
situagdes similares, constituindo grupos homogéneos. Quando os lagos s&o indiretos, as
relacdes se dao na forma de “pontes” (bridge), em grupos mais heteregéneos, ou bonding
social capital (PUTNAM, 2000).

O Banco Mundial é uma referéncia ao se tratar do constante aumento de
complexidade do conceito governanga e das tentativas mais incisivas de implementa-las
(BANCO MUNDIAL, 1997a, 1997b). No entanto, ndo ha consenso sobre o que essa tal
governanga que fortalece o capital social significa em termos praticos.

De acordo com Grindle (2004, 2007), boa governanga € aquela que implica em
mudangas na organizagdo politica, na representacdo de interesses e nos processos de
discussdo publica e de tomada de decisdo. Essa definicdo chama a reflexdo sobre a
aplicabilidade dos critérios de boa governanca estabelecidos pelo Banco Mundial. Existem
nuances que precisam ser visitadas. Para uma boa governanca, ou mesmo para uma
governanca forte, o acesso a informagdo sobre os riscos e as oportunidades de cada
possivel deciséo é central.

O que seria pautada pela formagao de politicas publicas transparentes, previsiveis de
norma, e de instituicbes reguladoras de agdes publicas e privadas essencialmente
participativas (BANCO MUNDIAL, 1997b) pode provocar efeito reverso (e perverso!). As
experiéncias mostraram que a culpabilizacdo da sociedade civil se mantém diretamente
associada ao conceito de governancga. E importante abrir um paréntese para lembrar que a
sua pluralidade da sociedade civil imprime, muitas vezes, conflitos de interesse e cisbes nas
arenas locais de gestéo.

Um numero crescente de politicas participativas é criado apesar da dificuldade de
resposta aos cada vez mais numerosos critérios da chamada boa governanca. A
participagdo e a descentralizagdo dos recursos para a tomada de decisdo politica, a
transparéncia e as responsabilidades institucionais em contexto de harmonia (construgao de
consenso), efetividade e inclusdo s&do apenas alguns desses critérios (ALVES &
BURSZTYN, 2009; WEISS, 2000).

A flexibilidade do conceito de governanca é problematica ndo sé pelo carater de
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reafirmacéo dos ideais neoliberais, do boom das organizagbes ndo-governamentais (ONGs)
nas décadas de 1980 e 1990, e do acesso cada vez maior a informagdo, mas também
porque se aplicam de acordo com interesses institucionais muitas vezes conflitantes (ALVES
& BURSZTYN, 2009). Os riscos da implementagdo de modelos sugeridos de gestédo
participativa séo reais e ainda maiores em paises em desenvolvimento.

O empoderamento da sociedade civil por meio da desresponsabilizacido do Estado e
da culpabilizagdo da sociedade civil vai de encontro a apropriacado real do espaco coletivo e
pode significar uma inversao de valores que resulte na diminuigdo do potencial mobilizador e
reivindicativo (BRAVO & CORREIA, 2012; SANTOS, 1997). Mesmo que os individuos
dispostos a participar tenham consciéncia clara da degradagdo da sua propria condigcdo, a
l6gica da situagdo pode leva-los a assumir um estado de inércia (BOUDON &
BOURRICAUD, 1993).

As novas facetas do desenvolvimento podem alimentar uma cultura de isengao
confortavel, em que o cidadao se sente responsavel por atividades de baixo impacto ou em
pequena escala e acaba por nao reivindicar demandas institucionais em escalas maiores,
comprometem a agéo integrada entre o pensar local e o agir global (PERCH, 2011;
BURSZTYN, 2009). Da mesma forma que o capital social define a possibilidade de
identificacdo de objetivos comuns e agdes coordenadas, o capital institucional se da ao nivel
de instituicdes e organizagdes territoriais (ROCHA, 2010).

Criou-se uma rede de poder que teoricamente constroi a interlocugdo entre atores
institucionais e representativos na tomada de decisdo politica, o que incorre no risco de
promover uma histeria institucional e a confirmagdo do “novo-velho” jogo politico®. A néo
institucionalizagao das politicas publicas e a interferéncia dos organismos internacionais
pode levar a apropriagcao do Estado pelas elites locais (ALVES & BURSZTYN, 2009).

A forca da acao coletiva deu asas a nova proposta de organizagdo do espago e ao
conceito de governangca, mas, na pratica, ndo se tratou apenas da busca pela
sustentabilidade. A garantia de recursos naturais a serem explorados no futuro nao
correspondeu de fato as prerrogativas interdisciplinar ou interinstitucional, o que evidenciou
dois desvirtuamentos. Primeiro, ndo ha suficientes estratégias para reger a exploragao de
forma sustentavel, o que significa 0 aumento do risco de extingdo de espécies nativas,
poluicdo, biopirataria etc. Segundo, nem sempre a exploragdo (sustentavel ou ndo) dos
recursos naturais e a sua transformacdo em ativos econdmicos é dada aos Estados nos

quais os recursos naturais estdo localizados ou sob a sua jurisdigdo.

§A criagdo dessa rede de poder aconteceu de forma gradativa e, em geral, em &mbito setorial de tomada de
decisdo. Por exemplo, a gestdo compartilhada de recursos hidricos tem bases na década de 1970, quando
comegou-se a planejar um gerenciamento integrado a partir das bacias hidrograficas como unidade de gestéo.
Em 1998 foi instituido o Comité da Bacia Hidrografica do Rio Curt (CBH-Curu), no estado do Ceara, marcando o
que seria o inicio do reconhecimento governamental da interlocu¢do na tomada de decisdo sobre os usos
multiplos de um recurso natural, a agua, nos moldes das chamadas novas politicas participativas.
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Segundo Andersson & Ostrom (2008) as relagdes institucionais de governanga sao tao
complexas quanto os recursos em questao, e demandam esforgos variados dos diversos
atores institucionais envolvidos. Indagam-se sobre as razdes pelas quais os paises com
sistemas de governo descentralizados costumam reger de forma tao diversificada os seus
sistemas de governanga. Concluem que distribuir recursos e deveres € mais eficiente do
que promover sistemas mais centralizados ou mais descentralizados.

No caso do Estado brasileiro, a falta de planejamento e o risco de ingovernabilidade
sdo comuns (FURTADO, 1998) e permanecem como grandes preocupag¢des quando as
politicas atuais de gestdo nacional e os sistemas de governancga séo discutidos (BUARQUE,
2009). Nas décadas de 1980 e de 1990, o discurso da sustentabilidade pela governanga
representou uma vitrine positiva para o Pais por meio das politicas florestais. A consolidagao
do industrialismo e da ideia de que ao Estado minimo ndo cabia investir nestas questbes
favoreceu a postura governamental em relagdo ao meio ambiente. Era muito mais pratico
deixar os paises e organismos interessados gerir este tema e, em grande parte, apenas
receber os louros.

Percepcao construida a partir das ciéncias politicas, o institucionalismo® pode ser um
conceito interessante para observar os fluxos de poder e de legitimagdo, ou nado, das
instituicbes e institucionalidades em torno da desertificagdo. Tem, em si, a premissa da
capacidade de organizagao, de representacao e de legitimagéo do discurso participativo. Do
ponto de vista meramente tedrico, conjunta teorias, praticas e experiéncias para promover
novos saberes coletivos pautados pela autogestdo e a autoanalise, privilegiando a logica da
diferenca (PEREIRA, 2007).

Analisar a economia pelo viés da institucionalidade visa transpor os limites da
psicossociologia grupal e da sociologia das organizagdes e encontrar mecanismos que
respeitem as especificidades institucionais em fungdo de um macrobem. A consolidagédo da
matriz institucional capaz de adaptar-se as variagbes do meio delinea a governanga dos
sistemas econémicos (OSTROM, 1985, 1990, 2001).

Ao considerar que a politica € uma pratica inerente ao Homem e que esta sempre
relacionada a formas especificas de poder (BOBBIO, 2000), as instituicdes exercem papel
de ator e também de palco para as relagdbes de poder politico. Representam o
empoderamento do individuo, que se torna personagem e que se percebe em uma

identidade coletiva.

® O institucionalismo é uma corrente econdmica que pressupde a independéncia das formas de representacéo da
sociedade a partir de suas especificidades coletivas. Discute os papeis do mercado na regulagdo da economia e
das instituicdes a partir das diversas nuances que compde a realidade e suas varidaveis comportamentais.
Oriunda do historicismo, a economia institucinalista surgiu no inicio do século XX como forma de rebeldia contra
a estatica dos modelos econémicos classicos e neoclassicos. Inicialmente dispersa, se recriou e difundiu entre
diversas ciéncias, sendo contribuitiva para estabelecer uma ciéncia de fronteira.
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Apesar do mérito de questionar as interfaces das relagdes de poder entre os modelos
econdmicos e sociais, permanece a preocupagcdo em torno da doacdo do espacgo
participativo. Constitui, em tese, um meio de questionar as interfaces das relagdes de poder
entre os modelos econdmicos e sociais, mas reafirma o mito da autorregulacdo que, em
certa medida, se estendeu e potencializou a ideia de mercado regulador (COUTINHO,
2006).

As novas institucionalidades brasileiras foram vislumbradas no periodo pos-
Conferéncia de Estocolmo (1972) e fortalecidas no periodo pds-ditatura militar (1985), e
significaram grande avang¢o nas formas de representagcdo da sociedade. Por outro lado, os
movimentos politicos também as expuseram ao risco de assumir valor reverso, no qual o
monopdlio de determinados grupos poderia ser transmutado para um poder carismatico
personificado. O que teoricamente frearia a possibilidade de “excesso” de poder carismatico
resultou, em alguns casos, em efeito reverso no qual a exclusdo social e a pobreza foram
ainda mais concentradas (COUTINHO, 2006; SILVA et al, 2012).

Nao seria justo dizer que houve uma total indiferengca do governo brasileiro a
problematica ambiental. A parceria com agéncias internacionais acabou gestando a
formagao ministerial de meio ambiente vigente. Apoiados por esses organismos, 0s acertos
e também os inimeros erros metodoldgicos foram absorvidos, ajudando a chamar atencéo
para as politicas ambientais brasileiras. Em especial, aquelas voltadas a conservagao das
florestas.

Apesar do protagonismo amazénico, as agdes da GTZ (atual GIZ), do IICA e do Banco
Mundial também definram bases de planejamento e intervengcdo a programas de
rebatimento em outras regides.

A anadlise da variabilidade e da vulnerabilidade as mudangas climaticas envolve um
problema complexo e as arenas até hoje testadas apresentaram muitas falhas. A importacao
de metodologias, somada a ainda fragil institucionalidade da desertificagdo se mostrou
ineficiente. A dificuldade de implementar estratégias atropeladamente adaptadas (quando
muito) em cenarios de risco, como o de escassez hidrica e pobreza, € evidente. A inferéncia
central deve ser a busca pela apropriagdo de varidveis ambientais, politicas e econdémicas
que, somadas a realidade climatica da regido, fornega dados confiaveis para fundamentar a
tomada de decisdo (DAGNINO & CAPRI JUNIOR, 2007).

A perspectiva do pensar local e agir global é a chave para desvendar o paradigma da
boa governanca (BURSZTYN, 2009; PERCH, 2011) e a sua associagdo com o
fortalecimento das institucionalidades e da governabilidade. Nao vale participar sem que
seja afirmada a emancipagcdo da capacidade de gerir (SANTOS, 1997). Planejar o

desenvolvimento é fundamental, mas participar imediatamente é relativo.
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O capital institucional do combate ao processo de desertificagdo é, em geral, fraco,
mas consiste na busca de sentido positivo de acumulagéo e uso (ROCHA, 2010). Esta tese
discute a (ndo)institucionalizacdo deste processo no &mbito nacional e regional. Em especial
na regido Nordeste ameacada. A territorialidade das ag¢des governamentais enquanto
condicionada por espacos de governancga viciosa (FONSECA & BURSZTYN, 2009) e,
muitas vezes, pela ocupacao dos espagos vazios nas instituicdes € abordada com destaque
neste trabalho.

A institucionalizagéo feita a partir do preenchimento de lacunas pré-existentes nao
representa modificagdes estruturais na forma de fazer politica ambiental no Brasil. A pauta
da desertificagdo permanece marginal a suas duas questdes centrais, de meio ambiente e

regional. Essas proprias, sdo secundarias na lista de prioridades do Estado brasileiro.

1.3 ESPAGO E TERRITORIO, REGIAO E REGIONALIDADE

“(...) o espago organizado pelo homem é como as demais estruturas
sociais, uma estrutura subordinada/subordinante. E como as outras
instancias, o espago, embora submetido a lei da totalidade, dispée de uma
certa autonomia.” (SANTOS, 1978, p.145)

O conceito de espaco elaborado por Milton Santos (1978, 1979) é tomado como ponto
de partida nessa sessdo por conter os aspectos-chave das nogdes de territorio e
institucionalizagdo que norteiam a questao regional, mas também s&o tomadas pela critica a
que esta exposto. Fundamentalmente dialético, o espago, ou os espacos, sao reflexos dos
processos sociais, acrescido de significagdo de acordo com a forma que é ou sao
percebido(s) (TUAN, 1980). Constituem um conjunto dindmico, em constante transformacao
de tempo, forma, fungdo, estrutura e processo (agdes, reacdes e emogdes), mas que
sobrepdem os limites da forma. Espacgo é instancia social que expressa autonomia, mesmo
que subordinado a lei da totalidade (SAQUET & SILVA, 2008).

Essa capacidade de recriagao define espacgos sociais, geograficos e lugares no tempo
histérico. Os primeiros sdo aqueles per si, nos quais os homens vivem, trabalham, tém lazer
e interagem, sem que se precise considerar a sua localidade. A organizagdo produtiva
elabora espagos geograficos que, ao contrario do que muitas vezes se associa, sao bem
mais complexos do que a area ocupada. Nesses espacgos, as sociedades sdo observadas a
partir da sua evolugdo no tempo e organizacdo de producgdo, sob regras de convivio das
formas e forgas de trabalho. Ja os lugares estdo diretamente relacionados a nogédo de
pertencimento e constituem ambiente de reproducdo dos espacgos sociais e geograficos
(SANTOS, 1978).

Como o conceito de espago expressa a interacdo entre as relagbes sociais e as
praticas produtivas, pode-se arguir sobre a sua transitorialidade, a qual permite conceber

espacos transitérios aos quais correspondem interesses especificos (SANTOS, 1979). A
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estrutura dialética dos espagos se mantém em tempos de globalizagdo, em certa medida.
Mesmo que a totalidade seja cada vez mais explicita e responda a interesses de grandes
grupos além-fronteiras, a globalizacdo da economia segue a ldgica da especializagdo do
trabalho e da especificidade de funcoes.

O mundo global assume valores difundidos em grande escala e adquire certa
homogeneidade de conceitos e interesses, mas ainda sao as relagbes regionais (entre
paises e dentro dos paises) que exprimem a realidade polarizada de poder e que acentuam
as formas de excluséo social (LOPES, SACHS & DOWBOR, 2010). O Homem é excluido
pelo proprio discurso da inclusédo.

A organicidade encontrada no conceito de espacgo é antecedida por aquela identificada
no materialismo histérico (MARX, 1984). A formagdo econémica e social é o cenario desses
espacos na sua otica complexa e revela essas desigualdades a partir da contraposicao
entre as forcas (Homem-Natureza) e as relagbes de produgdo (Homem-Homem).

O espaco capitalista que se supunha esgotado é cada vez mais dinamico, em funcao
da capacidade de adaptacdo das suas elites concentradoras de renda e poder para formular
(ou simplesmente ignorar) regras e instituicbes que as favoreca. Os Estados sao
intermediarios entre os agentes da inovagao e as realidades nacionais (SAQUET & SILVA,
2008) e com a tendéncia de desresponsabilizacdo do Estado, urgem novas instituicbes para
gerir os espacos globais expostos as mudancgas climaticas.

Os espagos sao reflexos de praxis coletiva que se reproduzem em relagdes sociais e
que evoluem de acordo com o movimento da sociedade total (SANTOS, 1978). O acesso a
informagao apresenta-se como critério para a definicdo de espagos mais iguais. No entanto,
mesmo em tempos de globalizagdo, esse acesso € limitado tanto em sua disponibilizagéo
quanto em sua compreensao. Logo, se mantém forte entrave ao que se poderia chamar
globalizagao intelectual .

A delineacdo dos espacos globais € condicdo histérica em que os processos
tecnolégicos modelam redes de poder a partir de fluxos produtivos oriundos da divisdo
social do trabalho (CUNHA, SIMOES & PAULA, 2008). Constituem realidades para além da
identificacdo de caracteristicas fisicas de determinado espago e é necessario estabelecer os
critérios para identificacdo desses espacgos.

Para Santos (1979), a organizagdo dos espagos nacionais pode ser classificada a
partir do fluxo de seus sistemas. O sistema superior comporta os grandes negdcios e
movimentos da economia, como o0s negdcios bancarios, o comeércio e a industria de

exportacdo, a industria urbana moderna, os servicos modernos, o comércio atacadista e o

10 A atual normatizagdo da propriedade intelectual e do capital intelectual ainda ¢ insuficiente para corresponder
a proposta de globalizagéo intelectual de Milton Santos. Sobre propriedade intelectual ver: ATAIDE (1997) e
CHAVES & NOGUEIRA (2008).
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transporte. Ja o inferior é constituido pelas formas de producado de capital com menor valor
agregado, como a fabricagdo primaria, os servigos tradicionais, a venda e o varejo de
pequena escala.

Cabe lembrar também que o condicionamento dos sistemas inferiores aos superiores
constitui movimento prioritariamente top-down, no qual os territérios apenas influenciam o
desenvolvimento, mas ndo assumem autonomia para formar espacos. Nesse caso, a
definicdo de territério, regido e regionalidade, por exemplo, ndo pode ser esponténea ou
originada de um fenémeno regional. Representam tdo s6 um epifendmeno, mesma critica
que se confere a funcionalidades dos eventos como regra para estabelecer espacos
(CASTRO, 2002).

Existem muitas formas de conceituar os espacos e territérios. Mesmo na perspectiva
de espaco material concebida por Raffestin (1993), o espago é considerado local de
possibilidades e o territério constitui resultado de ac&do conduzida para apropriagédo do
espaco.

O carater relacional é absoluto, mas concepgdes simplistas de espago tendem a
limitar o entendimento de territério como unidade fisica. Para Santos (1979), os territérios
sdo a materialidade das relagdes dindmicas que instituem o palco da proliferagdo do capital.
Dessa forma, sédo constituidos pela associagdo de seus sistemas naturais as modificagdes
impostas pela agédo antrépica (SANTOS, 1997), mas nao tém relagéo direta com a vida que
as anima.

Os territérios podem ser considerados como delimitagao, construcdo e desconstrucao
empreendidos por complexa arena de atores e de poder tdo passiveis de mutacdo quanto
os espagos (SAQUET & SILVA, 2008), observados em seu valor intrinseco a formacéo da
identidade territorial. Os territorios sdo imbuidos de cognigdo para aos quais correspondem
espacos psicossociais (FOUCAULT, 1987). Seguindo a maxima de Santos de que o ato de
produzir é igualmente o ato de produzir espaco, pode-se dizer que o ato de produzir &
igualmente o ato de produzir territérios (BARROS, 2006).

Para a psicossociologia, o carater cognitivo dos espagos e territorios constitui cenarios
histéricos para as formas de representacao social, os quais estdo em constante mutagcao
(FOUCAULT, 1987; JODELET, 1991). Essa representagdo traduz aspectos diferentes em
que o foco no objeto, na forma, na funcionalidade e no processo sdo desenvolvidos pelas
interrelacdes sociais entre sujeito e objeto ou entre produto e processo. Ao considerar as
relacbes entre os homens e o mundo, os espagos e territérios ganham formatos mais
humanos, expressdo de grupos sociais € movimento sob os vieses individual e coletivo de
comportamento e comunicagdo (JODELET, 1991). Servem, portanto, de contraponto entre

governancga e governabilidade.
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Nesse trabalho todos os conceitos sdo tratados sob o prisma do desenvolvimento
sustentavel, fazendo-se valer da flexibilidade de conceituagdo. Caracteristicas especificas
precisam ser discutidas, e, sobretudo, o entendimento dos critérios de escolha dos
territérios/regides para a formacgao de politicas publicas precisa ser compartilhado.

A dimensao produtiva de um determinado espaco € muito mais ampla do que as
possibilidades restritas de um zoneamento produtivo. Homogeneidade e heterogeneidade
sdo percebidas a partir da dimensdo conceitual relacional entre espago, sociedade e
economia (PERROUX, 1967; BOUDEVILLE, 1969).

Homogeneizar os critérios de escolha pode maquiar a diferenciagdo entre niveis
hierarquicos, de integracdo e/ou de complementaridade entre diferentes sistemas
econdmicos e os seus fluxos de troca no espago. Apesar de limitador, esse critério é
aplicavel para a caracterizagdo de diagnodsticos fisico-espaciais. Apenas se considerada a
dindmica de trocas entre esses niveis € possivel propor processos de territorializagdo. A
heterogeneidade dos territérios/regides deve ser respeitada e analisada (CUNHA, SIMOES
& PAULA, 2008).

Os territérios e regides estado discutidos a partir de unidades espaciais moldadas por
relacdes sociais que comportam a questdo do Nordeste em desertificagdo. Além do discurso
das mudancas climaticas globais, o clima, a organizacédo e as acdes em outros niveis
também sdo condicionantes para os processos institucionais analisados nessas unidades.

A delimitacdo das unidades de gestdo sob o ponto de vista governamental nem
sempre corresponde a um territorio limitado materialmente. A nado integracdo da grande
diversidade de unidades no aparato politico-institucional do Estado brasileiro € questionada
nesse trabalho. Dentre os muitos territérios identificados como unidade de gestdo de
politicas e programas federais, varios no espago de um mesmo ministério, sdo discutidas
apenas duas para avaliar os processos de articulagdo das estratégias de combate a
desertificagdo: as Areas Suscetiveis a Desertificagdo (ASDs), utilizadas pelo Ministério do
Meio Ambiente (MMA), e as regibes administrativas, utilizadas pelo Ministério da Integragéo
(MI).

A proposta de um Novo Pacto Federativo € discutida nas escalas regional,
mesorregional e de areas de suscetibilidade & desertificagdo. E discutida enquanto meio
para identificar oportunidades a partir das lacunas das politicas nacionais e regionais para a
integragao de politicas para o Nordeste sob risco climatico.

A regionalizagdo é entendida como processo de formagéo da identidade entre cultura
e territorio, e € percebida como estratégica para o desenvolvimento do Nordeste, num
cenario complexo de interdisciplinaridade . Parte-se da premissa de que o que interessa sao
0os usos e as formas como as propostas de regionalizacdo evoluem ao longo do tempo
(CUNHA, SIMOES & PAULA, 2008). Dessa forma, o Pacto Federativo e a critica a
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(ndo)institucionalizacdo do combate a desertificagdo correspondem a dindmica entre a
homogeneidade e a heterogeneidade da regido/territério (BOUDEVILLE, 1969). Ou seja, a
acao do Estado na concertagdo de atores em multiplas escalas e de forma institucionalizada

por meio de politicas, programas, planos e projetos.

1.4 MUDANCAS CLIMATICAS E VARIABILIDADE CLIMATICA

Em 1988 a ONU criou o Painel Intergovernamental sobre Mudancgas Climaticas (IPCC,
sigla em inglés), que teve como missdo discutir as possiveis implicagbes das mudancgas
climaticas em ambito global. Como ponto de partida, o IPCC estabeleceu uma definigcdo de
mudancgas climaticas, as quais foram estabelecidas como um processo dindmico, constituida
por um conjunto de variagdes dentro de um parédmetro climatico médio que persistem por
um periodo extenso (IPCC, 2007a). Sobre os inputs dessas variagbes, consolidou a
percepcao de que podem ocorrer por diversos fatores, mas que em geral sdo resultado da
combinacao de processos naturais e forcas externas.

De acordo com o IPCC, ha 90% de chance de o aumento da temperatura terrestre
percebida nos ultimos 50 anos ter sido provocado em decorréncia das praticas humanas, o
que poderia induzir mudancgas climaticas globais a longo prazo (MITCHAEL, 2003).

O IPCC coletou e sistematizou informacdes atmosféricas e socioecondmicas e
constituiu os chamados cenario de futuro que sdo sistematicamente atualizados. Esses
cenarios sao definidos a partir de equagdes matematicas que pressupbem as formas
possiveis de comportamento dos paises até o final deste século™".

Ha uma tendéncia cada vez mais acentuada de consenso entre os cientistas e
estudiosos sobre os cenarios de prospeccao climatica divulgados pelo IPCC. O mesmo
movimento se aplica ao impacto negativo da concentragdo das atividades industriais™ na
evolugdo do clima global. Por outro lado, persiste o argumento de que a capacidade de
resiliéncia dos sistemas climaticos € maior do que a alardeada nos cenarios do IPCC (MS,
2008; MOLION, s/d).

As evidéncias das alteracbes do clima levaram a ONU a criar, em 1992, a Convengéo
das Nagbes Unidas sobre as Mudangas Climaticas (UNFCCC). A Convengao confirmou o
conceito cunhado pelo IPCC e definiu mudanga climatica como o conjunto de mudancgas

atribuidas as atividades humanas (diretas e indiretas) que modificam a composi¢cao global

"0 IPCC é formado por mais de 2.500 cientistas que discutem as diretrizes cientificas a serem consideradas
para a elaboragdo de estudos multidisciplinares envolvendo aspectos atmosféricos. Em 1990 e 1992 o IPCC
divulgou os seus primeiros relatérios, mas os primeiros cenarios de emissdo de gases s6 foram produzidos em
1992. Em 2007 os relatérios do IPCC apresentaram seis cenarios classificados como otimistas, intermediarios e
pessimistas, de acordo com as diferentes trajetérias de desenvolvimento dos paises. Esses cenarios
correspondiam, respectivamente: ao uso progressivo de consumo de energia alternativa em todo o mundo, em
especial nos paises mais industrializados; ao consumo combinada de energia alternativa e de combustiveis
fosseis; e ao uso continuo de energia gerada a partir de combustiveis fésseis.

12'A partir da Revolugdo Industrial, a acdo do ser humano na composicdo da atmosfera ou do uso da terra
tornou-se a principal causa dessas mudancas.
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da atmosfera e que se somam as variabilidades climaticas naturais observadas ao longo de
periodos de tempo comparaveis (UFCCC, 1992; MATALLO JR., 2009).

A percepcéo sobre o carater, a magnitude, o ritmo das mudancas climaticas e da
variagdo a que um sistema esta exposto, a sua sensibilidade e a sua capacidade de
adaptagdo sdo essenciais para elucidar a discussdo empreendida internacionalmente
(ANGELOTTI et al, 2009, IPCC, 2007). A sensibilidade aos gases de efeito estufa foi
reafirmada como uma das maiores causas para as mudangas climaticas (RAHMSTORF et
al, 2007). Da mesma forma, os fatores que trazem maiores riscos de instabilidade climatica
sd30 a variagdo abrupta nas correntes de ar maritimas'® (THC) e a maior incidéncia de
extremos climaticos (BROECKER, 1987).

Aspecto central para a conformacdo dos fatores que podem levar as mudangas
climaticas, a variabilidade é uma caracteristica natural de um ecossistema que sofre
influéncia direta das formas de uso e ocupagao dos territérios. As mudangas provocadas
representam o desequilibrio dos eixos de estabilidade e de resiliéncia dos sistemas
ambientais relacionadas a condigbes externas, ou seja, da sua estabilidade (HENKE, 2001).

Todos os sistemas apresentam um determinado nivel de estabilidade, por meio de
mecanismos proprios de reacdo as variagdoes de intensidade e de frequéncia de forcas
controladoras. Destacam-se duas formas de estabilidade. A primeira é a resisténcia, que
consiste na capacidade dos sistemas de manter as suas estruturas e fungbes exatamente
como eram antes de receber inputs. A segunda é a resiliéncia, capacidade dos sistemas de
se manter estaveis sob outras condigdes, transformando-se em outro tipo de clima, com
estruturas e fungbes proéprias. Ou seja, um sistema ndo chega ao seu limite ou desaparece
imediatamente em funcao de externalidades (HENKE, 2001).

A partir da relagdo tempo e espago, ha uma dindmica das manifestagcbdes nas
diferentes escalas que concebem a complexidade dessa variacdo (NOBRE et al, 2008). Os
seus efeitos podem ser observados dentro de uma escala de percepgdo humana™ ou
apenas a partir de medidas da sua ocorréncia.

As principais razdes para as mudancgas climaticas s&o a variabilidade, o incremento da
concentragdo de CO,, e a sensibilidade climatica aos gases de efeito estufa (RAHMSTORF
et al, 2007).

Atualmente, os riscos associados as mudancas climaticas sdo, em grande parte,
relacionados com a intensa e cada vez mais frequente exposi¢cdo aos extremos climaticos,

situagbes limite que desafiam a capacidade de adaptagcdo das populagdes residentes

¥ Terminal Handing Change (THC) é traduzido como circulagdo termoalina global, como as correntes de ar do
mar Atlantico.

4 Percepgao deriva de percepere (latim) que significa apreender pelos sentidos, ou seja, permite que diferentes
atores sociais tenham distintos olhares e interpretagdes sobre um dado problema em termos de severidade,
causas e consequéncias (CAMPOS, 2003).
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(MARENGO, 2009; BROECKER,1987). A possivel variagdo abrupta na corrente de ar
maritima e a maior incidéncia de extremos climaticos configura os maiores riscos
identificados (BROECKER, 1987).

As variabilidades de curto prazo, como as que ocorrem em um evento chuvoso de
varias horas ou poucos dias, caracterizam extremos como as inundagdes. E importante
salientar que essas variabilidades na regidao Nordeste vao além das secas (como auséncia
de agua). As variabilidades sazonais, interanuais e decadais impactam de forma diferente
sobre as condigdes ambientais (TUCCI, 2002, RIBOT, 2005; NORBERG J. et al, 2008) e
devem ser entendidas como problemas continuos, no caso, como um processo de
desertificagao.

Conceito bastante referenciado neste trabalho, em especial no item relativo aos
cenarios de futuro, a variabilidade constitui o principal aspecto das mudangas climaticas
evidenciados no Nordeste semiarido (MARENGO, 2006, NOBRE et al, 2008). Apesar das
modificacbes serem cada vez mais evidentes, os limites de certeza sobre a ocorréncia
dessas variagbes comprometem a proposicdo e efetivagdo de politicas publicas de
adaptacao e mitigacao. A dificuldade de introduzi-la nas analises de riscos para projecao de
linhas de financiamento especificas sdo apenas um destes entraves'. O fato é que
transformacdes aceleradas preocupam cada vez mais.

Cabe ressaltar que a UNFCCC ¢é apenas uma instancia de negociagdo em nivel
internacional que se propde a estabelecer diretrizes a partir dos relatérios do IPCC. Pesa
aos Estados Nacionais utilizarem-se dessas diretrizes para promover institucionalidades que
considerem as particularidades regionais e locais das mudancgas climaticas para evitar o mal
uso das informagdes disponibilizadas. E como o Estado brasileiro vem lidando com essa
“novidade”? Considerar a variabilidade para além “do clima pelo clima” e “da pobreza pelo
clima” ainda é uma meta distante. Em geral, ainda ndo hd uma visao interdisciplinar nas
politicas publicas internacionais que, de fato, tratem do problema de uma forma para além
da setorialidade.

O fato é que as incertezas sobre os avancos dos processos desencadeados por
qualquer mudanga da média de variabilidade climatica aumenta a vulnerabilidade de um
sistema ecoldgico. E um ciclo vicioso. No caso do Nordeste semiarido, onde algumas areas
ja caracterizam um processo de desertificacdo, o incremento da variabilidade climatica

confirma a urgéncia em promover uma agéao politico-institucional integrada.

15 Comunicagéo verbal concedida por José Sydrido Alencar, em 03 de maio de 2012, conforme elencado no
Apéndice A.
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1.5 A VULNERABILIDADE PARA ALEM DO CLIMA E OS RISCOS PARA O SEMIARIDO

A vulnerabilidade climatica € o grau de suscetibilidade ou de incapacidade de um
sistema humano para lidar com os efeitos adversos da mudanga do clima, incluindo a
variabilidade climatica e os eventos extremos (MORTON, 2007, IPCC, 2007a). Abrange
multiplas dimensbes (social, econémica, ecolégica e politico-institucional) e comporta
diversas escalas espaciais e temporais que correspondem, ou tentam corresponder as
demandas especificas de intervengédo (LINDOSO et al, 2010; DAGNINO & CARPI JUNIOR,
2007).

A exposicdo cada vez mais perigosa as variagbes e emissdes de gases de efeito
estufa revelou vulnerabilidades até recentemente pouco consideradas. Populagdes direta e
indiretamente atingidas foram sensibilizadas ao longo do tempo e iniciou-se a busca por
uma qualificagao de risco.

Os estudos sobre risco tornaram-se mais consistentes ainda durante o Renascimento,
no séc. XVIlI, quando Pascal e Fermat descobriram a teoria da probabilidade, base
matematica do conceito. A partir de entao, diversas formas de perceber e de tentar formatar
modelos de previsdo foram desenvolvidas. A ideia de que a sua total compreensao
permitiria, por si s6, uma evolug&o racional da humanidade, tornou-se consenso entre os
cientistas.

A partir dos textos de Kenneth Arrow, uma percepg¢éo se estabeleceu e se consolidou:
o foco na gestdo de riscos gera uma iminente crenga no desenvolvimento tecnolégico como
resposta as demandas sociais e a resiliéncia dos ecossistemas. Foi Arrow quem, no periodo
de 1950 a 1990, desenvolveu a Teoria da Escolha Social, que tem como base o Teorema da
Imprevisibilidade, no qual a soma das racionalidades individuais ndo produz uma
racionalidade coletiva (ARROW, 1972, 2001; ARROW & HAHN, 1971).

O desenvolvimento deste conceito levou a um entendimento praticamente consensual:
risco e perigo sao diferentes. Enquanto o perigo se refere a ameaga que um determinado
evento natural representa em si, tanto aos sistemas sociais, quanto aos naturais, o risco se
caracteriza pela probabilidade, o que remete ao Teorema da Imprevisibilidade (CASTRO,
2002, ARROW, 1972, 2001; ARROW & HAHN, 1971). Quando um perigo ou ameaga se
concretiza, € chamado desastre (BECK, 1998).

O desastre representa uma ruptura profunda na dindmica de uma comunidade ou
sociedade que, superada na sua capacidade de reagir ao problema, sofre perdas humanas,
materiais, econémicas, sociais e ambientais. Nesse caso, a habilidade da comunidade ou
sociedade afetada de lidar com o problema usando seus proprios recursos €& excedida
(MARENGO et al, 2007).

Existem trés categorias de desastres. Os desastres naturais sdo aqueles que tém

dindmica propria, sem interferéncia antrépica direta, como os furactes, tsunamis e secas.
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Apesar de ndo ser a causa principal, o homem pode agir na sua redugdo com a criagédo de
instrumentos como os sistemas de alerta precoce e os programas de preparagdo para as
secas.

Os desastres humanos nao constituem, necessariamente, relagdo de causa e efeito
da evolucdo natural dos ecossistemas, mas s&do causados pela agéo direta do ser humano.
Os desastres humanos também implicam em impactos diretos e indiretos sobre o meio
ambiente, a exemplo da guerra, da fome (quando poderia ser evitada pela intervencéo
humana por meio de modelos econdmicos menos desiguais) ou uma epidemia.

Ja os desastres humanos/naturais ou mistos resultam da agao antropica em condi¢des
naturais ou ambientais especificas, intercalando relacdes de causa e consequéncia. A
desertificacdo e as mudangas climaticas se encontram nessa categoria (MARENGO et al,
2007).

A perspectiva de risco ambiental é abrangente e deve partir do reconhecimento de que
o saber cientifico e as experiéncias sdo complementares e indispensaveis (DAGNINO &
CARPI JR., 2007). Dessa forma, constituem ameacas histdricas, com énfase para a agéo
antrépica e para as suas implicagdes sobre o meio ambiente (BERNSTEIN,1996).

Nesse trabalho, entende-se que a probabilidade de que um evento acontega, seja ele
previsto/desejado ou ndo, configura um risco, desde que seja analisado nao simplesmente a
partir de uma determinacéo de previsao exata (DAGNINO & CARPI JR., 2007). Os riscos
associados ao clima variavel e aos ecossistemas vulneraveis impéem-se a constituicdo de
espacos, territorios e regides (SANTOS, 1978,1979; CUNHA, SIMOES & PAULA, 2008;
CASTRO, 2002), tornando-se relevantes para além da ciéncias exatas, e devem ser
observados como coadjuvantes na articulagao de instituicées e institucionalidades.

A exemplo das tentativas de mensurar a sustentabilidade, estudos sobre o risco de
vulnerabilidade vem sendo realizados nos ultimos anos. Lindoso et al (2011) faz um bom
levantamento dos indices ja desenvolvidos e em desenvolvimento para avaliar a
vulnerabilidade dos sistemas humanos as mudancas climaticas. Esses indicadores
mostraram a grande vulnerabilidade das por¢des semiaridas, o que se relaciona com a seca
e a pobreza, e indicam a necessidade de desenvolver estratégias de adaptacdo e de

mitigacao dos efeitos dos extremos climaticos.

1.6 ADAPTACAO, CAPACIDADE ADAPTATIVA E MITIGAGCAO

O conceito de adaptacédo surgiu no ambito das ciéncias biolégicas e migrou nas
ultimas décadas para configurar os temas das ciéncias sociais e politicas. Assim, o conceito
de adaptacdo se confirma na sua dindmica evolutiva e foi, ele mesmo, adaptado, tendo
partido de teorias associadas ao darwinismo social até a antropologia ecoldgica (WATSON,
2005; ORLOV, 1980).
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A UNFCCC define adaptagdo como ajustes nos sistemas humanos ou naturais para
responder aos estimulos atuais, esperados ou mesmo os seus efeitos. Adaptar significa
reunir esforcos para minimizar danos causados pelas mudangas climaticas, mas também
para aproveitar as oportunidades que eventualmente sejam criadas (ONU, 1992).

A adaptagao pode ser diferenciada em 5 categorias:

i) adaptagdo antecipatéria ou proativa é aquela que antecede os impactos de

mudanga de clima observados;

ii) adaptagdo autbnoma ou espontdnea esta formada por mudangas ecoldgicas em

sistemas naturais n&o intencionais, como as mudang¢as de comércio ou bem-estar nos

sistemas humanos;

iiiy adaptacdo planejada estd fundada na deciséo politica de intervir em sistemas

naturais em reagio aos riscos percebidos;

iv) adaptagdo privada e a adaptagdo publica também sao consideradas, sendo que a

segunda depende de intervengdes governamentais com o objetivo do bem-estar

coletivo;

V) adaptacdo reativa é aquela que acontece apds a observagdo dos impactos de

mudanca de clima (MARENGO, 2007).

Em espagos geograficos com alta taxa de variabilidade climética, a dificuldade de
previsdo é extrema e ainda ndo ha uma resposta definitiva sobre como lidar com aspectos
que vém sendo intensificados a cada dia. A urgéncia de mecanismos de adaptacéo para
incrementar a capacidade adaptativa é cada vez maior.

A adaptacgao pretendida consiste em trés fatores basicos: lidar com as consequéncias
do disturbio, moderar possiveis danos e explorar oportunidades (IPCC, 2007a; LINDOSO et
al, 2011). Considerando capacidade adaptativa como a capacidade dos ecossistemas de
prevenir e de reagir a um determinado evento, um sistema pode, teoricamente, desenvolver
a capacidade de inovar e de auto-organizar permanentemente para adaptar-se as
mudangas climaticas (MARENGO, 2007). Essa é a concepg¢ao do World Resources Institute
(WRI) e da UNFCCC, e evidencia que a capacidade adaptativa é cada vez menor.

A pergunta é: como desenvolver essa capacidade? Antes de tudo, é preciso
considerar a totalidade das suas variaveis, como acesso a informagdo, habilidades
especificas (skills), recursos financeiros, processos de regulacdo e, em alguns casos,
tecnologia (ONU, 2006; UNFCCC, 2006).

Desenvolver capacidade adaptativa e efetivar mecanismos de adaptagéo implica dar
resiliéncia aos individuos vulneraveis e tornar-lhes aptos a retornar rapidamente ao seu
status normal. Se remetida ao conceito de resiliéncia dos ecossistemas em geral (HENKE,
2001), a resiliéncia social das populagdes é determinante para a adaptacdo as mudancas

climaticas. Implica tornar individuos habeis a lidar com outras causas da vulnerabilidade,
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como baixa renda, néo titularidade da terra, déficit educacional, degradagdo ambiental,
baixa governancga, economia instavel, desastres, fatores demogréficos e gestao de riscos de
pobreza (ONU, 2006). Essa resiliéncia € fragil frente as atuais condi¢gbes climaticas e
socioeconémicas expostas pelos cenarios futuros ja citados, em especial nos paises menos
desenvolvidos.

O primeiro passo é avancar na analise ndo s6 dos impactos das mudancas climaticas,
mas também das causas da crise socioambiental em diferentes escalas, partindo do local e
abrangendo fatores institucionais e politicos (RIBOT, 2007, NOBRE, 2008, MI/MMA/IICA,
2008). E preciso mitigar efeitos negativos dos episddios de extremos climaticos para
viabilizar uma adaptagéo de fato. No entanto, os episédios de seca ocorridas no Nordeste
semiarido expressam a confus&o histérica entre essas duas concepgdes'®.

Enquanto as ciéncias sociais entendem mitigagdo como a reparagdo de
consequéncias, as convengdes ambientais tratam mitigagdo como medidas de intervengao
para prevenir a materializagdo de eventos futuros desastrosos. Neste caso, a reparagao dos
efeitos das secas recairia sobre o conceito da adaptagao e ndo da mitigacdo. Esta diferenca
conceitual pode ser entendida de diversas formas.

Para a UNFCCC, mitigar significa intervir nas formas de acumulo dos gases de efeito
estufa, seja para reduzir as fontes ou para melhorar a sua absor¢do. A principal
recomendagdo da Convengao & diminuir, ou, no minimo, estacionar o uso de combustiveis
fésseis nos processos industriais, com a exploragéo de fontes de energia limpa e da adogéo
de Mecanismos de Desenvolvimento Limpo (MDL).

A maior parte das estratégias de mitigacdo conhecidas recai sobre processos
industriais e producdo elétrica, o que as torna politica e economicamente dificeis de
implementar. Um exemplo é o uso de energias alternativas como estratégia para melhorar o
isolamento dos edificios, 0 que contribuiria para a redugcdo do desmatamento e redugao das
emissdes de diéxido de carbono na atmosfera (MATALLO JR, 2009). Apesar de ser uma
proposta tentadora, esta submetida a capacidade de adaptagcdo dos mercados e de seus
instrumentos. Afinal, no momento em que o ato de poluir (e ndo a poluigdo em si) foi
monetizado, os oportunismos surgem (LOHMANN, 2007), na légica do “quem polui ganha”
(LIMA, 2008).

A teoria dos “remendos tecnoldgicos” (LOHMANN, 2007) pode parecer radical, mas é,
no minimo, interessante. A maioria das agcbes de mercado mobilizadas para a mitigagao das
mudangas climaticas produz esses remendos. O uso de biocombustiveis, por exemplo,
aparece como solugdo de parte da demanda energética, mas na verdade ainda ndo se

dimensionou com precisdo até que ponto o investimento pesado no setor pode ou ndo

'6 A evidéncia dessa formagao politico-institucional equivocada na regido Nordeste sera abordada no capitulo 5.
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favorecer a degradacdo da terra e a migragdo. E uma tendéncia inegavel e cabe aos
Estados Nacionais responder pela criacdo de politicas que suportem o planejamento dessas
questdes. Esta € uma proposta em evidéncia no Nordeste brasileiro.

O mesmo se da quanto as propostas de armazenamento geolégico de carbono,
fertiizacdo dos oceanos, florestas de arvores geneticamente modificadas, particulas
reflexivas a serem espalhadas na atmosfera, analise de custo-beneficio, e créditos de
carbono. Apesar de parecer haver consenso sobre o que deve ser feito desde ja,
empreender analises de custo-beneficio para o mercado pode sugerir a
desresponsabilizacdo dos Estados em promover mudancgas estruturais nas sociedades
industrializadas (LOHMANN, 2007).

Apesar das dificuldades, os projetos de MDL constituem oportunidades de
desenvolvimento e vem sendo implementados a partir de orientagdes do Protocolo de
Quioto. No entanto, é dificil corresponder aos critérios de adicionalidade’ definidos pelo
Protocolo, os quais demandam a comprovacao da contribuicdo dos projetos propostos para
reduzir, de forma mensuravel em longo prazo, a emissao de gases de efeito estufa. Além da
dificuldade de mensuracgéao, o reconhecimento dos projetos de investimento para créditos de
carbono podem representar a eliminacdo de empreendimentos business as usual e gerar a
simpatia por todas as coisas (MENDES, 1994). A relagcéo entre voluntariedade-comprovagéao
de beneficios e de meio ambiente-adicionalidade (SHINDLER & SALATI, 2007) ndo séo
bem-vindos ao atual modelo econémico.

Do ponto de vista do que pode-se chamar economia participativa das mudangas
climaticas, as incertezas s&o grandes. A perspectiva de crescimento a partir da participacéo,
com vistas ao beneficio compartilhado sugerido pelo IPC-IG (PERCH, 2010), ainda néao
avanga satisfatoriamente no que tange as tomadas de decisdo nas politicas publicas. A
pergunta permanece: como superar o cenario business as usual? Deve-se esclarecer o que
e como mitigar, assim como quem, e para quem, promover estratégias de adaptagéo
(PERCH, 2011).

No Brasil, os projetos de reflorestamento sdo as principais apostas para mitigagéo dos
efeitos das mudancgas climaticas na Amazdnia, mas a nao elegibilidade pelos critérios do
Protocolo limitam o envolvimento do setor privado, cabendo quase que exclusivamente aos
governos federal e estaduais a responsabilidade de detengdo de queimadas e criagcdo de
unidades de conservagdo (YOUNG & STEFFEN, 2007). O discurso do ecologicamente

correto favorece a adogdo desses mecanismos, mas ainda de forma muito pontual. Com o

70 item 5 do artigo 12 do Protocolo de Quioto define critérios de adicionalidade para que seja conferida
certificagdo de MDL a qualquer projeto. Esses critérios prevéem a comprovagéo da capacidade de redugdo da
emissdo dos gases de efeito estufa, que sejam mensuraveis e que tragam beneficios de longo prazo. A partir
desses critérios sdo observadas as prioridades estabelecidas para a certificagdo, em especial a comprovagao
das externalidades positivas (como as fontes alternativas de energia), a inclusdo de proposta tecnoldgica
inovadora e economicamente viaveis.
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fragil aparato institucional de meio ambiente no pais, a dimensao do problema engessa
transformacgdes de grande impacto na economia.

E consenso que ndo ha como evitar danos, mas uma lesdo causada por qualquer
acdo humana ao meio ambiente é intoleravel, seja diretamente, em uma concepgao
totalizante, expressdo do macrobem de interesse coletivo, ou indiretamente, tendo em vista
interesses proprios e individualizaveis que refletem no macrobem (LEITE, 2003)2.

A luz desses conceitos, a formagéo e a configuragéo do clima e da economia da
regido Nordeste, em especial em sua porgdo semiarida, deve ser compreendida a fim de
compor subsidios para uma analise da (ndo)institucionalizagcdo da desertificagdo como um

problema estratégico para o Pais.

1.7 MITOS SOBRE A DESERTIFICACAO E CONFUSOES CONCEITUAIS MAIS COMUNS

E relevante evitar a mitificacdo de um suposto “novo” cenério de crise climatica no
semiarido brasileiro e refletir sobre 0 que se exclui e o que se acrescenta as novas
referéncias que o boom do discurso das mudancas climaticas trouxe aos movimentos
politicos e institucionais. Para identificar também as oportunidades de desenvolvimento que
surgem neste contexto, o primeiro passo €& configurar a relagdo entre o semiarido e o
processo de desertificagdo a partir dos seus proprios conceitos e conflitos.

Sao muitos os mitos que permeiam a tematica das mudancgas climaticas e da

desertificagao.

A desetrtificagdo é uma invengdo moderna

Esta frase, por si s0, ja gera polémica. Aparentemente entender a desertificagdo como
um processo implica a repulsa imediata a expressdo combate, o que é um equivoco. Esta
afirmacgao refere-se a forma como esta questdo vem sendo tratada atualmente. Ainda pouco
refletida no dmbito das politicas publicas, a perspectiva de combate vem sendo cada vez
mais difundida, em especial no dmbito dos féruns internacionais. A novidade esta em
encarar o problema ndo como episédio (seca), mas como processo (desertificagao), ndo
pelo convivio (com a seca), mas como combate (a desertificagédo). Elaborar este raciocinio é
mergulhar em um jogo de palavras e ideias que parece mais complexo do que de fato é.

Por séculos a seca foi tratada como o maior problema a ser solucionado no Nordeste
semiarido, a ser combatida em suas causas e consequéncias. Desde o periodo de
institucionalizagdo da questdo ambiental no Brasil (décadas de 1970 e 1990), a perspectiva

de convivéncia vem sendo fortalecida. O convivio como superagdo do combate tem ganho

'8 O macrobem compé&e uma rede elaborada de interagdes entre os microbens, ou seja, a interdependéncia entre
os elementos corpéreos e materiais que compdem o meio ambiente, como ar, agua, fauna e flora, com o objetivo
maximo de manter a vida em todas as suas formas (LEITE, 2003). A analise do dano ambiental deve considerar
o equilibrio entre os ecossistemas atingidos por uma mudanga imputada pela agao humana.
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respaldo politico-institucional e gradativamente sendo apropriado pelas sociedades.
Constréi-se atualmente uma consensuacéao internacional, de que o semiarido é viavel desde
que se aprenda a conviver com a sua realidade. Prevenir e a minimizar os impactos dos
extremos climaticos é recente.

Entre esses extremos, destacam-se as secas. Muitas vezes previsiveis, as secas
podem ter as suas consequéncias mitigadas por meio da definicdo de estratégias voltadas a
sustentabilidade do territorio. Portanto, € compreensivel que a reacédo seja realmente de
negar o uso do termo “combate” a fim de evitar a menor possibilidade de retroceder na
dinamizacao das politicas publicas ja alcangada. Diversos fatores justificariam essa reacao,
e no Nordeste brasileiro destacam-se:

i) apenas recentemente a ideia de convivio com o semiarido/as secas se estabeleceu

como discurso das instituicbes gestoras do meio ambiente no semiarido nordestino, e

pouco se efetivou no dmbito das politicas publicas regionais;

ii) nem mesmo as politicas-agdes maturaram a ideia a ponto de torna-la “discurso de

palanque” em escala local;

i) as intervengbes politico-institucionais ainda tateiam os meios de promover o

convivio com as dificuldades impostas pela complexa realidade semiarida;

iv) em certa medida, as populagbes diretamente ameagadas de desertificagcédo

percebem que os problemas relacionados ao clima tém se intensificado nos ultimos

anos, mas nao consideram o conceito de desertificagdo em si;

v) o mercado ainda n&o vislumbrou, ou pelo menos ainda ndo aproveitou, muitas

oportunidades para explorar as potencialidades dos semiaridos.

Considerando este contexto, como voltar a argumentar que é necessario combater
aspectos definidos pela variabilidade do clima? E necessario estar aberto para abstrair o
jogo de palavras e diferenciar processo (movimento) e fato finalistico. Mesmo com a
comprovagcdo da origem milenar da desertificagdo, esse conceito s6 comegou a ser
internacionalmente consensuado e difundido a partir da década de 1970, o que confere

legitimidade a ideia lato senso da desertificagdo como uma invengdo moderna.

As secas sdo fenbmenos atipicos nos espagos semiaridos

A relacao intrinseca entre as secas e a semiaridez foi discutida nos capitulos iniciais
dessa tese. As secas sdo eventos naturais nos semiaridos e o que muda é apenas a
associacao entre a intensificacdo, o aumento comprovado da frequéncia destes episddios e
a degradacdo ambiental trazida pelo processo de antropizacdo. Em outras palavras, as

secas sao caracteristicas do semiarido; ja a desertificagdo, ndo necessariamente.
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Processos de desertificacdo e processos de degradacao

Esses conceitos sdo, antes de tudo, complementares. A degradacdo pode levar ao
processo de desertificacdo, ao passo que o0 avango desse processo certamente implicara
em maior degradacdo. O conceito de desertificacado foi oficialmente definido pela primeira
vez durante a realizagdo da primeira Conferéncia das Nagbes Unidas para o Combate a
Desertificagdo (UNCOD), em 1977.

As discussbes da UNCOD se basearam no conceito de desertificagdo a partir da
diminuicdo ou da destruicdo do potencial biolégico da terra, o que poderia levar a condigbes
semelhantes a desertos caso fossem levadas ao extremo. Portanto, a desertificacao
constituiria areas com larga deterioragdo dos ecossistemas, o que conduziria a diminuigdo
ou destruigdo do cultivo de plantas e da criagdo de animais para diferentes propésitos (ONU,
1997).

No entanto, essa definicdo foi revisada e simplificada pela ONU no momento de
constituicdo da Convengcdo das Nagbes Unidas para o Combate a Desertificacdo e
Mitigagao dos Efeitos das Secas (UNCCD, sigla em inglés), em 1994.

Em seu primeiro artigo, a UNCCD define desertificacdo como a degradacéo da terra
nas zonas aridas, semiaridas e subumidas secas, resultante de varios fatores, incluindo
atividades humanas e variagdes climaticas, enquanto a degradacdo ocorre quando as
praticas indevidas de exploragéo da terra sobrepdem a sua capacidade de resiliéncia (MMA,
2011).

No mesmo capitulo, a degradacdo da terra é definida como “a redugao ou a perda da

produtividade biolégica ou econ6mica, bem como da complexidade das terras agricolas
irrigadas ou n&o, das pastagens, bosques e terras com vegetacdo nativa em zonas aridas,
semiaridas e subumidas secas” e é causada pelas formas de utilizagcdo da terra ou por um
processo ou mesmo por uma combinacao de processos. Sdo considerados os impactos das
atividades humanas e dos padrées de habitacdo, como a erosdo dos solos causada por
ventos e/ou agua e a degradacdo das propriedades fisicas, quimicas, biolégicas ou
econdmicas dos solos e perdas de longo prazo da vegetacao nativa.

A degradacdo dos solos é definida pela Organizagdo para a Cooperagdo e

Desenvolvimento Econdmico (OCDE) como resultado dos processos pelos quais os solos
declinam em sua qualidade e perdem a sua aptidao para propésitos especificos, total ou

parcialmente, como a produgao vegetal®.

' Ver: Glossary of Statistical Terms. Disponivel em: http:/stats.oecd.org/glossary/index.htm. Acesso: 20/04/2012.
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Desmatamento e conservagéo
De acordo com a Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre a Mudanga do Clima

(UNFCCC, sigla em inglés), o desmatamento é a conversdo direta de areas florestadas em

areas desmatadas pela agdo humana®. O IBAMA define desmatamento como uma
“operacdo que objetiva a supressédo total da vegetacdo nativa de determinada area para o
uso alternativo do solo”?'.

Dessa concepgdo impds-se a necessidade de regulamentar a pratica do
desmatamento a fim de conservar as reservas naturais. No Brasil, o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC)? definiu desmatamento como uma agéo
passivel de ser tomada desde que analisadas as condigbes naturais da area e alguns
fatores, como o uso pretendido da area a ser desmatada. Mas certas nuances podem
passar despercebidas nessa “permissado” para desmatar, como as ferramentas de gestao e
monitoramento.

Um mito recente é o impasse entre conservacionismo e preservacionismo que se
envolvem na questdo do desmatamento. Afirmar que o zoneamento econémico-ecolédgico
(ZEE) e o plano de manejo podem permitir as queimadas ou a abertura de clarbes para
desenvolvimento de atividades agricolas, por exemplo, gerar impasse entre
conservacionistas e preservacionistas, dentro e fora da academia. Em grande medida, os
mitos sdo quebrados quando devidamente contextualizados.

Para a UNCCD, a conservagao dos solos significa protegé-los contra a eroséo e
outros tipos de degradacdo, com o intuito de garantir a sua fertilidade e produtividade,
geralmente por meio da gestdo de bacias e uso da agua (OCDE, 2007). Ou seja, é possivel

desmatar e conservar ao mesmo tempo.

Desertificagdo e desertizagao

Apesar das constantes confusdes conceituais, essa diferenciagdo é clara e vem de
longa data, tendo sido oficialmente instituida durante a Primeira Conferéncia das Nacbes
Unidas sobre Desertificacdo (UNCOD), 1977. Foi o representante brasileiro, Vasconcelos
Sobrinho, que expds o seu entendimento sobre os dois conceitos e defendeu o
reconhecimento de wuma ciéncia especifica, vinda da ecologia, a desertologia.
Posteriormente, a UNCCD assumiu os preceitos da Agenda 21 e definiu que a
desertificacdo € o resultado de manejo inadequado dos recursos naturais em zonas aridas,

enquanto que os desertos séo o resultado da evolugao climatica (SOBRINHO, 1971, 2002;

20 O Relatério Especial do IPCC sobre o Uso da Terra, Mudanca no Uso da Terra, e Area Florestal (IPCC, 2000)
é uma interessante fonte para discutir o termo floresta e aqueles que lhe sido, como florestamento,
reflorestamento, e desmatamento.

2! Ver: http://www.ibama.gov.br/areas-tematicas/desmatamento. Acesso: 20/10/2012.

22 0 Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC) foi criado no ano 2000, e consolidou dois tipos de
unidades de conservagéo: as Unidades de Uso Integral e Unidades de Uso Sustentavel.
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MATALLO JR., 2009).

Até nessa conceituagcao é possivel questionar se, de fato, a desertificacdo é um
resultado ou um processo. Mas a resposta é simples: desertificagdo é o resultado de agdes
antropicas em um determinado espago no qual sdo promovidas as condigbes de formacgao
de desertos. E um fim, mas também é um meio.

Deserto como auséncia humana

O maior de todos os mitos esta na crenca de que deserto é a auséncia de gente.
Longe de ser uma verdade, cabe uma reflexdo. A antropizagdo da Terra, e portanto do
semiarido nordestino, foi fortemente impulsionada pelo acesso a 4gua como condicionante
para a sobrevivéncia, o que significou a ocupag¢ao nas areas de litoral e de leitos de cursos
d’agua e de reservatérios. O Homem, ainda nébmade, deixava para tras a terra pouco fertil
e/ou com pouca agua, formando-se, ali, os chamados desertos humanos. Vale notar que,
séculos atrds, o manejo do solo era desordenado e fundado nas queimadas, o que o0s
empobrecia em poucos ciclos. A expressao “Aquilo la ta que é um deserto!” € comum ao
sertanejo nordestino. Deserto, mas deserto de populagéo, ndo de vida nativa. E abrindo um
importante paréntese, vale lembrar que os desertos t€ém o seu proprio ecossistema.

Os dois “tipos” de deserto (deserto ecolégico e deserto populacional) devem ser
considerados; afinal, o imaginario coletivo influencia diretamente a relagdo do Homem com a
natureza, o que pode favorecer o avango do processo de desertificagdo. Neste momento da
tese, o foco é o primeiro e, apenas nos capitulos finais, a qualificacdo deste “deserto de
gente” sera desenvolvida no dmbito das oportunidades trazidas pela desertificagdo e as
formas de reorganizacdo do espagco por meio dos mecanismos de adaptacido ja
identificados. Uma qualificagdo rapida lembra as varias nuances que definem esta
perspectiva de “deserto de gente”.

A ideia de que as pessoas buscam a agua e as condigdes de plantio pode sugerir que
onde ndo ha agua n&o ha plantio e nem criagcéo, portanto ndo ha gente e ndo ha qualquer
forma de vida. No entanto, a rala vegetagdo da Caatinga esconde nascentes e formas de
vida sob o solo cristalino, o que leva a incapacidade de corresponder as demandas durante
as longas estiagens. Muitas vezes, a vegetacdo que parece morta simplesmente hiberna e
até mesmo para os que acreditam que, “com muito esforco e com a ajuda de Deus tem
como viver daquilo ali”, a vida torna-se insustentavel.

Esta € a histéria da cultura da seca, do sertanejo de fé e persistente, mesmo que
também ambulante. Diz respeito ao migrante, atravessador de fronteiras, daquele que busca
a solucédo de sobrevivéncia nas cidades. A produtividade é tdo baixa que a geragdo com
idade ativa parte para as metropoles e os velhos e criangas permanecem, o que permite a
formacéo das cidades dos velhos (MELLO, 2008). Em incursdes pelos Sertdées nordestinos

percebe-se claramente que, até nestes casos, fala-se em desertos. Aparentemente “deserto
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é a auséncia de...”. Mas ndo é bem assim.

Deserto como auséncia de qualquer forma de vida

Os desertos constituem o seu préprio ecossistema em equilibrio vegetal e espacial, e
também sofrem a ameaga de avango. Os desertos em geral ndo se expandem, sdo
formados em outros espacos, fronteiricos ou ndo, e o seu movimento de formacgao nao se da
simplesmente pelo avango da for¢ga dos ventos que trazem os solos secos. Existem diversos
tipos de desertos, definidos basicamente pelos indices de aridez e diferenciados pelos
niveis de evapotranspiragdo. Vasconcelos Sobrinho (1985) ja preconizava um deserto
diferenciado no semiarido brasileiro, o qual seria atipico, distinto do saariano em fungao da
incidéncia de precipitagdes e da natureza de seu solo cristalino, mas com as mesmas

implicagcdes de inabitabilidade.

O problema do Nordeste semiarido é a baixa precipitagdo

Apesar da histérica preocupacdo com as secas nos semiaridos, as chuvas intensas
em curtos espagos de tempo determinam cheias que muitas vezes sdo tdo avassaladoras
quanto, e também configuram extremos climaticos que favorecem o empobrecimento do
solo. Para uma observacgao realista dos dados, é importante observar a ndo equivaléncia
entre as definicbes de chuva e de precipitacao.

Apesar de muitas vezes se confundirem, a UNCCD baseia-se na definicdo da
American Meteorological Society (AMS)? para estabelecer esta diferenciagdo. Enquanto a
precipitacdo é entendida como “todo liquido ou particulas aquosas que se originam na
atmosfera e caem sobre a superficie terrestre”, a chuva abrange ndo sé o volume liquido,
mas também o equivalente em agua congelada (MATALLO JR, 2009, p.68).

A diferenca entre aridez e semiaridez esta centrada principalmente nos indices
pluviométricos. Ambos sao definidos pela UNCCD a partir do conceito do Geology Dictionary
(GD)*: “a aridez é a raz&o entre o potencial de evaporacdo e a média da precipitagéo anual
para uma determinada regido” (MATALLO JR., 2009, p.45). Para a AMS, o clima seco inclui
os climas secos subumidos, semiarido e arido, bem como o clima de estepe e o clima de
deserto.

A diferenciacao entre aridez e semiaridez é estabelecida a partir de um indice de
umidade zero, definido pela quantidade de precipitagdo anual em fungdo da distribuicao
estacional da agua. De acordo com este indice, os climas secos podem ser apresentar: a)
pouco ou nada de excesso de agua; b) excesso moderado de agua no inverno; c) excesso

moderado de agua no verao; d) excesso grande de agua no inverno; e) excesso grande de

B yer: http://amsglossary.allenpress.com/glossary. Acesso: 12/04/2012.
2 ver: http://www.alcwin.org/Dictionary Of Geology-A.htm. Acesso: 12/04/2012.
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agua no verdo. De acordo com o Mapa das Zonas Aridas publicado pela UNESCO em 1979,
enguanto as zonas aridas contam com aproximadamente 200 a 400mm/ano de precipitacao,
as zonas semiaridas recebem até 800 mm/ano?.

Terras secas ndo sdo necessariamente terras aridas, mas o conjunto de climas
segundo o indice de aridez. A tabela 1.1 mostra a distribuicdo de terras no mundo a partir

dos tipos de clima.

Tabela 1.1 — Total de Terras em milhares de km? por tipo de clima.

Tipo de Clima/Continente Africa  Asia Australia Europa América do América do
Norte Sul

Hiper Arido 6.720 2770 0 0 30 260

Arido 5.040 6.260 3.030 110 820 450

Semiarido 5140 6.930 3.090 1.050 4.190 2.650

Sub-Umido seco 2690 3.530 510 1.840 2.320 2.070

Total (hiper-arido, arido, semiarido 19.590 19.490 6.630 3.000 7.360 5.430

e sub-umido seco)

Area Total do Continente 30.335 43.508 8.923 10.498 25.349 17.611

Fonte: Atlas Mundial Times, 1995.

Como se vé na Tabela 1.1, do total de 136 milhdes de km? de superficie, 51.720.000
km? compéem as chamadas terras secas (aridas, semi-aridas e subumidas secas). Séo
mais de 37% do total da superficie do planeta.

A sobreposi¢cdo entre Nordeste, semiaridos, sertbes e ASDs constitui um problema
para a andlise do clima. Nordeste e semiarido foram definidos neste capitulo, sendo o
Nordeste uma regido politico-administrativa delimitada pelo Estado brasileiro com o intuito
de ordenar ag¢des dos estados (unidades federativas), estabelecida com os contornos atuais
em 1969 (IBGE, 2010). Ja o semiarido teve a sua formac&o mais detalhada neste trabalho, e
compreende contornos geograficos que fogem a regra politico-administrativa e se
fundamentam nos indices anteriormente citados, enquanto os Sertdes sdo entendidos numa
area mais ampla e comportam parte de Mata Atlantica, mas também de Cerrado.

A diferenciagdo entre Semiarido e Sertdo se da sob varios aspectos e além da
extensao territorial, comportam valores nem sempre equivalentes. Em “Velhas secas em
novos sertbes”, Gomes (2001) aponta as razbes pelas quais utiliza a palavra (n&o
necessariamente o conceito) Sertdo e ndo Semiarido, a despeito da ndo equivaléncia de
seus limites territoriais. Para o autor, do ponto de vista técnico e para viabilizar as suas

impressoées, optou por desconsiderar algumas transformag¢des econdmicas perceptiveis, em

%0 Mapa das Zonas Aridas publicado pela UNESCO, em 1979, utilizou a definicdo de Thornthwaite como
referéncia.
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grande propor¢ao, apenas em areas de Cerrado que compdéem o semiarido, mas que
extrapolam o Sertao.

Apesar de admitir que o mais correto seria usar a nomenclatura semiarido, Gomes
(2001) traz a tona o mais contundente dos argumentos: os Sertdes eternizados por Euclides
da Cunha e Guimaraes Rosa dao carga sonora e simbdlica mais representativa do povo que
habita aquela regido. Essa diferenciacdo foi tomada em consideragéo nesta pesquisa dado
que a porgao de transigdo da Caatinga para demais biomas fronteirigos, como o Cerrado, a
Zona da Mata, e o Agreste ndo formam a regido de maior susceptibilidade a desertificagao.

Esta tese utiliza a nomenclatura semiarido, exceto ao fazer referéncias diretas a
cultura da populagcdo majoritariamente nas areas mais vulneraveis. Esta € uma ténue
distingdo que muitas vezes promove debates equivocados quando a qualificagdo da terra
para a definicho de ASDs é considerada. Os contornos geograficos, geopoliticos e
climaticos ndo se sobrepdem, cabendo ressalvas no momento de negociagéo.

Sao mitos e conceitos que se confundem e que devem ser observados em suas
particularidades, afinal, € a partir destes consensos politicos e cientificos que se da a

movimentagao em torno do combate a desertificagado, objeto deste trabalho.
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2 CONSTRUGAO DA DESERTIFICAGAO

Este capitulo estuda a relagdo entre o clima, o Homem, o espago e o tempo no
Nordeste brasileiro, para analisar a configuragao politica em torno do combate ao processo

influenciado por essa interacao: a desertificagao.

2.1 A OCUPACAO DO NORDESTE: DO PRINCIiPIO AO ANTROPISMO

As formas de ocupacdo da regido Nordeste s&o fatores primordiais para se
compreender a evolugcédo da degradacdo dos semiaridos e, portanto, a base do conceito de
desertificacdo associado a agdo humana, mas também as variagbes climaticas anteriores.
Em geral, a excegdo dos livros de antropologia e ciéncias afins, a histéria do Brasil é
contada a partir da sua colonizagdo, no século XV. Entretanto, a chamada pré-histéria dos
semiaridos oferece indicios sobre como foi estabelecida a relacdo entre esses espacos e
seus habitantes.

E possivel questionar se haveria, mesmo em um futuro distante, niveis tdo elevados
de preocupagdo com a desertificagdo no Nordeste brasileiro, caso a regido ndo houvesse
sido colonizada pelos europeus. Os processos de degradagao seriam os mesmos, apenas
retardados? Haveria a configuragdo da caatinga®® como ha hoje? A relagdo entre o ser
humano e o clima seria a mesma? Nao ha como responder a esses questionamentos, mas
ha como refletir sobre o assunto.

Nossa indagacédo aqui € sobre como se processou a interacdo entre a ocupacgéo de
fauna e flora, e a presenca humana, condicionada aos movimentos do clima, e se pode ter
contribuido para a intensificagdo — ou para a “criagao” — do processo de desertificacdo que
se formou nos semiaridos, em especial no do Nordeste brasileiro. A interse¢cao dos saberes
possibilita uma viséo interdisciplinar da atual questdo do clima. O objetivo é estabelecer o
dialogo entre as ciéncias fisicas e humanas que fundamente a analise dos comportamentos
que promoveram impactos ambientais diretos e indiretos ao longo do tempo.

O processo de desertificacao teve inicio ha 9 mil anos, ainda no periodo pleistoceno,
ou era do gelo®’. Ao contrario da imagem associada & desolacédo e extrema aridez dos solos
da regido, esse processo teve inicio apos intensas chuvas e retirada de grandes calotas de

gelo da crosta terrestre, no final desse periodo (PESSIS et al, 2010).

%6 A caatinga é um dos biomas brasileiros, sendo o mais comum na regido Nordeste e o Unico exclusivamente
restrito ao territério nacional. Inicialmente conhecida como mata branca, a caatinga apresenta uma vegetagéo
rica em diversidade, geralmente xerdfila, e conta com mais de 300 espécies catalogadas em seus 826,4km2. No
entanto, sabe-se que este é o bioma menos pesquisado e que a catalogagdo é bem inferior a realidade. Em
2002 a UNESCO criou a Reserva da Biosfera da Caatinga, e definiu as areas prioritarias de acédo para
preservacdo da floresta da Caatinga. Ver: http://www.rbma.org.br/mab/unesco 03 rb caatinga.asp . Acesso:
12/01/2012.

7 0 Periodo Pleistoceno corresponde a uma era geoldgica do planeta, a qual acredita-se ter-se iniciado ha 1,8
milhdo de anos e terminado ha 11 mil anos.
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Nessa época, a paisagem ja havia se desenvolvido para uma composigao floristica
sul-americana muito parecida com a atual, mas sofreu fortes transformagdes a partir de
mudangas climaticas que promoveram, nos processos fisicos stricto sensu, condigbes
ecoldgicas tdo ou mais expressivas do que as registradas na atualidade. Foram fases que
promoveram acentuadas transformacgdes na superficie dos terrenos, a reducéo e a retragao
da biomassa. E preciso considerar que, ainda anteriormente, foi um pico da aridizagdo
global, seguido de novas condigdes ambientais que favoreceram a expanséo da flora, o que
veio a caracterizar um movimento de recomposicdo da umidade e da tropicalidade nos
ultimos milénios (AB’'SABER, 1992).

Foi durante a passagem do periodo pleistoceno para o periodo holoceno (ha cerca de
11 mil anos)® que a instabilidade do clima tornou-se uma caracteristica mais constante. Ou
seja, a variabilidade do clima e as mudangas climaticas estdo longe de ser novidades.
Afinal, o holoceno é marco do inicio do aquecimento global e da formagao de territérios
aridos e semiaridos, os quais comecariam a sofrer forte exposicdo a processos de
desertificacdo 2 mil anos depois (PESSIS et al, 2010).

As evidéncias e teorias de ciéncias como a geoclimatologia, a geomorfologia e a
biofisiologia possibilitam indicar que houve uma grande transformag¢éo no espaco a partir de
uma brusca oscilagdo climatica que vai além e € muito anterior a antropizagédo intensa.
Dessa forma, o clima tropical umido que existia no que hoje é a caatinga era muito mais
parecido com o da regido amazdnica do que com o semiarido atual, e continha riachos, rios
caudalosos e torrentes ainda no inicio do atual periodo (GUIDON, 2002; PESSIS et al,
2010).

A arqueologia também da forte contribuicdo na tentativa de mapear a pré-histéria do
semiarido brasileiro durante as décadas de 1950 e 1970%, por meio do Programa Nacional
de Pesquisas Arqueolégicas (Pronapa). Foram identificados vestigios do periodo holoceno
e da formacao cultural em funcido da interacdo do ser humano com os recursos naturais
entdo disponiveis.

No sertdo do Piaui foram encontradas evidéncias de que havia grande presenca de
paleoindios ha cerca de 10 mil anos. Esses povos tradicionais se organizavam em
economias de subsisténcia e, prioritariamente, viviam da coleta e da pesca em torno das
nascentes disponiveis. As queimadas ndo eram intensas, e a pecuaria ndo era uma grande
fonte de alimento na regido nesse periodo, havendo preferéncia por animais de pequeno
porte, o que oferece indicios de que houve pouco impacto antrépico na fisionomia dos solos
(PESSIS et al, 2010).

28 O Periodo Holoceno corresponde aos periodo conseguinte ao Pleistoceno e se mantém até os dias atuais.
2 O Pronapa tinha por objetivo definir as principais“culturas” arqueoldgicas e suas consequentes dispersdes pelo
territério nacional, tendo funcionado entre 1950 e 1970 (ALVES, 1991; FUNARI, 2003).
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A Serra da Capivara, no Piaui, € uma das maiores ilhas de pesquisas arqueoldgicas
no Nordeste. Desde a década de 1970, sdo realizadas investigacdes sistematicas para
identificar os modos de vida desses paleoindios. Em Sdo Raimundo Nonato, a ocupacgao
humana é datada entre 40 mil a 50 mil anos atras.

Aproximadamente entre 60 mil e 30 mil anos atras aconteceu o Grande Salto Adiante,
momento em que a capacidade de adaptacao dos paleoindios as particularidades biofisicas
e climaticas dos territérios semiaridos se intensificou, representando um importante ganho
cultural as suas sociedades (DIAMOND, 2002; JAY, 2002). Chegando a ocupar a area do
atual semiarido, o ser humano estava apto a descobrir novas formas de adaptacdo as
transformagdes ecossistémicas decorridas das mudancgas climaticas. Na mesma regido
foram identificados vestigios de fauna e flora que comprovam a presenca de cerrado ha
cerca de 7 mil a 8 mil anos (PESSIS et al, 2010; CHAVES, 2002).

Essas perspectivas mexeram com as bases epistemolégicas da geomorfologia e da
geoclimatologia no que concerne as especulagdes sobre a origem da ocupagdo e dos
processos climaticos e antropicos de formagado do semiarido. Uma linha de pesquisadores
fortaleceu a ideia de que o cerrado antecedeu a caatinga, e outra, que a ocupagéo era muito
anterior ao que se imaginava até entdo. Essas polémicas devem ser consideradas ao se
questionar até onde pode-se responsabilizar os seres humanos pelos processos de
formacéo dos espacos e dos territorios (SANTOS, 1997).

Afinal, se o ser humano chegou bem antes do que se pretendia ao Nordeste
semiarido, em que momento a degradacdo foi intensificada a ponto de ser danosa? A
formagéo da caatinga resultou de um extremo climatico?

O holoceno foi marcado por uma irregularidade do clima, o que poderia explicar essa
transformacao (AB’SABER,1992), mas, supondo-se que as questdes apontadas por essa
pré-histéria do semiarido estejam corretas, seu somatoério € curioso: o Homem chegou ao
semiarido ha pelo menos 40 mil anos, ainda no Periodo Pleistoceno. Ha cerca de 11 mil
anos a Terra entrou no Periodo Holoceno, o que estabeleceu uma nova relagdo dos
ecossistemas com o clima e deu inicio a uma reconfiguragdo da paisagem e ao principio do
semiarido.

Ha cerca de 7 mil anos, na atual area de caatinga, havia uma configuragcéo de cerrado,
mas o processo de desertificagcdo nesse espacgo teve inicio em momento anterior, ha 9 mil
anos. Muita informacdo, e o questionamento se fortalece: se ha consenso de que o maior
causador da desertificacdo € o Homem-degradador, e se ele foi capaz de se adaptar a
tantas mudancgas, que pistas a evolugdo da ocupacdo pode dar para conceber novas
estratégias de adaptacdo as mudangas climaticas, de combate a desertificacdo e de

mitigacéo dos efeitos das secas?
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As causas da transformacdo do clima umido em semiaridos também s&o observadas
pela antropologia, pela geografia politica, pela sociologia, pela Economia, pelas ciéncias
sociais em geral, as quais somam para compreender a constituicdo dos espagos semiaridos
e a sua posterior territorializagdo (SANTOS, 1979, 1985, 1997).

Os registros de modificagbes nas paisagens mostram que, antes da chegada do
colonizador, grupos pré-coloniais ja detinham profundo conhecimento do territério em que
habitavam, para os quais havia uma dindmica de redes de recursos associados e
distribuidos em diferentes conjuntos de paisagens, que integravam diversos usos. Os
espacos ocupados ja estavam organizados em relagdes sociais que subordinavam e eram
subordinadas (SANTOS, 1978).

As estratégias de convivéncia ja estabelecida favoreceram os colonizadores europeus
nos primeiros contatos com a terra e o clima da regido (FERNANDES, 1975; PROENCA,
2011). Segundo, pesquisas arqueolégicas em regides da Bahia, de Pernambuco e do Rio
Grande do Norte mostram que foi mantida a representagdo das formas de organizagao
indigena, sem grandes expoentes, de 6 mil a 4 mil anos atras até bem préximo do periodo
atual (PROENCA, 2011).

Se observadas as condi¢gdes naturais do que veio a se tornar semiarido e caatinga nos
Ultimos dois milénios, e ao considerar que a ocupagdo se deu em fungcdo do acesso aos
recursos naturais, em especial & agua®, o panorama atual comega a se delinear. As
mudangas climaticas promoveram modificacdo do relevo e a baixa do nivel do mar e dos
rios, assim como possibilitou uma maior mobilidade dos grupamentos humanos em torno
das fontes de agua cada vez mais concentradas.

A densidade populacional promovida ainda era branda e pouco impactou no desgaste
natural dos solos e o que atualmente é entendido por degradagdo ambiental € bem diferente
dos resultados de pequenos grupamentos humanos. Esta, de fato, se consolidou no
territorio semiarido apenas no século XVI, com a coloniza¢c&o do Brasil pela Europa. A partir
de entdo é que foram desencadeados quatro processos paralelos e determinantes: a
dizimacdo do povos tradicionais, o aumento repentino da densidade em determinadas
areas, a importacdo de culturas e de técnicas inapropriadas de uso do solo e a formagao
socioecondmica desigual.

Com a instalagdo da nova organizagéo social e econdmica, o Nordeste semiarido foi
transformado de forma brusca, o que inclui a variavel climatica. A maior demanda de agua
comprovou a sua centralidade para a sobrevivéncia, bem como para o desenvolvimento

econbmico e a geragcdo de redes de poder (BURSZTYN, 2002) especificas, que se

3% A ocupacéo foi estabelecida a partir de condicdes ecoldgicas, em especial pela concentragéo populacional ao
sopé de encostas ingremes, que possibilitavam a acumulagéo de agua durante todo o ano (PROENCA, 2012).
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estabeleceram ao longo dos ultimos séculos. Essas redes tém a habilidade de mutacéo e
adaptacdo de que, muitas vezes, ainda carecem as populagbdes locais para resistir a
variabilidade do clima na regido. Ainda que detalhar essas redes em ambito local n&o seja o
objeto deste estudo, considera-las compde o pano de fundo para a reflexdo sobre a politica

e suas artimanhas em torno da ameaca da desertificagdo na por¢do semiarida da regiéo.

2.2 A OCUPACAO A PARTIR DA COLONIZACAO: O NORDESTE AVANCA PARA SE
TRANSFORMAR EM UM GRANDE DESERTO?

Do Brasil pré-histérico ao Brasil “europeizado”, da colonizagdo a globalizagdo, o
Nordeste semiarido mudou.

Observar a formagao do Nordeste, assim como de todo o Brasil, demanda referenciar
minimamente alguns grandes estudiosos que marcaram, ou mesmo criaram, linhas de
pensamento classico: Darcy Ribeiro e Gilberto Freyre, quanto a constituicdo de um povo;
Raymundo Faoro e Caio Prado Junior, quanto a histéria; Florestan Fernandes, quanto a
cultura; Celso Furtado, quanto a economia; e Milton Santos, quanto ao espacgo e territorio.
Seus ensinamentos, e o de seus seguidores e criticos, serdo fundamentais.

Considerando que o enfoque desta pesquisa é discutir um processo plural em si
mesmo e em determinado espaco territorial — 0s processos por tras dos processos da
desertificagdo no semiarido —, as escolas de Celso Furtado e Milton Santos sédo a espinha
dorsal de analise. Os olhares sobre o Nordeste apés 500 anos de ocupacao européia, seu
semiarido, e as perspectivas e oportunidades que se estabelecem sob a ameaca das
mudangas climaticas, e, sobretudo, sobre a sua fragilidade diante da ingeréncia de um

Estado muitas vezes irresponsavel e omisso.

2.2.1 Os primeiros anos de ocupagao

Oficialmente, os portugueses aportaram no Brasil em 22 de abril de 1500, na praia de
Porto Seguro, na Bahia. Tomando esse ponto de partida, cabe compreender como as
grandes transformag¢des na economia e na organizagao do territorio delinearam a relagao do
brasileiro com o clima semiarido em permanente avangco de degradac&do dos solos. Essa
abordagem sobre a formacdo econdmica do Nordeste se da, em especial, no que diz
respeito aos movimentos politicos e institucionais relacionados a gestéo publica e demanda
conhecer um pouco os primeiros habitantes do pais colonial.

A ocupacdo de uma area pressupde nova delimitagdo de territérios, o que nem
sempre acontece de forma eloquente com a evolugdo dos espagos e sociedades
tradicionais (SANTOS, 1978). Os processos de colonizagao do Brasil foram sentidos com
grande impacto na regido Nordeste brasileira. A organizag&o por sesmarias e governo geral

trouxe uma dinamica cruel para os povos tradicionais, o que definiu a desestruturacdo de
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diversas etnias. Primeiro parceiros comerciais (escambo), os indios foram utilizados como
mao de obra praticamente gratuita nas empresas coloniais. A politica de cunhadismo
(RIBEIRO, 1995) impulsionou a dominagcdo por meio dos lagos de parentesco (LEVI-
STRAUSS, 2003), que facilitavam o uso de indios e negros na extragdo do pau-brasil®’.
Apesar das varias resisténcias registradas, em geral ndo lograram a libertacdo do que lhes
era imposto.

A ideia do indio passivo-sofredor € um mito que ainda persiste (FERNANDES, 1975;
RIBEIRO, 1995) e enfraquece a analise dos primeiros anos de ocupagdo. As formas de
resisténcia indigena muitas vezes eram violentas e ameacadoras, mas a resisténcia ndo
evitou a mesticagem religiosa®, nem o avango dos colonos exploradores. Em especial nas
primeiras décadas de ocupagdo, a acdo de catequizacdo dos indios empreendida pelos
religiosos missionarios findou por acultura-los e transforma-los em méao-de-obra sem custo.
Os indios recém-convertidos tornaram-se escravos livres da fé, enquanto aqueles que se
negavam a se converter foram taxados como inimigos, periodo em que atrocidades foram
cometidas. Sob a negligéncia da Coroa e a intencdo dos missionarios de criar uma terra
santa, coube muitas vezes aos lideres religiosos arbitrar sobre a administragéo do trabalho,
dos bens e de toda a dindmica local. Entretanto, os processos nao foram tao lineares, nem
foram os jesuitas sozinhos que promoveram a dizimagao da populagéo pré-colonial.

Com o maior interesse da Coroa em ocupar o territério, esses povos também foram
aproveitados em fungdo do profundo conhecimento da regido, tendo se tornado aliados nas
lutas de conflitos internos. Apés algum tempo, foram destituidos de seu status de aliados,
para se tornarem soldados em lutas que ndo lhes interessavam (FERNANDES, 1975).

O periodo de pré-colonizagdo, compreendido nas trés primeiras décadas do século
XVI, mostra um Estado portugués ineficiente na sua busca por recursos minerais, além de
ausente em boa parte do territério, motivo pelo qual investiu mais do que arrecadou
(BURSZTYN, 1990; FAORO, 2001). O funcionalismo no século XVI j& se fazia forte,
confirmando o esquema vertical de poder politico e administrativo em trés niveis. Apds o rei
designar o seu representante na colénia, o governador-geral (vice-rei), o escolhido tinha
liberdade para determinar os capitdes (Capitanias Hereditarias), que, por sua vez, exerciam
forte influéncia sobre a determinagdo das autoridades municipais.

Foi s6 no inicio do século XVII que os portugueses realmente empreenderam um

esforco para ampliar as capitanias e reconhecer as possibilidades dos territérios

3! Pau-brasil (Caesalpinia echinata) é o nome de uma planta nativa do Brasil. A sua madeira adquiriu forte
potencial comercial, e a sua extragdo e a importagado foi a base da economia das trés primeiras décadas do
Brasil colénia (1500-1530).

32 Os jesuitas foram perseguidos em varios momentos dos primeiros séculos da histéria colonial do Brasil, seja
pelos espanhdis protestantes no século XVII, seja no momento da sua expulsao oficial, em 1757. Entretanto, o
poder da Igreja Catdlica sobre a formagéo cultural dos novos brasileiros, em especial da regido Nordeste,
sempre foi estrutural. A politica de cunhadismo, desde o inicio da ocupacgao, visava fortalecer lagos, no momento
em que os jesuistas foram expulsos do Brasil.
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interioranos. As entradas®® encontraram solos secos, semiaridos, que foram imediatamente
abandonados, a exemplo da capitania do Ceara, que s6 voltou a ser alvo de ocupacgao
organizada no inicio do século XVIII (ALVES, 1982).

Apos a etapa de pré-colonizagdo, a Coroa fortaleceu a sua intencdo de exploragao
fiscal, e incentivou, ou, no minimo, fez vista grossa, para as formas a cada dia mais
violentas de ocupacédo empreendidas pelos colonos. Segundo Bursztyn (1990, 2008), esse
foi o periodo do fiscalismo tolerante, no qual a estratégia da Coroa economicamente
debilitada foi desenvolver a economia colonial para lucrar com a tributagdo, germinando a
estrutura de poder local apoiada pelo sistema das capitanias hereditarias e sesmarias. Foi
um tiro pela culatra: ao permitir que os colonos ocupassem o territério e definissem a
distribuicdo das proprias terras, formaram-se os primeiros latifundios.

A intencado de distribuir terras para expandir o controle, arrecadar recursos fiscais e
ainda intensificar a exploragdo econOmica e a busca por minérios, somada a figura
missionaria nos séculos seguintes, marcou o inicio do mandonismo estabelecido sob a
dialética entre o poder local hipertrofiado e poder central que se pretendia absolutista
(BURSZTYN, 1990, 2008). Nao interessava se o modelo de ocupagio priorizava a
incorporacao de terras em detrimento da elevagado da produtividade, e nem mesmo a forma
violenta como isso acontecia.

O desmatamento foi intensificado, e as missbes foram ferozmente atacadas, por
razdes politicas e econdmicas: de um lado, eram concentradoras de méo-de-obra barata
(indios) que poderiam servir a Coroa; por outro, eram fonte de riquezas e ameagavam o
poder central. Nem sempre os habitantes tradicionais venciam suas guerras, e, entre as
missdes que levaram doengas, aculturacdo e exploragcdo, e o empoderamento dos
latifundiarios, a delineagao identitaria do “neobrasileiro” estabeleceu-se sobre as brechas de
desenvolvimento econémico do territério. A reconfiguragao do territério levou a supresséao de
lugares (SANTOS, 1978, 1997) e ao tangenciamento da questao social.

O potencial de ocupacido e exploracdo da industria canavieira no Nordeste nao
priorizou a busca por técnicas agricolas apropriadas, e as culturas de subsisténcia
associadas a cana mantiveram costumes que até entdo nao ofereciam danos limitrofes a
recuperacgao dos recursos naturais, como as queimadas. O avang¢o da ocupagao degradou o
meio ambiente e desconstruiu a cultura de todas as formas; o impeto empreendedor que
poderia fluir nesse momento econdmico forte ndo se fez ver. Havia terra sobrando, razao
pela qual, degradar ou desprezar o potencial produtivo de um territério ndo chegou a ser
uma preocupacdo. Em tempos de invadir e lucrar, a preocupagdo em preservar 0S recursos

naturais e as culturas pré-coloniais ndo era condicionante para a ocupagao dos territorios.

33 As entradas eram expedicdes organizadas pela Coroa portuguesa em seus primeiros anos de colonizagao.
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A descoberta do ouro no final do século XVII provocou grande alvorogo e o
redirecionamento da economia brasileira. Apesar de o ciclo da minerac&o so ter atingido o
apice da sua produtividade entre 1750 e 1770, todo o século XVIII foi impactado pelo rapido
aumento dos impostos. A cobranga de Portugal era pesada, mas foi por ocasido da
deflagracdo do declinio da mineragcdo que a arrecadagdo fiscal levou a reestruturagcéo
drastica das forgas econdmicas internas. Era tempo de fiscalismo intransigente
(BURSZTYN, 1990) e de patriarcalismo.

A histéria da formagéo burocratica de organizagéo publica no pais conversa com esse
cenario. O modelo de estamentos burocraticos acentuou as desigualdades entre regides e
classes. Foi auferido ao Principe (a Coroa portuguesa) um poder centralizador fundado em
um sistema burocratico e administrativo, caracterizado pela apropriagdo de fungdes, 6rgaos
e rendas publicas por setores privados. Dessa forma, o Estado pode ser organizado como
uma obra de arte consciente de seu valor (FAORO, 2001; MAQUIAVEL, 2007). Apesar de
alguns altos e baixos, a Igreja Catdlica foi parceira essencial, j& que o poder coercitivo do
Estado precisou ser endossado pela dominagéo carismatica (WEBER, 1999) que a s6 Igreja
detinha.

Na escala local, o poder simbélico (BOURDIEU, 2002) dos latifundiarios ja estava
enraizado no imaginario coletivo, assim como, em grande medida, os representantes da
Igreja eram controlados pelo coronelismo. Coniventes com essa concentragdo de poder
patriarcal, a for¢ca politica da Igreja e da figura dos coronéis de batina, tdo comuns aos
nordestinos, se fizeram valer desse poder carismatico paternalista (BURSZTYN, 2008;
WEBER, 1999).

N&o foi a toa que a estrutura econdmica e social da regido se manteve apds a faléncia
do agucar no mercado nacional, passou pelo imperialismo e pelo republicanismo e ainda se
faz ver em tempos de globalizagdo. As bases do coronelismo, portanto, sdo coloniais, € a
sua resiliéncia ainda é sentida no cenario atual globalizado, o que exprime uma realidade
tragica no semiarido nordestino: a ideologia de que é preciso mais do que sobreviver ainda
esta longe de se estabelecer em definitivo.

A representatividade da maioria pela minoria foi continuamente legitimada a partir de
uma heranga social e politica excludente desde as sesmarias, quando se sobrepuseram a
outorga para ocupacao do territorio da colénia e aquela para exercer o poder publico. A
partir de um carater aristocratico, foi estabelecida a institucionalizagdo da questao publica e
das classes politicas em todo o pais, trazendo graves consequéncias para a regiao
Nordeste.

Apesar de ser uma sociedade de estrutura arcaica, a formagao colonial do inicio do
século XIX ja define um sentido histdrico e mostra que as economias dos povos coloniais e

semicoloniais ndo eram simplesmente semifeudais, mas que tinham uma dinamica tropical
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propria (PRADO JR, 2006; SAMPAIO JR, 1999). A questdo do desenvolvimento nunca foi
superar resquicios do feudalismo, mas ampliar a visdo para uma regido potencial e
produtiva em que a divisdo das terras (mais uma vez, as terras!) e a ampliagdo dos direitos
trabalhistas deveriam ter centralidade. Em busca desse desenvolvimento, patrimonialismo e
feudalismo se diferenciam a partir do momento em que a cidade predomina sobre o campo
e que o ser social (WEBER, 1999) é excluido da légica administrativa.

A ideia de um passado feudal baseado no poder exclusivamente local é uma falacia, ja
que o poder, de fato, ndo era exclusivo dos senhores de terras, mas sim compartilhado por
mecanismos de fidelidade ao poder central (FAORO, 2001; BURSZTYN, 1990, 2008). Esse
poder sempre foi pautado pelas diretrizes comerciais internacionais. Os periodos de
fiscalismo deixaram claro que a permissividade politica e econdmica nada mais era do que a
necessidade de sobrevivéncia de Portugal que dependia da economia brasileira para
sobreviver®.

Essa relagcdo ainda é percebida em parte do semiarido nordestino, e ndo cabe apenas
perguntar quem s&o os donos do poder nesse cenario. Em especial, questiona-se qual o
poder desses novos donos no século XXl e, em que medida, as relagbes paterno-
clientelistas se impuseram como obstaculos ao desenvolvimento nesses territorios
(BURSZTYN, 2008).

Ainda que o periodo entre o povoamento e a colonizagdo do territério, avangcando até
meados do século XIX, represente a consolidagcdo do complexo econbémico do Nordeste,
essencialmente fundado na economia de exportagdo e de agricultura de subsisténcia e
pecuaria, a agdo governamental na segunda metade do século XIX ja indicou uma ténue
intencdo de investimento na regido (GUIMARAES NETO, 1997). Arrecadar, arrecadar....
Sobreviver? Adaptar para finalmente crescer?

A essa altura o Brasil ja era independente, o colonialismo tinha falido e as relagdes
politicas e econbmicas internas estavam sendo revistas. Portugal tentava sobreviver a
emancipagado comercial do Brasil, que ndo mais precisava da sua ag¢do de atravessador
para chegar a Inglaterra, o maior mercado consumidor dos produtos brasileiros naquela
época. A nova oligarquia se estabelecia e a capacidade de repaginacdo das elites se
destacava.

O fiscalismo tinha perdido forga, e a chegada atropelada do liberalismo trouxe sérios
problemas ao modelo politico brasileiro. Os donos do poder, e o poder desses donos, se
transformou, mas, antes, se remodelou. A légica do “mudar para ndo mudar’ de hoje nao é
novidade (BURSZTYN, 1990, 2008; FAORO, 2001; VIANA, 2005).

3* A légica do modelo econdmico liberal que se implementou de forma atropelada a partir do século XVIII refletiu
o movimento dessas relagdes, mas o capitalismo de Estado incipiente foi forgzado bem antes, quando a ordem
burocratica se sobrepds ao soberano cidadao.
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A estratégia econbmica no século XIX pode ser sentida na modernizagdo do
transporte ferroviario, que favoreceu o adensamento e a intensificagdo da produgéao
(EISEMBERG, 1977). A Constituicdo Federal de 1824 manteve os principios liberais
moderados e delegou ainda mais poder pessoal ao Imperador, por meio da instituicdo do
Poder Moderador (FAORO, 2001).

A Lei de Terras, em 1850, deu inicio a regularizagao da propriedade de terras. O fim
do trafico negreiro demandou novo formato econdmico fundado na valorizagdo da produgéo
agricola. Terras foram liberadas para receber a atividade e a imigragdo lucrativa.
Regularizava-se as terras de antigos posseiros e dificultava-se a apropriagdo das terras por
negros e imigrantes. Em consequéncia, formavam-se pequenas vilas, consolidando a
estratégia de transposi¢ao e concentragao populacional. A formagao de uma cultura mestica
era impulsionada sob bases de uma economia a cada dia mais desigual®®.

O desenvolvimento comegou a chegar no Nordeste no inicio do século XX, por meio
da continuidade da relacdo permissiva entre o poder central e o local, que, como dito
anteriormente, foi mantida em ambito local mesmo durante a fase da mineracao. Entretanto,
a integracéo territorial no Brasil foi marcada por um conjuncéo de fatores econdmicos que
impulsionaram a politica de expansao ferroviaria nacional, tais como a produgao de café, a
novidade do trabalho livre, a intensificagcdo dos processos migratérios, e o aumento da
demanda de alimentos, de insumos e de matérias-primas (DINIZ, 2009).

Com a economia cafeeira, o fim da escravidao e o fortalecimento do ideal republicano,
o federalismo chegou ao Brasil. Fragil, de estrutura institucional transitéria entre o poder dos
senhores de terra (Qque se mantiveram devido a agregacgao funcionalista da forga rural) e o
da burguesia comercial, se mantém, em grande medida, um insucesso. A adaptacdo de
algumas forgas rurais a esse funcionalismo comprometeu ainda mais o desenvolvimento da
regido.

Ao longo dos séculos, o Nordeste passou por processos continuos em que o inchago
das cidades gerou maior isolamento do interior, ao mesmo tempo em que alavancou a
demanda por animais de carga para prover a economia de exportagdo de alimentos.
Concomitantemente, o semiarido, estorricado pelas secas e largado a propria sorte, tornou-
se ainda mais suscetivel, ao receber levas de populagdes expulsas pelo acelerado
crescimento demogréafico das cidades. Os problemas rurais e urbanos se agravaram,
enquanto os rurbanos explodiram ao mesclar desordenadamente os espagos das cidades e
do campo (DINIZ, 2009; CARVALHO & EGLER, 2003; EGLER , 2012).

O federalismo ndo logrou profundas mudangas socioeconbdmicas e politicas no

33 Qutro fator relevante nesse periodo foram as secas prolongadas, que levaram a intensificagdo da migragao
para o litoral a partir do século XVI. Na sua porgao semiarida, a configuragdo do Nordeste foi alterada de forma
mais gradativa e em fungdo da pecuaria na caatinga, o que s6 se tornaria mais evidente em meados do século
XVII. Até entdo, a histéria da colonizagéo é fundamentalmente litoranea.
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Nordeste, mas a luta por um novo federalismo, como premissa para o desenvolvimento
regional, é atual. Na verdade, menos que uma luta, uma luta de poucos, ja que a estrutura
politico-institucional brasileira ndo corresponde ao dever estatal de reger uma economia
integrada e mais equilibrada entre as regides (CARLEIAL, 2009; CARLEIAL & CRUZ, 2012;
BUARQUE, 2009; FURTADO, 1999).

Do ponto de vista ambiental, a reflexdo histérica e sociolégica sobre a relagdo da
sociedade com a natureza possibilita antever questdes ainda atuais. A ecologia social
(FREYRE, 1982) postulou um desenvolvimento a partir da preocupagao equilibrada entre
aspectos ecologicos e ambientais. No entanto, as relagdes campo-cidade (rurbanizagéo)
cresciam sob desconsideragdo do Estado, o que acarretou ainda mais problemas
socioecondmicos e ambientais. Apesar de que boa parte desses territérios ndo se dediquem
intensamente a agricultura ou pecuaria como principal vetor econémico, a pobreza extrema,
a dificuldade de sanitarizacdo efetiva, a ocupagdo de areas de nascentes e as praticas
irregulares de consumo s&o apenas alguns exemplos da antropizagdo exercida. A
degradagdo dos recursos naturais permaneceu crescente, e a gestdo desses espagos
tornou-se ainda mais urgente.

A histéria mostra que o ambiente natural ndo pode ser compreendido apenas como
reserva de recursos econdbmicos ou cenario para os quais se desenvolveram as agodes
humanas (FREYRE, 1989; DEAN, 1996). Espacgo s6 € sindnimo de natureza quando essa &
considerada como instancia transformada pelas agées humanas (SANTOS, 1979) e o
espaco regional nordestino viu brotar, e aumentar exponencialmente, areas rurais e urbanas
desiguais em si, e entre si. O rural, mesmo com a pecuaria € os grandes latifindios que
vieram posteriormente, foi marcado pela escassez ou dificuldade de acesso a recursos
naturais, o que fortaleceu o poder paternalista, atento ao simbolismo social (MAUSS, 2003;
DURKHEIM, 1989) e a mistica da seca (VIANA, 2005).

Vive-se um cenario de relagdes assimétricas que nem sempre sao percebidas e que
sdo potencializadas a partir de situagbes extremas, o que possibilita a conformagcao de
exclusdo social ligada a troca capitalista generalizada e a pratica clientelista na regido
(SABOURIN, 2011). O nordestino, em sua grande maioria a cada dia mais suscetivel as
consequéncias do clima, curvou-se diante desse modelo econémico, aceitando as relagbes
de dependéncia estabelecidas para proteger-se da ameaca exercida pelo mesmo poder. E a
I6gica do capital social perverso (BOURDIEU, 2002) das favelas dos séculos XX e XXI, em
que a populacdo paga para ser protegida dos mesmos ftraficantes que recolhem uma
espécie de imposto-sobrevivéncia.

Os contrastes do desenvolvimento recente do Nordeste constituem, em certa medida,
heranga da ocupacéo do territorio. A tendéncia a desenvolver a partir, e para, uma economia

concentradora de capital imprimiu marcas de cultura politica e econdmica vistas nos dias
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atuais. Por outro lado, é preciso ter cuidado para ndo cair no conformismo ou na
desresponsabilizacdo dos tomadores de decisdo no momento de pensar um modelo de
desenvolvimento regional menos excludente. Deve-se voltar para o futuro e néo
simplesmente agir (ou nao agir) justificando-se nas mas decisbes passadas. Cabe lembrar
que a todo problema couberam, e cabem, escolhas que correspondem solugdes viaveis
(PRADO JR, 2000; SAMPAIO JR, 2000). E tempo de investir na ousadia de uma perspectiva

para além da concentragdo econémica.

2.2.2 Aformacgao recente do Nordeste

Na primeira metade do século XX, a regido sofreu com a intensificagdo industrial do
Sudeste e com a importacdo de produtos ndo-duraveis de consumo, enfraquecendo ainda
mais a sua economia. Prevaleceu a politica intervencionista e populista do Estado na regiao.

A grande crise financeira de 1929 inaugurou uma fase de articulagdo comercial
internacional que provocou reagdes historicas, como a Revolugdo de 1930. Movida pelo
pensamento de modernidade e nacionalismo, a Revolugdo expressou 0 momento em que a
concentragao industrial no Sudeste ganhou espaco e a unificagdo do mercado nacional se
fez exigéncia (FURTADO, 2009). A ideia de que um pdélo industrial traria equilibrio para a
economia nacional se revelou um erro de grandes propor¢cdes nas décadas seguintes,
principalmente para as regides mais pobres, como o Nordeste, apesar de que algumas de
suas sub-regides souberam se adaptar e ganhar espagco no mercado nacional.

A atividade econdémica do pais comegava a ganhar novo formato, e a capacidade de
intervencéo estatal se fez ver na modernizagdo centralizadora do seu aparato juridico e
administrativo (IANNI, 1970, 1971; BURSZTYN, 2002) vinculados a Segunda Guerra
Mundial (contexto internacional) e ao Estado Novo, entre 1937 e 1945 (Brasil). Foi o fim da
Guerra e desse modelo estatal que fundaram as diretrizes da industrializacdo brasileira®.

Por volta de 1950, com o desenvolvimentismo (BRESSER-PEREIRA, 2006) a pleno
vapor, a integragdo produtiva das chamadas regides periféricas comegou a gerar certo
deslocamento de fragcbes, ndo s6 do capital produtivo publico, mas também do privado da
industria pesada, dos grandes centros econdmicos para as regides mais pobres. A
desigualdade intensificada pela industrializacdo foi nefasta para o Nordeste, e a politica de
compensacao pelas transferéncias nado correspondeu nem mesmo as necessidades

imediatas de boa parte da populagéo.

% De acordo com Diniz (2009), o desenvolvimento regional planejado como condicionante do sucesso de um
pais sucedeu a Segunda Guerra Mundial, e as primeiras experiéncias de organizagdo econdémica datam do inicio
dos anos 1920. Foi a crise de 1929 que tornou evidente o problema das desigualdades regionais na maioria dos
paises industrializados, e foi a convergéncia entre a revolu¢do keynesiana de concepgéo do papel do Estado e o
avango de técnicas e praticas de planejamento que tornaram viaveis as primeiras estratégias de
desenvolvimento regional.
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A regido ja era pobre, o semiarido era a porcdo com menos condi¢cdes naturais e
socioeconbmicas de resisténcia, e essas transferéncias nada mais eram do que medidas
emergenciais, e ndo promotoras de capacidade produtiva. Ainda que alguns nucleos de
poder remanescentes do mercantilismo tenham se mantido firmes no Nordeste, foi inevitavel
a consolidagao da regido como periferia®” (FURTADO, 1998, 2009; DINIZ, 2009).

Quando Sao Paulo assumiu a centralidade da economia do pais, trouxe uma outra
realidade para o sertdo nordestino, que deixou de ser simplesmente periferia, tornando-se
a periferia da periferia. Quando da incidéncia de secas, o semiarido se caracteriza como um
territério em que “os ricos sao pobres, e os pobres, miseraveis” (GOMES, 2001, p. 8).

A economia nacional ainda ndo demandava um aumento progressivo dos salarios, e o
Brasil (quica o Nordeste!), que aparentemente teria um papel passivo no processo de
formacéo, ndo se inseriu de fato no movimento industrial internacional (FURTADO, 2002).
Enquanto isso, o Nordeste seguiu atropelado pelo descaso politico que o assolava, e a sua
por¢cao semiarida tornou-se praticamente invisivel.

Na segunda metade da décadas de 1950, o presidente Juscelino Kubitschek (1956-
1961) assumiu o Plano de Metas e aderiu a ordem internacional de industrializagéo e
mundializacdo do capital (CARVALHO, 1998). Nesse momento, o liberal capitalismo se
estabeleceu, e a distancia entre as regides brasileiras foi aprofundada®. Entretanto, a
Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), criada em 1948, ja
expressava a necessidade de repensar as formas de planejar as regides periféricas (entre
0s paises e no ambito interno de cada um). Em 1958, foi criado o Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), para diagnosticar problemas, identificar
oportunidades e sugerir estratégias de planejamento regional.

O fato de o GTDN ter sido ligado diretamente a Presidéncia da Republica revela a
importancia que a questdo assumiu naquele momento. Com a criagdo do Conselho de
Desenvolvimento do Nordeste (Codeno) e da Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene), em 1958, o governo federal emplacou uma proposta de planejamento
regional inserida no Plano de Metas.

Essa fase aurea da Sudene foi afetada diretamente pelas mudangas ocorridas com a

tomada do poder pelos militares em 1964, ano em que teve inicio o regime autoritario

37 E importante lembrar que um avanco da obra de Celso Furtado em relacéo ao estudo da Cepal foi sutil, por
ndo mudar conceitos, mas prismas. A Cepal partiu de uma analise da questédo regional entre paises (centro-
periferia), enquanto Furtado inovou numa perspectiva “personalizada” ao Brasil e, em especial, ao Nordeste
(metrépole-colénia). Ainda que o termo ndo tenha mudado, e que a ldgica seja a mesma, a personalizagéo
analitica merece destaque.

3% No inicio de sua obra “Velhas secas em novos sertdes”, Maia Gomes diferencia sertdo de semiarido, optando
pelo termo sertdo. Neste estudo, o termo utilizado é semiarido.

* 0O peso das secas de 1952 e 1958 pressionava o governo a responder de forma efetiva ao desemprego, a
fome e a miséria que assolaram o Nordeste. S6 em 1958, a renda per capita nordestina registrou uma redugéo
de 15%, e os indices de produgéo cairam 6% no que tange a sua participacdo na renda nacional (IANNI, 1970)
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comprometido com as oligarquias regionais, que se expressavam nos conselhos
deliberativos (EGLER; MATTOS; BATISTA, 2002). Apesar de revolucionar a forma de
pensar em um desenvolvimento nacional em conformidade com o desenvolvimento das
regides, a Sudene enfrentou cerceamentos dos quais o préprio Celso Furtado recorda com
clareza e analisa em diversos trabalhos posteriores a experiéncia (FURTADO, 1998).

As duas principais instancias defensoras do desenvolvimento regional com reflexo na
realidade do pais, Cepal e Sudene, foram criticas com relagao a estrutura concentradora de
renda dos governos (federal e estaduais) que eram essencialmente fomentadoras das
politicas hidraulicas. No conjunto da obra de Celso Furtado e nos estudos da Cepal (1949) e
do GTDN (1967), ha uma mesma conclusdo: o modelo econdmico estava errado, era
desigual entre regibes, acentuava a pobreza naquelas mais pobres (em especial no
Nordeste) e beneficiava apenas os proprietarios de renda.

A base de acgao do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), que
regia a operacionalizagdo da pseudo-gestdo do territério nordestino, ficou exposta. A
ditadura do hidrologismo ainda se manteve, mas as criticas por parte dos pensadores e
movimentos sociais, respaldados por algumas liderangas politicas insatisfeitas, conferiram
certa desmistificagdo das obras como solucéo (VIANA, 2005).

A polémica em torno do Relatério do GTDN, ao apontar que no caso de ser
comprovada que a solugcdo é inviavel, caberiam apenas duas op¢des ao Nordeste:
despovoar-se ou permanecer como regido de baixissimo nivel de renda (SUDENE, 1967),
ainda promove distor¢des. Esse discurso fatalista, se fora de contexto, pode ser entendido
como uma resposta simplista por uns, ou mesmo audaciosa por outros. Na verdade, o Plano
de Desenvolvimento para o Nordeste (PDN) tinha quatro diretrizes que se confrontavam
com as elites empresariais e politicas na regido: a) industrializar; b) transformar a agricultura
da faixa umida; c) redirecionar a economia do semiarido; e d) deslocar a fronteira agricola
para o Maranhao e para o sul da Bahia (SUDENE, 1967; DINIZ, 2009).

Numa observagdo mais detalhada, significava industrializar a regido por meio dos
incentivos e do desenvolvimento de técnicas especificas para a realidade do territério. Seria
considerada, inclusive, a especializagédo do trabalhador e do mercado a partir dos problemas
climaticos e das limitagdes das terras agricultaveis. Constituiria a integragado das economias
das zonas umidas, de agreste e semiaridas, que desconcentraria territorio e elites de poder,
por meio de uma inevitavel reforma agraria®.

Segundo Furtado, essa reforma tornaria a classe de agricultores organizada em

cooperativas e capaz de gerir uma agricultura ecologicamente adaptada a regido e

40 A reforma agraria era um risco ndo sé nacional, mas também para outros paises e organizagdes, como 0s
Estados Unidos, que implementaram programas de cunho social destinados a frear o avangco das ligas
camponesas, por meio da United States Agency for International Development (Usaid) (OLIVEIRA, 1977).
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absorvedora de mao de obra. Dessa forma, a essa classe caberia um papel dindmico no
processo de desenvolvimento, o qual deveria ser incentivado por uma clara e continua
opcéo politica (FURTADO, 2009).

Toda a proposta demandava muito esforgco do Estado (econémico e politico), porque,
se devidamente implementada, representaria a desestruturacdo de uma elite decadente,
porém mantenedora de grande poder local. O viés do desenvolvimento do Nordeste nao se
reduziria a industrializar ou esvaziar o territério, mas carecia de um programa regional
integrado na politica nacional. Portanto, deveria ser contemplado no proprio programa
nacional de desenvolvimento o qual fosse capaz de conceber o deslocamento do excedente
ndo s6 da populagcdo, mas também da colonizagdo, organizagdo da produgdo, oferta de
transportes, garantia de precos e de mercados (FURTADO, 1960, p. 58 apud ARAUJO &
SANTOS, 2009).

A proposta cepalina, ou estruturalista, apontou o desenvolvimento social como
epicentro do desenvolvimento econémico, mas ndo sé. Um processo de industrializagdo
deve sobrepor a busca irracional pelo crescimento, por meio da homogeneizagao social e da
promogao de um mercado regionalizado (FURTADO, 2009).

A ideia de desenvolver o progresso técnico e a reestruturagdo produtiva, o emprego e
a distribuicdo de renda, se reeditam nos ultimos 50 anos. Ainda que o contexto seja novo, as
analises das preocupacgdes estruturalistas tradicionais pelo subemprego e a insuficiéncia de
um crescimento sustentavel fazem do chamado novo Nordeste uma incégnita
(BIELSCHOWSKY, 1998). As sempre lembradas fabricas téxteis e de alimentos
historicamente presentes no Nordeste ndo movimentaram a economia a ponto de produzir
grandes mudancas (ARAUJO, 1997a, 2009). As politicas e programas direcionados para o
desenvolvimento regional de hoje sdo, no minimo, desconcertadas (CARLEIAL & CRUZ,
2012). Que ha um novo Nordeste, ndo ha duvida, mas, até que ponto vai esse novo, € uma
pergunta constante.

Foi por conta de todo esse movimento que nas décadas de 1960 e 1970 (1960-1975)
a economia regional passou a acompanhar de perto o crescimento da economia brasileira, e
até mesmo a supera-lo em alguns momentos (1975-1980) (GUIMARAES NETO, 1997). As
mudancgas recorrentes da mobilizagdo social e das novas formas de atuacdo do Estado
levaram nova dindmica a economia da regido, mas as praticas e resultados ainda ficavam
muito distantes do que preconizou o GTDN, em 1967 (SUDENE, 1967).

Foram anos de logros inegaveis, e os polos de desenvolvimento se popularizaram
como metodologia de desenvolvimento regional, mas o poder local concentrado e a mé&o
firme do Estado (WEBER, 1999) ndo permitiram grandes avangos para além do
crescimento econdmico (SEN, 1981, VEIGA, 2008).
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O pais atravessou o periodo do "milagre brasileiro" (1968-1973), a desaceleragéo da
segunda metade dos anos 1970, e chegou a fase de crise e instabilidade em que
predominou a acumulacao financeira, dominante nos anos 1980 e no inicio dos anos 1990.
Em seguida, constatou-se uma nova crise, porém muito mais grave. As desigualdades foram
acentuadas.

Os investimentos governamentais nas periferias se concentraram nitidamente na
década de 1980. Nessa época a descentralizagdo parcial da economia e os excedentes
econdmicos oriundos na regido industrial do Brasil compuseram um cenario de estimulos
oferecidos pelo setor privado. Uma maior infraestrutura, especialmente de transportes e
energia, associada a atuacéo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) e
ao Fundo de Investimentos do Nordeste (Finor), evidenciou estratégias de incentivos fiscais
e financeiros para alimentar o desenvolvimento regional. Mais do que nunca, o Brasil e o
Nordeste abriram as portas para as grandes empresas multinacionais. Um déficit
consideravel de mercado foi parcialmente abafado pela racionalizagdo dos gastos publicos
(planos diretores do Congresso Nacional) que favoreceram a regido (GUIMARAES NETO,
1997; OLIVEIRA, 1977; FURTADO, 2002).

Apesar do crescimento da economia, da expansdo da industria de bens intermediarios
e da modernizacdo de alguns espacos agricolas, a precariedade das relagdes de trabalho e
a pobreza permaneceram caracteristicas fundamentais do Nordeste. O fatalismo das secas
recorrentes dava permissdo para a continua intervengdo do Estado. As populagdes do
campo sofreram graves consequéncias enquanto as politicas permaneciam pautadas pelo
hidrologismo liderado pelo DNOCS. A praga do bicudo, no final da década de 1980 e inicio
da de 1990, que condenou o algoddo. Como a industria algodoeira era a maior fonte de
renda monetaria da regido, segui-se um rearranjo politico-econdmico avassalador (DUQUE,
1964, 1973).

Até hoje, a regido depende de uma politica assistencialista de protecdo social. Em
tempos de globalizagdo, grande parte da populagdo rural de uma regido em franco
crescimento permanece sobrevivendo por meio da “ajuda” do Estado. Parece incoerente
para quem vé de fora, mas nao para quem observou, ainda que superficialmente, a
formagao econdmica daquele territorio. As incongruéncias e os antagonismos preconizados
por Gilberto Freyre (1982) resistiram ao tempo. O Nordeste cresceu e se modernizou, é fato,
mas esse processo se deu fundamentalmente pelo crescimento da informalidade e/no setor
de servigos.

A especificidade desse desenvolvimento revela um industrialismo ainda mais tardio
que o nacional, mas também extremamente lucrativo para as novas elites. O Nordeste
cresceu e se modernizou, mas esse processo se deu fundamentalmente pelo crescimento

da informalidade no setor de servigos. O discurso democratico anestesiou o contraste entre
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o crescimento e o aumento da qualidade de vida da maior parte da populagéo e, portanto, a
reacao da sociedade.

Vale ressaltar que durante os anos de ditadura (1964-1985), e apesar dos pesares,
alguns estados do Nordeste estabeleceram estruturas solidas de poder extremamente
vinculadas as oligarquias coronelistas. A Nova Republica, como ficou conhecido o periodo
imediatamente posterior ao fim do regime militar, trouxe certa desorganizacao das estruturas
de Estado. Isso deu espacgo as iniciativas estaduais e possibilitou o surgimento de uma elite
industrial que abusava dos termos relacionados & sustentabilidade (MAGALHAES, 2000).

Os novos donos do poder detinham também uma nova potencialidade: a liberdade de
planejar e realizar as suas estratégias com recurso federal repassado diretamente via
Sudene, mas sem regulamentacéo ou fiscalizagdo. Foi o momento em que o Estado se
desresponsabilizou de parte das demandas emergenciais e as elites industriais
despontaram com o discurso da modernidade. Representou o momento em que o poder dos
donos nos estados e municipios nordestinos se tornou ainda mais perverso (BURSZTYN,
2008; CHACON, 2007).

A Constituicdo Federal de 1988 foi uma conquista da grande mobilizacdo pela
democratizagao e trouxe inumeros avangos para os direitos dos cidad&os brasileiros e para
a instituicdo de uma infraestrutura de gestdo descentralizada. Representou também um freio
a explosdo social que se formava com a faléncia do algod&do, em especial na porgéao
semiarida do Nordeste. Ao estender a previdéncia social aos produtores rurais, instalou
definitivamente os principios de um Estado capitalista fundado numa perspectiva
industrialista. E os mecanismos de protegao social e cultura da transferéncia de renda como
principal estratégia de “desenvolvimento” regional foi consolidada (ARAUJO, 2009;
FURTADO, 1998, 2009).

Um olhar mais apurado sobre a discussdo socioeconémica atrelada ao novo momento
industrial revela um viés controverso da descentralizacdo na formulagdo e implementagao
de politicas publicas. Expressa a intensificacdo dessa complexa teia de relagdes. No
Nordeste semiarido, os atropelos da redemocratizacdo e a tentativa de agilizar os resultados
de politicas publicas setoriais consolidaram o poder de elites locais clientelistas e
patrimonialistas. A matriz da desigualdade foi perpetuada.

O caso do Ceara representa bem a formacdo e consolidagcdo do novo poderio
industrial que dinamizou a economia nordestina da época. Na segunda metade da década
de 1980, a nova face da direita, o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), ocupou a
brecha do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). Como manobra politica,

compds uma imagem renovada dos jovens industriais que poderia ser chamada de
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“estratégia do paleté na gaveta, blusas azuis, diploma de formagéo superior € um discurso
envolvente™'.

A austeridade dos velhos coronéis se seguia um grupo jovem, com uma visdo de
gestdo empresarial que, em certa medida, foi adaptada para dar identidade a esfera publica.
O refinamento do discurso, agressivo em suas propostas e pautado pela arte de manipular
dados técnicos, tomou espacgo antes mesmo da promulgagéo da Constituicdo de 1988.

A introducéo de politicas publicas com bases participativas foi somada ao crescimento
e ao enriquecimento da classe média. O grupo dos jovens industriais se consolidou e
enalteceu a relevancia do conhecimento técnico na gestdo publica. O que poderia ser
entendido como uma ferramenta de boa governanca, foi, sobretudo, uma nova forma de
legitimar um poder local preexistente ou parcialmente transformado (FONSECA &

BURSZTYN, 2009; RIBOT, 2007).

2.2.3 Novo desafios para o Nordeste em desertificacédo

A formacgédo recente do Nordeste reflete uma transicao nas formas de exercicio do
poder e remonta a atualissima discussdo sobre a natureza e a legitimidade das politicas
publicas para a regido. A aplicacdo de novos paradigmas na gestdo ambiental, como a
comprovagao e a capacidade de previsdo das mudancgas climaticas, pode ser gerida por
politicas de gestdo descentralizadas em paises capitalistas em desenvolvimento? A suposta
contradicdo entre o Estado representativo e a implementagdo de politicas participativas
causaria uma ineficiéncia cronica?

O que se revelou uma forma de legitimagéao inteligente, ganhou espago por meio de
politicas e programas que, em alguns casos, alcangcaram parcialmente a participagéo
efetiva. Esses movimentos sdo tratados no capitulo 5, em que a formagdo das agendas
ambientais e a institucionalizacdo do combate a desertificagdo introduzem o objeto e a
analise central deste estudo. Sera analisada a expressao dessa nova cara do poder técnico
e legitimado por um processo participativo viciado.

No Nordeste semiarido, os beneficiamentos e sucessos em relagdo a garantia e o
acesso a agua através da implementacdo do modelo de gestdo compartilhada de agua na
década de 1990 s&o visiveis. Mas esse modelo de gestdo esta longe de eliminar a
centralidade e a lucratividade das politicas emergenciais com os episodios de seca.

A histéria mostra que transferir recursos para regides mais pobres é uma forma de
manter estruturas seculares de dominagédo e clientelismo. Ndo ha como negar que uma

populacado que tem o que comer e beber é mais feliz do que aquela que padece e perde a

U A partir do final da década de 1980, os candidatos a cargos publicos do PSDB utilizaram-se néo s6 de
palavras como crescimento e desenvolvimento, mas também inauguraram uma imagem despojada. Vendia-se a
imagem de individuo bem-sucedido, mas simples, capaz de representar um potencial de gestor articulado,
moderno até mesmo em sua forma de vestir.
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sua producdo. Que houve mudancgas na qualidade de vida da populagdo de baixa renda e
até dinamizacao de pequenos municipios a partir dos programas de transferéncia de renda
€ inquestionavel, mas a perversidade dessa dependéncia que se renova é um grande
desafio a enfrentar.

A diminuicdo do apelo ao bindmio seca-pobreza das manchetes de jornal e o
enaltecimento dos indices de crescimento econémico atrelado ao acesso a agua e aos
programas de transferéncia de renda, propaga a ideia de acao eficiente dos governos. Neste
processo, o solido perfil paterno-clientelista do governo federal se fortifica através das
operagodes de intervengcdo em momentos de crises calamitosas.

No Nordeste semiarido, quando é declarado estado de calamidade publica em fungao
das secas, a Defesa Civil e o Exército brasileiro sdo acionados para executar a operagao
carro-pipa. Isso néo é novidade. Na verdade, é até mesmo previsivel e ja faz parte do retrato
da agricultura familiar na regido. No entanto, as principais agdes governamentais em relagéo
aos episodios de seca sao paliativas. Questiona-se assim qual o desenvolvimento desejado
para a regiao e o que é esse novo Nordeste. O imaginario coletivo e o sentimento de
pertencimento discutido pela psicossologia social encontram espaco nesse “novo” espago?

Desde a década de 1980, os pdlos de desenvolvimento adotados como metodologia
de desenvolvimento regional em quase todos os paises na década de 1960, foram
retomados pelas novas elites locais e nacionais. Repaginados num discurso globalizado,
mudaram de nome e de estratégias, voltando-se para a produc&o aglomerada em distritos

industriais, “clusters”*?

, parques tecnoldgicos, arranjos produtivos locais etc.

Essa transformacédo da realidade levou a bons resultados para o crescimento das
cidades e para a arrecadagao dos estados, mas persiste como ferramenta de concentragao
de poder da industria e de polarizagdo de desenvolvimento. Na verdade, o padrdo de
produgdo e consumo que caracteriza o atual estilo de desenvolvimento tende a consolidar-
se no espaco das cidades. O foco principal na definicdo de estratégias e politicas de
desenvolvimento é cada vez mais urbano (FERREIRA, 1998). No caso nordestino, a
evidéncia é tanta que o urbano que ja invade o rural e impdem-se enquanto rurbano.

O conceito de periferia segue norteando a compreensdo dos descompassos e
desigualdades na economia da regido Nordeste pois permite refletir sobre as diversas raizes
da organizagdo geopolitica da regido (FURTADO, 1959a, 1959b, 2007; ARAUJO, 1997,
2011, 2012). Neste sentido, Celso Furtado foi revolucionario ao enfrentar interpretagoes
consagradas e afirmar que o problema do Nordeste ndo eram as secas, mas sim o tipo de

organizagao socioeconémica estruturada ao longo dos ultimos séculos.

2 Clusters so aglomerados de empresas de determinada area de negdcios que se retinem num mesmo local
para alcancar maiores lucros. Funcionam como cooperativas de empresas.
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A seca, de fato, € um desafio permanente, mas seus impactos fazem parte de um
conjunto de fatores muito mais complexo do que as questdes climaticas. E o que se precisa
e se pode fazer? Aprofundar conhecimento, desenvolver a economia, fortalecer a unidade
identitaria e efetivar o discurso da convivéncia. Afinal, de discurso ndo sobrevivem as
populagées afligidas pelo processo de desertificagdo ou pelos episddios de seca.

A constituicao das “normas” e “modelos” de politicas publicas regionais e territoriais
sem grande sucesso expde o cenario de um falho, ou mesmo inexistente, planejamento
estratégico politico no Brasil (BUARQUE, 2009). Regionalizar e territorializar politicas
publicas para promover o desenvolvimento sustentavel € um desafio para a regido Nordeste,
mas muito mais preocupante na sua por¢ado semiarida: € uma questdo de sobrevivéncia
imediata. A ndo implementac&o de novas estratégias de desenvolvimento em médio e longo
prazo constitui grave ameacga para o semiarido em desertificagao.

O capitulo 3 apresenta uma caracterizagao geografica e socioecondmica do Nordeste
e do seu semiarido, a sua relagdo com a seca e os impactos oriundos da “novidade” da
desertificacdo. Esses fatores sdo considerados condicionantes para a compreensido da
marginalidade regional e das dificuldades de estabelecer uma agenda ambiental no contexto

da ameaca da desertificagao.
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3 O NORDESTE, O SEMIARIDO, AS SECAS E A NOVIDADE DA DESERTIFICAGAO

A regido Nordeste ocupa uma area territorial de 1,5 milhdo de Km?, correspondente a
18,3% do territério brasileiro, onde vivem aproximadamente 53 milhdes de habitantes, o que
equivale a 27% da populacéo do Brasil, distribuida em nove estados, conforme indicado na
Figura 3.1: Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhao, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do
Norte e Sergipe. A divisdo politica do territério do Brasil passou por mudangas. Em 1940, o
Pais era dividido nas seguintes regides: Centro-Oeste, Leste, Nordeste, Norte e Sul. Hoje,
sdo assim denominadas: Centro-Oeste, Nordeste, Norte, Sudeste e Sul. Em 1950, o
Maranh&o e o Piaui passaram a fazer parte da regido Nordeste (antes pertenciam a
regido Norte). Ja a Bahia s6 foi incorporada na década de 1970.

A regido esta situada entre os paralelos de 01° 02' 30" de latitude norte e 18° 20' 07"
de latitude sul e entre os meridianos de 34° 47" 30" e 48° 45’ 24" a oeste do meridiano de

Greenwich.

Regiao Nordeste

IJ Capital de estado I

Figura 3.1 - Regido Nordeste
Fonte: IBGE, 2010

Pode-se caracterizar o Nordeste a partir de dois importantes fatores: das suas
condigdes naturais e das suas particularidades socioecondmicas. Sob o aspecto do territério

geofisico, grande parte da regido é formada por solos rasos e cristalinos, portanto, com
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pequena capacidade de captacdo de agua da chuva. Divide-se em seis subzonas: Litoral,
Mata, Agreste, Sertdo, Maranhdo (inclusive litoral) e algumas por¢des curiosamente
heterogéneas a partir de outras formagdes, nas quais ha pequenas faixas de cerrado,
campos etc.

As suas zonas geograficas possuem particularidades marcantes. A Zona da Mata esta
situada entre o Planalto da Borborema e a costa litordnea, entre o Rio Grande do Norte e o
sul da Bahia. Sua largura varia entre 100 e 200 quildmetros, com chuvas abundantes e
clima quente. Essa zona ja foi toda coberta pela Mata Atlantica, que atualmente é quase
inexistente em fungcdo do cacau, no sul da Bahia, e da cana-de-agucar, especialmente em
Pernambuco, Paraiba e Alagoas, monoculturas. A base da economia dessa zona tem raizes
na histéria da ocupacao brasileira, ja que a cidade de Salvador foi a primeira capital do
Brasil. Até hoje a ex-capital € densamente povoada e se limita com uma zona de transi¢céo
para o Sertdo, o Agreste, que apresenta chuvas anuais em uma variagcado de 650 a 1.000
mm/ano.

Outra area de transicao, no Maranhao e no Piaui, o Meio Norte ou Mata de Cocais se
encontra entre a regido Amazénica (quente e muito umida) e o sertdo semiarido. Seu clima
€ variavel, saindo de quente e chuvoso (em média, mais de 2.000 mm/ano), no litoral de Sao
Luis, e chegando a cerca de 700 mm no sul ocidental do Piaui. A regido possui um relevo
marcado por dois antigos e extensos planaltos esculpidos pela erosao (Borborema, a leste,
e Parnaiba, a oeste), areas altas e planas, além de chapadas (Diamantina, Araripe,

Mangabeira, Serra do Espigao e Ibiapaba).

3.1 O FENOMENO DAS SECAS

A seca é o mais constante fendmeno de extremo climatico sentido no semiarido
nordestino e as estatisticas mostram que os seus episodios ocorrem durante 18 a 20 anos a
cada periodo de 100 anos (MARENGO, 2006). Constitui basicamente anomalias
sintomaticas de chuvas, mas, como afirmou Celso Furtado (2009), “Nada é mais importante
para o desenvolvimento do Nordeste do que o aumento da resisténcia da regido aos efeitos
das secas” (p. 24).

A irregularidade das chuvas & um obstaculo permanente ao desenvolvimento das
atividades agropecuarias e faz parte da formagdo econdmica da regido Nordeste. A lacuna
de sistemas eficientes para o armazenamento da agua — que estdo quase sempre
concentrados nas maos de poucos — intensifica ainda mais os efeitos sociais associados
aos episodios de secas (MARENGO, 2006; CARVALHO, 2012). Como agravante, ciclos de
fortes estiagens costumam atingir a regido em intervalos que vao de poucos anos a até

mesmo décadas.
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O alto potencial de evaporagdo de agua e as altas temperaturas, em especial na
porcdo semiarida nordestina, favorecem a diminuicdo da agua dos lagos, agudes e
reservatorios. A probabilidade de chuvas torrenciais concentradas e a frequéncia de dias
secos ¢ intensificada. Nesses casos, o abastecimento de agua é reduzido, as atividades
agricolas e a geracao de energia hidrelétrica em areas povoadas ficam comprometidas.

Apesar da grande influéncia dos episédios de seca para desarticulagdo das ja frageis
condigdes de vida de pequenos produtores e outros grupos mais pobres, € a incapacidade
de adaptacédo destes territorios que a torna um problema to grave.

A auséncia de esferas politico-administrativas governamentais para estimular a
capacidade adaptativa do territorio atingido é evidente. A degradacdo do solo gerada por
esse cenario contribue para o aumento da migracdo para os centros urbanos, dentro da
prépria regiao ou ndo (MARENGO, 2009; IBGE, 2005; CHACON, 2007), concebendo um
problema-chave para o desenvolvimento regional e nacional. No entanto, a priorizagdo da
convivéncia com a seca ainda é politicamente limitada.

Os impactos socioambientais das secas e das ondas de calor decorrentes do aumento
de periodos secos dentro da quadra chuvosa, os veranicos*, sdo preocupantes. Tem-se
uma regido marcada por um movimento ciclico e gradual: a intensificagdo das formas
equivocadas de exploragdo econbmica acumulam problemas que sobrepdéem a capacidade
de resiliéncia dos solos, mas também de sobrevivéncia digna da sua populagéo (IPCC,
2007b). A vulnerabilidade climatica do sistema humano (MORTON, 2007) atinge niveis cada
vez mais preocupantes.

Frequentes e longos periodos de seca foram registrados na histéria da regido ainda na
metade do século XVI, o que costuma ser associado a delineagédo da cultura de seu povo.
Em 1552, o padre Antbnio Pires apontou episddios de continuos anos de falta de chuva em
Pernambuco; em 1583, o padre jesuita Ferndo Cardim discorreu sobre o terrivel ano de
seca na Bahia (ALMEIDA, 2010). Foram os primeiros registros referenciados pelos analistas
em geral, embora seja sabido que as secas ndo comegaram ai (ver capitulo 2).

O anexo 2 aponta as secas ocorridas no Nordeste brasileiro entre os séculos XVI e
XXI, assim como os respectivos periodos (anos e séculos) e areas de incidéncia (regides e
estados). Observando-se a incidéncia anual ao longo dos séculos é possivel identificar a

maior concentragao desses episoédios conforme sintetizados na Tabela 3.1.

4 Os veranicos s3o confirmados através de estudos climatolégicos interdecadais, mas nem sempre s&o
passiveis de previsdo em sua intensidade. O aumento na ocorréncia desse fendmeno constitui uma preocupacgao
central para o planejamento do Nordeste em tempos de mudangas climaticas globais. No Nordeste e no
semiarido nordestino a analise interdecadal é considerada a mais eficiente porque permite a compreensao das
variagdes climatoldgicas em ciclos cada vez mais curtos.
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Tabela 3.1 — Secas anuais e plurianuais ocorridas no Nordeste, nos séculos XVI a XXI

Século Secas anuais Secais plurianuais Secas anuais e plurianuais
No. de No. de No.desecas No. de No. de secas No.de anos (B)+(D)
secas (A) anos (B) (C) anos (D) (A)+(C)

XVI 4 4 - - 4

XV 5 5 - - 5 5

XVl 8 8 17 37 25 45

XIX 8 8 10 19 18 27

XX 10 10 5 16 16 26

XXI 5 5 - - 5 5

TOTAL 40 40 32 72 73 112

Fonte: Carvalho, 2012, p.9.

A Tabela 3.1 revela que as chuvas foram mais freqientes e longas durante o século
XVIll, mas ndo explica as razdes para essa concentracdo. A auséncia de registros
especificos de seca nas areas hoje correspondentes aos estados do Maranhdo, Piaui,
Alagoas e Sergipe nos primeiros anos € uma questdo de ordenamento da tabela. Na
verdade, ocorreram secas, mas fatores especificos podem ter determinado a ocorréncia
desses episodios. No Maranhao, por exemplo, ndo ha territorios semiaridos*, o que pode
diminuir a precipitagdo pluviomeétrica, mas ndo necessariamente a incidéncia de secas. Ja o
Piaui esteve integrado a outras provincias (Pernambuco, Bahia e Maranhio) entre os
séculos XVI e XVIII. E Sergipe e Alagoas também vivenciaram contextos de divisdo
administrativo-territorial parecidos. Outro fator € o apelo a questao, e o seu tratamento por
parte do Estado e da midia (CARVALHO, 2012)*.

Apesar de as secas serem extremos comuns aos semiaridos em geral, seus impactos
sdo mais sentidos em territérios de maior densidade populacional. No Nordeste semiarido, a
area em que varia entre 400 a 700 ou 800 mm/ano é conhecida como “mioldo semiarido”.
Nesse mioldao a frequéncia de secas chega a atingir 80 a 100%, conforme indicado na

Figura 3.2:

4 Atualmente existe uma discussdo em torno do tema e uma luta de representantes da sociedade civil para que
areas consideradas de transicdo sejam incluidas na delimitacdo de semiarido, o que permitiria o apoio pelas
instdncias de gestdo nacional. Extrato de comunicagdo verbal com Jodo Otavio Malheiros, presidente da
Associacdo Maranhense para a Conservagdo da Natureza (AMAVIDA) (Maranh&o) e diretor da Articulagéo para
o Semiarido Brasileiro (ASA) (apéndice A).

4 A mitificacdo da seca impressa pela agdo midiatica revela uma caracteristica importante do posicionamento
dos governo federal (e ndo necessariamente do Estado) brasileiro. O carater espetacular da miséria relacionada
aos episddios de seca na regido Nordeste é rentavel a midia e, em especial, a consolidacdo das formas
patrimonialistas e clientalistas de poder que s&o constantemente remaquiadas no Pais (ver capitulo 2). E comum
ver manchetes espetacularizadas sobre as consequéncias da seca em anos eleitorais. A seca de 2010, por
exemplo, foi chamada de a maior do século XXI. No entanto, ndo sdo esclarecidos que critérios foram
observados para tal afirmagéo. A rentabilidade politica € um fator observado ao longo deste trabalho e é tratado
como pano de fundo para algumas das analises realizadas. Da mesma forma, é considerada a influéncia
midiatica nas formas de articulagdo da sociedade civil em torno dos problemas relacionados a intensificagdo dos
episdédios de seca e, portanto, na presséo exercida sobre o governo federal para intervir nos momentos de crise
(ARAUJO, 2012).
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Figura 3.2 — Areas de incidéncia de secas no Nordeste.
Fonte: MMA, 2005a.

Quatro anos consecutivos de seca (1990-1993) tornaram a realidade no mioldo
semiarido muito dura. No entanto, foi no periodo entre os anos 1979 e 1983 que uma grande
seca atingiu areas fora desse perimetro (MMA, 2005a). Ocorréncias menores de secas
também foram observadas no Maranhao, em algumas das secas anuais da década de 1990.

Do ponto de vista de clima atmosférico, essa area de maior incidéncia de secas €&
influenciada por trés fatores: a Zona de Convergéncia Intertropical (ZCIT) * e os fenémenos
El Nifio e La Niria.

A ZCIT atinge diretamente as areas mais afetadas pelas secas, quer sejam anuais ou
plurianuais. As grandes estiagens ocorrem quando a variabilidade climatica imposta pela

ZCIT é somada aos fatores que determinam o regime pluviométrico na Zona da Mata e no

4 A Zona de Convergéncia Intertropical (ZCIT) constitui area em que os ventos alisios se concentram pela baixa
pressdo atmosférica. Sdo passiveis de deslocamento e, quando em movimentos intensos, podem causar longos
periodos de estiagem.
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Nordeste Meridional (MMA, 2005a, NOBRE et al, 1993).

A diversidade da ocorréncia de chuvas se expressa também a partir dessas zonas,
porque a ZCIT define areas que apresentam uma certa homogeneidade fisica. Nelas, os
solos sao relativamente mais pobres do que nas demais zonas geoecondmicas do Nordeste
- Zonas da Mata, do Agreste ou dos Cerrados da Bahia.

Os grandes periodos de estiagem impulsionados pela formagao da ZCIT pode atingir,
parcial ou completamente, os estados do Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba,
Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e Minas Gerais.

A relagdo direta entre as tendéncias de diminuicdo da precipitacdo na regido Nordeste,
as atividades produtivas desenvolvidas desde a colonizagdo e os principais aspectos
socioculturais da regido a tornam extremamente suscetivel a um processo muito mais amplo
do que os episddios de seca. Estes fatores se somam ao agravamento dos riscos
(DAGNINO & CARPI JR., 2007) a que estdo sujeitas as areas mais expostas a
desertificagao.

O fendmeno climatico El Nifio foi considerado o grande vildo da aridizagdo dos solos
na regido. Associado ao aquecimento anormal do oceano Pacifico tropical, esse fenémeno
altera a relagéo entre a temperatura da superficie do mar e os ventos alisios, estabelecendo
desequilibrio térmico. Como resultado, é observada a tendéncia de chuvas dado que aguas
mais quentes sofrem mais evaporagao e formam mais nuvens. No entanto, o evento n&o é
tao linear porque o equilibrio atmosférico altera os ventos num mecanismo de compensagéo
e o posicionamento das nuvens pode ser rapidamente alterado (OLIVEIRA, 2001).

Em geral, as secas estdo condicionadas pela ocorréncia do El Nifio, mas a
observacédo da variabilidade do clima nas ultimas cinco décadas revela que a sua incidéncia
e consequéncias estdo cada vez mais associadas a ag¢do antropica. O tratamento do

problema das secas no Brasil vem sendo transformado a partir dessa nova percepgéo.

3.2 O TERRITORIO SEMIARIDO E OS SEUS ESPACOS

O semiarido brasileiro € um dos maiores, talvez o maior do mundo®’. Praticamente
todo situado na regido Nordeste do Pais, a exce¢do de uma parte de Minas Gerais e do
Espirito Santo, ocupa aproximadamente 89% do territério da regido, e exerce forte
influéncia sobre o seu desenvolvimento socioecondmico. A sua definicdo foi alterada ao
longo dos anos, assim como a sua delimitagdo geografica, o que ampliou
consideravelmente o seu territorio.

A atual delimitacdo do semiarido brasileiro € heranga da histdrica necessidade de

47 Os parametros que definem um territério também s&o postos em pauta. Se observadas as proporcdes de area
versus populacdo, tem-se a porgdo semiarida da india comportando mais de 100 milhdes de habitantes, em
15,6% de seu territério, enquanto o Brasil tem apenas 13,2% do seu territério no semiarido e 28 milhdes de
populagéo residente (CARVALHO, 2010).
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direcionar agbes de combate as secas. Essas agbes, que se tornaram politicamente
institucionalizadas com a criagdo do Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS), em
1909*. Em 1936, pela primeira vez foi definida uma area poligonal a partir da incidéncia de
secas no Pais a fim de orientar politicas publicas regionais voltadas ao Nordeste, o
chamado Poligono das Secas.

Essa area foi criada pela Lei n® 175, de 07/01/1936, sendo redefinida pelo Decreto-Lei
n°® 9.857, de 13 de setembro de 1946, com o intuito de promover a execugao de um plano de
defesa contra os efeitos da seca no Nordeste. A Lei n° 1.004, de 24 de dezembro de 1949,
regulamentou as alteracbes introduzidas e, em 1951, a area do Poligono das Secas foi
alterada pela Lei n°. 1.348, mediante a incorporagdo de municipios do norte do estado de
Minas Gerais.

Essa necessidade de revisdo corresponde também a transformacdo das agdes do
governo federal brasileiro. Além de constituir unidade geografica de acdo do ICOS,
posteriormente transformado no Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS), esse poligono também foi adotado pela Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene) a partir de 1956. Apenas em 1989 foi regulamentado o Fundo
Constitucional do Nordeste (FNE) que, previsto pela Constituicdo Federal de 1988, tornou-
se a fonte de recursos direcionadas ao desenvolvimento daquela regido, delimitou uma nova
concepcao de espacializagdo da zona mais suscetivel aos episédios de secas.

O FNE delimitou o Semiarido do FNE*® a partir do critério de precipitagéo pluviométrica
média anual igual ou inferior a 800 milimetros, e a zona de agédo governamental foi
ampliada. O Semiarido do FNE abrageu 86,5% dos estados da regido Nordeste (menos o
Maranh&o), 11% do estado de Minas Gerais (regiao setentrional) e 2,1% do Espirito Santo
(norte), ocupando uma area total de 974.752 km?. Finalmente, em 2005, o Ministério da

Integragdo Nacional (MI) criou um Grupo de Trabalho Interministerial®

responsavel por
analisar novas propostas de estudos para rever as dimensdes do Semiarido do FNE®'!, e
instituiu o Novo Semiarido Brasileiro (MI, 2005a)*. Dessa vez, foram incorporados outros
critérios, entre os quais destacam-se:

i) precipitagao pluviométrica média inferior a 800 mm/ano (isoieta de 800 mm);

ii) indice de aridez de até 0,5, calculado pelo balango hidrico que relaciona as

precipitacdes e a evapotranspiracdo potencial, no periodo entre 1961 e 1990; e

*8 0 10CS foi a primeira instituigdo governamental a ter como missdo o combate as secas, ponto de partida para
a contextualizagado institucional do percurso entre a percepgdo do combate ao episddio seca e a de combate a
desertificagdo. Essa contextualizagao sera desenvolvida no capitulo 5.

9 Lein°. 7.827, de 27 de setembro de 1989.

%0 portaria Interministerial N° 06, de 29 de margo de 2004.

" Foram apresentadas trés propostas ao GT, inclusive uma empreendida pelos préprios estados, em especial a
Fundacado Cearense de Meteorologia e Recursos Hidricos (Funceme) com financiamento do BNB. Uma polémica
foi levantada na época sobre a possibilidade de uma escolha excessivamente politica dado que a area prevista
no trabalho da Funceme era inferior a atual.

52 Portaria n°. 89/2005.
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iii) risco de seca maior que 60%, tomando-se por base o periodo entre 1970 e 1990.

Com essa atualizagdo, 102 municipios foram inseridos na area classificada, o que
resultou em um acréscimo de 8,7%, aumentando de 892.309 km? para 982.563 km? a
porcdo oficial do semiarido nordestino. Esses trés critérios foram aplicados a todos os
municipios pertencentes a area da Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Adene),
antiga Sudene®®. No total, sd0 1.333 municipios, onde residem aproximadamente 28
milhdes de pessoas (ANGELOTTI et al, 2009; IBGE, 2005). As revisbes territoriais do

semiarido brasileiro podem ser visualizados na Figura 3.3.

Legenda

®  Municipios

- das Secas Lei 175/1936
Foz do Rio Sao i
Jadq da Praia Acarall D Poligono das Secas Lei 1348/1951
Embocadura oviw

do Rio Longa

Semiarido do FNE

MA

Embocadura do

Rio Urugui Preto Jodo Pessoa
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Rio Utugui Prato

Tobids Barreto

Feira de/Santana

Vista Nova

Pogdes Mapa da Localizagdo do Semiarido no Brasil

Rio Pardo-deMinas

Salinas

Pirapora

Figura 3.3 — Delimitagdes do Poligono das Secas e do Semiarido do FNE
Fonte: Alves (2012)

A dimensao territorial, a grande densidade demografica, o alto indice de pobreza e as
diferengas culturais entre os municipios que compde o Nordeste conformam uma regiao

complexa. O perfil produtivo pouco diversificado foi historicamente formado vem sendo

%3 Portaria Interministerial n°1, de 9 de margo de 2005, definindo uma area de 982.563,3 km?2.
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timidamente dinamizado nas ultimas décadas, o que tende a ser concentrado e depende de
uma atuacao governamental incisiva.

N&o se pode negar que ainda é grande a insuficiéncia das ag¢des publicas de incentivo
ao desenvolvimento sustentavel do Nordeste semiarido, mas ha medidas de apoio a
producéo rural que sugerem uma intengdo de promog¢do do desenvolvimento econdmico da
regido. Por exemplo, a reserva de recursos do FNE soma-se um bdénus de adimpléncia
especifico para a produgéo rural. O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), principal estratégia do governo federal para impulsionar o setor, confere
beneficios aos produtores rurais que receberam crédito para investimento inicial a apenas
1% de juros ao més, e contaram com prazos de pagamento de até 10 anos, além dos trés
de caréncia (BRASIL, 2011; PEREIRA JR., 2007).

Do ponto de vista dos incentivos a questdo socioambiental na regido, é preciso
considerar as formas diferentes com as quais o governo federal e o setor privado
respondem aos desafios estabelecidos. Por parte dos gestores publicos, os meios de reagao
a situagdes extremas estéo particularmente fundados em agbes de contingéncia, e ndo de
prevencdo. Os cofres publicos ainda sao saqueados pela ingeréncia dos governos em
relacdo aos problemas socioeconémicos e ambientais, o que se confirma quando
observados os resultados do protagonismo hidrologico na implementacéo de politicas para o
Nordeste.

A percepcao de que a escassez hidrica € a base da pobreza da regido influenciou a
elaboracdo politicas limitadas para gerir as demandas regionais de desenvolvimento. A
imagem de um Nordeste pobre em fungdo da escassez natural de agua foi perpetuada, o
que, em certa medida, influenciou a formagao de politicas de desenvolvimento econdémico e
social com excessivo carater assistencial. Essa imagem da regido pobre e da necessidade
de promover um desenvolvimento econdémico favorece o setor privado, permitindo a
apropriacao de recursos publicos direcionados a produgéo.

O acesso a agua sempre foi uma condicionante para o desenvolvimento do Nordeste
e parte desse acesso tenha sido garantido pela construgcdo de obras hidraulicas. O
importante afirmar é que estas, sozinhas, ndo sdo capazes de combater as consequéncias
das secas que assolam a regido com relativa regularidade. Em geral, as politicas
permanecem emergenciais para resistir aos periodos de crise, o que revela uma postura
escusa, ou ho minimo irresponsavel, do governo federal no tratamento dessas questdes®.

A propria formagéo econémica da regido e da constituicdo da cultura politica paterno-

clientelista faz com que a seca permaneca rentavel e que a desertificacao seja vista como

% Abre-se uma fresta para discutir dois aspectos fundamentais para a formulagéo de politicas para a regido: a
ética e o papel do Estado. Em fungdo da relevancia desses aspectos para o desenvolvimento deste trabalho,
optou-se por considera-los de forma continua, em especial durante a discussdo tedérica sobre a nogédo de
desenvolvimento sustentavel.
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ameaca aos grupos que exercem o poder local com base industrialista. A analise da
formacgao das iminentes redes de articulagdo para combater a desertificacdo no Nordeste
semiarido demanda a nog¢do de custo-beneficio (politico, econémico e social) da

(ndo)institucionalidade.

3.3 A SOCIOECONOMIA DO NORDESTE SEMIARIDO

A economia da regido Nordeste € pautada, em grande medida, pelo crescimento
concentrado com base na industrializagdo de década de 1980. A relagdo com o vertiginoso
aumento do setor de servigos e das transferéncias de renda do governo federal a fim de
reduzir a negligéncia do Estado brasileiro com as populagées mais pobres. Para expressar
os contrastes entre a dindmica econémica regional e as condigBes sociais das populagdes
de baixa renda, vale considerar esses fatores regionais a luz de um cenario nacional.

No aspecto socioecondmico, o Nordeste é considerado a regido mais pobre do Brasil.
De acordo com o Censo de 2010 realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), 59% da populacao, cerca de 9,6 milhées de habitantes, encontravam-se abaixo da
Linha de Extrema Pobreza Unica para o pais (IBGE, 2010). Esses dados correspondem &
definicdo do préprio IBGE que considera como pobre o individuo cuja renda per capita
corresponde a Y. do valor do salario-minimo. A rapidez com que esses numeros
aumentaram chamam atencgéo. A populagcédo pobre localizada na regido Nordeste passou a
responder 53% do total brasileiro em 1990 e, duas décadas antes, respondia a 43,5%
(ALMEIDA & ARAUJO, 2004).

Ha varias criticas a conceituagdo da linha de extrema pobreza do IBGE,
principalmente porque nao diferencia valores de acordo com os diferentes niveis de prego
(custo de vida) de cada regido. Atualmente, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) vém realizando revisbes para se elaborar uma proposta de modificacdo da linha de
pobreza extrema (IPEA, 2010). Mesmo considerando essas questdes, a analise da renda
per capita ainda constitui importante subsidio a analise.

No periodo de 1960 a 1990, o Produto Interno Bruto (PIB) do Nordeste aumentou mais
de dez vezes, passando de US$ 8,6 bilhdes para US$ 91,4 bilhdes. Seguindo a logica da
industrializacao ja referida, os investimentos produtivos (publicos e privados) impulsionaram
a economia a ponto de sua participagdo no PIB nacional saltar de 12% em 1960 para 17%,
em 1990. A nova estrutura produtiva deu um salto a partir do crescimento dos setores
industrial e de servigcos. No mesmo periodo, a participagdo do setor agropecuario na media
da riqueza nacional sofreu uma redugédo da ordem de 14,4% (ALMEIDA, 2004; ARAUJO,
2004).

O setor industrial no Nordeste passou por uma revolugao no seu perfil a partir da

década de 1960. Entre 1960 e 1990, ele ampliou de 12% para 28,2% a sua participagdo no
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PIB regional. No mesmo periodo, a participagdo do setor de servigos no PIB regional saltou
de 47% para 57,4% (ALMEIDA & ARAUJO, 2004). As taxas médias positivas da regido se
mantiveram estaveis nos ultimos anos, e atualmente os indices econdmicos da regido
expressam um fendmeno moderno, nos seguintes aspectos: a) elevagcado da renda dos
segmentos mais pobres; b) aceleragdo do consumo; e c) redugao das desigualdades sociais
(ALMEIDA & ARAUJO, 2004).

A Figura 3.4 chama a atenc&o para a participacdo dos setores no PIB da regido no
ano 2007.

® Agropecudria » Industria Servicos

Figura 3.4 - Participagédo dos Setores no PIB da Regidao Nordeste — 2007 (%).
Fonte: IBGE — Contas Regionais do Brasil, 2003-2007 (BNB, 2010).

O papel do PIB industrial e agropecuario no crescimento do Nordeste, em relagdo ao
Brasil, reflete os processos de desconcentragao da industrializagao nas ultimas décadas.

O Sudeste, que perdeu PIB industrial em comparagdo com as demais regides
(concentrava quase 80%, na década de 1970, caiu para 60%, em 2006), assim como perdeu
em sua participagdo no PIB agropecuario. Entretanto, o Nordeste n&o obteve ganhos e
somente as regides Norte e Centro-Oeste expandiram as suas areas de fronteiras agricolas
(IBGE, 2010). Percebe-se que o Nordeste cresceu em PIB industrial, mas se manteve pobre
em termos de PIB per capita. Ou seja, a regido cresceu, mas nao se desenvolveu
economicamente em um sentido mais amplo.

Se observados os valores do PIB per capita do Nordeste numa faixa de tempo maior,
e comparativamente a outras regibes, percebe-se que as suas taxas de crescimento

possuem grande diferengca em relagado as taxas de crescimento do PIB nacional.
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A Figura 3.5 mostra o avango do PIB regional em relagdo ao nacional. Ha um
movimento linear, até 2006, que se modifica nos ultimos anos. No entanto, mesmo que a
regido cresga um ponto percentual a mais do que o Brasil por anos consecutivos, os PIBs
per capita de ambos so seriam equivalentes em 2054, o que demandaria investimentos
superiores a R$ 60 bilhdes (MENDES JR., 2009).
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Figura 3.5 - Participagédo do PIB Regional no PIB Brasileiro
Fonte: IBGE. Cruz & Carleial (2012).

O crescimento econdmico a partir da estabilizagdo da economia na segunda metade
da década de 1990 levou a um aumento do seu PIB per capita, que falseia a velocidade da
equiparacdo do crescimento da regido. Em 1995, o PIB per capita do Nordeste correspondia
a 12% do PIB nacional €, em 2007, a 13,1% (IBGE, 2009). Considerando o ponto de partida
dessa relagdo, ou seja, o baixo percentual inicial, a desigualdade e a marginalidade
econ6mica do Nordeste se mantém.

Cabe observar a relacdo entre esses dados e as referéncias de analise de
crescimento considerados pela Unido Européia, que define o nivel minimo limite de 75% da
média nacional para que as regides nao sejam mais focos de politicas regionais (MI, 2012).
Carleial & Cruz (2012) fazem esse exercicio e chegam a conclusdo de que, se mantido o
crescimento nesse ritmo, somente em 2073 o PIB per capita do Nordeste atingira esse limite
minimo de equiparacio nacional.

A desigualdade na relagcdo Nordeste-Brasil também deve persistir nas escalas macro,
meso, microrregionais, sob diversos aspectos socioecondmicos, em especial renda,

estrutura produtiva e padrédo da divisdo social do trabalho. A concentragdo de recursos e o
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aumento da populagdo urbana nos estados nordestinos, mesmo que constitua uma
tendéncia em todo o Pais, sugere elevada situagéo de risco na regido. A sua configuragéo
socioeconbémica aponta maiores riscos de acentuacdo das desigualdades regionais e
interregionais.

O rapido aumento da urbanizagdo representa uma mudanga na hierarquia dos setores
econdmicos, confirmando o fendbmeno mundial de terceirizagdo da economia. Em 2006, o
setor de servigos ja concentrava 72% da atividade produtiva da regido, enquanto a industria
e a agropecuaria voltada para a produgdo extrativista representavam 20,1% e 7,9%,
respectivamente (BNB, 2010). Esse novo ordenamento entre os setores pode sugerir uma
economia sem produg¢ao material (GOMES, 2001).

Os destacados nucleos de crescimento econdmico tendem a repetir o modelo de
concentracdo de renda, gerando uma identidade urbana desigual. Essa acentuagdo da
desigualdade se expressa a partir do aumento da classe média e da potencializacdo da
pobreza nos suburbios e favelas.

As preocupacgdes se desdobram diante do aumento da concentracdo das estruturas de
producdo e dos niveis de consumo nas aglomeragdes populacionais (distritos industriais,
clusters etc) na esfera estadual, comprometendo a dindmica de alguns municipios. Ou seja,
ha sim um aumento da desigualdade e da exclusao social (SABOURIN, 2011; BURSZTYN,
2007).

Mais da metade da populacdo nordestina recebe menos de meio salario-minimo por
més (IBGE, 2010). As secas provocam perdas na produgao agricola e pecuaria o que
evidencia a tendéncia de aumento da reducao brusca da renda familiar e do éxodo rural e a
perda de postos de trabalho. Em uma comparagdo simplista dos contrastes entre
crescimento e desenvolvimento aponta, tem-se que o primeiro se da em relagdo a
quantidade enquanto o segundo, a qualidade. Todavia, € preciso ter cuidado ao assumir
essa simplificagdo. Tomando-se em uma perspectiva mais elaborada, conclui-se que o
crescimento é desejado, ja o crescimento simplesmente pelo crescimento, ndo (SEN, 1981).

A ideia de crescimento pelo crescimento permite refletir sobre as estratégias
governamentais para promover o aumento do PIB per capita. A associacdo entre
crescimento e desenvolvimento imprescinde da promocgao de beneficios estruturais para os
avancgos sociais. Essa proposta, também chamada de crescimento inclusivo (LERCH, 2011)
demanda uma complexa ag¢do dos governos (municipais, estaduais e federal) em que os
interesses da sociedade civil sejam respeitados.

A partir de 2003 o governo federal vem produzindo e intensificando expectativas de
superagcado da pobreza a partir de programas de transferéncia de renda, em nome de um

desenvolvimento regional e subregional. O elevado nivel de pobreza da regido Nordeste a
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torna concentradora da maioria dos beneficiados desses programas, mas as relagdes de
poder envolvidas conferem complexidade a analise de seu suposto sucesso.

Esses programas tém o seu mérito emergencial, mas concentram incertezas quanto
ao que podem representar em longo prazo (BURSZTYN & CHACON, 2011). As
possibilidades de captura desses programas pelo patrimonialismo e pelas elites clientelistas
sdo mascaradas pelo discurso do desenvolvimento sustentavel. No Nordeste semiarido, a
ideia de que o crescimento econémico industrial é o principal vetor de desenvolvimento
regional faz com que a pratica de medidas de protegdo ao setor sejam demasiadamente
relapsa, sendo opressiva, com o desenvolvimento social.

A industria da seca baseada na grande propriedade rural e no sentido mitico de
mobilizacdo da sociedade vem sendo reconfigurada por meio dos modernos projetos de
irrigacao voltados para setores produtivos mais diversificados. As mudangas, no entanto,
nao transformam uma realidade secular.

A dindmica das relagdes de trabalho estabelecidas desde os tempos coloniais por
forca das elites industriais nordestinas durante a década de 1980 é fator-chave para
compreender a dificuldade de uma real transformagédo na forma de planejar e pensar a
regido. Carater amplamente discutido na literatura cientifica, € bem sintetizado na obra de
Chacon (2007).

O que mais se destacou nesse momento de modernizacdo dos velhos habitos de
gestao do territério nordestino foi a evidente projegdo dos governos estaduais. Os estados-
empresa tornaram-se mais independentes e o interesse em planejar a regido tornou-se
menor. Apesar do discurso do desenvolvimento sustentavel regional, o compromisso entre
os estados nordestinos também diminuiu gradativamente. Algumas economias estaduais
cresceram e ndo interessava aos governantes trazer beneficios aos demais estados. Os
programas de desenvolvimento se transformaram a partir de um discurso modernizador.
Representaram também um movimento de captura de demandas permitida ou até mesmo
legitimada pelo discurso da redemocratizagao (VIANA, 2002).

Os programas de governo voltados para o desenvolvimento sustentavel regional a
partir da concepgdo dos estados-empresa legitimaram a politica de irrigacdo voltada a
grande producdo. Apesar do crescimento da agricultura familiar, foi o setor industrial que
mais se beneficiou por meio de projetos de grande porte. Ndo houve simplesmente a
inaptiddo para conter o avango da exclusdo, sendo o desinteresse. Ao apresentar a
proposta do desenvolvimento sustentavel, as elites industriais dinamizaram as relagdes
comerciais. Apesar de a intencdo nem sempre ser a de lesionar a sustentabilidade do
desenvolvimento, a diminuigdo das desigualdades econdmicas entre as regides (mesmo que

ainda lenta), desenrolou-se em paralelo a acentuagao da desigualdade interna.
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Criou-se o cenario perfeito para o que pode ser considerado uma das principais
razdes para a desertificagdo ndo entrar na pauta das politicas publicas para a regiao: se as
secas sao fundamento para o discurso desenvolvimentista, o Nordeste em desertificagdo
seria, supostamente, antidesenvolvimentista®.

Essa afirmagdo pode ser percebida seguindo o tempo histérico. O discurso
desenvolvimentista consolidou-se nas secas histéricas e fundou-se em especial nos grandes
projetos de irrigacdo que deixaram os pequenos e médios agricultures a margem do
desenvolvimento. Ora, se 0s grandes projetos de irrigacdo trazem o slogan e os dados
estatisticos de desenvolvimento econémico de alguns estados e da proprias regido, o que
significa mudar a forma de pensar a economia regional? O que significa parar de usar
basicamente o fendmeno da seca como argumento para manutengao do poder patriarco-
clientalista em prol do tratamento do complexo Nordeste ameacado pelo avango da
desertificacdo? Percebe-se cada vez mais a relagdo entre as secas e a desertificacao, entre

o crescimento, o desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento sustentavel.

3.4 MUDANCAS CLIMATICAS E A NOVIDADE DA DESERTIFICACAO

A discusséo internacional sobre a sustentabilidade do desenvolvimento (BURSZTYN &
BURSZTYN, 2013) ganhou contornos complexos delineados por multiplas variaveis, dentre
as quais as variaveis do clima atmosférico, da organizagdo politico-econbémica das
sociedades e dos seus espacos. Essa complexidade exigiu agdes integradas entre os
conhecimentos cientificos e as esferas de tomada de decisdo politico-econbmica que
atuavam nas regides mais suscetiveis aos extremos climaticos, a fim de incrementar a
capacidade adaptativa e de desenvolver novos mecanismos de adaptacdo (MARENGO,
2007). A hipétese de que as praticas produtivas correspondiam a intensificacdo das
mudangas climaticas globais ganhou grande repercussdo em meados do século XX.

A partir da década de 1970 teve inicio uma sensibilizagdo internacional coordenada
em torno das mudangas climaticas globais. O primeiro passo para reagir a hipétese de
esgotamento da capacidade adaptativa foi gerar conhecimento cientifico que comprovasse a
veracidade, e a gravidade, da relag&o entre clima e modelo de desenvolvimento. Buscou-se
identificar o que é causa e o que é consequéncia das mudangas climaticas globais.

Instédncias de promog&o desse conhecimento para além da academia surgiram dando

margem a constituicdo de bases metodologicas para subsidiar a tomada de decis&o dos

Estados-Nacionais. O expoente de fundamentagao probabilistica cientifica para tratamento

5 O antidesenvolvimentismo se da em contraposicdo ao desenvolvimentismo tradicional do Nordeste que esta
associado a construgao de obras hidraulicas como agdes emergenciais para o combate as secas. Essa relagéo
sera desenvolvida no capitulo 6.
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das questdes de clima global do Planeta foi, e permanence sendo, o Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Cimaticas (IPCC)*.

Entre as preocupagdes com clima global, a desertificagdo de territérios semiaridos em
consequéncia do aumento de temperatura do Planeta tornou-se um desafio para muitos

paises, entre eles, o Brasil.

3.4.1 NOVAS PROPOSTAS PARA O NORDESTE SEMIARIDO EM DESERTIFICACAO

O processo de desertificacdo é dindmico, resultante da interacdo de fatores naturais e
antropicos e promotor da reducdo da biodiversidade, de perda de produtividade das terras
agricolas e de instabilidade econ6mica. As suas principais consequéncias nas regides
semiaridas sdo a acentuacdo da vulnerabilidade social e da vulnerabilidade econdmica.

O fendbmeno da desertificacdo atinge em especial as populagdes de baixa renda e os
agricultores extensivos, expostos a uma degradacéo extrema da terra, da cobertura vegetal
e da biodiversidade (SA et al., 2010). E sobretudo um problema socioambiental que se
retroalimenta ao fragilizar areas desgastadas pela exploragdo desregulada da terra (HARE
et al., 1992).

Em 2009, o risco de desertificacdo ja atingia 33% da superficie terrestre, envolvendo
uma populagéo de 2,6 bilhdes de pessoas. Na Africa, eram mais de 200 milhdes de pessoas
atingidas pelo processo na regido subsaariana, onde a degradagéao varia de 20% a 50% do
territério de varios paises. Na Asia e na América Latina, 357 milhdes de hectares ja
estavam afetados, e a cada ano perdiam-se 2,7 bilhdes de toneladas de solo (ANGELOTTI
et al, 2009). Atualmente, o risco de desertificagao ja atinge 34,5% da superficie terrestre e
cerca de 41,3% da populagdo mundial. Na América Latina, 516 milhdes de hectares estédo
afetados e perde-se cerca de 24 bilhdes de tonelada de solo anualmente®’.

No caso brasileiro, as analises de risco das mudangas climaticas em geral possuem
duas perspectivas centrais. Primeiro, as dificuldades em relacdo aos padrdoes de chuva
enquanto ha um sistematico aquecimento para os modelos de temperatura (CANHOS et al,
2008). Segundo, os riscos de uma maior ocorréncia de extremos climaticos e de eventos
intensos (como secas, veranicos, vendavais, tempestades, inundagbes etc.). A busca de
estratégias de adaptacédo especificamente direcionadas as particularidades do clima e da
organizagao sociopolitica é uma prioridade real para a sobrevivéncia das populagbes
(NOBRE et al., 2008, MARENGO, 2006, 2007, AMBRIZZI et al., 2007), mesmo que ainda

nao o seja do ponto de vista politico-institucional.

%6 O papel do IPCC no tratamento das questdes associadas as mudancas climaticas é abordado nos capitulos 1,
4,5 e 6 desta tese.

57 Informacdes disponiveis no site da UNCCD (https://www.unccd.int) e do MMA (https://www.mma.gov.br) e
acessadas em 12/05/2010.
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A vulnerabilidade as mudangas climaticas é mais acentuada em duas regifes
brasileiras, a regido Nordeste e a Amazénia, os chamados hotspots nacionais. No entanto, &
no Nordeste semiarido em que o indice de vulnerabilidade é maior, contando com mais de
660.000 km? ja em processo de desertificagdo. Cerca de 400.000 km? ja atingiram estagio
avancgado, o que significa a interferéncia direta na vida de mais de 2,6 milhées de pessoas
(ANGELOTTI et al., 2009).

As secas constituem um dos principais inputs para o aumento da temperatura a partir
de dois aspectos. O ciclo de aumento de temperatura consequentes das oscilagbes
maritimas externas, em especial do fendbmeno El Nifo. Essa relagao significa também o
aumento da evapotranspiragdo dos reservatérios de agua, um grande problema na regiao.
Outro aspecto relevante é a intensificagdo do desmatamento para a produgao de carvao
vegetal, base energética de algumas atividades da regi&o.

Além das secas, o crescimento populacional no Nordeste e a saturacdo da economia
sdo fatores indutores da degradacdo dos solos e da insuficiéncia da capacidade de
adaptacgao dos ecossistemas naturais a variabilidade climatica.

A perspectiva de reducéo de chuva e de elevagdo do aumento da temperatura na regido
confirma a intensificagdo desses fendmenos, evidenciando uma crescente exposi¢do dos
ecossistemas e seus espacgos, A diminuicdo da precipitagcédo levaria a uma redugdo de até
70% na recarga dos aquiferos do Nordeste, significando graves impactos para a
sobrevivéncia das populagdes residentes, favorecendo o processo de aridizagdo da regido
semiarida do Nordeste até o final do século XXI (MARENGO, 2008a).

A inevitabilidade desses fenbmenos fazem crer em uma maior degradagéo do solo e
no desencadeamento do processo de desertificacdo na regido Nordeste. De acordo com
Marengo (2008a), em seu limite o avango do processo de desertificacdo poderia levar a
caatinga a ser substituida por semideserto.

Ainda na década de 2000, o Ministério da Ciéncia Tecnologia e Inovacdo (MCTI)
propds a criagdo do Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais
(CEMADEN) com o intuito de dar suporte aos sistemas de alerta precoce de ocorréncias de
fendbmenos climaticos extremos em todo o pais. Além das dificuldades enfrentadas para ser
criado (ver capitulo 5), o CEMADEM nao corresponde, de imediato, a expectativa de
subsidiar a tomada de decisdo politica em torno do avango das variagbes climaticas
percebidas no Nordeste semiarido. O numero de municipios da regido Nordeste a serem
monitoradas pelo CEMADEM ¢ restrito. As condigbes tecnoldgicas e institucionais para a
coleta de dados climatolégicos de forma continua em escala local e regional, compromete o

acompanhamento da variagdes do fendmeno das mudancas do clima®.

8 A condicdo basica para um municipio ser monitorado pelo CEMADEN é possuir um mapeamento de suas
areas de risco de deslizamentos em encostas, de alagamentos e de enxurradas, além da estimativa da extensao
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No caso do Nordeste semiarido, vive-se a expectativa de implementagcédo do Sistema
Brasileiro de Alerta Precoce de Secas e Desertificagdo (SAP). O objetivo é prever a
ocorréncia de grandes periodos de seca no semiarido para apontar a abrangéncia e a
evolugdo das areas mais suscetiveis aos processos de desertificacdo. No entanto, a
incerteza sobre a gestdo do SAP condiciona o incremento da adaptagédo (no sentido de
antecipacdo) do Nordeste semiarido ao avango do processo de desertificagao.

Inicialmente a cargo da parceria entre o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(MCTI) e do Ministério do Meio Ambiente (MMA), ainda ndo esta definido qual institui¢cdo,
secretaria, diretoria ou programa deve responder pela implementacdo do SAP. O MMA
parece nao ter espago para agregar mais essa atividade ao seu desenho institucional € o
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) e o Instituto do Semiarido (INSA)
tornaram-se os candidatos naturais ao posto®. No entanto, as duas instituicdes ainda nao
tiveram a oportunidade de discutir o assunto, permanecendo uma atividade secundaria
sendo empreendida secundariamente pelo CPTEC/INPE®.

A necessidade de institucionalizar, planejar e implementar agdes de adaptacdo e
mitigagdo das mudancgas do clima na regido Nordeste ainda € um desafio longe de ser
alcangado. A ingovernabilidade (SANTOS, 1997) do Estado brasileiro para reger essas
questdes limitou, e permanece limitando, a elaboragao de politicas publicas efetivas para o
desenvolvimento da regido.

Falta identificar ndo s6 o sujeito institucional, mas também a diretriz politica para
transformar a realidade de suscetibilidade ao avango da desertificacdo. Nesse sentido,
condicionantes historicas e politicas permitiram tentativas de preencher lacunas politico-
institucionais deixadas pelo Estado para pensar as necessidades do Nordeste semiarido
ameacado pela desertificagdo. Inicialmente, coube aos governos estaduais a tentativa de

conceber metodologias para politicas de planejamento do Nordeste e de seus espagos.

3.4.1.1 A proposta metodolégica do Projeto Aridas

Foi no inicio da década de 1990 que o discurso do combate a desertificagcdo e de
mitigagdo dos seus efeitos comegou a despontar de forma organizada nas discussdes
internacionais. Nos quatro primeiros anos da década, foram realizadas a primeira
Conferéncia Internacional sobre Impactos de Variagbes Climaticas e Desenvolvimento

Sustentavel em Regibes Semiaridas (ICID 1), a Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o

dos provaveis danos decorrentes de um desastre natural. No Nordeste, apenas 09 municipios sdo monitorados
continuamente. http://www.cemaden.gov.br/. Acesso: 12/09/2012.

% Atualmente o SAP é um projeto coordenado pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), em que
pesa uma atividade é inexpressiva e ainda restrita a um pequeno numero de pesquisadores. As razdes para
essa realidade faz parte do contexto institucional discutido no capitulo 5.

% Esta informac&o foi cedida por meio das entrevistas institucionais realizadas com os representantes do MCTl e
do CPETEC/INPE e do INSA, realizadas durantes os meses de janeiro e fevereiro de 2012, conforme o anexo 3.
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Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio 92) e a movimentacdo em torno da elaboragao da
UNCCD.

Em paralelo, e em grande medida com os mesmos personagens assumindo papel de
coordenacédo, aconteceu entre os anos de 1993 e 1995 a elaboragdo de uma metodologia
de desenvolvimento regional sustentavel para o Nordeste, o Projeto Aridas. Apesar do
objetivo central do projeto ndo ter sido o combate a desertificacdo, as suas diretrizes se
pretendiam norteadoras na forma de repensar o Nordeste considerando as limitacbes
trazidas, dentre outras, pelas mudancgas climaticas globais e, principalmente.

A metodologia do Projeto Aridas definiu duas estratégias centrais: a tentativa de
identificar formas de capital (fisico, natural, humano e social) e de orientar matriz
institucional para os programas sugeridos. A proposta foi composta de trés passos
fundamentais:

i) a introdugdo da preocupagdo com a sustentabilidade do processo de

desenvolvimento e dos seus resultados (ambiental, social, econémico e politico

institucional);

ii) a preocupacado efetiva com uma perspectiva de identificacdo de prioridades

imediatas e o compromisso com a visdo de longo prazo; e

iii) o desenvolvimento e a aplicagdo de metodologias de planejamento integrado e

descentralizado, com carater participativo e democratico (MAGALHAES et al, 1993;

MIRANDA, 1993).

O Projeto elaborou cenarios de futuro tendenciais e desejados, para cada um dos 7
Grupos de Trabalho organizados®'. No total, 46 estudos foram realizados.

Os cenarios tendenciais constituiram os chamados business as usual, nos quais se
considerou que politicas publicas de desenvolvimento sustentavel ndo seriam adotadas,
mantendo-se o padrdo de desenvolvimento econdmico atual. Estabelecidos a partir de
estudos sobre a sustentabilidade da questdo politica associada as mudancgas climaticas,
esses cenarios tiveram como prioridade abordar as vulnerabilidades da regido Nordeste ao
fendbmeno da seca para os anos 2000, 2010 e 2020.

Ja os cenarios desejados partiram da identificagdo das preferéncias da sociedade civil
para o futuro, as quais foram mapeadas a partir de consultas a representagdes nao-
governamentais dos interesses regionais. Para ambos os cenarios, foi pressuposto que
politicas publicas dariam continuidade aos estudos, mantendo a premissa da participacédo

da sociedade civil.

1 Recursos Naturais e Meio Ambiente (GT1), Recursos Hidricos (GT2), Desenvolvimento Humano e Social
(GT3), Organizacao do Espago Regional e Agricultura de Sequeiro (GT4), Economia, Ciencia e Tecnologia
(GT5), Politicas de Desenvolvimento e Modelos de Gestao (GT6), e Integracao com a Sociedade (GT7).
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As expectativas foram colhidas, sistematizadas e transformadas em propostas de
indicadores para permitir a comparacao dos dois cenarios. No entanto, os dados disponiveis
eram prioritariamente quantitativos, o que limitou essa comparacgao.

A estrutura de uso potencial sustentavel da regido foi discutida com duas ressalvas.
Primeiro, a estrutura metodoldgica foi aplicada para cada estado da regido Nordeste de
forma a avaliar as relagbes entre trés escalas administrativas (microrregides, estados e
regides). Isso expressou a preocupacédo das equipes envolvidas nos estudos-base de
respeitar as particularidades econémicas, fisicas e humanas dos territdrios em cada uma
dessas escalas. Segundo, os cenarios foram entendidos como flexiveis, em funcdo da
incerteza sobre niveis futuros de tecnologia, estruturas de propriedade de terra e de
mercado.

Como resultado geral, os estudos identificaram alguns limites para o crescimento da
producdo e dos modelos produtivos vigentes a época, além de cenarizar um futuro com
excesso de populacdo subtilizada, com baixas taxas de utilizagdo das terras e de absorgao
de mao-de-obra. O aumento do crescimento urbano desordenado e da pobreza, a
degradacgao dos solos e a menor disponibilidade de agua foram destacados como sendo os
grandes desafios para o desenvolvimento de uma metodologia de desenvolvimento regional

sustenavel:

De qualquer maneira, uma estratégia de desenvolvimento deveria
atuar nas duas pontas: produzindo empregos e servicos nas
cidades e desenvolvendo, modernizando e adequando os
sistemas produtivos a capacidade de suporte das varias
subregides do semi-arido. (MATALLO JR., 1995, p.27).

Apesar de considerado com destaque, o hidrologismo foi indiretamente criticado e
foram elaboradas criticas a proprias politicas de gerenciamento participativo dos recursos
hidricos, e em muitos casos a sua completa inexisténcia. Ja a rurbanizagdo dos territérios
nordestinos foi apontada como uma tendéncia de resultados dubios. Por um lado, poderia
aumentar a desigualdade. Por outro, promoveria o estimulo a mecanismos de educagao
contextualizada.

Em resumo, os indicadores econdémicos elaborados pelo Projeto Aridas apontaram o
aumento do PIB regional, mas ndo a superac&o das desigualdades socioecondmicas, o que
se confirma na realidade atual. Foi sugerido que a modernizacdo da producdao e a
dificuldade de distribuir agua de qualidade uniriam-se a variagdo do clima e a maior
incidéncia de eventos extremos, o que poderia inviabilizar completamente a agricultura de
subsisténcia.

A suposigao de que os indicadores demogréaficos e sociais incrementariam a formagao
de periferias urbanas e rurbanas e a queda das condi¢des gerais de saude da populagéo
foram parcialmente confirmadas (ALMEIDA & DAMASCENO, 2011). E possivel perceber as
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congruéncias entre a realidade prevista pelo Projeto e a realidade atual. No entanto, como o
préprio documento final do Projeto indicou, a imprevisibilidade de mecanismos de adaptacao
€ um limitante ao planejamento regional sustentavel.

Do ponto de vista ambiental, o Projeto Aridas sugeriu que a press&o sobre os recursos
naturais aumentaria e a caatinga estaria fortemente ameacgada, prevendo-se o
empobrecimento do solos e da vegetagéo, a reducéo da biodiversidade e do acesso a agua.
Essa foi mais uma previsdo posteriormente confirmada (SA et al., 2010; MARENGO 2007,
2008).

Ao final do Projeto foi sugerida a criagdo de programas de governo diretamente
vinculados, principalmente, a questdo das variacdes climaticas e da pobreza. A principal
conclusao foi a reafirmacdo de que a educagao é um vetor central de desenvolvimento
sustentavel pois representa a melhoria da qualidade de vida, a sustentabilidade dos diversos

setores produtivos e de servigo e a agao pactuada com o setor privado.

3.4.1.2 A estruturagao institucional do PAN-Brasil

Em 2003, em resposta a demanda da UNCCD para que fossem elaborados
programas nacionais direcionados as porgdes semiaridas e subumidas secas, o governo
brasileiro constituiu uma coordenagao técnica de combate a desertificagdo no ambito da
Secretaria de Recursos Hidricos (SRH) do MMA. Os trabalhos foram desenvolvidos entre
2003 e 2004, e em 2005 foi langcado o Programa de Acdo Nacional de Combate a
Desertificagdo e Mitigagdo dos Efeitos da Seca (PAN-Brasil)®.

A proposta metodoldgica foi influenciada pelos pela realizagdo da ICID |. Visou
convergir interesses publicos e privados a partir de estudos, reunibes preparatérias e
seminarios de discussao técnica e cientifica, em que fossem ouvidas também as
reivindicagbes das populacgdes diretamente atingidas. De acordo com o proprio PAN-Brasil
(MM 2005a), foram tomados como norteadores as recomendagdes e pressupostos a partir
de:

i) UNCCD;

ii) Agenda 21, em especial o capitulo 12, intitulado “Manejo de ecossistemas frageis: a

luta contra a desertificagao e a seca’;

iiiy Declaracdo do Semiarido. A Declaracdo é um documento elaborado pela

Articulagdo do Semi-Arido (ASA), uma rede de mais de 400 ONGs atuantes na porgéo

semiarida do Pais;

iv) Conferéncia Nacional sobre Meio Ambiente (CNMA);

v) Comissao Nacional de Meio Ambiente (Conama);

2.0 perfil institucional desde a concepgdo do PAN-Brasil até a sua atual gestdo é analisado ao longo dos
capitulos seguintes, cabendo neste subitem apresentar apenas o viés metodolégico da proposta.
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vi) Programa Plurianual (PPA), a partir do ano de 2004.

A proposta de conceber uma metodologia de trabalho que respeitasse as
condicionantes nacionais mostrou-se complexa e extremamente ousada do ponto de vista
institucional. Considerando a dimens&o territorial, a organizagédo federativa, o nivel de
organizacao da sociedade civil e as prioridades politicas do governo brasileiro, a busca da
construcdo de um processo participativo e transversal foi um desafio desde o primeiro
momento. Foi, também, uma prerrogativa para receber apoio da UNCCD, em ratificagdo aos
principios da boa governancga sugeridos pelo Banco Mundial.

A UNCCD havia estabelecido a indicacdo de pontos focais nacionais para responder
ao compromisso internacional de coordenar agbes globais de enfrentamento da
desertificagcdo e de mitigagcdo dos efeitos das secas. A estrutura para elaboragdo do
documento partiu do ponto focal nacional ja identificado pela Convengéo, os secretarios de
recursos hidricos nacionais ou seus equivalentes. No Brasil, o ponto focal foi o proprio
secretario de recursos hidricos do MMA.

Nacionalmente foram criados também pontos focais estaduais nos 11 estados
reconhecidos pela UNCCD com prioridade. Cada um dos estados indicou participantes para
trés instancias de pontos focais: governamentais, ndo governamentais e parlamentares,
totalizando 33 representagdes oficialmente presentes.

A missao de reger pactos e compromissos entre orgados federais, estaduais e
organizagdes da sociedade civil ficou a cargo do Conselho Nacional de Combate a
Desertificagao, a ser operacionalizado pela coordenagao criada na SRH. Todos os trabalhos
foram organizados a partir de quatro eixos tematicos:

i) combate a pobreza e desigualdade;

ii) ampliagao sustentavel da capacidade produtiva;

iii) preservagdo, conservagao e manejo sustentavel dos recursos naturais; e

iv) gestdo democrética e fortalecimento institucional.

Para concertar os trabalhos em tantas escalas, foram instituidos também trés grupos
de trabalho: o grupo de trabalho parlamentar (federal), o grupo de trabalho de combate a
desertificacdo e, em maior insténcia, o grupo de trabalho interministerial (GTIM). A complexa

estrutura de trabalho para a elaboragdo do PAN-Brasil esta visualizada na Figura 3.6:
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Figura 3.6 - Articulagéo Institucional, Politica e Operacional para a Elaboragdo do PAN-Brasil
Fonte: MI, 2005a.

Os pontos focais ndo governamentais sempre foram estabelecidos previamente por
mecanismos internos das organizagdes. Ja os pontos focais estaduais governamentais
seguem sendo de responsabilidade das secretarias estaduais de recursos hidricos, de meio
ambiente ou equivalente (a serem representadas diretamente por seus secretarios). Ja o GT
parlamentar em nivel federal foi inicialmente formado por representantes de apenas 4
estados (Bahia, Ceara, Piaui e Maranh&o), cabendo lideran¢a a Bahia, o unico a contar com
dois representantes, sendo um deles o coordenador do GT®.

O papel do GTIM foi estratégico para tentar suster a estrutura participativa pretendida.

Foram indicados 21 membros das esferas de governo e da sociedade civil organizada® para

% Dos cinco deputados federais que compuseram o GT parlamentar no momento de elaboragdo do PAN-Brasil,
dois pertenciam ao Partido Verde, o ex-Dep. Edson Gongalves Durte, da Bahia (coordenador), e o ex-Dep. José
Sarney Filho, do Maranh&o (ex-ministro do meio ambiente). Foi no ultimo més da gestdo ministerial de Sarney
Filho que foi aprovada a constituicdo da coordenagao técnica para a elaboragdo do PAN-Brasil. Coube também
ao PV a missdo de artcular e apresentar a proposta parlamentar da Politica Nacional de Combate a
Desertificagdo (PNCD) na Camra dos Deputados e no Senado Federal. Os demais participantes estavam filiados
ao Partido dos Trabalhadores (PT), ex-Dep. Jodo Alfredo, do Ceara, e ex-Dep. Luiz Alberto Silva dos Santos, da
Bahia. O ultimo componente foi o ex-Dep. José Francisco Paes Landim, do Partido da Frrente Liberal (PFL) do
Piaui.

% Os seguintes ministérios foram representados: MMA, Ministério da Integragdo (MI), Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI, a época Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, MCT), Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG). Entre as instituicbes
publicas federais: Banco do Nordeste do Brasil (BB), Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa),
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do S&o Francisco e Parnaiba (Codevasf), Departamento Nacional de
Obras Contra as Secas (DNOCS), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e Secretaria de
Acompanhamento e Estudos Institucionais, Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica
(SAEI/GSI-PR). Dos governos estaduais estiveram presentes: Secretaria Executiva de Meio Ambiente de
Pernambuco (SECTMA/PE), Secretaria de Meio Ambiete do Ceara (Semace), Conselho Regional de Meio
Ambiente da Bahia (CRA/BA), e Secretaria de Meio Ambiente e Recusos Hidricos da Paraiba (Semarh/PB). Da
sociedade civil: Assessoria de Planejamento (ASPAN) representando a Rede Internacional de ONGs sobre
Desertificagdo (RIOD), ASA, Associacdo Maranhense para a Protegdo da Vida (AMAVIDA), Fundagédo Esquel
Brasil (FGEB), e Instituto Regional da Pequena Agropecuaria Apropriada (IRPAA) representando a Rede de
Educagao do Semi-Arido (RESAB).
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desenvolver trabalhos paralelos em quatro comissdes, uma para cada eixo tematico em
desenvolvimento.

Para a composi¢cdo do documento foram realizadas um total de 19 oficinas durante os
anos de 2003 e 2004, distribuidas nos 11 estados afetados pela desertificagdo no Brasil. De
acordo com o Relatério Nacional de Implementacdo da UNCCD (MMA, 2006), foram
envolvidas diretamente cerca de 400 instituicdes (governamentais e ndo-governamentais) e
de 1.250 pessoas.

Do ponto de vista metodoldgico, o PAN-Brasil representou ndo s6 ousadia, sendo uma
associacdo de mecanismos inapropriados para a realidade politico-institucional brasileira.
Essas controvérsias, contudo, ndo impediram um avango da discussdo no ambito
institucional governamental. A sua maior contribuicdo foi também um dos seus primeiros
passos: a atualizagdo, formalizacdo e detalhamento socioecondmicos da areas de

suscetibilidade a desertificagdo (ASDs) e dos nucleos de desertificagao nacionais.

3.4.1.3 O PAN-Brasil e a redefinicao dos nucleos de desertificagdo e das ASDs nacionais

O exercicio de identificar areas mais suscetiveis ao processo de desertificacdo é bem
anterior a criacdo da UNCCD. A primeira proposta oficialmente apresentada pela
comunidade cientifica nacional remonta ao ano de 1977 (ver capitulo 5), e desde entédo
passou por algumas reavaliagdes. Essa primeira proposta impulsinou estudos que definiram
o vetor referencial de classificacdo e as principais caracteristicas das manchas territoriais
(nucleos) de maior suscetibilidade a desertificagao.

Esse mapeamento teve a classificagdo climatica de Thorntwaite (1946) como o
principal conceito norteador do indice de aridez constituido pela razdo direta entre as
médias de precipitagdo pluviométrica e de evapotranspiragdo historicamente observadas.
Associando esse indice a ocorréncia de fendémenos extremos como as secas, foi
consolidada uma medida de suscetibilidade, variavel entre 0,05 e 0,65, conforme ilustra a
tabela 3.2.

Essa referéncia, mesmo que limitada, foi suficiente para estabelecer seis nucleos de
desertificagao: as regides de Guilbués, no Piaui, Irauguba, no Ceara, Seridd, no Rio Grande
do Norte, Cariris Velhos, na Paraiba, o sertdo central de Pernambuco e o sertdo do Séao
Francisco, na Bahia. Desses, apenas quatro foram reconhecidas pelo MMA, na década de
1990, como nucleos de alto risco de desertificacéo, as regides de Guilbués, lrauguba, Seridd
e do Cabrobré (Pernambuco).

O alto indice de aridez revela que essas areas tem alguns aspectos comuns, como a
intensa erosdo do solo. Muitas vezes limitada pelo afloramento do solo rochoso, a
vegetacao apresenta dificuldades, ou mesmo inviabilidade, de recuperagédo até mesmo nos

periodos chuvosos.
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Apesar da pré-disposicdo natural de alguns espagos territorias, foi confirmada que a
acado antrépica pode gerar nucleos de desertificagcdo, mesmo em areas isoladas. Isso
significa que os nucleos podem ser constituidos por areas de suscetibilidade agregadas ou
isoladas, comumente relacionadas a atividades econémicas extrativistas.

O refinamento dos estudos para identificacdo dessas areas teve um salto na década
de 1990, e foram consolidadas durante a elaboracdo do PAN-Brasil, a partir de alguns
fatores indicados pela Organizagdo das Nagbes Unidas para a Agricultura e Alimentacéo
(FAO). De acordo com esses fatores, foi possivel mensurar o grau de severidade do
processo de desertificagao.

De forma geral, a qualificacdo da desertificagdo em niveis de severidade foi fundada
em variaveis no tempo, por regido ou pais. Foram considerados o rigor das condi¢cbes
climaticas em periodo pré-determinado, em especial no tocante a precipitacdo, pressao
populacional e padrao de vida das pessoas envolvidas. Também foram considerados o nivel
de desenvolvimento do pais e a qualidade das medidas preventivas adotadas (resultados).

Essa flexibilidade dos fatores de referéncia internacional demandou a orquestracao
de alguns principios de carater global e participativo para a elaboragdo dos programas
nacionais de combate a desertificacdo. No documento do PAN-Brasil, cinco principios de
orientagcao foram estabelecidos:

i) principio de integragido: enfoca a melhoria da solidariedade entre as geragdes e

entre os usuarios locais de recursos naturais e outros habitantes do planeta, através

do respeito ao conhecimento tradicional e ao conhecimento experimental recente dos
ambientes ecoldgicos e socioecondmicos;

ii) o principio de concertagao: prevé a participagdo da sociedade civil nas decisdes em

todas as escalas. Prevé-se a capacitacdo ao trabalho e o incentivo a tomada de

decisdo interna ao ambito local, o que permitiria organizar a¢des, manejar suas terras

e resolver conflitos entre seus membros, alem de viabilizar uma maior interlocucéo

institucional com os niveis regional e nacional;

iii) o principio do planejamento espacial: condicionante para a garantia da consisténcia

das acgoes;

iv) o principio da descentralizacdo do poder decisdrio e de alocagdo de recursos: o

exercicio participativo é essencial para o sucesso das atividades de controle da

desertificacao; e

v) o principio da ajuda sustentavel: prevé uma intervencéo flexivel, a fim de viabilizar

areas do desenvolvimento rural e do controle da desertificago.

Foi adotado o indice de Vulnerabilidade® como referéncia para identificagdo das

% Esse indice foi primeiramente utilizado pelo Instituto Desert, em 1999 (MATALLO JR., 1999).
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ASDs, que é composto de 19 indicadores de suscetibilidade a desertificacdo: densidade
demogréfica, sistema fundiario, mineracdo, qualidade da agua, salinizagdo, tempo de
ocupagdo, mecanizagdo, estagnacdo econbmica, “pecuarizagdo”, erosdo, perda de
fertiidade, area de preservagdo, defensivos agricolas, area agricola, bovinocultura,
caprinocultura, ovinocultura, evolugao demografica e suscetibilidade (SCHENKEL, C.S. &
MATALLO JR., 2003)°.

Essa metodologia permitiu classificar temporariamente os niveis de suscetibilidade
(ver Tabela 3.2):

Tabela 3.2 — Grau de suscetibilidade a desertificacao

indice de aridez Suscetibilidade Indicadores de Ocorréncia
0,05a0,20 Muito Grave minimo de 15 dos 19 indicadores
0,21 a 0,50 Grave entre 11 e 14 indicadores
0,51a0,65 Moderada entre 6 e 10 indicadores

Fonte: adaptado de Matallo Jr. (2001) e MMA (2005a).

Esses indicadores representam os componentes fisicos, bioldgicos, sociais e
econdmicos relacionados a processos de desertificagdo (MATALLO Jr., 2001), mas a sua
matriz simplificada a torna questionavel. Os indicadores sao definidos apenas pela presenca
ou auséncia de cada componente, de forma homogénea que desconsidera a diferenciagao
de graus de relevancia entre os mesmos.

Reconhecidos como limitados pela propria UNCCD, esses indicadores permanecem
sendo referéncia e de acordo com Matallo Jr (2001) representam uma importante ferramente
para selecionar, organizar indicadores, contribuindo para a compreenséo e diagnéstico da
desertificacdo no Brasil.

A partir desses indicadores, as ASDs brasileiras concentram atualmente cerca de
1.338.076 km?, em um total de 1.488 municipios dos nove estados nordestinos (MMA,

2007), além de pequenas porgdes a norte dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo®,

conforme ilustrado no Figura 3.7.

% Esses indicadores foram elaborados pelo Instituto Desert, do Piaui. Apesar de serem extremamente limitados
por ndo considerarem pesos (apenas ocorréncia), sdo reconhecidos como importante referéncia para as politicas
de combate a desertificacdo e mitigagdo dos efeitos das secas. Apesar de ser um objetivo antigo da UNCCD,
uma proposta de indicadores de suscetibilidade s6 foi apresentada as Partes durante a COP 10 da UNCCD
(Changwon, Coréia do Sul), em 2012.

%7 Nesta tese apenas as ASDs localizadas na regido Nordeste serdo consideradas para analise.
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Figura 3.7 — Areas Suscetiveis a Desertificagdo

Fonte: Atlas das Areas Susceptiveis a Desertificagdo do Brasil (MMA, 2007)

O documento de proposicdo do Programa (MMA, 2005a) avangou ao utilizar
indicadores relacionados a propriedade e uso dos solos nas areas mais secas. Aspectos
como nivel de degradagdo ambiental, associagdo de solos, relevo, sensibilidade a eroséo e
tempo de ocupacdo foram considerados nas estratégias conceberam ainda a definicao de
areas de entorno ASDs.

Apesar das ASDs serem a unidade formal de gest&o, foram definidas Areas Afetadas
por Processos de Desertificacdo (AAPD) que consideram condi¢bes aproximadas aos
limites estabelecidos, em especial pela area de atuagdo da Sudene, ou seja, de maior
ocorréncia de secas e pertencentes ao bioma caatinga.

Essa preocupacdo de avancar nos limites delineados a partir dos indicadores

ratificados pela UNCCD reflete a grande a sobreposi¢cao entre as ASDs e a area de maior
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incidéncia de secas. Essa espacializagédo contribui para a hipétese de que n&o ha espago
politico-institucional para introduzir o planejamento das ASDs em um territério consolidado
pela identidade relacionada a seca.

As formas de planejamento e gestdo da regido, e as arenas de poder ja consolidadas
constituem barreira de isolamento de quaisquer, ou da grande maioria, das iniciativas
associadas ao planejamento de um Nordeste semiarido em desertificagcéo.

Em conclusdo, existiram avangos trazidos pela proposta de elaboragédo do PAN-Brasil.
Os percalgos politico-institucionais da sua (n&o)implementag¢ao seréo discutidos no capitulo
6, mas pode-se inferir que a sua limitacdo reflete também uma precariedade cientifica
internacional. A UNCCD ¢ a instancia que da diretriz aos paises para elaborar as suas
proprias politicas e planos nacionais, porém ainda utiliza indicadores que reconhece
extremamente frageis. Essa constatacéo leva ao questionamento sobre até onde € possivel
pensar em uma proposta de planejamento com base técnico-cientifica precaria.

Cabe buscar as origens dessa fragilidade e refletir sobre os mecanismos disponiveis
para repensar o Nordeste em desertificacdo. E necessario observar os limites politico-
institucionais existentes para que iniciativas como o Projeto Aridas e o PAN-Brasil possam
ser repensadas e, em Ultima instancia, possam fortalecer propostas de politicas publicas
efetivas.

No capitulo seguinte sera discutida a evolugdo dos momentos historicos, das redes de
articulacdo e das acgbes governamentais e ndo governamentais que promoveram,
contribuiram indiretamente ou simplesmente convergiram de forma passiva para o atual

cenario de nao institucionalizagdo da desertificagdo no Nordeste semiarido brasileiro.
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4 UMA QUESTAO NAO INSTITUCIONALIZADA

A evidéncia cientifica das mudangas do clima em escala global confirma a
insustentabilidade dos modelos produtivos vigentes nas ultimas décadas. A possibilidade de
que os eventos climaticos extremos possam trazer consequéncias irreversiveis a
sobrevivéncia da vida no planeta vem levantando debates calorosos em diversas escalas
territoriais e espaciais (SANTOS, 1979).

A pergunta sobre o que fazer para enfrentar os desafios impostos pelas mudangas do
clima vem ganhando eco cada vez mais intenso. As consequéncias negativas dessas
mudancgas, apontadas até mesmo pelos cenarios climaticos mais positivos elaborados pelo
IPCC. Portanto, e em certa medida, essas mudancgas influenciam a formacdo de uma
agenda ambiental global, a qual se reflete nas relagcbes intergovernamentais e
interinstitucionais em &mbito nacional e regional.

O objetivo deste capitulo & discutir alguns dos momentos mais importantes da
formacédo da agenda ambiental nacional para inferir sobre o que poderia ser uma agenda
indireta de meio ambiente nas regides. Ou seja, a suposicdo de uma agenda regional a
partir da construgdo das agendas ambientais em escalas global e nacional. A discussao
proposta parte da premissa de que a desarticulagéo politico-institucional do Estado brasileiro
enfraquece a operagcdo regional das estratégias focadas sobre as questdes ambientais.
Nesse sentido, é discutida a viabilidade de se estabelecer um novo pacto federativo, em que
a cooperacao entre as unidades subnacionais possam ser fortalecidas e expandidas.

Essa percepcdo sobre a necessidade de rearranjo politico-institucional em ambito
nacional e regional é construida no contexto de preocupacdo com as mudancgas climaticas
globais em areas mais suscetiveis aos seus efeitos. No caso brasileiro, essa preocupacéo

se concentra no Nordeste semiarido em desertificagéo.

4.1 OS PRIMEIROS PASSOS PARA A CONFORMACAO DE UMA AGENDA GLOBAL DE
MEIO AMBIENTE

A constituicdo de agendas ambientais, em qualquer escala, &€ uma pratica
relativamente nova. Para compreender como vem se dando esse processo, e discutir a
necessidade de estabelecer prioridades estratégicas para a adaptacdo as mudancas
climaticas de acordo com as particularidades do Nordeste brasileiro, aqui sdo trabalhados
dois periodos. Primeiro, o da criagdo das primeiras instdncias mediadoras das relagbes
internacionais e seu papel para a pactuacdo de diretrizes ambientais. Segundo, o do

surgimento da problematica da desertificagdo e sua associagdo com a questéo regional.
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4.1.1 A criagao da ONU e a heranga da Conferéncia de Estocolmo

Sao muitos os marcos histéricos que constituiram as bases do reordenamento
geopolitico internacional visando ao reconhecimento dos limites da relacdo entre ser
humano e natureza em carater institucionalizado. Um desses marcos foi a criacdo da
Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), em 1945.

Criada no clima politico do final da Segunda Guerra Mundial, a ONU constituiu uma
resposta da comunidade internacional a demanda de apoiar mecanismos de
redemocratizacdo daqueles que foram subjugados a regimes ditatoriais durante a guerra.
Ela foi resultado de articulagbes anteriores vinculadas a Conferéncia Internacional para a
Paz®, em 1899, e a Liga das Nagdes®, em 1919, para entdo ser oficialmente instituida em
24 de outubro de 1945, quando a Carta das Nagdes Unidas foi ratificada pela maioria dos 50
paises que a elaboraram, inclusive pelo Brasil. Em todos esses momentos, confirmou-se a
intencdo de mediar conflitos internacionais, de reduzir o armamento e de orquestrar as
relagdes produtivas entre os paises.

Um momento histérico que merece atengao tem como marco a criagao do Clube de
Roma, em 1968, quando o crescimento econdmico foi reconhecido em suas limitagdes. As
metas de curto prazo foram criticadas como insuficientes para a promocdo do
desenvolvimento e foram produzidos subsidios para a formalizagdo do conceito de politica
ambiental institucionalizada. Pretendeu-se desenvolver uma linha de pensamento com
preocupacoes relativas ao futuro planetario,b em que se pesasse a nogdo de
interdependéncia global moldada pelas consequéncias das praticas de consumo. Essas
praticas, consolidadas pelo pensamento industrialista, fundavam-se na exploragao
desregulada dos recursos naturais, e portanto, inviaveis em longo rpazo.

O Clube de Roma contava com cientistas, diplomatas e representantes da sociedade
civil que propuseram a conhecer as razdes, as formas e as implicagées do pensamento e
das praticas do modo de produgdo a curto prazo. Foi encomendado a um grupo de
pesquisadores do Massachusetts Institute of Technology (MIT, sigla em inglés) um relatério

para explorar cenarios futuros e subsidiar estratégias para promover um desenvolvimento

% A Conferéncia Internacional para a Paz aconteceu na cidade de Haia, na Holanda, em 1907, com a presenga
de 26 paises, dentre os quais ndo se encontrava o Brasil. O encontro teve a promog¢do da agdo diplomatica
internacional e a arbitragem de conflitos entre paises como dois de seus objetivos principais (MAGALHAES,
2012).

% A Liga das Nagdes aconteceu em Genebra, em 1920, e contou com a presenca de 42 paises, dentre os quais
o Brasil. Em resposta ao fim da Primeira Guerra Mundial, os paises se reuniram em Versailles, na Franca, em
1919, quando o Tratado de Versailles previu a instituicdo da Liga com o intuito de promover a paz e de exigir a
retratagdo dos paises derrotados na Guerra. No ambito da Liga das Nagdes, foi criada a Corte Permanente de
Justica Internacional, posteriormente nomeada Corte Internacional de Justiga, atualmente também conhecida
como Tribunal de Haia.
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em longo prazo, visando respeitar os limites da relagdo entre ser humano e natureza™
(MEADOWS, et al., 1972).

Também em 1968, foi realizada a Conferéncia Intergovernamental de Especialistas
sobre as Bases Cientificas para Uso e Conservagao Racionais dos Recursos da Biosfera
(Conferéncia da Biosfera), que deu vazao para o conservacionismo € 0 preservacionismo.
Nessa esfera, a ecologia ganhou centralidade no discurso internacional ambiental que se
formava, voltando-se principalmente as questbes relacionadas as florestas verdes, devido
ao apelo da sociedade civil organizada.

A rede de articulagéo internacional que surgia naquele final de década foi marcada
pela Conferéncia das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Humano (Conferéncia de
Estocolmo), ocorrida em 1972. A realizagdo da Conferéncia naquele momento politico
levantou o questionamento sobre a (in)viabilidade de manter uma civilizagdo industrial-
tecnolégica no longo prazo. Durante o evento, foi debatido o resultado do trabalho
apresentado ao Clube de Roma, o Relatério Limites do Crescimento (Relatério Meadows).

A partir desse documento houve um suposto consenso sobre a urgéncia em promover
mecanismos de protecdo ambiental para se mitigar pelo menos alguns dos efeitos do
crescimento econdmico desordenado e degradador dos recursos naturais. Esse consenso
se pretendeu ira além da economia pela economia ou do crescimento pelo crescimento, pois
era necessario garantir condigbes minimas de sobrevivéncia e de dignidade humana nos
tempos futuros.

Pode-se dizer que o Relatério Meadows foi um primeiro exercicio de prospecgéao
futura mundialmente difundido que esteve relacionado, entre outros fatores, as mudangas
climaticas globais. Apesar de ndo ter havido a intengdo de promover cenarios alternativos,
sendo um diagnostico de referéncia para discussao politica, o Relatério Meadows trabalhou
em uma cenarizagdo para os proximos 100 anos que se sucederiam. Esse eforgo
desconsiderou intensas variaveis tecnoldgicas, e constituiu exercicio para gerar alarme
sobre a urgéncia da questao.

Ha muitas especulagbes sobre os objetivos politicos e econdémicos do documento. Em
geral é resumido como uma proposta de incitagdo ao crescimento zero como fim, quando,
na verdade, a suposta interrupcdo do crescimento foi apenas um viés da busca pelo

paradigma de um novo desenvolvimento.

" O Clube de Roma foi criado a partir da iniciativa de dois personagens centrais, o industrial italiano Aurélio
Peccei e o cientista escocés Alexander King. Os dois, em abril de 1968, na cidade de Roma, promoveram a
reunido de um pequeno grupo de diplomatas, industriais, académicos e representantes da sociedade civil com o
objetivo audacioso de repensar o mundo futuro. Atualmente o Clube de Roma conta com mais de 30
associagdes e cerca de 1.500 pessoas, atuando em cinco continentes. Possui como principal meta para 2012,
desenvolver o programa “A New Path of World Development”. Para maiores informacdes ver o site oficial do
Clube de Roma: http://www.clubofrome.org. Acesso: 10/09/2011.
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A Conferéncia de Estocolmo foi, portanto, outro grande marco histdrico do processo
de institucionalizacdo da questdo ambiental internacional. Ela assinalou o inicio de um
periodo de conformidade internacional em torno da necessidade de incentivar a producao de
conhecimento cientifico. Referéncia também para a criacdo de aparato institucional com
vistas a promover o que viria a se popularizar como desenvolvimento sustentavel.

No documento final da Conferéncia, a Declaracdo de Estocolmo, foram elencados 26
principios e 109 recomendacdes’’ no intuito de orientar os Estados a tratar o meio ambiente
como fator de grande impacto sobre a politica e a economia global.

A Conferéncia de Estocolmo representou um chamado oficial da ONU para o
posicionamento dos Estados signatarios com vistas a, entre outros aspectos,
institucionalizar as questdes ambientais. O principal passo nesse sentido foi a criagcdo do
Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), que permanece sendo a
principal referéncia internacional de apoio as ag¢des de promog¢do de agendas de meio
ambiente em todo o mundo.

O PNUMA foi a instancia que orquestrou a incipiente mobilizagdo dos paises para
estabelecer metas globais que tateavam estabelecer estratégias na busca do ainda pouco
compreendido desenvolvimento sustentavel. Para tal, financiou e promoveu a realizagao de
estudos e de propostas de contencdo da degradacdo ambiental, em especial devido aos
danos ambientais que emergiram com a crise do petréleo em 1973.

A intencdo da ONU, e de todo o movimento da rede de articulagdo que se formara,
nao foi encontrar um novo modelo econdmico completamente dissociado do capitalismo. A
intencao principal foi combater os impactos negativos do produtivismo irresponsavel. Além
das propostas para regular as praticas econdmicas e o uso dos recursos naturais, havia a
proposta de estabelecer fronteiras econdmicas e de, concomitantemente, contribuir para o
fim dessas fronteiras.

Por um lado, era necessario identificar novas formas de relacionar-se com o meio
ambiente para promover um desenvolvimento desejado, o que poderia significar impor
limites ao crescimento econdmico degradador. Por outro, a Unica forma de realmente
contornar o produtivismo seria estabelecer bases solidas para reduzir as desigualdades
entre modos de vida, padrbes produtivos e saberes, e entre paises.

A Conferéncia de Estocolmo se refletiu em transformagdes ideoldgicas e praticas. As
discussdes sobre a sustentabilidade do planeta conferiram maior destaque as incertezas
sobre os impactos das mudangas climaticas potencializadas pelo modelo produtivo vigente.
Foram instituidas diretrizes politico-institucionais em todo o mundo e se configurou o inicio

de um periodo em que as instituicbes de pesquisa de clima atmosférico receberam, além do

"I Ver texto completo em ONU (1972).
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status de “conselheiras insubstituiveis” dos tomadores de decisdo em escala global, grandes
incentivos financeiros para suas estruturagoes.

No Brasil, a década de 1970 acompanhou essa tendéncia internacional de forma
singular. Especificamente no dmbito das ciéncias espaciais, um numero cada vez maior de
jovens cientistas foi atraido para os grandes centros internacionais desse tipo de pesquisa,
estabelecendo relagdes diretas (individuos-instituicbes) que os levaram a protagonizar a
criacdo de instituicdbes centrais para a questdo climatica no pais, como o INPE, por

exemplo’?.

4.1.2 Da crise alimentar na Africa a Rio 92: o “surgimento” da desertificagdo

Foi no periodo de passagem da década de 1960 para a de 1970 que a preocupacéo
internacional com as mudangas climaticas se fez ver também em ambientes expostos aos
processos de desertificacdo. No entanto, pode-se dizer que esse reconhecimento foi, em
certa medida, resultado de uma coincidéncia fatalista”® com os eventos extremos
concentrados, em especial, no continente africano.

A intensa e longa seca na regido do Sahel, ao sul do deserto do Saara, na Africa,
gerou forte comogdo mundial. A crise da produgéo de alimentos no mercado internacional,
as guerras internas, o aumento exponencial da populagcdo e a degradacdo dos solos
assolaram esse continente. O apice dessa situagao emergencial teve inicio em 1967 e se
estendeu até o ano de 1973, tendo chegado a matar mais de 500 mil pessoas (MMA,
2005a).

A situacdo de alto risco para a seguranca alimentar, e a recordac&o ainda viva das
tempestades de areia no Centro-Oeste norte-americano conduziram a problematica da
desertificacdo a pauta da Conferéncia de Estocolmo. Disso resultou a legitimacao (pelo
menos formal) de uma rede internacional de articulagdo para o combate a desertificacao.

Diante da relevancia fatalista da questdo, foi aprovada a realizagao da Primeira
Conferéncia Internacional sobre Desertificagdo (UNCOD). Foi um primeiro passo mundial
para promover o tratamento especifico das variaveis de clima associadas as demandas
sociopoliticas em zonas aridas. No entanto, a coincidéncia frequente entre essas areas e as
por¢cdes com maiores indices de pobreza do mundo corroboraram para que esse tratamento

ocupasse espago marginal na estrutura da ONU.

20 INPE teve a sua criagao liderada por pesquisadores como Luiz Gylvan Meira Filho, um dos primeiros lideres
da instituicdo no inicio dos anos 1970, doutor pela University of Colorado (Estados Unidos da América), e criador
do Centro de Previsdo do Tempo e Estudos Climaticos (CPTEC-INPE), o maior centro de pesquisa espacial da
América Latina.

> O uso do termo fatalistico exprime ndo apenas o fato de estar relacionado a extremos climaticos com graves
consequéncias, mas também aponta que houve um certo oportunismo tematico. Ou seja, os extremos climaticos
relacionados as graves secas mobilizaram atencgdes de diversos paises, mas, como se discute ao longo de todo
o texto, € uma preocupagao marginal no ambito das relagdes internacionais regidas pela ONU.
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A UNCOD aconteceu entre 29 de agosto e 9 de setembro de 1977, na cidade de
Nairébi, Quénia. Conhecida como Conferéncia de Nairdbi, ela reuniu cerca de 100
participantes, entre os quais o Brasil. A principal recomendacgao da Conferéncia foi a criagao
de uma rede cientifica especializada para aprimorar metodologias de diagnéstico que
permitissem subsidiar a discusséao.

Um dos primeiros movimentos dados na academia foi a criagdo de centros de
pesquisas ndo simplesmente sobre o clima, mas sobre as causas e consequéncias da
desertificagdo como um processo, dando folego e visibilidade ao movimento académico
insuflado pelo Dust Bowl trés décadas antes. Foi também elaborado o Plano de Agéo de
Combate a Desertificagdo (PACD)™ que delegou papéis e estabeleceu diretrizes para a
formacgao dos Planos de Agao Nacional de Combate a Desertificacao.

Por se tratar de regides pobres que, de forma geral, ndo implicariam a economia dos
paises mais ricos, pouco foi modificado naquele momento. Os resultados da Conferéncia
nao passaram muito dos seus muros, mas resultaram na ampliagdo e criagdo de uma série
de programas de cooperagéo técnica voltados, em especial, & Africa. A partir de entéo,
esses programas tornaram mais sensiveis as terras secas em geral. Apesar de ter
resultados limitados, significou a transformag¢do do combate em uma agenda formal para as
nacdes sob ameaca de desertificagao.

Ja as questdes ambientais como um todo, em especial de protegdo da biodiversidade
e de contengdo dos avangos do clima, seguiram sendo discutidas em féruns internacionais.
No Brasil, foi criada a Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA), em 1973, que deu
inicio a discussdo ambiental institucionalizada no Pais. Na carona da Conferéncia de
Estocolmo, a SEMA foi instituida com a missdo de coordenar um assunto que pouco se
conhecia e que até entdo nao existia na agenda nacional.

Criada no ambito do Ministério do Interior de um governo ditatorial’®>, a SEMA n&o
recebeu a missao prioritaria de fortalecer as superintendéncias de desenvolvimento regional.
Percebeu-se que as agdes anteriores de ordenamento dos territérios regionais ndo foram
efetivamente coordenadas. Esse periodo inicial de institucionalizagéo trouxe muitos ganhos
na conformagao politico-institucional da questdo ambiental e ha de se reconhecer a
importancia daqueles primeiros agentes de transformagdo. No entanto, a confusao

interministerial ndo comportava uma tematica que, por definicdo, deveria ser transversal.

™ E recorrente a confusdo de nomes de documentos oficiais e de suas siglas relativos a desertificagdo. O PACD
por exemplo, ora ¢ intitulado Plano de Ag¢do Mundial para o Combate a Desertificacdo, ora Plano de Agao de
Desertificagdo, ora Plano de Acgao contra a Desertificagdo, ora como Plano de Ag¢do de Combate a
Desertificagdo. O mesmo foi percebido nas comunicagdes verbais concedidas, e até mesmo em versdes
atualizadas ou traduzidas de uma mesma publicagdo. Neste trabalho de tese, optou-se por normatizar o uso do
termo “agdo de combate”.

7> Sob o governo de Emilio Médici (1969-1974).
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Apesar de ter sido iniciada em meio a decadéncia das questdes regionais, a SEMA
acolheu pessoas que tornaram-se muito importantes para a construcdo das politicas de
desenvolvimento que existem atualmente no pais.

Em 1982, foi lancada a Carta Mundial das Nagdes Unidas sobre a Natureza’®, na qual
foi definido o principio de que cada forma de vida é Unica e deve ser respeitada, sem
importar suas diferencas de valores simbdlicos e econdmicos para a espécie humana. A
dependéncia dos recursos naturais e a necessidade de controlar sua exploragdo foram
lembradas.

Durante o encontro comemorativo dos dez anos da Conferéncia de Estocolmo, a ONU
criou a Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD) que
promoveu audiéncias em todo o mundo e produziu o Relatério Brundtland (1987),
questionando o modelo de desenvolvimento que vigorava. Esse documento definiu o

conceito e os parametros do desenvolvimento sustentavel’’

que se desejava. Foi a partir de
entdo que se difundiu a ideia de que o desenvolvimento demanda o atendimento das
necessidades das geracdes presentes sem comprometer as proximas geragdes de
satisfazerem suas necessidades (BRUNDTLAND, 1987).

O processo de elaboragdo do Relatério conferiu legitimidade ao seu conteudo, tendo
sido publicado apds trés anos de audiéncias com lideres de governo e com o publico em
geral. Ocorreram reunides publicas, tanto em regides consideradas economicamente mais
ricas quanto nas mais pobres, o que abriu portas para um contexto em que o0s paises
subdesenvolvidos, entdo em desenvolvimento, tivessem voz ou, no minimo, o direito a
participar das negociagdes internacionais’®.

Ao enfocar os riscos da continuidade de usos desordenados dos recursos naturais e
do desrespeito a sua capacidade de suporte, o Relatério condenou os padrdes de produgao
e consumo do mundo globalizado, e conferiu centralidade ao tratamento politico-institucional
dos problemas ambientais. O aquecimento global e a destruicdo da camada de ozénio,
assim como o desequilibrio entre o avango das mudancgas climaticas globais e a capacidade
de avango cientifico e de estratégias para responder as novas demandas do mundo

moderno, ganharam énfase e resultaram na assinatura do Protocolo de Montreal, em

"¢ Resolugéo 37/7 das Nagdes Unidas, de 28 de dezembro de 1982.

"7 Apresentado a Assembléia Geral como um anexo ao documento A/42/427 — Desenvolvimento e Cooperagéo
Internacional: Meio Ambiente.

8 A década de 1980 concentrou os anos em que 0 pensamento sobre o modelo de desenvolvimento imprimiu
modificagdes conceituais atualmente consideradas inquestionaveis. A preocupagao em refletir sobre as causas
do desequilibrio geopolitico do planeta promoveu a reestruturagao normativa desses conceitos a fim de evitar e
combater preconceitos historicamente instituidos. Dessa forma, a divisdo do mundo em categorias (1°. Mundo,
2°. Mundo e 3°. Mundo) que se pretendia repensar no periodo pds-Segunda Guerra Mundial, e que se
transmutara para a divisdo entre paises desenvolvidos e paises subdesenvolvidos foi substituida pelo conceito
de paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento.
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19877°. Apesar de permanecer frustrado pela ndo aderéncia dos paises mais poluidores
como os Estados Unidos e a China, o Protocolo marcou o estabelecimento de metas de
emissao de gases de efeito estufa na atmosfera pela primeira vez.

O Painel Intergovernamental sobre Mudangas do Clima (IPCC, sigla em inglés) foi
instituido pela agédo conjunta do PNUMA e da Organizagdo Meteorolégica Mundial (OMM),
em 1987, com o objetivo de gerar e discutir periodicamente informagées sobre as causas
das mudangas climaticas para identificar as suas potenciais consequéncias ambientais e
socioeconémicas.

O IPCC concebeu diretrizes para a busca de medidas de adaptagao e mitigacao dos
efeitos das emissdes de gases de efeito estufa. Apesar de os seus relatérios indicarem dois
spots do aquecimento global no Brasil, a Amazbnia e o Nordeste semiarido, foi para a
Amazbnia que o mundo se voltou. Estratégias e agdes de mitigacdo dos efeitos das
variacdes climaticas comecaram a ser pesquisadas em um momento de fusdo inicial dos
vocabularios técnico e politico. Esse processo favoreceu as novas elites e formas de poder
que surgiam naquele momento histérico como a seguir se explica .

Vale ressaltar que o crescente interesse pela questdo ambiental ganhou espaco em
funcao do discurso das elites politicas e empresariais, uma variacdo do poder das elites
industriais modernas. Ao se verem envolvidas em mais uma crise financeira de grandes
proporgdes, essas elites precisavam garantir a produtividade para seu mercado e para suas
novas areas de expansao (BARBANTI JR., 2001).

Nesse contexto, a captura do discurso ambiental voltado para a preservacido e a
conservacdo da Amazbnia constituia uma das principais estratégias para permitir a
exploracdo de uma vasta e farta area de recursos naturais possiveis de serem exploradas
em nome do acumulo de capital. O movimento ambientalista despontou nos ultimos quinze
anos do século XX, mas a valoragdo dos recursos naturais (MOTA, 2000, 2001a, 2001b;
MOTTA, 2006)80, desejada como mecanismo de protegdo, ainda € um desafio inconteste.
Atividades produtivas foram intensificadas e/ou introduzidas no maior territorio florestal do
mundo, como a industria farmacéutica internacional, a exploragdo de energia hidroelétrica, a
industria siderurgica, a pecuaria extensiva e o monocultivo de soja.

Enquanto isso, as terras aridas permaneciam sem voz, sem organizagao cientifica,
sem a preocupagéao por parte das ONGs ambientalistas internacinais e sem a atencéo dos

paises ricos. Pequenos grupos de cientistas tentavam avancgar na discussdo acerca dos

" Composto de cinco acordos, o Protocolo de Montreal foi aprovado em 16 de setembro de 1987 e entrou em
vigor em 1 de janeiro de 1989.

8 Por valoracdo ambiental entende-se dispor valor econdmico ou o custo de oportunidades dos recursos
ambientais. Essa discussdo aponta a estimagao de valores sociais desses recursos e considera aspectos como
disponibilidade e variagdo dos recursos, sua natureza e uso a que se dispde. Para Mota (2000), essa
mensuracdo deve ser feita de modo sistémico e integrado em que pesem fatores como a sustentabilidade
biolégica e ecoldgica como subsidio a formagéo de politicas publicas.
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principios discutidos na Conferéncia de Nairdbi ocorrida uma década antes, mas sem
grande efetividade. A real institucionalizagdo voltada para o combate a desertificagdo foi
minima, ndo resultando em avancos consideraveis apesar das recorrentes crises geradas
pelos extremos climaticos nas areas mais suscetiveis a desertificagdo em todo o0 mundo. Sé
a seca na Etiopia, com apice em 1984, resultou em cerca de 250 mil mortes.

O apelo para a protecdo das areas florestais degradadas e da biodiversidade
praticamente ndo interessava aos paises que poderiam promover mudangas na realidade
das regides mais ameagadas pela desertificacdo. Ou seja, ndo interessava aos nominados
paises pensadores®’ gastar tempo e recursos com 0s nominados paises sofredores. Nesse
movimento de institucionalizagdo do problema ambiental do qual o PNUMA se tornaria o
maestro, o incremento da agenda especifica foi quase todo direcionado as florestas verdes.

E as economias e populagdes das terras secas como sobreviviam? Estas, apesar de
terem sido reconhecidas como de alta suscetibilidade, ainda se resguardavam distantes dos
organismos interessados em investir a partir do conceito supostamente holistico das
mudancgas climaticas.

Duas razdes principais levaram ao “re-reconhecimento” da vulnerabilidade nas
regides de maior risco de desertificagdo. Em primeira instancia, as inconveniéncias
econdmicas geradas pela presenga das populagdes em miséria que avangavam sobre
outras regides. Em segunda, o apelo das imagens de homens, mulheres e criangas
emagrecidos e famintos que, mesmo quando mantidos sob as suas fronteiras, continuavam
a chocar o mundo.

Em 1992, foi realizada no Brasil a primeira Conferéncia Internacional: Clima,
Sustentabilidade e Desenvolvimento em Regides Semiaridas (ICID I), que reuniu cientistas,
policy makers e representantes da sociedade civil de mais de 45 paises. Ao final da ICID |
foi produzida a Carta de Fortaleza, na qual foi recomendada a realizagado da terceira sessao
da Conferéncia das Partes das Nagoes Unidas da Convengédo de Combate a Desertificagao
(COP-3), que somente aconteceu em novembro de 1999. Foi ainda recomendado que o
“‘Desenvolvimento Econémico, Social e Ambientalmente Sustentavel das Regides
Semiaridas deve ser perseguido como aspiragdo maior” (MI/MMA/IICA, 2008, s/p).

Essas recomendagdes foram ratificadas durante a Rio 92, sendo esse um dos fatores
que fizeram com que a realizagao da ICID | influenciasse diretamente a elaboragcdo do
Capitulo 12 da Agenda 21. No Brasil, os resultados politicos da realizacdo da ICID |

contribuiram para subsidiar o planejamento da regi&o Nordeste do Brasil por meio do Projeto

81 De acordo com informagdes de alguns coordenadores das ICIDs, paises pensadores sdo entendidos como
aqueles com maior potencial para desenvolver pesquisas e propostas de planejamento. No caso da problematica
da desertificagdo nos territérios semiaridos sdo pensadores: Europa, Japao e Estado Unidos,nessa ordem. E os
principais paises sofredores sao da Africa e o proprio Brasil.
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Aridas. Esse postulou as bases das politicas desde entdo intituladas como sendo de
desenvolvimento sustentavel para além das fronteiras nacionais.

As redes de articulagdo em torno da vulnerabilidade das regides semiaridas permitiu
que os olhares politicos e as percep¢cdes sobre os semiaridos comegassem a mudar. As
questdes hidrica e climatica foram associadas no contexto do desenvolvimento sustentavel.
Este foi o maior saldo da ICID I: associar agua e clima continuou fazendo sentido, mas o
“hidrologismo” e a climatologia foram tratados apenas como parte do problema da
desertificacdo. Consensuou-se essa associagdo como vertente de uma solugdo, mas nao
como “a” solugédo. E a solugao era ratificar e sistematizar politicas de sustentabilidade dessa
regioes.

A interface direta entre esses dois olhares se sobressaiu, em certa medida, as
histéricas distorgbes conceituais de gestdo setorial do clima (mais especificamente, das
secas). A partir daquele momento, as trocas de conhecimento foram mais explicitadas ao
mundo e uma proposta metodoldgica de planejamento regional, em especial dos espagos
semiaridos, tornou-se referéncia.

As iniciativas regionais, nacionais e internacionais de pesquisa organizada a partir de
um viés multidisciplinar comegaram a ser estabelecidas. Fortaleceu-se o esfor¢o de planejar
politicas publicas capazes de integrar politicas setoriais.. Ou assim pretendeu parte dos
personagens que lideravam as redes de articulagdo que se criavam e fortaleciam. Essas
redes, até entdo resumidas a grupos que estavam dispersos, comegaram a ser ampliadas e
re-delineadas.

A acdo organizada, e preferencialmente participativa, de combate a desertificacao
foram declarados parte de uma estratégia de desenvolvimento sustentavel em que a
pobreza foi um elo essencial. Afinal, ndo caberia a discussao sobre como estabelecer e
enfrentar os aspectos de risco de desertificacdo. As estratégias de adaptagao e mitigagao soé
seriam minimamente eficientes em um ambiente de igualdade, ou seja, sem a incidéncia de
altos indices de pobreza, comuns aos territérios mais ameagados.

Naquele momento de conformagao internacional da necessidade imediata de intervir
nesses territérios, nos espacgos consolidados e nas politicas regionais extrapolou os limites
da climatologia atmosférica, da hidrologia essencialmente direcionada as obras de
infraestrutura, e do assistencialismo emergencial em casos de crise.

A proposta de pensar e planejar o desenvolvimento sustentavel dos semiaridos
recebeu criticas pelo que foi interpretado como sendo falta de objetividade. Apesar das
controvérsias, a realizagédo da ICID | e o fortalecimento das redes de articulagdo de combate
a desertificacdo chamou atengédo para um perigo bem além do clima, da economia e da

politica.
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Os anos de 1992 e de 1995 marcaram a histoéria da institucionalizagdo do combate a
desertificagdo e da mitigacdo dos efeitos das secas. O primeiro, pela realizagdo da ICID | e
da Rio 92, em que se construiu formalmente o consenso em torno da incoeréncia de
continuar tratando as terras secas como um problema de desenvolvimento econdmico. Foi
finalmente reconhecido que politicas pontuais de compensacdo de danos causados nao
seriam promotores de sustentabilidade (LEITE, 2003). O segundo, pela publicacdo da
metodologia desenvolvida pelo Projeto Aridas e da sua influéncia na formagao de politicas
para o desenvolvimento de politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel dos

semiaridos.

4.1.3 A mobilizagao internacional, a agua e o Severino

Apesar dos avancos trazidos pela ICID I, pela Rio 92, pela Agenda 21 e pelo Projeto
Aridas, os passos ainda foram muito timidos e restritos a esfera hidrolégica no que concerne
a institucionalizagao e a apropriacdo da pauta da desertificagdo no Brasil.

No contexto global, a crescente demanda por agua e a multiplicidade de usos
continuou incrementando os alto indices de escassez, a alocacdo indevida e o desperdicio.
Além disso, confirmou os conflitos de interesse individuais e institucionais, favoreceu a
intensificacdo da deterioragdo ambiental e criou novos obstaculos ao crescimento
econbmico dos semiaridos (VIEIRA, 2003). Em grande medida, a ingovernabilidade sobre a
questao da agua foi mantida.

A fragilidade institucional, as falhas de mercado, as politicas distorcidas e os
investimentos mal direcionados que se intensificaram nas Uultimas décadas, foram
determinantes para que a ONU percebesse que era hora de apoiar um movimento diferente.
A partir de um grupo de pensadores e especialistas voltados a questdo da agua no contexto
do desenvolvimento sustentavel, surgiram novas propostas para politicas de gestdo
integrada entre diversos as diversas politicas setoriais (BANCO MUNDIAL, 1997b). Ao
endossar a decisdo de priorizar a reserva de agua para o uso humano e saneamento
ambiental, a ONU explorou o conceito de governanga da agua, o que resultou na criagdo do
World Water Council®?, em 1996. Apesar dos ganhos, estabeleceu os pilares do novo perfil
de politicas publicas que se pretendia universal.

No caso brasileiro, a perspectiva de governanga da agua permitiu que um novo-velho
ator fosse fortalecido, o “Severino” — tipico sertanejo, imortalizado na obra de Jo&do Cabral
de Melo Neto. Esse ator nordestino comecgou a ser entendido como um agente de fato, que

demanda e interfere nas discussdes e acdes de gestdo ambiental (RIBOT, 2007). A

2.0 World Water Council constitui uma plataforma internacional para mobilizar tomadores de decisdo em
multiplas escalas para promover a conscientizagéo, a formulagao politica e agdes de garantia do uso racional da
agua. Para maiores informagdes ver: http://www.worldwatercouncil.org. Acesso: 12/09/2011.
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percepcao historicamente local do problema da seca tornou-se multiescalar e uma
integracdo por meio das teoricamente novas questdes demandaram modificagdes
institucionais que permaneceram precarias.

A agenda ambiental global que se sugeria naquele momento vinha de cima, mas
também tinha a intencdo de corresponder as demandas e a mobilizacdo local, estadual e
nacional. O conceito do global-local, ou do local-global (top-down e bottom-up), comegou a
ser inserido na dinamica da gestdo ambiental brasileira, no entanto, essa agenda ainda
incorre no risco de ser imposta de uma maneira a promover a desigualdade (BURSZTYN,
2008, 2009).

A partir dessas dificuldades, foram questionados ndo sé os mecanismos de
governanga sugeridos, mas o que representariam para a governabilidade do Estado

brasileiro para combater o processo de desertificagao.

42 A INSTITUCIONALIZACAO DO MEIO AMBIENTE NO BRASIL E O
DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE PRE-PAN

Até meados do século XX, ndo haviam sido produzidas, em nenhuma parte do mundo,
politicas ou agendas ambientais propriamente ditas, sendo ac¢bes imediatistas para
promover um crescimento econémico que se mostrou, em geral, erratico. No caso brasileiro,
todas as agbes de ordenamento econémico dos territérios foram construidas a partir de um
modelo de ocupacdo colonizadora desagregadora e sem grande preocupagdo com a
conservacgao, a preservagao ou a governanga socioambiental dos territérios ocupados. A
reproducdo dos particularismos hierarquicos, ou seja, a instituicdo nado formalizada das
relagcdes de patronagem, nepotismo, favores e “jeitinhos” definiram (ou deixaram de definir),
diretrizes ambientais e sustentaveis (O’'DONNEL, 1996, SANTOS, 1997)

Até a década de 1960-70, as intervengdes direcionadas ao Nordeste eram centradas
no combate a seca (e posteriormente, no convivio), tendo sido marcadas pelas instituigdes
regionais, como o Departamento de Obras Contra as Secas (DNOCS), a Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do
Sao Francisco e do Parnaiba (CODEVASF) e o Departamento Nacional de Obras de
Saneamento (DNOS). Ainda ndo se falava em desenvolvimento sustentavel ou agenda
ambiental, mas em desenvolvimento regional a partir da ideia de saturacdo da capacidade
de suporte territorial. Enquanto a primeira intervinha diretamente por meio de obras, a
segunda repensava e planejava, agindo em outra frente.

Ja que mesmo em tempos de industrializag&o, as oligarquias coronelistas dos anos
1970 ainda eram fortes econdmica e politicamente, a diretriz de politicas de fixacdo do
homem a terra foi mantida. Também foi reforcada a pratica de exercer dominios politicos,

mantendo-se os currais eleitorais e a dependéncia como garantia de m&o-de-obra barata.
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As politicas paternalistas e assistencialistas de resposta as secas para o Nordeste
semiarido permaneciam fundadas principalmente em agudagem, mas agregou a novidade
dos perimetros irrigados, que constituiram a fracassada promessa do “oasis no semiarido”
(VIANA, 2005). As politicas de ordenamento territorial foram direcionadas para a ocupagao
da Amazdnia e foram marcadas pela crise internacional e pela grande quebra da economia
nacional, causa e consequéncia da sucessao de planos econdmicos ineficientes®>.

O Brasil seguia atrasado, mas redirecionou as suas politicas que passaram a incluir
um viés ambiental, pelo menos em discurso, de acordo com as mudangas de um mundo
cada vez mais globalizado e de olhos esverdeados voltados para a floresta amazénica. A
maioria das politicas de ambientais assumiram carater conservacionista e preservacionista,
influenciadas pela explosdao dos movimentos sociais e, em especial, das ONGs que
responderam pela grande maioria das demandas de meio ambiente no Brasil durante o

ultimo quarto do seculo XX.

4.2.1 O Estado Brasileiro e as exigéncias de um modelo global de gestao ambiental

O Estado brasileiro precisou passar por mudangas profundas para buscar novas formas
de institucionalizar suas politicas a partir de mecanismos reguladores adaptados ao mundo
aberto ao capital internacional (VIOLA, 1999). O Pais comegou a assumir um carater de
Estado rede, em que o compartilhamento da autoridade se dava por meio da capacidade
negociadora, da legitimidade de seus instrumentos e da gestdo cotidiana da tensdo entre o
global e o local (CASTELS, 1999).

A liberalizagdo dos mercados nacionais durante o periodo de crise econdémica
internacional (década de 1980) fortaleceu um desenvolvimento baseado na propriedade
privada e foram estabelecidas formas de inclusao perversa, a qual agravava a excluséo social.
Foi a necessidade de reagir a essa crise que a democracia participativa despontou como
oportunidade de desenvolvimento®:.

A logica minimalista concebeu estruturas setoriais desintegradas. A proposta de novas
politicas reguladoras de carater transversal foi uma novidade aceita com dificuldade também
em sua especificidade setorial.

Sob o conflito entre os avancos do aperfeicoamento dos instrumentos normativos

% Durante as décadas de 1970 e 1990 foram elaborados os seguintes planos ou pacotes econdmicos nacionais:
Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939), Plano de Obras e
Equipamentos, (1943), Plano SALTE (1950), Programa de Metas (1956), Plano Trienal de Desenvolvimento
Econdmico e Social (1963) , Programa de Acdo Econémica do Governo - PAEG (1964), Plano Decenal de
Desenvolvimento Econdmico e Social (1967), Programa Estratégico de Desenvolvimento — PED (1969), Primeiro
Plano Nacional de Desenvolvimento — | PND (1971), Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento — || PND
(1975), Terceiro Plano Nacional de Desenvolvimento - 1l PND (1980), Plano Cruzado, (1985), Plano Bresser
(1987), Plano Verao (1989), Programa de Estabilizagdo Econémica ou Plano Real (1993).

% De acordo com Santos (1999), existem trés consensos principais para que se tenha um Estado politizado, de
economia socializada e identidade cultural nacionalizada: o consenso econémico neoliberal que estabelecia uma
democracia prépria, o consenso do Estado fraco, e o consenso do primado dos direitos e dos tribunais.
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setoriais® e os interesses oligarquicos que se recriavam, algumas formas de desenvolvimento
menos excludentes serviram de base as demandas de organizagdo ambiental. Aquela altura,
a legitimidade conquistada pelos novos movimentos sociais ja incomodava, mas ainda nédo o
suficiente para que fossem implementadas, imediatamente, transformacées de longo prazo
(CARVALHO, 1998).

O interesse internacional de exploragao dos recursos ambientais crescia, assim como
a necessidade de medidas de protecdo ambiental. Logo apds a Conferéncia de Estocolmo,
a sociedade civil fortaleceu uma rede de articulagdo no sentido de mobilizar e exigir essa
reacdo. De inicio, houve resisténcia, em especial do setor industrial, que foi forcado a se
adaptar as novas demandas. Assumir o compromisso com a sustentabilidade implicava em
encontrar formas de se esquivar do potencial de fiscalizagdo de suas atividades por parte da
sociedade civil organizada. Mais uma vez, o cenario de crise promoveu uma reacao tardia e
improvisada do Estado brasileiro na estruturagdo de suas politicas ambientais e de seu
aparelhamento. O periodo entre a Conferéncia de Estocolmo e a Rio 92 foi fundamental
para a elaboragdo de boa parte dos atos normativos internacionais multilaterais atualmente
vigentes (LAGO, 2006).

O somatodrio da eclosdo dos movimentos sociais com a légica de “desresponsabilizagéo”
do Estado constituiu um cenario favoravel para a instituigdo da Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA) e do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA)®* em 1981. A
participagao ativa de entidades reguladoras locais na tomada de decisao foi contemplada.

Apesar de ter representado um marco na histéria da questdo ambiental no Brasil, a
proposta de transversalidade ou horizontalidade demandava a implementacdo de
instrumentos de democracia participativa em meio a uma estrutura hierarquica tradicional.
Como consequéncia, foi estabelecida a dificuldade de interagir com as demais politicas e
instituicbes tradicionais, o que acabou por isolar as iniciativas ambientais que surgiam
(BURSZTYN, 2002).

A questdo ambiental que se pretendia transversal ganhou institucionalidade em certa
medida, mas o avang¢o do planejamento a partir, e para, os interesses setoriais permitiu
controversas estruturas de poder.

O Brasil ganhou notoriedade pela sua politica nacional de meio ambiente, por agir a

fim de manter o seu territério por meio de medidas de protecdo a biodiversidade dos

ecossistemas nacionais®’ e por intensificar o processo de institucionalizagdo da questdo

85 As primeiras politicas de gestdo de recursos hidricos comprovam que a inovagao abriu espagos, mas espagos
limitados. O sucesso da gestao participativa das aguas em alguns estados é real, mas o seu papel nunca foi o de
liderar a integragdo de politicas publicas. Portanto, mesmo que inovadora, participativa e representativa, esse
modelo de gestdo permaneceu sendo setorial.

8 Lei 6938/1981. Disponivel em: http://www.mma.gov.br/port/conamallegiabre.cfm?codlegi=313. Acesso em:
28/02/2011.

87 0 Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo (SNUC) foi criado no ano 2000.
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ambiental. No entanto, a desorganizacdo do aparato institucional nacional seguiu em meio
aos entraves historicamente construidos.

A perspectiva do desenvolvimento regional, e nao-florestal, foi praticamente anulada,
em especial, por dois fatores impressos pelo contexto internacional. A configuragdo de uma
nova divisdo territorial do trabalho®® e a tendéncia a elaborar politicas ambientais
fundamentalmente preservacionistas.

Neste contexto, o discurso da sustentabilidade apoiado pelos organismos
internacionais contribuiu para a concepg¢ao de politicas centradas em consultorias, projetos
e programas, bem como nas parcerias publico-privadas (PPPs). Essa nogao de
sustentabilidade foi condicionada, em especial, por dois fatores: a busca pela chamada boa
governangca defendida pelo Banco Mundial (BANCO MUNDIAL, 1997b), e a estabilizagéo
econdmica ocorrida com a implementagdo do Plano Real, em 1994. No entanto, nem
sempre essas iniciativas foram positivamente associadas ao capital social (PUTNAM, 1993,
2000) que se pretendia convergente com o capital intergovernamentais (fisico, financeiro e

humano).

4.2.2 Os humanogramas como base de uma suposta institucionalidade
Atualmente, o Brasil conta com uma ampla, e muitas vezes confusa, estrutura politico-
institucional. Apenas em nivel nacional existem trés grandes grupos de insténcias
governamentais:
i) o grupo formado pela Advocacia Geral da Unido, pelo Banco Central do Brasil,
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, pela Controladoria-Geral da
Unido, e pelo Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da
Republica;

i) o grupo formado por 24 ministérios®’; e

% A nova divisdo territorial do trabalho, na verdade, ndo é tdo nova assim. Para Marx e Engels (1988) é
basicamente a separagdo entre cidade e campo que define a divisdo territorial do trabalho a partir da
propriedade privada (espagos de producéo e de reproducéo do capital). No entanto, fatores como o avancgo das
tecnologias, industrializacdo da agricultura, acesso a informagédo e melhoria dos servigos basicos, contribuem
para uma fusao cada vez maior entre as realidades dos dois espagos. Os territérios passam a exercer novas
funcionalidades, em uma reestruturagdo das relagdes espaciais e sociais que definem uma nova divisao
territorial do trabalho (BRANDAO FILHO, 2009).

8 Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, Ministério
da Cultura, Ministério da Defesa, Ministério da Educagéo, Ministério da Fazenda, Ministério da Integracédo
Nacional, Ministério da Justica, Ministério da Pesca e Aquicultura, Ministério da Previdéncia Social, Ministério da
Saude, Ministério das Cidades, Ministério das Comunicagdes, Ministério das Relagdes Exteriores, Ministério de
Minas e Energia, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, Ministério do Esporte, Ministério do Meio
Ambiente, Ministério do Planejamento Orgamento e Gestédo, Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério do
Turismo, Ministério dos Transportes. Disponivel em:
http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/ministerios. Acesso em: 05/12/2012.
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iii) o grupo formado por 9 secretarias que contam com status de ministério®. Sao,
ao todo, 42 instdncias que se subdividem em centenas de secretarias,
diretorias e coordenacdes.

Esse grande aparato politico-institucional, por si s6 ndo representa um empecilho
intransponivel de integracdo. No entanto, ele ameaga a construcdo do capital social
(PUTNAM, 2000) que, transformado em governanga, é desejado pela sustentabilidade
(BURSZTYN & BURSZTYN, 2013). Formadas por grupos homogéneos e heterogéneos, as
redes que atuariam como promotores de uma sociedade mais eficiente e sinérgica
encontram dificuldades para se inserir nesse complexo institucional.

No caso do Nordeste brasileiro, o desenvolvimento e a geragdo de ativos
(ABRAMOVAY, 2002) podem chegar a ser inexpressivos. As brechas formadas pela
desintegracéo politico-institucional podem desvirtuar meios e fins. Na melhor das hipéteses,
essas brechas podem ser ocupadas de forma precaria por duas vias: pelo poder carismatico
e pelo conhecimento técnico inacessivel a maior parte da populagcdo mas feito simbolo da
modernidade politica.

Tem-se ai uma explicagdo para a tecnocracia (ou mesmo para a tecnoburocracia) e
para os humanogramas®', tdo evidentes nas formas com que o governo brasileiro
permanece exercendo timidamente a gestdo de meio ambiente.

No mesmo cenario, o sistema atual de governancga global esta sujeito as constantes
crises financeiras, o que tende a delinea-la como uma colcha de retalhos de diversas
organizagdes. Isso significa que ndo ha garantia de legitimidade quando da adocédo de
medidas supostamente acordadas e eficientes. Diante a incapacidade dos Estados e das
forcas internacionais de mercado que promovem mecanismos de regulagao, a consolidagéo
de uma nova governanga exige institucionalidades solidas. Estados, sociedade civil e
mercado precisam estar articuladas em todas as escalas (WAHL, 2010).

Ao Estado brasileiro, a questdo ambiental permanecia longe de se tornar prioridade
por si s6, e foi assim que nasceu a atual institucionalizagdgo do MMA. Sua primeira

configuragao foi formada por remanescentes de ONGs e pelo financiamento de projetos de

% Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, Secretaria de Aviagédo Civil da Presidéncia
da Republica, Secretaria de Comunicagdo Social da Presidéncia da Republica, Secretaria de Direitos Humanos
da Presidéncia da Republica, Secretaria de Politicas de Promogédo da Igualdade Racial da Presidéncia da
Republica, Secretaria de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Republica Secretaria de Portos da
Presidéncia da Republica, Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica, Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica. Disponivel em: htip://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/ministerios.
Acesso em: 05/12/2012.

! Os humanogramas sdo entendidos como os desenhos institucionais que nunca se efetivaram e que se
apoiaram no poder carismatico de uma pessoa, ou de um grupo de pessoas, continuamente dedicado a provocar
reacbes de Estado para garantir espagco nas agendas prioritarias. Essa € uma caracteristica muito comum das
politicas ambientais e regionais brasileiras. Sdo essas pessoas ou grupos de pessoas que estabelecem links, e
muitas vezes concebem instituicdes que parecem fortes em um determinado momento, mas que sdo incapazes
de se manter com a saida de seu personagem mobilizador.
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organismos internacionais, que permanecem parceiros. O MMA esbogou uma certa
identidade institucional e as ONGs, que até meados da década de 1990 atuavam com
grande forca na formagdo de uma estrutura governamental de meio ambiente no Brasil,
entraram em uma linha descendente de influéncia. No entanto, a formagdo do primeiro
quadro permanente de funcionarios do MMA s6 foi iniciada em 2003, a partir da realizagao
do seu primeiro concurso publico.

Nesse interim, a discussdo em torno das variaveis do clima eclodiram. A protegao a
biodiversidade continuou sendo um dos grandes fatores mobilizadores para a formacao de
uma agenda ambiental nacional, mas também permitiram que as questdes regionais
voltassem a encontrar voz.

O Nordeste e o semiarido que haviam sido praticamente deixados de lado em funcao
da preeminéncia do ambiente amazénico, ganharam uma fresta de oportunidades. Ao
passar a ser entendidos como areas de riscos associados as questdes climaticas globaisgz,
esses espagos tornaram-se ameaca para além das suas fronteiras. Mais uma vez, a agenda
global imprimiu carater de relevéncia e urgéncia as politicas ambientais e regionais no
Brasil.

Essa urgéncia foi mais uma demanda real do que a efetivagao de politicas publicas de
adaptacdo as mudangas climaticas e de mitigagdo dos seus efeitos. No entanto, a
necessidade de corresponder aos critérios da boa governanga foram decisivos para o que
se pretendia planejamento sustentavel. Imputaram a necessidade de uma maior
governabilidade da questdo ambiental (GRINDLE, 2007), interferindo diretamente nesse
processo.

O Ministério do Meio Ambiente (MMA) expressa-se cada vez mais como uma maquina
burocratica, e o perfil do individuo que representa a questdo ambiental brasileira ndo é mais
marginal, sen&o encaixado aos padrdes nacionais. E isso ndo é necessariamente ruim.
Encaixar-se até determinado ponto é ter mais espago de interlocugdo e de barganha, mas
apos quase 10 anos de instituido o seu primeiro quadro funcional, o MMA permanece
politicamente fraco.

Em uma rapida abordagem das bases institucionais do Ministério ha alguns fatores
relevantes, mas em especial, um Obvio e muitas vezes esquecido: a institucionalizagdo de
um determinado ministério ndo acontece de forma isolada. As suas diretrizes (ou a falta
delas) fazem parte de um contexto bem mais amplo.

Apesar de todas as dificuldades, os logros do Ministério existem, mas a equipe
qualificada no ministério ainda é pequena e nao pode responder por todas as demandas

existentes. N&o se trata de uma critica as equipes, mas a estrutura ministerial que muitas

%2 Riscos aqui sdo entendidos como ameacas historicamente construidas, com énfase para a acgdo antrépica
(BERNSTEIN,1996) e para os seus impactos no meio ambiente (DAGNINO & CARPI, 2007).
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vezes desfavorece e ndo implementa ou descontinua bons trabalhos propostos e iniciados.
Essas criticas estdo fundamentadas na prépria instabilidade de nomenclatura para a
instituicdo, o que expressa claramente algumas de suas tentativas de consolidar uma
identidade propria®.

O auge da discussdo ambientalista passou, e ainda faz-se politica de forma setorial.
Em certa medida, as politicas de meio ambiente caminharam e, dentre outras conquistas,
centenas de novas Unidades de Conservagao (UCs) foram criadas. A discussao em torno
do novo Cédigo Florestal também ganha alguns minutos nos jornais nacionais € meios de
comunicagdo em geral, em especial nas redes sociais™. No entanto, as politicas para o
desenvolvimento regional permanecem marginais aos processos e discursos politicos. A
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), aprovada em 2008%, poderia ser
uma iniciativa contribuitiva para promover a sustentabilidade institucional. No entanto, ainda

ndo exerce o seu potencial integrador..

4.3 O DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE E UM NOVO PACTO FEDERATIVO A
PARTIR DE POLITICAS PARTICIPATIVAS

Em primeiro lugar, evidentemente, estdo as tarefas no plano nacional de
reconstrucdo do quadro constitucional e da plena legitimacdo do poder.
Nessa fase de reinstitucionalizacdo devemos reivindicar uma adaptagéo do
quadro federativo a realidade atual do pais, a fim de que regiées como o
Nordeste possam preservar sua identidade e adquiram peso especifico nas
decisbes que afetam as condi¢des de vida do povo (FURTADO, 2009, p.28)

Aparentemente ainda n&o existe uma conivéncia sobre o que é a questdo regional no
Brasil. Além da incerteza politica, e até mesmo conceitual (CUNHA, SIMOES & PAULA,
2008), falta estratégia as potenciais instituicbes gestoras das regionalidades a serem
criadas. Boa parte dos planos de meio ambiente se dedicam a contencdo de efeitos
negativos e a alguma diretriz de planejamento, mas em geral as estratégias especificas para
um problema ambiental, quando existem, ndo se organizam de acordo com as
regionalidades® e sim de acordo com o tema. No caso nordestino o tema &, historicamente,

a seca.

% Desde o periodo ditatorial, as pasta ambiental e as instituicdes que lhe cabiam ja tiveram 8 nomenclaturas
diferentes, todas com carater direcionado para o desenvolvimento das cidades, recursos hidricos e, em especial,
para a Amazénia. A rotatividade das coordenagéo responsaveis pela pasta também impressiona, uma média de
3 ministros por governo (ver anexo B — lista de ministros e ministérios de meio ambiente).

% Atualmente, as redes sociais concebem espacos virtuais em que uma questio politica pode tomar corpo, em
que o poder de mobilizagdo e de formagéo de inconsciente coletivo é cada vez maior. Essas redes devem ser
consideradas pois compreendem desde a organizagdo de pequenas agdes a séria discussdo do Codigo Florestal
empreendida por diversos atores (institucionais ou ndo) da sociedade civil.

% Decreto no 6.047, de 22 de fevereiro de 2007.

% Essas regionalidades n&o s&o o mesmo que regides ou regionalismo. Nesse trabalho, expressam um potencial
de identidade geografica a partir de aspectos especificos, como economia, politica e institucionalidade.
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Seria 0 caso de promover uma nova regionalizagdo administrativa? As referéncias
geograficas para determinar as regides existem, mas talvez caiba estudar outras formas de
fazer politica regional/territorial. O territério semiarido foi revisto em 2005, por que néo
poderia acontecer o mesmo com as regides? O proprio governo federal assume a
dificuldade de estabelecer novas regionalizagbes:

Se, por um lado, as propostas de regionalizagcdo devem ser inovadoras,
envolvendo certo grau de ousadia, inclusive para tensionar e provocar
debates publicos, por outro, é aconselhavel na medida do possivel, que a

“nova regionalizagdo” mantenha a aderéncia as forgas sociais, politicas e

institucionais que impdem razoavel inércia com relagdo aos contornos e
fronteiras territoriais. (MPOG, 2008, p.24)

Essa nova regionalizacdo pode ser uma idealizagdo, mas também €& passivel de se
tornar realidade. O fato é que qualquer acdo nesse sentido deveria ser tomada pelo IBGE,
que nao recebeu essa missdo e nem pode prestar apoio as instituicdes interessadas em
fazé-lo.

No caso da nova delimitagdo do semiarido, o que houve foi uma demanda real da
sociedade civil, das instituicbes de pesquisa e de governo federal que tomou por base os
estudos antecedentes e a emergéncia de agdes no territério especifico. Ou seja, o Estado
foi levado a encomendar propostas de revisdo do territorio”, e teve condigdes cientificas
para suportar a decisdo. Nesse caso, 0 apelo as secas foi fundamental. No caso do
repensar as regides, nao seria tdo simples®.

O “novo” Nordeste é novo em dados, mas nao especificamente em redugdo de
desigualdades. O crescimento em relagédo as regides pode ser maior, mas ainda significa
muito pouco se considerado o seu ponto de partida. Uma das regides mais pobres do Pais,
com alto indice de indigéncia, e baixos indices sociais, o Nordeste permanecera assim até
que se estabelecam mudangas nas atividades produtivas. Por ora, os movimentos politico-
institucionais nesse sentido sdo escassos e, em grande medida, refletem o habitual
humanograma.

Ha alguns fatores fundamentais para compreender o suposto desenvolvimento da
regido desde a estabilizacdo da economia iniciada com o Plano Real (1994) e, em especial,
com a ascensao do Partido dos Trabalhadores ao governo federal (2003).

O ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva, o Lula, foi o primeiro presidente pelo Partido
dos Trabalhadores (PT), e governou o Pais por dois mandatos consecutivos (2003-2010).

Foi a partir dos seus governos que os mecanismos de transferéncia de renda para a

7 A época da revisdo da delimitagdo do territorio semiarido, estudos foram realizados, e dentre os quais
destacou-se aquele empreendido pela cooperagdo entre BNB e a Fundagdo Cearense de Meteorologia e
Recursos Hidricos (Funceme), de carater técnico .

% Existem propostas de revisdo territorial em tramite no Senado Federal, inclusive gerando consultas a
populagdo como o plebiscito que, em 2010, questionou a sociedade sobre dividir o estado do Para (BALHE,
2012)
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populacdo mais carentes foram recriados. Em grande medida, tornaram-se o fundamento do
que chamou de desenvolvimento da regido Nordeste, que cresceu na mesma proporcao da
popularidade do Presidente e do Partido.

O Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC) e o Bolsa Familia foram instituidos
e permanecem centrais na forma de governar do governo federal. No entanto, o carater
carismatico pode esconder relagbes que se sugerem escusas, como a concentracdo de
esforgos governamentais para desenvolver estados quando deveriam desenvolver regides.
O equivoco de achar que o desenvolvimento econémico de um estado significa ganhos para
uma regido pode promover distorgbes sobre a finalidade de compor politicas regionais e
significar um risco potencial de acentuar desigualdades.

Sobre esse estadualismo, pesa o papel de seus governadores. Em um pais no qual a
personificacdo do poder é assumida, os governadores estaduais empoderados pelas elites
econdmicas podem interferir diretamente nos processos politicos em escala federal. Os
estados podem influenciar diretamente na formacéo de politicas de gestdo para as suas
realidades.

A orquestracao institucional passa, antes, por um processo demorado e tortuoso de
espacos representativos legitimados pelo voto. A vontade politica de ser fazer ver precisa
acontecer em todas as escalas, transcendendo, e muito, a atuagao das instituicbes e pastas
ministeriais pré-existentes. Sdo as formas de fazer politica em esferas burocraticas e
centralizadas que permitem esse estadualismo vicioso.

O modus operandi é simples: ao mesmo tempo que os representantes estaduais
atendem a solicitagdes de governo por meio de suas bancadas no Congresso, também
pressionam o Executivo para priorizar os interesses regionais. Ou seja, 0s interesses
daquela elite para a regido. Em geral, a rolagem de divida estadual é usada como moeda de
troca, e o “acordo de cavalheiros” se da sobre a votacdo de pastas menos polémicas a fim
de evitar desgastes excessivos (SANTOS, 1997). Dessa forma, as pastas do
desenvolvimento regional sustentavel, do pacto federativo ou do combate a desertificagédo
nao sao muito interessantes.

No Nordeste, a personificagdo das politicas e dos partidos politicos excedem as suas
fronteiras, e o interesse particular de um individuo pode definir o direcionamento de recursos
financeiros. Apesar das varias evidéncias desse poder, ndo cabe a este item discutir a rede
de interesses particulares existente por tras de cada decisdo tomada. O objetivo aqui é
argumentar sobre o papel dos personagens carismaticos e dos governos estaduais na forma
de planejar e implementar politicas publicas. Por exemplo: o caso da Sudene. Porque a ela
nao é empoderada e nem recebe um orgamento que permita um minimo de acao? Porque
ha quem responda pelos interesses financeiros do Nordeste (em grande medida das elites

estaduais de poder): o BNB.
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A confirmacgao desse tendéncia estadualista indica o abandono da proposta de uma
politica nacional de desenvolvimento regional coordenada pelo Estado brasileiro. Com isso,
as macrorregides deixaram de ser as unidades regionais representativas e operacionais,
faltando aos defensores das politicas regionais adaptar-se aos novos espacgos (BECKER,
2000). Apesar do Pais ser formado por 5 macrorregides, a Constituicao Federal® de 1988
s6 reconhece a Unido, o Distrito Federal, os estados e os municipios como entes federados,
0 que no minimo dificulta a representatividade de regides a partir de um mesmo problema.
As regides Nordeste e Norte, por exemplo, poderiam receber mais atengcdo no momento de
discutir as necessidades em fungéo da pobreza, caso fossem conjuntamente representadas.
No entanto, as politicas regionais foram enquandradas por tematicas, o que também
convergiu para a sua pouca eficiéncia (CARLEIAL & CRUZ, 2012).

As mudancgas nas politicas e nas instituicdes regionais estabeleceram-se em meados
da década de 1980 e acentuaram-se nos anos 1990, quando a guerra fiscal promoveu um
movimento de desconfiguracdo de identidades territoriais na busca de oportunidades de
investimentos (CARLEIAL, 2011; CARLEIAL & CRUZ, 2012). A agenda de curto prazo
delimitada pela presenga do capital internacional delimitou, o equilibrio macroeconémico e a
insercdo internacional deu lugar a relagdes ainda mais desiguais em multiplas escalas, com
muitas perdas para as regides.

A globalizagéo potencializou a flexibilidade do capital financeiro a partir de incentivos e

isengdes fiscais que suplantaram as antigas unidades de gestao. As regides dividiram-se, ou
sobrepuseram-se, em territérios tematicos, o que trouxe perspectivas de desenvolvimento,
mas também um problema estrutural: a base de financiamento.
No Nordeste, as politicas de agua mostraram resultados positivos do ponto de vista de
gestdo compartilhada, no entanto utilizar bacias hidrograficas como unidade de gestédo
inviabilizou uma série de financiamentos que poderiam surgir do BNDES e do BNB. Os
Territérios da Cidadania'® também estdo expostos a esse risco. Apesar de congregar 23
ministérios e de se propor a integrar territérios por meio do que entende como suas
identidades reais, o Programa enfrenta pelo menos dois grandes desafios: os aspetos
considerados na escolha de suas areas e a dificuldade de gerir o envolvimento de tantos
ministérios, instituicées e entidades das diversas escalas federativas.

Outra razdo para o sumico das questbes regionais da agenda nacional foi a

implementacdo de politicas regionais de transigcdo, como a PNDR, que isolou microrregides

% A Constituicdo de 1988 estabelece pela primeira vez o compromisso da Unido com o tema do meio ambiente,
e define os papéis para os entes federados (estados, municipios e Distrito Federal). Determina direitos e
obrigagéo de Estado e sociedade, reconhecendo a sua qualidade como bem de uso comum.

1% Territérios da Cidadania é um programa criado pelo governo federal em 2008 que envolve 23 ministérios e é
coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Com o intuito de promover o
desenvolvimento econdmico e universalizar programas basicos de cidadania, baseia-se em uma estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel envolvendo governos federal, estadual e municipal a partir de agdes em
120 territdrios. Ver: www.territoriosdacidadania.gov.br. Acesso: 29/11/201.
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inteiras ao formalizar uma hierarquia por meio da adog¢édo de programas a partir dos niveis
de renda'. A relacao intrinseca entre regides e indice de pobreza ficou claro ja no primeiro
objetivo da PNDR: “dotar as regides das condigbes necessarias de infraestrutura, crédito e
tecnologia”. Ou seja, as vilas, cidades, microrregides com o minimo de potencial de

sobrevivéncia foram excluidos e a desintegracéo foi ainda maior (CARLEIAL&CRUZ, 2012).

4.3.1 Politicas regionais
(...) qualquer poder sem controle tende a degenerar (DOWBOR, 2010, p.33)

Um primeiro passo para compreender as politicas para o Nordeste € entender o que
constitui a chamada questdo Nordeste. Na verdade, a regido ndo se limita a uma questao,
mas representa individuos, espacgos, territérios, culturas, economias, clima e outros
aspectos, tudo em constante mutagdo. Alguns aspectos sdo mais velozes do que outros,
mas todos estdo em movimento. Discorrer sobre a questdo Nordeste é diminuir o valor das
preocupacdes e olhares que a regido demanda. Olhares e ndo s6 preocupagdes, afinal, o
Nordeste possui qualidades que ainda vem sendo descobertas como oportunidades de
desenvolvimento. Dito isso, vamos ao que interessa: a relacdo entre crescimento e
desenvolvimento na regido.

Desenvolvimento demanda distribuicdo de riquezas. Um dos fatores que tornam um
pais, regido mais ou menos desenvolvido € a reducdo da disparidade de renda. No entanto,
esse aspecto ndo responde muito ao observar a distribuicdo dos PIBs. Novos estudos
avangam na busca de formas alternativas de classificar o crescimento e o desenvolvimento,
mas o uUnico indice tornado referéncia no Brasil foi o IDH. A desigualdade de oportunidades
deve estar somada a corregdo de um passivo de desigualdades ja existentes (BARROS,
2010).

Na regido Nordeste, politicas de incentivos fiscais para as industrias téxtil e de
calcados ofereceram crescimento, mas também contribuiram para outros problemas graves,
como o inchago das cidades e a migragao de parte da populagao ativa (VEIGA, 2001, 2002).
Isso atinge direta ou indiretamente os idosos e criangas que tem a sua estrutura de
producgéo tradicional desocupada pela retirada do trabalhador. Resta saber o impacto que
isso tem sobre os mais velhos. O mercado exige cada vez mais pessoas qualificadas, e a
contratacéo de pessoas na faixa dos 50 anos é rara. Como esperar que individuos assim se
insiram nas novas oportunidades oferecidas pelo mercado? O crescimento pode significar

abrir mao de sua cultura, de sua atividade, e, talvez, de sua felicidade.

1% Outros programas elaborados pelo governo federal: Promogao da Sustentabilidade de Espagos Sub-regionais
(Promeso), Promog&o e Insergdo Econdmica de Sub-regides (Promover), Desenvolvimento Integrado e
Sustentavel do Semiarido (Conviver), Organizagao Produtiva de Comunidades Pobres (Produzir), Arranjos
Produtivos Locais (APLs), e Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira.
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A Unica forma de evitar uma analise extremamente superficial dessa questdo é
contabilizar ganhos com saude, educag&o, saneamento, etc. Desenvolver esse tema ndo é
a proposta deste trabalho, mas entende-se que se o aumento da renda familiar pode trazer
a dignidade por um lado, também pode resultar no adensamento da exclus&o por outro.

Atualmente, vive-se um vicio e uma dependéncia do crescimento que desfavorece a
melhoria da qualidade de vida (CAVALCANTI, 2009), sem que haja perspectiva de mudar
rapidamente.

Trazendo essa perspectiva para o ambito das politicas de desenvolvimento
sustentavel, tem-se a maxima de WHITEHEAD (1985). A inevitabilidade da expanséo da
Pegada Ecoldgica deve ser acompanhada pela expansdo das liberdades, utilizando-se da
razao para promover a arte da vida. Mas é preciso reforcar que crescimento sustentavel é
uma utopia que o ecossistema ndo admite. Enquanto a dindmica da natureza for tratada
como externalidade, ndo haverdo muitas possibilidades de empreender a proposta de
economia verde recomendada pela Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel, a Rio+20, recém-realizada (CAVALCANTI, 2009).

O desenvolvimento é recente, ainda mais em seu viés de sustentabilidade como
entendida atualmente, sendo a “educacionalizagdo” a saida para os embates entre
crescimento econdmico e meio ambiente (BUARQUE, 2009).

O suposto mito do desenvolvimento trazido a tona pela obra classica de Celso Furtado
estava fundado na perspectiva de que o crescimento econdmico irrestrito ndo promoveria a
igualdade entre povos, regides ou paises. Na verdade, promoveria o que chamou de mau
desenvolvimento (FURTADO, 2002).

No relatério do GTDN (SUDENE, 1959), o colapso da produgcdo de alimentos na
regido promoveu uma forte desordem, o que ainda se percebe em tempos atuais. A situagao
da agricultura familiar hoje, assistida pelo MDA e seus Territorios da Cidadania é outra sem
deixar de ser a mesma. A sua criticidade foi acentuada ao longo dos anos, em especial nas
zonas semiaridas, tendo tornado-se essas o foco de agao primordial da Sudene. No entanto,
a economia nao foi transformada suficientemente e o adensamento populacional que
preocupava ha 50 anos, continua avangando. Em consequéncia, os processos de
degradagdo aumentaram, as acbes emergenciais perpetuaram-se e o0s riscos de
desertificacdo daquelas terras sem capacidade de suporte aumentaram.

As novas politicas apontam diretrizes ainda descoordenadas, mas com possibilidade
de acertos. A PNDR ainda ndo conseguiu responder ao papel de braco de um ministério
realmente integrador, mas comporta agdes esforcadas de recuperagédo do poder ministerial.
Uma de suas maiores dificuldades vem da sua concepc¢ao, que define diretrizes fundadas no

indice de renda. Essa orientagcédo desfavorece as regiées menos dindmicas e o investimento
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publico € pequeno se comparado ao de outras politicas que visam impulsionar as
economias mais promissoras (CRUZ & SANTOS, 2009).

Além da PNDR, outra medida de intervengao na realidade do Nordeste semiarido sdo
os Planos Plurianuais (PPAs'%), que promovem uma agéo regionalizada. Foi estabelecido
pela primeira vez na década de 1990, ou seja, no periodo pré-estabilizagdo da economia
(pré-Plano Real), em que a macroeconomia reinava buscando um bem em si mesma. No
Nordeste, essa politica tornou-se agressiva. O crescimento veio atrasado, e concentrou
ainda mais a renda e aumentou as disparidades sociais.

A maioria dos 6rgdos de planejamento regional foi extinta, ficando o IPEA como
referéncia em estudos, mas sem o poder de intervencado. A Sudene foi esvaziada em 1999
e, ao ser recriada, ndo recebeu nem recursos e nem poder para agir. O Nordeste, enquanto
regido, nao tem uma boa representatividade, e nem mesmo uma instancia formal de
representacdo que ndo esteja vinculada ao BNB ou ao BNDES. Nesse momento, nao
discutem-se agdes e projetos, mas planejamento estratégico.

Uma boa diretriz de analise € sugerida por Carleial & Cruz (2012) a partir de trés
tépicos: a institucionalidade das politicas regionais, a definicdo de estratégias de longo
prazo para os financiamentos recebidos e avango nos instrumentos disponiveis.

O primeiro remete ao que se pode chamar de ‘“histeria institucional do
desenvolvimento regional’, ou seja, a sobreposicdo e o profundo desconhecimento de
responsabilidades e objetivos das instituicdes governamentais no tocante as demandas para
o desenvolvimento das regides. A passividade com que a questdo ¢é vista e a desarticulagdo
entre esferas de poder representam um caos institucional cada vez mais complexo.

As diferengas entre as regides sao enormes, e ndo haver uma PNDR ativa traz grande
frustracdo. Qual instituicdo poderia coordenar a agdo regional hoje? Caberia a associagéo
entre conselhos deliberativos das instituicbes regionais e bancos publicos que atuam em
cada regiao?

Caberia ao Ml levar a discussao a pauta, empoderar a Secretaria de Desenvolvimento
Regional (SDR) e promover uma articulacéo representativa, mas isso ndo acontece. Dos
trabalhos desenvolvidos pela SDR constam pesquisas como a série de estudos para o
estabelecimento da Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT), que ainda n&o foi

instituida.

12«0 Plano Plurianual é o instrumento de planejamento de médio prazo do Governo Federal que estabelece, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragédo publica federal. Os principios basicos que
norteiam o Plano séo: identificagdo clara dos objetivos e prioridades do Governo, integragdo do planejamento e
do orgamento, promogéo da gestdo empreendedora, garantia da transparéncia, estimulo as parcerias, a gestéo
orientada para resultados e ao conjunto das acbes de Governo em programas.” Disponivel em:
http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=18&idConteudo=1239&idMenu=616.
Acesso em: 10.05.2012.

131



A falta de um interlocutor que responda pelo desenvolvimento regional reflete, e é
refletida por, uma desordem nas politicas setoriais de Estado. Nem estados e nem
secretarias dentro de um mesmo estado se coordenam a ponto de traduzir transformagoes
na realidade. A economia das regides com maiores indices de pobreza, com destaque para
o Nordeste, ainda sofrem com a falta de programas e de financiamentos. Carecem ainda de
uma estratégia unica, publica e consensual para as instituicbes articuladas, seja por temas
ou por espagos administrativos.

Do ponto de vista do desenvolvimento econémico, foram instituidas trés politicas
industriais durante os dois governos Lula (2003-2010) e o governo Dilma Rousseff (2011-
2013), mas ainda se mantém as limitagcbes trazidas pela heranga dos programas
econbmicos da década de 1990,

(...) quando foram extintas ou esvaziadas muitas das instancias de
coordenacgao e de planejamento que desempenharam papel importante ao
longo do processo de industrializagdo: conselhos interministeriais, érgaos
de planejamento etc., ale das instancias que existiam no interior das
empresas publicas de infraestrutura que foram privatizadas. Na lista dos
sobreviventes: as esvaziadas agéncias de desenvolvimento regional, um
BNDES desfigurado, o BB e a CEF com atuacdes acanhadas, o Sebrae
com atuacdo isolada, alguns outros arranjos institucionais, alem de um
conjunto desarticulado de instrumentos, criados em geral para minimizar
distor¢cbes geradas pela politica econémica (CANO & SILVA, 2010, p.7).

Nos governos Lula, a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE),
de 2004, manteve (em suas fases | e Il) o propédsito de conter a inflagdo, mas apresentou
objetivos em longo prazo voltados para a inovagédo e agregacao de tecnologia e valor aos
produtos nacionais. Reconhece, sobretudo, que os diversos setores e cadeias produtiva do
Pais possuem papéis diferenciados para a promog¢do do desenvolvimento, inovador e
competitivo.

Em 2008, a Politica Nacional de Desenvolvimento Produtivo (PND) propés um ciclo de
desenvolvimento produtivo de longo prazo, com base também no investimento e na
ampliagdo das exportagdes. A PND apresentou um modelo que se pretendia baseado em
medidas horizontais que respeitassem e articulassem as politicas setoriais. Ou seja,
combatendo a ideia de que a racionalidade privada possa responder satisfatoriamente as
necessidades do Pais (CANO & SILVA, 2010).

No atual governo, as diretrizes da PND foram continuadas, mas o sucesso foi parcial.
Em 2011 a presidente Dilma Rousseff langou o Programa Brasil Maior que também tem
como base a associagdo entre a inovagao tecnoldgica, o investimento (desoneragéo
tributaria) e a competitividade, promovendo a chamada integragdo competitiva.

A proposta constitui em estratégias como reformulagdo de linhas de financiamento
para investimento e capital de giro no BNDES, a ampliacdo dos setores favorecidos, a

redugdo das taxas com concessdo de maiores prazos para pagamento. Apesar de
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parecerem avancos no modelo industrial brasileiro, ha o lado perverso dessas politicas,
como a dificuldade de encontrar politicas macroeconémicas compativeis e de distribuir
esses recursos entre as regides.

O BNDES, que é o principal financiador do Pais, criou linhas de financiamento

diretamente ligada aos estados. Apesar de ser uma iniciativa que traz beneficios, pode
pactuar também para o enfraquecimento do que poderia vir a ser uma institucionalidade
regional.
Os investimentos no Nordeste ainda estdo longe de ser suficientemente acessiveis. As
particularidades da regido e a dificuldade governamental de distribuir recursos precisam ser
consideradas. A imprevisibilidade e a dificuldade de mensurar os fendmenos climaticos
constituem desafios particulares. Na regido, as linhas de crédito do BNB n&o tem como
incluir diretamente a desertificagdo na sua analise de risco. A necessidade de definir
margens de erro especificas, resultam em uma acéo limitada do Banco que sé pode dedicar
esforgos indiretos para o combate a desertificacao.

Um ultimo ponto tratado é a precariedade dos instrumentos disponiveis para gerir as
diferentes regides. A cultura governamental de oferecer incentivos fiscais sem demandar
contrapartidas justas incrementam a concentragédo de renda. Mais uma vez, a mensuragéao &
um desafio, nesse caso, de metas de cobranga e de instituicdes regulatérias. Para Carleial &
Cruz (2012), a ideia é que todos os empréstimos obtidos por instituicdbes publicas de
financiamento da producao determinassem recursos para todas as regides, em especial as
mais pobres.

Assumir um compromisso com a nacionalizagdo da economia regional, na qual além
do BNDES e do BNB, o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), o
Banco do Brasil (BB), a Caixa Econdmica Federal (CEF) e o Banco da Amazdnia (BASA)
também trariam investimentos e recursos para o Nordeste (RODRIK, 2004, CARLEIAL &
CRUZ, 2012). Todas essas mudangas precisariam estar articuladas com os fundos
constitucionais de financiamento regionais e com a contribuicdo dos fundos de participagao
na composicao das receitas dos estados e municipios, as transferéncias constitucionais.

A aparente descrenca em um Estado brasileiro articulado n&o significa radicalismo.
Entre as politicas nacionais de rebatimento direto na gestdo regional, os programas de
infraestrutura como os PAC em suas versdes 1 (2007-2010) e 2 (iniciados em 2011), sao
necessarios. A infraestrutura é fundamental para promover o desenvolvimento, mas nao sé.
Todas as politicas nacionais brasileiras estdo atualmente regidas pelas prioridades
estabelecidas no PAC 2, mas o Programa é voltado exclusivamente para a construcédo de

obras, ou seja, ndo ha muito espago para pensar em gestéo.
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4.3.2 Politicas participativas

A proposta de um novo pacto federativo a ser implementado com base na constante
negociacao (FIORI, 1995) reacende conflitos de poder. Ao ceder o direito de participagao na
formulagdo e na tomada de decisdo de politicas, o Estado incorre no risco de criar um
espaco possivelmente ilegitimo, o que favorece a manutengdo de um poder local silencioso
nas estruturas de base das politicas publicas (DEMO, 1998). Este € o cerne para
compreender qual desenvolvimento se busca a partir das politicas modernizadoras do final
da década de 1980 e 1990.

Algumas apresentaram sucessos e ganhos reais na consolidagdo de uma sociedade
mais interessada e atuante nas gestao de suas necessidades, mas mesmo nestes casos ha
um problema crucial: como convergir estruturas institucionais de representagdo e ao mesmo
tempo promover a tomada de decisao pela participagao direta?

A logica neoliberal de desestatizacdo e de desregulamentagcdo impde uma
desresponsabilizacédo estatal imediata, e deve ser percebida no momento em que o espago
€ cedido. A relagdo dominador/dominado (WEBER, 1999) foi superada pela ideia de Estado
Rede (CASTELS, 1999), na qual a participacdo tornou-se pressuposto e objetivo. No
entanto, essa participacdo deve ser construida, a partir da compreensdo de qual o seu
custo.

Os diferentes atores-chave que antes nao faziam parte das arenas de tomada de
decisdo politica muitas vezes estdo despreparados para absorver tamanha
responsabilidade. A euforia do participar pode se revelar um fator de dispersao da realidade.
Por outro lado, mesmo que a manipulacdo dos jogos orquestrados pela techocracia sejam
perceptiveis, o exercicio participativo existe (VIANA, 2002). Os individuos comegam a se
perceber como parte da comunidade, o que enaltece a sua territorialidade e identidade, do
qual o desenvolvimento regional sustentavel ndo prescinde.

Sem um inconsciente coletivo estabelecido (DURKHEIM, 1989), a apropriagdo de
metodologias, programas, projetos e politicas que respeitem as suas particularidades nao
sdo viaveis. Caso esse sentimento de pertencimento e de reconhecimento como
coletividade nao esteja representado, a repeticdo do erro de olhar de fora para dentro se
mantera. Mesmo que o olhar de estrangeiro (SIMMEL, 1989) ndo venha dos organismos
internacionais e sim de organismos governamentais, corre um sério risco de replicar
metodologias excessivamente genéricas.

A participacao efetiva ou real se origina do processo de luta social de uma sociedade
capaz de se organizar e demandar mudanga cultural, portanto o Estado s6 “cede” a
participagdo quando pressionado pela oposigdo legitima e representativa aos velhos
padrbes das politicas (clientelistas, elitistas, autoritarias e corruptas) (CARMO CARVALHO,

1998). Portanto, os espagos doados ndo evidenciariam a participagdo cidadd como
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conquista (DEMO, 1998). E preciso compreender as relagdes sociais para estabelecer a
relagdo entre sociedade e Estado.

De uma forma sucinta, resgata-se dois autores fundamentais. Para Bourdieu (1989), o
bem publico foi capturado pelo mercado e se apropriou da republica, corrompendo, ou
mesmo inviabilizando, a democracia em prol da tecnocracia. Nessa direcdo, tem-se um
Estado pobre em institucionalidade e rico em exclusdo. E uma excluséo refinada, ou uma
inclusao perversa. Para Boaventura de Souza Santos (1999), as relagdes sociais podem ser
classificadas como diferencialistas ou universalistas.

No primeiro caso, as diferengas sdo apresentadas a partir de um fator limitador, o
entendimento de que estar incluido é pertencer dentro de um sistema, indiferentemente se
esse sistema é desigual ou ndo. No segundo, as diferengcas n&o sdo percebidas como
limitadoras (ou simplesmente ndo s&o percebidas), e fundamenta-se no principio da
cidadania e da igualdade de direitos. Entdo, em um cenario de exclus&o, é preciso cautela
ao observar até onde os espagos participativos oferecidos, ou mesmo aqueles
conquistados, podem promover a sustentabilidade.

A perspectiva participativa remete a evolugdo dos modelos de desenvolvimento que
adotaram o novo discurso. Afinal, o desenvolvimento sustentavel demanda um processo de
aprendizagem social de longo prazo e a pluralidade de atores sociais e interesses podem
representar entraves para as politicas publicas no Brasil (BARBOSA, 2008; BEZERRA &
BURSZTYN, 2000).

A apropriagao de reivindicacdo é comum a humanidade, a sua capacidade de legitimar
intengbes ocultas também. Sao os chamados free-riders discursivos que, com uma rapida
capacidade de adaptacdo, delineiam relagcbes de desigualdade muitas vezes néo
percebidas, ou que podem ser aceitas “espontaneamente” e levar a institucionalizagao da
exclusdo (FONSECA & BURSZTYN, 2009).

Ao teoricamente coletivizar a tomada de decisdo, pode-se fortalecer ou mesmo criar
liderancas aparentes. Essa culpabilizagdo do grupo comunitario, ou até mesmo de
individuos, tende a suprimir reivindicagdes, ignorar causalidades histdrico-sociais (SANTOS,
1999). Os paradigmas da nova governanca aplicado a gestdo participativa dos recursos
naturais sdo uma possibilidade de diminuir as vulnerabilidades de um sistema, mas as
politicas locais em paises em desenvolvimento mostram que nem sempre 0s objetivos séo
alcancados (EAKIN & LEMOS, 2010).

As tentativas de aplicar os critérios de boa governanga no Brasil foram desastrosas
em varios aspectos, em especial no que tange a acido do Estado, que recebeu permissao do
Banco Mundial para que a sociedade civil o substitua em ag¢des que ndo lhe cabem
exclusivamente (COUTINHO, 2006). A parceria deixou de ser indispensavel. E utiliza-se de

conceitos histéricos do Estado paternalista para imputar o que chama de “respostas
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criativas”

No Brasil, a cultura politica de centralismo paternalista tem gerado, nas
comunidades, a esperanga de que venham a ser beneficiarias de
instalagbes e servigcos “gratuitos” pelo Estado. A atribuicdo de poder as
comunidades também significa que elas devem aprender a distribuir e
utilizar racionalmente os recursos. [...] A cobranga aos usuarios, tanto direta
como através de impostos locais, € um instrumento essencial para fixagao
de prioridades. [...] O fim de um modelo politico paternalista e centralizado
abre caminho para respostas criativas em todos os niveis de governo, pelo
setor privado, por organizagbes nao governamentais e, individualmente,
pelo cidadao. (BANCO MUNDIAL, 1991, p. 122)

Para um pais fundado sobre a exploragdo indiscriminada dos recursos naturais e
humanos e pautado por ingeréncias, o neoliberalismo caiu como uma luva no sentido de
constranger e convencer. As politicas publicas voltadas para o Nordeste seguem a risca as
diretrizes (ou ndo diretrizes!) da politica parlamentar no Pais. A cultura eleitoral estabelece
processos viciados em que se fundamenta a ingovernabilidade.

O discurso da ingovernabilidade também é rapidamente capturado, assim como o
excesso de participagdo também & um risco assumido. Ainda no final da década de 1960, o
excesso de participagdo e sobrecarga de demandas levou a concluir que antes de distribuir
poder, é preciso acumula-lo (HUNGTINTON, 1968; SANTOS, 1997). Essa visédo € perigosa.
Ela pode ser usada, por exemplo, para justificar a inconsisténcia institucional: afinal, como
gerir tanto com tdo pouco aparato? Essa é uma questao facil de responder: aparelhando o
que for necessario, exterminando o que for desnecessario e reavaliando o que for
necessario (sim, a redundéancia no “necessario” é intencional).

A fraca ou a nao institucionalidade, assim como a ingovernabilidade, sdo de
responsabilidade da Nacdo e ndo apenas de Estado. A sociedade cabe o direito e o dever
de cobrar mas, antes de aventurar-se em formas participativas de pressido, cabe se
organizar: ainda ndo ha organizacdo comutaria reivindicativa que va além dos interesses
setoriais, como no caso da agua no Nordeste. A pressdo direta deve ser precedida da
pressao representativa (sobre os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario).

A manutencdo do poder local e da setorializacdo das decisdes maquiam resultados.
Os comités de Bacia Hidrografica sao experiéncias ricas de exercicio participativo. Mas s&o
exercicios, ndo necessariamente praticas (VIANA, 2002). Em outras palavras, a participagéo
€ desejada, desde que preparada e concomitante a representacéo vigente.

A democracia permanece constantemente ameagada. As iniciativas governamentais
foram, em grande medida, simplesmente “transformadas no mesmo”’, e a adogédo de
planejamento a partir dos conceitos ndo apropriados permanecem evidentes.

Em 1990, o PNUD adotou a governanga como forma de orientagéo e de condicionante
para a elaboragdo de politicas publicas em todo o mundo. Com isso, universalizou e

compartimentalizou o desenvolvimento sustentavel que preconizava. Os critérios tem se
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mostrado inapropriados para as jovens democracias, o que fica claro durante a analise da
linha do tempo das politicas para o Nordeste em desertificagao.

A ideia de capacidade governativa surge como uma forma de expressar a relagao
entre governanga e governabilidade. Para Santos (1997), essa capacidade de
governabilidade esta condicionada a habilidade do Estado de identificar problemas, formular
politicas publicas direcionadas e garantir a sua implementagédo a partir de dois fatores: a
mobilizacdo de apoio através de coalizbes de sustentacdo e a construgdo de arenas de
negociagao que evitem a paralisia deciséria.

Caberia, portanto, garantir uma boa relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo
para formular politicas e estratégias da agenda governamental, gargalo inferido ao Brasil
recém-democratizado. E possivel seguir essa analise, desde que se considere fatores como
pobreza, saude e educacéo. A pobreza esta diretamente associada ao nivel de organizagédo
e de fracas institucionalidades.

No Brasil, o processo viciado de politica eleitoral se faz ver em todos os estados,
inclusive, ou especialmente, nos nordestinos. O poder Legislativo € o agente de
comunicacao entre Estado e sociedade e deve ser olhada com prioridade ao se discutir
participagdo nos processos de tomada de decisdo. O Nordeste costuma eleger os seus
representantes em fungéo de fatores emergenciais, no entanto, a busca por coalizdo muitas
vezes significa discursos vazios e praticas escusas.

E comum que no momento que o entdo congressista assume, as coalizbes passem a
ser definidas apenas dentro de paredes e ndo palanques. O que se sabe das decisdes é
intermediado pela grande midia (assistir as emissoras de radio e televisdo criadas pelas
proprias instancias néo faz parte do cotidiano do brasileiro), e a priorizagdo de pastas é
completamente diferente do que se propds em tempos de campanha. O poder de barganha
€ outro. Politicas e reformas ministeriais para regides pobres nao interessam.

Existem ainda dois fatores limitadores para a governabilidade e, portanto, para a
obtencdo da boa governanga. Primeiro, as politicas publicas sem desdobramento local sédo
comuns e 0os mecanismos de repasse de recursos para o planejamento e intervengdo das
economias regionais ndo costumam ir além de financiamento de medidas emergenciais ou
paliativas.

E preciso lembrar que estado de emergéncia é lucrativo. E muito! Em tempos de crise,
processos de licitagdo sao simplificados e grandes montantes de recursos financeiros sao
repassados sem grandes condicionantes. O custo da ndo-prevengéo ¢ alto.

O segundo fator limitador para a governabilidade e a boa governanga no Nordeste
semiarido em desertificacdo diz respeito ao reconhecimento do problema. Percebe-se a
continuidade a tradicdo politica condicionada pela seca e marcada pelo patrimonialismo e

pelo clientelismo dito desenvolvimentista. Os préprios governadores nordestinos nao
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reconhecem a desertificagdo como um problema e, assim como as comunidades, costuma
tratar as secas como eventos anormais, ainda que frequentes. Ora, as secas, como visto,
sdo caracteristicas dos semiaridos. Nao se pode declarar guerra as secas quando se esta
vivendo uma. No mesmo raciocinio, ndo se pode defender a guerra a desertificagdo se néo
se pode percebe-la como tal.

A vulnerabilidade precisa ser entendida para além de uma questédo setorial, seja de
clima ou de qualquer outra. Na regido Nordeste, iniciativas s&o frustradas pela
ingovernabilidade supostamente justificada em momentos de colapso, como as tentativas de
mapear as areas mais afetadas pelas secas. Ja se planejou, por exemplo, uma agao
conjunta entre o Exército brasileiro e a Defesa Civil para mapear os percursos dos carros-
pipa'®. Dessa forma, esperava-se identificar areas com maior constancia de acdo
emergencial para direcionar projetos e antecipar-se a formagao de escassez extrema nos
anos seguintes. No entanto, descobriu-se que o percurso dos carros-pipa nao refletiam a
realidade da escassez. Muitas vezes as rotas passavam em areas extremamente secas
para levar agua para plantio e dessedentagédo animal em grandes latifiundios, reafirmando o
poder dos novos-velhos coronéis nordestinos que se faz ver em momentos de escassez.

A transparéncia sugerida pelo Banco Mundial como aspecto de uma boa governancga e
a respeitabilidade das acbes governamentais podem ser enaltecidas e exigidas, mas os
seus aspectos ainda parecem pouco praticaveis quando encontram, e permitem, fatores
explicitos de ingovernabilidade.

Segue ainda a duvida sobre em que medida as relagbes participativas poderiam
comprometer a legitimidade dos representantes escolhidos nas eleicdes municipais,
estaduais e nacionais. Apesar de muitas vezes o compromisso com a sociedade ndo ser
defendido nas diversas escalas (e ndo s6 parlamentares), e talvez em funcdo dessa
descontinuidade, ndo € possivel prever os caminhos a serem percorridos 0s processos de
tomada de deciséo participativos.

Em tempos de uma economia centrada em um programa totalmente direcionado a
execucao de obras (PAC 2), cabe refletir sobre a viabilidade destas politicas e, portanto, dos
critérios de governanga imputados como inquestionaveis.

Sobre a compatibilidade dos modelos participativos e representativos, levanta-se

ainda a discussdo sobre uma possivel inconstitucionalidade nos primeiros. Diante um

1% Os carros-pipa sdo sindnimo de seca no Nordeste e compdem o cendrio de precariedade do acesso & agua.
Caros, os carros-pipa evidenciam a agua como moeda de troca e instrumento de poder na regido. A compra e
venda de agua é tradicionalmente feita de forma irregular e alimenta relagbes desiguais em que o grande
proprietario é favorecido. Atualmente o Ministério da Integracdo coordena a Operacao Carro-Pipa que, operada
pelo Exército brasileiro (por meio da parceria com a Secretaria Nacional de Defesa Civil — SEDEC), tem como
objetivo assistir comunidades sem, ou com restrito, a agua. Apesar do grande montante de recursos destinados
pelo governo federal para a Operagdo, o abastecimento emergencial nem sempre é suficiente. Além da
continuidade da comercializagdo da agua, existem evidéncias de que houveram casos de desvirtuamento das
rotas dos carros-pipa para atender a uso de dessedentagdo animal e irrigagdo em grandes propriedades em
detrimento do uso humano, previsto como prioridade pela Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH).
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cenario tdo complexo, é necessario lembrar que possivelmente que nao haja conflito entre
os dois modelos dado que a propria Constituicdo define as formas de participacdo da
democracia representativa.

Teoricamente, o movimento para a promulgacao da Constituicdo poés-ditatura foi o
ponto-chave de luta e conquista aos brasileiros por direito a participagdo, o que por si s6
delegaria a legitimidade aos cidadaos para participar diretamente da tomada de decisdo. O
que faltaria seria apropriar-se dos direitos ja adquiridos.

Por outro lado, a origem da participagdo como estratégia de desresponsabilizagédo é
resultado da dicotomia entre sociedade civil e Estado. Em tempos de redemocratizagéo, a
consolidacdo da ideia de que tudo relacionado a primeira € positivo, e que tudo relacionado
ao segundo é negativo foi favorecida (COUTINHO, 2006, BRAVO & CORREIA, 2012).

A discussdo em torno da suposta inconstitucionalidade das politicas regionais
participativas precisa considerar um fato: ao modelo representativo pesa a demanda para
uma resposta imediata a crise nas regides pobres, e s6 quem tem o poder para isso é a
Presidéncia da Republica (CARLEIAL & CRUZ, 2012).

A dificuldade de coordenar a acdo de diversos ministérios sobre os territérios
demanda uma estratégia negociada e factivel de integracdo. Novas institucionalidades
precisariam emergir, € ndo necessariamente novas instituicbes. Talvez até mesmo a fusao
de algumas, ou qualquer outro desenho institucional, mas o que o Brasil apresenta hoje ndo
é suficientemente funcional.

O federalismo “constitui um compromisso peculiar entre difusdo e concentragdo do
poder politico, em funcao de algum modelo compartilhado de nacdo e de graus socialmente
desejados de integracao politica e de equidade social” (ALMEIDA, 1995, p.89) organizados
em sistemas nao-centralizados'®.

O federalismo classico, ou federalismo dual, concebe estrutura ndo-centralizada de
poder, em que Estado e governo geral ndo sdo sindbnimos, sendo, soberanos. A partir da
tendéncia universal de centralizagdo do poder nos governos federais, decorrem outros dois
tipos de modelo federalista, o federalismo centralizado e o federalismo cooperativo. Esses
dois modelos delineiam arranjos federalistas em que pesam complexa relagéo
intergovernamental que, em certa medida, sdo permissivas quanto a histeria institucional ja
comentada.

O federalismo centralizado transforma governos estaduais e locais em esferas
administrativas do governo federal, de forma a determinar relagdes desiguais e periféricas.

Ja o federalismo cooperativo propde relagbes menos desiguais, as quais comportam formas

194 Enquanto os sistemas politicos néo-centralizados exprimem matrizes de poder difusos, em que a ordenac&o
do poder nao é fixa, conferindo maior independéncia as diversas esferas federativas. Ja os sistemas politicos
descentralizados remetem a uma maior intervengéo hierarquica entre as unidades federativas, o que tende a
permitir fluxos de poder do estilo fop-down e na relagédo centro-periferia (ELAZAR, 1987; ALMEIDA, 1995).
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cooperativas de acdo entre as instancias de poder, regendo um sistema em que as
unidades subnacionais possuem certa autonomia sobre as decisdes, sendo capaz, inclusive,
de gerar independéncia financeira para algumas de suas agbes (ALMEIDA, 1995;
ARRETCHE, 2004).

Na proposta do federalismo cooperativo, a Sudene caberia retomar o seu papel de
coordenacdo horizontal e vertical do desenvolvimento da regido Nordeste, estabelecendo a
sua independéncia frente a demandas especificas de governos e setores e pactuando a
integracao dos diferentes atores institucionais com agédo na regido. A partir dessa proposta,
a participacao da sociedade civil na gestao regional é necessaria para legitimar e qualificar a
formulacdo e o controle de politicas publicas, o que permitiria ultrapassar as barreiras da
administracdo entre os entes federados em uma direcdo de gestdo compartilhada efetiva
(UNGER, 2009).

Essa disfungéao institucional pode, e deve, ser questionada. Nem tudo esta tao ruim
nas formas estatais de gestdo. Radicalismos s&o necessarios em alguns momentos, mas o
pacto federativo defendido nesta tese entende que o Brasil tem mostrado certa eficiéncia em
organizar politicas publicas de combate as desigualdades.

Apesar das criticas aos efeitos colaterais dos programas de transferéncia de renda
(BURSZTYN & CHACON, 2011), nos ultimos anos populagées inteiras deixaram de morrer
de fome. Os impactos positivos e negativos de tais estratégias competem, mas o potencial
de renovagdo da estrutura institucional de Estado, e, portanto regional, atravessa um
momento para ousar.

E fato que as motivagdes para politicas assistenciais sdo grandes e historicamente
consolidadas, mas tendéncias de comportamento podem inferir transformacbes. As
demandas por novos mercados tendem a transformar espagos em médio e longo prazo
(GEORGE, 2010). O envolvimento crescente da sociedade civil organizada pode pressionar
governos e setores no intuito de estabelecer um novo acordo para o financiamento da
producdo, os quais precisam indicar contrapartidas dos beneficiados pelos financiamentos
publicos. Para tal, metas devem ser estabelecidas e monitoradas pela pactuagéao entre setor
privado, publico e sociedade civil (CARLEIAL & CRUZ, 2011). Resta saber como fazé-lo.

Um primeiro passo para estabelecer novas formas de “como fazer’ (MAGALHAES,
2008) é reconhecer que enquanto a questdo regional n&o for vista como uma questédo
nacional, o Nordeste, em especial o seu semiarido, permanecera o mesmo em grande parte
de seus aspectos ambientais e econémicos. Nao mudara de fato. Mesmo que mudem os
indices estatisticos que o classificam, a realidade de desigualdade n&o sera mudada em sua
dindmica. Pelo contrario, essa desigualdade tende a se aprofundar de forma silenciosa.

O crescimento do Nordeste é muito mais acelerado do que antes, mas o seu

desenvolvimento ainda é muito inferior ao que seria necessario para garantir melhorias
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aceitaveis na qualidade de vida da maior parte da populagdo. Referencia-se novamente o
estadualismo e o humanograma para repensar um novo Nordeste. Antes de tudo, & preciso
supera-los. Argumentar sobre mercados e participacdo de nada vale enquanto o
crescimento for capaz de esconder o desenvolvimento, o ndo desenvolvimento ou, ainda, a
sua inversao completa (SEN, 1981).

No capitulo seguinte, a discuss&o sobre o processo de institucionalizagdo do meio
ambiente no Brasil sera continuada em sua especificidade no que tange ao processo de
desertificagdo. Sera discutida a formagao das redes de articulagdo que tém por objetivo

institucionalizar e promover estratégias para combater o avang¢o desse processo.
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5A (NAO) INSTITUCIONALIZAC.AO DE UMA LUTA

A histéria e a pré-histéria da questdo climatica mostram que os semiaridos estdo
naturalmente submetidos a ocorréncia de eventos extremos como as secas e as cheias.
Mostram também que as formas produtivas resultantes das relagbes entre o ser humano, o
meio ambiente e os territérios produzem espagos complexos que impactam diretamente as
estruturas dos ecossistemas naturais expostos a esses extremos. Dessa forma, cabe a
humanidade desenvolver a habilidade de encontrar respostas para os dilemas provenientes
da insustentabilidade dos modelos de desenvolvimento fundados na exploragao
desordenada dos recursos naturais. Para que essas respostas possam ser encontradas é
preciso conhecer esses dilemas, o seu fundamento histérico e as tentativas de ordena-los.

Este capitulo apresenta uma reflexdo sobre a formagao das redes de articulagao
estabelecidas em torno da questdo climatica global. E em especial, dos sucessos e
insucessos na institucionalizacdo do combate a desertificacdo no Nordeste semiarido
brasileiro. Para tal, é feito o esforgo investigativo de levantar e discutir os principais
momentos histéricos que impulsionaram a formagao dessas redes.

Os passos (e descompassos) do que se tornaria o combate — potencialmente
institucionalizado — ao avango da desertificacdo na regido estdo intrinsecamente
relacionados a duas preocupacgde, com as secas e, mais recentemente, com as mudangas
climaticas globais. Portanto, é construida uma linha do tempo da percepgéo e do tratamento
politico-institucional dado ao combate a desertificagdo, em que pesam as influéncias das
diferentes agendas ambientais. Dois aspectos sao considerados transversais ao capitulo: as
relacdes entre as agendas regionais, nacionais e internacionais que tém implicagbes sobre o
combate a desertificagao, e o papel dos individuos que atuam nas redes de articulagao, para

além das instituicdes.

5.1 A ORIGEM DA DESERTIFICACAO COMO UM PROBLEMA INSTITUCIONAL

Os registros das secas no Nordeste foram mais constantes a partir do século XVIII.
Alguns eventos, entretanto, sdo anteriores e estdo relacionados ao processo de
antropizagdo de zonas aridas, semiaridas e subumidas secas. A titulo de introdugcdo séo
elencados alguns desses eventos que tiveram destaque na climatologia e na historiografia
mundial. A partir do inicio do processo de desertificacdo, ha nove mil anos, seis eventos
deram base a desertificagdo. O primeiro foi o colapso das comunidades na porgcao sul de
Israel/Jordania, resultado de um intenso processo de desmatamento (6000 a.C)'®. A
exploracdo excessiva do corte comercial de cedro na Fenicia (Libano) para alimentar as

economias do Egito e da Suméria talvez seja ainda mais impressionante. Em cerca de 1.000

15 vVer: (http://mudancasclimaticas.cptec.inpe.br/~rmclima/pdfs/newsletters/Boletim No6 Port.pdf). Acesso:
22/10/2012.
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anos, entre 3.000 e 2.000 a.C, o solo dessa regido foi esgotado. A cidade de Trdia, hoje
Turquia, sofreu tamanho desmatamento que a intensidade da erosdo dos solos chegou a
deslocar a linha costeira e a cidade desapareceu por volta do ano 1200 a.C, s6 sendo
redescoberta mais de 1.600 anos depois (MATALLO JR., 2009).

Em 400 a.C, a Histéria da Guerra do Peloponeso foi registrada e eternizou a
devastacdo das florestas gregas. Ja no ano de 58 a.C, Roma teve as suas florestas
derrubadas como estratégia militar, para evitar uma invasdo sorrateira dos inimigos que
ameagavam o império. A légica do desmatamento foi a base para o desenvolvimento de
culturas. O império romano teve a sua dimensdo no tempo e no espaco relacionada ao nivel
de esgotamento de seus recursos naturais, especialmente em fungcdo da exploragao de
madeiras e metais para a construgdo, para o provimento energético e para as grandes
investidas militares. Entre o periodo de 27 a.C e 480 d.C areas enormes foram destruidas,
como mostram as ruinas encontradas na Libia, no Iraque, na Grécia e no norte da Africa. Ja
na era cristd (660 d.C), a destruicdo da civilizagao Asteca, no México, também parece ter
sido consequéncia da associac&o entre incidéncia de secas e degradacao da terra.

Dando um grande salto temporal, foi em 1587 que a Grande Armada organizada por
Felipe Il consumiu milhares de arvores e foi responsavel pelo desmatamento em grande
escala na Espanha. Em 1972, Jacob Roggeveen chegou a devastada llha de Pascoa, que
ficou eternizada como um exemplo de sistema fechado e insustentavel que entrou em
colapso devido ao aumento da pressdo humana sobre os recursos naturais. Muito polémica
e estudada por diversas areas, costuma-se dizer que a Terra € um sistema fechado, uma
grande “llha de Pascoa” que pode entrar em colapso em longo prazo (DIAMOND, 2005;
MATALLO JR., 2009).

O Lei de Terras (Homestead Act) para as Grandes Planicies nos Estados Unidos
estabeleceu, em 1862, o uso capido. De acordo com o Estatuto, cada familia deveria
receber entre 16 e 64 hectares de terra da qual seria proprietaria cinco anos depois'®.
Passados pouco mais de vinte anos, em 1878, foi publicado um relatério técnico sobre as
zonas aridas dos Estados Unidos com o intuito de responder a crise nas Grandes Planicies.
O estudo elaborado por Wesley recomendou a distribuicdo de 900 hectares de terra para
cada familia e atentou para a urgéncia de acdes direcionadas as terras secas e a sua
populacdo. No entanto, em 1890, mais de 1.100.000 familias ocupavam mais de 81 milhdes
de hectares da regido, o que acelerou a degradacdo da terra e os problemas sociais
(MATALLO JR., 2009). O aumento da densidade populacional, somado ao clima ja desértico
e a pressao sobre os recursos hidricos levou a um estado de conflitos socioambientais

graves.

106 As Grandes Planicies compreendem os estados de Montana, Dakota, Colorado, Kansas, Nebraska e parte de
Wisconsin, Minnesota, lowa e lllinois.
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Em 1927, o termo “desertificacdo” foi cientificamente mencionado pela primeira vez
pelo pesquisador francés Louis Lavauden, ao abordar o Sahara Argelino: “In the zone about
which we have just spoken, desertification.... Is purely artificial. It is only the result of man. It
is relatively recent, and could still be fought and checked by average very simple human
beings.” (MAINGUET, 2003).

Na década de 1930, os eventos extremos associados a desertificagdo se fizeram ver
mais claramente. E tratada como a década do Dust Bowl. Entre 1934 e 1937 ocorreram
mais de 200 grandes tempestades de areia que se formaram na regido das Grandes
Planicies em fungédo das graves secas e da degradagao da terra, ocorridas em 1931. Em
1938, o numero de tempestades de areia na regido aumentou e a sua intensidade também,
chegando a durar até 12 horas consecutivas num raio de até 900 km. Algumas das
tormentas tinham duragdo de até 12 horas, afetavam grandes areas e alcangavam
distancias de até 900 km. Apenas uma tempestade no estado de Montana levantou mais de
350 milhdes de toneladas de p6 (MATALLO JR., 2009).

Depois de uma década de mas experiéncias relacionadas a degradacao da terra nas
Grandes Planicies Americanas, o apelo das tormentas movimentou a sociedade cientifica.
Na década de 1940, o conceito de “desertificacdo” se popularizou a partir da ideia de André
Aubréville de que a desertificacdo € um processo, e também um evento conclusivo, de
degradagdo intensa provocada pelas atividades humanas'”. Os eventos extremos
internacionais e nacionais comeg¢am a se cruzar e em 1950, quando o pesquisador amador
G.S. Callendar afirmou que o efeito estufa estava diretamente relacionado com as atividades
humanas degradadoras da terra, fez mencédo aos riscos da Revolugdo Industrial iniciada
ainda no século XVIII, ao avango da poluicdo na Europa e nos Estados Unidos, e a emissao
de CO,. As ideias de Callendar foram rejeitadas na época, mas foi a partir dai que os
cientistas comegaram a desenvolver novas formas de medir as variagdes do clima.
Comecou, entdo, a histéria da formagado de um pensar cientifico institucionalizado sobre o
tema (MATALLO JR., 2009, IPCC, 2001).

5.2 A (NAO)INSTITUCIONALIZACAO DO COMBATE A DESERTIFICACAO NO BRASIL: A
RELACAO COM A AGENDA CLIMATICA INTERNACIONAL

A partir do século XX, os movimentos cientificos e politicos em torno da desertificagao
comecaram a se sobrepor em diversas escalas, tendo o Brasil iniciado a sua mobilizagdo a
partir da evolugdo das secas ja apontadas anteriormente.

Para tornar mais claro como os processos institucionais surgiram no Pais, os registros

de eventos extremos e os primeiros movimentos de articulacdo a partir da degradac&o das

197 A afirmagao foi feita no livro Climats, foréts et desértification de I'Afrique tropicale, de 1949. Vé: Régo (2012).
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terras no Nordeste foram tomados como referéncia. O marco temporal de analise esta
concentrado no periodo entre a realizagdo da primeira ICID e a aprovagao da Politica
Nacional de Combate a Desertificagdo, no Senado Federal. No entanto, essa linha
referencia trés periodos:

i) as politicas voltadas a migracao e a infraestrutura hidrica;

ii) o desenvolvimento regional (da “Nova Republica” - 1985, a preparagao da primeira

ICID; e

iii) da ICID | aos dias atuais.

5.2.1 As instituicdes da seca no Nordeste semiarido
Durante o Segundo Império os governos comegam a se organizar em fungcédo da

urgéncia das secas e o Estado brasileiro criou a Comissao Imperial'®

que, encarregada de
analisar o problema, propds a solugdo que se tornaria historica: o bindmio migracdo e
acudagem. A principal sugestdo foi o desenvolvimento dos transportes, a construgéo de
barragens e a transposi¢ao do rio Sdo Francisco (BRAGA, 1962; ALMEIDA, 2010). Novas
incursbes foram realizadas e a intervencdo por obras se manteve, levando a épica
finalizagao do acude Cedro'®.

As acbes foram limitadas e lentas, ao contrario do avango do problema
socioecondémico na regido. Estima-se que, como consequéncia das secas e dos problemas
sociais, tenham morrido entre 100 e 200 mil pessoas nas ultimas décadas do século XIX e
que, entre o final do século XIX e inicio do século XX, aproximadamente 500 mil pessoas
tenham migrado para a regido amazdnica. A expectativa com as oportunidades de trabalho
vinculadas a exploragdo da borracha, que emergia como novo produto de exportacéo
(FURTADO, 2001; CANO, 1985)""° e a légica da migragdo (des)coordenada pelo Estado
simplesmente expandiu territorialmente o problema.

Esse movimento deu-se em um cenario conturbado e foi permeado de falhas
primarias. A promessa de promover infraestrutura nunca aconteceu. A degradacdo dos
solos, a fome e as doengas espalharam-se e a grande seca de 1889 deixou impactos de
longo prazo. A economia do inicio do século XX aumentou a suscetibilidade das populagbes
nordestinas, o que levou & criagdo da Inspetoria de Obras Contra as Secas'"" (IOCS), em

1909. Foi o inicio da politica de agudagem institucionalizada: o principal objetivo era garantir

"% |_ei No. 884/1856.

199 Foi construido o acude Cedro, na cidade de Quixada, Estado do Ceara, num processo que demoraria 32
anos. O agude so foi finalizado devido a intervengdo do Ministério de Viagao e Obras Publicas que, em 1904,
criou trés comissdes federais relacionadas com as secas nordestinas: a Comissdo de Estudos e Obras Contra os
Efeitos das Secas, a Comisséo de Perfuragdo de Pogos e a Comissao de Agudes e Irrigacdo. Essa intervengéo
direta na estrutura institucional que se formava em diregdo ao combate as secas foi criada por meio da Portaria
Ministerial de 02/05/1904. (ALMEIDA, 2010).

10 E importante lembrar que as estimativas foram feitas de forma precaria na época, ou sem muitos recursos
posteriormente. A possibilidade de o nimero de vitimas ser bem maior nao é oficial.

""" Decreto n° 7.619, de 21 de outubro de 1909.
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reserva hidrica para o trindbmio boi-algodao-agricultura de subsisténcia. A Inspetoria como
parte de uma politica maior para a resolugao do problema foi frustrada. O que poderia ser
uma instituicao ativa e correspondente ao carater republicano de seus criadores foi limitada
e capturada pela industria da seca, n&o sendo capaz de contribuir para o planejamento, a
transformacao e a integragéo do territorio (ALMEIDA, 2010; LIMA, 2008).

A fome e a miséria resultaram em mais violéncia. A politica de migracdo havia
esbarrado na falta de infraestrutura, e o cenario foi tomado pelo avango do cangago e das
liderangas messianicas. Foi o inicio de um periodo de profunda instabilidade social que
duraria décadas’".

Em 1920, a chegada de um nordestino ao poder direcionou um alto volume de
recursos para o Nordeste. O presidente Epitacio Pessoa (1920-1922) chegou a investir
cerca de 15% da receita federal para a regido, tornando-se um grande presidente-
empreiteiro. Em seu primeiro ano de governo, foi criada a Caixa Especial de Obras de
Irrigacdo de Terras Cultivaveis no Nordeste do Brasil (1920), com 2% do orgamento da
Unido.

Em 1923, a situagdo era ainda mais critica e a Constituicdo Federal fixou 4% do
orcamento federal para o controle das secas, sem, contudo, haver uma organizacao desses
recursos. A antiga IOCS havia sido transformada em IFOCS, mas o Poligono das Secas,
que serviria de retrato da gravidade das secas, so foi definido 13 anos depois. Infelizmente,
os instrumentos n&o trouxeram o efetivo planejamento estratégico para as regides atingidas.

As reformulagbes politico-institucionais deram uma nova missao ao antigo IFOCS,
transformado em DNOCS em 1945, com o objetivo de centralizar e unificar a direcdo dos
servigos para executar um plano de combate. A diretriz era garantir volume hidrico para a
agricultura (basicamente de sequeiro), sendo iniciadas as construgbes de estradas,
barragens, acudes e pogos. Tentou-se trabalhar com a perspectiva de recuperar a
resiliéncia dos solos e refletir a respeito de um planejamento regional (LISBOA, 2010)"".

A geracéo de energia ja era uma prioridade nacional considerada fundamental para o
desenvolvimento do pais e, seguindo a experiéncia do Tenesee Valey Authority (TVA) ' foi

criada a Comissdo de Desenvolvimento do Vale do S&do Francisco (CVSF)'"°, em 1948. A

"2 Movimentos como a Guerra de Canudos demonstraram que o nordestino passivo poderia, sim, reagir a falta
de provisdo governamental. Independentemente da analise que se possa fazer sobre esses movimentos, eles
expuseram a incapacidade de mediagao por parte do Estado.

'3 Defende-se que a proposta de planejamento tenha sido capturada pelas elites, consolidando o que seria um
equivoco de interpretagdo do nome da instituicdo. A mudanga do IFOCS para o DNOCS teve a intengédo de
promover mudangas estruturais e fortalecimento institucional, mas, sobretudo, uma atividade de planejamento,
tendo sido mantido o termo “obras” como sinénimo de “gestdo” (ALMEIDA, 2010). Faz sentido. A Constituicao de
1946 ratificaria essa intengao de planejamento.

'O TVA foi uma iniciativa do governo norte-americano para controlar os impactos das secas no estado do
Tenessee. Organizagdo de economia diretamente ligado a Presidéncia da Republica, visava a domar as
frequentes secas e evitar inundagdes, promovendo ainda o acesso a energia. Ver:
http://www.tva.com/abouttva/index.htm. Acesso: 12/11/2012.

"> Lei Federal n° 541, de 15 de dezembro de 1948.
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essa altura, a densidade populacional ja era muito alta e o problema no Nordeste semiarido
ja havia mobilizado as populagdes das zonas urbanas. A migragéo ja alcancara indices
muito altos, e ndo apenas em momentos de estiagem prolongadas. A sucessdo de secas
era tdo grave que, em 1949, Guimardes Duque preconizou os riscos da formacéo de
desertos econdmicos no Nordeste semiarido (DUQUE, 1973).

Os impactos econdmicos, sociais, ambientais e demograficos das mudangas do clima
sobre o Nordeste foram severos. Produziu a queda na taxa de crescimento do PIB, a maior
incidéncia e suscetibilidade a doencas, a maiores gastos com saude, a reducdo da
qualidade de vida e impulsionaram a migracdo das areas mais carentes para os grandes
centros urbanos (CEDEPLAR/UFMG, 2008).

A criagdo da Superintendéncia do Vale do S&o Francisco (SUVALE)"®, em 1967, e da
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do S&o Francisco e do Parnaiba (Codevasf)'"’,
em 1974, reforcavam a estratégia do governo federal de promover um modelo de

desenvolvimento fundado na gestédo dos recursos hidricos voltados para a irrigagéo.

5.2.2 Comegando a pensar um desenvolvimento regional

A década de 1950 marcou os passos em dire¢cdo ao desenvolvimento do Nordeste em
crise, periodo de importante movimentagéao institucional. Em 1951, foi instituido o Banco do
Nordeste do Brasil (BNB)'"®, para atuar como agente financiador de ofertas de crédito de
meédio e longo prazos. No ano seguinte, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDE) foi criado como uma autarquia federal para formular e executar o Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND). Posteriomente, em 1971, o BNDE foi transformado em empresa
publica e teve o seu nome mudado para Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES), em 1982. Juntos, os dois tornaram-se sustentacdo de medidas de
intervenc&o econbmica na regido Nordeste.

O “progresso” e a euforia apos a 2° Guerra forgaram transformagdes das economias

em praticamente todo o mundo. Era preciso recuperar-se de tantos atropelos. No Brasil, a
movimentagdo em torno da industrializagdo no Sudeste significou a reprodugcédo de bancos
de desenvolvimento no inicio dos anos 1950.

No Nordeste, o BNB logo se tornou um érgdo de economia mista, o que abriu espago
para as limitadas linhas de crédito destinadas a regido através do Fundo de Investimentos

do Nordeste (FINOR). Criado com o objetivo de gerir contas dos estados, posteriormente

116 Decreto-Lei n° 292, de 28 de fevereiro de 1967.
7| ei n° 6.088, de 16 de julho de 1974.
18| ej Federal n° 1649, de 19 de julho de 1952.
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tornou-se a instituicao de fomento ligada ao repasse de recursos da Sudene'®. Em 1954, foi
criado o Escritorio Técnico de Estudos Econdmicos do Nordeste (ETENE) e sua agéncia de
pesquisa responsavel por inumeros projetos para o desenvolvimento regional, a qual traria
grandes frutos para a produgdo do conhecimento técnico'%.

A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) foi criada em 1959,

em pleno governo desenvolvimentista de Juscelino Kubitschek '’

. A instituicdo inaugurou
uma nova forma de pensar o Nordeste, com o objetivo de ordenar o territério e diminuir as
desigualdades locais e com as demais regides, em especial a regido Centro-Sul.

Apesar de ter tido a sua estratégia profundamente abalada durante o periodo ditatorial
(1964-1985) que I|he rendeu danos irreversiveis, a Sudene resistiu por décadas e
implementou diversos programas e projetos para o desenvolvimento. Foi parceira dos
governos estaduais, do BNB e de organismos internacionais nas diversas tentativas de
introduzir novas formas de fazer politica. Na verdade, representou a ousadia de pensar o
Nordeste além da pobreza, mesmo que ainda sob a ética de um desenvolvimento
econbmico, e ndo necessariamente sustentavel como entendido nos dias atuais. Com o
tempo foi esvaziada e virou um 6rgao excessivamente burocratico. Extinta em 2001, sob
acusacdes de corrupgao, foi recriada em 2007'%%, mas com outra configuragdo e sem a
mesma influéncia sobre o desenvolvimento da regido.

Durante o governo Médici (1969-1974), novas promessas de combate as secas foram
feitas apoiadas basicamente em trés programas: a) de reforma agraria pacifica; b) de
abertura de estradas para intensificar os fluxos migratérios para a Amazébnia; e c¢) de
programa de irrigagdo. Com a missdo de criar incentivos para a aquisicdo de terras e
promover uma reforma agraria expontanea com uma interlocugao direta com os fazendeiros,
o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agropecuaria do Norte-Nordeste
(PROTERRA) teve inicio em 1971. A Sudene respondeu pela coordenagdo do programa,
mas apesar do esforco a proposta ndo conseguiu conter o aumento das desigualdades
sociais e da concentragdo de terras e de renda consequentes do industrialismo tardio.
Concomitantemente, o Programa de Integracdo do Nordeste (PIN) tinha a construgdo da
Transamazdnica e o beneficiamento do agricultor emigrante como estratégias de incentivo a
migragao. No entanto, a garantia de projetos de colonizagdo na area de entorno da rodovia

nunca foi devidamente concretizada, a obra nunca foi terminada e os problemas decorrentes

9 Por meio do Decreto-Lei no. 1.376, de 12 de dezembro de 1974, o Estado definiu os Fundos de Investimento,
cabendo ao BNB gerir os recursos para o Nordeste sob a supervisdo da Sudene. Em 1986, a aplicagdo dos
Fundos de Investimento foi disciplinada por meio do Decreto no. 93.607, de 21 de novembro de 1986.

120 Muitos dos mais atuantes expoentes do combate & desertificagao surgiriam a partir da década de 1980, no
ambito do ETENE.

121 eino 3.692, de 15 de dezembro de 1959.

122| ei Complementar n° 125, de 3 de janeiro de 2007.

148



foram avassaladores para a economia da regido'®®. Apenas as acdes de irrigacao tiveram
continuidade por meio de obras hidraulicas, mas a estratégia de criar perimetros irrigados
também se mostrou insuficiente.

Ainda ndo havia um 6rgéao responsavel pelo tema do meio ambiente no Brasil, e a
questdo era tocada indiretamente, sem uma articulagao politico-institucional estatal. Apesar
dos constantes programas e projetos implementados e do volume de recursos financeiros
direcionados, os insucessos foram muitos e a evolugao lenta. Como foi dito, a criagdo da
SEMA marcou a institucionalizagao da novidade do meio ambiente, mas enfrentou muitas
dificuldades por ndo se encaixar na estrutura ministerial. A Sudene permaneceu a frente do
Fundo PIN/PROTERRA, mas coube ao IPEA coordenar planejamento e agbes junto as
superintendéncias regionais, tendo investido na implementacdo de politicas publicas de
desenvolvimento, com o forte apoio do BNB. As novas diretrizes definidas pela Conferéncia
de Estocolmo e a criagdo do PNUMA ainda nao haviam influenciado as politicas para o
Nordeste, mas deram forga a longa parceria entre o governo brasileiro e o Banco Mundial.

O redirecionamento de parte dos recursos do Fundo PIN/PROTERRA para um novo
programa de desenvolvimento também aconteceu no ano de criagao da SEMA. O Programa
de Areas Integradas do Nordeste — POLONORDESTE (1974) inovou ao ser proposto
exclusivamente para a realidade nordestina, marcando o inicio de uma fase de programas
especiais de desenvolvimento regional em todo o Pais'*. O objetivo do Programa era
promover a modernizacdo da agropecuaria em areas selecionadas, os chamados pélos de
desenvolvimento no interior da regido. Fundado a partir de estudos do IPEA, considerava o
Nordeste rural, e ndo o Nordeste das secas.

A sua complexa estratégia de Desenvolvimento Regional Integrado (DRI) foi
extremamente criticada. O trabalho conjunto de diversos agentes para a resolugéo de
problemas locais resultou em um grande embaralhamento institucional que envolvia
agéncias estaduais (no caso nordestino, a Sudene), o Ministério do Interior (SEMA), o
Ministério do Planejamento e o IPEA (MAGALHAES, 2000). A proposta de desencadear
acbes de fomento em um mesmo espacgo, de forma integrada e simultanea, ndo encontrou
eco nas institucionalidades setoriais e burocraticas. N&o havia praticas anteriores de gestdo

compartilhada. A participagcdo no planejamento, na implementagcdo de politicas e na

123 A regido Amazonica serviu de palco para a desastrosa estratégia de integragdo nacional de ocupagdo a partir
de dois objetivos: responder aos caos social no Nordeste e apresentar um posicionamento de capacidade de
exploragao de territério frente ao mercado internacional (KOHLHEPP, 2002). Ou seja, o PIN n&do aconteceu de
forma isolada.

124 A questdo do combate & pobreza foi sendo gradativamente agregada ap6s o afrouxamento da censura pelo
governo militar. Alguns dos principais programas especiais iniciados nesse periodo: “no Nordeste, o Projeto
Sertanejo, o Procanor (Zona da Mata), o Agroindustria, o Sdo Vicente, o Padre Cicero; na Amazénia, o
POLAMAZONIA, o PDRI Amazonas, o PDRI Acre, o PMACI (meio ambiente e comunidades indigenas); no
Centro-Oeste, o POLOCENTRO e o POLONOROESTE; no Sudeste, o Programa Norte Fluminense; no Sul, o
PRONORESTE (combate a erosdo no Parana), o Lagoa Mirim (fonteira com o Uruguai), o Prolitoral (sul de Santa
Catarina)” (MAGALHAES, 2002: 2).
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coordenacdo da tomada de decisdo foi desastrosa. O MI, por meio da SEMA, nao teve
competéncia para coordenar a agao de tantas instituicdes e em tantas escalas.

Na sucessdo de programas e projetos desenvolvidos naquela década, em grande
medida com o uso de recursos e metodologias influenciados pelo Banco Mundial, foi
implementado o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Regido Semiarida do Nordeste,
o Projeto Sertanejo'®, em 1976. Severamente criticado, representou mais uma tentativa de
adaptar a metodologia importada para o Nordeste. Embora tenha absorvido alguns
aprendizados das experiéncias anteriores, as mesmas falhas estruturais foram mantidas e
as mesmas diretrizes de Estado também.

Enquanto isso o processo de desertificagdo avancou nos semiaridos de todo o mundo
e as frequentes secas demandavam uma resposta imediata dos Estados.

Na regido Nordeste pequenos grupos de pesquisadores se articulavam nas
universidades para estudar as causas e consequéncias do que entendiam sobre o processo
de desertificagdo. A revelia das estruturais ministeriais, ou por seu simples
desconhecimento, uma corrente de ecologos dedicou-se ao tema durante as décadas de
1960 e 1970. Foi assim que nasceu a primeira proposta de nucleos de desertificacdo no
Brasil (SOBRINHO, 1985).

Essa proposta foi apresentada durante o Seminario sobre Desertificagdo, em agosto
de 1977'%, evento preparatdrio para a Conferéncia de Nairdbi, que aconteceria em
setembro. Esse seminario resultou na publicacdo da Carta das Nacbdes Unidas sobre
Desertificagao, a qual reconhecia que um tergo do planeta era ocupado por desertos e que,
a cada ano, 50 a 70.000 km? se desertificavam (SOBRINHO, s/d).

A partir dessas discussoes, a Conferéncia de Nairdbi produziu o PACD, que mesmo
ratificado pelos 144 paises representados no evento ndo teve o impacto desejado. A partir
do consenso de que uma agao de pesquisa precisaria anteceder a formulagao de politicas
publicas efetivas, a principal recomendag¢éo da Conferéncia foi criar uma agenda cientifica.
A expectativa era que os paises avancassem em estudos para especificar indicadores que
permitissem a mensurag&o e a orientacdo de estratégias de adaptacdo e de mitigacdo dos
efeitos das secas e do combate a pobreza (MATALLO JR., 2001). Os resultados estiveram
longe das necessidades, mas a articulagao internacional em torno do tema foi extremamente

relevante para o processo de institucionalizagdo no ambito da ONU e dos diversos paises'?’.

1250 Projeto Sertanejo, langado em 1976, viria a atuar nas areas do semiarido visando tornar a sua economia
mais resistente aos efeitos da seca pela associagéo entre agricultura irrigada e agricultura seca.

126 0 Seminario foi organizado pela The Science Associations, em agosto de 1977, quando langou as bases da
chamada desertologia como especialidade dentro das ciéncias ecolégicas. Contou com a participagao de
ecologos, climatologistas, gedgrafos, hidrologistas, silvicutores e outros especialistas com experiéncia em terras
aridas e semiaridas (SOBRINHO, s/d).

1270 PAN brasileiro foi consolidado apenas 17 anos depois, mas manteve as diretrizes estabelecidas nessa
proposta.
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No Brasil, o Centro de Pesquisa Agropecuaria do Trépico Semiarido (CPATSA)/
Embrapa Semiarido, que fora criado em 1974, tentou incrementar as discussdes técnicas
sobre o problema. No entanto, a sua contribuicdo foi apenas indiretamente relevante, dado
que a missdo dessa instituicdo era trabalhar no semiarido tropical como um todo'?®, sem
uma diretriz especifica para o tratamento multidisciplinar do processo de desertificacdo. Nao
havia, aquela época, nenhum oOrgdo que tivesse a missdo de desenvolver estudos
climatolégicos ou de planejamento estratégico considerando a questdo. Na verdade, no
periodo entre a extingdo da SEMA, em 1979, e a criacdo do Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais (Ilbama), em 1989'*° as acdes do Estado com
rebatimento ambiental eram, em geral, tangenciadas pelo Ministério de Agricultura. Com
novas secas o Pais viveu a reproducéo da estratégia de migracdo para os espagos vazios.

Com a visibilidade internacional da regidao amazbnica, e os fracassos ja expostos nas
tentativas de ocupagao de seu territério, essa politica foi amplamente questionada, primeiro
pelos prejuizos ao territério receptor provocados pela massa populacional fugida do flagelo,
e sO depois pelos rastros que deixaram no caminho. De fato, os incentivos dos governos
federal e estaduais, através das superintendéncias e instituicbes de fomento regionais,
fizeram eclodir um novo ciclo de retirantes climaticos (CEDEPLAR, 2008).

Nesse processo, zonas de Cerrado e de matas de transigdo foram ocupadas e o
desmatamento e a degradagcdo dos solos se expandiram substancialmente. O Nordeste
problema seguia assolado pelas fortes secas e as solugbes nao conseguiam se renovar a
contento.

A urgéncia das secas no final dos anos 1970 levaram a simplificagdo da metodologia
DRI. Em 1983, foi iniciado o Projeto Nordeste'°, o qual teve como principal novidade o
redimensionamento dos PAPPs. No entanto, a influéncia de metodologias importadas foi
intensa e se mostrou, em grande medida, inapropriada a realidade da regifo.""

O Nordeste ja era discutido para além de uma perspectiva de fraco desenvolvimento

128 Deliberagdo 0045/75, de 23 de junho de 1975, o CPATSA foi criado como empresa publica, vinculada ao
Ministério da Agricultura e do Abastecimento, dotada de personalidade juridica de direito privado, com mandato
de atuar no Semiarido Tropical brasileiro. O CPATSA passou a se chamar Embrapa Semiarido por meio da
Resolugdo Normativa n® 15/98, de 25 de agosto de 1998, com o objetivo de fortalecer o nome da instituicdo e de
integrar unidades. A Embrapa Semiarido comporta um importante banco de dados sobre a constituicdo natural
do Nordeste semiarido. Boa parte de seu acervo, disponivel no site: hitp://www.cpatsa.embrapa.br/. Acesso:
22/07/2012.

129 | ei n° 6.902, de 1981.

%0 o Projeto Nordeste era composto pelos seguintes programas: Programa de Apoio ao Pequeno Produtor
(PAPP), Programa de Irrigacdo e Programa de Apoio a Pequenos Negécios ndo Agricolas, Educagao, Saude, e
Saneamento Basico. Enquanto o Polonordeste era composto por um conjunto de 15 componentes, o PAPP teve
5 componentes basicos: crédito, assisténcia técnica, acesso a terra, apoio a comercializagédo e o APCR.

B As estratégias de intervengdo de programas e projetos a partir de metodologias complexas vinham sendo
questionadas pelo proprio Banco Mundial em fungdo do que entendeu como agles isoladas, dispersdo de
recursos, excesso de burocracia e pouca efetividade no combate a pobreza (BANCO MUNDIAL, 1992). Em
1993, o Banco publicou uma avaliagdo do Projeto Nordeste considerando-o de impacto limitado sobre a pobreza,
reconhecendo que a inabilidade de aplicacédo e a dificuldade de replicagdo da metodologia incentivada néo era o
ideal para a regido, num parcial mea culpa (BANCO MUNDIAL, 1993).
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econdmico, mas ainda ndo havia uma associacdo direta entre a realidade regional e as
redes de articulagado internacional sobre as mudancgas globais do clima. Com toda a
movimentagcdo em torno da questdo climatica, os EUA, a Europa e o Japdo se consolidaram
como os pensadores (e ndo necessariamente os sofredores) da variabilidade do clima em
terras secas'?, a partir de meados da década de 1980. Além desses paises, a
desertificacdo ainda estava praticamente restrita ao meio académico e, no Brasil, a Sudene
propds estratégias de desenvolvimento local e regional interessantes, em continua parceria

com o IPEA, mas fundamentalmente para acomodar reserva de agua.

5.3 A AGENDA DO CLIMA ENCONTRA A DESERTIFICACAO

Desde a Conferéncia de Nairébi, pouco havia sido realizado na maioria dos paises
mais atingidos pelo avango da desertificagcdo. No entanto, brechas de articulagdo foram
surgindo, como a interlocu¢ao de pesquisadores (e nao necessariamente de instituicbes) em
eventos relacionados ao aquecimento global. Por exemplo, a discussdo sobre os impactos
do aquecimento global nas regiées semiaridas foi inserida na pauta da Conferéncia sobre os
Impactos de Variagdes Climaticas na Agricultura, em Villach, na Austria, em 1983. Isso
levou a uma tentativa de aproximacdo de diversas instituicbes que aparentemente ndo
tinham convergéncia com a discussdo em torno da emissédo de CO2 (tema central do
evento). No caso do Brasil, o IPEA foi convidado a participar.

O evento em si tornou-se um marco para a histéria da articulagdo das mudancgas
climaticas globais e, também, o ponto de partida quase informal, talvez despercebido, da
movimentagdo internacional em torno do combate a desertificacdo. Pesquisadores de
diversas areas e paises comecaram a interagir, formando-se as bases do grupo
multidisciplinar que pensaria a ICID |, ocorrida quase 10 anos depois. E importante frisar
que, apesar de o convite ter sido feito ao IPEA, foi o seu representante quem deu
continuidade aos contatos como uma atividade paralela. A estrutura do Instituto ainda ndo
abrangia a discussdo sobre a variabilidade do clima e sobre a desertificagdo como temas
centrais'. Como nao foi elaborado um relatério dessa contribuicdo, esse desejado
acolhimento foi ainda mais dificultado e os contatos entre alguns dos pesquisadores dos
semiaridos foram mantidos entre pessoas, ndo entre instituicbes. Os personagens se
sobressairam.

De acordo com as informagodes coletadas durante esta tese, pode-se dizer que houve

um vacuo na articulagdo desses personagens envolvidos com o tratamento especifico da

132 Comunicagéao verbal concedida por Antdnio Rocha Magalhaes, em 08/01/2012.

® Em comunicagdo verbal concedida em 08/01/2012 por Anténio Rocha Magalhaes, diretor de Politicas
Regionais do IPEA durante a realizagdo do evento em Villach, contou da sua surpresa em ser convidado para
um evento que discutiria o papel do CO2 no aquecimento global. No Brasil, o semiarido nordestino ainda tinha
outra configuragao e nédo era tratado como um problema associado as mudancgas climaticas globais.
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desertificagdo entre os anos 1983 e 1986, ou seja, entre o Projeto Nordeste e a publicacéo
do Relatério Brundtland. Ou até mesmo entre 1983 e 1992, entre o Projeto Nordeste e a
ICID I. Na verdade, aquele grupo de pesquisadores que se conheceu em Villach
desenvolveu importantes estudos e angariou respaldo cientifico para conceber oficialmente
um desenvolvimento regional sustentavel que considerasse a combinacdo entre clima,
degradacgao dos solos e pobreza. Apesar desse apoio ainda estar muito voltado ao ambiente
de pesquisa, e de a desertificacdo ainda ser uma preocupacao de poucos, foi nesse periodo
que a rede de articulagao em torno da questao foi iniciada. A mobilizagado basicamente de
individuos foi um primeiro passo para envolver algumas (poucas) instituicdes, o que abriu
espacgos para pensar na formulagao de diretrizes politico-institucionais.

Dois anos apds a Conferéncia de Villach, o PNUMA financiou o projeto “Impactos
Sociais e Econdmicos de Variagdes Climaticas e Respostas Governamentais no Brasil”'®*
para elaborar um documento que serviria de referéncia para as futuras agbes integradas
entre mudangas climaticas e desertificacao.

Enquanto isso, no cenario nacional, a Sudene reconheceu que a estratégia
DRI/PAPPs, mesmo simplificada, travava a recepc¢ao dos recursos financeiros que deveriam
chegar as comunidades. Como o numero de instituicdes intermediarias ainda era muito alto,
a efetividade era prejudicada também pelo desvio de objetivos e formas de trabalho dessas
instituicdes. Em dois anos, a maioria desses atravessadores institucionais foram retirados, e
0 recurso que antes percorria o trajeto Banco Mundial e Unido, Sudene/BNB, diversas
instituicbes estaduais e algumas municipais, passou a fluir, em certa medida, diretamente
para as entidades representativas da sociedade civil (sindicatos, associagdes, centros
administrativos, ONGs etc).

Em consequéncia, uma nova safra de projetos surgiu a partir de 1985. O foco
permaneceu o desenvolvimento regional rural, agora condicionado as demandas diretas das
bases comunitarias. No entanto, os movimentos sociais ainda ndo estavam suficientemente
organizados. A soma da inexperiéncia levou ao que seria inevitavel naquele momento: as
novas formas de interlocugéo entre governo e comunidade estiveram restritas a identificacao
daquelas mais atingidas e a escolha de quais obras seriam realizadas com prioridade. Ou
seja, apesar de abrir espagos de participagdo, o objetivo final desses projetos néo era
construir uma pratica de gestdo participativa. Acredita-se na intencdo de desenvolver
vocagcdes e comunidades, mas os limites desse desenvolvimento a partir de espacos
doados nem sempre foram percebidos ou contornados (GERSCHMAN, 2004, BRAVO &
CORREIA, 2012).

0 projeto resultou em uma publicagdo com o mesmo titulo, em 1987, no qual um capitulo era totalmente

dedicado a questao nordestina. Em 1992, uma versao resumida foi distribuida entre os participantes da primeira
ICID, como forma de referenciar as perspectivas a serem discutidas.
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A seca de 1987 acompanhou a crise econdémica mundial e a faléncia do trindbmio de
sustentacdo da economia da regido em fungdo do bicudo. Um cenario favoravel ao novo
modelo de fazer politica foi estabelecido. Com a renovagéao da legislagédo previdenciaria e o
aumento da migragdo, as novas elites industriais imprimiram a sua forga sob um discurso de
modernizagdo. O estadualismo (CARLEIAL & CRUZ, 2012) estabeleceu-se em um
movimento que se mantém até hoje e as politicas participativas foram defendidas em sua
dubiedade. Ao mesmo tempo em que empoderaram comunidades, permitiram a
desresponsabilizagdo do governo federal e legitimaram o poder dos governos estaduais
sobre 0os novos mecanismos de gestdo que eram conduzidos sobre o saber técnico que
detinham. As frentes de trabalho ganharam nova face', e as politicas de agua
compartilhada encontraram solo fértil. O Nordeste regional ou rural transformava-se cada
vez mais no Nordeste da gestdo de aguas, mas ainda estava longe de ser o Nordeste da
sustentabilidade. No entanto, novos eventos nacionais e internacionais comegcavam a
discutir espagos semiaridos muito além da seca e da pobreza. Permitiu-se o repensar em
um novo desenvolvimento regional que respeitasse a participacdo da populagdo na tomada
de decisdo como premissa.

A segunda metade da década de 1980 foi marcada pela publicagdo do Relatério
Brundland (1987), pela adog¢do do Protocolo de Montreal (1988) e pela criagdo do IPCC
(1988). Apesar do “esquecimento” da questdo da desertificagdo pela comunidade
internacional, foram os agentes do clima que abriram as portas para discutir em contextos
globais a gravidade das possiveis consequéncias geradas pela acdo humana a partir da
degradacdo dos solos e das terras secas'®.

No caso brasileiro, houve uma participagao ativa na formagao do IPCC, mas quase
exclusivamente sob o ponto de vista das ciéncias atmosféricas, através do INPE e do
INMET. Essas instituicdes respondiam pelos interesses nacionais nessa agenda, apesar de
o Painel ser formado por trés grandes grupos tematicos (GTs) que precisavam ser
preenchidos™’. Como forma de suprir uma lacuna institucional evidente, coube ao IPEA
indicar um representante para discutir politicas e agdes para a mitigacdo das mudangas
climaticas, no curto, médio e longo prazos no dmbito do GT3. Apesar de ter havido uma
secdo voltada para a relagdo com o desenvolvimento sustentavel e as terras secas, o
repesentante do IPEA, o mesmo da Conferéncia de Villach, ainda ndo encontrou eco ao

retornar a instituicdo com as informagdes disponibilizadas e as preocupagbes ambientais

'3 Transformaram-se em Grupos de Agao Comunitaria (GACs).

3¢ Cabe ressaltar que essa questdo permeneceu, também, desprivilegiada ou desconsiderada internamente
pelos proprios Estados-Nagao atingidos (sofredores).

37 Os trés GTs que constituem o IPCC sao: GT 1, que avalia os aspectos cientificos do sistema climatico em si e
do fendmeno das mudangas do clima; GT 2, que examina as vulnerabilidades dos sistemas humanos e naturais
frente ao impacto das udangas climaticas e as suas consequéncias, além de analisar as possibilidades de
adaptacédo a essas mudancgas; GT 3, que avalia as possibilidades de mitigagdo das mudangas climaticas e a
limitagdo das emissdes de Gases de Efeito Estufa (EEG).
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globais a respeito do clima. Além de a questdo permanecer praticamente alheia ao governo
brasileiro, permaneceu a légica do humanograma.

Em 1987 o Nordeste passou por nova e severa seca, que mais uma vez mobilizou
governos, ONGs, instituicdes de pesquisa e sociedade, comprometendo grande parte dos
recursos governamentais para promover agdes emergenciais. Cidades inteiras declararam
situacdo de calamidade publica.

O ano de 1988 merece uma atengao especial. Apenas um més apds a formagao do
IPCC e da assinatura do Protocolo de Montreal, o Brasil criou o Programa Nossa Natureza e
anunciou a suspensao dos incentivos a projetos agropecuarios nas areas de floresta tropical
densa. O potencial politico da questido ambiental ficou evidente ao Estado brasileiro. Dois
meses depois, o presidente José Sarney langou a candidatura do Brasil a sede da
Conferéncia sobre Meio Ambiente da ONU que aconteceria em 1992. Muitas vezes essa
“coincidéncia” passa despercebida, mas o alto risco de promover um evento dessa
dimenséo era justificado politicamente naquele momento.

Varios fatores contribuiram para essas e para as posteriores decisbes de
fortalecimento das politicas ambientais no Pais. Além da presséao interna e da instabilidade
econdmica internacional, Lago (2006) cita:

i) o desmatamento da Amazdnia;

ii) o forte calor no verao norte-americano e europeu;

(iii) as secas na China e na Unido Soviética; (iv) as inundagdes em Bangladesh; e

v) os furacées no Caribe.

Situando-se esses inputs a um cenario de grave crise econdmica, fervor do regime
civil, crescimento da classe media nos paises desenvolvidos, explosdo dos movimentos
sociais, além do poder cada vez maior de sensibilizacdo midiatica da questdo, organizar a
Conferéncia era uma excelente oportunidade de se mostrar, interna e externamente, em
Estado forte.

A criacdo do Ibama, em 1989, deu continuidade ao programa do governo federal e
surgiu como proposta de integracdo de politicas publicas de meio ambiente. Mais do que
integrar programas, a instituicdo do Ibama possibilitou a integragcdo de quatro instancias de
gestdo que estavam dispersas em trés ministérios: a SEMA (Ministério do Interior), o
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF) e a Superintendéncia de Pesca
(Sudepe) vinculadas ao ministério da Agricultura, e a Superintendéncia da Borracha
(Sudhevea), do Ministério da Industria e Comércio. Foi a SEMA que conferiu maior poder
institucional ao Ibama, que tinha a missdo de executar a politica ambiental brasileira que
vinha sendo gestada pela SEMA desde 1973. Em 1990, a Secretaria do Meio Ambiente
renasce, agora vinculada diretamente a Presidéncia da Republica. A nova SEMA retomou o

seu papel de formuladora de politicas. Essa reviravolta abriu precedentes para se pensarem
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politicas coordenadas em fungao das questdes aparentemente setoriais.

A Amazbnia ja era internacionalmente observada sob o viés da exploragédo de capital e
da conservacgao/preservacdo da biodiversidade. O Estado brasileiro estava ainda mais
exposto as flutuagdes ocorridas no mercado internacional e soube, em certa medida,
apropriar-se do momento em que a problematica ecoldgica provinciana preparava-se para
superar o carater de contracultura ambiental (CRESPO, 2003).

Nesse contexto, desenvolver regides pobres tornou-se um pouco mais evidente, mas
a pobreza que interessava estava localizada na Africa e nas terras de povos tradicionais. O
Nordeste semiarido continuava absolutamente marginal nessa discussdo e as regides
brasileiras eram cada vez mais desequilibradas: o Centro-Sul respondia pela
industrializagao e pela maior faixa de mercado nacional, o Norte-Nordeste servia de mao de
obra barata a esse sistema, e a Amazbnia era vitrine para responder as demandas
internacionais e a possibilidade de expansao da producgéo.

A logica da exploracdo e do crescimento da economia industrial poluidora levou ao
incremento exponencial das taxas de urbanizacdo em todo o mundo, em especial nos
paises industrializados. As poténcias industriais seguiu-se o impasse: buscar formas de
adaptar-se ou de se esquivar dessa demanda? A nova classe média pressionava pela
efetivagdo das politicas ambientais e o custo do crescimento sem desenvolvimento
despontou como preocupacao.

No seu primeiro ano de governo, o presidente Collor (1990-1992) assistiu a Terceira
Conferéncia Mundial de Meteorologia da OMM, na qual foram discutidas as expectativas e
prioridades para a Rio 92. Em 1991, o PNUMA fez um esforgo de avaliagdo das politicas
que seriam discutidas na Rio 92 e concluiu que o problema da degradacdo do solo nas
regides aridas, semiaridas e subumidas secas foram intensificados, em especial, pelo
descumprimento no acordo de elaborar os PANs. Concomitantemente, os atropelos
governamentais no Brasil sucediam em propor¢des fenomenais. A ingeréncia estatal
explodia em meio a acusacdes de corrupgao e de politicas descoordenadas. O caos politico-
econbmico e a marginalidade das preocupag¢des com os demais biomas (fora 0 amazdnico)
exigiu que os estados nordestinos apresentassem propostas para as demandas de seus
territérios a fim de apresenta-las durante a Rio 92.

5.3.1 A articulagdo para a ICID 1'*®
No final da década de 1980, inicio de 1990, alguns estados do Nordeste assumiram

destaque no cenario politico da regido. No Ceara, foram as instituicdes dedicadas a garantir

38 Esse tépico resume fundamentalmente as entrevistas realizadas para a elaboragdo desta tese, em especial

Anténio Rocha Magalhaes, Francisco Lopes Viana e Heitor Matallo Jr.
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agua de forma pretensamente moderna e participativa® que fortaleceram elites industriais.
Em tempos iniciais de globalizagdo e de ascens&o do neoliberalismo ao poder, as liderangas
cearenses conquistaram destaque politico e econdbmico (CHACON, 2007) para além da
regido. O entdo governador e o seu partido modernizador estavam prestes a langar uma
ousada politica de gestao compartilhada de recursos hidricos, o que significou a conjungéo
de técnicos, cientistas e idealistas em um mesmo objetivo. Foi esse grupo que sugeriu
realizar um evento preparatério para a Rio 92. A intengao declarada foi a de chamar a
atencdo para o Nordeste, para as secas, e para as possibilidades trazidas pelos novos
modelos de gestéo.

O desenvolvimento sustentavel era o discurso central do governo cearense, o quee
tornou urgente viabilizagcdo a estrutura participativa sugerida. A degradagcéo dos solos e a
dificuldade de lidar com a pobreza demandavam a construgao de uma nova linguagem que
permitisse a comunicacao entre técnicos e comunidades (VIANA, 2002).

A ideia foi levada ao governador cearense, que rapidamente acionou a Fundagao

Esquel®

para coordenar o evento. Uma condigcdo foi colocada: caberia a Fundacao
mobilizar o maximo de apoio institucional, mas o governo garantiria a realizagdo de um
encontro cientifico de alto nivel para 200 participantes caso nao se obtivesse sucesso com o
levantamento de recursos financeiros. Feito o acordo, os 18 meses seguintes foram de
muita movimentacgao e estabelecimento de parcerias importantes.

No ambito nacional, destacaram-se Embrapa, Governo do Estado do Ceara, INPE,
MCT, DNOCS, BNB e CNPq. Ja no espaco internacional, os principais parceiros foram o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o governo Holandés, a Fundagao
MacArthur e o PNUD, além do apoio cientifico do Houston Advanced Research Center
(HARC). Dessa forma, comecou-se a articular o que seria a primeira ICID™". Os recursos
levantados possibilitaram a contratagdo de trabalhos de cientistas renomados, o que daria
diretriz e respaldo a discussdo nos trés dias de trabalho. Na avaliagdo de seus

coordenadores, o resultado foi uma conferéncia com alto grau cientifico e politicamente

% 0s objetivos dessa nova leva de politicas de aguas foram bastante discutidos. As longas estiagens do final

dos anos 1970/comego 1980 provocaram colapso de agua nas cidades, momento em que se intensificaram os
incentivos fiscais para a industria. No entanto, manter a estrutura urbana ndo torna a nova forma de gerir
necessariamente ilegitima. A questdo n&o é apenas o exercicio participativo por si s6, mas também a ma fé
escondida nos discursos oficiais.

140 A Fundacao Esquel € uma organizagéo independente, com bases em varios paises da América Latina, e teve
as suas atividades inicialmente voltadas para o apoio a redemocratizagado a partir do combate a pobreza e a
protecdo infantil. Naturalmente a fundagao trabalhou o Nordeste, o semiarido e abriu portas para a discussdo em
torno da desertificagdo. Ver: www.esquel.org.br. Acesso: 12/07/2012.

1 0 Banco Mundial foi acionado por meio de um de seus antigos consultores, Antbnio Rocha Magalhaes, o
mesmo que anos antes havia representado o IPEA em Villach e que migrou para apoiar os trabalhos da
Fundacdo Esquel Brasil nesse trabalho. Magalhdes tornou-se o diretor da ICID e o coordenador do Projeto
Aridas. As passagens desses atores especificos entre instituicdes geraram o trangado de contatos e sdo
responsaveis pela maioria das agbes “institucionais” tomadas. O grupo, na verdade, é basicamente o0 mesmo.
Para uma melhor compreensédo desses percalgos seria necessario expor trajetérias individuais, o que este
trabalho faz apenas quando estritamente necessario.
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representativa’*?.

A ICID | contou com 1.300 participantes, 45 chefes de Estado, e mais de 70 paises
representados (ICID, 1993). Ao final do encontro foi apresentada a Carta de Fortaleza,
documento em que recomendagbes submetidas a apreciagdo do Comité de Organizacao da
Rio 92 foram sistematizadas e apresentadas durante o encontro.

Duas das suas principais recomendacgdes foram a promo¢ao do desenvolvimento
sustentavel das regides semiaridas, com base no conhecimento cientifico, e a retomada da
orientacdo do desenvolvimento regional articulado, com caracteristicas do que poderia ser
entendido como um novo pacto federativo. Ambas foram aceitas. O planejamento continuou
voltado ao desenvolvimento da regido Nordeste, mas a abertura as questdes relacionadas a
gestdo integrada de aguas e a discussdo em torno do aquecimento global trouxe a tona uma
nova fresta de oportunidade. O Projeto Aridas inaugurou uma forma de planejar as regides
semiaridas, o que pode ser entendido como uma ldgica de tratamento das secas em trés
instancias: episddica (seca), prevencdo e compensacdo dos seus efeitos (adaptacdo e
mitigagao), e processual (desertificagdo). A perspectiva do Nordeste rural estabeleceu base
no Nordeste das aguas e, apos a ICID |, alimentou a expectativa da transformagao para o
Nordeste sustentavel.

E importante observar como se deu esse periodo entre 1992 e 1995 para consolidar o
argumento de que foram prioritariamente individuos nos governos, e nao os governos que,
com o apoio (e influéncia) de organismos internacionais, tiveram agéo continua no que se

pretende a institucionalizacdo de uma agenda nacional.

5.3.2 Rio 92, CONSLAD e Projeto Aridas: o inicio de uma luta articulada

No Capitulo 12 da Agenda 21, a ONU convocou os Estados Nac&o a tratar o
desenvolvimento sustentavel das terras secas (aridas, semiaridas e subumidas secas) como
prioridade. Foi uma vitéria. Na verdade, uma dupla vitéria.

Durante a Rio 92, as primeiras discussbes sobre o combate a desertificacdo e a
mitigagdo aos efeitos das secas estiveram voltadas para o continente africano. A urgéncia
estava centrada na degradacgéo dos seus solos semiaridos associados as secas, na extrema
pobreza e na seguranga alimentar, o que fez a Convengéo ser exclusivamente africana.
Percebendo isso, a delegagao cientifica brasileira chamou a atencéo para as demandas do
semiarido nacional e de outros paises também ameacados.

A delegacao brasileira (cientistas e diplomatas) se propuseram a elaborar anexos a

Convengéao para garantir a sua extensao a outras regides. Apesar da pouca relevancia que

42 Extratos das entrevistas realizadas com Anténio Rocha Magalhées e Silvio Rocha Sant'Ana, cedidas em 08

de janeiro e 08 de fevereiro de 2012 (Apéncie A).
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o MMA deu ao tema, a articulagdo foi “permitida”'*?

, € a mobilizagdo do Itamaraty foi
extremamente importante naquela hora. A partir da formagao do Painel Intergovernamental
de Negociacédo do texto da Convencao, o Brasil assumiu franca lideranca regional (entre
paises, em especial os sofredores ou ameacgados pelo processo), e tomou para si a missao
de articular os paises da América Latina para elaborar um Anexo Regional especifico a sua
realidade. Em 1994, foi realizada a Conferéncia Internacional e Seminario Latino-Americano
sobre a Desertificacdo (CONSLAD), considerada a primeira grande vitéria em direcédo a
institucionalizagao das politicas e agdes de combate a desertificacdo no Pais.

Em 1993, como saldo da ICID | e da Rio 92, foi iniciado um projeto de cooperagao
técnica entre o Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazénia Legal
(MMA) e o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) para desenvolver
estudos e definir as diretrizes de uma politica nacional, o Projeto "Formulagdo de uma
Estratégia e Plano Nacional para o Combate & Desertificagédo e Efeitos da Seca” (PNCD)"*,
também coordenado pela Fundagdo Esquel Brasil (FGEB). O Projeto teve a duragéo de
cinco anos, nos quais houve momentos de maior e de menor atuagao, e ja foram os seus
primeiros estudos que deram sustentagdo 8 CONSLAD, no ano seguinte'.

As discussbes seguiram diretrizes de multiplas areas cientificas, politicas e oriundas
da sociedade civil'*, fortalecendo o compromisso dos paises em implementar as suas
politicas nacionais e os planos nacionais de combate a desertificagcdo e erradicagdo da
pobreza. O debate técnico foi marcado pelo viés da participagdo e da boa governanga
previstos na Agenda 21 e exigidos pelos organismos internacionais parceiros (BANCO
MUNDIAL, 1998; MMA, 2002a). Do ponto de vista do incremento de redes de articulagcéo, os
resultados esperados foram atingidos: a consolidagcdo de um Comité Regional para a
América Latina e Caribe e a proposta para o Anexo Regional LAC (Anexo 3) para aplicagao
da UNCCD.

Toda essa movimentagao foi decisiva para a formulagao do texto final da UNCCD. A
proposta de Anexo Regional foi submetida ao Secretariado do Comité Negociador
Intergovernamental das Nag¢des Unidas para Desertificacdo (INCD, sigla em inglés). Essa
conquista foi liderada pelo Brasil, mas foi discutida e elaborada por representantes da ONU,
do PNUMA, do Escritorio das Nag¢des Unidas de Combate a Desertificacao (UNSO, sigla em

inglés), da FAO, da OMM e dos Ministérios das Relagbes Exteriores dos paises latino-

A delegacdo brasileira foi formada por representantes governamentais e ndo-governamentais, sob

coordenagédo de Fabio Feldman, com destaque para a participagdo de Wagner Costa Ribeiro (ONGs), Marcos
Azambuja (Itamaraty), entre outros.

'“4 Projeto BRA 93/036.

% Durante o ano de 1993 foi realizada a primeira sessdo do Comité Intergovernamental para a Negociagéo da
Convengéo de Desertificagdo (INCD), de 24 de maio a 3 de junho, em Nairobi.

8 Foram elaborados documentos relativos a temas especificos (biodiversidade, recursos hidricos, pobreza e
desenvolvimento sustentavel das regibes semiaridas), além da apresentagdo de estudos de caso sobre
desertificagdo, educacdo ambiental e experiéncias de trabalhos comunitarios no Brasil e na Africa.
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americanos afetados. A atuacgao do Brasil para fora foi estabelecida pelos mesmos agentes
que tentaram trazer a agenda ao Brasil para dentro.

A proposta instigou a elaboragdo de outros trés anexos regionais, e todos foram
aprovados durante a quinta sessd@o do INCD'’. A Convengdo permaneceu protagonizada
pela Africa, mas os anexos facilitaram a constituicdo de novas parcerias e a interlocucdo
entre os eixos Sul-Sul e Norte-Sul.

A desertificagdo nunca foi uma pauta forte na ONU nem na maioria dos estados
afetados. A luta tornou-se mais articulada, mas ainda era uma luta de poucos. O
envolvimento de tantas instituicbes deu esperanga de uma agao mais integrada entre paises

e regides, mas o humanograma ainda era evidente.

5.3.3 Projeto Aridas: convergéncias e criticas

Apesar da sua proposta de inovagdo metodoldgica, o Projeto Aridas ndo representou a
supressdo do embate entre o viés do organograma e do humanograma. Sao inegaveis os
ganhos politicos e institucionais no sentido de fortalecer redes de articulagdo para promover
acbes de planejamento da regido semiarida brasileira, o que implica a conformacéo em
torno da adaptacao ao processo de desertificagdo. No entanto, é importante lembrar que ao
contrario da ICID |, o Projeto Aridas constituiu essencialmente uma proposigdo metodoldgica
de planejamento regional sustentavel, e ndo de combate a desertificagao.

O Projeto conferiu notoriedade a necessidade de planejar regionalmente o
desenvolvimento sustentavel dos semiaridos e introduziu a preocupagdo com as suas
particularidades, entre elas as climaticas. A proposta de emancipar as comunidades a fim de
participarem de uma arena de tomada de decisdo politica em escala regional teve
importantes resultados, mas a dependéncia de personagens articuladores para a sua
elaboragdo confirma a personificagcdo das politicas publicas brasileiras. Tanto que as
grandes parcerias para a elaboragdo do Projeto partiram de brasileiros investidos de poder
de articulag&o nesses organismos, e ndo por meio de instituigbes governamentais.

O resultado do trabalho entre os anos de 1993 e 1994 trouxe em si as marcas de
ideias que ja haviam inspirado a realizagao da ICID e da Rio 92 no Brasil. Esse resultado foi
fundamental para a delimitacdo de novas politicas publicas direcionadas ao
desenvolvimento aplicado a realidade do Nordeste em desertificagcao.

Ao propor a operacionalizagdo do conceito de desenvolvimento sustentavel no
planejamento e na pratica do desenvolvimento regional, estabeleceu um importante passo

para pensar a institucionalizagdo do combate a desertificacdo no semiarido para além das

A quinta Sessado do INCD aconteceu em Paris, no dia 17 de junho de 1994, e aprovou, através do artigo 29

da UNCCD, os quatro anexos regionais de implementagéo: Africa, Asia, América Latina e Caribe e do
Mediterraneo do Norte. Apenas em 2000 foi aprovado o anexo regional da Europa Central e Oriental.
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esferas de pesquisas. O pressuposto da necessidade de redugdo das desigualdades e de
aumento do emprego produtivo definiu um grande desafio ao Projeto: contribuir para a
erradicacdo da pobreza absoluta nas porgdes semiaridas'*®.

Em 1995, o Projeto havia construido uma proposta de planejamento sustentavel,
apresentada as secretarias de planejamento dos estados semiaridos. Todos os estados
nordestinos, além de Minas Gerais, aceitaram o desafio e constituiu-se o Comité de
Secretarios de Planejamento e os sete GTs regionais. Nas palavras de seu coordenador
geral,

[...] numa sociedade com alta capacitagdo, em que se respeitem as
iniciativas descentralizadas dos diversos grupos da sociedade, o
papel do planejamento ndo sera o de apenas definir “o que fazer”,
mas o “como fazer”. Esta € uma questao basica do desenvolvimento
sustentavel. O governo nao se substitui aos agentes da sociedade,
ao setor privado, a comunidade, as entidades da sociedade civil. Mas
0 governo continuara tendo um papel crucial na mobilizacdo e na
criacdo de condigcdes para que as iniciativas descentralizadas
frutifiquem,N se concretizem e rendam frutos de forma sustentavel.
(MAGALHAES, 2008:21).

A inovacédo trazida pela metodologia mostrou caminhos que até hoje sdo seguidos.
Muitos estados se apropriaram e replicaram experiéncias, embora nem sempre fiéis ao
pretendido e ao “como fazer’. Apesar de as acdes finais ndo corresponderem estritamente
aos projetos, o Nordeste, em especial os estados do Ceara (primeiro a replicar a
metodologia), Bahia e Pernambuco evidenciaram transformacées com os seus
planejamentos a partir de entéo.

A execugdo do Projeto teve o Banco Mundial e o IICA dentre seus principais parceiros,
0 que em alguns momentos gerou ruidos sobre a influéncia desses organismos na sua
implementagdo. A captagdo de recursos foi feita pelos estados diretamente ao Banco
Mundial. O trajeto foi 0 mesmo em todos os projetos de implementagcédo: o Banco destinou
recursos aos estados para que contratassem consultoria especializada, o que conforme ja
se sabia, caberia ao IICA. No entanto, a pergunta que se faz é até que ponto as criticas séo
construtivas. Apesar de nado poder negar que as influéncias existiram e existem, cabe
lembrar que a propria ONU recomenda que os Estados definam parcerias internacionais
para elaborar indicadores a partir de metodologias participativas (ONU, 1992, Agenda 21).

O carater personalizado das iniciativas em torno do tema também é criticado do ponto
de vista do estadualismo. As principais contribui¢cdes cientificas regionais para a ICID | e

para o Projeto Aridas vieram dos estados do Ceara e do Piaui. O Piaui foi o estado que mais

48 Além da instituicdo coordenadora, a Fundagao Esquel Brasil, e o Banco Mundial, financiador, destacaram-se:

os governos dos estados do Ceara, Pernambuco, Bahia, Rio Grande do Norte, Paraiba, Sergipe, Piaui e
Maranhdo, Embrapa, MPOG, MCTI, IICA, HARC, BNB, Sudene, CNPq, IPEA, Federacdo das Industrias do
Estado do Ceara (FIEC), DNOCS, Codevasf.
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concentrou estudos para o tema da desertificacdo. Sao do Piaui os fundadores do Instituto
Desert e os realizadores dos indicadores de desertificacdo no semiarido. Dali vieram alguns
dos coordenadores de mesa (ICID |) e de grupos tematicos (Projeto Aridas). J&4 o Estado do
Ceara agrupou o fator de produgdo cientifica de clima a percepgdo de oportunidade
econdmica.

O Ceara foi o primeiro estado nordestino a assumir o slogan da modernidade e da
sustentabilidade estabelecida pela elite industrial, que se estabeleceu e promoveu a
renovacao do poder oligarquico tradicional. O estado foi base dos principais programas e
projetos de desenvolvimento regional empreendidos pela Sudene, Dnocs, BNB e BNDES
(sede dos primeiros), o que lhe rendeu parcerias soélidas com instituicdes federais e
organismos internacionais.

Entre meados das décadas de 1980 e 1990, o Ceara viveu o aparelhamento da SRH
e, em especial, da Funceme, por onde passaram varios dos pesquisadores que atualmente
coordenam a pasta da ciéncia e tecnologia do INPE e do MCTI. Nesse periodo, os contatos
com instituigdes internacionais de pesquisa sobre o clima tiveram o seu apice, apesar dos

varios atropelos de gestdo. O “Governo das Mudangas”'*

soube perceber o momento em
que a agenda das mudancgas poderia trazer crescimento, e por que ndo, desenvolvimento.

Todos esses aspectos favoreceram e caracterizam a extensdo do conceito de gestao
participativa e de combate a desertificagdo. Além de ter absorvido ganhos com o status de
promotor de desenvolvimento sustentavel, o Ceara foi o primeiro a absorver a metodologia
Aridas para o seu planejamento estratégico e ainda apresenta boa infraestrutura para
receber os grandes eventos. As aliangas se mantém e, mesmo apés 20 anos, ainda nao
foram institucionalizadas. Agua e desertificagdo sdo indissociaveis, e o estado ainda é
destaque nessa agenda. Portanto, a critica é valida, mas as razdes nao sdo meramente
politicas, sdo também de cunho cientifico e logistico. Dado que supostamente cabe aos
mesmos individuos/grupos agir no lugar do Estado, as possibilidades de modificar o fluxo
territorial de agdes de planejamento sdo restritas.

Um dultimo fator a ser esclarecido nesse processo de articulagdo entre olhares
(cientificos e politicos), entre temas (clima, desertificagcdo, pobreza “costurados” pela
sustentabilidade), e entre escalas (internacional, nacional, estadual, municipal e local), é a
constante confusdo feita entre o processo de elaboragdo da proposta para a Politica
Nacional de Combate & Desertificagdo e os estudos do Projeto Aridas. Ambos tiveram as
suas origens na ICID I, ocorreram sob a coordenagdo da Fundag¢do Esquel, do MMA, com
apoio do IICA, o que torna muitas vezes dificil distinguir atores, processos e resultados. Na

verdade, sdo duas atividades paralelas no ambito da mesma instituicdo. O IICA ¢é

%% Governo das Mudangas foi o titulo de campanha utilizado em toda a gestdo do primeiro governador do PSDB

do estado do Ceard, Tasso Jereissati (periodo 1987-1990).
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responsavel por implementar PCTs para o Programa de Combate a Desertificagdo e
Mitigacao dos Efeitos das Secas na América Latina.

Apesar da constante interlocugcdo entre os protagonistas e os objetivos, os dois
projetos seguiram caminhos completamente diferentes. Ambos pretenderam contribuir para
o combate a desertificagdo observando os passos da sustentabilidade, mas enquanto o
primeiro teve cunho institucional na esfera ministerial, o Projeto Aridas estabeleceu também
vinculo direto entre pesquisadores internacionais, esfera governamental nacional e estadual,
além da sociedade civil. Naquele momento a pequena equipe do MMA esteve dedicada a
elaboragcdo de documentos, e a implementacdo da proposta de envolvimento direto da
sociedade civil na proposi¢cdo do PAN-Brasil ocorreria apenas em 2003.

Cabe, ainda, destacar o contexto politico da época para sinalizar a diferenca entre os
dois projetos. Dois meses ap0s a realizagédo da Rio 92, o governo Collor caiu, ltamar Franco
assumiu, e a tradicional mudanga nos cargos de confianga levou a coordenagdo do Aridas
para trés instituicbes: Secretaria Executiva do Ministério de Planejamento, em 1993, para a
Fundagdo Esquel em 1994, e Assessoria do ministro do Planejamento, em 1995'°. Essa
acolhida lhe rendeu grande poder de convocacgéo. Ja variagbes de prestigio na estrutura do
MMA trouxeram momentos de perdas e ganhos durante toda a sua execucgéo.

Com a criacdo da Secretaria Executiva do MMA, em 1994, foi conferida certa
organizagao de pastas, mas o compromisso com a UNCCD sé encontrou brecha em 1995,
quando o novo MMA™" retomou o Projeto PNUD/IICA. Por meio de uma assessoria direta
do ministro para tratar especificamente do tema, foram elaboradas as primeiras propostas
para a Politica Nacional e para o Programa Nacional de Combate a Desertificacdo. Em 1997
foram elaboradas as diretrizes para a Politica Nacional de Controle da Desertificagao, sendo
a proposta aprovada e apresentada ao CONAMA'™2.

Enquanto isso o duplo papel do Brasil na tentativa de implementar uma agenda sobre
a desertificagdo e a pobreza foi consolidado. O Brasil para fora permaneceu lider, enquanto
0 Brasil para dentro ficou nbmade na sua estrutura politico-institucional. A Secretaria de
Meio Ambiente foi extinta e o PNCD passou a ser elaborado no ambito da Secretaria de

Desenvolvimento Sustentavel (SDS), o que significou maior enfraquecimento. Esse vaivém

190 A identificagdo do cargo de planejamento maximo do Pais passou por diversos momentos. O hoje Ministério
de Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG) nessa essa época havia sido recriado como uma secretaria com
status de ministério, a Secretaria de Planejamento, Orgamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica.
Para tornar a compreenséo do texto mais facil optou-se pela denominagéo de Ministério do Planejamento.

¥ Em 1995, durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, foi criado o Ministério do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazébnia Legal. Apesar de o nome evidenciar as suas prioridades,
refresentou 0 momento em que a mengao ao combate a desertificagido teve inicio na esfera ministerial.

1 Resoluggo do CONAMA N° 238, de 22 de dezembro de 1997. Disponivel em:
www.cprh.pe.gov.br/downloads/238de22dedezembrode1997.doc. Acesso: 10/10/2011. No entanto, o Projeto de
Lei da Politica Nacional de Combate e Prevencéo a Desertificacdo e Mitigagdo dos Efeitos da Seca (PL-2447-07)
s6 foi aprovado em 18/05/2012. Em substituicdo ao PL inicial foram unificadas as agbes previstas nos projetos
de lei 2447/07 e 328/07 do Senado, sendo estabelecida a criagdo do Sistema de Informagbes sobre o Combate e
Prevencédo a Desertificacdo e Mitigagdo dos Efeitos da Seca.

163



desfavoreceu até mesmo o desenho do Programa, que foi ainda mais enfraquecido com o
fim do Projeto PNUD, em 1998.

5.4 ENTRE A INSTITUICAO DA UNCCD E A REALIZACAO DA ICID II

A UNCCD ¢ a instdncia maxima de gestdo internacional de combate a desertificagao.
Por outro lado, é reconhecida como a “Convengdo dos Pobres”, o que se explica nao
apenas por abranger areas de extrema pobreza, mas também porque investir na pobreza
ainda nao se tornou lucrativo. Se o ecologicamente correto ganhou espag¢o nos ultimos
anos, por que nao interessa aos doadores?

De acordo com as suas prioridades, a UNCCD apoia a elaboragdo e a implementacao
dos Planos de Ag¢do Nacionais das Partes (PANs) através do estreitamento das relagoes
entre governos nacionais, organizagdes de apoio ao desenvolvimento, e a cooperagdo com
agéncias das Nacgdes Unidas (sub-regionais e regionais), doadores, ONGs e comunidades
locais. Para garantir a governanga da Convengcdo os Paises Partes da UNCCD
estabeleceram arranjo institucional composto pelas Conferéncias das Partes (COPs), pelo
Comité de Reviséo e Implementagédo da Convengao (CRIC) e o Comité Pleno.

As decisdes das COPs s6 podem ser adotadas por consenso entre os 194 paises
signatarios. Essas conferéncias acontecem a cada dois anos e nos intervalos as decisbes
sdo tomadas por Bureau eleito pelas partes. Todas as COPs sao presididas pelo pais que
sediou a conferéncia anterior, contando com representantes de cada regido, além do
secretario executivo da UNCCD e dos presidentes dos CRICs, do CST e do Comité Pleno.

A realizagdo das COPs demanda uma grande mobilizagdo politico-institucional e
contatos frequentes entre os representantes dos paises membros, em especial para a
producdo de conhecimento através do Comité de Ciéncia e Tecnologia (CST, sigla em
inglés), enquanto o CRIC é uma instdncia de avaliagdo e recomendagdo para
implementagéo pelos paises. O CST constitui a instancia de avaliagdo e recomendacgao as
partes no tocante aos temas de ciéncia, tecnologia e inovagao'**.

O Brasil aderiu a UNCCD em 15 de outubro de 1994, menos de quatro meses apos a
conclusdo das negociagbes, em 17 de junho. O Congresso Nacional levou trés anos para
ratificar a Convencado, em 25 de junho de 1997, quando esta passou a vigorar por trés
meses e cinco dias antes da realizagdo da COP 1, em Roma.

Os anos seguintes foram marcados por intensa articulagdo internacional para a
estruturagdo da UNCCD.

A COP 1 estabeleceu as primeiras decisdes sobre a estrutura da Convengao, ficando

o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA) responsavel pela administragcédo

133 As reunides do CST ocorrem em paralelo a realizagao das COPs.
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do Mecanismo Global (GM)"**.

O ano de 1998 representou importante momento de reflexdo e definigcdo de estratégias
para a Convengao e de mecanismos de acompanhamento dos PANs. Aconteceu a primeira
reunido de parlamentares sobre desertificacdo. O Primeiro Férum Africa, América Latina e
Caribe, em Recife, resultou em compromissos de novos projetos através da cooperagao Sul-
Sul. No entanto, os &animos reacendidos ainda nao gerariam grande influéncia na
institucionalizagao da agenda. Mesmo com a COP 2 (Dakar), os movimentos permaneceram
enfraquecidos politicamente e estabelecidos entre pequenos grupos.

O ano de 1999 foi dindmico para o Brasil. A mobilizagcdo da sociedade civil foi
integrada a outros movimentos no semiarido, sendo elaborada a Declaragdo do Semiarido,
que consolidou a formagao da Articulagdo para o Semiarido (ASA) durante a COP3. A ASA
foi, e permanece sendo, a maior interlocugdo entre sociedade civil e acbes de Estado
voltadas para a convivéncia com o semiarido, coordenando as duas versdes do Programa
Um Milh&o de Cisternas (P1MC 1 e 2). A partir de entdo o PAN-Brasil ganhou nova face no
ambito do MMA.

Em 2000, durante a COP4, foi adotado o 5° anexo da UNCCD, dedicado a Europa
Central e Oriental, e a definicdo de metas como a de proposicdo dos PANs até o ano de
2005. Apesar da diretriz, 1999 foi um ano de desarticulagdo do MMA e, mesmo com a
criacdo da ASA, os trabalhos de consulta a sociedade civil para a elaboragdo do documento
do PAN ainda se mantiveram lentos e pontuais. As a¢des oficialmente integradas com a
Articulacdo s6 aconteceriam a partir de 2002, com a instituicdo do Grupo de Trabalho de
Combate a Desertificagdo (GTDC/ASA).

Dois momentos merecem destaque no cenario internacional durante o ano de 2001.
Primeiro, foi criado o Joint Liaison Group (JLG), instdncia dedicada a gerar maior
interlocugéo entre as trés convencdes ambientais das Nagdes Unidas. Em seguida, durante
a COP5 (Genebra), o CRIC foi estabelecido. Com as duas medidas a UNCCD pdde dar
mais um passo no sentido de fortalecer a sua estrutura. Apesar de permanecer marginal, o
Brasil para fora continuou agindo, especialmente por meio da ativa coordenagdo do
escritorio regional da UNCCD-LAC.

Em 2002, durante a Segunda Conferéncia Mundial sobre o Desenvolvimento
Sustentavel (Rio+10), em Jonesburgo, foi feito um apelo para que o GEF se tornasse um
mecanismo de financiamento da Convencdo. No mesmo ano aconteceu a primeira CRIC,
em Roma. Foi firmado o convénio de cooperacao entre a Fundagao Esquel, o IICA, o BID e

o Fundo Especial do Governo do Japao para a execugdao do PAN-LAC, envolvendo

% A COP 1 aconteceu em Roma (Italia), entre 29/09 e 10/10 de 1997. O FIDA é um o6rgéo subsidiado da
UNCCD, com vistas a mobilizar recursos, e ligado ao Mecanismo Global (GM, sigla em inglés). As principais
decisdes das COPs da UNCCD estao organizadas no anexo 4.
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Argentina, Brasil, Chile, Equador e Peru. No mesmo ano aconteceu a primeira CRIC e o
Termo de Adeséo foi assinado.

Em 2003, ficou claro que seria preciso avancar na institucionalizacdo da UNCCD, o
que foi endossado durante a COP 6, momento em que o GEF foi oficialmente definido como
mecanismo financeiro. Durante a IX Reunido Regional da UNCCD, o Brasil foi eleito
representante do Cone Sul para o Comité Executivo Regional da UNCCD-LAC e a Rede
Regional de Desertificagdo e Seca na América Latina e Regido do Caribe (RESELAC) foi
criada.

Em 2005, as articulagdes para a COP 7 em Nairdbi levaram o Grupo da América
Latina e Caribe (GRULAC) a se reunir no Brasil. O grupo da CPLP, por outro lado, preparou
o documento que demandaria a elaboragcdo de uma estratégia para a América do Sul e
Caribe. Como principal resultado do encontro foi criado o Integrated Wasteland
Development Programme (IWDP) com o objetivo de elaborar uma proposta de planejamento
estratégico para a convengédo decenal.

Em meio a recorréncia de grandes tempestados de pé nos Estados das Grandes

Planicies, em especial no Texas, foi formado o GT do Mercosul'®

com a intengdo imediata
de elaborar a Estratégia de 10 anos da UNCCD'®, a ser aprovada no Férum de Ministros de
Meio Ambiente. A possibilidade de promover independéncia em relagcdo as dindmicas de
secretarias e outras unidades hierarquicas de gestdo no ambito de cada pais foi uma
expectativa gerada pela Estratégia.

O Brasil usou o seu potencial convocatério durante a sua gestdo para reunir grupos
focais para a elaboracdo da estratégia durante a reunido regional do Panaméa (2007). O
langamento oficial, no entanto, se deu apés o fim do mandato brasileiro, durante a COP 8,
em Madrid. A Estratégia previu a revisdo dos Planos de Agdo Nacionais e a elaboragcédo de
mecanismos préprios de inser¢cdo, ainda sem muita sonoridade no PAN-Brasil. No mesmo
ano foi realizada a Primeira Sessdo Especial do Comité de Ciéncia e Tecnologia da
UNCCD, em Istambul, o que representou o fortalecimento do CST e incentivou a troca de
conhecimento cientifico internacional sobre o combate a desertificagao.

Em 2009 foram realizadas a COP 9, a CRIC 8 e a IX reunido do CST e a Primeira
Conferéncia Cientifica da UNCCD'™’. A COP 9 discutiu a implementacdo da Estratégia
através da orientag&o dos trabalhos dos érgéos subsdiados.

Em 2010, ocorreu a ICID IlI, na qual o Brasil se fortaleceu como um pais de destaque

na UNCCD. Foram discutidas em primeira instancia as expectativas e as contribuicbes a

*® Com mandatos semestrais de presidéncia, excepcionalmente no primeiro ano de funcionamento o GT

Mercosul foi presidido por trés paises: Paraguai, Argentina e Brasil.

1% ver: http://www.atz.de/de/dokumente/gtz2009-es-la-estrategia-decenal-de-la-unccd.pdf.

7 Ocorrida em Buenos Aires, Argentina, o tema da Conferéncia "Bio-physical and socio-economic monitoring
and assessment of desertification andland degradation, to support decision-making in land and water
management".

166



serem dadas a Rio+20.

A Segunda Conferéncia Cientifica da UNCCD deu continuidade ao trabalho de
identificar e desenvolver indicadores de sustentabilidade para o combate a desertificacao,
em 2010. A COP 10, em 2011, surpreendeu pelo numero recorde de participantes. O grande
destaque deu-se em fungdo do numero significativo de participantes e da discussao sobre
mecanismos de monitoramento e incentivo a reforma institucional da propria Convencédo'®.

Num cenario politico bem diferente, 18 anos depois da primeira conferéncia a
desertificagao ja tinha sido minimamente estabelecida no discurso ambiental internacional.
No entanto, as instituicbes governamentais e o setor privado ainda n&o haviam absorvido as
demandas das ASDs. Assim como a primeira edicdo do evento, uma das suas principais
recomendagdes foi a producdo de conhecimento cientifico, mas os avangos cientifico-
metodoldgicos ainda eram limitados. A revisdo dos indicadores de desertificagdo, por
exemplo, ainda ndo havia sido empreendida. Durante a ICID Il foram ratificadas e
estipuladas novas metas, mas o maior mérito do evento foi a retomada de processos
politicos envolvendo diretamente atores estratégicos.

A UNCCD permanece 6rgédo maximo no tema. As agdes de ambito internacional estao
sendo continuadas, como por exemplo, a XVIIl Reunido de Ministros de Meio Ambiente da
América Latina e Caribe, entre janeiro e fevereiro deste ano™®. No entanto, o marco
temporal internacional proposto para esta tese se encerra em 2010.. O periodo posterior é
considerado apenas como contexto das institucionalidades na esfera nacional como
subsidio complementar para a analise.

No capitulo seguinte o olhar sobre as tentativas de institucionalizar a desertificacdo no
Brasil sera aprofundado a partir de uma critica a sua marginalidade. A discussao partira de
diversos elementos, como o papel das relagdes tradicionais na origem politico-institucional
desse processo, a sua associagdo imediata com a pobreza, o seu carater
antidesenvolvimentista, a perpetuacdo de relagbes desiguais e o conflito de identidade
fortalecidos por essas relagoes.

Sera discutido o posicionamento dos atores (grupos, individuos, pessoas,
personagens) que mais influenciam as redes de articulagéo para o combate ao processo de
desertificagdo. Por fim, as dificuldades de institucionalizar o PAN-Brasil serdo abordadas

considerando o posicionamento do Estado brasileiro.

%8 Este breve resgate histérico tem o objetivo de elencar e comentar alguns dos principais movimentos de

impacto na institucionalizagdo do combate a desertificagdo no Brasil. No entanto, seria impossivel referenciar a
totalidade de encontros, trabalhos cientificos e movimentos institucionais no periodo.

199 XVI1Il Reunién del Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe foi realizada na cidade
de Quito (Equador), entre 31 de janeiro e 3 de fevereiro de 2012.
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6 DO IDEAL A REALIDADE

Os elementos mostrados nos capitulos anteriores evidenciaram um cenario, em
grande medida, desfavoravel ao combate a desertificagdo no Brasil. Por outro lado, também
foram identificados alguns dos principais movimentos de articulagdo que se formaram para
promover a sua institucionalizagdo. O objetivo deste capitulo é observar esses elementos
em sua coletividade, em um exercicio de analise do papel do Estado na arena da
desertificacdo. Nesse sentido, o capitulo € composto por trés partes.

Na primeira parte, o pressuposto de marginalidade € discutido a partir da
caracterizagdo critica e conclusiva do carater antidesenvolvimentista da desertificagdo. A
origem do seu reconhecimento como problema politico € apontado como condicionante
dessa marginalidade. Ja a Seca subjetivada é considerada como cenario, e também como
estratégia, de manutengdo dos ismos perversos historicamente construidos no Nordeste
semiarido brasileiro.

Na segunda parte, é discutida especificamente a marginalizacdo do PAN-Brasil. O
processo de construcdo do PAN-Brasil e o seu modelo institucional sdo analisados enquanto
expressdo da ingovernabilidade do governo federal brasileiro em relagdo as politicas
ambientais e regionais. O pouco sucesso do Programa é associado a pratica da
descontinuidade politico-institucional no Pais.

Na terceira parte, € observado o posicionamento do Estado brasileiro frente a urgéncia
de tratar politicamente a desertificacdo. E discutida a relacdo entre as demandas top-down e
bottom-up no posicionamento estatal e na formagao das redes de articulagdo para combater

a desertificacéo.

6.1 O PRESSUPOSTO DA MARGINALIDADE: O CARATER ANTIDESENVOLVIMENTISTA
DA DESERTIFICACAO

A origem da desertificagdo como questdo politica traduz-se na confirmagdo de
relagdes sociais pré-existentes e desiguais associadas as secas. A luz de Ferraro &
Bursztyn (2010) e de Castro-Gomes (2005), pode-se dizer que as relacdes desiguais sédo
permeadas pela contraditoria relagdo de reciprocidade entre os poderes local e central
desde os tempos coloniais, o que prediz a manutencdo de relagbes tuteladas e a
permissividade para um poder disciplinar que permanece condicionando a liberdade. No
caso nordestino, desse cerceamento descende a limitagdo do potencial de articulacdo dos
individuos “sofredores” das secas.

A seca se confude com a propria formagao econdmica e com a identidade da regiao
Nordeste, e é sentida pela populacdo em cada episddio. Marca do patrimonialismo desde os

tempos de ocupacéo, as secas tornaram-se foco de jogos de poder e de politicas publicas
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para a regido. Dessa forma, a seca assumiu carater de sujeito, o que a transformou em uma
espécie de agente perverso do (sub)desenvolvimento regional.

Foi a partir do reconhecimento das limitagcdes trazidas pelas secas que agdes
desenvolvimentistas de cunho hidrolégico foram empreendidas na regido Nordeste. A
chamada industria da seca converteu ganhos econdmicos para uma pequena elite que
cresceu ao explorar a associagao entre pobreza e seca.

Tendo sido subjetivada (FOUCAULT, 2004), a Seca é constituida para si e para o
coletivo, mas nédo é constituinte, ou seja, ndo é agente de si mesma. Portanto, apesar de as
secas serem extremos climaticos de grande impacto, tornar episédios em sujeito € um
equivoco, sendo uma estratégia bem elaborada para justificar os agrouros a que estédo
submetidos a regido.

No caso do Nordeste, assumir a subjetivacdo da ocorréncia de episodios representa
uma tentativa de negar, ou pelo menos de minimizar, a evidéncia do descaso governamental
que foi conferido a regido. Dessa subjetivacdo foi também favorecida a negagdo, ou o
simples desconhecimento, da desertificacdo como um problema processual.

Somada a outros fatores histéricos, essa subjetivacéo tornou-se vetor de perpetuagéo
dos ismos perversos associados: paternalismo, patrimonialismo e clientelismo. Desse
trinbmio, seguiram-se muitos outros ismos perversos ainda atuais, como o coronelismo, o
cunhadismo, o fiscalismo, o estadualismo e as demais distorcbes que se criaram em torno
da pobreza e da exploragéo da imagem da miséria em tempos de crise.

Vale ressaltar que os agentes que alardearam o discurso da sustentabilidade como
adjetivo apenso ao desenvolvimento econdmico (BURSZTYN & BURSZTYN, 2013; VEIGA,
2008) sdo os mesmos representantes dos modernos ismos perversos encontrados no
Nordeste brasileiro. O emblema da modernidade nao foi suficiente para superar a
variabilidade climatica nordestina para além do combate as secas.

A logica da dependéncia e das relagdes providenciais ainda prende o nordestino
sertanejo a relagdes desiguais em que pesa a necessidade de sobrevivéncia foi mantida.
Uma evidéncia desse cenario se da pela continuidade de agdes emergenciais.

Um dos elementos historicamente constituintes das relagdes de clientelismo no
semiarido nordestino, o carro pipa permite o provimento de um bem crucial (a agua) como
objeto de barganha politica.

Apenas no ano de 2012 (ano de seca), até o més de outubro, foram destinados 4.162
veiculos do governo federal para a Operagcdo Carro-Pipa, atendendo a 706 dos 1.317
municipios que estavam em situacdo de emergéncia declarada. De acordo com o Ministério
da Integracao, cerca de 3 milhdes de pessoas foram beneficiadas. Na época, foi autorizada

a compra de mais 906 veiculos e destinados recursos para que outros 2.000 fossem
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adquiridos pelos estados'®. Mesmo assim, essa operacdo nédo cobriu o total de municipios
necessitados.

Esse é apenas um exemplo de como a especulagdo da seca segue sendo feita sem
intervencao publica e beneficiando os entes privados. Um outro exemplo é a especulagao
feita sobre a morte do gado na regido. O impacto dessas mortes é sensibilizador da opinido
publica e comumente é explorado para a obtengdo de recursos financeiros para grandes
propriedades.

Em movimento oposto, o discurso da desertificagdo surgiu na contramao das novas
propostas desenvolvimentistas. A sua proposicdo como parte de uma agenda politica
encontrou um cenario marcado pelo industrialismo (BARTHOLO, 2001), pelo estadualismo
(CARLEIAL & CRUZ, 2012) e por um produtivismo hidrolégico em escala crescente.

Como proposta que emanou do debate ambiental em escala mundial, a desertificagédo
reproduziu a marginalidade a que € submetida a prépria agenda de meio ambiente
internacional. Marginalidade entre agendas, entre espagos sociais e econdmicos, entre
espacos politico-institucionais e entre poderes e saberes invisiveis.

Tendo sido formulada em meio a modernizagdo dos ismos perversos, a problematica
da desertificacdo € 6rfa de um processo histdrico-politico e carece de um grupo de apoio
que a sustente. Nasceu de um contexto externo e ndo de uma representacéo local ou
regional.

Sem o privilégio do apadrinhamento local, o discurso da desertificagcdo é fruto de uma
condigdo econbmica internacional que se impbés em funcdo da calamidade e da ameacga de
perdas econémicas para os paises desenvolvidos.

Os rearranjos vindos do ambientalismo e a sensibilizagdo em torno da crise alimentar
na Africa que permitiram conceber a desertificagdo como um problema politico surgiram em
um ambiente de concorréncia desigual. No Brasil, nem a sociedade civil organizada e nem a
estrutura politico-institucional estavam maduras para receber a tarefa de lidar com a
desertificacdo na época da criagdo da UNCCD.

Essa caracteristica converge para um importante aspecto do antidesenvovlimentismo
da desertificacdo: a desertificacdo ndo é politicamente lucrativa. A partir da teoria de
valoragdo dos recursos naturais (MOTA, 2000, 2001; MOTTA, 2006), percebe-se que a
dificuldade de mensuracido econémica dos recursos naturais nao é restrita as zonas aridas,

semiaridas e subumidas-secas (zonas de abrangéncia da UNCCD). No entanto, os esfor¢os

180 Além da dificuldade de dispor de recursos em tempo habil, dificuldades como qualidade de acesso impediram

a agdo em varias comunidades isoladas identificadas pela CPRM (nome fantasia do Servico Geoldgico do
Brasil). No mesmo periodo foram destinados recursos de outras seis agdes do Ml para a contengéo dos efeitos
da seca: recuperagdo de pogos, Bolsa Estiagem, Garantia-Safra, oferta de milho, transferéncia de recursos para
assisténcia a populacéo, linha emergencial de crédito. Apresentagao do ministro Fernando Coelho, e 09/11/2012.
Disponivel em: http://www.integracao.gov.br/c/document_library/get file?uuid=eb2be934-6ae5-4a6f-b3bf-
95526f2fea48&groupld=10157. Acesso: 24/12/2012.
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de super essa dificuldades sao irrisérios se observados os que vem sendo empreendidos
nas zonas de floresta tropical, por exemplo.

Segundo Faroro (1997) e Ferraro & Bursztyn (2010), a natureza intermediadora das
elites entre o pensamento universal e as arenas nacionais torna inviavel a maturagdo do
novo. No caso do Nordeste em desertificagdo isso significa que o movimento fop-down
influenciou néo sé o reconhecimento do problema, mas também as suas limitagdes. Como
resumiu Bielschowsky (1998), um espago geopolitico marcado pelo subemprego e pela
insuficiéncia do crescimento sustentavel tende a ndo permitir (de fato) que se instale o
alardeado novo.

Por outro lado, apesar da desertificacao ter sido trazida de fora para dentro (top-
down), a sua origem também esta nas relagdes humanas que constituem os espacos locais
(bottom-up). Essas relagbes sofreram um pequeno abalo quando da proposicdo da
desertificagcdo como politica, mas a resisténcia a novidade se mantém mais forte.

No Nordeste brasileiro, tentar transgredir a ordem da cultura da Seca imputa um
complexo conflito de identidade. Neste territério, as populacdes residentes nas ASDs se
reconhecem nas secas (e na Seca) e nao na necessidade de promover a mitigagdo de seus
efeitos como parte de uma luta contra um processo. Ao mesmo tempo que a Seca faz parte
da sua cultura e da identidade regional, em geral a desertificagcdo permanece assimilada
como um fendmeno exdgeno.

O sertanejo tem orgulho da sua histérica resisténcia as estiagens, mas os desastres
decorrentes das grandes secas parecem se estabelecer em um relagdo dialética entre
serem ou ndo esperadas. E comum que as populagdes residentes nas ASDs se utilizem do

saber tradicional®

para prever a ocorréncia dos episédios e prevenir situacdes de risco
ambiental. Fala-se em convivio com o semiarido e novos conhecimentos sdo cada vez mais
absorvidos. No entanto, a margem do avango da desertificagcdo, as agées emergenciais e a
lucratividade politica das secas sdo mantidas, o que garante o conforto das elites
estabelecidas.

Se explorada a tese de Gomes (2001) sobre o posicionamento periférico da economia
nordestina, é possivel afirmar que do ponto de vista geopolitico a desertificacdo encontra-se
atualmente na terceira escala periférica. A agenda da desertificacao estda na periferia da
agenda que reune seca, pobreza e desenvolvimento regional, que esta na periferia da

agenda ambiental (nacional e internacional), que esta na periferia da agenda global.

16! Na regifio Nordeste a tentativa de prever o inverno a partir dos elementos da natureza é comum. Existem diversas formas
de fazer essas previsdes. No estado do Ceara, um grupo chamado composto por “profetas da chuva” se retine anualmente
para trocar experiéncias, em um esfor¢co de divulgar a sabedoria popular e orientar os agricultores familiares nas suas
plantagdes.
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6.1.1 A perpetuagéo dos ismos perversos

O modelo de exploragdo adotado no Brasil desde os seus tempos de coldnia reflete
contradicbes, mas nunca descontinuidade. A permissividade as desigualdades
socioeconbmicas, as relagcdes de dependéncia entre o poder local e o poder central, e a
mitificagcdo da Seca permanecem fatores intrinsecos a légica da exploragdo desordenada.
Foram séculos de economia de subsisténcia que consolidaram o tripé patrimonialismo-
paternalismo-clientelismo. O poder que emanava pela ideia de sobrevivéncia de individuos
economicamente desfavorecidos em funcao de favores e doagdes por parte das elites locais
tradicionais foi, em certa medida, transformado durante a fase (de auséncia de politicas) que
marcou o periodo neoliberal (anos 1980 e 1990).

Para discutir a continuidade dos ismos perversos, a influéncia do modelo de
desenvolvimento econbmico na apropriagdo dos espagos politicos sera brevemente
retomado, considerando as especificidades relacionadas a capacidade adaptativa das
regides periféricas em suas escalas intranacionais. No caso, o Brasil em escala nacional, o
Nordeste em escala regional e o semiarido nordestino ameacgado pela desertificagdo como
escala local.

O periodo de abertura dos paises ex-colénia constituiram um importante momento
desse processo. Pretendia-se responder a necessidade de reordenar as relagdes politicas e
econdmicas dos Estados nacionais. Defendia-se o protecionismo a industria nacional e a
promocéao da poupancga forgada por meio do Estado. Nessa nova geopolitica, as relagbes de
dependéncia e de influéncia internacional no sentido Norte-Sul conceberam o que Bresser-
Pereira (2004) chamou de modelo de subdesenvolvimento industrializado e populismo
cambial'®.

A tardia experiéncia desenvolvimentista brasileira’® ja havia refletido a dificuldade do
Pais de realmente se estabelecer em sua independéncia. Da mesma forma que aconteceu
em todos os paises periféricos que um dia foram colonizados, a independéncia formal ndo
trouxe a independéncia do poder central.

Mesmo que um pais retardatario e dependente seja capaz de apresentar uma
economia de crescimento regular, a sustentabilidade n&o estaria garantida sem que a
dimensao ambiental fosse inserida'®. Foi o que se assistiu no Brasil, entre as décadas de
1970 e 1990.

82 0 subdesenvolvimento industrial e populismo cambial € uma teoria econébmica que argui sobre a relacdo

entre a dependéncia dos paises periféricos e a exploragdo correta das suas riquezas nacionais. Ou seja, roga
identificar potencialidades (atualmente a soja seria um bom exemplo) e impor impostos sobre a exportagédo de
commodities de seus produtos manufaturados. Isso representaria o deslocamento da taxa de cambio como
estratégia de promogéo do equilibrio industrial ou equilibrio competitivo do pais (BRESSER-PEREIRA, 2011)

183 No Brasil o auge do desenvolvimentismo se deu entre as décadas de 1930 e 1950, mais de 150 anos depois
da Revolugéo Industrial Inglesa.

'®* De acordo com Bresser-Pereira (2011), para que um pais se torne desenvolvido ele deve passar por algumas
etapas. A primeira € a da acumulagdo primitiva e primario-exportadora. A segunda é a superagdo da
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A revolucdo industrial brasileira, interrompida na década de 1970, quando ocorreu a
grande crise do petroleo, foi seguida pela crise do Estado de bem-estar social. A economia
nacional manteve-se crescendo sob regulacdo do mercado por duas décadas até que o pais
deixou de ter uma estratégia nacional de desenvolvimento, na década de 1990.

Sem planejamento nacional, o desenvolvimento do Nordeste (em especial do seu
semiarido) tornou-se ainda mais vulneravel. Houve diminuicdo dos ja insuficientes espacos
para planejar e implementar politicas de promog¢&o do desenvolvimento regional no ambito
dos Estados'®. E, diante de uma fragil institucionalidade, a questéo regional caiu para um
plano ainda mais periférico.

O mercado, elevado a condigéo de principal agente regulador desmantelou ndo sé os
espacos de discuss&do do desenvolvimento regional, mas a maioria dos espagos nacionais
fundados no Estado de protecao social. No caso dos paises periféricos, essa transigao, seus
tempos e condigdes particulares, conferiram especial fragilizagdo das ja frageis estruturas
institucionais governamentais.

O vazio deixado pelas politicas de protegcdo social incrementaram o contexto de
marginalizagdo dessas economias, o que foi reproduzido em ambito nacional. O Nordeste e
0 seu semiarido saiu da tutela do Estado, mantendo-se agenda flutuante. Ela nunca deixou
de existir, mas so foi, eventualmente, recuperada pela necessidade de ameacar o equilibrio
econdmico nacional.

No Brasil j& haviam sido razoavelmente estruturados os elementos fundamentais para
a “revolucéo capitalista”: um mercado interno, um Estado organizado com estoque inicial de
capital e um grupo de empresarios inovadores, com capacidade de obter crédito no mercado
interno e investir (BRESSER-PEREIRA, 2011). E assim, na segunda metade da década de
1980, e em meio ao refluxo da crise econdmica mundial, as elites industriais nordestinas
ascenderam ao poder. O estadualismo tornou-se estratégia de crescimento econdmico.

Ja no inicio do século XXI a proposta do novo-desenvolvimentismo (BRESSER-
PEREIRA, 2006) e do novo pacto federativo (CARLEIAL & CRUZ, 2011) poderiam parecer
novas esperangas de transformacao da realidade do Nordeste semiarido. No entanto, o
potencial de resposta governamental as demandas regionais ainda esta muito limitada. Os
sélidos grupos politicos locais que governam os ismos modernos favorecidos pelo
estadualismo ndo tém interesse em promover essas mudangas.

A alardeada discussédo em torno da elaboragéo e implementagao de politicas publicas

capazes de impulsionar um desenvolvimento regional sustentavel foi constantemente

sobreapreciagdo crénica da moeda nacional (populismo cambial), que conformaria base para a revolugéo
capitalista. O terceiro seria a regularizagdo do crescimento através do reinvestimento dos lucros com
incorporagdo de progresso técnico. No entanto, essa economia sustentada ndo seria sinénimo de
sustentabilidade por ndo abranger necessariamente a vertente ambiental.

%% Celso Furtado (2007) e Carleial & Cruz (2012) elucidam alguns aspectos da inadequagdo do modelo
desenvolvimentista liberal a realidade nordestina (ver capitulos 3 e 4).
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boicotada pela ingeréncia do Estado brasileiro (SANTOS, 1997). A marginalizagdo da pauta
regional n&o permite orquestrar politicas e agdes estratégicas integradas em ambito
nacional.

Considerando-se esse momento de desarticulacdo do Estado de protegao social e de
consolidagcdo do estadualismo, as relagdes clientelistas também se renovaram. Foram as
relagbes pautadas por uma sociedade tecnoburocratica e pelo crescimento econdmico
concentrado que conformaram uma crescente setorializagcdo das politicas publicas
brasileiras.

Além da setorializacdo das politicas de governo e no governo, a sustentabilidade
regional demanda superar o enraigado estadualismo que permeia toda a dinamica politica
no Pais. Com o esvaziamento do referencial regional nas politicas publicas brasileiras, o
crescimento de estados a partir da construgdo de periferias econbmicas desponta com
centralidade, tornando perversa a consolidagdo de formas de dominagdo em nome do poder

disciplinador.

6.1.2 O risco da nao-producéo no desenvolvimento do Nordeste semiarido

A identidade politica do Nordeste semiarido foi definitivamente marcada pelo
aprofundamento das desigualdades inter e intra-regionais. O industrialismo moderno chegou
a regiao trazendo novos conflitos socioambientais: as classes sociais ganharam mobilidade,
mas as desigualdades se acentuaram.

A busca pela convivéncia com o Nordeste semiarido ja atravessou transformacgdes do
espaco, a partir de novas formas de produgdo (SANTOS, 1979), ou mesmo de néo
producdo (GOMES, 2001). Isso se percebe na configuragcdo econOmica dos estados da
regido Nordeste que apresentaram crescimento superior a média nacional.

No embate entre o produtivismo e a sustentabilidade, esse crescimento néo
representa necessariamente desenvolvimento. Geralmente é incrementado por dois fatores
em especial: a ampliagdo do setor de servico e a repaginacdo de estratégias comuns ao
Estado de protecéo social.

A ampliagcdo do setor de servicos esta relacionada a mudancas profundas na
organizagdo das sociedades e dos espagos, em especial a urbanizagdo. Os movimentos
migratorios, apesar de nos ultimos anos dar indicios de diminui¢cdo, ainda causam inchago
nos grandes centros urbanos e produzem novas institucionalidades no d@mbito do espagos
rurbanos.

Como uma das muitas consequéncias desse inchago, o comprometimento da saude
publica e o esvaziamento da economia rural levam a crer em uma descaracterizagédo do

Brasil rural. O que ndo significa o seu desenvolvimento ou sustentabilidade.
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A sobrevivéncia dos centros urbanos ocupa centralidade nas discussdes
internacionais em geral, inclusive no tocante as mudangas climaticas globais. No caso do
Nordeste semiarido, a desertificagdo avanca em paralelo com esse processo.

Ja a renovacao das estratégias de protecéo social ganharam destaque nos ultimos 20
anos, em especial desde o primeiro governo Lula (2003-2006). A partir de entdo os
programas de transferéncia de renda despontam como uma proposta de providenciar a
subsisténcia digna. A disposicdo de recursos financeiros é acompanhada de outras
intervencbes como financiamentos de pequenas obras hidraulicas para incentivar a
subsisténcia e a diversificacao da atividade produtiva, institucionalizacado de possibilidade de
participacdo em tomadas de decisdo politica local com potencial de representacdo em
outras escalas (como os comités de bacia hidrografica), assisténcia a saiude, combate a
evasao escolar, protecao a infancia, etc.

Os programas governamentais de transferéncia a partir do periodo de
redemocratizacdo da economia atingiram tamanha repercussao que, multiplicados, vém
sendo aglomerados em grandes programas. O Brasil Sem Miséria, ampliagcdo do Bolsa
Familia, por exemplo, aglomerou e diversificou agbes e programas, como 0s recém-criados
programas Brasil Carinhoso (MDS) e Bolsa Verde (associado ao MMA), ambos em 2011 .

Os ganhos sociais imediatos desses programas sdo amplos, mas podem evidenciar
relacbes modernizadas de clientelismo. Bursztyn & Chacon (2011) fazem uma analise desse
novo perfil de politicas publicas assistenciais. Entre os fatores que levantam para questionar
a sua potencial captura pelas elites de poder local encontra-se o deslocamento do /6cus do
clientelismo.

A relacdo de dependéncia em que pesam as desigualdades sdo estabelecidas
diretamente entre o Estado e os beneficiarios nos papéis de patrdo e cliente,
respectivamente. E o que chamam de “clientelismo de Estado” (BURSZYN & CHACON,
2011).

Ha grande controvérsia nessa discuss&o, mas sdo muitas as evidéncias de que estéo

as transferéncias de renda tendem a reproduzir os ismos perversos na por¢ao semiarida do

1% No Brasil globalizado, novos mecanismos de protegédo social nos paises instituidos. A primeira aglomeragéo

desses mecanismos em uma politica nacional estratégica de transferéncia de renda foi o Programa Fome Zero,
posteriormente ampliado e intitulado Programa Bolsa Familia (PBF). Com inteng&o de universalizar a superagéo
da pobreza no pais, o PBF foi inserido no Plano Brasil Sem Miséria. Alem de abranger o PBF, o Plano Brasil
Sem Miséria tem como meta atingir os brasileiros em linha de pobreza extrema que ainda ndo foram
beneficiados com os demais programas sociais. O Plano propde agdes nacionais e regionais organizadas em
trés eixos: garantia de renda, incluséo produtiva e servigos publicos. A sua principal estratégia é elaborar o Mapa
da Pobreza do Brasil (através de uma ferramenta de identificagdo chamada Busca Ativa) para subsidiar a
elaboragdo de um Mapa Nacional de Oportunidades. Com a criagdo do Brasil Sem Miséria, novas acdes de
politica de protegao social e transferéncia de renda direta vem sendo criadas para beneficiar os brasileiros que
se mantém em estado de extrema pobreza mesmo recebendo o PBF. Sado exemplos o Brasil Carinhoso
(beneficia familia de criangas na primeira infancia, com idade de 0 a 6 anos) e o Bolsa Verde (beneficia as
familias que realizam atividades de conservagdo ambiental).
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Nordeste apresentadas. A possibilidade de que essa politica apresente uma tendéncia
natural de esgotamento pesa na historia da regiao.

Somando-se aos argumentos apresentados, ha a inquestionavel auséncia de
planejamento nacional e regional coesos, claros e bem institucionalizados. Sem uma
perspectiva de longo prazo, os atuais programas sociais apontam para a institucionalizagdo
de politicas emergenciais como estratégias permanentes de governo.

Ao representar a promogao de sobrevivéncia e até de “independéncia” de renda que
atinge tamanho contingente de beneficiarios'®, esses programas aparentam sucesso
garantido na promog¢&o do capital social desses individuos. Na verdade, ndo ha garantias.
Saidos do estado de pobreza extrema, eles sdo integrados ao mercado de consumo
capitalista pela garantia dos recursos financeiros minimos, mas nao integram
necessariamente o mercado de trabalho.

A discussdo em torno da universalizagdo da politica de transferéncia de renda
demanda uma avaliagdo cuidadosa dos programas do governo federal como um todo, o que
foge ao proposito desta tese. Para esta analise, busca-se estabelecer uma relagao entre
essa politica e o combate a desertificacdo no Nordeste semiarido.

Tomando-se a perpetuagéo dos ismos perversos como vetor de posicionamento nesta
analise, tem-se dois argumentos em destaque. Por um lado, o aumento da qualidade de
vida e da capacidade de adaptagcdo dos ecossistemas permitiria o fortalecimento de redes
de articulagao contra o avanco da desertificagdo como consequéncia indireta.

No entanto, o aprofundamento das vulnerabilidades regionais sugere o continuismo da
centralidade e da lucratividade da seca como vetor de poder politico local. Os riscos de
captura dos programas de compensacao e de transferéncia de renda em escala nacional,
regional e local seriam, portanto, expressdo do inapropriado modelo desenvolvimentista
nacional e constituiriam mecanismos de suporte a desigualdade.

A implementagdo da transferéncia enquanto estratégia econdmica ndo promoveu o
aumento da capacidade produtiva. Se consideradas como medida de negag¢ao das formas
tradicionais de resisténcia e de resiliéncia talvez possam até mesmo representar perdas
para a formagao de espacos relacionais. Nesse caso, o carater participativo dessa politica
tenderia a viciar ciclos de doac&o e de cerceamento da liberdade, promovendo a panacéia
da boa governanca sugerida por Alves & Bursztyn (2009). E isso comprometeria também o
desenvolvimento da capacidade adaptativa nas ASDs em médio e longo prazo.

A transferéncia de renda também n&o constitui estratégia de superacéo do poder

politico concentrado. Quando implementada a parte de um planejamento de governo, ela

%" Em outubro de 2012 o MDS apresentou o balango anual do Programa Brasil Sem Miséria, no qual o Bolsa

Familia j& atende a 13,5 milhdes das 16,2 milhdes de familias brasileiras com renda mensal inferior a R$
70,00/pessoa. Ver: www.mds.gov.br. Acesso: 15/12/2012.
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tende a fortalecer a ideia de que o problema do semiarido € a soma dos fatores seca e
pobreza, a qual cabe a tutela do Estado.

Atualmente, as estratégias de transferéncia de renda n&o representam inputs
expressivos para a institucionalizacdo de agendas marginais aos processos de interesse
macroecondmico. O combate a desertificacdo permanece fora até mesmo do discurso da
transferéncia de renda como vetor de sustentabilidade. Dessa forma, esse discurso permite,
senédo confirma, o potencial de renovagao do clientelismo na regido Nordeste.

Em conclusao a analise deste item, confirma-se que a marginalidade da desertificagao
esta relacionada a sua orfandade histérica e ao seu carater antidesenvolvimentista. As
politicas de apadrinhamento instituiram desigualdades que se renovam e a seca subjetivada
apresenta-se como mola de um desenvolvimentismo hidrolégico e urbano, impulsionadora
de ismos perversos. Percebe-se que as politicas de transferéncia de renda ndo respondem
satisfatoriamente a necessidade de superar os fatores limitadores do desenvolvimento

sustentavel do Nordeste em desertificagcao.

6.2 A (NAO)INSTITUCIONALIZACAO DO PAN-BRASIL: A EVIDENCIA DE UMA
MARGINALIDADE

Langado em 2005 , o PAN-Brasil ainda dava os primeiros passos para deixar de ser
um programa no governo e tornar-se um programa de governo, em 2012. Nao representa
uma agdo organizada e nem encontra acolhida solida numa pasta de Estado. Apesar de ser
uma referéncia formal para o combate a desertificagdo no Pais, movimenta apenas
pequenos grupos em agdes muito restritas. Oito anos depois de sua criagéo, ainda constitui
basicamente uma proposta secundaria no ambito do MMA. N&o muito mais do que uma
proposta.

Ao questionar as razdes para o pouco sucesso do Programa, tem-se dois fatores. O
primeiro extrapola as dimensdes do Programa. Diz respeito a frequente confuséo de
identidade institucional das politicas publicas no Brasil (em especial as regionais e as
ambientais). Sobretudo, estd associado ao conflito entre o modelo democratico
representativo e as novas politicas participativas que se estabelece em um contexto
geopolitico de desresponsabilizacédo do Estado por meio da doagdo de espacgos para
tomada de decisdo direta pela sociedade civil (ver capitulo 4).

A partir de praticas politicas marcadas pelos ismos perversos, a estrutura de gestéo
publica regional consolidou desenhos institucionais suscetiveis aos viciosos ciclos de
descontinuidade continua. Ou seja, o que permanece nao é a estrutura institucional senao a
sua instabilidade. E a expressdo de dois aspectos correlatos: o continuismo da matriz
politica excludente e concentradora da regido Nordeste (BURSZTYN, 1990 e a fraca

institucionalidade concebida como légica de respeito a individualidade (PEREIRA, 2007).
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O segundo fator que contribui para a analise da marginalidade do PAN-Brasil € o
conjunto de escolhas metodoldgicas empreendidas no periodo de elaboracédo do seu
documento norteador. A forma como se expuseram os diferentes grupos de atores
(institucionais ou nao) envolvidos no (ou ausentes ao) processo revela as conveniéncias
politicas para o arranjo institucional proposto. Neste item serdo observados as razdes para
essas escolhas e os movimentos politicos (ou a falta deles) por tras da elaboragdo do PAN-

Brasil.

6.2.1 O potencial de uma (nao)representagéo

E desafiador investir em um projeto arrojado e propositivo em uma estrutura
institucional pouco receptiva. Para que uma acado se torne politica de acdo nacional é
preciso desenvolver potencial de continuidade. E imprescindivel responder por que (input),
para quem e como implementar. Precisam ser estabelecidas intencdes, sistematizadas
diretrizes e elaborado um ponto de partida viavel. Principalmente, € preciso saber quem
responde pela questdo. Entre as varias etapas necessarias, ha tempos particulares de
acordo com as circunstancias politicas e institucionais encontradas.

No caso do PAN-Brasil, o periodo intensivo de construgdo do plano/programa (2003-
2004) revelou-se insuficiente para produzir bases politico-institucionais para viabilizar a
proposta.

“Por que” e “para quem” implementar agées no dmbito do PAN-Brasil sdo perguntas
parcialmente respondidas. A primeira diz respeito ndo sO a vulnerabilidade dos
ecossistemas expostos a desertificagdo em nivel local ou regional, sendo a sua influéncia
nas mudancas climaticas globais. Pensada em curto e médio prazos, conceber o processo
como causa dessas mudancas climaticas parece exagerado. Mas em logo prazo, tem-se a
retroalimentacao dos processos de desertificacdo e, em especial, de aquecimento global.

Em ambientes modificados pela simbiose entre a agdo antropica e o (des)equilibrio
climatico global, sdo esperadas (e ja percebidas) consequéncias como acentuagédo de
desigualdades, migragdo, estado de calamidade publica, desastres mistos (MARENGO,
2007) etc. E um resultado desse processo € a insustentabilidade dos sistemas produtivos.
Como os territorios nada mais sdo do que a materialidade das relagdes dindmicas de
modelos produtivos (SANTOS, 1979), s&o por definigdo vulneraveis aos espagos relacionais
e, no caso, a desertificagao.

A influéncia da variabilidade climatica e da vulnerabilidade dos sistemas ocorre de
forma aleatdria. Nao ha como mitigar consequéncias do aquecimento global sem combater a
desertificagdo nos territérios. E vice-versa. Da mesma forma, as agdes de combate a
desertificagdo e as de mitigagao dos efeitos das secas sao interdependentes.

Assim, se observados os movimentos naturais de (des)equilibrio climatico, o “por que”
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esta bem definido: € uma questao de sobrevivéncia.

O “para quem” instituir politicas de combate a desertificagcdo também ja vem sendo
respondido. Mesmo considerando a imprecisdo dos indicadores de sustentabilidade e dos
critérios de selegdo, as ASDs ja sdo minimamente identificadas.

O objetivo de assistir as populagdes residentes nas ASDs se mantém desde a
idealizagdo do Programa, mas ainda € efémero. As ASDs séao porgoes territoriais e como tal
estdo condicionadas pelos sistemas superiores (CASTRO, 2002). Como dimensoes
localizadas em espacgos e a partir de espagos, a identidade de seus atores e a sua
capacidade de resposta a qualquer fator, inclusive os extremos climaticos, é limitada por
influéncias de fora para dentro. Essa caracteristica resulta em um desafio a mais no
mapeamento dos individuos prioritarios.

As ASDs também ndo sao homogéneas. No documento norteador do PAN-Brasil e
nos PAEs que lhe sucederam, a heterogeneidade entre essas areas, e internas a cada uma
delas, sao consideradas. No entanto, o perfil do individuo ou da comunidade afetada ainda é
vago em fungdo da dificuldade de mapear vulnerabilidades.

Do ponto de vista das informagbes socioeconémicas, o IBGE é fonte cada vez mais
confiavel. Do ponto de vista climatoldgico, o levantamento de informagdées a cargo do
INMET e do INPE ainda nao séo satisfatérias. A sistematizacédo e a disponibilizagdo de uma
base de dados climatolégicos no Nordeste semiarido ainda é muito deficiente para subsidiar
as agdes do PAN-Brasil.

Essas areas prioritarias podem tomar grandes propor¢gées numa mesma regido. Se o
processo de desertificagdo continuar se multiplicando'®, as vulnerabilidades serdo
incrementadas a ponto de inviabilizarem a sobrevivéncia dos ecossistemas. Como
submetidas a um processo, demandam constante refinamento de mensuracao e de revisao.

Antes de saber “como responder’” é preciso identificar “quem responde” pela
desertificacdo no Brasil. Cabe recuperar brevemente o papel das descontinuidades
continuas que influenciaram a construgéo e a tentativa de implementagdo do PAN-Brasil.

As propostas para o plano de agéo, para a politica e para o programa de combate a
desertificagdo sofreram (e sofrem) de constante crise de identidade. Confundem-se em
tempos, personagens e dinamicas metodologicas, além de apresentarem inconsisténcias
nominal e de coordenacéo institucional.

A desresponsabilizagcdo e a ingovernabilidade do Estado em relacdo a questbes
socioambientais (SANTOS, 1997) condiciona qualquer hipétese. A estrutura de continuidade

da instabilidade institucional pactua com os conflitos socioeconémicos que extrapolam a

168 A desertificagdo nao simplesmente se expande em areas vizinhas. Ela se multiplica em diversas areas de

acordo com caracteristicas climaticas, mas de diversos outros fatores, incluindo a intervengdo humana
(SOBRINHO, 1972).
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dindmica nacional e regional de gestdo. Seja em na dimens&o temporal ou territorial, em que
o local disputa com o global, o somatério é negativo (BURSZTYN & BURSZTYN, 2013).

A continua instabilidade das politicas ambientais e regionais no Brasil contribuiram
para a formacdo de um proposta carente de identidade. O PAN-Brasil sempre foi
incumbéncia do MMA, mas também migrou internamente, tendo saido da area dos recursos
hidricos (SRH) e chegado a do extrativismo (Secretaria de Extrativismo e Desenvolvimento
Rural Sustentavel — SEDR). Ambas |he conferiram pouco respaldo institucional e o
Programa nao concebeu um potencial de institucionalidade satisfatério.

Do ponto de vista politico-institucional, a instabilidade do Programa apenas reflete o
papel que o MMA assume na estrutura governamental. Secundaria internamente, a SEDR
nem sempre tem condi¢gbes de responder pela pauta da desertificagdo no Pais. Quando isso
acontece, outros agentes (governamentais e ndo governamentais) podem ser levados a
preencher brechas. O que supostamente representaria uma estrutura de gestédo integrada
nao representa muito mais do que a incapacidade de se impor, ou simplesmente de existir
de fato.

Apesar dos esforcos empreendidos pelo Ministério da Integragéo, as dificuldades de
construir uma agenda integrada em ambito regional ainda frustra iniciativas como o PAN-
Brasil.

O saldo desses fatores € uma expressao da ingovernabilidade (SANTOS, 1997) do
governo federal brasileiro frente as questdes ambientais e regionais. A demanda
emergencial de intervengdo nas ASDs, o Brasil ndo apresentou exatamente o resultado
pretendido. A orientacdo da UNCCD foi elaborar um plano de agao nacional nos moldes do
Plano de Acdo de Combate a Desertificacdo e Mitigagdo dos Efeitos das Secas
(internacional). O esforgo foi realizado e produziu resultados positivos do ponto de vista de
exercicio participativo, mas o que foi apresentado pelo governo brasileiro foi uma confusa
proposta de plano/programa que apresenta claros aspectos de inviabilidade.

O discurso participativo que permeia as ag¢des do PAN-Brasil ndo corresponde a
demanda e receptividade das estruturas prévias de gestdo. Sem isso, a capacidade de
organizagao, de representacao e de legitimizagédo desse discurso (PEREIRA, 2007) torna-se
evasiva. Nesse caso, pesa a nao integracao politico-institucional da quest&o regional.

Em uma arena em que pesam a imposicdo de metas e metodologias de fora para
dentro e a insuficiente integragéo de politicas publicas, o PAN-Brasil se estabeleceu a partir
de uma conflituosa relagdo entre interesses internacionais e locais, e entre governo e
sociedade civil. Para discutir o conflito de identidade e a insercéo (ou ndo) do PAN-Brasil na
estrutura de gestdo governamental brasileira, € necessario analisar as diretrizes

metodoldgicas que permearam a elaboragdo do seu documento norteador.
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6.2.2 Significados e resultados de uma construgéo entropica

A proposta metodolégica do PAN-Brasil foi apresentada no capitulo 3. Cabe aqui
analisa-la em seu potencial de representacgao.

Um primeiro fator a considerar € a exigéncia de corresponder aos critérios de boa
governancga. Apesar de haver uma demanda real da apropriagdo do tema desertificagcao pelo
governo federal, as orientagdes conceituais e metodoldgicas vieram basicamente de uma
realidade incompativel com a estrutura institucional do Pais.

Sem tradigdo participativa, estrutura politico-institucional e nem cultura econémica
favoravel, é improvavel que uma acao nacional pudesse reproduzir satisfatoriamente esses
critérios. Ndao ha como promover um sucesso relampago sem que se respeitem as
especificidades da regido Nordeste e das suas por¢des mais ameacgadas.

Ao analisar o risco que o governo federal assumiu ao importar a genérica metodologia
utilizada no PAN-Brasil, tem-se a evidéncia do desrespeito as particularidades e aos tempos
necessarios para construir um inconsciente coletivo (DURKHEIM, 1989) da desertificacao.

Em que medida as esferas governamentais podem realmente promover a boa
governancga sugerida (e ja exigida) pelos agentes fomentadores internacionais? Em muitos
casos, a pretendida boa governanga nao vai além dos limites de um esquema vicioso. Este
parece ter sido o caso do PAN-Brasil.

E possivel relativizar o potencial de representacédo dos interesses das comunidades
beneficiadas pelo PAN-Brasil e pelos programas sociais governamentais. Em tempos de
renovagao do clientelismo por meio da politica de transferéncia de renda, é aconselhavel
observar com desconfianga a representatividade dos espacos participativos gerados.

O processo de elaboragdo do PAN-Brasil confirmou a tendéncia a favorecer
demandas ndo governamentais a partir de uma estrutura Unica de representagéo..As ONGs
catalizaram um poder politico por vezes hipertrofiado. Durante a realizagdo da COP 9, por
exemplo, a participacédo de instituicbes ndo governamentais que tiveram voz ativa chamou
atencédo de agentes organizadores e financiadores. Nao pelo niumero em si, mas pelo fato
de ficar evidente que a sociedade civil chegou a argumentar em nome do Estado
brasileiro'®®.

Considerando a inexperiéncia participativa da sociedade civil brasileira e a pouca
receptividade a agenda da desertificagdo em ambito nacional, tem-se o reconhecimento das
redes de articulagdo envolvidas no processo. No entanto, também ficam expostos os riscos
de tentar gerar institucionalidade sem apoio politico.

Mais uma vez é colocada em xeque a capacidade do modelo democratico

representativo de implementar satisfatoriamente politicas participativas. Quando um

'%9 |Insumos de entrevistas concedidas a pesquisadora, sob carater de sigilo.
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programa de governo se torna responsabilidade direta da sociedade civil, tem-se, na
verdade, um programa no governo.

Observado sob a otica dos ismos perversos, se mal implementado, o discurso
participativo de combate a desertificagdo pode ratificar a Seca enquanto sujeito, viés do
poder das elites locais. Como resultado, tem-se a permissao para a captura de espacos
representativos legitimos que, levada ao extremo, pode negar a prépria existéncia da
desertificagao.

Um outro fator a considerar € que em 2003 o projeto de lei da Politica Nacional de
Combate a Desertificacdo ainda n&do havia passado da primeira instdncia no Congresso
Nacional. Portanto, investir em uma articulagdo para responder a um compromisso externo
ndo foi apenas o ponto de partida para um processo cheio de falhas. Foi, em grande
medida, o objetivo. Apesar de ter havido uma clara mobilizagdo de agentes envolvidos no
processo, para além do pequeno grupo articulador, ndo houve grande interesse
governamental.

O PAN-Brasil se confirma como um exemplo de reprodugdo da marginalidade da
questdo ambiental e regional. Assim como a UNCCD é marginal no ambito da agenda
ambiental internacional, o PAN-Brasil e o seu modelo de gestdo o sdo em ambito nacional.
Assim como o plano internacional de combate a desertificacéo é tratado pelos governos dos
Estados Nacionais signatarios da Convencédo, o documento norteador do PAN-Brasil é
pouco considerado pelo Estado brasileiro.

A despeito da orfandade da desertificacdo, o processo de elaboracido do PAN-Brasil
tentou gerar mais do que um simples apadrinhamento por uma determinada elite. A intencao
foi legitimar a desertificagdo em multiplas escalas a ponto de demandar um link estratégico

entre a demanda local e a orientag&o internacional.

6.3 A INCOERENCIA DO BRASIL EM DESERTIFICACAO

O Brasil se diferencia no seu trato com o combate a desertificagdo. Por um lado,
possui certa legitimidade politica e cientifica nos espagos internacionais através da
articulagao por personagens (e nao de instituicdes). Esses personagens, apropriados das
questdes climaticas nacionais favorecem a lideranca brasileira nesse contexto.

Por outro lado, os mesmos personagens que atuam nos espacgos internacionais néo
estdo inseridas na estrutura politico-institucional governamental do Pais. Esses
personagens atuam de dentro para fora exportando conhecimento de causa da realidade
local (bottom-up) que se reconhecem em suas trajetorias pessoais. Contudo, ao atuarem
prioritariamente em esferas internacionais, mediam interesses e possibilidades que muitas
vezes sdo incompativeis com a realidade interna do Pais.

Esse embate entre papéis dentro de uma mesma questdo soma a continuidade da
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instabilidade institucional. Mas, além de somar, reproduz a realidade internacional de
marginalidade das politicas ambientais. Representam a periferizagdo das politicas regionais

e, consequentemente, o esvaziamento das institucionalidades nacionais.

6.3.1 O Brasil para dentro

Observar o Brasil para dentro a partir dos altos e baixos do seu processo de
institucionalizagdo demanda uma pergunta anterior: existe uma agenda nacional para o
combate a desertificagdo (ou mesmo ambiental)? Sim e n&o.

No Brasil, a década de 2000 representou um novo cenario politico para o Pais. A
ascensao do Partido dos Trabalhadores trouxe euforia com as possibilidades de mudancgas.
Resultado de uma longa luta pela transformacdo das bases politicas nacionais, esse
momento histérico consolidou uma forma diferente de fazer politica. No entanto, em muitos
aspectos o novo formato nao significou muito mais do que outra forma de fazer o mesmo.

Sao inegaveis as diferengas trazidas por esse momento para o fortalecimento das
politicas ambientais no Pais. Os primeiros concursos para contratacdo de pessoal foram
realizados e o MMA teve a sua primeira configuracio montada. Mesmo que
fundamentalmente formado a partir dos técnicos envolvidos com o0s organismos
internacionais e ONGs, o quadro de funcionarios permitiu uma nova situagdo de gestdo. A
partir daquele momento, esperava-se que “o0 que fazer” poderia ser pensado em uma
perspectiva de “como fazer” (MAGALHAES, 2008).

Supunha-se que politicas e programas teriam mais espago para ser empreendidas
para além de projetos financiados pela cooperagao técnica. Em tese, o planejamento seria
gradativamente realizado com menor influéncia desses organismos. Seria empreendido de
forma continua por técnicos legitimados por concursos publicos. Mas nem tudo funcionou de
forma tao linear.

De fato, o MMA, com um quadro basico de pessoal, conferiu modificacbes estruturais
e certa liberdade de planejamento, mas ainda depende dessa cooperagdo para manter o
ritmo. Pautas surgiram e ressurgiram e, mesmo que tenham sido criadas e/ou fortalecidas
por reivindicagao dos novos individuos, foi formada a primeira equipe para implementar o
processo de constru¢do do PAN-Brasil. Logros inquestionaveis foram alcangados, mas o
continuismo da desarticulagdo institucional se fez ver a cada mudanga de gestao,
caracteristica extrapola o combate a desertificagao.

A conexdo com as demais politicas de rebatimento regional praticamente ndo existe
até mesmo entre programas do mesmo ministério. A ingovernabilidade do Estado (SANTOS,
1997) se mantém. O Brasil de dentro permanece coerente em sua histéria. E contraditério
que nao haja uma mobilizagdo maior para avangar no combate a desertificacdo, mas do

ponto de vista histérico é coerente que nao o faga.
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Assumida como um discurso rouco e espagado da suposta governabilidade do Brasil
na esfera nacional e internacional, nas demais esferas de poder a desertificagdo ainda nao
assumiu nem mesmo esse papel. Entre os que estdo pensando o desenvolvimento regional
e a sua relagdo com o clima, questiona-se um sobre a viabilidade de criar um érgéo gestor
devidamente empoderado e qualificado para lidar com as diferengas regionais (CARLEIAL,
2009, CARLEIAL & CRUZ, 2012).

Reestruturar o aparelho estatal, as instituicbes e as préprias unidades federativas
demanda mais do que exercicios, sendo a intervengcdo do Estado como agente promotor de
desenvolvimento. Considerando que este desafio vai bem além das fronteiras nacionais, fica
a duvida: a quem cabe fazer esta concertagéo?

Existem quatro opgdes e uma estratégia emergencial. A primeira opgdo é manter a
responsabilidade da pasta no &mbito do Ministério do Meio Ambiente. Nesse caso, cabe
fortalecer as instancias de gestdo ja existentes e efetivar o seu compromisso com a
Convengédo (UNCCD), em especial por meio da criagdo de uma Secretaria de Combate a
Desertificacao.

A segunda é levar a pauta para o Ministério de Integracdo, o que daria respaldo para
atuar junto as politicas de desenvolvimento regional, em especial com a PNDR. A terceira, &
promover uma maior associagdo com a agenda de clima, no MCTI. A quarta, € a absorcao
diretamente da pauta pelo MPOG, o que lhe daria possibilidade de atuar com maior
potencial de recursos financeiros.

No entanto, independentemente sob qual seja o tutor em nivel federal, o PAN-Brasil e
os Programas Estaduais de Combate a Desertificagdo (PAEs) precisam de um apoio
imediato que nenhum dos ministérios pode, ainda, oferecer. Nesse caso, é de supor que
uma instancia de desenvolvimento regional deve transpor as limitacbes de uma secretaria
ou politica nacional setorial, devendo estar diretamente ligada a Casa Civil.

Essa confusdo ministerial leva a um questionamento maior, sobre a viabilidade do
aparelho estatal brasileiro nos moldes utilizados atualmente. Seguindo a légica do que foi
exposto, o combate a desertificagcdo deve ser vinculado a promocado do desenvolvimento
sustentavel sob a ética das particularidades regionais, em um sistema integrado. Ora, se um
sistema é integrado, ndo importa tanto se A ou B esta na coordenacgdo. O que parece 6bvio
€ extremamente complexo de executar e a ameaga da desertificagdo avanga enquanto se
busca uma resposta.

O fato é que ainda sao as pessoas que determinam e implementam politicas, e nao as
instituicbes. E isso acontece em todas escalas. O Brasil dos humanogramas exerce certa
lideranca no combate a desertificacdo em escala internacional, o que nao se reflete a

realidade interna.
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O governo federal da fortes indicios de que ndo tem interesse em dar continuidade a
questao, o que acaba por desfavorecer as iniciativas internas. Para um observador externo,
o Brasil lidera o posicionamento da América Latina, mas internamente, a sucessiva troca de
gestores no Ministério do Meio Ambiente evidencia a n&o institucionalizagdo do tema. Entre
ministros, secretarios, diretores, coordenadores e prestadores de servigo, as quebras se
sucedem a cada novo governo. As questdes ambiental e regional se confirmam como

constituintes de politicas no governo. No caso da desertificagdo, como luta de personagens.

6.3.2 O Brasil para fora

O processo de constituicdo da UNCCD ja foi abordado, mas merece maior reflexdo no
intuito de compreender as relagdes entre individuos, instituigdes, politicas e agdes politicas.
Em que medida essa articulagédo foi possivel no contexto internacional? Sob quais dessas
bases o Brasil assumiu a suposta lideranga na elaboracdo dos documentos e das novas
institucionalidades associadas ao combate a desertificagdo? Quem foram os agentes que
construiram esse Brasil para fora?

Se considerados o Estado brasileiro, suas politicas, atores e instituicdes, nao houve
um forte apoio governamental. Resta refletir sobre como a representagdo avangou a ponto
de o Pais assumir essa liderancga politica para além da América Latina. Nesse caso, o Brasil
para fora teve duas bases de sustentagao: a agao diplomatica e o conhecimento cientifico.

A andlise documental e as entrevistas realizadas expressam o consenso sobre o papel
do Itamaraty nas negociagbes em torno da agenda da desertificagdo, mas também do seu
carater dubio. Essa suposta contradigdo confirma a tese de que a questdo vem sendo gerida
por individuos ou grupos de individuos.

O desinteresse do Estado brasileiro permite/exige que os individuos vindos das
ciéncias de base ocupem espacos vazios nas estruturas ministeriais. No caso do combate a
desertificagdo, em geral quem influenciou a participagdo do Itamaraty foram os
pesquisadores, e ndo o MMA.

A intensificagdo da globalizagdo impés transformagdes na estrutura do Itamaraty no
final da década de 1980 e inicio década de 1990. Novas tematicas foram inseridas na
agenda internacional, dentre as quais o meio ambiente, direitos humanos, desenvolvimento
econbmico, cientifico e tecnolégico. Esse momento instigou relagbes bilaterais e fortaleceu
processos de integragao regional a partir do Mercosul (SILVA, SPECIE & VITALE, s/d).

O neoinstitucionalismo brasileiro (SILVA et al, 2012) encontrou na Rio 92 o momento
ideal para expor o seu potencial de liderancga regional (entre paises). Valendo-se do papel
de sede do evento, o Itamaraty foi, em grande medida, contundente nos seus
posicionamentos frente a formacao das trés convengdes ambientais instituidas pela ONU.

O padrao da sua atuagado nessas trés convengdes se mantém e os anos mostraram
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que a UNCCD receberia menor atengdo do Ministério. Na pratica, isso significa que o
ltamaraty sempre cumpriu (e muito bem) o seu papel junto a Convengdo, mas com a
ressalva de ser exposto a demanda ou a auséncia do Estado em momentos determinantes.
A rotatividade de representantes que, em grande medida, envolvem prioritariamente
diplomatas recém-formados também é questionada. Apesar de causar controvérsia, essa
tendéncia ndo é necessariamente prejudicial. O envolvimento de jovens diplomatas e de
experientes representantes cientificos vem promovendo sinergia para uma agéo enérgica,
porém pontual.

O Brasil sofre com a desestrutura interna, a dificuldade de responder ao status de
lideranga internacional e a falsa ideia de estabilidade. No dmbito da UNCCD, o Pais é
oficialmente visto como um exemplo de combate a pobreza, em fungcdo da abrangéncia
adquirida e dos efeitos trazidos pelos programas de transferéncia de renda. No entanto, o
pais do Brasil Sem Miséria esteve devedor da Convencéao, evidenciando que até mesmo a
associacao entre desertificagdo e pobreza s6 se faz importante enquanto discurso.

E possivel perceber a instabilidade desse discurso. Eventual e praticamente restrito as
formalidades junto a ONU, foge até mesmo a documentagdes oficiais elaboradas pelo MMA.
Tem-se um exemplo cabal dessa marginalidade. O levantamento da quantidade de vezes
em que as palavras-chaves associadas a cada Convencgao sao citadas no documento que
condensa as contribuicbes do Brasil a Rio+20 mostra: desertificacdo (68 vezes),
biodiversidade (141 vezes) e mudancas climaticas (202 vezes).

A quantidade de paginas dedicadas a cada tema, o tamanho da delegacé&o brasileira
presente etc, seguem a mesma proporgao.

As herancas do Projeto Aridas, a Coordenagdo Regional da UNCCD, a elaboragdo do
PAN e dos PAEs a presidéncia do CCT, a aprovagao da Politica Nacional, em 2012, e o
Iltamaraty atuante nos encontros muitas vezes encobrem a ingeréncia do Estado na questéo.
Em 2007, o Brasil candidatou-se a sede da COP 9 e as negociagdes avangaram nesse
sentido, mas a candidatura foi retirada no ano seguinte por determinacdo do MMA'™®,

Os tempos sado outros, as oportunidades e as diretrizes também. O papel do Brasil
para fora permanece essencialmente cientifico e atualmente é coordenado pelo MCTI, por
intermédio do CGEE, que ocupa indiretamente o espago de ciéncia e tecnologia na
Convencao e que aciona, muitas vezes diretamente, o Itamaraty.

O PAN-Brasil ndo é sinbnimo de fracasso, sendo resultado de uma ousadia. Em
carater de sugestdo para investigacdo posterior fica a pergunta: como se deram e quais
foram os efeitos das timidas mudancgas institucionais apdés a sua criagdo (e em cada

gestao)?

70 Em 2007, a entdo Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, langou a candidatura do Brasil para sediar o

evento, mas o ministro que a substituiu, Carlos Minc retirou a candidatura no ano seguinte.
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CONCLUSAO

Neste trabalho, propds-se discutir o tratamento politico-institucional conferido pelo
Estado brasileiro ao planejamento da regido Nordeste que, exposta as mudangas climaticas
globais, ja possui areas em desertificacdo. Buscou-se analisar o potencial que a
desertificagao seja inserida na agenda politica nacional como pauta estratégica.

O objetivo geral foi identificar em que medida se deram as relagdes entre os atores
institucionais (ou munidos de certa institucionalidade) que constituem (e também os que
deveriam constituir) as redes de articulagdo para institucionalizar a desertificagdo. Buscou-
se inferir sobre possiveis mudangas na matriz politico-institucional brasileira com a
“novidade” do processo de desertificagdo no discurso internacional de desenvolvimento.

Inicialmente foram abordados os conceitos que mais transitam na discussao sobre as
mudangas climaticas na atualidade. O conceito de desertificagdo da UNCCD foi utilizado
como referéncia nesta tese, mas isso ndo impossibilitou de fosse percebido de forma critica.
Concluiu-se que ao especificar os tipos de territérios a serem foco de sua atuagao sem
antes consolidar os indicadores de vulnerabilidade utilizados, a UNCCD esta sujeita ao risco
de restringir excessivamente as agbes de combate a que da diretriz.

Em seguida foram elencados aspectos referentes a natureza da semiaridez, com
destaque ao carater intrinseco dos episddios de seca aos territérios semiaridos. Foram
abordadas as formas como os sistemas humanos se formaram e como ainda s&o afetados
pelas secas e pela desertificacdo no Nordeste semiarido brasileiro. Em seguida foi
construida uma analise das politicas de desenvolvimento regional para o Nordeste. Um
mapeamento de atores e de marcos temporais foi empreendido para subsidiar a analise
sobre a postura do Brasil em relagdo ao tema.

A seguir é feita uma analise conclusiva sobre cada uma das hipéteses elaboradas

para este trabalho.

As tradicionais relagoes entre as elites locais e o poder central no Nordeste brasileiro,
somadas as consequéncias da orfandade da desertificagao, alimentam a mitificagao e
a subjetivacao da Seca como forma de perpetuar desigualdades.

O levantamento de estudos climatologicos e antropolégicos apontaram para a
desertificagdo como um processo milenar comum aos semiaridos em geral.

A variabilidade climatica ndo pode ser anulada nestes territorios, e reduzir a
vulnerabilidade dos ecossistemas em ambientes mais suscetiveis a desertificacdo demanda
contemplar mais do que uma equacgao simples a partir do fator clima. No caso do Nordeste
brasileiro, reduzir vulnerabilidades das ASDs significa demanda mitigar impactos dos
episédios de seca e promover a adaptacdo dos ecossistemas a realidade socioclimatica. Os

diversos setores sociais, politicos e econdbmicos que estdo direta ou indiretamente
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vinculados aos episddios de seca precisam ser envolvidos, conduzidos por uma cooperagao
continua entre si, e de forma multiescalar.

Para que essa cooperacdo se torne viavel, € necessario que se entenda os dois
elementos de base que estdo associados ao combate a desertificagdo nesta tese: o modelo
de ocupacao do Nordeste e o papel da seca no imaginario e na formacao das relagbes de
poder na regido.

Sobre a ocupacédo do territério nordestino, apresentou-se um resgate histérico sobre
como a organizagao politica, econbmica e social vem sendo construida e reconstruida ao
longo dos séculos. Mostrou-se que as relagbes de dependéncia entre o poder local e o
poder central se renovam a partir das herancas enraizadas na formacao do povo, da cultura
e das politicas que gerem a regido.

Nesta tese, mostrou-se algumas das mudancgas pelas quais passaram as elites locais,
e alguns aspectos que revelam a sua capacidade de se recriar de acordo com o momento
histérico. Defendeu-se o0 argumento de que essas mudangas ocorreram sobre a sélida base
no trinbmio patrimonialismo—paternalismo—clientelismo, que se multiplicou em distor¢des
como o coronelismo, o cunhadismo, o estadualismo, o hidrologismo, etc. A esses elementos
chamou-se ismos perversos.

Ao observar como evoluiram alguns desses elementos concluiu-se que, em tempos de
globalizagdo, a n&o reciprocidade das relagcdes locais e globais também permite a
reproducado da velhas praticas, o que apenas renova as desigualdades na regido.

Ao observar a formacgao politica, social e econdémica do Nordeste explicitou-se a
centralidade da seca como vetor de mobilizagdo na regido. Considerou-se a mitificacéo e a
subjetivacdo dos seus episdédios na construcdo do conceito de Seca-sujeito, ou
simplesmente de Seca. Mostrou-se que sob qualquer viés, a Seca é viva, tem nome,
contorno, caracterizagdo. Conhecida e também temida, ela é dotada de identidade
institucional e nominal enquanto discurso.

Essa fortaleza da Seca na formacdo do Nordeste exerce influéncia direta sobre a
possibilidade de consolidar uma identidade para a desertificacdo. Enquanto a Seca é tema
de discussdo e constitui agenda capaz de mobilizar redes e de promover agédo publica, a
desertificacdo ainda se apresenta como um conceito muitas vezes abstrato, por vezes
equivocado e em geral desconhecido.

Dessa constatacdo confirmou-se a ideia da desertificagdo 6rfa de um processo
histérico. A forga politica da Seca e a consolidacao de relagbdes de poder que giram em sua
orbita ndo conferem espaco para que ela seja efetivamente reconhecida. Do local ao global,
a desertificagdo ndo foi construida no imaginario, sendo em seus episédios extremos. Do

global ao local, a desertificagéo foi imposta por uma conformacéo internacional estabelecida
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sem representatividade nas regides. Essa falta de pais ou padrinhos a paraliza enquanto
vetor de mobilizacao.

Dessa forma, tem-se que a desertificagdo € um processo de dimensdes globais
(desertificagao) formado por episddios expressos em escala local (secas) que expressam,
em grande medida, relacbes de poder desiguais perpetuadas pelos ismos perversos, pelo

apadrinhamento e pela exploragao da imagem da Seca.

A desertificagdo é antidesenvolvimentista pois nega o modelo de desenvolvimento
econdmico regional marcado pelo protagonismo hidrolégico.

Com a hipdtese da orfandade desenvolvida, refletiu-se sobre a possibilidade, ou nao,
de que a desertificagédo seja adotada.

A cronologia da desertificagdo mostrou que o poder que emana da agua foi
institucionalizado desde as primeiras formas histéricas de organizagdo produtiva. A
manipulagdo desse poder foi apresentada neste trabalho em conformidade com a
recorréncia a politicas publicas de cunho hidrolégico. Considerou-se o carater
assistencialista e ao mesmo tempo elitista/industrialista do hidrologismo que ainda marca a
regido.

A agua, moeda de troca de poder local, exerce dois papéis, ambos privilegiando as
elites locais. Por um lado, as obras hidraulicas emergenciais promovem as relagdes de
dependéncia, o assistencialismo e o adensamento das desigualdades. Essas obras séo
acoes fundamentais em momentos de crise, mas em geral ndo fazem parte de um
planejamento de desenvolvimento sustentavel para a regido. Elas tendem a direcionar
programas e projetos de irrigagao para o setor privado, e em grande escala.

Propor modificagbes politico-institucionais que confiram centralidade a desertificagcao
(e ndo a seca) significa sugerir a desconstrucéo, pelo menos em parte, da Seca-sujeito. As
atuais elites e seus ismos perversos seriam obrigados a abrir m&o de dividendos politicos e
econdmicos em nome de um problema que (ainda) ndo atinge os clusters e os polos de
desenvolvimento ja consolidados ou em formacéo.

Mesmo que houvesse uma pré-disposicdo a rever este modelo e repensar
politicamente o Nordeste, seria necessario levantar um amplo debate sobre a estrutura
politico-institucional brasileira. Novas formas de integragao teriam que contemplar interesses
de diferentes atores em torno de uma arena menos desigual, em que pesem as
especificidades regionais. O estadualismo, que atualmente rege um suposto
desenvolvimento regional, precisaria ser exposto em seus limites e dissolvido em nome da
reconstrucdo de uma identidade regional. Por ora, constatou-se que n&o ha indicios de que
essas mudangas sejam sequer sugeridas, nem entre as instituicdes regionais (DNOCS,
Sudene, BNB, etc) e nem entre as nacionais (MMA, MI, MCTI, etc).
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Em conclusao, a ldgica de financiamento de programas e projetos como base para o
industrialismo alimenta uma imagem antidesenvolvimentista da desertificagdo. Além de nao
lucrativa, ela pde em xeque o protagonismo hidroloégico, maxima do modelo
desenvolvimentista e industrialista de que se alimentam as novas, velhas e repaginadas

elites nordestinas.

A instabilidade, a desintegracdo politico-institucional e o abandono das politicas
regionais somam-se a tradicional personificacdo de politicas e instituicées, o que
favorece a formagao de humanogramas.

A instabilidade e a desintegracdo do complexo aparato politico-institucional brasileiro
se fazem perceber em aspectos como:

i) as constantes mudangas de denominacgéo de instituigdes;

i) a facilidade com que temas e competéncias, especialmente as consideradas

secundarias, migram entre estruturas governamentais;

iii) a rotatividade de representantes e gestores nas esferas administrativas;

iv) a caréncia (ou quase) de politicas regionais, entre outros.

A partir da associagédo desses aspectos, concluiu-se que, em geral, essa instabilidade
reflete uma crise de identidade entre atores (institucionais ou nao), e entre politicas e lutas.
O resultado é a confusdo de papéis e a criagdo de instituicdes com o foco distorcido,
marcadas por funcdes isoladas ou excessivamente setorializadas. Muitas vezes, resulta no
esvaziamento das redes de articulacdo para as questdes nao prioritarias. Afinal, ndo se
constroem mudangas sem que alguém se identifique com elas.

Nesta tese, o abandono das politicas regionais no Brasil foi particularmente abordado.
Resgatou-se inicialmente o peso das mudangas ocorridas no eixo de desenvolvimento
econdmico nacional com a chegada, tardia, do industrialismo ao Brasil.

A concentragcdo de investimentos na regido Sudeste e a acentuagdo das
desigualdades sociais no resto do Pais mostraram-se marca de uma nova divisio territorial
do trabalho. Com campo e cidade confundidos em novas funcionalidades, o interesse dos
Estados Nacionais em investir no desenvolvimento regional saiu de foco. A meta de
crescimento (verdadeira face do modelo industrialista) foi direcionada para o Sudeste, mas
mais especificamente para os estados.

A regionalidade marginalizada e o aumento das desigualdades inter e intra-regionais
coexistiram com instituicdes supostamente integradoras, mas com grandes limitacbes. Ao
Ministério de Integragdo (MI) coube a missdo de orquestrar interesses setoriais, mas a
PNDR ainda ndo mostrou os resultados esperados. Instituicbes foram criadas, extintas e
recriadas, com fungdes similares ou complementares ao MI, mas o poder de intervencéo na

realidade regional manteve-se o mesmo.
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Nesta tese defendeu-se a necessidade de discutir temas transversais para alcancar
uma integracgao politico-institucional satisfatéria. Concluiu-se que é necessario estabelecer a
meta de identificar temas que tenham o potencial de articular objetivos, meios e agdes
institucionais. Temas também passiveis de mediar conflitos entre os diversos atores
envolvidos.

Essa meta é ousada e de longo prazo. A concorréncia entre os governos, a sociedade
civil e o setor privado segue em desigualdade. No caso do meio ambiente, constatou-se a
inviabilidade de que seja estabelecido como um desses temas. A sua marginalizagdo em
multiplas escalas também esta vinculada dois outros fatores: a dificuldade de transforma-la
em ativo financeiro e a ja atestada tendéncia do modelo industrialista de reproduzir os ismos
perversos nos espacgos relacionais produtivos.

Em meio a esse cenario de relagbes desiguais, as instituicbes publicas
governamentais multiplicaram-se e cresceram. A instabilidade e a confusdo de identidade
(institucional e regional), permitiu a criagcdo de brechas institucionais. Precariamente
ocupadas, essas brechas constituiram os humanogramas.

Os humanogramas foram caracterizados neste trabalho como o resultado da atuagéo
de pessoas munidas de potencial mobilizador. Sdo personagens com poder carismatico e,
em geral também técnico, que se dedicam a provocar reacdes de Estado no intuito de
garantir espago para agendas nao prioritarias. Mostrou-se que essa forma de fazer politica é
arriscada, sendo iluséria. Esses personagens tem poder limitado e estdo fora da estrutura
formal para aquela competéncia. Neste trabalho o papel desses personagens para a rede de
articulagao foi enaltecido e também criticado em suas limitagdes.

Por outro lado, se os humanogramas sao concebidos a partir de individuos com
interesses proprios (ndo necessariamente estatais), em teoria eles podem se dedicar em
ritmo proprio e em redes préprias. Se considerado que muitas vezes esses personagens
encontram-se em ambiente internacional, essa relativa independéncia pode contribuir uma
agenda internacional de determinado tema, influenciando a formacdo de uma agenda
nacional.

Em um Estado de gestdo desintegrada e sem capacidade (ou interesse) na
transversalizacdo dos temas associados ao meio ambiente, conceber humanogramas em
carater transitério pode ser uma forma de conduzir mudancgas frutiferas. Respeitadas
importantes reticéncias, essa suposi¢cao pode se aplicar ao Nordeste e ao Brasil no tocante
a tematica da desertificacao.

A influéncia dos antigos personagens foi, e permanece sendo, imprescindivel para
estimular uma rede de combate a desertificacdo no Brasil. No entanto, ao refletir sobre o

tempo de maturagdo entre o que pode ser transitério e o que precisa ser institucional,
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conclui-se que a representagao brasileira no combate a desertificacdo esta crescendo, mas
também esta em vias de ultrapassar o limite da legitimidade.

Essa suposta contradicdo se da pela forma como a questdo vem sendo articulada na
estrutura ministerial. As tentativas de institucionalizar a desertificagdo ocorrem em dois
ministérios, no entanto, de forma praticamente desvinculadas.

A cooperagdo entre a Diretoria de Combate a Desertificagdo do MMA e a rede de
articulagao que se iniciou na década de 1980 (atualmente alocada no CGEE, vinculado ao
MCTI) é precaria. As relagdes permanecem centradas na atuacdo de grupos (e ndo uma
identidade institucional), que trabalham sob regime de pouca cooperagdo, ou até mesmo de
concorréncia.

Por um lado, a equipe do MMA (formada basicamente por funcionarios publicos) se
esmera em desenvolver uma proposta direcionada a modificagdo da matriz energética no
Nordeste, voltando-se principalmente para a pactuagdo de uma gestdo compartilhada em
ambito local. Por outro lado, a equipe locada no CGEE (formada basicamente de
consultores independentes) se dedica a conformacédo de politicas de ciéncia e tecnologia,
em conexao direta com as diretrizes internacionais regidas pela UNCCD.

O que poderia ser um exercicio de agao integrada entre dois ministérios e instancias
internacionais revela uma desintegracdo ndo apenas em nivel institucional, sendo em nivel
de seus personagens. A solidez dos sucessos alcangados pelos dois grupos se esconde por
tras dessas relagdes personificadas, exposta em especial nas entrevistas realizadas para
esta tese, mas também confirmada na formagao da cronologia da desertificagdo. Apesar de
ser uma questdo que sugere continua investigagdo, conclui-se que a legitimidade
governamental, o desempenho do Estado brasileiro junto a UNCCD, e a transformacéo da
realidade estdo ameagadas enquanto essa concorréncia existir.

A partir dessa analise pode-se confirmar dois aspectos da marginalidade da
desertificagdo na esfera politico-institucional brasileira. O primeiro € que o Nordeste
permanece refém de uma matriz institucional instavel e uma elite politica capaz de se
adaptar. O segundo é que as tentativas de institucionalizar a desertificagcdo esbarram na
personificacdo de politicas e na formacao de humanogramas nao-transitoérios.

Para superar as fronteiras dos humanogramas e reagir a inércia em que atualmente se
encontra o desenvolvimento regional no Brasil, esta tese considerou a proposta de um novo
pacto federativo.

Esse pacto seria capaz de envolver aspectos teoricamente secundarios, como a
desertificacdo, e de promover o desenvolvimento sustentavel a partir das identidades
regionais. Para tal, seria necessario construir um inconsciente coletivo que avance em um
modelo regional dindmico, indispensavel para:

i) superar 0s iSmos perversos;
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ii) para conceber um novo pensar a regiao;

i) (paraincrementar a capacidade adaptativa dos sistemas humanos; e

iv) para institucionalizar o combate a desertificagdo. Portanto, concluiu-se que apenas
um pacto federativo misto (com preceitos de pacto cooperativo) se apropria a

realidade atual da regido Nordeste.

Existem conflitos entre o modelo de democracia representativa e as politicas
participativas que permitem a desresponsabilizagcao e a dubiedade de posicionamento
do Estado brasileiro na pauta da desertificagao.

Neste trabalho, ao refletir sobre o abandono do desenvolvimento regional e as
dificuldades de resgatéa-lo a partir de um novo pacto federativo, percebeu-se impasses entre
o modelo de democracia representativa e as politicas participativas. Ou mesmo,
incongruéncias entre o discurso do desenvolvimento e o discurso da sustentabilidade.

Para desenvolver a discussdo, observou-se os critérios de boa governanga como
medida de sustentabilidade, mas também como medida de troca de poder. Discutiu-se como
a urgéncia em adota-los para obter financiamento e apoio politico foi capturada pelas elites
locais, em especial nas jovens democracias.

Enquanto a cooperacgéao entre os Estados Nacionais e os organismos internacionais foi
estimulada, a reproducdo de modelos para a nova forma de fazer politica fortaleceu a
dependéncia do poder local com o poder central. Em especial nas jovens democracias, as
inapropriagbes metodolégicas reforcaram o poder de elites locais que, modernizadas,
perpetuaram desigualdades.

O critério da participacdo na tomada de decisdo politica foi tratada com centralidade
neste trabalho. Concluiu-se que um inconsciente coletivo maduro e capacitado é
imprescindivel para que se dé uma participacao efetiva. Se nao houver tempo para que os
novos tomadores de decisdo se apropriem do exercicio participativo, espagos viciados e
viciosos podem ser gerados. Em paises sem tradicdo participativa como o Brasil, as
representatividades da sociedade civil costumam ser frageis e existe um grande risco de
legitimar intenc¢des ocultas.

Ao doar espacos de participagdo para responder a padrdes internacionais, os Estados
tendem a transferir algumas de suas responsabilidades para a sociedade civil. Quando
imatura, a sociedade civil organizada munida de um “poder” decisério resta a culpabilizagao
pelos insucessos da gestdo publica.

O percurso das politicas participativas no Nordeste em desertificacdo confirma, essa
tendéncia. Na regido, a rapida disseminacdo das experiéncias participativas nao

representou necessariamente que o bénus do exercicio participativo tenha superado o énus
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do aprendizado atropelado. Ao contrario, em geral os espagos doados pelo Estado brasileiro
nao foram suficientes para construir identidades.

Em um cenério de desintegracdo da matriz politico-institucional, confirmou-se a baixa
capacidade governativa (e o pouco interesse estatal) para conduzir essa nova forma de
fazer politica. Como causa e efeito desse pouco sucesso, a mitificacdo da seca e a
personificacdo das politicas se mantiveram em suas elites e em seus ismos perversos.

Neste trabalho, a baixa capacidade do Estado brasileiro para lidar com o Nordeste em
desertificacdo foi exposta por meio da analise do PAN-Brasil. Ao mesmo tempo que o
Estado se desresponsabilizou pela questao regional, e que ndo absorveu a desertificacédo
sequer em discurso, ele recebeu a demanda de elaborar um plano de agdo para combaté-la.

Essa analise permitiu também confirmar a hipétese de um Estado dubio em uma
mesma pauta. De um lado, o Brasil para dentro, com poucos esforgos para implementar
politicas para um Nordeste em desertificacdo. De outro, o Brasil para fora, que exerceu certa
lideranca internacional no tema. Nos dois, a linha constante é a acdo dos mesmos
personagens.

Entende-se que esse duplo papel do Estado é resultado da diferenca entre os espagos
encontrados (e também os construidos) pelas redes de combate a desertificagdo. Em
ambito nacional, os personagens da desertificagdo nao tiveram respaldo politico para levar a
desertificagdo ao discurso de governo. O PAN-Brasil foi estruturado as pressas e nio atingiu
uma institucionalidade minima para ser implementado em sua proposta politico-institucional.
Ja em ambito internacional, os mesmos personagens puderam exercer a sua influéncia
cientifica para conformar arenas.

A origem africanizada da desertificagcdo como politica ja expressa quais os espagos
mais favoraveis para a formagao de arenas. O que permitiu destaque do Brasil se deu por
meio da acgéo incisiva do Itamaraty nas negociagdes internacionais. No entanto, a atuagéao
do Itamaraty ndo reflete uma capacidade institucional (nem mandato) para lidar com a
desertificacdo. O Brasil para dentro e o Brasil para fora, portanto, se confirmam reflexo da
personificacdo de politicas, dos humanogramas, e nao da acao de Estado.

Concluiu-se que ao Nordeste brasileiro em desertificagao, identificado com a Seca
muito mais do que com a desertificagdo, marcado pelas relagbes tradicionais e pela
marginalidade da questdo regional, falta constituir vontade politica e assumir destreza de
gestdo. Apesar da forca de sua gente, falta ao Nordeste ousadia para enfrentar o
desgoverno e para promover uma mudanca de dentro para fora.

Cabe ao Estado brasileiro conduzir processos politicos descentralizados,
institucionalizados e integrados no sentido de contribuir para a conformagdo de espacgos
participativos, e ndo simplesmente doados. Cabe ao governo federal e aos governos

estaduais convergir esfor¢cos para que a desertificagdo seja uma questdo de Estado e ndo
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s6 no governo. Esses esforgos devem estar acompanhados por recursos para que novas
politicas, programas, estratégias e linhas de crédito sejam estabelecidas para lidar com a
desertificagao.

Do episodio ao processo, concluiu-se que enquanto a insustentabilidade da
desertificacdo ndo causar danos econdémicos as economias dos paises ricos nem deixar de
ser tratada como uma questao essencialmente rural, pouco ha de se esperar no sentido de

seu reconhecimento e institucionalizac&o.
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APENDICE A - Entrevistas Institucionais

Nome Instituicao Funcao Data Duragéao
Alexandrina Sobreira Fundao Joaquim * foi ponto focal do PAN- 02 de fevereiro de 2011 55min
Nabuco/Rede Biosfera Brasil (SECTMA/PE)
Anténio Rocha Magalhaes . CGEE . Consultor 08 de janeiro de 2012 2horas
.UNCCD . Presidente Comité de
Ciéncia e Tecnologia da
UNCCD
*foi coordenador do
Projeto Aridas e de
diversas ICIDs (no Brasil
e no exterior)
Carlos Afonso Nobre MCTI/SEPED Secretario de Politicas e 12 de janeiro de 2012 35min
Programas de Pesquisa
para o Desenvolvimento
Edson Gongalves Duarte Partido Verde * apresentou a proposta 14 de fevereiro de 2012 1h35min
da Politica Nacional de
Combate a Desertificagado
e Mitigagéo dos Efeitos
das Secas, PL-328/07.
* foi Ponto Focal
parlamentar do PAN-
Brasil
Francisco Barreto Campello | MMA/ PAN-Brasil Diretor 06 de marco de 2012 1h20min
Francisco Lopes Viana ANA Superintendente de 30 de novembro de 2011 35min
Regulagéo
*foi presidente da
COGERH/CE
Gertjan Beekman lICA Coordenador de Projetos | 09 de fevereiro de 2012 1h30min
Gustavo Maia Gomes UFPE Professor titular 23 de fevereiro de 2012 45min
Heitor Matallo Junior UNCCD-LAC Coordenador 28 de novembro de 2011 1h20min
Hypérides Macedo Consultor Consultor 03 de maio de 2012 1h15min
Iédo Bezerra de Sa Embrapa Diretor 29 de novembro de 2011 1h
Semiarido/CPATSA
Ignacio Rosende Salcedo INSA Diretor 09 de fevereiro de 2012 1h40min
José Otamar de Carvalho Consultor 25 de novembro de 2011 2h




11 de janeiro de 2012 50min
Jodo Otavio Malheiros AMAVIDA/ ASA Diretor 24 de feveiro de 2012 50min
José Alberto Almeida DNOCS Coordenador 02 de fevereiro de 2012 1h30min
*colaborador do PAN-
Brasil
José Antbénio Marengo INPE/CCST Coordenador 06 de janeiro de 2012 50min
Orsini
José Ricardo Padilha MMA Gestor/ PAN-Brasil 08 de fevereiro de 2012 1h20min
José Roberto de Lima CGEE Consultor 22 de novembro de 2011 2h25min
*foi coordenador do PAN-
Brasil
José Sydrido Alencar Jr. BNB Diretoria de 03 de maio de 2012 1h
Desenvolvimento
Liana Maria da Frota UFPR Professora titular 14 de abril de 2012 1h
Carleial *foi Diretora de Estudos e
Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
(2007-2011)/IPEA
Marcos Vinicius Batista de MMA Técnico 07 de fevereiro de 2012 1h
Souza *responsavel pela
elaboragao do Atlas das
ASDs
Paulo Pedro de Carvalho Caatinga Presidente 24 de fevereiro de 2012 1h
* ponto focal do PAN-
Brasil
Raquel Cristina Batista DNOCS/IICA Coordenadora Substituta 02 de fevereiro de 2012 2h30min
Vieira Pontes *GTIM
Rosana Garjulli Costa Conselho de Altos Estudos | Consultora 03 de setembro de 2009 1h22min
e Assuntos Estratégicos da
Assembléia Legislativa do
Ceara
Silvio Rocha Sant'Ana Fundacgao Esquel-Brasil Diretor 08 de fevereiro de 2012 2h20min
*GTIM
Soénia Barreto Perdigao de FUNCEME/DHIMA Pesquisadora 02 de fevereiro de 2012 1h30min
Oliveira *ponto focal do PAN-
Brasil
Valdemar Rodrigues Instituto Desert 29 de novembro de 2011 1h45min
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Vania Apolbnio de Trajano [ICA/MMA Coordenadora de 07 de fevereiro de 2012 45min
Enlace/Desertificagado
Estado do Ceara -
Institucional
Carlos Magno Feijo Conselho de Altos Estudos consultor 10 de setembro de 2009 58min
Campelo (Calila) e Assuntos Estratégicos da
Assembléia Legislativa do
Ceara
Clara de Assis Jerénimo COGERH/CE técnica 16 de setembro de 2009 52min
Sales (sede)
Dayana Magalhées COGERH coord. do nucleo de 23 de agosto de 2009 1h12min
Cavalcante Nogueira Geréncia da Bacia do gestao
Banabuiu (Quixeramobim)
Francisco Alberto Medeiros | COGERH coord. do nucleo técnico 03 de setembro de 2009 1h04min
de Brito Geréncia do Salgado
(Crato)
Francisco Almeida Chaves COGERH gerente 04 de setembro de 2009 45min
Geréncia da Bacia do Médio
e Baixo Jaguaribe
(Limoeiro)
Francisco Carlos Bezerrae | Conselho de Altos Estudos consultor 01 de setembro de 2009 1h02min
Silva (Caca) e Assuntos Estratégicos da
Assembléia Legislativa do
Ceara
Francisco Mauricio Barbosa | CBH/Salgado secretario executivo 03 de setembro de 2009 1h04min
(gestédo 2010-2012)
CAGECE (setor usuarios —
Microbacia I)
Gianni Peixoto Bezerra COGERH/CE assistente da diretoria de 17 de setembro de 2009 46min
Lima (sede) operagdes
Jodo Lucio Farias COGERH/CE diretor de planejamento 04 de setembro de 2009 1h27min
(sede)
José Yarley Brito Gongalves | COGERH/CE Geréncia do gerente 17 de setembro de 2009 36min
Salgado (Crato)
Luis César Pimentel da COGERH Quixeramobim coord. do nucleo técnico 23 de agosto de 2009 42min
Silva (Banabuiu)
Robeisia Herbénia Miranda | DNOCS assessora 3 de setembro de 2009 58min
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de Holanda

Diregdo Geral

Telma Oliveira de Almeida COGERH gerente 23 de agosto de 2009 42min

Pontes Geréncia da Bacia do
Banabuiu (Quixeramobim)

Tereza Ximenes COGERH coord. do nucleo de 08 de outubro de 2009 25min
Geréncia da Bacia do Médio | gestao
e Baixo (Limoeiro)

Paulo Miranda Pereira COGERH/CE gerente de outorga e 04 de setembro de 2009 47min
(sede) fiscalizagéo

Ubirajara Patricio da Silva COGERH/CE gerente de gestao de 22 de setembro de 2002 52min
(sede) recursos hidricos

Ao todo foram realizadas:

. 28 entrevistas com atores vinculados diretamente as instancias atuais de gestao do combate a desertificagao;
. 21 entrevistas com atores vinculados a gestéo do territério semiarido nordestino (regionais e do estado do Ceara);
. 34 entrevistas com atores locais.

* as entrevistas listadas apontam exclusivamente aquelas que possuem audio. No total, contabilizam:
. institucionais nacionais e internacionais: aproximadamente 36 horas;

. institucionais estaduais e regionais: aproximadamente 30 min/entrevista, ou 8horas e 30min;
. atores locais: aproximadamente 30 min/entrevista, ou 17 horas.
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APENDICE B — Resumo das decisdes das COPs da UNCCD (1997-2010)

LOCAL DATA DECISOES
De 29/09 a = Eleicdo da cidade de Bonn-Alemanha, como a sede do Secretariado da UNCCD.
COP 1 Roma, ltalia 10/10/1997 = O Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA) foi aprovado como a
instituicao responsavel pela administragdo do Mecanismo Global (GM).
de 30/11 a = Convidou os Paises da Europa Central e Oriental a submeter a COP 3 um projeto de
cop2 Dakar, Senegal 11/12/1998 Anexo para a implementagao regional da UNCCD.
= Aprovado um Memorando de Entendimento (MOU) sobre o GM.

COP 3 Recife-Brasil De 15 a 2611/1999 | " Estabelecimento um grupo egpeqial de traba_lho para exa~minar e anglisar reIathios
dos Programas de Agao Nacionais (PANSs), tirar concluses sub-regional e regional e
propor recomendagdes concretas sobre novas medidas a implementar da UNCCD.

= Aprovado o quinto anexo regional, dedicado a Europa Central e Oriental.
= Aprovado o inicio dos trabalhos do Grupo Especial de Trabalho para revisar a
implementagdo da UNCCD.

COP 4 Bonn, Alemanha 11 a 22/12/2000 = Aprovado o TdR para o estabelecimento do CRIC.

= Adotada a decis&o sobre a iniciativa do Conselho da Global Environment Facility
(GEF), para explorar as melhores opgdes do GEF para apoiar a implementacéao da
UNCCD.

= Estabelecimento do CRIC.

COP 5 Genebra, Suica De 01 a 13/10/2001 | = Aprovada a proposta do GEF para designar a degradagao da terra como outra area
focal para financiamento (OP 15, Land Degradation).

= Designagdo do GEF como um mecanismo financeiro da UNCCD.
De 25/08 a = Revisdo abrangente das atividades da Secretaria Executiva que seria realizada por

COP 6 Havana, Cuba 6/09/2003 uma Unidade de Inspec¢ado Conjunta da ONU (JIU).

= Solicitagdo para que a Secretaria Executiva da Convencgao coordenasse um estudo
sobre a viabilidade financeira de todos os aspectos da Coordenagéo Regional.
= Analise a implementacdo da Convencéo.
COP 7 Nairobi, Quénia De 17 e 28/10/2005 | " Aprovacdo do Memorando de Entendimento entre a UNCCD e o GEF.

Revisado as recomendagdes do relatorio de avaliagao do JIU sobre as atividades da
Secretaria Executiva da UNCCD.
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= Criado um Grupo de Trabalho Intergovernamental para analisar o relatério JIU.

= Criado um Grupo de Trabalho para desenvolver um Projeto de Plano Estratégico de
dez anos para melhorar a implementagédo da Convencgéo.

= Criado um Grupo de Trabalho para elaborar uma Estratégia de Comunicagéo para a
UNCCD.

COP 8

Madrid, Espanha

De 03 a 14/09/2007

= Aprovado e adotada o Plano Estratégico Decenal (Estratégia Decenal).

= Solicitaram ao JUl uma avaliagdo do GM para apresentagdo a COP 9.

= Sesséo especial da Conferéncia das Partes realizada sede da ONU- 26/12/2007:
aumento de 4%, valor em euros para o orgamento do biénio 2008-2009; dos quais

2,8% foram atribuidos a todas as Partes e 1,2% foram uma contribuicdo voluntaria por
parte do Governo da Espanha.

COP9

Buenos Aires,
Argentina

De 21/09
02/10/2009

= Aprovados os planos de trabalho de quatro anos e programas de trabalho bienal do
CRIC, do CST, do GM e da Secretaria Executiva.

= Aprovada a avaliagdo da implementacdo da UNCCD e do GM.

= Estabelecimento do CRIC como um 6rgéo subsidiario permanente da COP.

= Aprovada as disposi¢des para os mecanismos de coordenagéo regional (MCR).
= Aprovada a Estratégia de Comunicagéo.

= Aprovada o programa e o orgamento da Convengéo.

= Aprovacgédo de dois indicadores vinculantes: (i) a propor¢ao de pessoas que vivem em
areas afetadas, acima da linha da pobreza e, (ii) o estado de cobertura da terra

COP 10

Changwon, Coréia do
Norte

De 10/11 a
21/10/2011

Aprovado um novo acordo internacional para protegéo e uso dos recursos da
biodiversidade do planeta até 2020.

Aprovado protocolo para regulamentar o acesso e uso da biodiversidadeProposto um
sistema de gestdo de compartiihamento de conhecimento conforme solicitado pelas
partes.

Definigdo do Plano de Trabalho para 2012-1015.
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APENDICE C - Cronologia

Ano/Periodo

Acontecimento

6000 a.C. Ha o colapso das comunidades na porgao sul de Israel/Jordania como resultado de intenso processo de desmatamento.

3000 a 2000 Ocorre exploragéo excessiva do corte comercial de cedro na Fenicia (Libano) para alimentar as economias do Egito e da Suméria,

a.C. esgotando o solo dessa regiao.

1200 a.C. A cidade de Troia, hoje Turquia, sofre tamanho desmatamento que a intensidade da eroséo dos solos desloca a linha costeira e a cidade
desaparece, sendo redescoberta 1.600 anos depois.

400 a.C. A Histoéria da Guerra do Peloponeso é registrada e eterniza a devastagéo das florestas gregas.

58 a.C. Roma derruba suas florestas como estratégia militar para evitar invasao sorrateira dos inimigos que ameagavam o Império. A dimens&o no
tempo e no espaco do Império Romano esta diretamente vinculada ao quadro de esgotamento de seus recursos naturais, em especial, em
fungéo da exploragdo da madeira e metais para a construgéo, provimento energético e grandes investidas militares.

27 a.C.- 480 | Enormes areas sdo destruidas na Libia, no Iraque, na Grécia e no norte da Africa, como mostram vestigios arqueoldgicos encontrados.

d.C.

1587 A Grande Armada organizada por Felipe 1l consume milhares de arvores e é responsavel pelo desmatamento em grande escala na
Espanha.

1722 Jacob Roggeveen chega a devastada Ilha de Pascoa, ficando entdo conhecida como exemplo de sistema fechado e insustentavel que
colapsou devido ao aumento da pressdo humana sobre os recursos naturais.

1862 Nos Estados Unidos é estabelecido o Estatuto da Terra. De acordo com o Estatuto, cada familia ao receber entre 16 e 64 hectares de terra,
se torna dela proprietaria 5 anos depois por uso capiao.

1878 E publicado um relatério técnico sobre as zonas aridas dos Estados Unidos com o intuito de responder & crise nas Grandes Planicies. O
estudo de Wesley recomenda a distribuicdo de 900 hectares de terra para cada familia e atenta para a urgéncia de agdes direcionadas as
terras secas e a sua populagéo.

1899 A Conferéncia Internacional para a Paz ocorre em Haia, na Holanda, com a presenga de membros de 26 paises (o Brasil ndo esteve
representado). A Conferéncia desenvolve alguns pardmetros para a arbitragem de conflitos entre paises.

1909 No Brasil, é criada a Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS), dando-se inicio a politica de agudagem institucionalizada cujo principal
objetivo trata-se de garantir reserva hidrica para o trindmio boi-algod&o-agricultura de subsisténcia. Nesse periodo, a fome e a miséria
resultavam em maior violéncia.

1919 O Tratado de Versailles ocorre na Franga, e prevé a instituicdo da Liga das Nagdes, cujo intuito seria o de promover a paz e a retratagao dos

paises derrotados na Primeira Guerra Mundial.
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1920

A Liga das Nagdes acontece em Genebra, Suiga. Conta com a participagdo de 42 paises, entre eles, o Brasil. E criada entéo a Corte
Permanente de Justiga Internacional, posteriormente, nominada Corte Internacional de Justiga, conhecida por Tribunal de Haia.

No Brasil, a chegada de um nordestino ao Poder, o presidente Epitacio Pessoa (1920-1922), direciona alto volume de recursos para o
Nordeste, chegando a investir cerca de 15% da receita federal. Epitacio Pessoa torna-se conhecido por um grande presidente-empreiteiro.
No primeiro ano de seu governo, foi criada a Caixa Especial de Obras de Irrigagdo de Terras Cultivaveis no Nordeste do Brasil, com 2% do
orgamento da Uniao.

1923

A antiga IOCS havia sido transformada em IFOCS.

A Constituicao Federal brasileira fixa 4% do orgamento federal para o controle das secas. Mas ainda ndo havia uma organizagao
institucional para lidar com esses recursos.

1927

O termo “desertificagdo” foi mencionado pela primeira vez pelo pesquisador francés Louis Lavauden ao abordar estudos sobre o Sahara
Argelino.

1931

Nos Estados Unidos, em fungédo das graves secas e da degradacgdo da terra sdo formadas tempestades de areia nas Grandes Planicies.
Esse é um dos eventos pelo qual a década de 1930 sera considerada a década do Dust Bowl, de tempestades de areia.

1936

E criado o Poligono das Secas.

1938

O numero de tempestades de areia nas Grandes Planicies aumenta. Elas chegam a durar até 12 horas consecutivas num raio de até 900
km. Algumas das tormentas tinham duracéo de até 12 horas.

1945

A ONU institui-se em 24 de outubro. Nela, a Carta das Nagdes Unidas é ratificada por inUmeros paises, inclusive pelo Brasil. Reitera-se a
intencdo de se mediar conflitos internacionais, da redugao do armamento e de se orquestrar as relagdes produtivas entre os paises.

No Brasil, o antigo IFOCS transforma-se em DNOCS (mantém-se o termo obras como sindnimo de gestdo). Nele, se centraliza a diregédo
dos servigos para executar um plano de combate a seca. A diretriz trata de garantir volume hidrico para a agricultura (basicamente de
sequeiro), e iniciam-se as construgbes de estradas, barragens, agudes, pogos.

E criada a Companhia Hidroelétrica do Sdo Francisco (CHESF) seguindo a experiéncia do Tenessee Valey Authority (TVA). A geragéo de
energia é considerada fundamental para o desenvolvimento do pais.

1946

Primeira Constituicdo Brasileira, que da espaco para a criagéo de instituigdbes/organismos de promogéo do desenvolvimento regional, em
especial de combate as secas no Nordeste.

1948

E instituida a Comissao de Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco (CVSF).

1949

O conceito de desertificagdo se populariza por meio de André Aubréville, que define a define como um processo e também como um evento
de conclusao de um processo de degradacao intenso provocado pelo uso predatorio dos recursos naturais.

Guimaraes Duque prevé os riscos da formagao de desertos econdmicos no Nordeste semiarido.

1950

O pesquisador amador G. S. Callendar afirma que o efeito estufa é diretamente relacionado as atividades humanas degradadoras da terra
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desde a Revolucéo Industrial no século XVIII, acirradas pelo avango da poluigdo na Europa e Estados Unidos devido a emisséo de gas
carbodnico.

1951 Foi instituido o BNB para atuar como agente financiador de ofertas de crédito de médio e longo prazo.

1952 O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) foi criado como uma autarquia federal para formular e executar o Plano Nacional
de Desenvolvimento (PND).

1954 E criado o Escritério Técnico de Estudos Econdmicos do Nordeste (ETENE), a agéncia de pesquisa torna-se responsavel por inimeros
projetos para o desenvolvimento regional. Muitos dos mais atuantes expoentes do combate a desertificagdo surgiriam a partir dos trabalhos
na ETENE.

1959 a 1999 A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) é criada em pleno governo desenvolvimentista de Juscelino Kubitschek. A
instituicdo inaugura um modo de pensar o Nordeste voltado ao ordenamento do territério e a diminuicdo das desigualdades locais em
relagéo as regides de Centro-Sul. A Sudene foi parceira dos governos estaduais, do BNB e de organismos internacionais.

1961 E criado o Grupo de Organizagédo da Comissao Nacional de Atividades Espaciais (GOCNAE), como base para a formag&o de uma comiss&o
nacional de atividades espaciais.

1963 a 1971 O GOCNAE passa a se chamar Comissao Nacional de Atividades Espaciais (CNAE) e se instala em Sao José dos Campos como base para
o INPE.

1967 a 1973 Tem inicio a seca na regido do Sahel, ao sul do deserto do Saara, e em outras regides da Africa, com crise da produgao de alimentos e
guerras internas. Situagdo que chegou a matar cerca de 500 mil pessoas (dados oficiais).

1968 O Clube de Roma é instituido em abril, discutindo-se os limites do crescimento econémico e a exploragdo dos recursos naturais, na
perspectiva de interdependéncia global. A partir do Clube de Roma surge o Relatério Limites do Crescimento (Relatério Meadows), que se
pode considerar, entre outros aspectos, um primeiro exercicio de prospecc¢ao do futuro planetario que discute as mudancgas climaticas
globais.

E realizada a Conferéncia Intergovernamental de Especialistas sobre as Bases Cientificas para Uso e Conservagéo Racionais dos Recursos
da Biosfera (Conferéncia da Biosfera). Destacam-se discussdes sobre conservacionismo e preservacionismo.

1971 O Instituto de Pesquisas Espaciais (INPE) é criado.
Inicia-se o Programa de Redistribuigdo de Terras e de Estimulo a Agropecuaria do Norte-Nordeste (PROTERRA). A Sudene responde pela
coordenagéo do programa. Apesar do esfor¢o, a proposta ndo consegue conter o aumento das desigualdades sociais e da concentragéo de
terra e renda.
O BNDE ¢ transformado em empresa publica.

1972 Ocorre a Conferéncia das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento Humano (Conferéncia de Estocolmo) cuja declaragao possui 26

principios e 109 recomendagdes. Questiona-se a manutengéo a longo prazo das sociedades de base industrial-tecnoldgica. A Conferéncia é
marco no incentivo a institucionalizagao internacional de politicas ambientais. Um dos principais passos, nesse sentido, foi a criagdo do
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Programa das Nagodes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). A problematica da desertificagéo reflete-se na pauta da Conferéncia,
resultando na criacdo de uma rede internacional de articulagao para o combate a desertificagcéo.

1973 No Brasil, é criada a Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA) vinculada ao Ministério do Interior. Da-se inicio a discussdo ambiental
institucionalizada no pais.

Emerge a crise do petréleo e grandes danos ambientais chamam aten¢cdo do mundo.

1974 Tem inicio o Programa Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (POLONORDESTE).

1975 E criado o Centro de Pesquisa Agropecuéria do Trépico Semi-Arido(CPATSA).

1976 E iniciado o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Regio Semi-Arida do Nordeste (Projeto Sertanejo).

1977 A Primeira Conferéncia Internacional sobre Desertificagdo (UNCOD), conhecida por Conferéncia de Nairébi, acontece entre 29 de agosto e
09 de setembro, no Quénia. A Carta das Nacdes Unidas sobre Desertificagdo reconhece que um tergo do planeta é ocupado por desertos e
que, a cada ano, 50 a 70.000 km? se desertificam. Representa um importante passo para promover o tratamento das variaveis de clima
associadas as demandas sociopoliticas das zonas aridas. Sua principal recomendacgéo ¢é a criagdo de uma rede cientifica para diagnosticar
os processos de desertificagdo. E, entdo, elaborado o Plano de Agao de Combate a Desertificagdo (PACD) estabelecendo diretrizes para a
formac&o dos Planos de Agéo Nacional de Combate a Desertificagdo. O PACD foi ratificado por 144 paises. Os resultados da Conferéncia
nédo obtém ampla visibilidade, mas a partir dela, ha a ampliagéo e criagdo de programas de cooperagao técnica voltados a Africa e, também
sensiveis as terras secas em geral e ao combate a pobreza.

1979 Ocorre a extingao da SEMA, e a agenda ndo é criada nenhuma outra instancia de gestdo destinada exclusivamente a gestdo do meio
ambiente.

1981 Ha a instituicdo da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) e do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA). A participagéo ativa
de entidades reguladoras locais na tomada de decisdo foi contemplada (Lei 6938/1981). Dando partida a inimeras agbes para a
institucionalizagao da questdo ambiental.

1982 Durante o encontro comemorativo dos dez anos da Conferéncia de Estocolmo, a ONU cria a Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CMMAD).

No Brasil, o BNDE muda de nome para Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). BNDES e BNB tornam-se
sustentacdo de medidas de intervencdo econdmica na regido Nordeste.

1983 Ocorre a Conferéncia sobre os Impactos de Variagdes Climaticas na Agricultura, em Villach, Austria. O evento impulsiona a integragéo de
instituicoes aparentemente distantes da tematica das mudangas climaticas globais e favorece indiretamente a articulagdo em torno do
combate a desertificagéo.

Tem inicio o Projeto Nordeste, que da inicio a metodologia de criagdo de Programas de Apoio o Pequeno Produtor (PAPPs) a partir do
estado do Ceara.

1984 Ocorre grande seca na Etiopia, com o saldo de mais de 250 mil mortes.
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1985

O governo Sarney recupera a proposta de meio ambiente, dividindo-a em dois novos ministérios: Ministério do Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente e o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT).

Tem inicio o projeto Impactos de Variagbes Climaticas e Respostas Governamentais no Brasil, no ambito do PNUMA. O projeto tem um
capitulo voltado exclusivamente a realidade do Nordeste brasileiro. Torna-se referéncia para a estruturacdo de novas articulagdes para
programas governamentais.

1986

E criado o Programa de Desenvolvimento Hidroambiental (PRODHAM).

1987

O governo do estado do Ceara langa o Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Governo das Mudangas que com unidade municipal de
gestéo, introduz a criagao de Grupos de Agdo Comunitaria. Esse plano tem por objetivo identificar e gerar uma priorizagdo das comunidades
mais vulneraveis aos impactos das secas para direcionar a construgao de obras hidricas.

O Houston Advanced Research Center (HARC) promove o evento The Origins of Global Warming. Apesar de nao ter eco na estrutura
governamental brasileira, o evento torna-se um marco na forma de pensar o Nordeste na perspectiva de mudangas climaticas. Constitui
referéncia para a idealizagéo, organizagao e realizagéo (parcerias institucionais viabilizadas) da Conferéncia Internacional sobre Impactos
das Variagdes Climaticas e o Desenvolvimento em regides Semiaridas (ICID), em 1992.

1987

A CMMAD depois de realizar encontros em diversos paises, produz o Relatério Brundtland questionando o modelo de desenvolvimento
capitalista. Esse documento define os parametros do desenvolvimento sustentavel como aquele que atende as necessidades das presentes
geragdes sem comprometer o atendimento das necessidades das futuras geragdes. O Relatério condenou os padrdes de produgéo e
consumo do mundo globalizado, e conferiu centralidade ao tratamento politico-institucional dos problemas ambientais.

Em 16 de setembro é assinado o Protocolo de Montreal (entrando em vigor em 1 de janeiro de 1989), com o estabelecimento de metas de
emissao de gases de efeito estufa na atmosfera pela primeira vez. O Protocolo é fruto das discussdes do Relatério de Brundtland sobre o
aquecimento global e a destruicdo da camada de 0z6nio, assim como sobre o desequilibrio entre 0 avanco das mudangas climaticas globais
e a capacidade de avango cientifico e de estratégias para responder as novas demandas do mundo moderno. Estados Unidos e China n&do
assinam o Protocolo.

Cria-se o Painel Intergovernamental sobre Mudangas do Clima (IPCC), instituido pela agdo conjunta do PNUMA e da OMM, com o objetivo
de gerar e discutir periodicamente informagdes sobre as causas das mudangas climaticas para identificar consequéncias ambientais e
socioecondmicas. O IPCC identifica dois spots do aquecimento global no Brasil, a Amazdnia e o Nordeste semiarido. O Brasil participou
ativamente da formagao do IPCC, mas quase exclusivamente sob o ponto de vista das ciéncias atmosféricas, através do INPE e do INMET.

Ano de grande seca no Nordeste brasileiro

1988

Constituicdo Federal do Brasil.

1989

E criado o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (Ibama). As agdes do Estado a partir de programas ambientais
sdo, em geral, coordenados pelo Ministério de Agricultura.

Tem inicio a atuagao da Fundagao Esquel no Brasil, o intuito é contribuir para o processo de redemocratizagao do Pais.

1990

O Instituto de Pesquisas Espaciais é transformado em Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais, mantendo o nome INPE e se consolidando
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como estrutura de pesquisa internacional.

A SEMA é recriada, intitula-se Secretaria de Meio Ambiente, em vinculo direto com a Presidéncia da Republica.

O Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) adota a governanga como forma de orientagdo e de condicionante para a
elaboracdo de politicas publicas em todo o mundo. Com isso, se universaliza e compartimentalizou o desenvolvimento sustentavel que
preconizava.

Ocorre a Il Conferéncia Mundial de Meteorologia da Organizagdo Meteoroldgica Internacional, OMM. Comeca a ser planejada a Rio 92.

1992

O PNUD divulga parecer afirmando que o problema da degradagédo do solo nas regibes aridas, semiaridas e subumidas secas foram
intensificados.

Em Fortaleza (CE), é realizada a Conferéncia Internacional, Clima, Sustentabilidade e Desenvolvimento em Regiées Semiaridas (ICID),
reunindo cientistas, policy makers e representantes da sociedade civil de mais de 45 paises. A Carta de Fortaleza recomenda a realizagao
da terceira sessdo da Conferéncia das Partes das Nagbes Unidas da Convengdo de Combate a Desertificagdo (COP-3). No Brasil, os
resultados politicos da realizagdo da ICID contribuiram para subsidiar o planejamento da regido Nordeste através do Projeto Aridas.

Ocorre a Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (Rio 92), em que é langada a Agenda 21. Séo
também originadas as trés maiores convengdes ambientais das Nagbes Unidas: a Convengéo Nacional sobre Mudancgas Climaticas, a
Convencao de Diversidade Biolégica e a Convencgédo de Combate a Desertificagdo e Mitigacdo dos Efeitos da seca. As recomendagdes da
ICID sé&o ratificadas e influenciam a elaboracao das notas do Capitulo 12 da Agenda 21.

1993

E criado o Ministério do Meio Ambiente e da Amazdnia Legal (MMA), abrindo portas para a questdo da desertificagdo. No entanto, a
prioridade do ministério é o desenvolvimento da Amazénia Legal como resposta aos compromissos assumidos na Rio 92.

1994

Realizada a | Conferéncia Brasileira e Latinoamericana de Desertificagdo (CONSLAD), dando sustentacéo a instituigdo da UNCCD. O Brasil
assume papel estratégico por meio do Itamaraty. Durante a CONSLAD é preparado o anexo regional a fazer parte da UNCCD.

O Brasil adota o Plano Real, elaborado pelo governo FHC.

E instituida a UNCCD em 17 de junho. O Brasil adere & Convengdo em 15 de outubro. E preparado o Plano de A¢do Mundial para Combater
a Desertificagdo (PAMCD) e todos os paises assumem o compromisso de elaborar os seus planos nacionais em um prazo de 10 anos. Fica
orientada as diretrizes metodoldgicas para os planos nacionais.

1995

Publicagdo da metodologia desenvolvida pelo Projeto Aridas.

O MMA é reestruturado e a se chamar Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazdnia Legal. Momento de destaque
para a elaboracao da Politica Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos (PNMA).

1995 a 1999

Sao desenvolvidas as propostas para a Politica Nacional e para o Plano Nacional de Combate a Desertificacdo sob coordenagdo do MMA,
em parceria com o [ICA.

1996

A ONU cria o World Water Council (WWC), surgido a partir do conceito de governanga da agua, sob a orientagao para que as politicas
publicas priorizassem a reserva de agua para o uso humano e sanitarizagdo ambiental. O WWC veio a se constituir uma plataforma
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internacional para mobilizar tomadores de decisdo na formulagéo politica e agbes de garantia do uso racional da agua.

A UNCCD entra em vigor. Sao realizadas as primeiras reunides regionais (América Latina e Caribe, Africa e Asia) que, tendo continuidade,
tornam-se estratégicas pasa a realizagdo das primeiras COPs da UNCCD.

1997 O Congresso Nacional ratifica a UNCCD, em 25 de junho.
A Politica Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos (PNRH) é instituida.
Resolugao Conama (238/97) que aprova as Diretrizes para a Politica Nacional de Combate a Desertificagao.
Realizada a | Conferéncia das Partes das Nagdes Unidas da Convengédo de Combate a Desertificacdo (COP-1), em Roma.
1998 Decreto presidencial No.2.741 (20/08/1998) que da regulamentagéo juridica a proposta de Politica Nacional.
Ocorre a Conferéncia das Partes das Nagdes Unidas da Convengédo de Combate a Desertificacdo (COP-2), em Dakar.
E realizada a | Conferéncia para a Africa, América Latina e Caribe, que estabele a cooperacdo Sul-Sul.
1999 Ocorre a Conferéncia das Partes das Nagdes Unidas da Convencao de Combate a Desertificagdo (COP-3), em Recife/Brasil.
E criada a Associagdo do Semiarido (ASA-Brasil).
O MMA passa a chamar-se Ministério do Meio Ambiente.
2001 A Sudene é extinta sob acusacgdes de corrupgao.
2003 E langado o Programa de Agéo Nacional de Combate a Desertificagdo e Mitigagdo dos Efeitos da Seca (PAN-Brasil) — é formado o GTIM
Ocorre a formacéao do primeiro quadro permanente de funcionarios do MMA, a partir da realizagdo do seu primeiro concurso publico.
2003 a 2010 Luiz Inacio Lula da Silva é o primeiro presidente pelo PT, governando o Brasil por dois mandatos consecutivos.
2003 a 2004 E desenvolvido o documento norteador do PAN-Brasil.
2005 Programa Agéo Nacional de Combate a Desertificagdo e mitigagdo dos efeitos da seca (PAN-Brasil) é langado.
2006 O PAN-Brasil é transferido da Secretaria de Recursos Hidricos (SRH) para a Secretaria de Extrativismo e Desenvolvimento Rural
Sustentavel (SEDR), no MMA.
Grandes tempestades de p6 nos Estado Unidos da America intensificam a preocupagédo com o avango da desertificacao.
2007 Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC).
Ha a recriagao da Sudene com outra configuragdo e sem a mesma influéncia sobre o desenvolvimento da regido.
2008 E aprovada a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). Uma de suas maiores dificuldades advém da concepgao de suas

diretrizes que acabam por isolar microrregides inteiras ao formalizar uma hierarquia por meio da adogéo de programas a partir dos niveis de
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renda. Assim, se desfavorece regides menos dinamicas e o investimento publico é pequeno se comparado ao de outras politicas que visam
impulsionar as economias mais promissoras.

Aprovada a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC).

E criada a Comissdo Nacional de Combate & Desertificagdo (CNCD).

2009 a 2010 E preparado o primeiro Encontro Nacional de Enfrentamento da Desertificagdo (I ENED).

2010 Tem inicio a gestao de transicdo do PAN-Brasil.
E realizada a segunda Conferéncia Internacional sobre Impactos das Variagdes Climaticas e o Desenvolvimento em regides Semiaridas
(ICID Il ou ICID+18).

2011 Tem inicio a segunda gestdo do PAN-Brasil.
O Brasil é eleito como representante da América Latina e Caribe na UNCCD-LAC, e em seguida assume a presidéncia do Comité de
Ciéncia e Tecnologia da Convengéo.
Tem inicio a implementagéo do Il Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC2).

2011 e 2012 E instituido o Plano Brasil Sem Miséria e demais planos e a¢des no ambito do Bolsa Familia.

2012 A Politica Nacional de Combate e Prevencgéo a Desertificagdo e Mitigacdo dos Efeitos da Seca é aprovada pela Comissao de Meio Ambiente

e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados (CMADS), no més de abril.

A Unido Européia forma o grupo de editoragdo do Novo Atlas de Combate a Desertificagéo.

* Os acontecimentos listados a partir de 2010 tornam-se menos densos por estarem fora do marco temporal deste trabalho.

240




ANEXO A — As secas do Nordeste do século XVI ao século XXI

ANOS DE SECA NO SECULO XVI, POR ESTADO

Provincia Estados Especificados Regiéo Numero de Secas Numero de Anos de Secas Fontes
elou Ceara R. G. Paraiba | Pernambuco Bahia Norte Anuais | Plurianuais Anuais Plurianuais
Estado Norte e/ou
Indefinido Nordeste
1559 1 - 1 - | Santos (1984)
1564 1564 1 - 1 - | Andrade (1948)
1583 1583 1 - 1 - | Alves (1953); Carvalho et
alii (1973)
1587 1 - 1 - | Idem
Subtotal 4 - 4 -
ANOS DE SECA NO SECULO XVII, POR ESTADO
Provincia Estados Especificados Regiéo Numero de Secas Numero de Anos de Secas Fontes
elou Ceara R. G. Paraiba | Pernambuco Bahia Norte Anuais | Plurianuais Anuais Plurianuais
Estado Norte e/ou
Indefinido Nordeste
1603 1 - 1 - | Alves (1953); Carvalho et
alii (1973)
1608 1 - 1 - | ldem
1614 1614 1 - 1 - | Idem
1645 1 - 1 - | Idem
1652 1 - 1 - | Idem
Subtotal 5 - 5 -
ANOS DE SECA NO SECULO XVIIl, POR ESTADO
Provincia Estados Especificados Regiéo Numero de Secas Numero de Anos de Secas Fontes
elou Ceara R. G. Paraiba | Pernambuco Bahia Norte Anuais | Plurianuais Anuais Plurianuais
Estado Norte e/ou
Indefinido Nordeste
1707- | 1710- 1710- 1709-1711 - 3 - 5 | Alves (1953); Carvalho et
1711 1711 1711 alii (1973)
1721- 1721 1721 1720-1721 1 2 1 4 | Idem
1725
1723- 1723- 1723-1727 - 1 - 4 | Idem
1727 1727
1730 1 - 1 - | Idem
1736- 1736 1736- 1735-1737 1 2 1 3 | Idem
1737 1737
1744- - 1 - 4 | Idem
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1747
1746- - 1 - 2 | Idem
1747
1748-1751 - 1 - 4 | Idem
1754 1 - 1 - | Idem
17711772 - 1 - 2 | Idem
1760 1 - 1 - | Idem
1766 1766 1 - 1 - | Idem
1772 1 - 1 - | Idem
1777- 1777- 1777- 1776-1778 - 2 - 3 | Idem
1778 1778 1778
1784 1783-1784 1 1 1 2 | Idem
1791- 1791- 1791- 1790-1793 - 2 - 4 | Idem
1793 1793 1793
Subtotal 8 17 8 37
ANOS DE SECA NO SECULO XIX, POR ESTADO
Provincia Estados Especificados Regiéo Numero de Secas Numero de Anos de Secas Fontes
elou Ceara R. G. Paraiba | Pernambuco Bahia Norte Anuais | Plurianuais Anuais Plurianuais
Estado Norte e/ou
Indefinido Nordeste
1804 1803- 1 1 1 2 | Alves (1953); Carvalho et
1804 alii (1973)
1808 1 - 1 - | ldem
1810 1 - 1 - | Idem
1814 1819-1820 1 1 1 2 | Idem
1824- 1825 1824- 1824-1825 1 1 1 2 | Idem
1825 1825
1829- 1833 1833-1835 1 2 1 5 | Idem
1830
1844- 1845 1845- 1845-1846 1 2 1 3 | Idem
1845 1846
1877- 1877- 1877- 1877-1879 - 2 - 3 | Idem
1879 1879 1878
1888- | 1888- 1888- 1888-1889 - 1 - 2 | Idem
1889 1889 1889
1898 1898 1898 1898 1 0 1 - | Idem
Subtotal 8 10 8 19
ANOS DE SECA NO SECULO XX, POR ESTADO
Provincia Estados Especificados Regiéo Numero de Secas Numero de Anos de Secd Fontes
elou Ceara R. G. Paraiba | Pernambuco Bahia Norte Anuais | Plurianuais Anuais | Plurianuais
Estado Norte e/ou
Indefinido Nordeste
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1903 1 - 1 - | Pompeu Sobrinho
(1982); Sudene (1981)
1915 1 - 1 - | Pompeu Sobrinho
(1982); Sudene (1981)
1919 1 - 1 - | Pompeu Sobrinho
(1982); Sudene (1981)
1931- - 1 - 2 | Pompeu Sobrinho
1932 (1982); Sudene (1981)
1942 1942 1942 1 - 1 0 | Pompeu Sobrinho
(1982); Sudene (1981)
1951- - 1 - 3 | Pompeu Sobrinho
1953 (1982); Sudene (1981)
1958 1 - 1 - | Carvalho et alii (1973)
1966 1966 1966 1 - 1 - | Carvalho et alii (1973);
Maia Gomes (2001)
1970 1 - 1 - | Carvalho et alii (1973)
1972 1 - 1 - | Carvalho (1988)
1976 1976 1 - 1 - | Sudene (1977)
1979- - 1 - 5 | Carvalho (1988)
1983
1987 1 - 1 - | Magalhdes & Bezerra
Neto, Orgs. (1991)
1990- - 1 - 4 | Carvalho, Egler &
1993 Mattos (1994)
1997- - 1 - 2 | Duarte (1999)
1998
Subtotal 10 15 10 16
ANOS DE SECA NO SECULO XXI, POR ESTADO
Provincia Estados Especificados Regiéo Numero de Secas Numero de Anos de Fontes
e/ou Norte Secas
Estado Ceara R. G. Paraiba | Pernambuco Bahia elou Anuais | Plurianuais Anuais | Plurianuais
Indefinido Norte Nordeste
2001 1 - 1 - | Funceme (2011)
2002 1 - 1 - | Funceme (2011)
2005 1 - 1 - | Funceme (2011)
2007 1 - 1 - | Funceme (2011)
2010 1 - 1 - | Funceme (2011)
Subtotal 5 - 5 -
Total 40 32 40 72

Fonte: Carvalho, 2012.
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ANEXO B - Lista de ministros do meio ambiente no Brasil

Orgdo Nome Periodo Presidente
Inicio Fim Anos
Secretaria Especial do Meio Ambiente (Ministério do Interior)* Paulo Nogueira Neto 1973 1974 1 ano Emilio Médici
1974 1979 5 anos Ernesto Geisel
1979 1985 6 anos Jodo Figueiredo
Roberto Messias Franco 1985 1985 -1ano
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente Flavio Rios Peixoto da 15/03/1985 14/02/1986 -1 ano José Sarney
Silveira
Deni Lineu Schwartz 14/02/1986 23/10/1987 1ae 9m
(interino)
Ministério da Habitagédo, Urbanismo e Meio Ambiente Prisco Viana 23/10/1987 05/09/2008
Secretaria Especial do Meio Ambiente Ben-hur Luttembarck Batalha | 1988 1989
Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica José Lutzemberger Marco/1990 Marco/1992 Fernando Collor de Mello
José Goldemberg Margo/1992 Julho/1992
(interino)
Flavio Miragaia Perri Julho/1992 Outubro/1992
(interino)
Ministério do Fernando Coutinho Jorge Outubro/1992 Setembro/1993 Itamar Franco
Meio Ambiente
Ministério do Meio Ambiente e da Amazénia Legal Rubens Ricupero Setembro/1993 | Abril/1994
Henrique Brandao Abril/1994 Janeiro/1995
Cavalcanti (interino)
Ministério do Meio Ambiente, Recursos Hidricos e Amazonia Legal | Gustavo Krause Janeiro/1995 Janeiro/1999 Fernando Henrique Cardoso
Ministério do José Sarney Filho Janeiro/1999 Margo/2002
Meio Ambiente
José Carlos Carvalho Margo/2002 Janeiro/2003
Marina Silva Janeiro/2003 Maio/2008 Luis Indcio lula da Silva
Carlos Minc Maio/2008 Margo/2010
Izabella Silva Abril/2010 Janeiro/2011
Janeiro/2011 Dias atuais Dilma Roussef

* Apesar da SEMA néao ter gozado do status de ministério, foi a responsavel pela pelas questdes com rebatimento regionais (e indiretamente, ambientais) no periodo

1973-1985.
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