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Introdugao

A preocupagao com os problemas ambientais decorrentes dos processos
de crescimento e desenvolvimento deu-se lentamente e de modo diferenciado
entre distintos atotres sociais, até culminar no conceito de desenvolvimento
sustentavel — uma nova maneira de perceber as solu¢oes para os problemas
globais, que nao se limitam apenas a degradagao do ambiente fisico e biolégico,
mas que incorporam dimensdes sociats, politicas e culturais, como a pobreza
e a exclusio social.

Esse novo conceito de desenvolvimento ¢ consolidado em alguns eventos
de referéncia internacional, como a Conferéncia de Estocolmo, em 1972;
a Comissao Brundtland — que encerrou seus trabalhos em 1987, com a publicacao
do seu relatorio final denominado “Nosso futuro comum” —; e a Eco-92 ou

Rio-92, onde foi aprovada, entre outros documentos, a Agenda 21.
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Em um contexto marcado pela dissemi-
nacao do conceito de desenvolvimento
sustentavel e ainda como desdobramento do
Projeto Aridas (1995) — estratégia de
desenvolvimento sustentavel para o Nordeste
brasileiro —, é promulgado, em 1997, o Plano
de Desenvolvimento Sustentavel do Rio
Grande do Notte (PDS/RN).!

O PDS/RN - coordenado pelo
Instituto de Desenvolvimento Economico
e Meio Ambiente do Rio Grande do
Norte (Idema), vinculado a Secretaria de
Planejamento de Estado (Seplan) — contou
com o apoio da consultoria do Instituto
Interamericano de Apoio a Agricultura
(lica). Sua formulac¢ao envolveu a0 mesmo
tempo um trabalho politico e técnico.
Como preconizado pelo Aridas, a meto-
dologia empregada na elaboracao do
Plano foi participativa — com a consulta
dos mais variados e representativos
segmentos da sociedade.

Em entrevistas preliminares com
técnicos e gestores do governo, verificou-
se que muitas das acdes propostas no Plano
nao estavam sendo cumpridas, o que
apontava para um futuro no qual dificil-
mente os seus objetivos e metas globais
seriam alcancados. Constatada esta situacio,
velo, entdo, a pergunta: “quais os fatores
que explicam a dificuldade de implemen-
tacio do PDS/RN?”.

Vale salientar que o conceito de imple-
mentacao deve ser aqui compreendido
como o conjunto de decisdes e de acdes
postas em pratica pelo Estado visando a
consecucdo dos programas propostos no
PDS/RN, nio representando necessaria-
mente o alcance de seus impactos, ja que a
avaliacao da conquista de muitos deles s6
pode se dar a longo prazo (o Plano cobre
o petiodo de 1997 a 2010).

Dadas a diversidade e a complexidade
dos temas abordados no Plano potiguar,

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

optou-se por investigar somente uma
de suas politicas, qual seja, a ‘Politica
Ambiental — Conservacio e Uso dos
Recursos Naturais’, que envolve a gestao dos
recursos hidricos, a educacao ambiental, o
desenvolvimento florestal, as reservas da
biosfera da Mata Atlantica, o monito-
ramento de solos agricolas, a preservacao
de areas de protecao ambiental e a criacao
de unidades de conservacio.

Embora todas as areas tenham igual
importancia e devam ser tratadas simul-
taneamente e de maneira integrada, o
foco na politica ambiental deve-se,
sobretudo, ao fato de essa politica
representar uma questﬁo central para o
desenvolvimento do Rio Grande do
Norte. Com efeito, como um dos
estados mais bem dotados do Nordeste,
o crescimento da economia norte-rio-
grandense tem-se baseado em grande
medida, nas ultimas décadas, na explo-
racao de recursos naturais e em atividades
como a exploracao de petrdleo, a fruti-
cultura (que usa o potencial de recursos
do Vale do Acu) e o turismo (que apro-
veita o seu extenso espaco litoraneo).

Cabe ressaltar que o problema a ser
investigado nao contempla a avaliacao
técnica da pertinéncia das agdes propostas
na politica ambiental, mas o seu grau de
implementacao. Outra delimitacao deste
estudo refere-se ao seu aspecto temporal —
o petiodo avaliado vai desde a divulgacao
do PDS/RN (1997) até julho de 2001,
deixando, portanto, de contemplar aspectos
e acoes empreendidas apds essa data.

A investigacido

Partindo-se do pressuposto de que a
dificuldade de implementacao da politica
ambiental contida no PDS/RN deve-se, de

um lado, 2 ineficiéncia do Estado e, de ou-
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tro, a baixa capacidade de articulacao dos
atores sociais envolvidos na consecucao
dessa politica, foi construido um modelo
analitico composto por quatro dimensoes:

* efetividade dos modelos de gestio —
agregado e setorial;

® capacidade de governo para a implemen-
tagao da politica ambiental;

® gran de influéncia dos atores sociais na
implementa¢io da politica ambiental;

® cumprimento das ages previstas nos sete
programas que compdem a politica
ambiental.

Os dois primeiros itens buscam
exprimir a (in) eficiéncia do Estado, o
terceiro deve expressar a (baixa) capaci-
dade de articulacao dos atores sociais
envolvidos e o tltimo topico, por sua vez,
qualifica a prépria implementacio da
politica ambiental do PDS/RN.

Os meios utilizados para qualificar as
dimensoes acima citadas foram a pesquisa
bibliografica, a investigagio documental e
a pesquisa de campo com entrevistas
semiestruturadas.

Efetividade dos modelos de
gestio — agregado e setorial

Por modelos de gestao, entende-se aqui
os estilos de geréncia ou de administracao
para a implementacao de politicas publicas.
O que se quer observar mais especifi-
camente ¢ o modo de operar do Estado,
que se traduz no ato de “fazer” politicas
publicas.

A literatura existente sobre modelos de
gestdo voltados especificamente para a
implementacao de planos de desenvolvi-
mento sustentavel é muito escassa. Para

Buarque (1999):

o modelo de gestao é o sistema
institucional e a arquitetura organiza-
cional adequada e necessaria para

implementar a estratégia e plano de
desenvolvimento local e municipal,
mobilizando e articulando os atores e
agentes, com seus diversos instru-
mentos, e assegurando a participacao
da sociedade no processo. (BUARQUE,
1999, p.100)

No Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Rio Grande do Norte
(PDS/RN):

“[...] como um dos
estados mais bem
dotados do Nordeste, o
crescimento norte-rio-
grandense tem-se
baseado em grande
medida, nas ultimas
décadas, na exploracao
de recursos naturais e
em atividades como a
exploragcao de petrdleo,
a fruticultura e o
turismo.”

O modelo de gestio do Plano ¢ o
instrumento assegurador de uma
estrutura que define a forma de organi-
za¢ao democratica, participativa e
transparente, capaz de permitir fluxos
decis6rios para detalhamento,
negocia¢do, execu¢ao, acompa-
nhamento e avaliacao das diretrizes e
suas consequentes agoes, voltados para

a legitimacao e institucionalizacdo do
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Plano.” (Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Rio Grande do Norte,
1997, p.161)

No PDS/RN, propoe-se um modelo
de gestio agregado para o Plano como um
todo e modelos de gestio setoriais para as
politicas especificas. O primeiro tem carater
mais politico, exigindo a participacdo e a
legitimacao dos niveis de decisao superior,
na sua concepeao, aprovagao e implantagao.
Os modelos de gestao setoriais, por sua vez,
privilegiam o componente técnico, sem
negligenciar, contudo, as implica¢oes insti-
tucionais e politicas.

No que diz respeito ao “modelo de
gestao agregado”, o primeiro ponto que
chama a atencio € a parca legitimidade que
esse obteve junto as instancias supetiotes de
decisio. O modelo proposto pelo PDS/
RN mostrou-se extremamente burocrati-
zado — formal, rigido e pesado —, com
uma estrutura hierarquica vertical e centrali-
zada, caracterizando uma tipica abordagem
top-down na implementacao de politicas
publicas.

Objetivando tornar o processo
democratico e participativo, foram pre-
vistas inimeras instancias de descen-
tralizacao do Plano. Na pratica, porém, o
numero excessivo de conselhos e cole-
giados e a inabilidade do Estado em
institucionaliza-los inviabilizaram a
operacionaliza¢io do Plano. A realidade
verificada sugere que todas essas estru-
turas foram propostas mais como retorica
do que para funcionar efetivamente.

Outro aspecto que merece destaque é
a inexisténcia de mecanismos que permi-
tam a participacdo dos atores soclais na
gestdo e no controle do PDS/RN e que
obriguem o Estado a prestar contas e a
assumir responsabilidades perante os
cidadaos sobre o desempenho do Plano.

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

Em outras palavras, o “modelo de gestao”
definido para o “nivel agregado” nio
prevé instrumentos que garantam o
controle social do Plano e a respon-
sabilizacio ou acconntability do Estado.?

No que se refere ao “modelo de
gestao setorial” da politica ambiental, o
foco da discussao centrou-se no Conselho
Estadual de Meio Ambiente (Conema) —
orgao superior do Sistema Estadual de
Controle e Preservacao do Meio Ambiente
(Sisnema) — e no Instituto de Desenvolvi-
mento Econdomico e Meio Ambiente
(Idema) — 61gao coordenador e executor
da politica ambiental.

A analise dos resultados evidencia que
o Conema nao cumpre a sua atribuicio
de servir como campo de negociacio
para deliberar sobre a politica ambiental
e as grandes diretrizes do desenvolvi-
mento sustentavel do Estado, assumindo
simplesmente um papel burocratico-
formal. Além disso, a leitura das atas e os
discursos dos conselheiros mostram que
as questoes colocadas na pauta do
Conema tém, na maioria das vezes, carater
emergencial, sem planejamento ou
priorizacao. Nao ha continuidade dos
temas tratados em sua agenda, a qual se
caracteriza por uma trajetoria erratica. De
todas essas colocacoes, pode-se inferir que
a politica ambiental e de preserva¢io dos
recursos naturais nao ¢ tema prioritario
na formacao da agenda do Estado.

Quanto ao Idema, embora venha
cumprindo o seu papel de coordenador e
executor da politica ambiental, o faz de
maneira ineficaz, o que pode ser atestado
pelo insuficiente grau de cumprimento das
acdes previstas nos sete programas que
compodem essa politica.

Por fim, o fato de nao cumprir devi-
damente uma funcao tao primordial para
a preservacdao do meio ambiente — que € a
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fiscalizacao — faz com que a imagem do
Idema fique bem desgastada perante
grupos da sociedade civil organizada. Mais
do que isso, o Idema, em alguns casos, ¢é
até acusado de ser conivente com a degra-
dacio ambiental.

Pelo relatado, pode-se claramente
deduzir que os modelos de gestao, tanto o
agregado como o setorial, nao foram bem-
sucedidos, fato que concorre para a
ineficiéncia do Estado.

Capacidade de governo

Entende-se que a capacidade de
governo ¢ aspecto crucial para a eficiéncia
do Estado. Para Matus (1996b), a capaci-
dade de governo expressa-se na capacidade
de direcio, de gestao e de administracio e
controle.

A capacidade de governo € a capa-
cidade de conducao ou de direcao e
refere-se ao acervo de técnicas,
métodos, competéncias, destrezas e
habilidades de um ator e de sua
equipe de governo para conduzir o
processo social a objetivos decla-
rados, dados a governabilidade do
sistema [grau de dificuldade da
proposta] e o conteudo propositivo
do projeto de governo [proposta de
objetivos e de meios]. (MaTus, 1996,
p- 52; as explicacbes entre colchetes
sao dos autores).

A capacidade financeira e adminis-
trativa, em sentido amplo, que um governo
tem para implementar as suas politicas
também ¢é conhecida pelo termo gover-
nanc¢a (BRESSER-PEREIRA, 1998). O exame
da dimensio ‘capacidade de governo’ é
feito por meio da caracterizacao dos indi-
cadores que a compoem, segundo expo-
sicdo a seguir.

a) Instrumentos financeiros/
fiscais e instrumentos institucionais

O grau de mobilizacio e de utilizacio
de recursos financeiros e institucionais ¢ um
dos aspectos a serem considerados na
avaliacao da capacidade de governo,
governance ou governanca (BRESSER, 1998;
Diniz, 1997).

O PDS/RN dedica um capitulo aos
‘Instrumentos Gerais do Plano’; tanto de
natureza financeira e fiscal quanto institu-
cional. Os primeiros sio 0Os recursos —
publicos e privados — que podem ser
mobilizados para investimento direto do
governo ou fomento ao investimento
empresarial produtivo no Estado. Ja os
instrumentos institucionais configuram-se
como operacionais, legais e organizacionais.
Esses insttumentos — ferramenta basica
para a acao e para a efetiva implementac¢io
das politicas e programas — sdo definidos
para cada politica setorial e para o Plano
como um todo.

Quanto aos instrumentos financeiros
e fiscais, a analise de sua real utilizacio, tanto
no nivel agregado como no nivel setorial,
ficou inviabilizada pelo fato de os recursos
entrarem no Estado em conta unica, sen-
do, portanto, dificil identificar a sua origem,
e mesmo que fosse possivel identifica-la,
nao haveria como discriminar o quanto fot
investido em cada acio do Plano.

Existem, contudo, fortes indicios de
que muito pouco daquilo que foi preconi-
zado no PDS/RN para tais instrumentos
tenha sido efetivamente concretizado:
1) imprecisdo na estimativa dos recursos,
cujo petiodo de vigéncia é, em muitos
casos, indefinido; 2) desatualizacio dos
valores monetarios (estimados em ddlar,
supondo paridade com o real); e 3) a
premissa irreal e superotimista em que os
investimentos foram calculados (cresci-
mento de 8% do PIB estadual, previsto
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pelos formuladores do Plano no desenho
do cenario desejado, face a taxas reais em
torno de 3% nos ultimos anos)

No que diz respeito aos recursos
fiscais/financeiros no nivel setorial, as
evidéncias inferidas de uma analise do
Plano Plurianual de Investimentos do
Estado (PPA) — 2000 a 2003 — indicam
claramente que as acoes voltadas a
preservacao do meio ambiente (desenvol-
vimento sustentavel da zona costeira;
preservacdo e recuperacao de areas de
protecao ambiental e de riscos ecologicos;
conservacao da biodiversidade; educacao
ambiental e gestao ambiental dos recursos
hidricos) sao preteridas, em relacao a cons-
trucao, a ampliacdo e a recuperaciao de
adutoras, canais, barragens, acudes, pocos
e projetos de irrigacao. A comparac¢ao dos
valores destinados no PPA a ampliacio e
otimizacdo da infraestrutura hidrica em
relagdo as verbas direcionadas as acOes
da politica ambiental — que é da ordem
de 14 para 1 — comprova esse fato.

Tal constatacao aliada a indicios
depreendidos da verificacao do status de
outros mecanismos de natureza financeira e
fiscal previstos para a politica ambiental revela
que esses instrumentos foram pouquissimo
utilizados. O Fundo Estadual de Preservacio
do Meio Ambiente (Fepema) nao foi regu-
lamentado; inexiste uma politica de incentivos
fiscals para a conservagao do meio ambiente
e varios dos financiamentos previstos nao se
concretizaram.

As colocagoes acima mencionadas para
ambos os nivels — agregado e setorial — nao
devem levar, contudo, a conclusao simplista
de que o Estado ¢é incompetente na
mobilizacio e utilizacao de instrumentos
fiscais/ financeiros. Ha que se investigat se o
posicionamento do Estado, além de sua
inépcia, também nao decorre de uma
preferéncia politica.

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

O direcionamento dos recursos
existentes nao é guiado pela previsio de
planos e programas, mas, sim, pelos
critérios de priorizacao que o governo do
Estado confere a certas atividades, algumas
das quais, inclusive, sao predadoras do
meio ambiente.

Consulta ao documento “Mensagem
Governamental — 2002” da claros sinais
das atividades privilegiadas: a construcao
e ampliacio da infraestrutura hidrica e a
carcinicultura (cultura do camarao).
Segundo esse documento, que usa como
fonte os dados da Seplan/RN, os investi-
mentos em infraestrutura hidrica acumu-
lados de 1995 a 2001 foram de
R$ 504,6 milhoes. Para se ter um grau
de comparagio, os investimentos em
outros trés programas — o do leite, o de
combate a pobreza rural e o de habitacao
popular — ficaram, no mesmo periodo
considerado, em R$ 283.2 milhoes.

Ainda que se teconheca a importancia
de se levar agua de qualidade a uma
populacao carente, essa a¢iao por si s6 niao
¢ suficiente para garantir melhoria da
qualidade de vida, se nao for acompa-
nhada de efetiva politica de uso e conser-
vacao dos solos agricolas, sobretudo em
um estado como o Rio Grande do
Norte, que tem cerca de 82% de sua area
total inserida no Poligono das Secas. Ora,
pela avaliacao dessa pesquisa, o “Pro-
grama de Monitoramento de Solos
Agticolas e Conservacio/Recuperacio
dos Solos Degradados” — um dos
programas da politica ambiental — fo1
considerado insatisfatorio: nao existe um
programa especifico para o uso, o
monitoramento e a conservacao dos solos
agricolas. A aplicacao de praticas conset-
vacionistas e a utilizacido de tecnologias
inovadoras para a recuperacao de solos
degradados sao quase inexistentes.
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Um aspecto a ser observado na
ampliacao e otimizacao da infraestrutura
hidrica diz respeito ao levantamento de seus
impactos ambientais. Segundo avaliacio do
“Programa de Gestao Ambiental dos
Recursos Hidricos” — mais um dos progra-
mas da politica ambiental —, inexiste um
projeto especifico e formal com essa finali-
dade. Além disso, o controle da qualidade
da agua dos principais reservatorios publicos
do Estado, bem como o monitoramento
dos pogos nos aquiferos costeiros nao estao
sendo feitos sistematicamente.

No que se refere a carcinicultura, de
acordo com a “Mensagem Governa-
mental — 2002”, a maior parte dos incen-
tivos do Programa de Apoio ao Desen-
volvimento Industrial do RN (Proadi) foi
direcionada para as atividades ligadas ao
setot, cuja producio aumentou de 4434
toneladas, em 1997, para 12.000 toneladas,
em 2001 (dados da Associacao Brasileira
dos Criadores de Camarao). Nesse ano, o
camardo ocupou a segunda posi¢io da
pauta de exportagoes do Estado, gerando
divisas de US$20 milhoes.

Vale ressaltar que a questdao da carcini-
cultura, cujo aumento da producio no
petiodo citado — de 1997 a 2001 — foi de
surpreendentes 2.600%, entrou na pauta das
questoes emergenciais do Conema por se
tratar de atividade altamente depredadora
do meio ambiente, ao devastar extensas
areas de mangues. Pelo que consta, o
aumento vertiginoso da carcinicultura se
deve a expansao continua de areas utilizadas.
Niao ha referéncia ao desenvolvimento de
tecnologias inovadoras ou poupadoras de
recursos naturais que justifiquem o cresci-
mento da capacidade produtiva do setor
nos niveis identificados, fato que coloca em
xeque a sustentabilidade dessa atividade.

Quanto aos instrumentos institucionais,
no nivel agregado, praticamente nada do

que foi estabelecido — concessao de servico
publico, otganizacoes sociais/contratos de
gestao e fundo de aval da pequena empresa
— esta sendo cumprido.

No nivel setotial, embora haja éxitos,
sobretudo do ponto de vista legal, nao se
pode desconsiderar o fraco desempenho
dos instrumentos operacionais e organi-
zacionais. Isso se evidencia na fragilidade
do aparato organizativo do Idema e na
sua propria performance, expressa na

“A Inexisténcia de
indicadores de
desempenho e de
avaliacdo do PDS/RN
revela a auséncia de
dominio sobre uma
técnica essencial para a
eficiéncia de sua
implementagaio e
compromete a
capacidade gerencial
do Estado [..]”

avaliacido insatisfatéria de varios dos
programas da politica ambiental e na sua
incapacidade — face a imperativos técnicos
e financeiros e mesmo a compromissos
politicos — de cumprir com a fiscalizacao,
uma de suas principais atribuicoes.

b) Consultoria externa
Entende-se que a necessidade de
contratacdo de consultoria externa para a
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implementacao de uma politica esta relacio-
nada com a competéncia técnica do quadro
funcional do governo, item que compoe a
‘capacidade de implementacao’ — uma das
facetas da governanca (DiNiz, 1997).

A implementac¢io da politica ambiental
requereu a contratacdo de consultoria
externa — justificada pela insuficiéncia ou
pela total auséncia de quadros qualificados
no Estado, fato que denota a sua baixa
capacidade gerencial. Vale notar que a
contratacao de consultoria nao havia sido
prevista no modelo de gestao agregado,
tampouco no setorial.

O Programa de Recursos Hidricos —
Gestao Ambiental — €, entre os progra-
mas da politica ambiental, o mais benefi-
ciado com servicos de consultoria, o que
nao surpreende, pois, como ja foi mencio-
nado, trata-se de area privilegiada em
termos de recursos e de investimentos pot

parte do Estado.

c) Indicadores de desempenho e
de avaliacdo

Um conjunto bem definido de indi-
cadores de desempenho e de avaliacao de
um plano ou projeto revela o dominio
da técnica necessatia para boa conducao
processo, sendo, portanto, uma das facetas
da capacidade de governo (Matus, 1996b).

As medidas de desempenho ou indi-
cadores de avaliacio de um plano,
programa ou projeto devem responder as
seguintes perguntas basicas: ‘Como as
coisas estao sendo feitas?” e ‘Que resultados
sao obtidos?’

Na avaliacao, o indicador ¢é a unidade
que permite medir o alcance de um
objetivo especifico (COHEN e FraNncoO,
2000). Os indicadores constituem atos,
representagoes, eventos, materiais ou obras
que definem o desempenho padrio a ser
alcancado, de acordo com os resultados

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

previstos em um programa ou projeto
(MarTINIC, 1997).

A inexisténcia de indicadores de
desempenho e de avaliacio do PDS/RN
revela a auséncia de dominio sobre uma
técnica essencial para a eficiéncia de sua
implementacdo e compromete a capaci-
dade gerencial do Estado, inibindo
qualquer forma de acompanhamento,
avaliacio e controle do Plano.

As razdes apontadas para o fato de o
PDS/RN nao adotar o uso de indicadores
sa0: a inexisténcia de uma cultura de
avaliacio no Estado; a inexperiéncia das
equipes técnicas; e a preméncia de outras
questdes, sobretudo de natureza financeira.

d) Articulagio intersetorial da
gestio ambiental

O grau de articulacao intersetorial
das entidades responsaveis pela implemen-
tacio de uma politica, bem como a
habilidade do Estado em ajustar e articular
programas setoriais e focalizados aqueles
mais abrangentes e de maior alcance sio
facetas da capacidade de coordenacio do
Estado, a qual representa, por sua vez, um
dos aspectos da capacidade de governo
ou governance (DiN1z, 1997).

A estrutura governamental, de acordo
com alogica intersetorial, supoe a articulacao
de planos e o compartilhamento de infor-
macoes, além de ser mais permeavel a
participacdo do cidadio, tanto no planeja-
mento quanto na avaliacao (INOjosa, 1998).

No que tange a articulacio intersetorial
da gestdo ambiental, essa esbarra em um
modelo de gestao setorial rigido e verti-
calizado para a tomada de decisoes, o que
inviabiliza a descentralizacdo e a partici-
pacido — essenciais a logica intersetorial.

Ha pouco espago para a articulagido
de planos e para o compartilhamento de
recursos, de expetiéncias e de informacoes.
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Grande parte das acoes se da de maneira
isolada, dispersa e desarticulada. Essa
situacdo ¢ agravada pelo fato de muitos
técnicos do Estado desconhecerem o
Plano, o qual fica insulado e restrito a alguns
setores da administracao publica. Em
outras palavras, inexiste no Estado uma
institucionalizacio do PDS/RN e da
politica ambiental, em particular.

Além de indicar a inabilidade do
Estado em ajustar e articular programas
setoriais focalizados aos mais abrangentes
e de largo alcance, o débil grau de arti-
culagio intersetorial na implementacao da
politica ambiental revela a baixa capacidade
de coordenacio do Estado no que diz
respeito a integracao das diversas entidades
envolvidas, de modo a garantir a coeréncia
e a otimizagao das acoes dessa politica.

Em suma, a aprecia¢io desses indi-
cadores permite afirmar que a capacidade
de governo para a implementacao da
politica ambiental é baixa, sendo mais um
fator que converge para a ineficiéncia do

Estado.

Grau de influéncia dos atores
sociais

O conceito de ator social pode gerar
multiplas interpretagdes. Nas ciéncias
humanas, ha varias categorias relativas a
aglomerados humanos de natureza bastante
distinta que, muitas vezes, sao empregadas
como se fossem sinOnimas.

O ator social possui caracteristicas
singulares que o distinguem de conceitos
como: agente (teotia econdmica), classe
social (teoria politica), estrato social
(sociologia), estrato demografico (demo-
grafia) e outros, como a categoria multidao
e alguns de seus sin6nimos, que se referem
a grupos humanos pouco estaveis ou
circunstanciais. O conceito de ator social,
portanto, requer uma definicao prévia.

Neste trabalho, parte-se da concepcao
de que o ator social é a cupula ou a direcao
de uma organizacao (ator-grupo), ou até
mesmo uma personalidade (ator-pessoa),
que deve preencher os seguintes requisitos:
(Martus, 1996a).

° ter um projeto que oriente sua agao;

® ter uma organizacao estavel;

® deter recursos (técnicos, cognitivos,
podet politico e econémico) essenciais ao
funcionamento de uma organizagio ou ao
desenvolvimento de uma politica;

® participar efetivamente de um jogo
social, tendo a capacidade de produzir
fatos, nao sendo mero observador.

Ha que se ressaltar, no entanto, o
entendimento que o PDS/RN di ao
conceito de ‘ator social’, diferenciando o
Estado (instituicoes publicas governa-
mentais) dos demais atores (grupos ou
segmentos da sociedade com posicoes e
interesses diversificados). Fica nitido que
essa abordagem simplifica uma realidade
que ¢ complexa e multifacetada, pois o
Estado — representado por suas institui¢oes
e dirigentes — participa igualmente do jogo
social, devendo, portanto, para um retrato
mais fiel a realidade, ser considerado um
ator social que nao se distingue dos demais.

Além disso, a abordagem nao reco-
nhece o relevante papel exercido pelas
burocracias publicas na implementa¢io de
planos e projetos, ignorando a problema-
tizacao da relacao principal-agente: as
politicas implementadas pelos burocratas
nao sao necessatiamente as inicialmente
definidas pelos politicos. Os burocratas
tém razoavel grau de discricionariedade no
desempenho de suas funcoes e podem ter
interesses proprios, diferentes dos interesses
dos cidadaos e dos politicos que repre-
sentam (PRzZEWORsKI, 2001).

Para melhor avaliacao do grau
de influéncia dos atores sociais na

Revista do Servigo Publico Brasilia 60 (1): 61-78 Jan/Mar 2009

RSP

69



RSP

70

implementacao da politica ambiental, ha
que se fazer referéncia a patticipacdo so-
cial, tanto na fase de formulacio como
na fase de implementacio do PDS/RN.

Na fase de formulacao do Plano, os
trabalhos concentraram-se na capital, limi-
tando-se as representacdes estaduais, as
quais dificilmente conseguem expressar os
anseios de todo o Estado, privilegiando
os municipios e grupos mais fortes. Nao
houve empenho por parte do governo em
envolver toda a popula¢io, o que é agra-
vado pelo fato de o Plano nio ter sido
sequer discutido na Assembleia Legislativa.

Na fase de implementacao, a socie-
dade teve postura passiva — ela nao se
otrganizou e nio se mobilizou para cobrar
a execucao das agdes previstas no Plano;
em outras palavras, o controle social nao
aconteceu.

Essa constatacio é coerente com a
analise feita sobre o modelo de gestao agre-
gado, proposto no PDS/RN - formal,
rigido e centralizado, nao prevendo
mecanismos que permitissem a partici-
pacao dos atores sociais na gestao e no
controle do Plano.

Na politica ambiental, a auséncia de
controle social é potencializada em funcao
da inexisténcia de canais formais para a
participacdo de representantes de 6rgaos
locais. I bom lembrar que, no que tange a
descentralizacao da gestao ambiental,
o modelo de gestao setorial falha comple-
tamente.

Seria simplista, no entanto, atribuir os
baixos niveis de participacao social somente
ao fracasso da descentralizacao na gestao
da politica ambiental. Entre outras
provaveis causas, merece destaque a
irrelevancia do tema em pauta — preset-
vacao do meio ambiente —, quando
confrontado a outras priotidades econo-
micas e de subsisténcia, sobretudo em um

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

estado caracterizado por baixos indi-
cadores sociais, como é o caso do Rio
Grande do Notte.

O Conema — como locus privilegiado
da presenca dos atores sociais — nao
consegue dar direcio e materialidade a
politica ambiental. Sua agenda caracteriza-
se pela pulverizacao dos temas tratados,
dos quais muitos tém carater emergencial,
sem guardar coeréncia com as prioridades
do PDS/RN. A producio de resolucoes
¢ exigua.

No tocante as contribui¢oes dos atores
soclais para a implementacao da politica
ambiental, o Estado, representado pelo
Idema, é o ator hegemonico pois, apesat
de sua ineficiéncia; de se pautar por uma
agenda erratica, emergencial e sem prio-
rizagoes; de uma conduta mais preocupada
com o respaldo de financiamentos perante
o governo federal e organismos interna-
clonais; e de uma postura, muitas vezes,
reativa face a2 demandas de outtros atores,
o Idema ¢é o que mais apresenta projetos e
propostas de ac¢des, além de ser o ator que
mais recursos detém para implementa-las.

O fato de ser o ator hegemonico
permite ao Estado, muitas vezes, impor a
sua agenda, a qual nem sempre é compa-
tivel com as premissas da politica ambiental
(proposta no PDS/RN pelo préprio
Estado), podendo até contraria-las, como
atestam os altos investimentos em cons-
trucao e ampliacao da infraestrutura hidrica
e em carcinicultura. Tal situacao expressa a
contradi¢io e a divergéncia de intetesses
que ha na agenda do Estado.

Os demais atores, nao tendo um
projeto claro e definido sobre a gestao
ambiental, nao apresentam uma politica
consistente nem para implementar, nem
para se contrapor a do Estado. Muitos
deles, ademais, nao conseguem articular os
segmentos que representam. Varios titulares
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do Conema acabam sendo representantes
de si proptios.

Em suma, as consideracdes expostas
permitem afirmar que inexiste uma
organicidade na acao dos atores sociais —
os quais nio dio consisténcia a sua inter-
ven¢ao e nao constroem capacidade de
negociat, pactuar e de concertar coalizoes
com vistas a implementar a politica
ambiental.

A qualificacao da dimensao ‘grau de
influéncia dos atotes sociais’ revela a baixa
capacidade de articulagao dos atores sociais.

Cumprimento das agdes previstas
nos programas que compdem a politica
ambiental

De inicio, cabe fazer trés consideracoes:

* Naio se pretende realizar uma ava-
liacdo técnica da pertinéncia das agdes
contidas nos programas da politica
ambiental, mas uma analise do seu grau de
implementacao.

¢ Dificuldade de estimar a conse-
cuciao de muitas das agdes previstas no
Plano, pois seu horizonte de atuacao vat
até 2010.

* Dificuldade de definir precisamente
o que ja foi implementado, o que esta
sendo implementado e o que ainda nio
satu do papel. Algumas a¢des sao execu-
tadas apenas parcialmente; outras nao sao
executadas dentro dos programas em que
haviam sido previstas, mas em outros
programas paralelos ou mais abrangentes.

Os programas foram classificados por
meio de um marcador que pode variar entre
‘muito bom’, ‘satisfatotio’ e ‘insatisfatorio’.
Esses marcadores sio atribuidos aos
programas em funcao do grau de cumpii-
mento de suas acOes, diferenciando-se as
mais importantes — que causam maior
impacto — das menos relevantes, cujos
impactos nao sao muito significativos.

Merecem a classificacio de ‘muito
bom’ os programas cuja grande parte das
principais acoes esteja sendo executada,
relevando-se o fato de, eventualmente,
algumas acoes de menor importancia nio
estarem sendo cumpridas.

O conceito ‘satisfatorio’ ¢ aplicado aos
programas que tém pelo menos algumas
de suas principais a¢coes sendo executadas,
relevando-se igualmente o fato de acgdes

“Na politica
ambiental, a auséncia
de controle social é
potencializada em
fungio da inexisténcia
de canais formais
para a participacao
de representantes
de orgaos locais.”

de menor importancia nio estarem sendo
efetuadas.

O conceito ‘insatisfatorio’ cabe aos pro-
gramas que nio tém nenhuma de suas
principais agdes colocada em pratica, ainda
que algumas a¢oes de menor importancia
estejam sendo operacionalizadas.

Dos sete programas da politica
ambiental, quatro sao considerados
‘insatisfatorios’, nenhum ¢ julgado ‘muito
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bom’ e somente trés sio tidos como
‘satisfatorios’.

Entre os programas considerados
‘satisfatorios’, destaca-se o Programa de
Educacao Ambiental; o que pode ser
atribuido a cinco fatores:

* A inter-relacao desse programa com
os demais programas da politica ambiental,
uma vez que sio todos permeados pelo
tema da educacio ambiental.

* O perfil da subcoordenadora de
Planejamento e Educacao Ambiental —
apaixonada pelo tema e abnegada pelo seu
trabalho.

* O fato de o Ministério do Meio
Ambiente ter exigido, posteriormente a
divulgacio do PDS/RN, a formacio de
Comissoes Intetinstitucionais de Educacio
Ambiental em todos os estados da Federacao.

* O fato de a disseminacao das acoes
educativas contar com o apoio da
capilaridade da rede escolar.

* O seu baixo custo, sobretudo se
comparado ao dos demais programas.

Nao obstante esses aspectos positivos,
uma critica que pode ser feita a concepgao
da educacio ambiental no PDS/RN
refere-se a sua pulverizacao, pois, além
desse programa especifico de educa¢io
ambiental, os demais programas da poli-
tica contemplam subprogramas setoriais
de educacao ambiental: recursos hidricos,
reservas florestais, biosfera da Mata
Atlantica e areas de prote¢io ambiental.

A dispersao das acoes dirigidas
a educacao ambiental tende a um desper-
dicio de recursos e energia. O que acaba
acontecendo, muitas vezes, ¢ que, de fato,
parte dessas acOes setorials é encampada
pelo Programa de Educa¢io Ambiental,
0 que, na pratica e em ultima instancia,
pode até explicar o seu fortalecimento.

Outro programa considerado ‘satisfa-
torio’ é o da Reserva da Biosfera da Mata

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

Atlantica do Rio Grande do Norte
(RBMA/RN). Suas principais conquistas
sdo: a institucionalizacio do Comiteé
Estadual da Reserva da Biosfera da Mata
Atlantica e a implantacdo de projetos de
conservagao e recuperacao em areas-
piloto da reserva: Parque das Dunas de
Natal, Mata da Estrela e Complexo
Lagunar.

A maior fragilidade desse programa é
a regularizacao fundiania de areas relevantes
da RBMA, uma vez que a questao envolve
desapropriacoes e depende de vontade
politica. Outros problemas dizem respeito
a precariedade da pesquisa cientifica e a
incipiéncia de um banco de dados e do
consequente monitoramento de areas de
conservacio da Mata Atlantica.

A despeito de a avaliacio da susceti-
bilidade de poluicao dos aquiferos aluviais
a agrotoxicos e fertilizantes e de o levanta-
mento da qualidade de agua nio serem
feitos sistematicamente, o Programa de
Gestao Ambiental de Recursos Hidricos
também ¢é considerado ‘satisfatorio’ em
funcao do bom desempenho da educacio
ambiental na area de recursos hidricos e,
sobretudo, pela formacao de associacoes
de usuarios de agua em nivel de bacia
hidrografica — modelo organizativo
exigido em nivel nacional.

Entre os programas que merecem o
conceito de ‘insatisfatorio’, o de Desenvol-
vimento Florestal (PDF) é considerado o
mais prejudicado. O desempenho de todos
os seus subprogramas esta bastante aquém
de um minimo esperado: a pesquisa
florestal nao ¢é realizada por falta de
recursos; os levantamentos basicos da
cobertura vegetal estao desatualizados; a
fiscalizacao, o manejo florestal e o reflores-
tamento sao precarios e insuficientes; o
Sistema Estadual de Unidades de Conset-
vagao (SEUC) — essencial para a atividade
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de conservacio e preservacao — nio foi
criado, embora haja Unidades de Conser-
vacio no Estado; a Lei Estadual de Politica
Florestal nao foi regulamentada.

Os outros trés programas também
considerados ‘insatisfatorios’ sao: o
Programa de Criacao de Sistema Muni-
cipal de Unidades de Conservacao
(SMUC); o Programa de Monitoramento
de Solos Agricolas e Conservacio/
Recuperacio dos Solos Degradados e o
Programa de Preservacao e Recuperacao
de Areas de Protecio Ambiental e de
Riscos Ecologicos.

Os programas considerados ‘insatisfa-
torios’ deixam as seguintes areas essenciais
desassistidas: regulamentacao da Lei de
Politica Florestal; implantacao e descentra-
lizacao de Sistema de Unidades de
Conservacao; uso e conservacao de solos
agricolas, recuperacao de solos degra-
dados; e preservacao de areas de protecao
ambiental e de 1iscos ecolégicos. Mesmo
os programas julgados ‘satisfatérios’
deixam importantes lacunas: pulverizacao
e falta de otimizacao de algumas das acoes
de educacio ambiental; regularizacao
fundiaria, monitoramento e conservacao
de relevantes areas da reserva da Mata
Atlantica; e monitoramento e controle da
qualidade da agua dos principais reserva-
torios publicos do estado.

Em que pese o fato de o periodo
avaliado compreender desde a promul-
gacdo do Plano (1997) até o término da
pesquisa de campo (junho de 2001),
face a vigéncia integral do Plano — que
vai até 2010 —, o status dos sete programas
da politica ambiental permite afirmar que
o ‘grau de cumprimento de suas acoes’
deixou a desejar, o que qualifica
a implementacao da politica ambiental,
contida no PDS/RN, como sendo

insuficiente.

Avaliagio final e indicagdes

Enfim, a avaliacao de que a implemen-
tagdo da politica ambiental ¢ insatisfatoria
guarda coeréncia com os resultados
obtidos para os ttés ptimeiros topicos. Em
outras palavras, a ineficiéncia do Estado e
a baixa capacidade de articulacio dos
atores sociais explicam o insucesso da
implementacao da politica ambiental
contida no PDS/RN.

Uma ressalva, no entanto, deve ser feita:
embora a implementacio da politica
ambiental tenha sido considerada insatis-
fatoria, ha que se reconhecer que nio esta
na ‘estaca zero’ — algumas acoes, ainda que
de maneira pontual e desarticulada, vém
sendo realizadas, o que se deve, sobretudo,
ao empenho e a dedicacao de alguns
técnicos do governo.

A titulo de sintese, sio enumerados
abaixo os principais fatores que dificul-
taram o processo de implementacio da
politica ambiental contida no PDS/RN:

* Abrangéncia tettitotial do Plano, que
contempla todo o Estado do Rio Grande
do Norte, marcado por distintas realidades
regionais, tanto do ponto de vista geogra-
fico como socioeconomico.

* Baixa legitimidade e escasso patro-
cinio que o Plano obteve, durante as fases
de formulacao e implementagio, junto aos
niveis superiores de decisdo governamental.
Essa situacao foi agravada pelo fato de o
Plano ter sido finalizado na transicao de
mandatos estaduais, ainda que se tratasse
de uma reeleicio.

* Modelo de gestao rigido e formal,
caracterizado por uma estrutura hierarquica
vertical e centralizada.

* Baixos niveis de participagao social
e auséncia de controle social do Plano.

* A insuficiente compreensio e a
precaria internalizacao do conceito de
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desenvolvimento sustentavel por parte nao
s6 do publico-alvo das agdes propostas
no Plano, como também de alguns dos
responsaveis por sua implementacao.

® Baixa capacidade de articulacao
intersetotial do Estado.

® Baixa capacidade gerencial do
Estado, expressa no fato de esse nao
aplicar técnicas de monitoramento e de
avaliacao do Plano.

* A nao incorporacio da politica
ambiental pela agenda do Estado em
privilégio de outras atividades, predadoras,
inclusive, do meio ambiente.

* A auséncia de uma politica de
financiamento e de incentivos aos pro-
gramas da politica ambiental (o Fepema
nio foi sequer regulamentado).

* A fragilizacao do 6rgio coordenador
e executor da politica ambiental, tanto em
termos do aparato organizativo como em
termos de qualifica¢io de pessoal.

Em contraposicao a esses elementos,
serao sugeridos alguns aspectos passiveis
de aumentar as possibilidades de sucesso
de uma politica dessa natureza.

Planos de desenvolvimento sustentavel
com escopo estadual, como é o caso do
PDS/RN, devem ser entendidos menos
como planos executores e mais como
planos estratégicos e de referéncia, que
otrientam e dao as diretrizes para a elabo-
racao de planos regionais e locais — diretriz
sintonica com os pressupostos do desenvol-
vimento local integrado e sustentavel (Dlis).

Planos de desenvolvimento sustentavel,
concebidos para escalas menores — como
¢ o caso de uma regiao ou municipio —,
tém muito mais chances de se viabilizarem.
Além de exigirem aparato administrativo
menos complexo e de poderem atender
com mais eficacia as demandas e especifi-
cidades locais, esses planos também ficam
mais passiveis ao controle social.

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

Outro fator que refor¢a a vantagem
em se fazer planos de desenvolvimento
sustentavel em ambito local é o de se
contrapor ao acirramento das desigual-
dades regionais, uma vez que nos planos
estaduais os investimentos sio normal-
mente direcionados para as regides
potencialmente mais viaveis.

Em contraposicio ao modelo de
gestao proposto no PDS/RN, planos dessa
envergadura, dadas a sua complexidade e
interdisciplinaridade, sao mais compativeis
com modelos de gestao descentralizados,
que propiciem canais de controle social e
que considetem as preferéncias dos atores
sociais, os conflitos de interesse, as barga-
nhas intra e interorganizacionais, as
ambiguidades e incertezas no processo de
tomada de decisio e a influéncia da buro-
cracia local. Mais do que controlar processos,
esse modelo de gestao alternativo deve estar
focado em resultados e permitir a nego-
ciagio, a adaptacao e o aprendizado durante
a propria fase de implementacao.

O sucesso de planos, como o anali-
sado, requer igualmente forte governanga
do Estado, entendida como a capacidade
de mobilizacio de recursos técnicos, insti-
tucionais, financeiros e politicos, aliada ao
dominio de instrumentos gerenciais (que
visem a eficiéncia na utilizacdo dos
recursos e permitam o monitoramento e
a avaliacdo das acOes empreendidas) e a
competéncia técnica dos quadros adminis-
trativos. Outro aspecto da governanca,
imprescindivel em planos marcados pela
intersetorialidade, é a capacidade de
coordenacio do Estado.

A identificacio dos atotes sociais, seus
interesses e estratégias, suas resisténcias,
recutsos e aliancas — avaliacio essa que tem
carater dinamico no tempo — também ¢é
de alta relevancia para que planos governa-
mentais sejam bem-sucedidos em sua
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implementacao. As escolhas e os processos
de tomada de decisao podem ser aprimo-
rados se houver mais informacoes a
respeito das preocupacodes e prioridades
dos pretensos usuarios dos programas. O
envolvimento dos grupos de interesse
aumenta o comprometimento e a com-
preensiao dos objetivos e restricbes dos
programas, além de concorrer para a
legitimacao das politicas escolhidas e
contribuir para a mobilizacao de apoio na
fase de implementacao dos projetos.

No caso especifico de uma politica que
visa a preservacao do meio ambiente — a
qual requer novas posturas e atitudes —,
¢ essencial que sejam criados mecanismos
que estimulem a participacao social e que
tornem o tema atrativo para a populacao,

mostrando-lhe, por exemplo, as vantagens
da reciclagem do lixo e de um turismo sus-
tentado.

O apoio dos escaloes supetiores de
decisao governamental é outro aspecto
essencial para conferir a qualquer plano
legitimidade e chances de viabilizacao. Em
se tratando de politicas que exigem quebra
de paradigmas e mudanca de estilos
comportamentais, como é o caso do
desenvolvimento sustentavel, o Estado
deve desempenhar papel indispensavel
como indutor e gerenciador de parte
dessas transformacoes, configurando-se
como um Estado forte em sua capacidade
reguladora e de planificacao.

(Artigo recebido em novembro de 2008.

Versio final em marco de 2009).

Notas

! Também denominado simplesmente de Plano.

> A visdo fop-down centra-se na questio dos mecanismos de controle sobre os agentes

implementadores para que os objetivos da politica sejam atingidos, o que pressupoe uma visao
singela e irreal da administragao publica, onde seria possivel garantir a fidelidade da implementacio
ao desenho proposto inicialmente. (SABATIER, 1986; StLva e MELO, 2000).

* O reconhecimento da necessidade de o Estado exercer o poder politico mediante agao combi-

nada com a sociedade civil remete ao elo entre ambos, qual seja, a accountability, a obrigacao de prestar

contas e assumir responsabilidades perante os cidadios imposta aos que detém o poder do Estado.

(Levy, 1999).
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Resumo — Resumen — Abstract

Implementagio de uma politica ambiental no Aambito do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Rio Grande do Norte
Estela Najberg e Nelson Bezerra Barbosa

Em um contexto marcado pela difusio e consolidacio do conceito de desenvolvimento
sustentavel e como desdobramento do Projeto Aridas — estratégia de desenvolvimento sustentavel
para o Nordeste brasileiro —, é promulgado, em 1997, o Plano de Desenvolvimento Sustentavel do
Rio Grande do Norte — PDS/RN. Constatado o insatisfatotio grau de cumptimento de suas a¢oes,
este trabalho busca identificar e analisar os fatores que dificultam a implementacao do PDS/RN,
fazendo recorte de uma de suas politicas — a politica ambiental. O pressuposto assumido
pelo presente trabalho ¢ o de que a dificuldade de implementacio da politica ambiental, contida no
PDS/RN, deve-se, de um lado, a ineficiéncia do Estado e, de outtro, a baixa capacidade de articulagao
dos atores sociais. Em contraposicao aos fatores identificados como dificultadores do processo de
implementacao da politica ambiental, sio sugeridos aspectos passivels de aumentar as possibili-
dades de sucesso de uma politica dessa natureza.

Palavras-chave: meio ambiente, politicas publicas, sustentabilidade.

Implementacion de una politica ambiental en el ambito del Desarrollo Sostenible del
estado del Rio Grande do Norte
Estela Najberg y Nelson Bezerra Barbosa

En un contexto marcado por la difusién y consolidacion del concepto de desarrollo sostenible
y como desdoblamiento del Proyecto Aridas -estrategia de desarrollo sustentable para el Nordeste
brasilefio —, se promulga, en 1997, el Plan de Desarrollo sostenible de “Rio Grande do Norte”
(PDS/RN). Constatado el insatisfactotio grado de cumplimiento de sus acciones, este trabajo busca
identificar y analizar los factores que dificultan la implementacion del PDS/RN, haciendo un recotte
de una de sus politicas —la politica ambiental. La conjetura hecha por el presente trabajo es la de que
la dificultad de implementacion de la politica ambiental contenida en el PDS/RN se debe, de un lado,
ala ineficiencia del Estado y, de otro, a la baja capacidad de articulacion de los actores sociales. En
contraposicion a los factores identificados como dificultadores del proceso de implementacion de la
politica ambiental, son sugeridos aspectos pasibles de aumentar las posibilidades de éxito de una
politica de esa naturaleza.

Palabras clave: medio ambiente, politicas publicas, sostenibilidad.

Implementation of an environmental policy in the context of Sustainable Development
Plan of Rio Grande do Norte state
Estela Najberg and Nelson Bezerra Barbosa

In a context highlighted by the diffusion and consolidation of the sustainable development
concept and with the outspread of Projeto Aridas — sustainable development strategy for the
Brazilian Northeast — it is issued, in 1997, the Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio
Grande do Norte (Rio Grande do Norte’s Sustainable Development Plan) (PDS/RN). Since there is
an unsatisfying level of accomplishment of its action, this paper aims to identify and analyze the
difficulties in implementing the PDS/RN, taking as an example of its policies — The Environmental
Policy. The premise taken into account by this study is that the difficulty in implementing the
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Environmental Policy established by PDS /RN is due to State inefficiency and low articulation away
social actors. Suggestions are then presented to increase possibilities of sucess.
Keyword: environment, public policies, sustainable development.
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