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RESUMO
A relacdo do ser humano com a natureza perpassa a evolucdo do pensamento
humano sobre a nocdo de desenvolvimento. Com a emergéncia do conceito de
desenvolvimento sustentavel, reforca-se a preocupacao com as mudancas climaticas.
Dados climaticos apontam para uma alta concentracdo de GEE na atmosfera terrestre
e um aumento significativo da temperatura global. As estratégias para o
enfrentamento das mudancas climéticas abrangem duas dimensfes centrais,
mitigacdo e adaptacdo. A mitigacdo e a adaptacdo diferem em seus conceitos,
abordagens, escopo, dimensdo temporal, escalas de implementacdo e métricas de
acompanhamento. Contudo, estudos mais recentes apontam para um caminho em
busca da integracdo entre mitigacdo e adaptacédo, especialmente em setores como
agricultura e silvicultura. Por outro lado, as discussdes no ambito da Policy Science
indicam uma andlise do processo de policy-making em ambientes de governanca
multinivel. Nesse contexto, esta tese se propfe a analisar as configuracdes e as
dindmicas estabelecidas nas relagfes institucionais de interagdo dentro do processo
de policy-making de politicas publicas climaticas nacionais para a agricultura na regiao
do Semiarido brasileiro. Para isso, foi realizado um levantamento dos marcos politico-
institucionais da politica climatica para a agricultura no Brasil e 42 entrevistas semi-
estruturadas com representantes de 18 instituicdes. Os resultados apontam para a
priorizacao de estratégias de mitigacdo em detrimento de acdes de adaptacao, além
de um baixo esfor¢o na busca de um processo mais integrado, apesar do alto potencial
observado. Conclui-se que, ainda ha um longo caminho para encontrar solugcbes

otimas na busca de um desenvolvimento mais sustentavel da regiao.

Palavras-Chave: Mudancas Climéticas; Politicas Publicas; Relagdo Mitigacao-

Adaptacdo; Integracéo de Politicas Publicas; Semiarido.



ABSTRACT

The relationship between human and nature permeates the evolution of human
thought about the notion of development. With the emergence of the concept of
sustainable development, reinforces the concern about climate change. Climate data
show to a high concentration of GHG in the Earth's atmosphere and a significant
increase in global temperature. Strategies for to lead with climate change involve two
central dimensions, mitigation and adaptation. Mitigation and adaptation differ in their
concepts, approaches, scope, time dimension, scales of implementation and
monitoring metrics. However, more recent studies show to a path towards integrating
mitigation and adaptation, especially in sectors such as agriculture and forestry. On
the other hand, discussions within Policy Science indicate an analysis of the policy-
making process in multilevel governance environments. In this context, this thesis
proposes to analyze the configurations and dynamics established in the institutional
relations of interaction within the policy-making process of national climate public
policies for agriculture in the Brazilian semi-arid region. For this, a survey was executed
out of the political-institutional frameworks of the climate policy for agriculture in Brazil
and 42 semi-structured interviews were executed out with representatives of 18
institutions. The results show to the prioritization of mitigation strategies to the
detriment of adaptation actions, in addition to a low effort towards for a more integrated
process, despite the high potential observed. It is concluded that there is still a long
way to go to find optimal solutions towards for a more sustainable development in the

region.

Key-Words: Climate Change; Public Policies; Mitigation-Adaptation Relationship;

Policy Integration; Semiarid Region.
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1. Introducéao

Este trabalho nasceu da reflexdo sobre o ambiente que vivemos e como podemos
colaborar para a construgdo de um lugar melhor. Pode parecer meio “cliché” tal
questdo, mas ela faz parte do desenvolvimento do que é a ciéncia. Diante disso, nada
representa mais esse esforco do que olhar a realidade de um territério cheio de

potencialidades e o Semiarido representa tal espaco.

A pesquisa nunca comega do “zero”. Ela € um processo construtivo de trabalhos
anteriores. Desde a década de 1980, as mudancas climéaticas vem alcancando a
atencao da sociedade civil paulatinamente em torno do conceito de desenvolvimento
sustentavel. Nesse contexto, as mudancas climaticas inserem-se como um tema
emergente e em construcao. Desde os primeiros debates, as mudancas climéticas
sdo consideradas como um problema relevante para o Desenvolvimento Sustentavel
(WCED, 1987) e esse é um tema permanente nos relatérios do Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC) (IPCC, 2001a, 2007a, 2014a).

Com os desafios cada vez maiores das projecdes climaticas (IPCC, 2021a), faz-se
cada vez mais imprescindivel acelerar as a¢6es de enfrentamento das mudancas
climaticas, incluindo a integracdo entre estratégias de mitigacdo, adaptacdo e
desenvolvimento sustentavel (IPCC, 2014a), o que pode contribuir para o
fortalecimento da capacidade adaptativa e a reducédo das vulnerabilidades (IPCC,
2007b).

No Brasil, o setor Agricultura, Florestas e Outros Usos do Solo (AFOLU), constitui-se
0 maior emissor historico de GEE (BRASIL. MCTI, 2020), sendo, assim, principal alvo
das politicas publicas de mitigacdo climatica, como o Plano Agricultura de Baixo
Carbono (Plano ABC), publicado em 2012. Apesar desses beneficios esperados com
o fomento a agbes de mitigagdo climatica, além do alinhamento com estratégias
internacionais, a adaptacdo também é uma grande demanda nos paises em
desenvolvimento (DUGUMA; MINANG; VAN NOORDWIJK, 2014). O Brasil, como um
pais em desenvolvimento, ainda possui muitas deficiéncias e um amplo espago para
trabalhar estratégias em busca do desenvolvimento sustentavel. Por exemplo, o Brasil
possui um alto indice de Vulnerabilidade Social (IVS), especialmente nas regifes
Norte e Nordeste (COSTA; MARGUTI, 2015).
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Além disso, os cenérios climaticos para a agricultura no Brasil preveem muitos
impactos, o que afeta o setor de multiplas formas. Em um horizonte de tempo de
menos de 30 anos, podera haver alteracdes na cobertura florestal brasileira e em sua
biodiversidade, além da reducao na producéo de algumas culturas agricolas (ASSAD
et al., 2016; ZANIN et al., 2016). No caso do Nordeste, mais especificamente no
Semiarido que representa aproximadamente 65% de sua area territorial, existem
condi¢cBes muito peculiares e necessidades urgentes para lidar com os impactos reais
e frequentes das mudancas climaticas na regido (BRASIL. MCTI. INSA, [s.d.]). Antes
de considerar os cenarios climéticos futuros, o Semiarido ja vem sofrendo os impactos
das mudancas climaticas, como o episddio de estiagem severa no periodo 2010-2016,
que durou cerca de 7 (sete) anos (MARENGO et al., 2018).

Nesse contexto, inserem-se trés projetos “guarda-chuva” que se complementam e
abrigam vérias pesquisas, inclusive esta tese de doutorado. O primeiro projeto,
liderado pelo prof. Dr. Saulo Rodrigues Filho, também orientador da pesquisadora
responsavel por essa tese, chamado Projeto Integrativo Seguranca Socioambiental
(PI-SSA), financiado pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) e pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq). Esse projeto
surge em 2016 no ambito da Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas
Climéticas Globais (Rede Clima), 6rgao criado pelo, entdo, Ministério da Ciéncia e
Tecnologia. A Rede Clima é formada por 16 sub-redes!, incluindo a sub-rede
Desenvolvimento Regional, coordenada pelo Centro de Desenvolvimento Sustentével
(CDS) da Universidade de Brasilia (UnB). O objetivo geral do PI-SSA ¢é “avaliar
vulnerabilidades e medidas de adaptacdo de popula¢des urbanas e periurbanas no
baixo-submédio rio S&o Francisco, particularmente as regides do Semiarido, entre os

municipios de Juazeiro (BA), Petrolina (PE) e Piranhas (AL) e a regido costeira”.

O segundo projeto, coordenado pelo Prof. Dr. Marcel Bursztyn, é o Observatério das
Dinamicas Socioambientais (ODISSEIA), vinculado ao Instituto Nacional de Ciéncia e
Tecnologia (INCT), sendo financiado pelo CNPqg, pela Coordenacdo de

1 Disponivel em: http://redeclima.ccst.inpe.br/subredes/. Acesso em: 04/11/2022.

2 Disponivel em: http://cds.unb.br/index.php?option=com_content&view=article&id=60&Itemid=704.
Acesso em: 04/11/2022.
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Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e pela Fundacéo de apoio a
Pesquisa do Distrito Federal (FAP-DF). O INCT-ODISSEIA tem como objetivo
compreender as relacdes das dinamicas socioecoldgicas no contexto das mudancas
climaticas, ambientais e outras, e encontrar possiveis solu¢cdes sustentaveis, com 0s
atores locais, de adaptacdo para as populacdes mais vulneraveis nos diferentes
biomas brasileiros?.

Por fim, o projeto Articulagdes das Politicas de Adaptacéao as Mudancas Climaticas na
América Latina e no Caribe (ARTIMIX) é coordenado pelo Centro de Cooperacéo
Internacional em Pesquisa Agrondmica para o Desenvolvimento (CIRAD) e financiado
pela Agéncia Nacional de Pesquisa da Franca (ANR), com parceria com diversas
instituicbes na América Latina e Caribe, incluindo o CDS-UnB. O ARTIMIX “busca
identificar as condicdes de sucesso para a concepg¢ao e a implementacdo de
conjuntos de politicas (policy mix) voltadas para a adaptacdo da agricultura as
mudancas climaticas, de modo a promover a transicdo ecoldgica em territorios

agricolas tropicais vulneraveis™.

Todos os trés projetos abrigam diversos olhares de pesquisa, mas algo eles tem em
comum: de uma forma mais ampla, o interesse na regido de estudo desta tese, 0
Semiarido, e, mais especificamente, o Submédio do rio S&o Francisco, uma area que
exemplifica as questbes discutidas aqui. Tais interesses de pesquisa devem-se ao
“fato-gatilno” da seca que impactou a regiao no periodo 2010-2016 (MARENGO et al.,
2018). De toda forma, esta tese abriga uma disposicdo em compreender melhor tal

evento climatico, dentro dos eixos tematicos propostos neste trabalho.

Por outro lado, estudos sobre politicas publicas também caminham em busca de
conexdes com o desenvolvimento sustentavel e a integracdo de estratégias no
territdrio. Com o surgimento do conceito de Policy Integration e, posteriormente, de

Environmental Policy Integration (EPI) e de Climate Policy Integration (CPI), a

3 Disponivel em: http://cds.unb.br/index.php?option=com_content&view=article&id=59&Itemid=704.
Acesso em: 04/11/2022.

4 Disponivel em: https://bresil.cirad.fr/pt/atualidades/lancamento-do-projeto-artimix. Acesso em:
04/11/2022.
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integracdo de estratégias de mitigacdo, adaptagdo com o desenvolvimento
sustentvel fica mais evidente e ganha ainda mais espaco de debate a partir da
década de 2010, especialmente no setor de uso da terra (BERRY et al., 2015; DI
GREGORIO et al., 2016, 2017, 2019; DUGUMA; MINANG; VAN NOORDWIJK, 2014;
KONGSAGER; CORBERA, 2015; KONGSAGER; LOCATELLI; CHAZARIN, 2016;
LOCATELLI et al., 2016).

No Brasil, apesar de as estratégias de enfrentamento das mudancas climaticas terem
sido institucionalizadas de forma mais ampla a partir da década de 1990°, foi somente
com a criagdo da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), de 2009, que o
tema alcancou maior proeminéncia no pais. Alinhado com o cenario internacional, o
Brasil desenvolveu suas acdes com foco na mitigacdo climatica, enquanto a

adaptacdo possuia um papel marginal.

Somente em 2016, a adaptacdo ganha mais espaco, expressado inclusive por meio
da instituicdo da Politica Nacional de Adaptacdo (PNA). A adaptacdo climatica nao
poderia ser negligenciada diante da realidade brasileira, especialmente em algumas
regides. A vulnerabilidade social no Norte e Nordeste chega a ser alta e podem indicar,
por exemplo, falta de acesso a servigos essenciais, como agua e saneamento basico
(COSTA; MARGUTI, 2015). Tais necessidades basicas podem ser fatores que tornam
tais popula¢gbes ainda mais vulneraveis diante de um evento climatico (O’'BRIEN;
LEICHENKO, 2000).

Enquanto a adaptacdo ganha espaco no cenario politico, sdo pensadas acdes
integradas com as estratégias de mitigacao climética, especialmente a partir da
década de 2010 (por ex., CPI). Os setores de uso da terra possuem potencial de
abrigar acfes integradas de mitigacdo e adaptacao climatica, inclusive na elaboracao
de politicas publicas, potencializando sinergias e minimizando trade-offs (DI
GREGORIO et al., 2017; DUGUMA; MINANG; VAN NOORDWIJK, 2014).

Nesse contexto e considerando o universo dos projetos de pesquisa, observou-se um

amplo espaco de trabalho. Ademais, a regido de estudo desses projetos, o Semiarido,

5 Ver capitulo 7 desta tese.
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com a exemplificacdo da regido do Submédio do rio S&o Francisco, revela um contexto
edafoclimatico, socioeconémico e institucional caracteristico. Além disso, a regido
vivencia muitas disputas pelo poder e a autonomia, um longo histérico de a¢des pouco
efetivas e descontinuadas e um conjunto complexo de atores e interesses. Por todos
esses aspectos, a regido semiarida constitui-se em um espago oportuno para
compreender as configuragbes e as dindmicas que se estabelecem na interagao
dentro do processo de policy-making de politicas publicas climéticas nacionais para a
agricultura no territério do Semiarido brasileiro, ressaltando as conexdes entre

mitigacdo, adaptacdo e desenvolvimento sustentavel.

Para atender ao objetivo central deste trabalho, a articulacéo institucional realizada no
ambito dos projetos foi essencial para dar a partida e a preparacéo para o trabalho de
campo. Nessa etapa, foram realizadas entrevistas institucionais com um amplo rol de
atores no nivel nacional. As entrevistas foram apoiadas pelo levantamento de dados
secundarios e pela observacdo desta pesquisadora em reunidbes e eventos
institucionais com atores de interesse, além do amplo debate dos grupos de pesquisas

dos projetos.

A andlise das informacg@es coletadas permitiu ampliar o escopo cientifico dos temas
debatidos aqui. Os resultados de pesquisa foram estruturados nesta tese e,
juntamente com esta introducao, a revisao da literatura, a metodologia e o contexto
territorial, estdo dispostos em oito capitulos, a saber: 1 — Introducédo; 2 — A questéo
climatica: a emergéncia de um debate entre ciéncia, politica e sociedade; 3 — Politicas
publicas: reflexdes e analises; 4 — Interacdo de politicas publicas: emergéncia,
conceito e pratica; 5 — Procedimentos Metodoldgicos; 6 — Contexto Territorial; 7 —
Itinerario Politico da Mudan¢a do Clima no Brasil: alinhamento internacional e
superficialidades; 8 — Panorama de atores, interesses e ideias: dialogos institucionais

nas politicas governamentais nacionais de clima no territério do Semiarido brasileiro.
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1.1. Objetivos
1.1.1. Objetivo Geral

Analisar as configuracdes e as dinamicas estabelecidas nas relacfes institucionais de
interacdo dentro do processo de policy-making de politicas publicas climéticas

nacionais para a agricultura no territério do Semiarido brasileiro.
1.1.2. Objetivos Especificos

1. Apresentar os principais marcos politico-institucionais sobre mudancas climaticas
no setor da agricultura no Brasil, destacando a relacdo mitigacdo-adaptacao e suas

conexoes com o desenvolvimento sustentavel;

2. Analisar os dialogos institucionais que permearam o processo de elaboracao das
principais politicas climaticas brasileiras, o Plano Agricultura de Baixo Carbono e
o Plano Nacional de Adaptacédo, considerando a perspectiva da integracdo do
processo de policy-making;

3. Avaliar as politicas publicas de gestdo do risco climatico, de gestédo hidrica e de
producdo e comercializacdo agricola vigentes no Semiarido, quanto a integracao

de acdes institucionais dentro do processo de policy-making.
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2. A questao climatica: a emergéncia de um debate entre ciéncia, politica e

sociedade
2.1 O que é a questdao climatica?

Os estudos sobre o clima ndo sao recentes. Mesmo antes da utilizacdo de
instrumentos tecnolégicos, o ser humano usava métodos de observacdo para
entender os fendmenos climaticos (OLIVEIRA et al., 2015). Com o tempo e 0 uso da
tecnologia, 0 homem passou a usar amostras do meio ambiente terrestre para
entender a histéria climéatica da Terra e verificar as altera¢cdes climaticas e suas
possiveis causas (OLIVEIRA et al.,, 2015). Contudo, apenas a partir da segunda
metade do século XX, a comunidade cientifica comeca a indicar certa preocupacao
com a possibilidade de um aquecimento global a partir da mudanca do clima e o que
se pode fazer a respeito disso (OPPENHEIMER; PETSONK, 2005).

Por outro lado, a questao climatica emerge também em meio a discussdes no ambito
internacional sobre uma maior preocupacao com o0 meio ambiente e a escassez dos
recursos naturais, especialmente nas décadas de 1970 e 1980. Nesse periodo,
destaca-se a Conferéncia das Nac¢Oes Unidas sobre o Desenvolvimento e Meio
Ambiente Humano, que aconteceu na cidade de Estocolmo, Suécia, em junho de
1972, a qual colocou na agenda politica internacional, de forma mais ampla, o debate
sobre a questdo ambiental (BURSZTYN; BURSZTYN, 2012). Como um tema
especifico sobre o0 meio ambiente, a questao climatica ganhou proeminéncia alguns
anos depois da Conferéncia de Estocolmo, a partir da Conferéncia Internacional sobre
a Avaliacdo do Papel do Diéxido de Carbono e Outros Gases de Efeito Estufa nas
Variacfes Climaticas e Impactos Associados, que aconteceu em 1985, em Villach,
Austria®. A Conferéncia estabeleceu um consenso cientifico sobre o problema
climatico e o didlogo com os tomadores de decisdo, inserindo, de forma mais

especifica, o tema “clima” na agenda politica internacional (JAGER; O’'RIORDAN,

6 A Conferéncia de 1985 contou com o apoio do Programa das Nag¢Ges Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA), da Organizacao Meteorol6gica Mundial (OMM) e do Conselho Internacional de Ciéncia
(CIC).
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1996; OPPENHEIMER; PETSONK, 2005). Ap6s a Conferéncia de 1985, foi publicado
um documento com uma proposta de criagcdo de um grupo consultivo, que manteria o
didlogo ciéncia-politica, e de uma convencao-quadro de trabalho sobre os gases de
efeito estufa (JAGER; O’'RIORDAN, 1996; OPPENHEIMER; PETSONK, 2005).

A Conferéncia de Villach, bem como vérios debates politicos e publica¢gbes cientificas
pos-Estocolmo, reforcaram a agenda climatica no cenario internacional
(OPPENHEIMER; PETSONK, 2005). Em 1987, a Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (WCED, sigla do termo em inglés), criada pela ONU e
liderada pela politica norueguesa Gro Harlem Brundtland, publicou um relatério
(Relatério Brundtland) onde as mudancas climaticas foram corroboradas como um
problema grave, inclusive para o desenvolvimento sustentavel (WCED, 1987). Um ano
depois, em 1988, foi criado pela ONU o Painel Internacional sobre Mudancas
Climaticas (IPCC, sigla do termo em inglés), uma organizacdo que agrupa
pesquisadores em todo o mundo sobre a questao climatica, distribuidos em grupos de
trabalho que tratam sobre as evidéncias cientificas e as estratégias de mitigacdo e
adaptacao climatica’. A criacdo do IPCC teve como base o forte didlogo da questédo
climatica na ciéncia e na politica (JAGER; O’'RIORDAN, 1996).

Em 1992, durante a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Eco-92 ou Ri0-92), que aconteceu na cidade do Rio de Janeiro, foi
criada a Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudancas Climaticas
(UNFCCC, sigla do termo em inglés). A partir desse evento, foi criada uma agenda
permanente de discussdo internacional, com encontros anuais (Conferéncia das
Partes - COP), que envolvem as comunidades cientifica, politica e a sociedade civil

de uma forma mais ampla, para discutir a questéo climatica.

70 IPCC é um apanhado de pesquisas climaticas realizadas em varias partes do mundo. Seus
resultados sédo distribuidos em trés grandes grupos de trabalho para serem compilados sob a forma
de relatérios e sumarios para tomadores de decisdo. De uma maneira geral, o primeiro grupo de
trabalho (WGI, sigla do termo em inglés) do IPCC trata sobre as informacdes cientificas disponiveis
sobre a mudanca do clima, o segundo grupo (WGII) mostra a avaliacdo dos impactos ambientais e
socioecondmicos previstos e o terceiro (WGIII) apresenta as estratégias de resposta (IPCC, 1990a).
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2.1.1 Para entender o efeito estufa e o aquecimento global

O sistema climético da terra tem como fonte primaria de energia o sol, que emite
radiacdo em direcdo ao planeta terrestre, o qual recebe a radiacdo solar, refletindo
uma parte dela e absorvendo outra parte, de forma equilibrada (IPCC, 1992). O
equilibrio do sistema climatico pode ser afetado por diversos fatores naturais, como
uma mudanca na producdo de energia proveniente do sol, variacbes na Orbita
terrestre ou o fenbmeno que chamamos de efeito estufa; todos eles causam um
forcamento radioativo no sistema climatico (IPCC, 1992). O forcamento radioativo €
uma mudanc¢a no equilibrio do fluxo de energia que incide e que € refletido pela
superficie terrestre, causada por um driver (IPCC, 2014b).

Desde o século XIX, estudiosos consideram o efeito estufa como um importante
regulador da temperatura do planeta (WEART; AIP, 2020). O efeito estufa é o
resultado da propriedade que alguns gases-traco® naturais, existentes na atmosfera
terrestre, tem de absorver parte da radiacdo refletida pela terra e reemitir essa
radiacdo de volta para a superficie terrestre, provocando uma elevacdo na sua
temperatura (IPCC, 1992) (Figura 1). O efeito estufa € um fendmeno terrestre natural

€ necessario a sobrevivéncia humana.

8 Tais gases sdo chamados de gases-traco porque juntos representam uma parcela minima da
composicao atmosférica terrestre. A grande parte da atmosfera é composta por nitrogénio (nz) e
oxigénio (02) (IPCC, 1992).
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Figura 1 — Como trabalha o sistema climatico?
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Fonte: IPCC (1992, p. 8).

Os gases-traco existentes na atmosfera e que contribuem para o efeito estufa sao
chamados de gases de efeito estufa (GEE). Os principais deles sdo o vapor d’agua
(H20), que € o maior contribuinte do efeito estufa, o didoxido de carbono (CO2), o
metano (CHa4), o 6xido nitroso (N20) e o 0z6nio (O3) presente nas primeiras camadas
da atmosfera terrestre, a troposfera e a estratosfera (IPCC, 1990a). Alguns gases néo
naturais também contribuem para a variabilidade climatica, como os gases fluorados
(F-gases) abrangidos pelo Protocolo de Kyoto, que sao produzidos industrialmente,
como os Hidrofluorcarbonos (HFCs), os Perfluorcarbonos (PFCs) e o Hexafluoreto de
enxofre (SFe) (IPCC, 2014b; MCTI, 1997).

Nos anos de 1990, evidéncias cientificas sobre a questéo climética ja mostravam que
as atividades humanas influenciavam os resultados naturais do efeito estufa sobre a
atmosfera terrestre, provocando impactos importantes no sistema climatico (IPCC,
1992). Dentre os gases naturais, o dioxido de carbono, o metano e o 6xido nitroso
tiveram aumentos significativos desde a época pré-industrial (IPCC, 1990a), o que
coincide com a intensificacdo das atividades econdmicas emissoras de GEE. Por
outro lado, o vapor d’agua e o ozénio possuem comportamentos diferentes. No caso

do vapor d’agua, sua concentragdo em escala global ndo é afetada por fontes ou
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sumidouros® de origem humana (IPCC, 1990a), ou seja, sua existéncia e permanéncia
na atmosfera possui apenas causas naturais. JA 0 ozbnio tem dupla funcéo, seja
protetor ou poluidor, a depender onde esta concentrado. A maior parte do ozénio esta
na estratosfera (90%)° e tem a funcdo de proteger a vida na terra dos raios
ultravioletas emitidos pelo sol (BRASIL. MMA, 2014). J& o ozbnio concentrado na
troposfera (10%), que € a parte mais proxima da superficie terrestre, deixa de ser
protetor, tornando-se um gas poluente e toxico, associando-se aos demais gases de
efeito estufa na intensificacdo do aquecimento da superficie terrestre (BRASIL. MMA,
2014).

De um modo geral, a temperatura da superficie global tem aumentado bastante,
principalmente apds a década de 1950. Simulacdes das causas desse aumento
apontam para a conjugacéao de fatores humanos e naturais, aproximando-se bastante

dos valores observados na série historica (IPCC, 2021a) (Figura 2).

Figura 2 — Mudanca na temperatura da superficie global (média anual)
observada e simulada, esta tltima usando fatores humanos e naturais
e usando apenas fatores naturais, ambas para o periodo 1850-2020
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Fonte: adaptado de (IPCC, 2021, p.6).

9 Em mudancas climaticas, sumidouro significa os meios pelos quais os gases de efeito estufa sdo
absorvidos da atmosfera, reduzindo sua concentracdo. O aumento de sumidouros colabora com a
mitigacao climatica.

10 Alguns gases gerados a partir da industrializacao das atividades humanas tem o potencial de
destruir essa camada protetora do 0z6nio estratosférico (BRASIL. MMA, 2014). Porém, existem ac¢des
na comunidade internacional bem especificas de controle de emissdes desses gases desde a
Convencao de Viena para a Protecdo da Camada de Ozbnio, em 1985, com destaque para o
Protocolo de Montreal, de 1987.
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Os gases de efeito estufa (GEE) possuem diferentes propriedades e, para que uma
comparacao entre esses gases seja possivel, os GEE podem ser avaliados conforme
métricas, selecionadas de acordo com o objetivo da avaliacdo. As métricas baseadas
em emissdes de GEE facilitam a elaboracgéo de politicas climaticas, pois permitem que
emissoes de diferentes GEE sejam expressas em um unidade comum, porém toda
métrica apresenta deficiéncias e incertezas e nenhuma delas é ideal para todos os
objetivos da politica climatica, pois depende do contexto onde a politica esta inserida
e de como ela é aplicada (IPCC, 2014b). Por ser o maior driver responsavel pelo
forcamento radiativo do sistema terrestre!! e, consequentemente, pelo aumento da
temperatura global, o CO:2 é a referéncia usada para as métricas de emissfes de GEE
(IPCC, 2014b, 2021b) (Figura 3).

Figura 3 — Contribuicdo para (a) forcamento radiativo efetivo (ERF) e (b)
mudanca na temperatura da superficie global a partir de emissdes de
componentes no periodo 1750-2019.
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Fonte: adaptado de (IPCC, 2021, p.92).

A métrica padrao utilizada é o Global Warming Potential para 100 anos (GWP100), que
mede o potencial que uma unidade de GEE (ou outro elemento que cause 0
forcamento radioativo) em um determinado horizonte de tempo, no caso para o

periodo de 100 anos; esse periodo procura refletir mais proximamente o alto tempo

11 “Substancias e processos naturais e antropogénicos que alteram o orcamento energético da Terra
sdo drivers fisicos das alteracdes climaticas. O forcamento radiativo quantifica a perturbacao de energia
no sistema terrestre causada por esses drivers” (IPCC, 2014, p. 44).
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de permanéncia do CO2 na atmosfera (IPCC, 2014b). Para os outros gases, é feita
uma relagao de equivaléncia com o CO2 (CO2-q), de modo que o0 GWPigo Se torne
uma medida comparavel. O CO2-eq representa a quantidade de CO2 que provocaria o
mesmo forcamento radioativo, em um determinado periodo de tempo, que a
guantidade emitida por outro GEE ou por uma mistura de GEE (IPCC, 2014b), medida

em toneladas emitidas.
2.2 As dimensdes climaticas: mitigacdo e adaptacao

A abordagem do primeiro relatério (ou AR1 ou FAR) do Painel Internacional sobre
Mudancas Climaticas (IPCC, sigla do termo em inglés) passa pela constatacdo de que
alguns gases atmosféricos provocam o efeito estufa (V. tépico 2.1.1), mas que a
atividade humana aumentou tanto as emissdes desses gases (GEE) como sua
concentragdo, potencializando o efeito estufa e, consequentemente, a elevagéo da
temperatura média global e mudancas nos padrdes de precipitacdo (IPCC, 1990b,
1992, 2014b). Além dessas constatacdes de base cientifica apresentadas pelo Painel,
0 mundo vivenciava uma tendéncia de reflexdo sobre a relagdo humano-natureza e
as questdes ambientais emergentes nas décadas anteriores (BURSZTYN;
BURSZTYN, 2012). A questdo climética, que se fortaleceu bastante a partir da
Conferéncia de Villach (1985), ganhou proeminéncia com a criacdo do IPCC em 1988,
em uma tentativa de sistematizar as informacdes cientificas mais recentes sobre

mudancas climaticas sob trés aspectos basicos: diagnéstico, cenarios e estratégias.

Mesmo reconhecendo as limitacbes das incertezas de suas constatacdes, o IPCC
lancava um importante marco para a ciéncia e a politica climatica. Além disso, o Painel
formou a base cientifica para o debate nas COP da Convencéo do Clima desde sua
primeira reunido (COP-1), em 1995. O primeiro relatério do IPCC (AR1) descreve o
histérico de emiss@es de GEE, com destaque para o aumento significativo apos a Era
Industrial e 0s cenarios previstos apontam para possiveis consequéncias a serem
enfrentadas, com base nas decisbes e acdes em resposta aos diagnosticos
apresentados (IPCC, 1992). Além do diagndstico e dos cenarios, o IPCC trouxe
estratégias de resposta como opc¢des cientifico-politicas para que os governos e a

sociedade possam lidar com as mudangas climaticas:

[...] identificou uma ampla gama de opcbes a serem consideradas pela
comunidade internacional. Isso inclui medidas para limitar as emissdes
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liguidas de gases de efeito estufa e para aumentar a capacidade da
sociedade e dos ecossistemas gerenciados de se adaptarem a um clima em
mudanca (IPCC et al., 1990, p. xxxiv, traducéo nossa, grifo nosso).

A questdo climética sempre foi tratada sob dois angulos de andlise: tanto as acdes
para limitar as emissoes liquidas'®> de GEE (mitigacdo) quanto as iniciativas para
melhorar a capacidade dos ecossistemas e das pessoas em lidarem com os impactos
resultantes do historico de emissGes (adaptacdo). Se, por um lado, as emissdes
antropicas de GEE mostravam-se nocivas sobre o ambiente e as pessoas,
especialmente desde a Era Industrial (visto que tais gases possuem um longo tempo
de permanéncia na atmosfera e, consequentemente, de influéncia sobre a terra), por
outro a manutencdo ou o aumento dessas emissdes, principalmente atreladas ao

progresso econdmico das sociedades, poderiam agravar ainda mais esses impactos.

Nesse cenario, as medidas de mitigacdo climética seriam imprescindiveis para as
préximas geracdes. Contudo, considerando a realidade hodierna, as consequéncias
desse mesmo histérico de emissbes de GEE ja estéo presentes e ndo poderiam ser
simplesmente adiadas para o futuro. Dessa forma, o desafio estd ndo apenas em
diminuir os niveis de GEE na atmosfera, por meio de reducao de emissdes antropicas
e do aumento de sumidouros, mas em encontrar solucdes de adaptacdo aos impactos

provocados pelas mudancas climaticas ja em andamento.

2.2.1 Mitigacdo e adaptacao nos relatorios do IPCC e o didlogo construido entre

ciéncia e politica em mais de trés décadas

A questédo climatica nasce com um cunho essencialmente dialégico, a medida que as
evidéncias cientificas sugerem uma mudanca do clima emergente de causa
antropogénica. Tanto os relatérios académicos quanto os eventos internacionais criam
um espaco propicio ao estabelecimento de instituicbes que expressam a conexao
ciéncia e politica na busca de solugbes para as mudancas climaticas. E € nesse

cenario que é criado o IPCC, ja com trés grupos de trabalho que buscam discutir as

12 Emissodes liquidas de GEE significa, em termos simples, a reducédo de emissdes em conjunto com o
aumento de sumidouros de gases.
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evidéncias cientificas e as estratégias de acdo, sendo mitigacao e adaptacdo, com um
forte didlogo com os tomadores de deciséo politica.

Mitigacao

No primeiro relatério do IPCC (AR1), muitos conceitos ainda ndo estavam bem
delineados, inclusive a mitigacao climatica. Com uma definicdo herdada dos estudos
de impacto ambiental, a mitigacao foi utilizada no AR1 tanto sob a nocao de mitigacao
(reducao) de impactos, quanto com a ideia de reducéo de emissdes de GEE, que é a
definicdo adotada pelo IPCC e na maioria dos debates internacionais. Sob essa légica,
a mitigacdo climatica representa um conjunto de medidas para limitar emissoées,
aumentar o uso de sumidouros naturais e proteger os reservatorios de GEE, em varios
setores econdmicos, como energia, inddstria, transporte, habitacdo, silvicultura e
agricultura (BRASIL. MCT, 1992; IPCC, 1990c).

No AR1, havia o grupo de trabalho (GT) com as evidéncias cientificas, o grupo que
apresentava os impactos das mudancas climéticas e um terceiro grupo (RSWG) que
trazia as estratégias de resposta tanto da mitigacdo como da adaptacdo de forma
agregada (IPCC, 1990c). O Grupo lll do IPCC, inicialmente chamado de Response
Strategies Working Group (RSWG), foi criado com o intuito de criar op¢des de politicas
publicas de resposta as mudancas climaticas (mitigacdo e adaptacdo), com base
cientifica, sem o intuito de recomendar ou negociar acdes politicas. A relacdo do AR1
com o0 meio politico era bem timida ainda, como uma tentativa de separar a ciéncia
das decis@es estratégicas dos governos. Nesse sentido, a proposta do RSWG em seu

primeiro relatorio era:

Dispor, da forma mais completa e justa possivel, um conjunto de opc¢des
politicas de resposta e a base factual para essas opgfes. Consistente com
essa incumbéncia, ndo era o proposito do RSWG selecionar ou recomendar
acOes politicas, muito menos realizar uma negociagdo sobre as muitas
guestdes politicas dificeis vinculadas a questdo da mudanca climética,
embora claramente as informac8es possam sugerir uma ou outra opgao. A
selecdo de opcdes para implementacéo é apropriadamente deixada para o0s
formuladores de politicas dos governos e/ou ho ambito das negocia¢cbes da
convencéo (IPCC et al., 1990a, p. xxiii, traducdo nossa).

Ja no segundo relatério do IPCC (AR2 ou SAR), o terceiro grupo de trabalho mudou
completamente sua finalidade. O foco principal de analise foram os aspectos

socioeconémicos das mudancas climéticas, o que trouxe mais subsidios para os

27



tomadores de decisdo no ambito politico. Nesse sentido, esse grupo de trabalho ja
nao se referia a si proprio como Response Strategies Working Group (RSWG),

fazendo uso apenas de Working Group lII:

Este volume, que faz parte do SAR, foi produzido pelo Grupo de Trabalho I
do IPCC e tem como foco os aspectos socioecondmicos das mudancas
climaticas. Consiste em onze capitulos que incluem o escopo da analise, a
tomada de decisdo sob incerteza, questdes de equidade, desconto e
equidade intertemporal, aplicabilidade de avaliacGes de custo-beneficio das
mudancas climaticas, custos sociais das mudancas climaticas, op¢cdes de
resposta, questbes conceituais relacionadas a estimativa de custos de
mitigacdo, revisdo de estudos de custos de mitigacdo, avaliacao integrada
das mudancas climaticas e uma avaliagdo econdmica das op¢des de politicas
para lidar com as mudancgas climéticas (IPCC et al., 1996a, p.vii, tradugéo
nossa).

Tal mudanca de estratégia reflete a preocupacéo em entender a avaliacdo de custo-
beneficio das mudancas climaticas e de suas acdes de enfrentamento. Esse
direcionamento alinha-se com o movimento da Nova Gestdo Publica, que prevaleceu
especialmente na década de 1980, quando a gestéo publica era fortemente avaliada
por seu desempenho, eficiéncia e custo-beneficio (OSBORNE, 2006). Com o AR2, as
estratégias de mitigacéo e de adaptacdo, bem como seus impactos, sédo trabalhados
pelo grupo de trabalho Il e o GTIII focou nos aspectos socioeconémicos de forma
detalhada (IPCC, 1996a, 1996b).

No terceiro relatério do Grupo Il (AR3 ou TAR, WGIII), a mitigacdo volta a ser
trabalhada de forma especifica no GT e alcangca maior proeminéncia, o que ja é
indicado desde o titulo do relatério: Climate Change 2001: mitigation. A crescente
consolidacdo do conceito de mitigacdo nos relatérios do IPCC segue também um
aumento em seu campo de andlise. No AR3, além dos aspectos ja comumente
discutidos nos relatérios anteriores, uma variavel importante é valorizada, o debate
politico sobre a questado climatica, que ganhou grande repercussao internacional com
a publicacdo do Protocolo de Kyoto em 1997 (BRASIL. MCT, 1997):

Este relatério avalia os aspectos cientificos, técnicos, ambientais,
econdmicos e sociais da mitigacdo das mudancas climaticas. A pesquisa em
mitigacdo das mudancas climaticas continua desde a publicagdo do Segundo
Relatorio de Avaliagdo (SAR) do IPCC, levando em consideragcdo as
mudancas politicas, como o acordo sobre o Protocolo de Kyoto & Convencéo-
Quadro das Nactes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC) em 1997, e
é relatado aqui (IPCC, 2001b, p. 3, traducéo nossa).
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A insercdo mais clara da dimenséo politica nas analises do IPCC demonstra uma
evolugcdo em termos da conexdo da ciéncia com a tomada de deciséo politica. Pouco
depois da publicacdo do AR2 em 1996, ja se expunha sobre a necessidade de diadlogo
do conhecimento cientifico com os processos politicos na esfera climéatica, mesmo
tendo a criacdo do IPCC como base a relagdo ciéncia-politica. A busca pela
interdisciplinaridade na ciéncia da mudanca climatica passa pela criagdo de um
vinculo com o campo politico, inclusive nos seus processos de negociacdo e
compromissos multilaterais, de modo que, mesmo com uma proposta de separacao
de responsabilidades nos relatorios, é impossivel que o IPCC permaneca distante dos
processos politicos (JAGER; O’'RIORDAN, 1996).

O terceiro relatério do Grupo Il do IPCC reconhece o desafio multifacetado imposto
as opcdes de mitigacado, inclusive desafios politicos e institucionais, que impedem
explorar oportunidades tecnolégicas e socioeconbmicas dessas opcoes (IPCC,
2001b). Assim, o relatério avanca o debate sobre o didlogo ciéncia-politica e indica
prioridades para reduzir cada vez mais a lacuna entre o conhecimento cientifico e as

necessidades de tomada de deciséo politica (IPCC, 2001b).

O gquarto relatério do Grupo Il (AR4, WGIII), lancado em 2007, seguiu a mesma logica
de ampliacdo do escopo dos dois relatorios anteriores. Contudo, o AR4 adiciona ao
debate o didlogo das estratégias de mitigacdo com as préaticas de desenvolvimento
sustentavel (IPCC, 2007a). O desenvolvimento sustentavel é um conceito
amplamente discutido desde o seu lancamento na esfera politica na década de 1980
(WCED, 1987). Por outro lado, o AR4 reforca a influéncia do meio politico para a
efetividade das opcdes de mitigacdo. Apesar de existir uma secdo especifica
destinada aos tomadores de decisdo desde o AR1, observa-se que o campo politico
alcanca cada vez mais espaco e relevancia junto ao debate cientifico da questéo

climatica nesse momento.

O AR4 destaca que, apesar da ampla diversidade de politicas e instrumentos
nacionais disponiveis para a¢cdes de mitigacdo, a efetividade dessas acbes depende
do contexto especifico de cada pais e do entendimento de suas interagdes com outras
politicas mais amplas de desenvolvimento, além de empregar esforcos em busca de
cooperacdo na esfera internacional (IPCC, 2007a). Nesse sentido, o relatorio

reconhece também que ainda ha lacunas quanto a reducdo das incertezas no
29



conhecimento cientifico sobre mitigacéo, incluindo também a necessidade de mais
experiéncias empiricas que ajudem na tomada de decisdo politica, além da
necessidade de mais pesquisa e desenvolvimento de tecnologias de mitigacéo (IPCC,
2007a).

O quinto relatorio do Grupo Il do IPCC (AR5, WGIII), lancado em 2014, é uma amostra
da maior clareza sobre o conceito e as abordagens de mitigacao adotados pelo Painel.
As abordagens do AR5 releva a conexdo ciéncia-politica-sociedade e destaca
questdes de equidade, justica e ética; a necessidade de cooperacdo; a
imprescindibilidade de avaliar e gerir as interse¢cdes com outros objetivos da
sociedade, inclusive com o desenvolvimento sustentavel, identificando co-beneficios
e trade-offs; e a influéncia exercida pela percepcdo social dos riscos e incertezas
(IPCC, 2014a). Apesar de alguns desses temas ja virem sendo citados desde o AR4,

0 quinto relatorio reforcou algumas dessas tematicas.

Ao longo da trajetoria dos relatérios do IPCC acerca do tema mitigacdo, observa-se
uma linha légica e evolutiva. Quanto ao que o Painel defende como conceito de
mitigacéo, encontra-se uma forte congruéncia em todas as publicacdes. Ademais, as
abordagens utilizadas parecem seguir a evolucdo natural do debate climatico nos
ambitos cientifico, em primeiro, e depois politico. O consenso cientifico adotado pelo
IPCC contribuiu para o seu sucesso na medida em que coloca a problematica do clima
na agenda publica e politica, em uma tentativa de unificar o discurso climatico e

facilitar a resposta politica a mudanca do clima.

Apesar disso, alguns estudos mostram que essa unanimidade é contestada no préprio
meio cientifico, abrindo uma necessidade de mais pesquisas sobre os reais efeitos do
consenso da comunicacao cientifica do IPCC nos debates na sociedade civil e politica
(HOPPE; RODDER, 2019; PEARCE; MAHONY; RAMAN, 2018). Para alguns autores,
€ controverso simplesmente “replicar” o modelo de producdo de conhecimento do
IPCC para outras areas, de modo que ha uma demanda urgente de estudos que
trabalhem a interface ciéncia-politica em diferentes dominios (PEARCE; MAHONY;
RAMAN, 2018).

N&o obstante, o conceito de mitigacao trabalhado no IPCC pode ser bastante util em

estudos que ndo debatam sua esséncia, mas que utilizem a definicdo como um norte
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para compreender sua aplicabilidade em contextos especificos de governanca

publica.
Adaptacéo

Com origem e possibilidades inimeras de abordagem, o conceito de adaptacao
climatica ainda néo estava bem compreendido nos dois primeiros relatorios do IPCC.
Na &rea ambiental, a adaptacao surge dentro dos debates da ecologia social e cultural
(BUTZER, 1989; STEWARD, 2006) e da abordagem de sistemas socioecoldgicos
(SSE)*® (BERKES; FOLKE, 1994; BINDER et al., 2013; COSTANZA et al., 1993). Em
mudancas climaticas, a adaptacao torna-se visivel no nivel global com a publicacdo
do AR1 (GTIl e GTIII) e com os debates no ambito da Convencéo do Clima (UNFCCC)
(BRASIL. MCT, 1992; IPCC, 1990c, 1990d).

No AR1, tanto o Grupo de Trabalho Il, que tratou sobre avaliacdo de impactos, quanto
o Grupo de Trabalho Ill, que apresentou as estratégias de resposta, trabalhou o tema
da adaptacdo. Contudo, o conceito ndo estava claro. A nocao de adaptacao no AR1
teve seu maior enfoque nas zonas costeiras, em situacdes de risco, emergéncias e
desastres e, preponderantemente, sobre os ecossistemas naturais (IPCC, 1990c,
1990d). Nesse momento, o componente humano como vulneravel as mudancas
climaticas era pouco valorizado, o que mudou anos depois com o surgimento de duas
perspectivas de analise de sistemas socioecolégicos diante de mudancas globais - a
vulnerabilidade e a resiliéncia climatica - tanto no IPCC quanto na comunidade
cientifica em geral (ADGER, 2006; GALLOPIN, 2006; IPCC, 2001a; LINDOSO, 2017;
O’BRIEN et al., 2004). Ademais, a conexdo da adaptacdo com a politica seguiu a
mesma distancia estabelecida pelo GTIII (ou RSWG), que envolveu ambas as
estratégias de resposta as mudancas climaticas, mitigacdo e adaptacdo (IPCC,
1990c).

13 Sistema socioecoldgico é adotado nesse trabalho como um sistema onde interagem componentes
sociais e ecoldgicos de forma néo linear e que demanda uma andlise conjunta desses componentes
na tentativa de entender e antecipar seu comportamento diante de perturba¢cdes ou estressores
(GALLOPIN, 2006; YOUNG et al., 2006).
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Ja no AR2, os GTs passaram por uma breve reformulagdo. Enquanto o GTIII
trabalhava aspectos socioecondmicos focados em custo-beneficio (IPCC, 1996a), o
GTIl ampliou suas analises e inclui as estratégias de resposta (mitigacdo e
adaptacao), além da avaliacdo de impactos que ja trabalhava desde o AR1 (IPCC,
1996Db):

Este volume, que faz parte do SAR, foi produzido pelo Grupo de Trabalho I
do IPCC e se concentra nos impactos potenciais das mudancas climaticas,
respostas adaptativas e medidas que possam mitigar emissdes futuras. E
composto por 25 capitulos que cobrem uma ampla gama de sistemas
ecologicos e atividades e setores socioeconémicos. Também inclui breves
descri¢des de trés apéndices — dois conjuntos de diretrizes ou metodologias
para avaliar a eficicia potencial das estratégias de mitigacdo e adaptacéo e
um inventério de informagdes e bancos de dados tecnoldgicos (IPCC, 1996b,
p. vii, traducdo nossa).
Para a adaptacdo, o AR2 oferece um espago um pouco maior de reconhecimento,
desde o titulo do relatério do GTIl Climate Change 1995: impacts, adaptations and
mitigation of climate change: scientific-technical analyses. Por outro lado, a ampliacao
do escopo de andlise se deu por uma demanda do préprio IPCC, em uma tentativa de
afinar o discurso entre uma adaptacdo mais abrangente e as acdes de mitigacao,
especialmente com foco na viabilidade de estratégias potenciais. Ademais, a conexao

ciéncia-politica foi claramente reforcada:

As incertezas sd@o descritas com o0 objetivo de identificar tanto a importancia
da politica quanto as oportunidades de pesquisa. Ao apresentar essas
informacdes, cada equipe de autores procurou comunicar suas descobertas
de maneira util aos tomadores de decisdo, gerentes de pesquisa e pares em
seu campo de pesquisa; esperamos que esse publico, além de educadores e
0 publico em geral, ache este volume util (IPCC, 1996b, p. ix, tradugdo nossa).

Outrossim, para o IPCC, o sucesso da adaptacdo depende de uma série de fatores,
como arranjos institucionais, troca de informacdes, opc¢des de financiamento
disponiveis e o incentivo e acesso a novas tecnologias (IPCC, 1996b). Como algumas
regibes tem limitagdo nesses aspectos, bem como praticas sociais, institucionais e
regulatorias dissonantes com uma adaptacdo mais eficaz, a insercdo da questao
climatica nas decisbes sobre desenvolvimento, uso de recursos e planos de
infraestrutura facilitard a adaptacéo (IPCC, 1996b). Nesse sentido, a defesa do Painel
vai além de questdes técnicas ou cientificas, mas aponta caminhos de carater politico
para o éxito da adaptacéo, ja em seu segundo relatorio. Apesar de nao ter um conceito
bem definido de adaptagdo, o AR2 reconhece intervengdes politicas e sociais no

contexto da adaptacdo (BECK, 2011).
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Seguindo a mesma logica do AR2, o terceiro relatdério aborda os impactos das
mudancas climéticas e estratégias de adaptacdo, com base no tripé sensibilidade-
adaptabilidade-vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos. Ademais, o AR3 da
maior atencao aos impactos regionais, a questdes socioeconémicas e as conexdes
da adaptacao ao desenvolvimento sustentavel, equidade e estruturas de tomadas de
deciséo, dentre outros fatores (IPCC, 2001a).

Apesar do avanco no escopo das abordagens utilizadas no tratamento da adaptacéo
nos trés primeiros relatérios do IPCC, o tema, até esse momento, teve um papel
periférico (BECK, 2011). Além disso, hé criticas importantes acerca quantificacdo da
vulnerabilidade dos sistemas (perspectiva de custos), em uma tentativa de
estabelecer um parametro comparativo (e politico) com opcdes de mitigacdo, de forma
que a adaptacdo ocupou um espaco na falha das estratégias de mitigacdo (BECK,
2011; O’'BRIEN et al., 2004; PIELKE, 2005).

A partir do debate anterior sobre a teméatica da adaptacao, o quarto relatério do Grupo
II (AR4, WGII) consegue avangar mais um pouco na discussao. O AR4 reforga a
abordagem ainda timida do AR3 sobre adaptacdo, em relacdo a regionalizacdo e
setorizacdo de vulnerabilidades e impactos em sistemas naturais e humanos, com o
diferencial de incluir a literatura cientifica publicada fora da lingua inglesa e inclui a
literatura “cinza”, publicada por ONGs e relatorios de governos (IPCC, 2007b). O
aumento das fontes de informacdes ampliou também diferentes perspectivas sobre o

tema da adaptacdo, em diferentes contextos.

Outro ponto importante € que a discussao sobre vulnerabilidade ganha mais espaco
e uma andlise mais detalhada no AR4. Nesse relatério, o IPCC clarifica o conceito de
vulnerabilidade associado a outros elementos de um sistema, como a exposicéo, a
sensibilidade e a capacidade adaptatival®. Na literatura, outros autores corroboram
com a nocao de vulnerabilidade de sistemas socioecologicos como o resultado dessas
trés variaveis (por ex. ADGER, 2006; GALLOPIN, 2006). No ambito do IPCC,
elementos como sensibilidade e capacidade adaptativa ja vinham sendo discutidos

em relatorios anteriores (IPCC, 1996b, 2001a), mas € no AR4 que a definicdo de

14 Para entender melhor esses conceitos, ver secéo 2.3.2 desta tese.
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vulnerabilidade é melhor delineada. Para o Painel, a vulnerabilidade € compreendida

como:

0 grau em gque um sistema € suscetivel e incapaz de lidar com os efeitos
adversos das mudancas climaticas, incluindo variabilidade climatica e
extremos. A vulnerabilidade é uma funcéo do carater, da magnitude e do grau
de mudanca e variacdo climatica a que um sistema estd exposto, a
sensibilidade e a capacidade adaptativa desse sistema (IPCC, 2007b, p. 6).

Nesse sentido, vulnerabilidade representa o estado de um sistema que foi exposto a
mudanca ou variabilidade climéatica'® e que possui certo grau de sensibilidade e de
capacidade de se adaptar ao disturbio climético. Esta Ultima caracteristica representa
0 potencial que o sistema socioecoldgico tem para suportar impactos climaticos ou
seus efeitos adversos decorrentes do ambiente onde o sistema esta alocado, como
acesso a recursos, posse de informacdes e habilidades, além da estrutura institucional
(IPCC et al., 2001, grifo nosso). Em poucas palavras, a capacidade de adaptacéo diz

respeito a competéncia do sistema de se adaptar.

Nessa logica, a nogdo de vulnerabilidade (e de seus elementos) esta intrinsecamente
relacionada ao préprio conceito de adaptacdo. Mesmo que, nos primeiros trés
relatérios do IPCC, tal conceito ainda estava sendo delineado, muito do debate em
torno da adaptacao ja estava sendo discutido. Entretanto, o AR4 aclarou a definicdo
de adaptacédo climatica e deu-lhe um carater mais ativo, mesmo que nao tenha feito
mencao direta a vulnerabilidade: “Adaptacao é o ajuste nos sistemas naturais ou
humanos em resposta a estimulos climaticos reais ou esperados ou seus efeitos, que
moderam os danos ou exploram oportunidades benéficas” (IPCC, 2007b, p. 6,

traducao nossa).

Outro ponto importante que o IPCC traz € que tanto o conceito de vulnerabilidade
quanto o de adaptacéo climatica expressam as consequéncias multidimensionais que
podem advir sobre o sistema. Além do impacto direto do distarbio climatico, existem

“efeitos” adversos que podem afetar o sistema socioecoldgico. Tais efeitos tanto

15 Agqui e em toda a tese, quando se fala em mudanca(s) climatica(s), esta-se referindo as mudancas
no clima causadas pelas atividades humanas, especialmente apds o periodo da Revolugao Industrial,
a partir de meados do século XIX. Por outro lado, quando se fala em variagcao ou variabilidade
climatica a ideia é citar as alteracdes do clima de origem natural. Tais definicdes alinham-se com o
debate do IPCC.
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podem resultar do préprio distlrbio quanto podem j4 estarem afetando o sistema antes
do evento climatico, levando esse sistema a uma dupla-exposicdo (O’BRIEN;
LEICHENKO, 2000). Essa perspectiva pode ser considerada uma inovacdo em
relacdo as abordagens sobre adaptacao utilizadas antes, reforcando a relacdo do
sistema climatico com outras questdes antes desconsideradas e sugerindo estratégias
integradas de adaptacéo, inclusive com o desenvolvimento sustentavel. Para o IPCC,

Estresses ndo climaticos podem aumentar a vulnerabilidade as mudancas
climaticas, reduzindo a resiliéncia e também podem reduzir a capacidade de
adaptacdo devido a implantacdo de recursos para hecessidades
concorrentes. [...] Medidas de adaptacdo raramente sdo tomadas em
resposta apenas as mudancgas climaticas, mas podem ser integradas, por
exemplo, na gestéo de recursos hidricos, na defesa costeira e em estratégias
de reducéo de riscos [...] O desenvolvimento sustentavel pode reduzir a
vulnerabilidade as mudancas climaticas ao aumentar a capacidade
adaptativa e aumentar a resiliéncia (IPCC, 2007b, p. 19, 20, tradu¢&o nossa).
Considerando essa abordagem mais integrada, fica claro o papel do dominio politico
para a efetividade das op¢cdes de adaptacdo. Para o IPCC, os impactos projetados
das mudancas climaticas em diferentes cenarios resulta dos caminhos do
desenvolvimento escolhidos, de modo que a diferenga em como as consequéncias
sdo percebidas e sentidas pelas populagbes depende ndo da magnitude das
mudancas climaticas em si, mas do grau de vulnerabilidade em que essas populacdes

encontram-se (IPCC, 2007b).
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O AR5 mantém o debate dos relatorios anteriores acerca da vulnerabilidade e da
regionalizacdo da analise de impactos, tema este que ampliou e detalhou os
resultados do GTII para tratar aspectos regionais (IPCC, 2014c). O AR5 traz trés
diferenciais: a expansdo do conhecimento sobre os impactos das mudancas
climaticas de forma setorizada, incluindo os impactos indiretos; o foco generalizado e
detalhado no risco, considerando que pessoas e sociedades percebem riscos e
beneficios de formas diferentes, além de oportunidades de adaptacédo; e a adicédo de
novas dimensdes e complicacdes que interagem em uma situacdo de impacto gerado
pela mudanca do clima (IPCC, 2014c). A figura abaixo sintetiza a abordagem trazida

pelo IPCC no sumario para tomadores de deciséo:

Figura 4 — Conceitos centrais do AR5, do WG|
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Fonte: IPCC; FIELD e BARROS (2014,
p. 3).

Seguindo essa logica de ampliacdo do olhar da adaptacéo através do didlogo com
diferentes elementos e contextos, o IPCC reconhece que existem muitas
oportunidades na relacdo adaptacédo-mitigacdo-desenvolvimento sustentavel,
passando a tratar as conexdes como complementares e ndo como agendas rivais
(IPCC, 2014c). Ademais, o IPCC reconhece que a agenda da adaptacao, que era
apenas incremental e de ajustes de outras politicas ja existentes, esta evoluindo para
a avaliacdo dos processos de implementacdo de acOes adaptativas ou de seus
efeitos, inserindo-se cada vez mais em agendas de desenvolvimento mais amplas,

tanto no setor publico como na sociedade civil (IPCC, 2014c).
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Com uma linguagem mais diretiva sobre o processo decisorio, o0 AR5 defende também
que a andlise constante do risco, que € tema central nesse relatério, € extremamente
relevante para compreender o contexto no qual abriga-se a tomada de decisao,
porque as influéncias sobre o sistema climatico mudam ao longo do tempo, tornando
acOes de adaptacdo mais complexas, de modo que, para se ter uma adaptacao
efetiva, € preciso um gerenciamento iterativo do risco através do monitoramento, do

aprendizado e do ajuste de estratégias (IPCC, 2014c).

Além da concepcdo da adaptacdo como ajuste aos impactos das mudancas
climaticas, o AR5 reforca seu carater ativo ao trazer a adaptagdo como um meio de
construir a resiliéncia. Apesar da resiliéncia ser abordada desde o AR1, inicialmente
0 conceito era associado apenas aos sistemas naturais, mas ele segue um
entendimento diferente a partir do AR3, quando a resiliéncia é associada também a
questdes socioecondmicas, ao considerar um sistema socioecoldgico mais complexo
(IPCC, 2001a). A partir do AR4, a resiliéncia adquire maior notoriedade e clareza
conceitual, como define o IPCC: “Resiliéncia é definida como a capacidade de um
sistema ecoldgico ou social de absorver distarbios, mantendo a mesma estrutura
bésica e formas de funcionamento, a capacidade de auto-organizacdo e a capacidade

de se adaptar naturalmente ao estresse e a mudanga” (IPCC, 2007b, p. 37).

Contudo, é no AR5 que o termo abandona a no¢édo de passividade de resposta do
sistema socioecoldgico ao estresse climético e passa a apresentar uma natureza mais
atuante na busca de melhorias. No AR5, o IPCC define resiliéncia como “a capacidade
dos sistemas ambientais, econémicos e sociais de lidar com um disturbio, tendéncia
ou evento perigoso, respondendo ou reorganizando de maneira a manter sua
estrutura, identidade e fungBes essenciais, a0 mesmo tempo em que mantém a

capacidade de adaptacgao, aprendizado e transformacao” (IPCC, 2014c, p. 5).

Por outro lado, o debate sobre resiliéncia no AR5 também corrobora com a abordagem
mais integradora da adaptacao, que vem avancando desde o AR2. No AR5, o caminho
para uma resiliéncia climatica esta nas trajetdrias de desenvolvimento sustentavel,
combinando estratégias de adaptacdo e mitigagdo, por meio de uma mudanca nas
decisbes e acdes econdmicas, sociais, tecnolégicas e politicas (IPCC, 2014c).
Contudo, o préprio relatorio argumenta que a impossibilidade ou indisponibilidade de

opcbes de adaptagdo, seja por restricbes naturais e/ou socioecondmicas, limitam a
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capacidade dos sistemas socioecologicos de se adaptarem a um contexto de
mudancas climaticas crescentes, o que pode reduzir, paulatinamente, a capacidade

de sinergias assertivas entre adaptacédo e mitigacéo (IPCC, 2014c).
IPCC e os resultados do seu sexto relatério'®

De um modo geral, desde o ultimo relatério (AR5), publicado em 2014, o conhecimento
sobre as estimativas vem melhorando, com a incluséo de mais cinco novos cenarios
climaticos (IPCC, 2021b). Ao mesmo tempo, os achados mostram que se fortaleceram
ainda mais as mudancas climaticas de causa antropica, 0 aumento da temperatura
média global, a reducdo da eficacia dos sumidouros de GEE e alteracBes no ciclo
global da agua, com a consequente intensificacdo dos extremos climaticos, em um
caminho em direcéo a irreversibilidade dessas mudancas (IPCC, 2021b). Segundo o
IPCC,

A temperatura da superficie global continuar4 a aumentar até, pelo menos,
meados do século em todos os cenarios de emissdes considerados. O
aguecimento global de 1,5°C e 2°C sera excedido durante o século XXI, a
menos que ocorram reducgdes profundas nas emissdes de CO: e outros gases
de efeito estufa nas proximas décadas (IPCC, 2021, p. 14, tradu¢do nossa).

Diante desse contexto, as estratégias de mitigacdo precisam ser intensificadas. Os
estudos do IPCC apontam para um aumento nas emissdes antropogénicas liquidas
de GEE desde 2010 em todos os principais setores do mundo, com algumas
diferencas regionais (IPCC, 2022a). Apesar da reducao dos custos unitarios de varias
tecnologias por meio da inovacdo e da expansdo de politicas e leis que tratam a
mitigacdo climatica desde o AR5, as acdes sdo desiguais entre setores e regides;
apenas 18 paises mantiveram reducdo de emissao de GEE por mais de 10 anos
(IPCC, 2022a).

Segundo o IPCC (2022b), a perspectiva é de aumento das emissdes, inclusive
ultrapassando as metas acordadas no ambito das NDC (Nationally Determined
Contribution), por isso é preciso uma mudanca rapida de estratégia, com o

fortalecimento de politicas e a combinacgédo de iniciativas de mitigacdo setoriais. Ainda

16 Os grupos de trabalho do IPCC publicaram seu sexto relatério (AR6) entre agosto de 2021 e abril de
2022, sendo que o relatério sintese foi lancado em margo de 2023 (IPCC, 2021, 2022a, 2022b, 2023).
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existe potencial de mitigagdo em alguns setores, como Cidades, Transporte e
IndUstria, mas o setor de Energia, por exemplo, um dos setores que mais emitem GEE

no mundo, requer grandes mudancas (IPCC, 2022a).

Desse modo, é preciso compreender que

a mitigacdo aprimorada e a acdo mais ampla para mudar os caminhos do
desenvolvimento em direcdo a sustentabilidade terdo consequéncias
distributivas dentro e entre os paises. A atencao a equidade e a participacéo
ampla e significativa de todos os atores relevantes na tomada de decisbes
em todas as escalas pode construir confianca social e aprofundar e ampliar o
apoio a mudancas transformadoras (IPCC, 2022b, p. 47, tradug&o nossa).

Os beneficios das acdes atuais de mitigacdo ndo serdo sentidos no curto prazo. O
histérico de emissfes de GEE ja tem impactado sistemas sociais e ecoldgicos. Nesse
sentido, a adaptacéo climatica tem adquirido cada vez maior espaco nos debates no
ambito do IPCC. A possibilidade de impactos irreversiveis nesses sistemas demanda
acOes para além da reducao da vulnerabilidade, que foi o foco de relatérios anteriores
do Painel (IPCC, 200l1la, 2007b, 2014c). Para o IPCC (2022a), os esforcos de
adaptacdo em reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos realizados
até agora ndo foram suficientes, sobrepujando a capacidade adaptativa desses

sistemas.

Além disso, os cenarios climaticos, seja de curto ou longo prazo, apontam para
multiplos impactos, com risco cada vez mais complexos e dificeis de gerenciar (IPCC,
2022b). Assim como as acfes de mitigacdo, a adaptacdo gerou beneficios, mas
distribuidos de forma desigual entre setores e regifes, com foco em acbes pontuais
de curto prazo e longe de uma adaptacdo mais ampla e estrutura, transformacional
(IPCC, 2022b). “Solugdes integradas e multissetoriais que abordam as desigualdades
sociais, respostas diferenciadas com base no risco climatico e transversal aos
sistemas, aumentam a viabilidade e a efetividade da adaptacao em varios setores”
(IPCC, 20224, p. 21, traducéo nossa).

Tal proposta de solu¢des baseadas na integracdo traz maior eficacia no tratamento
da questdo climatica e ndo somente para a adaptacdo. A proposta do ARG € integrar
estratégias em busca de um “desenvolvimento resiliente ao clima”: “Os caminhos para
0 avanco do desenvolvimento resiliente ao clima séo trajetorias de desenvolvimento

gue integram com sucesso as agoes de mitigacdo e de adaptacao para promover o
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desenvolvimento sustentavel” (IPCC, 2022a, p. 28, traducdo nossa). Ademais, um
ponto importante destacado pelo Painel € a urgéncia na acédo. As decisdes e iniciativas
implementadas na proxima década determinam se alcancaremos um
desenvolvimento mais ou menos resiliente ao clima no médio e no longo prazo (IPCC,
2022a).

2.2.2 Mitigacéo e Adaptacao: entre o simples e o complexo

O termo mitigacdo ndo possui exclusividade na &rea climatica. Mitigar € uma palavra
ampla, que significa, strictu sensu, atenuar, aliviar, suavizar ou abrandar. No contexto
ambiental, a expressdo mitigacdo surge no ambito do campo de estudos de
Environmental Impact Assesment (EIA), quando se fala acerca das medidas de
tratamento a partir de impactos sobre o meio ambiente (TINKER et al., 2005). A
avaliacdo de impactos ambientais ndo € um pensamento novo, porém o campo da
EIA nasce em um cenario essencialmente politico nos Estados Unidos na década de
1970, por meio da Lei da Politica Ambiental Nacional (GLASSON; THERIVEL,
CHADWICK, 2012; MUNN, 1977). O surgimento da EIA no dominio politico
acompanha o crescimento global de interesse nas questdes ambientais a partir dos
anos de 1970 (MEADOWS et al., 1972; UN, 1972).

Ademais, a EIA passou a incorporar a discussédo da academia também, constituindo
um didlogo politico-cientifico e ampliando o debate pra esfera internacional (MUNN,
1977). Uma definicdo preliminar do termo EIA é a acdo de identificar, prever, examinar
e informar acerca dos impactos de determinadas atividades, como grandes obras de
construcdo, reforma agraria ou propostas legislativas, programas e politicas, no
ambiente e na saude e bem-estar humanos (MUNN, 1977). Com a ampliacdo do
debate na area, a EIA passou a incluir a acdo de mitigar impactos, adquirindo, assim,
maior protagonismo em sua atuacdo. Na EIA, a mitigacdo é relevante e um de seus
objetivos e representa um conjunto de medidas que evitem, minimizem ou

compensem os impactos adversos previstos (IAIA; IEA, 1999; JESUS, 2013).

Como um subcampo da area ambiental, a mudanca do clima herdou o conceito de
mitigacéo da EIA em seu discurso. No primeiro relatorio do IPCC, a palavra mitigacéo,
em alguns trechos, esta relacionada tanto ao tratamento de impactos sobre o meio

ambiente quanto a reducdo de emissdes de gases de efeito estufa (GEE) e aumento
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de sumidouros (IPCC, 1990c); dualidade que acontece também no texto-base da
Convencdo do Clima, das Nagbes Unidas (BRASIL. MCT, 1992). No ambito
académico, alguns estudos climaticos também refletem essa indefinicdo (GARRETT,
1992; GUCINSK; LACKEY; SPENCE, 1990).

Contudo, o IPCC adota o conceito de mitigagdo climatica como uma estratégia de
resposta ex-ante, ou seja, que opera sobre as causas antropicas da mudanca
climatica, que sdo as emissdes ou concentracbes de GEE e nado sobre suas
consequéncias ou impactos. Nesse sentido, a mitigacdo climatica representa um
conjunto de medidas para limitar emissdes, aumentar o uso de sumidouros naturais e
proteger os reservatérios de GEE, em varios setores econdmicos, como energia,
industria, transporte, habitacéo, silvicultura e agricultura (BRASIL. MCT, 1992; IPCC,
1990c).

O segundo relatério do IPCC (AR2), publicado em 1996, ja traz um pouco mais de
clareza e profundidade ao conceito de mitigacdo. Na grande maioria das vezes onde
aparece o termo mitigacdo (e suas variantes) no AR2, a palavra refere-se,
principalmente, a estratégias, politicas, medidas, custos e opcdes relacionados a
emissdes ou sequestro de GEE. Na tentativa de definir para o leitor acerca do conceito
de mitigagao adotado, o IPCC destaca que “mitigagao significa reduzir as fontes de
emissOes e/ou aumentar sumidouros (ou seja, reduzir as causas das mudancas
climaticas)” (IPCC et al., 1996, p. 282, traducdo nossa). Essa definicdo de mitigacdo
atrelada a emissdes ou concentracfes de GEE tornou-se uma dimensdo chave
guando se fala em mudancas climaticas e, a partir disso, todo o debate institucional

dentro desse campo tem esse conceito como referéncia.

Por outro lado, o conceito de adaptacdo é muito mais complexo. A adaptacdo como
conceito cientifico contemporaneo originou-se nas ciéncias naturais e teve como
importante tedrico Charles Darwin (1809-1882). Darwin constroi sua teoria dentro da
chamada biologia evolutiva, que estuda o estado natural das espécies como uma
mudanca continua. Antes de Charles Darwin, alguns teéricos da biologia evolutiva ja
analisavam o processo de transformacgéo das espécies (p. ex. Buffon [1707-1788] e
Lamarck [1744-1829]), porém foi Darwin e Alfred Russell Wallace (1823-1913), de
forma independente, que desenvolvem a noc¢éo de selecéo natural no fim da década

de 1850 (MEYER; EL-HANI, 2005). Apesar disso, Charles Darwin foi quem adquiriu
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protagonismo?’, especialmente a partir do langamento do livro A Origem das Espécies,
em 1859 (MEYER; EL-HANI, 2005). Em linhas gerais, na sele¢éo natural, os seres
vivos adaptam-se ao ambiente ao longo de geracOes, a partir do reforco de
caracteristicas que o0s tornam mais aptos a sobrevivéncia e a procriagcdo, em um
processo gradual e cumulativo (DARWIN, 1859; MEYER; EL-HANI, 2005).

A dindmica presente na selecdo natural pode ser considerada analoga a alguns
aspectos de um sistema basico qualquer (conjunto organizado de elementos). Na
abordagem sistémica'®, uma caracteristica importante de um sistema é a
homeostasia, que € uma forma de ajuste, ou adaptacéo, das fun¢des do sistema com
0 objetivo de manter o seu equilibrio. Nesse sentido, tal ajuste condiciona-se a uma
mudanca no estado natural do sistema, provocada por um agente estressor. Na
selecdo natural, o objetivo primordial € a luta pela existéncia, ou seja, a manutencao
da espécie em um estado perfeito e equilibrado (CARMO; BIZZO; MARTINS, 2009).

Outra caracteristica relevante que encontramos na abordagem dos sistemas, é a
possivel conexdo do sistema com o ambiente ou mundo externo, no qual o sistema
opera. Nesse caso, fala-se de sistema aberto, onde o sistema interage com o
ambiente por meio de trocas de energia e/ou informacéo (ARAUJO; GOUVEIA, 2016).
Semelhantemente, na selecdo natural, as variacfes das caracteristicas da espécie
acontecem por uma mudanca nas condi¢des fisicas ou organicas de uma determinada
regido, de modo que tais variagbes sao consideradas mais bem adaptadas se
perpetuarem a sua espécie, porém as variacbes menos adaptadas, ou menos Uteis
para a sobrevivéncia da espécie, podem provocar até mesmo a sua extingao
(CARMO; BIZZO; MARTINS, 2009). Em outras palavras, a selecéo natural pode ser

equiparada, em alguns aspectos, a um processo sistémico, no qual o objetivo central

17 Apesar de serem contemporaneos, Darwin e Wallace chegam a ideia de sele¢do natural de forma
independente, com algumas diferencas importantes nas suas teorias, de modo que alguns estudos
apontam esse momento inicial da biologia evolutiva como teoria de Darwin-Wallace (SILVA,;
SANTOS, 2015). Essas divergéncias residem, principalmente, no fato de que, enquanto Wallace
defende a sele¢do natural como um processo central na explicagéo da evolucdo das espécies,
Darwin assume que outros processos sao possiveis (SILVA; SANTOS, 2015).

18 A abordagem sistémica, ou Teoria Geral dos Sistemas, esta presente em vérias areas do
conhecimento e tornou-se uma contraproposta a analise cartesiana dos detalhes da estrutura e
funcionamento de elementos individuais e ndo conectados, o que faz com que essa abordagem
aproxime-se mais do mundo real (ARAUJO; GOUVEIA, 2016).
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€ manter o sistema em equilibrio por meio da adaptacdo as mudancas provocadas

por estressores em seu ambiente.

Nesse sentido, a ideia de adaptacéo € essencial para a completude do processo de
selecédo natural, pois a adaptacdo mostra-se como o caminho entre a mudanca no
ambiente e a continuidade do estado de equilibrio do sistema. De uma maneira geral,
salvo o debate tedrico especifico mais recente (SILVA; SANTOS, 2015), o processo
adaptativo na biologia evolutiva € determinado por fatores naturais do ambiente. A
selecdo natural € uma formulacdo simples da manutencao das variacdes favoraveis
do ambiente e da exclusdo das variacdes danosas, de maneira aleatdria e nao

intencional, para fins de preservacao da espécie no meio (DARWIN, 1859).

Depois dos estudos de Darwin e de seus desdobramentos na comunidade académica,
o debate no ambito da teoria evolutiva ampliou-se dentro e fora do campo das ciéncias
naturais (BUTZER, 1989; SILVA; SANTOS, 2015). Do ponto de vista estritamente
biolégico, mais especificamente na ecologia'®, as relacdes humanas equiparam-se as
relacdes dos demais seres vivos, contudo o humano também traz em si o fator cultural,
complexificando a compreensao dessas relacdes (STEWARD, 2006). Nesse contexto,
as inter-relacdes com o ambiente tornam-se complexas, pois o fator humano faz-se

presente, tanto como individuo, bem como sociedade.

As sociedades podem, portanto, ser vistas como ecossistemas humanos
interligados. Eles operam com base em iniciativas e ag¢8es individuais,
incorporadas em conjunto, comportamento comunitdrio e estruturas
institucionais. [...] Mesmo em perspectiva historica, o0 comportamento social é
dificil de analisar e explicar de forma satisfatéria (BUTZER, 1989, p. 196).

No esfor¢o de refinar a analise dessas relacdes, alguns estudiosos trouxeram um novo
olhar sobre a ecologia humana (ou social), com reflexdes mais profundas acerca da
relacdo do humano com a natureza, criando um campo de estudos especifico, a
ecologia cultural. Esse campo do conhecimento tem uma caracteristica interdisciplinar
e teve suas principais raizes, além da biologia, na geografia e na antropologia. Na
ecologia humana, a ideia é identificar principios gerais que podem ser aplicados a

qualquer situacdo cultural-ambiental; por outro lado, a ecologia cultural busca

19 E ecologia € um campo da biologia que estuda as relacdes dos seres vivos entre si e também com
seu meio ambiente.
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desvendar a origem das caracteristicas e padrdes na relacdo cultura-ambiente em um
contexto particular (STEWARD, 2006).

A ecologia cultural enfoca no comportamento social de uma comunidade em seu meio
ambiente, o que inclui 0 modo como lidam com 0s recursos naturais com vistas a
manutencao de suas atividades de subsisténcia, diante de mudancas ou situagbes
restritivas ambientais e sociais (BUTZER, 1989; STEWARD, 2006). Tal
comportamento social tem como elemento central o processo adaptativo da
comunidade as condi¢cBes do meio ambiente e suas variagdes, 0 que a ecologia trata
como mudancga cultural. Vale destacar que esse processo nao significa apenas um
ajuste as mutacdes no ambiente, permissivo ou proibitivo, porém essas adaptaces
ecoldgicas culturais podem representar processos criativos e evolutivos, reforcados
pelas caracteristicas da comunidade local (STEWARD, 2006). Nesse sentido, o
processo adaptativo faz-se ativo e intencional, pois 0 comportamento humano possui
uma dimensao cognitiva (BUTZER, 1989).

No campo climatico, assim como o conceito de mitigacédo, a adaptacdo consolidou-se
internacionalmente também a partir da década de 1990, ap6s a publicacdo dos
primeiros relatorios do IPCC e com as discussfes no ambito da Convencéo do Clima
(BRASIL. MCT, 1992; IPCC, 1990c). Contudo, longe de uma linha coerente e
uniforme, o tema adaptacdo n&o obteve o mesmo interesse na comunidade
internacional que a mitigacéo. No primeiro relatério do IPCC, havia uma preocupacao
em avaliar os impactos ambientais e socioeconémicos da mudanca do clima e o Painel
criou um grupo de trabalho para reunir informacdes sobre esses assuntos. Apesar de
nao propor uma definicdo muito clara sobre o conceito de adaptacdo climatica, o
relatério aponta para a adaptacdo como adequacao aos efeitos provocados pelas
alteracdes climaticas e prevé implicacées que a mudanca do clima poderia trazer para
sistemas ecoldgicos e, mais timidamente, para sistemas humanos (IPCC, 1990d). No
documento base da Convencéo do Clima, criada em 1992, o significado de adaptagao
climatica ainda permanecia vago (BRASIL. MCT, 1992).

Em 1996, com a publicagdo do segundo relatério do IPCC, o conceito de adaptacao
climatica até entdo néao estava delineado. Todavia, a partir dai, o debate concentrou-
se na abordagem da vulnerabilidade climatica, que é bastante ampla e pode ser

analisada sob diferentes contextos (IPCC, 2001a). No quarto relatério do IPCC, o
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conceito de adaptacdo torna-se mais claro, indo além da passividade da resposta a
impactos e assumindo um carater mais ativo: “Adaptagcédo € o ajuste nos sistemas
naturais ou humanos em resposta a estimulos climaticos reais ou esperados ou seus
efeitos, que moderam os danos ou exploram oportunidades benéficas” (IPCC, 2007b,

p. 6, traducéo nossa).

E claro que o debate sobre o conceito de adaptacdo e vulnerabilidade nio é
consensual e muito menos alinhado completamente a definicAo do Painel. Em
sistemas socioecoldgicos (SSE), como € o caso de grande parte das discussfes sobre
a questao climatica, € preciso compreender seus atributos e como eles se relacionam.
Além disso, outras abordagens entraram nessa equagao, como € o caso da resiliéncia
(IPCC, 2001a, 2007b). A complexidade dos SSE exige que se olhe para a relacéo

adaptacao-vulnerabilidade-resiliéncia de forma ainda mais aprofundada.
Adaptacédo e sistemas socioecoldgicos: vulnerabilidade ou resiliéncia?

O ser humano possui uma importancia diferenciada em termos de evolucao, tanto
bioldgica quanto cultural, porém ele precisa lidar com o sistema humano-natureza,
ponderando as restricbes de recursos naturais e sociais, visando a sustentabilidade
do sistema (COSTANZA, 1991). Nos sistemas socioecolédgicos (SSE), tanto o proprio
sistema como suas conexdes e resultados precisam ser analisados sob um ponto de
vista sistémico (BERKES; FOLKE, 1994). Sistemas é um conjunto de partes que
interagem entre si em uma relacdo de interdependéncia, que pode ser complexa
(SIMON, 1962). Em um sistema complexo, as interacdes entre as partes sdo mais
fortes e os feedbacks ndo séo claros, o que acontece em sistemas ecolégicos e em
sistemas econdmicos (COSTANZA et al., 1993). Em sistemas ecoldgico-econdémicos,
essas interacfes intensificam-se ainda mais, o que demanda uma analise integrada,
longe de um exame reducionista que agregue uma observacdo dos sistemas

ecoldgico e econdmico de forma isolada (COSTANZA et al., 1993).

Na relacdo humano-ambiente, o sistema pode sofrer impactos que interfiram em seu
funcionamento, tanto na dimensdo humana, quanto na dimensédo da natureza (ou
meio ambiente), ou em ambas as dimensfes. Apesar de algumas estruturas

conceituais proporem uma analise do SSE sob uma otica mais ecoldgica, a maioria
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dos estudos e modelos de andlise apontam para uma perspectiva antropocéntrica?’
(BINDER et al., 2013). Isso significa que, mesmo que a dimensédo do ambiente sofra
com o impacto em primeira instancia, a analise final recai sobre as consequéncias que
esse primeiro impacto gera sobre a dimensdo humana. Essa abordagem
antropocéntrica est4 presente tanto no debate em vulnerabilidade quanto em
resiliéncia. Ambas as abordagens séo trabalhadas nas pesquisas em mudanc¢a do
clima e passaram por diferentes perspectivas conceituais e praticas nos debates

internacionais sobre a questao climatica.

Apesar de ser um conceito bastante genérico e ndo ter sua origem conhecida na
ciéncia moderna, a vulnerabilidade ganha forca no contexto ambiental somente a
partir da década de 1970, junto com a ampliagdo do movimento ambiental. Desde
essa época, as pesquisas em vulnerabilidade a mudancas ambientais trazem duas
perspectivas basicas, a vulnerabilidade ao risco-perigo (risk-hazard)?!, mais centrada
na previsdo e gestdo de desastres naturais, e a vulnerabilidade no contexto social, a
exemplo da escassez de recursos e da falha de direitos (entitlements) ou da fome e
inseguranca alimentar (ADGER, 2006). As principais diferengas entre essas duas
perspectivas residem nos determinantes da vulnerabilidade e nas solucdes propostas

para reduzi-la.

Na escola risco-perigo, a vulnerabilidade é determinada pelo comportamento humano
direto sobre 0 meio ambiente. Segundo essa perspectiva, com a auséncia de recursos
tecnolégicos, a acdo humana sobre o ambiente pode aumentar o risco de perdas
diante de uma situacdo de desastre ambiental (SMITH; PETLEY, 2009). Em vista
disso, a solugcdo demanda respostas rapidas e técnicas, transferéncia de tecnologia,
acOes de monitoramento e previséo de perigos, a fim de reimpor a ordem e reduzir

perdas (SMITH; PETLEY, 2009). Em um cenario de mudancgas climaticas, nao

20 Essa perspectiva centrada do ser humano é bastante criticada pelos defensores da ideia da
ecologia profunda, formulada por Arne Naess ainda na década de 1970 (NAESS, 1973).

21 Segundo Smith e Petley (2009), o perigo € um processo, que ocorre de forma natural ou induzida,
com potencial de gerar perda ao homem e ao seu bem-estar; ja o risco é a exposi¢ao real ao perigo e
€ medido pela probabilidade de ocorrer o perigo e a perda.
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obstante, a andlise da vulnerabilidade centrada apenas em solugfes tecnoldgicas

para reduzir danos limita os reais impactos sobre o sistema (O’BRIEN et al., 2004).

Por outro lado, a abordagem da vulnerabilidade social prop6e uma perspectiva voltada
para o desenvolvimento, principalmente de paises ou grupos em situacao de pobreza.
Nesse caso, a vulnerabilidade é determinada por multiplos fatores presentes antes da
ocorréncia do disturbio ambiental, sendo, assim, um “ponto de partida” para lidar com
o distarbio (O’'BRIEN et al., 2004). Eventos ambientais extremos, por exemplo, séo
apenas um gatilho para os desastres em sistemas ja considerados vulneraveis por
processos socioecondmicos continuos de exploracdo (SMITH; PETLEY, 2009).
Assim, a andlise da vulnerabilidade passa a se concentrar nas estratégias das
pessoas em busca da garantia da sobrevivéncia e nos processos que a determinam
(O’'BRIEN et al., 2004).

Na abordagem da vulnerabilidade social, a solu¢cao ndo é simples e nem singular, pois
existem varios pontos de intervencdo a serem considerados no processo de
enfrentamento da mudanca, sendo a tecnologia apenas um deles (O'BRIEN et al.,
2004). Melhorias de gestdo, como o aumento da capacidade institucional para lidar
com guestdes ambientais e 0 aumento da disponibilidade de recursos que apoiem
regulamentos ou politicas ambientais existentes, mostraram-se prioritarias em relacao
a estratégias de adaptacao climatica baseadas na tecnologia (O'BRIEN et al., 2004).
Além disso, a vulnerabilidade social defende que a simples transferéncia de tecnologia
ndo é um tratamento adequado da vulnerabilidade, mas sim a valorizacdo do
conhecimento tradicional e solu¢des negociadas no nivel local (SMITH; PETLEY,
2009).

Toda essa discussao tornou-se um campo feértil para a evolucao das perspectivas da
vulnerabilidade. A partir da segunda metade dos anos de 1990, tal debate passou a
propor reflexdes sobre vulnerabilidade de sistemas sociais e biofisicos as mudancas
e variabilidades climaticas, e meios de vida sustentaveis e vulnerabilidade a pobreza
(ADGER, 2006). Depois dos anos 2000, as perspectivas da vulnerabilidade
comecaram a trabalhar um sentido mais integrado do objeto de andlise, considerando
sistemas que acoplam elementos humanos e naturais (sistema humano-natureza,
sistema humano-ambiente ou sistema socioecoldgico) (ADGER, 2006; GALLOPIN,

2006; O'BRIEN et al., 2004; SMIT, WANDEL, 2006; TURNER et al., 2003a). O
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caminho seguido pelas pesquisas em vulnerabilidade s&o multifacetados e
interdisciplinares, com conceitos e perspectivas distintos, a partir do modo como a
abordagem da vulnerabilidade percebe e trata a mudanca ambiental (LINDOSO, 2017;
O’BRIEN et al., 2004).

Na tentativa de propor um conceito de vulnerabilidade no campo das mudancas
climaticas, o IPCC define vulnerabilidade como “o grau em que um sistema é
suscetivel a, ou incapaz de lidar com, os efeitos adversos das mudancas climaticas,
0 que inclui variabilidade e extremos climaticos” (MCCARTHY et al., 2001, p. 6,
traducdo nossa). Guardadas suas especificidades, as pesquisas em vulnerabilidade
climatica seguem a esséncia dessa concepcdo, ou seja, de suscetibilidade as
consequéncias provocadas pelas mudancas climaticas. Nas discussées sobre
mudanca do clima, particularmente, a vulnerabilidade tornou-se uma das abordagens

centrais, junto com a resiliéncia climatica (LINDOSO, 2017).

A resiliéncia nasce no campo da fisica ainda no fim do século XVIII e sua origem é
atribuida a Thomas Young (1773-1829). Apesar de ter estudado medicina, Young
conseguia percorrer entre as ciéncias humanas e exatas. Mas, foi na fisica que Young
adquiriu maior proeminéncia cientifica, com alguns estudos sobre o ar, sons e,
posteriormente, sobre a resisténcia e a elasticidade mecanica dos materiais
(TIMOSHENKO, 1953). Em seus estudos sobre resisténcia, Thomas Young avaliou o
comportamento de um prisma quando esse € submetido a algum tipo de impacto?? e
identificou até onde o objeto suporta uma curvatura sem quebrar, o que o autor
chamou de resiliéncia (YOUNG, 1807). Em outras palavras, a resiliéncia, em seu
sentido primitivo, € a propriedade de um determinado objeto de manter ou retornar as
suas caracteristicas originais depois de sofrer um choque.

Tal significado de resiliéncia possibilitou sua ampla mobilizacdo em diferentes campos
do conhecimento, desde o comportamento humano e social (SOUTHWICK et al.,

2014) até as ciéncias naturais, a exemplo da Ecologia (FOLKE, 2006), mostrando sua

22 Impacto aqui possui um sentido de uma forca externa que tensiona ou provoca algum atrito/choque
em relacdo ao objeto. Essa compreensdo difere do conceito de impacto climéatico mobilizado nesse
trabalho, que se refere as consequéncias e resultados de um determinado evento climatico sobre o
objeto (ou sistema) em analise.
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forca interdisciplinar. Na Ecologia, a resiliéncia se estabeleceu entre as décadas de
1960 e 1970 ao questionar o equilibrio estavel de sistemas ecoldgicos, afirmando
existir multiplos dominios de estabilidade e o conceito de resiliéncia como a

capacidade de o sistema persistir dentro de cada dominio (HOLLING, 1973).

Ainda na década de 1970, a resiliéncia ecoldgica comecou a instigar outras areas de
conhecimento dentro do campo das ciéncias sociais, abrindo possibilidades de novas
conexdes tedricas com a ecologia, incluindo a economia ecoldgica (FOLKE, 2006). A
Economia Ecolégica (EE) surge na década de 1970%%, em meio a tendéncia
internacional de reflexdo sobre os limites do crescimento econdmico e a preocupagao
ambiental. A EE nasce da integracdo da Ecologia e da Economia, propiciando uma
abordagem transdisciplinar e longe dos campos tedricos convencionais, por meio da

relacdo humano-natureza, ou melhor, ambiente-economia (COSTANZA, 1991).

Na economia ecoldgica, apesar de o individuo ndo ser um elemento central e
dominante, como na economia convencional), ele ndo é tratado como mais uma
espécie igual as outras espécies, como na ecologia convencional. A EE traz uma viséao
diferente das disciplinas tradicionais das quais se originou, pois propde uma
compreensao, ha interacdo humano-natureza, dos dialogos e dos limites que se
imp&em na busca do uso sustentavel da natureza (CAVALCANTI, 2010), mas sempre
com uma compreensdo antropocéntrica do sistema. Nesse sentido, o IPCC traz a
resiliéncia como “a capacidade de um sistema social ou ecolégico de absorver
perturbacdes, mantendo a mesma estrutura basica e formas de funcionamento, a
capacidade de auto-organizacdo e a capacidade de se adaptar naturalmente ao

estresse e a mudanga” (IPCC, 2007b, p. 37, tradug&o nossa).

Enquanto a vulnerabilidade expressa a condicdo de um determinado sistema em lidar
com impactos em um sentido inverso e negativo (quanto mais vulneravel for o sistema,
menos capacidade ele possui) (ADGER, 2006; IPCC, 2001a; O'BRIEN et al., 2004), a
resiliéncia denota justamente o contrario: quanto mais resiliente for o sistema, mais

capaz ele é de sofrer o impacto sem ser afetado. Nessa logica, ambas as abordagens

23 A Economia Ecoldgica tem como principal precursor Georgescu-Roegen, com a publicacdo das
obras The Entropy Law and the Economic Process (1971) e Energy and Economic Myths: Institutional
and Analytical Economic Essays (1976).
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ndo sdo excludentes, mas podem ser complementares. Em sistemas socioecolégicos,
alguns autores colocam a vulnerabilidade e a resiliéncia no mesmo campo conceitual,
mesmo se a relacdo entre elas ndo € clara muito menos simétrica (ADGER, 2006;
GALLOPIN, 2006). O préprio IPCC vem mudando suas perspectivas sobre essas
abordagens, apresentando um olhar mais integrado, inclusive na busca do

desenvolvimento sustentavel:

Estresses ndo climaticos podem aumentar a vulnerabilidade as mudancas
climaticas, reduzindo a resiliéncia e também podem reduzir a capacidade de
adaptacdo devido a implantacdo de recursos para hecessidades
concorrentes. [...] Medidas de adaptacdo raramente sdo tomadas em
resposta apenas as mudancgas climaticas, mas podem ser integradas, por
exemplo, na gestéo de recursos hidricos, na defesa costeira e em estratégias
de reducéo de riscos [...] O desenvolvimento sustentavel pode reduzir a
vulnerabilidade as mudancgas climaticas ao aprimorar a capacidade
adaptativa e aumentar a resiliéncia (IPCC; PARRY, 2007, p. 19, 20, traducao
nossa).

Dessa forma, ndo se pode ignorar a colaboracao tanto da vulnerabilidade quanto da
resiliéncia na elaboracéo de respostas adaptativas. A vulnerabilidade é estatica, um
estado temporal, como um retrato de um sistema em determinado momento. Por outro
lado, a resiliéncia ndo é um estado, mas um processo dindmico no qual o sistema
interage com outros elementos, produzindo contextos mais ou menos favoraveis
(LINDOSO, 2017; SIMONOVIC; ARUNKUMAR, 2016). Um sistema socioecolégico é
complexo desde sua origem, estabelecida na relacdo homem-ambiente. Tomar
apenas a abordagem da vulnerabilidade em um determinado momento (ou Varios)
desse SSE pode ndo capturar todas as variaveis relevantes que operam no (e sobre)
tal sistema. A resiliéncia pode ser uma alternativa para essa lacuna. Nesse sentido,

tratar a adaptacao climatica requer um olhar holistico e, ao mesmo tempo, detalhado.
Os atributos da vulnerabilidade e a resiliéncia

A vulnerabilidade tornou-se um campo vasto e abriga um amplo debate na area das
mudancas climéaticas (ADGER, 2006; FUSSEL; KLEIN, 2006; O'BRIEN et al., 2004;
SMIT; WANDEL, 2006). Apesar disso, alguns termos sdo comumente mobilizados nas
discussbes, como exposicao e sensibilidade a perturbagdes ou estresse externos,
além de capacidade de adaptacdo ou capacidade de resposta (ADGER, 2006;
GALLOPIN, 2006). Tais conceitos tentam explicar a abordagem da vulnerabilidade de
distintas formas (ADGER, 2006; GALLOPIN, 2006; O’'BRIEN et al., 2004; SMIT;
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WANDEL, 2006), de modo que faz-se imprescindivel entender qual o papel de cada
um deles na abordagem da vulnerabilidade e como eles se relacionam dentro de um

sistema socioecolégico, em uma situacéo de adaptacdo a mudanca climatica.

Considere-se uma fonte de perturbacao (estresse, disturbio, estimulo) presente fora
do sistema, em seu ambiente exterior, com caracteristicas proprias de intensidade,
duracéo e frequéncia. A existéncia do disturbio e do sistema € independente e isolada,
até que esses dois elementos entrem em contato. Quando a relacdo perturbacéo-
sistema comeca a existir, diz-se que tal sistema estd exposto aquele distlrbio. Nesse
sentido, exposi¢cdo consiste em um atributo do relacionamento entre o sistema e a
fonte de perturbacéo, e representa o grau e a duragdo em que esse sistema esta em
contato com, ou sujeito ao estresse (ADGER, 2006; GALLOPIN, 2006).

Alguns debates, porém, colocam a exposicdo como um componente intrinseco da
vulnerabilidade do sistema (SMIT; WANDEL, 2006). Sem ignorar os beneficios dessa
escolha tedrica, tal perspectiva perde proficuidade na compreensdo geral da
abordagem da vulnerabilidade, especialmente em seus desdobramentos préticos.
Smit e Wandel (2006) concordam que a exposi¢cao € uma propriedade dependente
das caracteristicas do sistema em anélise e do disturbio climatico. E bem verdade que
a exposicao existe a partir desses dois elementos, o sistema e a fonte do disturbio.
Contudo, quando a exposicdo é tratada como um componente da vulnerabilidade do
sistema, esta-se afirmando que o sistema sé € vulneravel se existir qualquer tipo de
exposicao a perturbacao. Por outro lado, externalizar a exposicao facilita a analise da
vulnerabilidade do sistema, pois pode-se ter apenas um mapa de vulnerabilidade e
relaciona-lo a varios fontes de distarbio ou mapas de exposi¢cdo climatica, por
exemplo, o que poderia facilitar sua aplicabilidade e o delineamento de politicas

pUblicas para sistemas vulneraveis (GALLOPIN, 2006).

Ora, em um contexto onde um sistema ainda néo vivenciou (ndo foi exposto a) os
efeitos de um extremo climatico (secas, cheias, inundacdes etc.), por exemplo, nao
significa que esse sistema néo seja vulneravel em si. A existéncia da vulnerabilidade
resulta de uma série de varidveis que a estabelecem no sistema, como as
caracteristicas do préprio sistema, as condicbes do ambiente externo e sua
capacidade de adaptar-se a estresses. Esses elementos ndo estdo, necessariamente,

ligados ao disturbio climatico. Outras condicdes do ambiente externo podem
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complexificar a andlise do disturbio sobre o sistema, pois esse pode estar sofrendo
uma dupla-exposicdo, tanto ao disturbio climatico considerado quanto aos efeitos
dessas condi¢cdes ambientais (O'BRIEN; LEICHENKO, 2000). Nesse contexto, o
sistema pode sofrer o efeito combinado de fatores climaticos e nao climaticos
(O’'BRIEN et al., 2004) e até mesmo uma combinacao de fatores internos e externos
ao sistema (TURNER et al., 2003a).

Em um contexto de mudancas climaticas, a exposicéo possui certa probabilidade de
acontecer. Para o IPCC, ha uma expectativa de que sistemas naturais e humanos
estejam expostos a variacdes climéaticas e seus efeitos indiretos, contudo essa
exposicdo depende dos disturbios climaticos esperados em cada regidao (IPCC,
2001a). Assim, o Painel corrobora com a concepcéo de que a exposicdo € um atributo
externo ao sistema e que ela depende da natureza do distarbio climéatico e seus efeitos

sobre os sistemas naturais e humanos.

Outro elemento mobilizado dentro da abordagem da vulnerabilidade é a
sensibilidade. A sensibilidade € um atributo importante no estabelecimento do nivel
de vulnerabilidade do sistema. Ela expressa 0 grau em que o sistema respondera a
mudanca, ou seja, o quanto o sistema é modificado ou afetado pela mudanca
(ADGER, 2006; IPCC, 1996b). A sensibilidade é uma propriedade do sistema e, a
grosso modo, representa o quanto o sistema sofre mudangcas em comparagdo a uma
fonte de estresse especifica (GALLOPIN, 2006). Em um cenario ficticio no qual o
sistema age apenas de forma passiva quando é exposto a uma fonte de perturbacao,
a sensibilidade pode ser medida pela transformacéo sofrida pelo sistema ap6s o
contato com o disturbio climatico. O grau de sensibilidade do sistema depende de suas
caracteristicas internas e, no momento em que o sistema € exposto ao disturbio, a
sensibilidade pode contribuir para que hajam efeitos tanto adversos quanto benéficos,

diretos ou indiretos sobre o sistema (IPCC, 2001a).

Nesse mesmo cenario, a sensibilidade sendo a Unica caracteristica que definiria a
mudanca do sistema ap0s o0 estresse, estabeleceria, também, a medida de
vulnerabilidade desse mesmo sistema. Contudo, a vulnerabilidade também é
determinada pela capacidade que o sistema possui de responder ao estresse
climatico, o que pode gerar uma transformacao menor apds a exposi¢ao do sistema a

perturbacio (GALLOPIN, 2006). Nesse sentido, enquanto a exposi¢do € um elemento
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externo ao sistema, a sensibilidade e a capacidade de resposta sao atributos
intrinsecos e eles determinam a vulnerabilidade do sistema ao disturbio climatico.
Apesar de alguns tedricos defenderem perspectivas diferentes, o modelo de analise
considerado nesta discussdo € empregado pelas principais instituicbes oficiais
internacionais que lidam com a questéo climética (BRASIL. MCT, 1992; IPCC, 2001a).
Longe da consideracdo de que a ideia conceitual-tedrica aqui desenvolvida é
consensual por ser defendida por tais instituicbes (GOODWIN, 2009; HOPPE;
RODDER, 2019), tal modelo € um ponto de partida para a discuss&o, inclusive de seus

contrapontos.

A capacidade de adaptacdo de um sistema pode assumir diferentes nomes e
interpretacbes, como capacidade de enfrentamento (TURNER et al., 2003b),
capacidade de resposta (GALLOPIN, 2006) ou capacidade adaptativa/adaptabilidade
(ADGER, 2006; IPCC, 2001a; SMIT; WANDEL, 2006). Por um lado, a diferenca nas
nomenclaturas referem-se ao nivel (ajuste ou mudanca) e ao tempo do sistema (curto
ou longo prazo) em lidar com a fonte de estresse (ou de exposicéo) e seus impactos;
por outro, as vezes a mesma definicAo pode ser expressa por diferentes termos.
Nesse Ultimo caso, 0 mesmo sentido de capacidade de resposta para Gallopin (2006)
€ usada pelo IPCC et al. (2001) para conceituar capacidade adaptativa: a capacidade
de um determinado sistema de se ajustar a um distarbio, moderar danos potenciais,

aproveitar oportunidades ou lidar com as consequéncias da mudanca.

A capacidade de adaptacao € um atributo extremamente relevante da vulnerabilidade
de um sistema, pois ela mostra o potencial que esse sistema tem em reagir
satisfatoriamente perante o fator de exposicdo. Nos sistemas socioecoldgicos
expostos as mudancas climaticas, a capacidade adaptativa é construida tanto por
fatores para lidar diretamente com o risco climatico quanto por fatores mais amplos e
nao relacionados ao disturbio climético. A capacidade adaptativa € multifatorial e pode
abranger tanto capacidades especificas para lidar com o risco ambiental ou climatico

guanto capacidades genéricas e estruturais (LEMOS et al., 2013).

O potencial de um sistema para sustentar impactos adversos é moderado
pela capacidade adaptativa. A capacidade de adaptar a gestdo humana de
sistemas é determinada pelo acesso a recursos, informacéo e tecnologia,
pela habilidade e o conhecimento para uséa-los, bem como pela estabilidade
e a eficacia das instituigGes culturais, econdmicas, sociais e de governanga,
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gue facilitam ou restringem a forma como os sistemas humanos respondem
(IPCC et al., 2001, p. 28, traducdo nossa).

Nesse sentido, a capacidade adaptativa € bastante complexa, pois é influenciada por
multiplas variaveis, controlaveis ou ndo. Além disso, a construcao de uma capacidade
mais adaptada de um determinado SSE, ou que responda mais satisfatoriamente, as
mudancas climaticas passa por elementos também néo relacionados ao clima, como
variaveis institucionais, de acesso a recursos ou de governancga, 0 que claramente

pode ser oferecido pelas politicas publicas.

Por outro lado, é por meio da capacidade adaptativa que se desenvolve também o
debate sobre resiliéncia. H& varias linhas de reflexdo sobre a relacdo da capacidade
adaptativa com a resiliéncia: alguns estudos apontam 0s conceitos como sindnimos,
outros que a capacidade adaptativa € uma caracteristica da resiliéncia e outros ainda
que a resiliéncia é um atributo da capacidade de resposta (GALLOPIN, 2006). A
definicdo de resiliéncia adotada pelo IPCC (novamente citada diretamente aqui) como
“a capacidade de um sistema social ou ecologico de absorver perturbacoes,
mantendo a mesma estrutura basica e formas de funcionamento, a capacidade de
auto-organizacdo e a capacidade de se adaptar naturalmente ao estresse e a
mudang¢a” (IPCC; PARRY, 2007, p. 37, traduc&o nossa, grifo nosso) denota uma

postura mais reativa perante o estresse climéatico.

Por outro lado, a capacidade de se adaptar (ou, capacidade de resposta, segundo
Gallopin (2006)) representa uma maior proatividade, pois além de o SSE ajustar-se
ao distarbio e moderar os potenciais danos, o sistema pode enfrentar as
consequéncias da mudanca e aproveitar a oportunidade para progredir. Nos sistemas
socioecologicos, a capacidade adaptativa representa a habilidade que um sistema
possui de evoluir para acomodar riscos ambientais ou mudancas politicas e expandir
o grau de variabilidade que esse sistema pode lidar (ADGER, 2006). A capacidade
adaptativa € dinamica, flexivel e responde a mudangas nas circunstancias
socioecondmicas, politicas e institucionais ao longo do tempo (SMIT; WANDEL,
2006).

Em suma, é aqui que reside o desafio e o hermetismo da adaptacédo climatica. Como
falado, o conceito de adaptacdo € complexo e admite varias abordagens, como é o
caso da vulnerabilidade e da resiliéncia. Entender seus atributos e conexdes permite
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uma visdo mais holistica da adaptacdo e possiveis caminhos em busca do
desenvolvimento sustentavel e de acdes mais efetivas no territorio, para além do

campo tedrico.
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3. Politicas publicas: reflexdes e analises
3.1 A emergéncia da politica publica

A politica publica é, antes de mais nada, um conceito difuso. Nao existe uma definicdo
clara e consensual sobre os varios significados e nuances do termo. Apesar disso,
nao se pode negar a relevancia das discussdes mais antigas sobre politica, até
mesmo porque hoje varios dos elementos abordados em torno dessa concepgao
ainda perduram. E, com a ampliacdo das discussdes no campo da politica?*, tornou-

se importante sistematizar o conceito em seus diversos aspectos e contextos.

A partir do seu surgimento enquanto area do conhecimento dentro da ciéncia politica
(em inglés, Policy Science ou Political Science)?, as politicas publicas vem adquirindo
cada vez mais atencdo e perspectivas de analise, especialmente no decorrer do
século XX. Antes disso, alguns acontecimentos historicos de cunho politico e
econdbmico em varias partes do mundo proporcionaram as condicfes necessarias
para desenvolver ponderacfes acerca das politicas publicas, ou melhor, dos limites e
possibilidades na relacdo do Estado com a sociedade. Desde o fim do século XIX,
com a unificacdo da Alemanha promovida durante o governo de Otto Bismarck, a ideia
de Welfare State?® percorreu o mundo inteiro, ampliando o poder do Estado por meio
da introducdo de um conjunto de politicas sociais, base da social-democracia
(BURSZTYN; BURSZTYN, 2012).

Com o advento da Primeira Guerra Mundial (1914-1918), muitos paises foram
afetados, especialmente na Europa. Ap6s o fim da Guerra, havia um cenério de

grande devastacdo, que provocou uma necessidade de reconstrucdo social,

24 Na lingua inglesa, as diferentes particularidades do que, no portugués, nomina-se apenas por
“politica”, estao representadas sob trés termos: politics, polity e policy. Mais adiante, retomaremos o
debate sobre os significados em torno desses termos.

25 A ciéncia politica, enquanto area do conhecimento, surgiu no século XIX nos Estados Unidos. Com
a criagdo da Johns Hopkins University em 1876, o doutor aleméo Herbert Baxter Adams associou-se
a Universidade na segao de Histéria. Adams comegou a trabalhar a conexao entre histéria e “ciéncia
politica”, termo que se estabeleceu com a publicacao da série Johns Hopkins Studies in Historical and
Political Science, trabalho de Adams que rendeu 40 volumes (BIANCHI, 2011).

26 O termo Welfare State, apesar de ser original da lingua inglesa, tornou-se conhecido também no
portugués e significa “estado de bem-estar social”.
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econdmica e politica. Além das questdes de ajuste nas fronteiras e territorio de varios
paises europeus, a Guerra transformou as relagbes de poder nas sociedades da
Europa (SONDHAUS, 2013). O clima revolucionario provocou uma ruptura com o
modelo dominante europeu em varios lugares, lancando as bases do movimento
anticolonialista e provocando demandas por igualdade e acesso a politicas sociais
(SONDHAUS, 2013). Assim como na Europa, a América do Norte sofreu com o
declinio das vendas em todos os setores da economia e o consequente aumento do
desemprego, 0 que gerou uma crise econdmica sem precedentes pelas duas décadas
seguintes (ARTHMAR, 2002).

E justamente nesse contexto de crise internacional que a Europa e os Estados Unidos
passavam a refletir e discutir sobre o real papel do Estado como propulsor de acdes
que promovam o0 bem-estar social. Enquanto na Europa havia uma tradicdo de
estudos sobre o Estado e suas instituicbes, nos EUA pesquisas sobre o papel do
Estado baseavam-se diretamente nas acdes dos governos, de modo que a politica
publica é reconhecida nos Estados Unidos como area do conhecimento e disciplina
académica, a partir dos trabalhos de Harold Lasswell na década de 1930 (SOUZA,
2006).

Os estudos de Lasswell sobre Political Science transitavam entre os conceitos de
influence (influéncia) e influential (influente). Sua defesa baseava-se no fato de que a
influéncia (no sentido de exercicio de controle ou poder) € determinada ndo apenas
com base nos objetivos (ou valores) a serem perseguidos pelo ente publico, mas pela
classe (como categoria social), habilidades, personalidades e atitude de determinado

individuo ou grupo, que ele nominava de elite ou influentes (LASSWELL, 1936).

Lasswell amadureceu sua argumentacdo e sistematizou o debate sobre ciéncia
politica entre as décadas de 1950 e 1970. Sua questao central passou a destacar o
fato de que a ciéncia politica tem como fundamento principal o conhecimento sobre e
dentro do processo decisorio e tem como caracteristicas basicas: a contextualidade
do amplo processo social no qual as decisbes sdo tomadas; a orientacdo para o
problema, por meio do entendimento sobre metas, tendéncias, condi¢des, projecdes
e alternativas que se colocam; e a diversidade, mediante a ampliacdo do escopo dos
métodos empregados na analise (LASSWELL, 1971).
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Com o estudo da ciéncia politica como acéo intencional dos governos, Harold Lasswell
projetou a reflexdo sobre o Estado como sujeito ativo e dinamico na conducao de suas
proprias praticas, de modo que o protagonismo de Lasswell na area da Political
Science (ou, para alguns, Policy Science) é bastante reconhecido (DELEON, 2006;
HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; SOUZA, 2006). Os estudos de Lasswell deram
um ponto de partida importante para os estudos contemporaneos a ele ou que se

seguiram na ciéncia politica.

Outrossim, Lasswell trouxe centralidade ao processo decisério como vetor de
interferéncia do Estado na sociedade, abordagem também seguida por Thomas Dye,
em 1972. Dye defende que o processo decisério na esfera publica corresponde ao
que o autor ja nomina de public policy (politica publica)?’: “Politica publica é o que os
governos escolhem fazer ou ndo fazer” (DYE, 1972, p. 1, tradugcao nossa). Outro ponto
importante que se pode observar nos debates de Lasswell e Dye é a intencionalidade
presente no comportamento do governo no processo de tomada de decisdo. Para os
autores, o governo toma decisdes de forma deliberada e consciente com a intencéo
de exercer controle sobre as consequéncias dessas decisdes, com fim a um objetivo
previsivel (DYE, 1972; LASSWELL, 1936, 1971).

Nessa mesma logica, Hugh Heclo afirma que a intencionalidade nas politicas publicas
€ um elemento essencial a ser analisado: “Pode-se, portanto, sugerir que a politica
deve ser operacionalmente identificada, ndo por seus objetivos, mas pelo
comportamento real na tentativa de efetivar os objetivos” (HECLO, 1972, p. 85,
traducdo nossa). Contudo, Hugh Heclo acrescenta que as politicas publicas
abrangem, além de resultados previstos, também resultados nao previstos, oriundos
de um curso de agdo ou inacdo ndo especifico (HECLO, 1972)?8. Nesse sentido,
mesmo uma tomada de decisdo racional ndo pode garantir que suas consequéncias

sejam previsiveis, ainda que essa escolha tenha um objetivo pré-determinado. O

27 Apesar das diversas nominacdes atribuidas ao conceito de politicas publicas, a ideia aqui ndo é
fazer qualquer analise etimolégica, mas debater os diferentes significados que o termo adquiriu
enquanto conhecimento em construgéo.

28 Aqui, faz-se importante destacar a diferenca entre decisao e resultado. Heclo menciona a
possibilidade de haver resultados ndo previstos a partir de decisdes no contexto da politica publica,
mas defende a intencionalidade presente no processo decisorio.
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debate de Heclo sinaliza a possibilidade de uma decis&o do Estado abrigar elementos
também imprevistos, o que limitaria a racionalidade na tomada de deciséo.

A limitac&o da racionalidade dos tomadores de decisdo em organizacdes foi discutida
inicialmente por Herbert Simon em 1955. A discussao de Simon aborda que, apesar
de fatores limitantes, as decisbes podem ser melhoradas com a ampliacdo do
conhecimento sobre o problema e seu ambiente, pois ndo existe uma garantia de
haver uma solucdo Unica para o problema em anélise (SIMON, 1955). O
discernimento do problema a partir do contexto onde ele esta colocado constitui-se
um relevante progresso no debate sobre politicas publicas. Mesmo descrevendo
ambientes organizacionais de forma genérica, Herbert Simon contribui
significativamente também para o processo de tomada de decisdo publica, ao
adicionar que caracteristicas do ambiente e suas inter-relacdes com o decisor também

podem influenciar o processo decisoério (SIMON, 1955).

Nesse trabalho, Simon da os primeiros indicios da discussdo sobre sistemas no
contexto da tomada de decisdo: “Nés delineamos um modelo bastante completo para
0 caso estatico e descrevemos uma extensdo desse modelo para a dindmica. [...]
ainda ha muito a ser feito antes de podermos lidar de forma realista com um sistema
mais completamente dinamico” (SIMON, 1955, p. 114, traducdo nossa, grifo nosso),
o que foi aprofundado pelo préprio Simon em The Architecture of Complexity (SIMON,
1962). Uma teoria de sistemas (TGS ou Teoria Geral de Sistemas) foi sendo
construida por outros tedéricos, a exemplo de Kenneth Boulding em General Systems
Theory: the skeleton of Science, artigo publicado em 1956. Entretanto, o trabalho de
Boulding fez uma analise mais especifica, discutindo a possibilidade de interacdes
entre diferentes campos do conhecimento cientifico na formacao de um sistema maior
(BOULDING, 1956).

Também contemporéaneo de Herbert Simon, David Easton coloca a concepcéo de
sistemas e suas inter-relagdes no campo politico. Para Easton (1957), a vida politica
€ um sistema de atividades inter-relacionadas que abrange acdes relacionadas a
tomada de decisdo para a sociedade, de modo que toda acdo social fora desse
contexto € considerada externa ao sistema. Por outro lado, Easton (1957) reconhece
que variaveis externas podem influenciar no comportamento desse sistema.

Aprofundando esse tema, Lasswell (1971) defende que é imprescindivel que, em um
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mundo abrangente e complexo, o tomador de decisdo mantenha contato com a
realidade, ou seja, com o ambiente externo, e que considerem as alternativas
disponiveis, inclusive desafiando o que eles consideram como verdade. Mesmo sob
Oticas diferentes, Simon, Easton e Lasswell argumentam que o processo de tomada
de deciséo funciona como um sistema aberto, ou seja, que possui conexdes com o

ambiente externo e que pode ser influenciado por ele.

No estudo publicado em 1962, Simon trabalha o conceito de sistema complexo de
forma mais abrangente. Simon (1962) trabalha com estruturas fisicas, biologicas e
sociais e destaca os vinculos entre elementos inter-relacionados dentro dessas
estruturas, consideradas sistemas complexos. Um sistema complexo é constituido por
varios elementos (ou componentes do sistema, ou subsistemas) que se agrupam de
forma hierarquica®® e que interagem entre si, gerando resultados mais amplos,
maiores que a propria soma das partes (SIMON, 1962). Alguns anos depois, Ludwig
Bertalanffy lanca o livro General System Theory: foundations, development,
applications, onde faz uma analise bastante abrangente e detalhada sobre a Teoria
Geral dos Sistemas em véarios dominios (BERTALANFFY, 1968). Assim como Simon,
Bertalanffy também trabalha sob a premissa de que a perspectiva sistémica é
relevante para a resolucéo de problemas, mesmo diante da complexidade da estrutura

e da dindmica de um sistema.

Assim, uma "abordagem sistémica" tornou-se necessaria. Um certo objetivo
€ dado; encontrar caminhos e meios para sua realizacdo exige que o
especialista em sistemas (ou equipe de especialistas) considere solugbes
alternativas e escolha aquelas promissoras de otimizacdo com méxima
eficiéncia e custo minimo em uma rede de interacbes tremendamente
complexa (BERTALANFFY, 1968, p. 4, traducdo nossa).

Tanto Simon quanto Bertalanffy defendem a decomposicdo do sistema em
subsistemas, o0 que facilitaria o conhecimento do conjunto mediante suas partes. Para
Simon, uma forma de resolver um problema complexo é reduzi-lo em partes menores

(ou etapas) e verificar, com base em solucdes anteriores, quais dessas partes levaram

29 Na obra de Simon (1962), o significado de hierarquia € mais amplo e ndo se restringe a hierarquia
organizacional, onde a subordinacao é fator essencial. Hierarquia aqui ndo se restringe,
necessariamente, a uma relagcédo de subordinacdo, mas refere-se a estrutura légica do sistema, as
relagbes de um sistema com seus diversos componentes, até ao nivel mais baixo do sistema, o
subsistema elementar (SIMON, 1962).
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a tal solucdo e que podem servir de referéncia para resolver questdes atuais (SIMON,
1962). Contudo, Bertalanffy complementa que nenhum sistema ndo pode ser
completamente compreendido apenas pela analise de suas partes isoladamente
(BERTALANFFY, 1968). De acordo com Bertalanffy (1968, p. 55, traducdo nossa),
“‘um sistema pode ser definido como um complexo de elementos em interacéo”, ou
seja, a interacdo entre os elementos € atributo essencial para a existéncia do proprio
sistema e, consequentemente, para sua analise. Ademais, um sistema é caracterizado
por abrigar elementos com interacdes fortes ou nao-triviais (BERTALANFFY, 1968).
A identificacdo dessas interagcbes, bem como sua intensidade ou frequéncia, podem
ser determinadas, dentre outros fatores, pelo nivel de comunicagao e de troca entre

0s componentes do sistema (SIMON, 1962).

Nessa mesma logica, no campo da ciéncia politica, Harold Lasswell e Gary Brewer
defendem que o processo de tomada de decisdo publica também representa um
sistema que pode ser fracionado em partes menores. Tais partes formam um conjunto
de estagios, ou etapas, que compdem o processo da politica publica (BREWER, 1974,
LASSWELL, 1971). Ademais, Brewer aprofundou essa ideia e incorporou a nogéo de
ciclo politico®?, destacando que o processo da politica publica funciona como um ciclo
em constante movimento (BREWER, 1974). O ciclo politico-administrativo representa
um circuito de eventos, dentro do processo da politica publica, que se repetem de
forma regular e sequencial (JONES, 1984). A maioria das politicas publicas possui um
ciclo de vida dindmico, visto que uma politica publica representa a sucessédo de
politicas anteriores, em menor ou maior grau (BREWER, 1974; BREWER; DELEON,
1983).

Apesar de tais contribuicBes tedricas para o campo ciéncia politica, faz importante
destacar que, nessa época, a politica publica ainda era atribuida a responsabilidade
apenas do Estado. Tais debates sobre interagcao de elementos dentro de um sistema
nao significa relagdo entre diferentes atores no processo de tomada de deciséo
publica. Encontra-se tal ideia em William Jenkins, em seu livro Policy analysis: a

political and organisational perspective, publicado em 1978. O autor define politica

30 Qu ciclo politico-administrativo, ciclo de politica publica ou, em inglés, policy cycle (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013).
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publica como “um conjunto de decisdes inter-relacionadas tomadas por um ator
politico ou grupo de atores quanto a selecdo de objetivos e os meios para alcanca-
los dentro de uma situacdo especifica onde essas decisdes deveriam, em principio,
estar ao alcance desses atores” (JENKINS, 1978, p. 15, traduc&o nossa, grifo nosso).
A definicdo de Jenkins abre um importante leque para uma abordagem de politica

publica menos centrada em um Unico agente, o Estado.

Desde Lasswell (1936) até Jenkins (1978), as reflexdes tentaram esbocar o conceito
e 0 contexto da politica publica. Tais estudos pioneiros colocam-se como essenciais
para as reflexdes posteriores acerca da politica publica, suas andlises e
desdobramentos. Esses autores originarios trouxeram consigo quatro caracteristicas
fundamentais para a construcdo do conceito de politica publica: a intencionalidade,
consciéncia ou comportamento do Estado na tomada de decisdo sobre a politica
publica (DYE, 1972; HECLO, 1972; LASSWELL, 1936, 1971); a centralidade do
processo decisorio na definicdo de politica publica (BREWER, 1974; DYE, 1972,
EASTON, 1957; HECLO, 1972; JENKINS, 1978; LASSWELL, 1971; SIMON, 1955,
1962); a politica publica em uma perspectiva sistémica e/ou complexa e que pode se
relacionar com o0 ambiente externo (BERTALANFFY, 1968; EASTON, 1957,
LASSWELL, 1971; SIMON, 1955, 1962); e o direcionamento da tomada de deciséo
para a resolucdo de problemas (BERTALANFFY, 1968; BREWER, 1974; BREWER,;
DELEON, 1983; JONES, 1984; LASSWELL, 1971; SIMON, 1955, 1962).

A intencionalidade na tomada de deciséo, descrita por alguns desses autores, traz
algumas reflexdes. Primeiro, a defesa de Dye (1972), Heclo (1972) e Lasswell (1936,
1971) é a de que nédo existem decisdes politicas aleatorias, ndo-intencionais e que
nao sigam um objetivo ou interesse por parte do tomador de decisdo. Mesmo que
essas decisdes ndo sejam explicitas, o poder esta sendo exercido sobre a sociedade,
inclusive de forma simbdlica (BACHRACH; BARATZ, 1962; BOURDIEU, 1989). Em
segundo lugar, Dye (1972), Heclo (1972) e Lasswell (1936, 1971) concentram a
premeditacéo da decisdo publica no Estado, diferente de Jenkins (1978), que sinaliza
gue um grupo de diferentes atores podem participar do processo decisoério. O debate
de Jenkins alinha-se com abordagens de tomadas de decisdo nao centradas no
Estado, policéntricas, em um modelo de governanca com multiplos atores
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; RHODES, 1996; ZUMBANSEN, 2012).
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Por outro lado, a énfase no processo decisorio € uma caracteristica presente nos
debates da maioria dos pioneiros e ainda perdura nos conceitos mais recentes de
politica publica (por ex. HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Em palavras
elementares, tal aspecto clarifica que a politica publica ndo é apenas um contetudo
(resultado, output), com a descricdo de objetivos e instrumentos para alcanca-lo, mas
todo um processo de tomada de decisdo ou, como mencionado na lingua inglesa, um
processo de policy-making®.. O processo de policy-making representa o curso das
fases que compdem a tomada de decisdo publica, ou melhor, “um conjunto de
estagios inter-relacionados através dos quais os temas politicos [...] e as deliberacdes
fluam de uma forma mais ou menos sequencial desde os “insumos” (problemas) até
os “produtos” (politicas)” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 12).

O conceito de policy-making denota uma sequéncia de etapas que se relacionam,
mas também apresenta conexdes com algumas caracteristicas de um sistema. Alguns
atributos da abordagem sistémica séo equivalentes ao processo de policy-making: um
sistema é um todo complexo e dindmico, mas a subdivisdo do sistema em partes
menores ajudam no cumprimento do seu objetivo ou na resolucdo de problemas
(BERTALANFFY, 1968; BREWER, 1974; LASSWELL, 1971; SIMON, 1962) e o
sistema possui uma relacdo com o ambiente externo e pode ser influenciado por ele
(EASTON, 1957; LASSWELL, 1971; SIMON, 1955).

O préprio Simon (1955) ja apontou essas conexdes, quando descreveu que 0S
tomadores de decisdo (ainda que Simon nao estivesse se referindo ao ambito publico
de forma especifica) possuem uma racionalidade limitada e, por isso, devem buscar
informacdes no ambiente externo. Tal ideia ja denotava alguns atributos da
perspectiva sistémica, que foi aperfeicoada por ele pouco depois (SIMON, 1962).

Posteriormente, a questdo da interacdo entre os elementos de um sistema tornou-se

81 Para as discussdes no ambito desta tese, o termo policy-making pode ser considerado como o
processo de tomada de decisao publica, em seus diversos estagios do ciclo politico. Apesar da
traducao para o portugués significar “elaboracéo de politicas”, essa designa¢cao ndo consegue
abranger todos os significados e nuances do termo original. Nesse sentido, a definicdo traduzida de
Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 3, nota de rodapé), fornece uma explicacdo mais adequada para o
conceito de policy-making: “construgéo, criacédo, geragao, desenvolvimento ou produgéo de politica
publica, nos diferentes contextos”. Por conseguinte, decidiu-se utilizar tanto o termo original “processo
de policy-making” quanto a tradug&o aproximada “processo de tomada de decisdo” em toda a tese.
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central nos debates sobre governanca e sobre redes de politicas publicas (CALMON;
COSTA, 2013; KENIS; SCHNEIDER, 1991; RHODES, 1996).

Por outro lado, o debate em torno do processo de policy-making foi sendo ampliado.
Enquanto a ideia inicial presumia um processo de politica publica sequencial, linear e
finito de etapas (LASSWELL, 1971), outras concepgdes adicionaram a noc¢ao de ciclo
nesse processo (BREWER, 1974; JONES, 1984). O modelo do ciclo politico desmonta
a finitude do processo da politica publica, ao tempo que abre espaco para conexdes
entre as diferentes etapas do processo. Ademais, a linearidade deixa de ser uma
premissa do ciclo politico. A partir da maior emergéncia de temas complexos e
transversais de interesse publico, em mdaltiplos niveis, estabelecem-se modelos cada
vez mais hibridos de governanca, que fogem da centralidade de decisGes apenas no
Estado e que ndo seguem padrdes tedricos pré-estabelecidos. O processo de policy-
making acompanha esse cenario incerto e, além da abordagem sistémica, incorpora

também uma perspectiva ndo-linear do ciclo politico.

Nesse sentido, ha um reforco na analise da politica publica: primeiro, de cada fase
individualmente e, depois, do processo de forma ampla. Apesar da multiplicidade de
atores e interesses, ha uma maior compreensao de suas interacdes em todo o
processo de policy-making, pois tais relagbes séo evidenciadas em cada um dos
estagios do processo (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Por outro lado, na prética,
0 processo de policy-making pode ser idiossincratico e ndo seguir todas as etapas ou
segui-las em uma ordem diferente de um modelo tedrico, ndo seguindo uma
progressao linear (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Por fim, a orientacao do processo decisorio para a solugdo de problemas também é
uma caracteristica que se mantém em analises contemporaneas. Contudo, é
importante destacar que a conjuntura social € cada vez mais complexa que aquela da
época dos primeiros tedéricos da politica publica. Como visto, o processo de policy-
making precisou se adequar ao novo contexto da sociedade contemporanea e adquirir
novas roupagens, agregando conceitos como uma perspectiva sistémica complexa e
um ciclo politico, muitas vezes, intrincado. Semelhantemente, o direcionamento para
a resolugdo de problemas também tem exigido que o processo de policy-making
acompanhe essas mudancas. Lidar com problemas cada vez mais dificeis, herméticos

e transversais coloca muitos desafios até mesmo a propria governanca publica
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(SCHOUT; JORDAN, 2005). Nesse cenario, novas formas de governancga vem sendo

construidas, tanto no campo cientifico, quanto no ambito politico.

3.2 Concepcdes e abordagens contemporaneas de politica publica: de governo a

governanca

As abordagens iniciais sobre a ciéncia politica trouxeram contribuicdes extremamente
relevantes para o debate contemporaneo nesse tema. Apesar de Thomas Dye ja ter
trabalhado o termo public policy na década de 1970, o conceito de politica publica
adquiriu diferentes conotacdes, de modo que se faz imprescindivel discutir quais
atributos estéo implicitos nas concepcdes contemporaneas sobre o tema. Contudo,
sem subestimar outros tedricos ndo mencionados, a colaboracéo dos precursores da
Policy Science apresentados aqui lancou as bases para os diferentes aspectos
discutidos apds a década de 1970 sobre o tema: a intencionalidade e o papel central
do Estado na tomada de deciséo; o foco no processo decisério; uma visao sistémica,
complexa e ciclica da estrutura e da dinamica desse processo; além da orientacao da

tomada de deciséo para a solucao de problemas.

A centralidade do governo no processo de tomada de decisédo é uma abordagem que,
apesar de representar um avancgo importante em relacédo aos estudos anteriores de
Policy Science, cada vez mais se afasta de argumenta¢des mais recentes no tema.
Esse tipo de abordagem coloca a sociedade como um agente passivo, ndo atuante
na tomada de decisdo publica. Nesse sentido, as politicas publicas séo consideradas
como o resultado do monopdlio de atores estatais e esse dominio do Estado € o que
determina se uma politica € considerada ou nao “publica” (SECCHI, 2012). Secchi
(2012) chama essa abordagem centrada no Estado de abordagem estatista e faz
oposicao a abordagem multicéntrica. Tal abordagem explica que a tomada de decisédo

publica emana de diferentes atores, sejam estatais ou ndo (SECCHI, 2012).

7

A classificagdao de Secchi é bastante direta, simples e permite-nos entender,
preliminarmente, a centralidade do processo de tomada de decisé&o no espaco publico.
Secchi (2012, grifo nosso) ainda defende que as decisdes tomadas especificamente
no ambito do Estado originam politicas governamentais e que o termo politica
publica é o resultado mais amplo de decisGes centradas em varios atores sociais, hao

necessariamente politicos. Contudo, outros autores tem uma perspectiva
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terminoldgica e conceitual diferente, ao usar o vocédbulo politica publica apenas
quando essa é originada exclusivamente no Estado e o termo agado publica quando
Estado e sociedade atuam conjuntamente em busca de objetivos comuns
(BURSZTYN; BURSZTYN, 2012; LASCOUMES; LE GALES, 2012, grifo nosso).

Nessa ultima definicdo terminoldgica, vale clarificar algumas ideias. Por exemplo,
Bursztyn; Bursztyn (2012) e Lascoumes; Le Galés (2012) defendem que a politica
publica é “originada exclusivamente no Estado”. Tal afirmacao diferencia-se da
abordagem estatista de Secchi, a qual explica que o Estado exerce dominio ou
monopdlio sobre a tomada de decisdo. Afirmar que a politica publica é “originada
exclusivamente no Estado” nao significa que nao havera intervencdes ou participagao
de outros atores institucionais, mas que a politica publica é formalizada apenas dentro
da estrutura estatal. Por qué? A sociedade civil € ampla e abriga uma diversidade de
pessoas e grupos, com suas demandas, interesses e niveis de autoridade e poder.
Contudo, um problema que emerge na sociedade s6 se torna objeto de atencéo e

solucéo quando ele entra nha agenda governamental.

A montagem da agenda, o primeiro, e talvez o mais critico, dos estagios do
ciclo de uma politica publica, se refere & maneira como os problemas surgem
ou ndo enquanto alvo de atencdo por parte do governo. O que acontece
nesse estagio inicial tem um impacto decisivo em todo o processo politico e
seus outcomes. A maneira e a forma como os problemas séo reconhecidos,
se é que serdo, de algum modo, pelo menos reconhecidos, sédo as
determinantes fundamentais de como eles serao, afinal, tratados pelos policy-
makers (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 103).

A primeira fase do processo de policy-making evidencia que um problema sé se torna
alvo de uma politica publica quando ele entra na agenda do Estado e inicia esse
processo. Assim, quaisquer outras acdes fora desse escopo ndo se constitui politica
publica. A abordagem multicéntrica expressa a existéncia de varios atores que
interagem no processo de policy-making, em um jogo de interesses e influéncia sobre
as decisdes formalizadas no ambito do Estado. A centralidade do Estado no
estabelecimento (origem, formalizacdo) de politicas publicas é consequéncia da
propria razdo de existir do Estado moderno, do monopolio de sua for¢a legitima, do
seu atributo de autoridade e do controle sobre os recursos nacionais (MAGGIOLO;

PEROZO MAGGIOLO, 2007; SECCHI, 2012).

Embora as atividades dos atores ndo governamentais possam e, muitas
vezes, de fato influenciem as decis6es politicas dos governos, e estes por
sua vez deixem as implementacdes de politicas a cargo de organizagfes nédo
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governamentais (ONGs), os esforcos e iniciativas desses atores néo
constituem, em si, politica publica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 7).

Apesar das acgOes dos organismos ndo governamentais (ou Organizacdes da
Sociedade Civil)*? ndo se constituirem em si politica puablica, a atuacdo dessas
organizacdes podem apoiar 0 governo na implementacdo de suas acoes, fazer
pressao sobre a agenda publica para inserir temas de interesse social, acompanhar a
execucao de politicas publicas ou, até mesmo, ocupar uma lacuna de atuacdo do
poder publico em determinado setor (GOMES, 2017). Dessa forma, politicas publicas
podem ser entendidas como as acfes institucionalizadas e regulares dos governos
com um proposito determinado de intervencdo social (BURSZTYN; BURSZTYN,
2012), mesmo que tais a¢Oes sejam o resultado da relagdo do Estado com outros
atores e interesses. As politicas publicas resultam de um processo multifacetado e
plural, sendo o Estado ainda um ator central, protagonista no processo de policy-
making (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Independente da nomenclatura utilizada para definir politica puablica®®, ha uma
tendéncia em usar abordagens descentralizadas e nao lineares como alternativa a
centralidade estatal. E simplista pensar que, diante de uma sociedade complexa e
multifacetada, consideremos o Estado como “mero produtor” de politicas publicas e
gue a sociedade como “receptora”, do que o “‘governo decide ou néo fazer” (DYE,
1972, p. 1, traducgdo nossa). O processo de policy-making € dinamico e influenciado
por diferentes grupos de interesse (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). A definicdo
de Dye (1972), bem como de Heclo (1972) e Lasswell (1936, 1971), trouxe

82 No Brasil, Organizacdes Ndo Governamentais sdo chamadas formalmente como Organizagdes Da
Sociedade Civil (OSC) e podem ser definidas como “institui¢des privadas, sem fins lucrativos,
legalmente constituidas, auto administradas, ou seja, capazes de gerenciar suas proprias atividades,
e voluntarias, na medida em que podem ser constituidas livremente por qualquer grupo de pessoas”,
podendo receber, juridicamente, o titulo de Organizagdo Social (OS) ou Organizacdo Da Sociedade
Civil De Interesse Publico (OSCIP), com o objetivo de atuar para o interesse coletivo da sociedade
(IPEA, 2020, p. 3).

33 Apesar da complexidade e diversidade conceitual que circunda o conceito de politica publica
(como politica governamental, ac&o publica etc), optou-se por adotar, para fins dessa tese, 0
vocdabulo politica publica, que é o termo mais comumente utilizado, inclusive na lingua inglesa
(policy ou public policy), apesar das diferentes nuances presentes em seu significado.
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centralidade ao processo decisério do mesmo modo que concentrou no Estado as
tomadas de deciséo.

Entretanto, o aumento do protagonismo social sobre as politicas publicas
evidenciaram outras formas de se conceituar a politica publica e toda a bagagem que
existe por tras dessa concepcao. A dindmica, a complexidade e a diversidade estdo
presentes na tomada de decisdo por meio dos atores, problemas, solugcdes, gestao,
necessidades e capacidades que permeiam o campo politico (KOOIMAN, 1993).
Essas caracteristicas exigem mudanc¢as no modo de governar a sociedade, para além

de uma abordagem centrada apenas em um unico ator, o Estado.

O processo de policy-making caminha em dire¢do a uma abertura para a sociedade,
de modo que formas hierarquicas de direcdo tem cada vez menos espacgo e 0s modos
de gestéo estabelece-se de forma dinamica, entre o extremo do controle estatal e o
extremo de uma sociedade auto-organizada (LANGE et al., 2013; RHODES, 1996). E
dificil pensar, inicialmente, em um modelo alternativo ao proposto pela abordagem
estatista, pois esta parece se apresentar como uma referéncia clara para entender o
conceito de politica publica. Esse movimento em busca de uma alternativa a um
padrao simplista do processo de policy-making acompanha a transformacado mais

vivida pelo Estado apds a década de 1970.

O Estado como ator singular no estabelecimento e provisdo dos servigos publicos,
com a consequente mudanca no paradigma de Welfare State, vivido entre o fim do
século XIX e a segunda metade do século XX, ndo mais atendiam as demandas da
sociedade da época, abrindo uma lacuna para novas formas de gestédo publica. Nessa
oportunidade, a partir do fim da década de 1970, a chamada Nova Gestao Publica
(NPM, sigla do termo em inglés) apresentava uma reflexdo sobre as func¢des do
Estado e incrementava um direcionamento a modelos de gestdo com foco em
liderancas empreendedoras dentro do servico publico, controle e avaliagdo de
desempenho e uma preocupacdo maior com custos, mercados e concorréncia, em
uma clara tentativa de assemelhar-se a formas de gestdo privadas (OSBORNE,
2006). Contudo, a NPM prevaleceu como modelo de gestdo publica por um curto
espaco de tempo, sofrendo muitas criticas por sua limitacdo de atender situacées mais
complexas e dinamicas (BOVAIRD, 2005; OSBORNE, 2006).
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Diante das mudancas significativas no ferramental analitico-conceitual da
regulamentacao do Estado-nagéo, a governanga surge como uma alternativa, pois ela
manifesta-se em contextos, usos e papeis diversos, propondo conexdes entre
estruturas analiticas e conceituais distintas (ZUMBANSEN, 2012). Pela sua natureza
interdisciplinar e transformadora, a governanca, muitas vezes, é entendida como
antagonica ao governo (ZUMBANSEN, 2012). Contudo, “a governancga é o resultado
da interacdo nas formas socio-politicas de governo” (RHODES, 1996, p. 658, traducdo
nossa). A governanca nao exclui o protagonismo do Estado no processo de policy-
making. A diferenca entre governo e governanca, todavia, reside no modo como as
decisbes sao tomadas, se de forma singular pelo Estado ou como resultado da
interacao entre atores, dentro e fora do Estado. A proposta da governanca € substituir
a supremacia de um governo central por uma gestéo policéntrica (RHODES, 1996),
promovendo mecanismos de participagédo e inclusao social e coletiva (BURSZTYN,;
BURSZTYN, 2012).

A governanca é um termo genérico e esta presente em varios areas do conhecimento.
Seus primeiros usos remontam ao filésofo grego Platdo, que usa o termo “governanga
da cidade” ao referir-se a um sistema de tomada de decisdo baseado na experiéncia
de vida e na sabedoria do Filésofo-rei (OLIVEIRA; CANCADO, 2015). Em termos
gerais, governanca refere-se a “todos os processos de governar, sejam eles
realizados por um governo, mercado ou rede, seja sobre uma familia, tribo,
organizacdo formal ou informal, ou territério, seja por meio de leis, normas, poder ou

linguagem” (BEVIR, 2012, p. 1, traducdo nossa).

Contudo, no campo das politicas publicas, o vocabulo fundou-se a partir de dois
debates: da gestdo em ambientes de grandes corporagdes (governanga corporativa)
e de praticas de gestdo local mais plural (governanca local) nos anos de 1980
(BOVAIRD, 2005). A partir dessas experiéncias, o movimento da chamada Nova
Governanca Publica (NPG, do termo em inglés) veio a se estabelecer a partir dos anos
1990, com foco em um Estado plural e preocupado com as relacdes
interorganizacionais (OSBORNE, 2006).

Entretanto, sem uma definigdo consensual e consolidada, a governanga ainda é um
conceito em construcdo. A sociedade contemporanea exige uma governanca publica

gue acompanhe sua natureza hermética, contudo a variedade de aplica¢cfes nas quais
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a governanca pode ser manejada revela-se desafiadora. A governanca publica ainda
guarda muitos obstaculos, seja quanto a percepcao sobre seus atributos ou mesmo
qguanto as dificuldades oriundas de sua propria configuracdo ou implementacao. Tais
desafios podem ser um dos motivos centrais pelos quais experiéncias com
governanga parecem ser ineficientes (KOOIMAN, 1993). Mesmo assim, em uma
sociedade ativa, a governanca pode lidar melhor com ambientes incertos, instaveis ou
cadticos, perspectivas de longo prazo, diretrizes mais abrangentes e com a ampla
diversidade presente na sociedade (KOOIMAN, 1993), o que uma abordagem singular
estatal ndo conseguiria atender. A diversidade e complexidade desse cenario
proporcionou uma oportunidade para a governancga, para que atendesse a natureza
mutavel do processo politico e da prestacédo de servigcos que se demandava (GRAU,
2012; MASSEY; JOHNSTON-MILLER, 2016).

Muitos problemas e oportunidades da sociedade contemporanea exigem que a
relacdo da politica com a sociedade seja o0 ponto de partida para a solu¢cdo dos
problemas (KOOIMAN, 1993). A propria nocdo basica de governanca, sendo
integradora, dindmica, complexa e diversificada, jA guarda em si uma proposta que
atende aos problemas e oportunidades da sociedade moderna (KOOIMAN, 1993). O
direcionamento para a resolucéo de problemas sociais concretos ja se colocava como
uma caracteristica importante da tomada de decisdo publica por alguns precursores
da Policy Science (BERTALANFFY, 1968; BREWER, 1974; LASSWELL, 1971;
SIMON, 1955, 1962). Apesar disso, 0 modelo unipessoal do processo de policy-
making ja ndo conseguia responder as demandas sociais que surgiam. Apds a ruptura
do Estado como unico tomador de decisdo, outros modos de intervencdo na
sociedade ganharam espaco, a exemplo dos mecanismos de mercado, privatizagoes,
terceirizacdo de algumas atividades ou acordos diretos com comunidades ou
organizagcées nao-governamentais (GRAU, 2012), o que se alinha com os

pressupostos da governanca moderna.
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A categorizacdo mais comum da governanca publica surge a partir dos diferentes
significados do termo politica, expressos em outros vocabulos na lingua inglesa3*. O
termo policy (ou mesmo public policy), por exemplo, representa o conteudo da politica
publica em si, de forma que ele é associado como similar ao que se entende, na lingua
portuguesa, como politica publica. Policy também representa os tipos de instrumentos
e abordagens de implementacédo da politica publica (LANGE et al., 2013; TREIB;
BAHR; FALKNER, 2007). Ja o vocabulo polity significa a estrutura formal de tomada
de decisdo da politica publica (i.g. hierarquia, rede, centralizacdo etc.) e politics
configura o conjunto de atores a quem interessa a propria politica publica, ou mesmo
os processos relacionados a esses atores (LANGE et al., 2013; TREIB; BAHR;
FALKNER, 2007).

Essa separacao pode representar uma maneira de perceber os diversos fatores que
interagem no processo de policy-making, bem como os modos pelas quais a
governanca pode se apresentar. Apesar de ndo haver conceituacéao e tipologia claras
para tais modos de governanca, eles podem ser entendidos, de forma genérica, como
as diversas maneiras de chegar ao cumprimento de objetivos coletivos por meio da
acao coletiva (LANGE et al., 2013). Tal pluralidade dos fenbmenos de governanca
necessita de uma perspectiva multidimensional, que a categorizacdo da governanca
em policy, polity e politics poderia atender, pois Varios recursos importantes estao
distribuidos nessas trés dimensoées e elas influenciam-se mutuamente (LANGE et al.,
2013).

Por exemplo, as estruturas organizacionais (polity), sejam de dentro ou de fora dos
governos, podem impactar a capacidade politica de acdo, inclusive limitando as
op¢cOes governamentais pela escassez de recursos ou por obrigacdes legais
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Outro fator importante considerado € o papel
dos atores institucionais em todo o processo de policy-making, bem como seus
recursos e sua capacidade de influéncia e de acéo (politics) (HOWLETT; RAMESH,;
PERL, 2013).

34 Diferente da lingua portuguesa que usa apenas o termo “politica” para representar varios
significados, na lingua inglesa as diver