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O papel da governanca para a integracao da
adaptacgao na estratégia de desenvolvimento
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INTRODUCAO

B As mudangas climdticas impoem desafios a sociedade global que envolvem
diferentes escalas, niveis, setores e dreas do conhecimento. Se por um lado ¢ im-
perativo agir no sentido de limitar as emissdes de gases de efeito estufa (GEE),
por outro admite-se a inexorabilidade dos impactos que ji se manifestam como
resultado da intensificagdo energética da produ¢io econdmica mundial ocorrida
no dltimo século.

Como resultado, a adaptagdo passou a constituir um novo dominio de po-
liticas publicas em diversas escalas geopoliticas (Biesbroek, et al., 20105 Preston,
Westaway, & Yuen, 2011; Massey & Huitema, 2013), com diferengas marcantes
em relagdo as a¢des voltadas 4 mitigacdo das mudangas climdticas. Enquanto os
objetivos de mitigagdo avangaram em muitos paises tendo como base de diagnés-
tico e implementagao recortes setoriais, tais como transporte, industria e agricul-
tura, o planejamento puiblico em adaptagdo poe em xeque a segregagio setorial.
Ademais, o papel do Estado na promogao da adaptagio vai muito além dos gastos
com infraestrutura para prevengio de desastres, incluindo agdes relacionadas as
instituiges, a revisao de regulacoes e padroes existentes, bem como a produgio e
disseminagdo de informagdes (Hallegatte, Lecocq, & Perthuis, 2011).

O objetivo deste artigo ¢ explorar o papel da governanga para que as ques-
toes relacionadas a adaptagdo sejam incorporadas nas diversas agendas setoriais
que ddo sustentagdo a estratégia nacional de desenvolvimento e, mais que isso,
sejam um indutor de integragdo e coeréncia nas politicas publicas. Embora nio
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seja uma solug¢do para o financiamento de todas agdes necessdrias a adaptacio, as
ideias apresentadas a seguir visam contribuir para a busca da eficiéncia no uso dos
recursos publicos que no planejamento convencional j4 seriam alocados na execu-
¢ao de planos e projetos setoriais para apoiar uma estratégia de desenvolvimento.

Nesse contexto, considera-se de antemao que: i) um dos principios a serem
seguidos no planejamento publico ¢ integracdo, e ii) uma das bases do planeja-
mento publico é a governanga. As justificativas para isso sao discutidas a partir de
conceitos jé& consolidados no campo da Administragao Publica, inclusive aquela
relacionada a questdes ambientais, ressaltando os desafios inerentes a adaptagao
que os tornam particularmente relevantes para o planejamento publico no tema.
A interpretagao desses conceitos articulada com as dimensoes da adaptagdo traz
luz ao papel que a governanga pode desempenhar no aumento da efetividade dos
esfor¢os planejados e jd observados. A tltima segdo finalmente busca explorar ele-
mentos de uma governanga para a adaptagao.

|. RECONHECENDO A DIVERSIDADE DE NIVEIS E ESCALAS

B O tratamento das respostas aos potenciais impactos das mudancas climdticas
foi marcado incialmente por uma abordagem centrada no papel de estados nacio-
nais e ganhou espaco na agenda de politicas subnacionais durante a dltima década,
a0 mesmo tempo em que deixou de ser um assunto de importancia local e domés-
tica para ocupar maior espago nas discussoes de 6rgaos multilaterais e nas nego-
ciagdes intergovernamentais (Dzebo & Stripple, 2015). Esses movimentos revelam
a importancia de instincias de deliberagdo em diferentes niveis jurisdicionais e de
diferentes escalas espaciais para a definigao de politicas voltadas a adaptacio.

H4 muito mais tempo, no entanto, autores vém explorando o cardter mul-
tiescalar e multinivel das interagdes subjacentes a gestdo de sistemas que envol-
vem interagdo entre o homem e o meio ambiente (Cash, et al., 2006), o que ¢
igualmente valido para os desafios inerentes a adaptagio as mudangas climdticas.
Observam-se, por exemplo, fatores criticos para o amadurecimento/avango/de-
senvolvimento da agenda de adapta¢do nas escalas:

Geogréfica (do global ao local)

Temporal (do didrio ao decenal)

Jurisdicional (do transnacional ao distrital)

Institucional (do nivel constitucional as regras operacionais)

De gestio e planejamento (do planejamento estratégico a execugio de tarefas)

Do conhecimento (do genérico para o especifico)
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A interagdo de elementos, atores e organizagoes de diferentes escalas e niveis'
engendra trés grandes desafios 4 construcio de sistemas socioambientais resilien-
tes; o primeiro relacionado 2 dificuldade de se reconhecer tais intera¢oes de uma
maneira integrada®; o segundo, a persisténcia de descasamentos (mismatch) entre
escalas e niveis; e o terceiro, a dificuldade de se reconhecer a heterogeneidade com
que os diferentes atores percebem e valorizam essas escalas, ainda que estejam no
mesmo nivel (Cash, et al., 2006).

2. DE ONDE VEM A NECESSIDADE DE INTEGRAR?
O conceito de integragdo

A ideia de integragao de politicas ambientais (environmental policy integration),
que precedeu a discussdo sobre integracio de politicas de clima, da forma como
¢ percebida pelo Relatério Brundtland, implica uma forte revisio da hierarquia
tradicional de objetivos de politicas, em que questdes ambientais historicamente
tenderam a figurar em segundo plano (Lafferty & Hovden, 2003 apud Jordan &
Lenschow, 2008). Seguindo a mesma légica de Lafferty e Hovden, a integragao
do tema adaptagdo significaria:
nao sé a incorporagio dos objetivos de adaptagdo — ou seja, redugio da vul-
nerabilidade de sistemas socioecondmicos e ambientais — em todas as etapas
da elaboragao de politicas publicas, com reconhecimento especifico dessa
meta como principio orientador de seu planejamento e execugio;
como também a tentativa de incluir consideragdes sobre os impactos das
mudangas climdticas na avaliacao global de politicas ¢ o compromisso de
minimizar contradi¢bes entre a politica de adaptagio e as politicas setoriais,
estabelecendo prioridade da primeira sobre as demais.

Com isso, a discussio acerca do estabelecimento dos objetivos ambientais
como prioridades vis-a-vis objetivos setoriais implicou duas interpretagdes em
torno do conceito: o de integragao forte, em que prevaleceriam os primeiros sobre

1 Os autores empregam o termo “escalas” como dimensdes espaciais, temporais, quantitativas
ou analiticas utilizadas para mensurar e estudar um determinado fenémeno, e “niveis” como
as unidades de andlise localizadas em diferentes posi¢oes em uma dada escala.

2 Exemplos desse tipo de desafio referem-se a politicas nacionais que impdem restrigoes a agdes
ou politicas locais, que no agregado se transformam em problemas de grande escala, ou, ainda,
a solugbes de curto prazo que se transformam em problemas de longo prazo.
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os ultimos, e o de integracio fraca, em que politicas setoriais levariam em con-
sideragio os objetivos ambientais nas diversas etapas, sem dar prioridade a eles
(Jordan & Lenschow, 2008).

Ainda que a adaptagdo possa nio ter de fato prioridade igual 2 do desenvol-
vimento, espera-se que os objetivos sejam menos concorrentes, de modo que ao
considerar riscos climaticos em sua formulagdo, as politicas setoriais (que com-
poem a estratégia de desenvolvimento) teriam seus objetivos fortalecidos com a
aplicagao de “lentes climdticas™, e nao preteridos. Desse modo, a “integragao
forte” da adaptagdo, em vez de colocar seus objetivos como prioridade, busca tor-
nar as préprias politicas e seus instrumentos resilientes as mudangas climdticas.
Verificaremos a seguir que, com frequéncia, os objetivos de adaptagio e de desen-
volvimento confirmam a necessidade de uma mesma medida ou a¢ao trazendo na
prética exemplos dos beneficios da integracao.

Medidas integradas e medidas especificas

O desenvolvimento socioecondémico caminha lado a lado 4 adaptagao, ja que por
si s6 contribui para a redugio da vulnerabilidade socioeconémica, por meio do
aumento de renda, escolaridade, acesso a servicos essenciais, informacio e assim
por diante. As sinergias entre desenvolvimento e adaptagao permitem afirmar que
sociedades mais desenvolvidas possuem maior capacidade de reduzir os danos
potenciais, aproveitar oportunidades ou ainda lidar com as consequéncias das
mudangas climdticas.

Da mesma forma, ao desconsiderar os riscos decorrentes de mudangas cli-
miticas, é possivel que alguns planos ou projetos de desenvolvimento inadverti-
damente aumentem a vulnerabilidade de grupos sociais ou setores econdmicos,
caracterizando uma situagio conhecida como “mé-adaptagio”. H4 casos ainda em
que os préprios planos ou objetivos mais abrangentes de desenvolvimento podem
ser adversamente afetados pela mudanca climdtica.

Quando a vulnerabilidade de um sistema é exacerbada por impactos biofisi-
cos das mudangas climdticas, tona-se necessdrio incluir medidas especificas para
lidar com riscos climéticos, porém a estreita relagio existente entre desenvolvi-
mento e capacidade de adaptagdo permite concluir que um importante compo-

3 Em linhas gerais, o termo refere-se 4 avaliagdo de instrumentos de politicas publicas de desen-
volvimento, quanto a sua vulnerabilidade, s a¢bes de adaptagio j4 existentes, as possiveis
agoes de ma-adaptagao e as possibilidades de tornd-los mais resilientes.
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nente da estratégia de adaptagio corresponde 2 integragio de agendas (GVeces,
2014).

Integragdo e financiamento

Os problemas relacionados ao financiamento da adaptagio sio explicados em
grande parte pelo descasamento entre niveis/escalas de causa e consequéncia das
mudangas climdticas, uma vez que ele introduz questes sobre a distribuigao de-
sigual de custos e beneficios associados a tais causas e consequéncias (Lemos &
Agrawal, 2006).

Além disso, o fato de as medidas de adaptagio envolverem muitas incertezas
quanto a seus beneficios e custos efetivos também contribui para justificar por
que os planos ou estratégias nacionais dificilmente definem como serd financia-
da sua implementagao (Biesbroek, et al., 2010). Soma-se a isso outro aspecto da
dimensdo temporal: a tendéncia a privilegiar medidas que tragam beneficios no
curto prazo (explicado sobretudo pelas elevadas taxas de juros e pela crenca de que
a tecnologia serd capaz de resolver os problemas de escassez e degradagao ambien-
tais), o que geralmente conduz ao comportamento de “esperar até que saibamos
mais” (Lemos & Agrawal, 2006).

Assim, a discussao acerca das responsabilidades pelo financiamento das agoes
de adaptacio aplica-se tanto aos diferentes niveis jurisdicionais, quanto as di-
versas combinag¢bes de custos, beneficios e responsabilidades que podem existir
envolvendo atores das esferas publica e privada. Reconhecendo que a incerte-
za ¢ inerente as decisoes relacionadas 4 adapta¢do, a ideia de que medidas 7o
regrets devem ser priorizadas tornou-se imperativa entre tomadores de decisao.
Essencialmente, elas geram beneficios independentemente da ocorréncia de um
dos cendrios climéticos projetados.

Ainda que nio ofereca respostas quanto a distribui¢ao dos custos de imple-
mentagio por si s6, o objetivo da integra¢io da adaptagdo em estratégias setoriais,
bem como o conceito de 7o regrezs, encontra respaldo adicional na constatagio
de que as a¢bes de adaptagio raramente tém como dnico ou principal elemento
motivador as mudangas climdticas (Berrang-Ford, Ford, & Paterson, 2011).

De todo modo, é necessirio reconhecer também que mesmo medidas 7o
regrets envolvem custos de oportunidades reais e tradeoffs, além do fato de que
mesmo sua rigorosa implantagao nio assegura que o sistema em questao tornar-se
-4 resiliente as mudangas climdticas, exigindo uma visao sistémica sobre o possivel
futuro dos sistemas em situagiao de risco (Rosa & Obermaier, 2013).
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A necessidade de coeréncia

A falta de coeréncia nas politicas publicas ¢ outro aspecto que reforga a necessi-
dade de integragao. A OCDE emprega o conceito de coeréncia, distinguindo-o
dos conceitos de coordenagio e de consisténcia, porém abordando-os como um
“continuum de processos que contribuem para a realizagio de objetivos semelhan-
tes”* (OECD, 2003, p. 11). A coeréncia deveria assegurar a promogao sistemdtica
de agbes mutuamente reforcadoras realizadas pelos atores governamentais e nao-
governamentais visando criar e manter sinergias para atingir um dado objetivo.

Assim, o conceito de coeréncia torna-se central para estratégias de amplo
alcance, tais como os Objetivos do Desenvolvimento Sustentével, avangando o
processo de integragao de principios e objetivos das politicas de cardter socioam-
biental em intervenc¢des setoriais, por meio do entendimento compartilhado das
interagdes entre politicas econdmicas e ambientais, de suas complementaridades
e potenciais conflitos (OCDE, 2015). Além da busca de objetivos comuns, cabe
notar que ¢é possivel avaliar a coeréncia também quanto aos instrumentos e o
modo de implementagao’.

Ao mesmo tempo, as principais dimensdes do planejamento em adaptagio
encontram forte correspondéncia com o conceito de coeréncia, ji que este deve
dialogar diretamente com as particularidades das dimensdes temporal, espacial e
temdtica / setorial intrinsecas ao tema da adaptagdo. Nesse sentido, é pertinente
qualificar a coeréncia com relagdo a cada uma delas (GVces, 2014):

A coeréncia horizontal promove a correta consideragao das especificidades

setoriais e suas interagdes sistémicas no campo da adaptagio;

A coeréncia vertical se relaciona A correta identificacio dos atores e suas res-

ponsabilidades em diferentes niveis do planejamento, considerando as espe-

cificidades dos desdobramentos das mudangas climdticas ao longo do terri-

tério nacional; e

A coeréncia temporal lida com a compatibilizagao dos horizontes temporais

tipicos das decisbes administrativas com aqueles inerentes ao tema da adap-

4 Em relatério mais recente da OCDE (2015), Parmenter et al. empregam o termo “alinhamen-
to de politicas” e “coeréncia” praticamente de forma intercambidvel, observando que o uso dos
dois termos decorre apenas da maneira como os objetivos subjacentes a eles se desenvolveram
em diferentes contextos.

5  Nilsson et al. (2012), por exemplo, constatam que a politica de energias renovdveis da Unido
Europeia possui objetivos coerentes com os de outras politicas ambientais, como biodiversi-
dade, 4gua e uso eficiente de recursos, porém os instrumentos por ela utilizados indicam po-
tencial conflito com essas politicas nos trés casos.
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tagao, incorporando suas incertezas associadas ao planejamento, atrelado a
uma visao de longo prazo.

Nesse contexto, cabe lembrar o disposto no artigo 11° da Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima (PNMC):

Art. 11° Os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas piiblicas e programas
governamentais deverdo, sempre que for aplicivel, compatibilizar-se com os principios,

objetivos, diretrizes e instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima.

Trata-se de uma previsao ampla e positiva que demonstra a extensao do de-
safio nacional para integrar a mitiga¢do, a adaptagio e o planejamento do Estado
de forma articulada e coerente.

3. ABORDAGENS TERRITORIAIS PARA INTEGRACAO

B As politicas publicas possuem fatores que as diferenciam entre si: por um lado,
em relagdo A matéria de que tratam (saneamento, sadde, habitacio etc.), que as
distingue enquanto politicas setoriais especificas; por outro, quanto 4mbito de
sua cobertura, principalmente em relagao ao publico a ser envolvido e os critérios
de inclusio (Silva, 2013).

No contexto da adaptagio, hd um amplo reconhecimento de que impactos
e vulnerabilidades se manifestam de maneira diferenciada de acordo com as espe-
cificidades de cada localidade, sejam elas de natureza socioecondmica, sejam elas
biofisicas. Por esse motivo, tem-se um forte argumento para que o planejamento
em adaptacio adote uma abordagem territorial, isto ¢, aquela que considera o ter-
ritério em suas multiplas dimensées como o espago de mediagao social e de inci-
déncia de politicas publicas, constituindo 16cus privilegiado para o planejamento
publico (GVces, 2013a).

Politicas governamentais que adotam o territério como meio tém o objetivo
de delinear estratégias eficientes de intervengio, definindo territdrios prioritérios
de acordo com critérios adotados pelo 6rgao responsivel. Nestes casos, “a aborda-
gem territorial tem como objetivos: otimizar estruturas disponiveis (humanas, fi-
sicas e institucionais), permitir mais imbricamento normativo com questdes locais
especificas, avaliar a necessidade de agdes complementares de acordo com o terri-
tério, melhorar os mecanismos de governanca, entre outros, variando cada item
em importincia de acordo com a politica setorial em questao” (Silva, 2013, p. 562).
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A abordagem territorial para o planejamento de politicas piblicas em adap-
tacdo auxilia no entendimento dos cendrios climdticos e ambientais, contextos
sociais e institucionais sob os quais deverd ocorrer a intervengdo necesséria, de
maneira a propiciar meios mais acurados para a defini¢ao de diagndsticos, parce-
rias necessérias e instrumentos de implementagio.

Assim, a integragdo da adaptagdo a politicas setoriais ¢ a adogdo de uma
abordagem territorial, em particular, sio fundamentais para que a identificagao de
impactos e vulnerabilidades referentes 2 mudanca climdtica no se limite a uma
avaliagdo relacionada as mudangcas climdticas stricto senso, isto ¢, que considere
apropriadamente vulnerabilidades socioeconédmicas e ambientais existentes (Rosa
& Obermaier, 2013).

4. O PAPEL DA GOVERNANCA PARA A ADAPTACAO
O conceito de governanga

Mais do que uma definigao, o conceito de governanga publica envolve uma série
de visdes acerca da “estruturacio das relacoes entre o Estado e suas instituigoes
nos niveis federal, estadual e municipal, por um lado, e as organizagoes privadas,
com e sem fins lucrativos, bem como os atores da sociedade civil (coletivos e in-
dividuais), por outro” (Kissler & Heidemann, 2006, p. 480).

Na literatura sobre gestao ou politicas ambientais, ¢ comum encontrar defi-
nigdes similares, tal como sugerem Lemos e Agrawala (2006, p. 298), que empre-
gam o conceito de “governanca ambiental” para se referir ao “conjunto de proces-
sos regulatérios, mecanismos e organizagoes por meio dos quais atores politicos
influenciam agoes e resultados ambientais”, ou seja, incluindo tanto o Estado
como o setor empresarial, as ONGs e comunidades.

Desse modo, este artigo adota o termo governanga para designar tanto o
arranjo institucional para elaboracio e implementa¢io de uma estratégia de adap-
tagdo, como os instrumentos que visam a participagao social e cooperagio com
segmentos nio governamentais, com base nos principios de abertura, transparén-
cia e efetividade®.

6  Importa notar a distingao dessa abordagem, geralmente difundida na literatura de gestao
ambiental, em relagio ao conceito de “estrutura de governanga” na literatura sobre custos de
transagdo inaugurada por Ronald Coase e da qual Oliver Williamson ¢ um representante. Por
outro lado, a abordagem adotada se aproxima da defini¢io de “arranjos institucionais de poli-
ticas publicas” apresentado por Gomide e Pires (2014).
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Novas formas de governanca na area de clima

Lacunas criticas no planejamento em adaptagio estdo relacionadas a consideragao
limitada de fatores nao climdticos e 2 dotagao de diferentes tipos de capital ou
mesmo capacidades para que haja efetiva adaptagao (Preston, Westaway, & Yuen,
2011); (Rosa & Obermaier, 2013).

Ao mesmo tempo, embora tenha se sustentado a ideia de que apenas Estados
nacionais seriam capazes de executar medidas efetivas para lidar com os impactos
das mudangas climdticas, tornou-se claro que eles nao conseguiriam realizar essa
tarefa por si sé. Tal constatagao emergiu junto aquela que reconhece o papel da
cooperagio da sociedade civil, dos agentes de mercado e das mudangas no nivel
individual para a efetividade das estratégias de adaptacio (Lemos & Agrawal,
2006).

Motivados em grande parte pela descrenga no papel de lideranca que os
Estados tém para implementar a¢oes efetivas, tanto na mitigagio como adaptagio
e a partir da identificagio de lacunas observadas no regime internacional, ttém
surgido esforgos de pesquisa sobre formas inovadoras de governanga na drea de
clima.

Esse campo de investigacao, que tem se expandido rapidamente em diferen-
tes dire¢des, dado que as novas formas de governanga operam fora, em torno ou
abaixo de foros internacionais em que se encontram os estados nacionais, trata de
conceitos tao abertos quanto “iniciativas transnacionais” ou “ordem policéntrica”,
referindo-se a situa¢des em que atores no governamentais, independentes, traba-
lham conjuntamente, com frequéncia, em iniciativas locais, longe do alcance de
politicas nacionais (Jordan & Huitema, 2014).

A literatura que explora essa governanga transnacional sugere estruturas e
processos muito menos dependentes da orientagio de estados nacionais, com pa-
pel cada vez maior para redes internacionais de cidades e governos locais progres-
sistas na defini¢ao e aprendizado mutuo de politicas publicas e, com isso, uma
nova configuragio da governanga para a adaptagio (Dzebo & Stripple, 2015).

Ao explorar formas de governanga que se afastam dos modelos centraliza-
dos em entes estatais — para questdes ambientais Lemos & Agrawal (2006) re-
conhecem a importancia dos diferentes dominios de atuagao dos atores relevan-
tes, sobretudo escalas espaciais e institucionais, porém ressaltam que essas novas
estruturas ndo estao isentas de deficiéncias. Exemplos disso seriam as limitagoes
que grupos com menor capacidade de organizagao tém de expressar necessidades
e exigir respostas, de modo que mesmo as instincias de consulta e outras formas
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de intera¢ao com a sociedade civil seriam dominadas pelas mesmas relagoes de
poder existentes.

Jordan & Huitema (2014) também analisam criticamente os argumentos
daqueles que discutem a “nova governanca do clima”, essa estrutura que com-
preende ndo sé estados nacionais, mas a sociedade civil, o setor empresarial e
atores nacionais, além da prépria Conven¢ao-Quadro das Nagoes Unidas, fa-
zendo ressalvas quanto 2 validade de conceitos que reduzem o papel de Estados
nacionais. Mesmo para estes autores, que chamam atengao para a necessidade de
as politicas de clima serem elas mesmas inovadoras, os Estados nacionais tém um
papel central na governanca do clima, tanto para questdes de mitiga¢do como de
adaptagio.

5. ELEMENTOS PARA UMA GOVERNANCA INTEGRADORA

B Partindo do argumento ja defendido por Juhola e Westerhoff (2011) ¢ Jordan
e Huitema (2014) de que a governanca de adaptagio estd primordialmente apoia-
da em instituigdes formais e redes de atores em diferentes escalas, é necessério
reconhecer que, a0 mesmo tempo em que essas redes contam com a participagao
de atores no nivel subnacional, grande parte dos recursos e oportunidades para
promover a adaptagdo permanece de alguma forma limitada por uma falta de
coordenacio no nivel nacional.

Assim, antes de envolver adequadamente todos os atores cuja atuagdo seja
relevante para a agenda de adaptacio, os Estados nacionais tém um grande desafio
para organizar internamente sua forma de atuagio. Dado o cardter multisseto-
rial e multitemdtico da adaptagdo, o risco de duplicagdo de esforgos, fragmenta-
¢oes de controles, conflitos de competéncias deve ser evitado de forma constante.
Com efeito, os desafios da coeréncia decorrem tanto da complexidade de desen-
volver politicas transversais, como da dificuldade de abordar as questdes entre os
diferentes niveis do governo, somada a excessiva importincia atribuida a agoes
reativas de curto prazo em detrimento da realizagao de compromissos de médio e

longo prazo (OCDE, 2003).
O que configura um novo campo de politica publica?
Conforme mencionado anteriormente, as mudancas climdticas passaram a con-

figurar um novo campo de politica publica nas dltimas décadas. Seguindo a defi-
nigao de Massey e Huitema (2013), isso implica a existéncia de uma unidade de



O PAPEL DA GOVERNANCA 61

governanga no sistema sociopolitico de uma jurisdigao em que trés pilares traba-
lham em conjunto para se apoiar mutuamente na gestao de determinado proble-
ma publico: autoridade substantiva, ordem institucional e experzise substantiva.

O primeiro pilar diz respeito essencialmente a existéncia de uma autoridade
capaz de tomar decisbes sobre o tema de forma legitimada. O segundo com-
preende as organizacoes dotadas de competéncias para executar agoes relativas
a0 assunto. J4 a especialidade substantiva reside na esfera de atores que buscam
orientar e/ou influenciar a ordem institucional do tema. Trata-se da produgao de
conhecimento, do advocacy e implementagio de agdes praticas pelos mais diversos
atores, desde cientistas até ONGs.

Desse modo, a integra¢io da adaptagio nas politicas setoriais ocorre formal-
mente na autoridade substantiva, por meio de instrumentos como leis e regula-
mentos, ¢ na ordem institucional, por meio dos érgaos responsdveis pelo planeja-
mento, implementagio e monitoramento das a¢oes de adaptagao, como agéncias,
ministérios, secretarias, entre outros. Ao mesmo tempo, esse processo é formal ou
informalmente influenciado pela atuagao de atores nao-governamentais.

Portanto, a emergéncia da adaptagio como um novo campo de politica
publica requer atengio especial nao sé quanto a autoridade substantiva e a or-
dem institucional, mas também na articulagao destas com o desenvolvimento de
expertise substantiva, uma vez que a integragio nao ocorrerd espontaneamente
nas politicas setoriais que compdem a estratégia de desenvolvimento socioecond-
mico, exigindo conhecimento e instrumentos especificos, que sao desenvolvidos
frequentemente por organizagoes da sociedade civil, da academia, empresas e as-
sociagdes setoriais.

Instrumentos de integracdo

Considerando que a integragio nao ocorrerd sem uma estratégia especifica, cum-
pre destacar os tipos de instrumentos j4 estudados para essa finalidade no campo
de politicas ambientais. Alguns autores veem a integragdo como um processo
orientador que compreende a adogdo de instrumentos de comunicagao, de card-
ter organizacional e de ordem procedimental (Jordan & Lenschow, 2008).
Essencialmente, os instrumentos de comunicagao determinam objetivos de
longo prazo que orientam esforgos de maior abranggéncia, deixando que governos
ou 6rgdos setoriais desenvolvam da forma que julgarem mais apropriada as ativi-
dades concretas para a integracao de politicas. Os instrumentos organizacionais,
por sua vez, alteram o contexto em que as decisdes de politicas publicas, por meio
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de regras ou estruturas, por exemplo. Em alguns casos, esses instrumentos podem
fortalecer determinados atores, a exemplo da criagao/extingdo de departamentos
ou redes de organizagdes. J4 os instrumentos procedimentais visam alterar proces-
sos-chave de tomada de decisio, como aloca¢io or¢amentdria e aprovagio de leis.
Instrumentos dessa categoria tendem a ter mais efetividade na integragdo, pois
afetam as préticas correntes.

Enquanto os dois primeiros sao de mais ficil implementagio, os ultimos
exigem um grau de amadurecimento das politicas de clima, observado em poucos
paises. Assim, ¢ importante reconhecer que a integragio da adaptacio nas politi-
cas publicas ocorre gradualmente, tendo como ponto de partida um instrumento
orientador (autoridade substantiva).

Onde integrar?

No nivel nacional, os pontos em que a integra¢io deve ocorrer correspondem a vi-
soes, estratégias e planos nacionais, que evidenciam as prioridades nacionais tanto
no longo como no curto prazo. Estes dltimos, apesar de possuirem maior dificul-
dade de consideragio de riscos de longo prazo, possuem relevincia operacional e
oportunidades de associar politicas que jd lidam com variabilidade climética (no
setor agricola, por exemplo) com visdes de longo prazo em relagio ao clima.

Garantir que os riscos climdticos sejam reconhecidos na formulagio de es-
tratégias e politicas nacionais e setoriais possui um efeito em cascata para outros
niveis de planejamento, promovendo a consideragio sistemdtica dos riscos e ne-
cessidade de adaptagdo, uma vez que politicas nesse nivel servem de base para
agendas em niveis setoriais e subnacionais.

No Ambito setorial, busca-se traduzir os direcionamentos nacionais em agoes
de planejamento ou projetos dentro dos setores. Além disso, é possivel trabalhar
a integragio por meio de uma combinagio de abordagens. Se por um lado seto-
res inerentemente vulnerdveis as mudancas climdticas exigirdo uma consideragao
conjunta de riscos atuais e futuros, por outro, setores para os quais tais vulnerabi-
lidades sao menos ébvias poderao focar em regioes mais afetadas pelas mudangas
climaticas, podendo desencadear andlises e planos de agdo regionalizados.

Integracdo e coeréncia

Para que a integragdo contribua para a coeréncia nas politicas publicas, é preciso
que ela ocorra de forma coordenada. O envolvimento dos érgaos federais cujas
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atribuigdes estejam relacionadas a cada um dos temas escolhidos nas etapas ini-
ciais do planejamento publico em adaptacio, bem como na implementagao das
agoes que dele derivam ¢ condigdo sine qua non para a coeréncia horizontal. Ao
mesmo tempo, formas de cooperagdo entre os niveis de governo capazes de reto-
mar as agendas onde os diferentes temas foram construidos utilizando instincias
j& consolidadas permitird avangar na coeréncia vertical.

No que diz respeito ao uso de instrumentos organizacionais, o uso de re-
cortes temdticos ou setoriais auxilia a defini¢ao de papéis, uma vez que para cada
recorte ¢ possivel identificar um ou mais 6rgios responsdveis, ¢ j4 existem ins-
tincias de articulagdo, que favorecem inclusive a coeréncia vertical e a integragao
da adaptagdo as politicas e estratégias setoriais vigentes. Assim, as atividades de
adaptagdo devem ser alinhadas com as responsabilidades ministeriais existentes,
combinando esforgos adicionais para tratar de questdes transversais. Seja como
for, a essas divisdes devem vir acompanhadas de uma visio sistémica no planeja-
mento, estimulando as sinergias entre eles, sendo pertinente que alguns setores
sejam abordados, na medida do possivel, de maneira conjunta, principalmente
quando enfrentam dilemas semelhantes, podendo compartilhar solu¢ées entre si.

Do ponto de vista juridico, podem ser utilizadas normas de cooperagao ins-
titucional (técnica e financeira) entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios ji existentes, tais como as determinagoes trazidas pela Lei
Complementar n° 140/2011, quando aplicéveis, dado que a PNMC determinou
a necessidade de participagao de todos os entes federativos na implementagao de
medidas de adaptacdo aos efeitos da mudanga climdtica. Adicionalmente, instru-
mentos de cooperagao institucional, tais como os consércios publicos, convénios,
acordos de cooperagio técnica, parcerias ptblico-privadas, quando aplicéveis nos
termos da legislacio pertinente, sio fundamentais para que as agdes sejam poten-
cializadas nas esferas Estaduais e Municipais.

Em suma, entre os fatores que favorecem a coeréncia estao: a ampla pactua-
¢ao de objetivos e compromissos; lideranga e instrumentos institucionais para
coordenar esforcos e orientar a integragio de outras politicas publicas; mecanis-
mos para antecipar, detectar e resolver conflitos entre politicas e promogio do en-
volvimento das partes interessadas. Outro fator é o conhecimento profundo dos
determinantes de vulnerabilidade que leva ao desenho de estratégias integradas
de gestdo, buscando contornar o problema da fragmentagao setorial, o que geral-
mente ¢ alcancado por meio de abordagens territoriais. Por fim, a dissemina¢ao
orientada do conhecimento gerado e a capacitagao dos Estados e Municipios no
tema sao insumos que fortalecem a participagao dos mesmos e sua contribui¢ao
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no planejamento nacional de adaptagdo, facilitando a aplicagao e troca de conhe-
cimento levando em conta as peculiaridades locais e regionais.

Avancos no contexto brasileiro

Pode-se fazer muitas interpretagoes do contexto brasileiro de politicas para adap-
tagdo em torno desses conceitos, a comegar pelo artigo da PNMC reproduzido
acima, que menciona. Da forma como foi disponibilizado para consulta publi-
ca e com base nos conceitos apresentados anteriormente, o Plano Nacional de
Adaptagao’ ¢ um instrumento de comunicagao que demanda apoio de uma au-
toridade substantiva tendo como um de seus objetivos a promogao da coeréncia
horizontal e vertical quanto as medidas necessdrias para adaptagao®. Sua elabo-
ragdo foi apoiada por atores governamentais (ordem institucional) por meio de
grupos de trabalho interministeriais e de articulagao federativa, ou seja, envolven-
do instrumentos organizacionais de integracio, havendo dois momentos formais
para coleta de contribuigdes de atores nao-governamentais: a chamada publica
em 2014 e a consulta em 2015.

Idealmente, a integragdo promove tanto a coeréncia horizontal como ver-
tical. O Plano Estadual de Recursos Hidricos do Acre constitui exemplo claro
do que se espera obter com a integra¢do da adaptagdo nas politicas setoriais e
nos diferentes niveis de governo. Ele inclui explicitamente o papel das mudangas
climdticas, identificando eventos hidroldgicos criticos (secas e inundagoes), bem
como impactos associados, tais como o aumento de desabrigados, aumento de
doengas de veiculagio hidrica, comprometimento da seguranca alimentar. Uma
das diretrizes do Plano ¢é justamente o desenvolvimento de medidas de adaptagao.
Além disso, o instrumento promove a integragao do planejamento territorial com
a gestdo de recursos hidricos (Acre, 2012). Nesse caso, elementos da integragiao
sao formalizados por meio de um instrumento legal.

Por fim, qualquer previsao formal que integre a adapta¢iao em determinada
politica traz o desafio de sua implementagao e de sua operagio didria por meio da
atuagdo das institui¢oes designadas e de seus profissionais.

7 O Plano esteve disponivel para consulta publica até dezembro de 2015 em: http://hotsite.
mma.gov.br/consultapublicapna/.

8 Detalhes sobre o Grupo de Trabalho (GT) Adaptagdo, as Redes Temdticas e o “grupo especi-
fico para harmoniza¢do do entendimento sobre politicas de adaptagdao” no 4mbito do Nucleo
de Articulagio Federativa (GT adaptacio — NAFC) estao disponiveis em: http://www.mma.
gov.br/clima/adaptacao/plano-nacional-de-adaptacao.
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6. CONCLUSOES

B Assim como boa parte das a¢des de adaptagio nao implicam desafios inteira-
mente Novos, mas sim uma resposta ao agravamento de condigdes j4 observadas
em diversos contextos socioecondémicos, o planejamento publico em adaptagao
exige um pouco além do que a implementagio de conceitos hd muito difundidos
no campo da Administra¢ao Publica.

Mais do que atingir a coordenagio de politicas, este artigo buscou mostrar
que as lacunas criticas que decorrem da negligéncia de fatores nao-climéticos no
planejamento, bem como aquelas observadas no regime internacional represen-
tam nao s6 a necessidade de introduzir novas estruturas e processos para que siste-
mas sejam capazes de se ajustar e responder as mudangas climdticas, mas também
uma oportunidade de colocar em préitica tudo que deveria jd estar operando.
Governos tradicionalmente tiveram que lidar com situagoes envolvendo priorida-
des conflitantes, diferentes lgicas setoriais e dificuldades em implementar com-
promissos de forma efetiva. Todos esses elementos tornam a busca da integracao
e da coeréncia entre as politicas setoriais um fator estruturante para o sucesso das
estratégias de adaptacdo independentemente do nivel jurisdicional.

Nesse sentido, o desafio que enfrentard uma estratégia nacional de adaptagao
nao difere tanto daquele que historicamente tém enfrentado as demais politicas
de desenvolvimento no Pafs. Ao mesmo tempo em que as mudangas climdticas
impdem novos desafios ao planejamento de politicas puablicas, muitas das a¢des
necessdrias 4 adaptagao dos sistemas naturais e humanos requerem simplesmente
a incorpora¢io de consideragbes sobre potenciais impactos a elas relacionados,
inclusive os horizontes temporais apropriados.

O que mais distingue a adaptagao ¢ seu cardter transversal, sua capacidade de
atingir uma ampla gama de atividades econdmicas e sua necessidade de envolver e
engajar atores pertencentes aos mais diferentes grupos, dos povos e comunidades
tradicionais aos diretores de empresas e planejadores publicos, o que acrescenta
mais complexidade a seu planejamento. Sabe-se também que a esses desafios, so-
mam-se fatores como a crescente escassez de recursos no setor publico e sua inter-
conectividade com outros debates publicos, como redug¢do de pobreza e protegao
de populagdes vulnerdveis (GVces, 2013a).

Desse modo, ressalta-se que o desafio da integragao da adaptagio e sua in-
corporag¢ao em diferentes politicas passa por todo o ciclo de planejamento, desde
a concepg¢ao de um projeto e/ou norma passando por sua implementagao até a
sua operagdo didria. Nesse sentido, a integracdo da adaptagao deve ocorrer em
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diferentes niveis, desde projetos locais até planos governamentais de longo prazo,
por meio de uma conjugagio de abordagens “top-down” com estratégias “borrom-
up” para assegurar que a integra¢io ocorra até a ponta da execugio das medidas
planejadas em 4mbito nacional.

A versao disponibilizada para consulta piblica do PNA traz direcionamentos
que indicam avangos quanto aos conceitos apresentados, porém a operacionaliza-
¢do de previsoes desse tipo é desafiadora pois demanda nio s6 apoio da lideranga,
espago nas agendas, recursos financeiros, entre outros, o que pode nio ser com-
pativel com objetivos preestabelecidos. Além disso, exige capacidade de a gover-
nanga e as politicas serem elas préprias adaptativas, o que requer equilibrio entre
os objetivos de flexibilidade e os de estabilidade: as politicas serem rigidas quanto
a seu comprometimento (manutengao dos objetivos ao longo do tempo), porém
flexiveis para lidar com novas perspectivas referentes as causas e desdobramentos
da mudanca do clima.

Guarany Irt po Sor Osério - Doutorando em Administragio Publica e Governo
(CDAPG) pela Escola de Administragio de Empresas da Fundagio Getulio Vargas (FGV
-EAESP) e coordenador do Programa Politica e Economia Ambiental do Centro de Estudos
em Sustentabilidade da FGV-EAESP (GVces) — Brasil.

Inatt TakAES SANTOS - Pesquisadora, Centro de Estudos em Sustentabilidade da FGV
-EAESP (GVces) — Brasil.



O PAPEL DA GOVERNANGA 67

REFERENCIAS

ACRE. Plano Estadual de Recursos Hidricos — Acre. Secretaria de Estado de Meio Ambiente.
Rio Branco, 2012.

BERRANG-FORD, L.; FORD, J. D.; PATERSON, J. Are we adapting to climate change?
Global Environmental Change, 21, n. 1, p. 25-33,.2011.

BIESBROEK, R. G. et al. Europe adapts to climate change: Comparing National Adaptation
Strategies. Global Environmental Change, 20, p. 440-450,.2010.

CASH, D. W. et al. Scale and Cross-Scale Dynamics: Governance and Information in a
Multilevel World. Ecology and Society, v. 11, n. 2, 2006.

DZEBO, A.; STRIPPLE, ]. Transnational adaptation governance: An emerging fourth era of
adaptation. Global Environmental Change, 35, p. 423-435.2015.

GOMIDE, A. D. A.; PIRES, R. C. R. Capacidades estatais e democracia: abordagem dos
arranjos institucionais para andlise de politicas publicas. In: GOMIDE, A. D. A.; PIRES,
R. C. R. (. ). Capacidades estatais e democracia: Arranjos institucionais de politicas publicas.
Brasilia: IPEA, 2014. p. 385.

GVCES. Relatério final sobre dimensies temporal, espacial e temidtica no planejamento de
adaptacio s mudancas climdticas. Centro de Estudos em Sustentabilidade da Escola de
Administra¢do de Empresas de Sao Paulo da Fundagio Getulio Vargas (EAESP/FGYV). Sio
Paulo: GVces, 2013a. p. 64

. Relatdrio de andlise das competéncias legais dos trés niveis da federacio no tema adaptagio.
entro de Estudos em Sustentabilidade da Escola de Administracio de Empresas de Sao Paulo
da Fundagdo Getulio Vargas (EAESP/FGV). So Paulo: GVces, p. 108. 2013b.

. Relatério final de recomendagies para uma estratégia nacional em adaptagio (Parte I/I11).
entro de Estudos em Sustentabilidade da Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo
da Fundagio Getulio Vargas (EAESP/FGYV). Sao Paulo: GVces.

HALLEGATTE, S.; LECOCQ, F.; PERTHUIS, C. Designing Climate Change Adaptation
Policies — An Economic Framework. The World Bank. 2011.

JORDAN, A.; HUITEMA, D. Policy innovation in a changing climate: Sources, patterns
and effects. Global Environmental Change, 29, p. 387-394, 2014.

JORDAN, J.; LENSCHOW, A. Integrating the environment for sustainable development:
an introduction. In: JORDAN, A. J.; LENSCHOW, A. Innovation in Environmental Policy?
Integrating the Environment for Sustainability. Cheltenham, UK: Edward Elgar, 2008. p. 3-23.

JUHOLA, S.; WESTERHOFF, L. Challenges of adaptation to climate change across mul-
tiple scales: a case study of network governance in two European countries. Environmental
Science &Po/icy, V. 14, p. 239-247, 201L.

KISSLER, L.; HEIDEMANN, F. G. Governanga publica: novo modelo regulatério para as
relacoes entre Estado, mercado e sociedade? Revista de Administracio Priblica, Rio de Janeiro,
V. 40, p. 479-498, ago. 2006. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/
rap/article/view/6826/5409. Acesso em: 20 mar. 2014.



CADERNOS ADENAUER XVII (2016) N©°2 68

KISSLER, L.; HEIDEMANN, F. G. Governanga publica: novo modelo regulatério para as
relacoes entre Estado, mercado e sociedade? Revista de Administracio Priblica, Rio de Janeiro,
V. 40, N. 3, p. 479-498, ago. 2006. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.
php/rap/article/view/6826/5409. Acesso em: 20 mar. 2014.

LEMOS, M. C.; AGRAWAL, A. Environmental Governance. Annual review of environment
and resources, 31, p. 297-325, 2006.

MARTINS, H. F. Introducio ao governo matricial: o problema da fragmentagio. IX Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica. Madrid:
[s.n.]. 2004. p. 2-5.

MASSEY, E.; HUITEMA, D. The emergence of climate change adaptation as a policy field:
the case of England. Regional Environmental Change, 13, n. 341-352, 2013.

NILSSON, M. et al. Understanding Policy Coherence: Analytical Framework and Examples
of Sector—Environment Policy Interactions in the EU. Environmental Policy and Governance,
22, n. 6, p. 395-423, 2012.

OCDE. Coeréncia nas politicas: Relatdrio final de atividades. OCDE. [S.1.]. 2003.

OCDE. Policy coherence, green growth and sustainable development. In: OECD Better
Policies for Development 2015 — Policy Coberence and Green Growth. Paris: OECD Publishing,
2015. Disponivel em: http://www.oecd.org/development/better-policies-for-development-
2015-9789264236813-en.htm.

OECD. Coeréncia nas Politicas: relatdrio final de atividades. OECD — Comité de Gestiio Piiblica.
Chateau de la Muette. 2003. (JToo141348).

PRESTON, B. L.; WESTAWAY, R. M.; YUEN, E. J. Climate adaptation planning in prac-
tice: an evaluation of adaptation plans from three developed nations. Mitigation ¢ Adaptation
Strategies for Global Change, 16, p. 407-438, 2011.

ROSA, L. P.; OBERMAIER, M. Mudanga climitica e adaptagio no Brasil: uma andlise cri-
tica. Estudos Avancados, 27, p. 155-176, 2013.

SILVA, S. P. Consideracées analiticas e operacionais sobre a abom’agem territorial em polz’tims
pitblicas. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. Brasilia. 2013.



