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RESUMO: O presente artigo destaca como evoluiu, desde sua origem, a agenda climatica
no Brasil e na arena internacional, demonstrando o enfoque historicamente voltado para
agdes de mitigacdo, em detrimento daquelas relacionadas a adaptacdo. Procura-se ainda
demonstrar como os sistemas ambientais, sociais e politicos se relacionam para se avaliar
de forma adequada a vulnerabilidade da populacdo frente as mudancgas climaticas,
considerando a estreita relagdo entre qualidade ambiental e qualidade de vida. De fato, a
severidade dos impactos ndo depende somente do fenbmeno climatico em si (fator de
exposicdo), mas também da sensibilidade e da capacidade adaptativa dos sistemas sociais
atingidos, esta Ultima muito dependente de politicas publicas adequadas a realidade
socioeconémica e ambiental do pais.
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CLIMATE IN TRANCE: MITIGATION AND ADAPTATION POLICIES IN BRAZIL

ABSTRACT: This article highlights how it has evolved from its origin, the climate agenda
in Brazil and in the international arena, showing the focus historically related on mitigation
actions, rather than those related to adaptation. It seeks to demonstrate how the
environmental, social and political systems relate itselves to assess adequately the
vulnerability of the population to climate change, considering the close relationship
between environmental quality and quality of life. In fact, the severity of the impact
depends not only on climate phenomenon itself (exposure factor), but also the sensitivity
and adaptive capacity of the affected social systems, the latter too dependent on public
policies appropriate to the socio-economic and environmental reality of the country.
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1. INTRODUCAO

A questdo climatica representa hoje um dos grandes desafios da
humanidade e seu enfrentamento demanda acdes coordenadas em todas as
escalas territoriais. Especialmente no Brasil, as pesquisas aplicadas as mudangas
climaticas sdo estratégicas devido a elevada dependéncia da base econ6mica em
relagdo aos recursos naturais e servigos ecossistémicos, além da vulnerabilidade
de populagbes urbanas aos efeitos dos desastres climaticos. Assim, ndo se deve
estudar o problema de maneira setorizada: questGes relativas as segurangas
alimentar, energética e hidrica apresentam grande interconexdo, enquanto que o
sistema brasileiro de producdo e abastecimento de alimentos é altamente
dependente da agricultura familiar. A compreensao dessas interconexdes se
mostra fundamental para o planejamento de politicas publicas.

Além disso, observa-se uma demanda crescente de energia, alimentos e
agua, devido ao acelerado processo de urbanizagdo da sociedade brasileira,
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enquanto que novos acordos internacionais de reducao de emissdoes também
impactam esses setores.

Importantes transformacdes associadas aos impactos climaticos tém sido
observadas nos métodos de producdo e nos mercados de commodities globais,
com reflexos na quantidade e qualidade de algumas culturas, que podem resultar
em escassez de alimentos devido a quebras de safra ou destinacao aos mercados
externos (FAO, 2012).

Diante desse contexto, o estudo das mudancas climaticas e as acdes
voltadas para o seu enfrentamento se intensificaram muito desde o final do
século XX, com o acumulo de evidéncias de que a variabilidade natural do clima
sofre interferéncia significativa da acdo humana. Observa-se ainda que as
implicacOes dessa assertiva sao de tal ordem, que a agenda ambiental vem sendo
progressivamente sobreposta pela agenda climatica.

Em funcdo da elevada complexidade envolvida na compreensao dos
multiplos fatores que concorrem para o funcionamento do sistema climatico, os
estudos paleoclimaticos — que procuram decifrar os padrées de variabilidade ao
longo da historia climatica terrestre — oferecem parametros indispensaveis, tanto
para a avaliacdo da influéncia humana sobre o clima como para as projecdes de
condicdes climaticas no futuro. Esses estudos reconstroem as variacbes de
temperatura na superficie terrestre ao longo das ultimas centenas de milhares de
anos, por meio da investigagdo geoquimica e geocronoldgica em camadas polares
de gelo, que por sua vez mimetizam as propriedades fisicas e quimicas da
atmosfera em diferentes periodos de nossa historia climatica.

O artigo de Petit et al. (1999) publicado na revista Nature ja se tornou um
classico, com mais de 5.000 citagbes na literatura cientifica, devido ao seu
carater revelador de nossa histéria climéatica nos Ultimos 420.000 anos,
compreendendo os 4 ultimos ciclos glaciais-interglaciais do clima terrestre. A
partir dos registros coletados em camadas de gelo da Antartica, a equipe de
pesquisa liderada por Petit indica a amplitude das variacdes de temperatura e o
ritmo com que os processos de aquecimento e resfriamento ocorreram. Entre um
periodo de maximo glacial (frio extremo) e outro de maximo interglacial (maximo
de aquecimento) a Terra passou por variacdes de cerca de 10 graus Celsius,
sendo que para aquecer 10 graus sao necessarios cerca de 10 mil anos, enquanto
gue para resfriar os mesmos 10 graus, sdo necessarios de 30 a 50 mil anos. Essa
diferencga de ritmo expressiva, entre os processos de aquecimento e resfriamento,
se deve aos diversos ciclos de retroalimentacdo, que fazem crescer
progressivamente as taxas de aumento de temperatura nos processos de
aquecimento, fenémeno popularmente conhecido como “efeito bola de neve”.

Como a histéria da humanidade coincide com o ultimo periodo interglacial
conhecido como “6timo climatico”, ou Holoceno, que compreende os Ultimos 11
mil anos, com temperaturas médias de cerca de 15 graus Celsius, é certo que
estamos caminhando para uma novo ciclo glacial. Este, entretanto, levara ainda
dezenas de milhares de anos para atingir o seu maximo.

A ma noticia é que, ao longo dos ultimos dois séculos a humanidade tem
interferido significativamente nos processos naturais que regulam o sistema
climatico, principalmente com as emissGes de gases de efeito estufa (GEE)
provenientes da queima de combustiveis fosseis e de florestas. As evidéncias
sobre essa influéncia antrdpica surgem com os estudos mais detalhados numa
escala de tempo de centenas de anos (IPCC, 2014).

Ao observarmos a evolugao das temperaturas na superficie da Terra nos
ultimos 500 anos, fica evidente que o lento processo de resfriamento por que
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passamos sofre uma reversao e passa a um acelerado processo de aquecimento,
de modo que, hoje, as temperaturas médias na terra ja subiram quase 1 grau
desde a Revolucdo Industrial (iniciada ha cerca de 250 anos). Desde entdo tem
havido aumentos irregularmente distribuidos pelos continentes, e que chegam a
até 4 ou 5 graus de elevacao em algumas regides (IPCC, 2014).

A intensificacdo do efeito estufa, por sua vez, desencadeia toda uma
hierarquia de impactos socioambientais que se inicia nos sistemas fisicos
(temperatura, precipitacdo, degelo, elevacdo do nivel do mar, entre outros),
passa pelos ciclos biogeoquimicos (carbono, nitrogénio, fésforo e enxofre) e
culmina com os impactos sociais e ecoldgicos, com importantes efeitos sobre as
economias, 0s servicos ecossistémicos, a biodiversidade e as condicdes de vida
na terra (RODRIGUES-FILHO e SANTOS, 2011).

Em virtude do acimulo de tantas evidéncias cientificas, parece claro que
nossa civilizagdo encontra-se diante de um duplo desafio inexoravel, a saber: o
combate as causas do fen6meno (mitigagdo) e a preparagdo para o
enfrentamento de seus inumeros efeitos (adaptacao). Portanto, ao considerarmos
a severidade dos impactos causados pela intensificacdo do efeito estufa na
atmosfera, verifica-se a necessidade urgente de revisdao e planejamento de acoes,
nos setores publico e privado, voltados para reducao de riscos e potencializacao
de oportunidades diante dos cenarios climaticos tragcados para as proximas
décadas. O reconhecimento de que vivemos numa sociedade de risco (Beck,
2006), associado a alteragdes em padrdes climaticos, parece irreversivel.

A Subrede Mudancgas Climaticas e Desenvolvimento Regional (MCDR),
associada a Rede CLIMA - Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudangas
Climaticas Globais, agrega uma equipe interdisciplinar de pesquisadores do
Centro de Desenvolvimento Sustentavel (CDS/UnB) com formacgGes em ciéncias
naturais e sociais, dedicando-se ao estudo da agricultura familiar, que por
multiplos fatores mostra-se particularmente vulneravel as mudancas climaticas.
As analises incluem, sob uma perspectiva bottom up, as percepgdes que 0S
proprios atores expressam sobre os riscos socioambientais relacionados as
mudangas climaticas, assim como as estratégias adaptativas construidas a partir
dessas percepcoes cotidianas.

Numa abordagem complementar, as pesquisas abordam ainda o estudo
das implicagdes politicas locais e regionais na vulnerabilidade da agricultura
familiar, especialmente no que tange ao processo de desenho e implementacao
de politicas publicas de desenvolvimento rural para as populagdes mais
vulneraveis (BURSZTYN, 2015). Ao explorarem a interface existente entre as
dimensées politica e ambiental, reforcando a importancia de boas praticas de
governanga na gestdo ambiental e climatica, Rodrigues-Filho et al. (2015)
demonstram que fragilidades institucionais episodicas concorrem como vetores de
surtos de desmatamento na Amazonia, por exemplo.

Os resultados dessas pesquisas fornecem importantes subsidios para a
informacdo, o monitoramento e atualizagdo de politicas/planos/programas
relacionados a promocdo de estratégias adaptativas para setores socioambientais
sensiveis as mudancgas climaticas, como a agricultura familiar.

E importante destacar como os sistemas ambientais, sociais e politicos se
relacionam para se avaliar de forma adequada a vulnerabilidade da populagao
frente as mudancgas climaticas, considerando a estreita relagdo entre qualidade
ambiental e qualidade de vida. De fato, a severidade dos impactos ndao depende
somente do fen6meno climatico em si (fator de exposicdo), mas também da
sensibilidade e da capacidade adaptativa dos sistemas sociais atingidos.
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Claramente, estes mostram-se mais vulneraveis quando ja estdao expostos a
outros fatores de risco, como a pobreza, a poluicdo de recursos hidricos e o
desmatamento, conforme a definicdo de dupla exposicdo cunhada por O "Brien et
al. (2004). Em outras palavras, o risco pode ser desigual, e atinge mais
fortemente os mais pobres (Beck, 2006).

2. A Evolucgao da Agenda Climatica no Brasil e na Arena Internacional
2.1 O Foco em Politicas de Mitigacao

A trajetoria da agenda climatica possui seu apice de institucionalizagdo na
arena internacional com a assinatura da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas
sobre a Mudanca do Clima (CQNUMC), em 1992; e, posteriormente, com o
Protocolo de Quioto, em 1997, por meio do qual os paises ratificantes e
pertencentes ao Anexo I se comprometeram a reduzir em 5.2% até o ano de
2012 os niveis de emissdes de GEE, em relacdo aqueles observados em 1990.
ApOs a institucionalizacdo internacional, a agenda de mudanga do clima no Brasil
possuia trés pautas principais, todas relacionadas a mitigacdo: (i) inventario
nacional de emissOes de GEE; (ii) projetos de Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL); e, (iii) mitigagdao das emissOes pela redugao do desmatamento e
degradacao florestal.

Em 1999, a Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima
(CIMGC) presidida pelo MCTI foi instituida pelo Decreto 8.200, para promover a
articulagdo governamental relacionada a agenda climatica e regulagdo de projetos
de MDL, um mecanismo compensatério que utiliza a reducdo das emissoes feitas
por paises em desenvolvimento como parte do cumprimento das metas
quantitativas de mitigacdo previstas no Protocolo de Quioto (objetivos
quantificados de limitacdo e reducdo de emissdes de GEE/Quantified emission
limitation and reduction objectives - QELROS) dos paises pertencentes ao Anexo I
(MENDES, 2014: 182).

Em 2002, a CIMGC foi nomeada como a Autoridade Nacional Designada
para aprovacao de projetos de MDL do Protocolo de Quioto, a primeira no mundo
(MENDES, 2014: 177). A sua vice-presidéncia fica a cargo do MMA e outras dez
instituicdes fazem parte da CIMGC'. Em 2013, o Brasil ocupava a terceira
colocagdo em numero de projetos registrados (289), apds a China (3.583) e a
fndia (1.366) (LINDOSO, 2013:117) e os valores arrecadados pelas transacdes
das Reducgdes Certificadas de Emissao (RCE) foram importantes no financiamento
de reducdo de GEE dos setores energético, de reflorestamento e de residuos
(MENDES, 2014: 178).

No ano de 2000, o Foérum Brasileiro de Mudanga do Clima (FBMC) foi
instituido pelo Decreto 3.515/2000 tendo como meta conscientizar, mobilizar e
promover o debate da sociedade civil organizada, do setor privado, da academia
e do poder publico. O FBMC é presidido pelo Presidente da Republica que também
indica seu Secretario Executivo e esta aberto a participagdo da sociedade e dos
trés poderes e esferas federativas (MENDES, 2014: 177) - “Ministros de Estado,
presidentes de agéncias reguladoras, secretdrios estaduais de meio ambiente,

1 Além do MCTI e do MMA, fazem parte da CIMGC: MRE, Ministério da Agricultura, Pecuéaria
e Abastecimento; Ministério dos Transportes; Ministério de Minas e Energia; Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior; Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério das Cidades; e Ministério da
Fazenda (MENDES, 2014: 177).
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representantes do setor empresarial, da sociedade civil, da academia e de
organizagdes nao governamentais” (BURSZTYN, 2015:02).

O Painel Brasileiro de Mudangas Climaticas (PBMC), considerado como um
dos bracos cientificos da politica brasileira climatica, foi inspirado no IPCC com o
intuito oferecer apoio a tomada de decisdo e estad subdividido em trés Grupos de
Trabalho (GT) tematicos: (i) bases cientificas do sistema climatico e suas
mudancas; (ii) vulnerabilidades, beneficios e adaptacdo a mudanca global do
clima ; e, (iii) opcdes de mitigagao.

A elaboracdo da Primeira Comunicacdao Nacional do Brasil a CQNUMC (ou
Comunicagdo Inicial), contendo o inventario de emissdes entre 1990-1995, teve
sua gestdo subordinada a Coordenacao Geral de Mudancas Globais de Clima
(CGMGC), vinculado ao MCTI, com o recurso de 1,5 milhdo do Fundo Global
Ambiental (Global Environment Facility - GEF) (LINDOSO, 2013:114), envolvendo
uma ampla rede de especialistas (mais de 700) e de instituicGes nacionais (mais
de 100) (MENDES, 2014: 180).

Sua apresentacdo foi feita na COP 10 em 2004, apontando como
responsaveis por 75% das emissbes de GEE pelo Brasil o uso da terra e
mudangas de uso da terra, principalmente oriundas do desmatamento da
Amazonia, padrdo muito distinto daqueles apresentados por paises desenvolvidos
muito ligados ao setor energético, que no Brasil representava cerca de 25% a
época da Comunicacdo Inicial (MENDES, 2014: 180).

No mesmo ano, e em consonancia com o padrdo de emissdao de GEE do
pais, o pico histérico de desmatamento da Regido Amazonica é atingido (superior
a 27 mil Km?), somado a repercussdo negativa internacional da perda de floresta,
trouxe o desmatamento para o centro da agenda do clima. Uma das respostas
dada foi o lancamento do Plano de Acdo para a Prevencao e Controle do
Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAM), que envolvia 13 ministérios, sendo
presidido inicialmente pela Casa Civil e posteriormente pelo MMA (MENDES,
2014: 181). A queda vertiginosa nas taxas de desmatamento da Amazénia
atingiu a taxa histérica minima em 2012 (cerca de 4,5 mil Km?) devido a varias
medidas tomadas pelo governo brasileiro, fortalecendo a imagem internacional e
a posicao do pais nas relacbes internacionais relacionadas a mudanca do clima.

Neste cendrio de conservacao florestal, o MMA despontou na construgao
do arranjo politico-institucional do Brasil sobre as mudancas climaticas e, desde
2000, as politicas de conservagdo florestal e combate ao desmatamento ganham
destaque no ambito climatico do 6rgdo, ndo mais ligadas apenas a agenda de
conservagao da biodiversidade (LINDOSO, 2013:115).

No ano de 2006, uma proposta elaborada pelo MMA, MRE e MCTI é
apresentada na COP 12 de incentivos positivos para a Redugdo de Emissdes de
Desmatamento (RED), na qual os paises em desenvolvimento receberiam
incentivos financeiros dos paises pertencentes ao Anexo I para reduzir suas taxas
de desmatamento abaixo de suas médias histéricas (MENDES, 2014: 183).

Nesta COP, os Acordos de Cancun sdao negociados, no qual as Partes se
comprometem a limitar o aumento da temperatura terrestre em 2 graus Celsius,
operacionalizar o Mecanismo de Tecnologia até 2012, estabelecer o Fundo Verde
para o Clima (Green Climate Fund - GCF) e criar o Arcabougo de Adaptacgao de
Cancun (Cancun Adaptation Framework- CAF).

Em 2007, no MMA, a Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade
Ambiental (SMCQA) foi criada, pelo Decreto 6.101, e também o Comité
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Interministerial sobre Mudancga do Clima (CIM), pelo Decreto 6.263, coordenado
pela Casa Civil, para tracar diretrizes as politicas de clima por meio da elaboracao
do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (Plano NMC) (LINDOSO, 2013:115). O
CIM engloba atores de dezessete 6rgdos federais diferentes?, contando também
com a participacao do FBMC e apoiada pelo Grupo Executivo sobre Mudanga do
Clima (GEx), presidido pelo MMA, geralmente representado pela SMCQA
(MENDES, 2014: 186).

Ainda no ano de 2007, a Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudangas
Climaticas Globais (Rede Clima) é criada pela Portaria 728 do MCTI, coordenado
pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), com o intuito de analisar o
estado da arte do conhecimento cientifico da mudanca do clima nos moldes
usados pelo IPCC e gerar cenarios climaticos futuros com especificidades
regionais, por meio do desenvolvimento do Modelo Brasileiro do Sistema
Climatico Global. A Portaria 262/2011 ampliou o escopo de composicdo da Rede
Clima e de seus objetivos, relacionando-a ao sistema de monitoramento e alertas
de desastres naturais e estudos de emissdes de GEE para os inventarios nacionais
periddicos (MENDES, 2014: 187).

Atualmente, a Rede Clima ¢é subdividida em 15 subredes em
universidades e instituto de pesquisa no pais: “Agricultura, Biodiversidade e
Ecossistemas, Cidades e Urbanizacdo, Desastres Naturais, Desenvolvimento
Regional, Divulgacdo Cientifica, Economia, Energias Renovaveis, Modelagem
Climatica, Oceanos, Recursos Hidricos, Saude, Servicos Ambientais dos
Ecossistemas, Usos da Terra e Zonas Costeiras” (BURSZTYN, 2015:03). Em 2012,
a Rede Clima é incorporada a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima como
forma de sua implementacdo (LINDOSO, 2013:121).

No cenario internacional, o ano de 2007 também representava o inicio de
um momento decisivo na CQNUMC, quando a ideia de Redugdao de Emissdes pelo
Desmatamento e Degradagcdao (REDD), pagamento por desmatamento e
degradacéo florestal evitados como forma de mitigagdo, € incluida nas pautas a
serem negociadas pelo 6rgao subsidiario Grupo de Trabalho Ad Hoc para Acdo
Cooperativa de Longo Prazo (Ad Hoc Working Group on Long-term Cooperative
Action under the Convention - AWG-LCA) do Plano de Bali.

O Mapa do Caminho de Bali (em inglés Bali Road Map) é um plano de agado
para o desenvolvimento das negociacdes internacionais e para garantir plena
implantacdo da CQNUMC, ou seja, tanto para durante a vigéncia do primeiro
periodo de comprometimento, quanto para depois (MENDES, 2014: 187). Tendo
como parte o AWG-LCA cuja missao era iniciar as negociagdes para um segundo
periodo de comprometimento, ja que o Protocolo de Quioto, que ha pouco havia
entrado em vigéncia, teria seu primeiro periodo de compromissos encerrado em
2012 (MENDES, 2014: 184). No ano de 2008, sob a lideranga de um brasileiro, o
AWG-LCA avancou:

“[...] no entendimento de que a intensificacdo das medidas de
mitigagdo ndo implicava que paises em desenvolvimento assumissem
metas de mitigagdo de natureza juridica equivalente aquelas esperadas
pelos paises do Anexo I. Por um lado, o estagio de ampliacao do esforco de
mitigagdo deveria ser liderado pelo Anexo I com o estabelecimento de

2 Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; MCTI; Ministério da Defesa;
Ministério da Educacdo; Ministério da Fazenda; Ministério da Integracdo Nacional;
Ministério da Saude; Ministério das Cidades; MRE; Ministério de Minas e Energia; Ministério
do Desenvolvimento Agrario; Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior; MMA; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério dos
Transportes; e Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.
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metas quantificadas de reducdo das emissOes aplicaveis ao conjunto de
toda Economia Nacional (em inglés Quantified Economy Wide Emission
Reduction Targets). Por outro lado, as acGes dos paises em
desenvolvimento deveriam ser consideradas no contexto do
desenvolvimento sustentavel e que deveriam ser elaboradas de maneira
nacionalmente apropriada, ou seja, consolidando o conceito de NAMAs (em
inglés Nationally Appropriate Mitigation Actions) e enfatizando que este nao
poderia ser confundido com o conceito de metas adotadas para paises do
Anexo I” (MENDES, 2014: 189).

O objetivo maior do AWG-LCA era alcangar uma proposta consensual de
implementacdo plena, efetiva e sustentada da CQNMUC que seria aprovada na
COP 15 em 2009, e na medida em que isso ndo ocorreu, ja teve sua vigéncia
prorrogada por trés vezes.

Ha também o Grupo de Trabalho Ad Hoc sobre os novos compromissos
das Partes incluidas no Anexo I do Protocolo de Quioto (Ad Hoc Working Group on
Further Commitments for Annex I Parties under the Kyoto Protocol - AWG-KP),
orgao subsidiario criado anteriormente na COP 11 em 2005, para discutir os
compromissos futuros (segundo periodo de compromisso) dos paises
pertencentes ao Anexo I do Protocolo de Quioto, mas que estava enfrentando
empecilhos no desenvolvimento de suas negociacbes, especialmente por ndo
contar com a participacdo dos demais paises, alguns deles com representativas
emissoes de GEE. O AWG-KP encerrou suas atividades no ano de 2011.

Outro instrumento de mitigacdo (ndo vinculado a CQNUMC), o Fundo
Amazobnia foi criado em 2008 (Decreto 6.527/2008) para atrair recursos com o
intuito de fortalecer os esforcos de combate ao desmatamento na regido
(conservagao, manejo e monitoramento). Permitindo avancos no combate ao
desmatamento e contribuicdes por meio de negociacdes bilaterais.

A partir deste ano, a criacdo de instrumentos legais passa também a ter
destaque no pais, com o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC, 2008), a
Politica Nacional sobre Mudancga do Clima (PNMC, 2009) e o Fundo Nacional sobre
Mudanga do Clima (FNMC ou Fundo Clima).

A elaboracdo do Plano PNMC contou tanto com participacdo da sociedade
civil quanto com as discussdes realizadas no ambito do FBMC, sendo seu
documento final subdividido nas seguintes partes: (i) Oportunidades de
Mitigacdo; (ii) Impactos, Vulnerabilidades e Adaptacdo (iii) Pesquisa e
Desenvolvimento (iv) Educagao, Capacitacdo e Comunicacdo; e, (v) Instrumentos
para Implementacdo das AcgdOes. Contendo ainda o compromisso de reduzir o
desmatamento amazbénico em 70% até 2020 e a duplicagdo das areas de
florestas plantadas. O documento foi apresentado pelo Ministro do MMA na COP
14, como um compromisso voluntario do pais perante a CQNUMC, buscando
assumir uma posicdao de lideranca internacionalmente (MENDES, 2014: 191).
Esses compromissos podem ser considerados como NAMA (AcOes de Mitigacao
Nacionalmente Apropriadas, em inglés) e ndo como vinculantes.

Cabe a ressalva de que, até o ano de 2005, o MCTI ocupava posicao
proeminente na conducdo das delegacbes brasileiras as COPs, aos poucos,
principalmente nas COP 11 e 12, este protagonismo foi exercido pelo MMA
(MENDES, 2014: 185).

No ano seguinte, em 2009 durante a COP 15, esperava-se assinar um
novo acordo internacional vinculante negociado no ambito do AWG-LCA (mas
também acordado no AWG-KP), porém além do mundo estar no auge da crise
financeira internacional, o consenso entre as Partes nao foi alcancado (MENDES,
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2014: 191) e o IPCC enfrentava um escandalo envolvendo a conducdo de seus
relatérios, chamado de Climate Gate.

Logo apos o fim da COP 15, foi promulgada a Politica PNMC (Lei
12.187/2009, regulamentada pelo decreto presidencial 7.390/2010) se tornando
o marco regulatério legal para as acbes brasileiras de mitigagdo e adaptacdo e
formalizando os compromissos assumidos internacionalmente na COP 15. A
Politica prevé a reducdo entre 36,1% e 38,9% das emissdes nacionais de GEE
previstas para o ano de 2020 (compromissos voluntarios apresentados
internacionalmente), por meio de planos setoriais de mitigacao de setores
(energético, agricola e siderurgico) e biomas, principalmente a Amazobnia e o
Cerrado.

No mesmo ano, criou-se o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima
(FNMCQC) (lei 12.114/2009, regulamentada pelo decreto presidencial 7.343/2010),
sob a gestdo técnica do MMA e tendo como agente financeiro o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) com recursos provenientes de
doacgdes, empréstimos e parte dos royalties do petroleo. No texto da Politica
PNMC prevé-se para o financiamento das acbes de mitigacdo e adaptacdo o FNMC
além do fomento de um mercado de carbono nacional, linhas de crédito e
incentivo fiscais.

Em 2010, a Segunda Comunicacdo Nacional a CQNUMC é langada,
similarmente financiada pelo GEF, com as estimativas das emissdes de GEE
brasileiras entre 1995 e 2005 e mantendo como os maiores emissores os setores
uso da terra e mudanca do uso da terra (LINDOSO, 2013:119), responsaveis por
81%, envolvendo uma ampla rede de especialistas (mais de 1200) e instituicOes
(mais de 600) - governo, setor privado e academia (MENDES, 2014: 194).

Além disso, o Brasil formaliza junto a CQNUMC, na forma de NAMAs, em
comunicacgao oficial, os compromissos apresentados na COP 14, reafirmados pelo
Presidente da Republica na COP 15 e transformados em politica em 2009
(MENDES, 2014: 193).

Na COP 16, o clima ainda era de tensao, fruto de um novo acordo nao ter
sido alcangado no ano anterior, somado as acusagoes de falta de transparéncia
na conducao dos trabalhos que questionavam se o processo multilateral havia
sido seguido na COP de 2009 e se ainda seria a melhor estratégia para solucionar
o problema das mudancas climaticas (MENDES, 2014: 192).

No mesmo ano, o Decreto 7.390/2010 (que regulamente parte do Decreto
12.187/2009 - Politica PNMC) institui formalmente os Planos relacionados ao
tema que versam sobre os principios, diretrizes e instrumentos de politicas
publicas e instrumentos de governo que devem ser compativeis com a Politica
PNMC, com cinco eixos principais para as politicas publicas: (i) Plano de Agdo
para a Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazodnia Legal - PPCDAm; (ii)
Plano de Agdo para a Prevengdo e Controle do Desmatamento e das Queimadas
no Cerrado - PPCerrado; (iii) Plano Decenal de Expansao de Energia - PDE; (iv)
Plano para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na
Agricultura (Plano ABC); e, (v) Plano de Reducgdo de Emissdes da Siderurgia
(MENDES, 2014: 195). Prevé-se ainda que as estimativas anuais de emissdes de
GEE sejam publicadas pelo MCTI, como linguagem de facil entendimento para a
sociedade brasileira (MENDES, 2014: 197).

No ano de 2011, foi instituido o 6rgao subsidiario Grupo de Trabalho Ad

Hoc Plataforma de Durban para Agao Fortalecida (Ad Hoc Working Group on the
Durban Platform for Enhanced Action - ADP) na COP 17 e com previsao de
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encerramento do mandado em 2015, na COP 20 em Paris, com o intuito de
negociar um acordo legalmente vinculante a ser assinado em 2015 e ratificado
até 2020 (MENDES, 2014: 200).

No ano seguinte, o AW-LCA encerra suas atividades e deixa como
conclusdes de seu trabalho:

“VWisdo comum de limitar o aumento da temperatura média global
em 2 graus; Implementagdo de nova estrutura de MRV diferenciadas e
distinta para paises em desenvolvimento e paises do Anexo I; Estruturacgao
do Fundo Verde (GCF); Marco de Adaptacgdo, incluindo um mecanismo para
lidar com Perdas e Danos; Rede, Centro e Mecanismo de Tecnologia;
Férum para Lidar com problemas associados a medidas de resposta; Marco
internacional para REDD+ (MENDES, 2014: 200)".

No ano de 2012, encerrou-se o primeiro periodo de compromissos do
Protocolo de Quioto e como visto na trajetéria de negociacdes do AWG-KP e
AWG-LCA um novo acordo vinculante nao foi adotado. No ano de 2013, a
validade do Protocolo de Quioto foi estendida para um segundo periodo de
compromissos valido de 2015-2020.

No mesmo ano, o Brasil sediou a reunidao da Rio+20 que focou
principalmente em assuntos que nao estivessem contemplados nas convengoes
das Nagdes Unidas. A proposta do Comité Nacional de Organizacdo de uma
estratégia nacional de compensacdo das emissGes de GEE originadas na
organizacao do evento contou com a doacdo voluntaria de individuos e empresas
para a obtencdao de mais de 45 mil RCE junto ao sistema de registros do MDL
(MENDES, 2014: 197).

No ano de 2013, ocorre mais uma evolucdo na agenda do REDD, com a
aprovacdao do Marco Internacional de Varsdévia da COP 19, cujas decisbes
abordam aspectos financeiros, metodoldgicos e institucionais do REDD+, ou seja,
“politicas e incentivos para reducdo de emissdes por desmatamento e degradagao
florestal, e o papel da conservacdao, manejo sustentavel de florestas e aumento
de estoques de carbono florestal em paises em desenvolvimento” (MENDES,
2014: 184).

2.2 A Emergéncia das Politicas de Adaptacao

Como pode ser observada na segdo anterior, a atuacdo brasileira frente as
mudangas climaticas se desenvolveu, de forma politico-institucional e legislativa,
com foco majoritariamente nas acOes voltadas para a mitigacdo, tendo a
adaptacdo um espacgo marginal. Paralelamente, isso reflete a evolugao da agenda
climatica na arena internacional, os compromissos assumidos pelo pais junto a
CQNUMC e a postura de insercéo do pais: emergente, com matriz energética
limpa e com emissdes principalmente derivadas do desmatamento - cujo controle
é reativamente mais facil e menos impactante ao desempenho econémico.

No entanto, com o passar dos anos a adaptacdo vem sendo incluida mais
efetivamente na agenda brasileira no enfrentamento das mudancgas climaticas,
devido ao lento avanco na mitigacdo dos GEE e a crescente evidéncia de que
algum grau de impacto serd inevitavel. Soma-se a isso o fato do Brasil ser um
pais de elevada vulnerabilidade, demonstrando que é urgente que adaptacdo seja
incluida de forma efetiva na agenda nacional. Ainda assim, os avangos na agenda
de adaptagao ainda sao mais perceptivos na arena internacional.
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A adaptacao é tratada como secundaria desde o inicio das negociagbées na
agenda de mudanca do clima e conectada a ideia de justica climatica, ao
reconhecer que os causadores da mudanca do clima, seus impactos e a
capacidade adaptativa e de resposta ndo estdo igualmente distribuidos no
mundo. Os paises que mais serdao afetados serdo injustamente aqueles que
menos emitiram GEE e, dessa forma, a CQNUMC prevé o estabelecimento de
mecanismos de financiamento destinados a adaptagao.

A partir da década de 2000, o contexto se torna mais favoravel para que a
agenda da adaptacdao ganhasse forca. Uma grande contribuicdo advém do avanco
da ciéncia com a publicacdo dos relatérios do IPCC, aliado a morosidade no
avanco das negociagdes internacionais para se alcancar o patamar de mitigagao
esperado, e a pressao exercida pelos paises em desenvolvimento, maiores
afetados, para se incluir a tematica da adaptacdo na pauta. “E nesse contexto
que a adaptagdao emerge como resposta possivel, necessaria e urgente no debate
politico internacional sobre mudanga climatica”.

Um marco na CQNUMC para a adaptagdo acontece em 2001 na COP 7,
quando o artigo 4° da Convencdo, que trata da adaptacao, é implementado pelo
Acordo de Marrakesh, por meio de dois grupos de avangos: mecanismos de
financiamento e o estabelecimento de um programa de trabalho voltado a
adaptacdo. Quanto aos mecanismos de financiamento para os paises em
desenvolvimento, surgem o Fundo de Adaptagdo, Fundo dos Paises Menos
Desenvolvidos e o Fundo Especial sobre Mudanca do Clima, regulamentados e
operacionalizados nos seguintes anos. Quanto ao programa de trabalho para
apoiar acGes de adaptagdo, foi criado para ser destinado aos paises menos
desenvolvidos, cuja vulnerabilidade as mudancas climaticas é maior derivada de
condicGes socioeconOmicas. Ambas as medidas sdo consideradas base para a
criacdo dos Programas de Acdao Nacionais para a Adaptacdo (NAPAs - National
Adaptation Programmmes of Action).

Ja em 2004, na COP 10, o Programa de Trabalho de Buenos Aires sobre as
medidas de adaptacdo e de resposta (Buenos Aires Programme of Work on
Adaptation and Response Measures) é criado relacionado aos “aspectos técnicos,
cientificos e socioeconémicos dos impactos, da vulnerabilidade e da adaptacdo a
mudanca climatica”, abordando a ligacdo entre desenvolvimento e adaptacdo, a
modelagem, a avaliacdo e o planejamento de acbes de adaptacdo.

Esta primeira institucionalizacdo da COP 10 se transforma em 2006, na
COP 12, no Programa de Trabalho de Nairdbi sobre Impactos, Vulnerabilidade e
Adaptacao sobre Mudanga Climatica (Nairobi Work Programme on Impacts,
Vulnerability and Adaptation to Climate Change - NWP), com o intuito de produzir
informacBes e dar suporte as decisdes e representando a consolidagdo da
importancia dada a adaptagdo pela CQNUMC.

Ao fim da COP 15 em 2009, quando nao se chegou a um novo acordo
vinculante para substituir o Protocolo de Quioto para um segundo periodo de
comprometimento, a comunidade internacional parece ter comegado a enxergar a
necessidade de dar maior foco as acgdes de adaptacao, ja que as de mitigagao
provavam ser insuficientes eficazes para se manter o aumento da temperatura
global abaixo dos 2 graus Celsius.

Na COP 16, em 2010, a adogao do CAF (Cancun Adaptation Framework)
foi feita para abranger os esforcos de adaptacdao representando pela primeira vez
na histéria da CQNUMC que a adaptacdo possuia o mesmo grau de importancia
dada a mitigacdo, posicionando-a na centralidade das negociacbes. O CAF prevé
a elaboracdo e implementacdao dos Planos Nacionais de Adaptacao (National
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Adaptation Plans - NAPs) e incorpora principios e questdes relacionados a
adaptacdo efetiva.

Vinculado ao CAF, cria-se o Programa de Trabalho sobre Perdas e Danos
(Work Programme on Loss and Damage), para “refletir e deliberar sobre os danos
e impactos da mudanga climatica nos paises mais vulneraveis”. As decisGes desta
COP reforgam ainda a importancia do financiamento dos paises desenvolvidos a
adaptacao dos paises em desenvolvimento.

No ano seguinte, na COP 17, o Comité de Adaptacdo (Adaptation
Committee) foi instituido como instancia para assessora a CQNUMC nas questdes
de adaptacgao e integrar as instancias que lidam com a tematica com o intuito de
fortalecer os varios niveis de governanca nos paises para a criacdo de uma
governanga adaptativa global.

No Brasil, a importancia da adaptacdo tem se mostrado crescente, mas
ainda incipiente, ainda mais se comparada aos esforcos de mitigagdo. Por
exemplo, dos 13 pontos de aplicagao dos recursos do FNMC, somente dois pontos
relacionam-se com vulnerabilidade e da adaptacdo. Dos R$ 240 milhdes dotados
no Fundo Cima no orcamento de 2011, apenas 20% (R$34 milhdes) relacionava-
se a adaptacdo (LINDOSO, 2013:119).

Na Segunda Comunicacdo Nacional a CQNUMC, areas prioritarias de
pesquisa e de politicas pubicas relacionadas a tecnologia e inovacdo sao
mencionadas e um capitulo trata da conexdo de projecdes de modelos climaticos
regionais “aos impactos e a avaliagdo de vulnerabilidades em setores-chave:
saude, energético, recursos hidricos, agricola, biodiversidade e zonas costeiras”.
Demonstrando a crescente importancia da tematica, mas a “falta de profundidade
do conhecimento cientifico e agdo politica voltada ao tema.

Apenas no ano de 2011 é feita a primeira institucionalizacdo centrada na
area de adaptagdo no pais, a Secretaria de Politicas e Programas de Pesquisa e
Desenvolvimento do MCTI cria o Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de
Desastres Naturais pra o monitoramento e alerta de ricos climaticos e o
desenvolvimento de Sistema Nacional de Alerta contra Desastres Naturais
conectado ao Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres da Defesa
Civil (Ministério da Integracdo). Para a criacdo desse Sistema, o FNMC previa R$
10 milhGes de sua dotacdo orcamentdria de 2011 e até 2013, 294 municipios
brasileiros eram monitorados pelo sistema.

Em 2015, foi lancado o Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima
(PNA) cuja elaboracdo contou com a participacdo da sociedade civil, do setor
privado e de governos estaduais, e teve o envolvimento de varios ministérios. A
comunidade cientifica teve papel relevante na elaboragdo do plano, por
intermédio do FBMC, da Rede Clima e do Centro Nacional de Monitoramento e
Alerta de Desastres Naturais - CEMADEN. Foram tratados 11 setores no PNA:
agricultura, recursos hidricos, seguranga alimentar e nutricional, biodiversidade,
cidades, gestdo de risco aos desastres, induUstria e mineragdo, infraestrutura,
povos e populagbes vulneraveis, salde e zonas costeiras.

3. ANALISE DA INTEGRAGCAO DE POLITICAS CLIMATICAS COM
POLITICAS SETORIAIS NO BRASIL

A ideia de se elaborar o Plano Nacional de Mudancas Climaticas, em 2008,
foi uma decisdo de carater politico. Pelos compromissos estabelecidos na
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Convencao-Quadro das Nacbes Unidas Sobre Mudancas Climaticas - UNFCCC, o
Brasil ndo precisaria reduzir suas emissdes de GEE. Entretanto, pressdes internas
dos ambientalistas e a estratégia de mostrar a comunidade internacional o
engajamento do Pais em agles de mitigagdo levaram o governo a reconhecer a
sua responsabilidade em estabelecer instrumentos e metas voltados ao clima
(May & Vinha, 2012). Tais agOes sdo, portanto, consideradas como de carater
voluntario (NAMAs - Nationally Appropriate Mitigation Actions, ou AglOes de
Mitigacdo Nacionalmente Apropriadas).

O Plano deixa clara a determinacao de que o enfretamento da mudanca
climatica passa a ser um eixo integrador de politica publicas, ao definir o
envolvimento dos planos setoriais com o tema. Em alguns casos, como nas areas
de salde, gestdo de recursos hidricos e cidades, o envolvimento se daria por
meio de acdes de adaptacdo. J& os setores industrial, infraestrutura e floresta,
dentre outros, teriam um envolvimento com a mitigacdo. A agropecuaria, pela
sua natureza, deveria atuar tanto em mitigagdo quanto em adaptacdo. Nesse
sentido, o Plano ABC - Agricultura de Baixo Carbono - é langcado, em 2010. Em
seu detalhamento, o Plano ABC contempla sete programas:

- Recuperacdo de Pastagens Degradadas;

- Integracao Lavoura-Pecuaria-Floresta e Sistemas Agroflorestais;
- Sistema Plantio Direto;

- Fixagdo Bioldgica de Nitrogénio;

- Florestas Plantadas;

- Tratamento de Dejetos Animais; e

- Adaptacao as Mudancas Climaticas.

A titulo de contextualizacdo, no plano internacional, a ampla diversidade
encontrada no conjunto dos paises em desenvolvimento participantes da UNFCCC
caracteriza-se pela multiplicidade de condicbes econémicas, sociais e ambientais.
Dessa forma, parcelas do territdrio brasileiro tém grande aderéncia a situacoes
encontradas em diversos grupos de paises pertencentes ao Grupo dos 77 e
China. Por exemplo, apesar de ndo ser considerado um pais ilhéu, o Brasil possui
mais de 1000 pequenas ilhas maritimas, que contam com uma populagdo de mais
de dois milhdes de habitantes (MENDES, 2014).

Além disso, cerca de 22 milhGes de brasileiros vivem em um ambiente
semiarido, nUmero equivalente a diversas populagoes localizados em zonas aridas
e semiaridas de paises africanos. Devido ao relevante parque industrial, o Brasil
possui semelhangas econémicas importantes a outros paises em desenvolvimento
de industrializacdo recente. Por um lado, parcela importante da economia
nacional possui dependéncia da industria de exploracdo, producdo e refino de
hidrocarbonetos. Por outro lado, os setores agropecudrio e de mineragdo
respondem por parcela majoritaria de nossas divisas internacionais (MENDES,
2014).

Toledo-Filho (2014) faz uma revisdao das experiéncias do Reino Unido e da
Alemanha na integracdo das politicas de clima e de energia. Ao abordar o caso
brasileiro, entretanto, o estudo aponta gargalos cronicos, essencialmente
derivados da dificuldade em se compatibilizar missdes e instrumentos setoriais
com compromissos suprassetoriais.

Mesquita (2015) trata de outro foco de contradicdo entre politicas
publicas. Ao estudar estratégias de seguranga alimentar no semiarido nordestino,
a autora aponta a relagdo entre a persistente vulnerabilidade dos agricultores
familiares aos efeitos do clima e a fragilidade dos mesmos em participar como
beneficiarios do Programa de Aquisicdo de Alimentos - PAA.
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Em 2013, o Ministério do Desenvolvimento Industrial e Comércio Exterior -
MDIC lancou o Plano Setorial de Mitigacao e Adaptacao a Mudanca do Clima para
a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissdao de Carbono na Industria de
Transformacao.

Em 2014, com certo atraso em relagdo a outras areas governamentais
cujo foco de atuacdo é setorial, a Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, que tem a missdo esperada de prover subsidios para
gue os 6rgaos de governo definam suas agdes de longo prazo, criou um Nucleo
de Pensamento Estratégico sobre Mudanga do Clima.

Os exemplos acima ilustram a institucionalizacdo do tema mudancas
climaticas no universo de organismos governamentais. O processo reproduz, de
certa forma, o mesmo tipo de movimento em duplo sentido que ocorreu apos a
adocdo da Politica Nacional de Meio Ambiente, de 1981: no sentido vertical, por
meio da criacdo de 6rgados e o estabelecimento de politicas no nivel dos estados
federados e dos municipios; no sentido horizontal, mediante a internalizacdo do
tema em o6rgdos e politicas setoriais na escala federal. Como para a area
ambiental em geral, o desafio maior da politica do clima ndo é o da convergéncia
das acoes setoriais em relagdo ao enfrentamento da mudanca climatica, mas sim
o da integracdo das politicas.

Visto pela otica da avaliacdo da efetividade das politicas publicas, o fato de
se agregar mais um elemento norteador as politicas setoriais mediante
determinacdo top-down, nos moldes como o estabelecido na PNMC, ndo é uma
garantia de sucesso. Na pratica, o emaranhado de missdes, politicas e
instrumentos com que lidam os muitos setores da regulagdo publica trazem o
risco de que a nova prioridade (de carater suprassetorial) fique confinada ao
campo da retdrica. S3o varios os exemplos que podem ilustrar essa assertiva.

Ao mesmo tempo em que o Ministério da Agricultura assume um papel de
vanguarda no enfrentamento da mudanca climatica, com o lancamento do Plano
ABC, suas responsabilidades na promocgao de outras prioridades nacionais, como
aumentar a producdo de commodities pelo agronegdcio se reforga.

No &mbito da energia, ao mesmo tempo em que o Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima define como meta em dez anos a ampliacdo em 11% do
consumo interno de etanol (um ndmero conservador), pouco tem sido feito para
integrar as politicas de clima, de energia e agricola.

Mendes & Rodrigues-Filho (2012) mostram que entre 1990 e 2008
(portanto, antes da exploracdo de petréleo na camada do pré-sal do Brasil), o
crescimento das emissbes absolutas do setor petrdleo e gas foi de 115%, o que
representa um aumento anual de 8,2 milhdes de tCO»e.

A politica fundidria também apresenta pontos de contradicdo com a
politica do clima. Se, por um lado, ha uma determinagdo em se reduzir o
desmatamento na Amazbdnia em 80%, a proliferagdo de assentamentos
promovidos pelo INCRA e a expansdo do agronegdcio na regido representam, por
outro lado, um contraponto que constrange a possibilidade de sucesso dessa
meta. Yanay et al. (2015) estimam que 41% da area de florestas nos
assentamentos da reforma agraria foram desmatados, até 2013. Le Torneau &
Bursztyn (2010) também trataram do tema-tabu que sdo as contradicbes entre
as politicas fundiadria e ambiental na Amazobnia. Os autores mostram que a
estratégia adotada desde o periodo de regime militar até nossos dias, que tém
como fundamento a transferéncia do “problema fundiario” de outras regides para
a Amazobnia, acarreta inevitavelmente uma pressdo sobre a floresta, com
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implicacbes, portanto, sobre a dinamica do clima.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

O grau de complexidade do enfrentamento das mudancas climaticas, no
ambito das politicas publicas, remete ao debate sobre os fundamentos da prépria
teoria do planejamento. Pela sua natureza interdisciplinar, pelo seu carater
interinstitucional, pela sua abrangéncia internacional e mesmo pelo seu horizonte
temporal intergeracional, o tema constitui um caso tipico do que Rittel & Webber
(1973) denominaram wicked problem (ou “problema pernicioso”, numa traducao
livre). Diferentemente dos problemas “domesticaveis” ou “benignos”, os
problemas do tipo wicked ndo sdo suscetiveis de uma solugdo absoluta, ou da
definicdo de uma equacdo ou féormula matematica que permita verificar se foi ou
nao resolvido, de maneira absoluta.

A construgdo de uma ponte, por exemplo, demanda um conjunto de
procedimentos e, se 99% das obras foram realizadas, faltando apenas os
acessos, o empreendimento ndo estd pronto e ndo tem utilidade. Reduzir as
emissoes de GEE demanda uma complexa teia de decisdes e procedimentos. Mas
se os resultados obtidos forem apenas 50% das metas previstas, ndo se pode
concluir que houve fracasso total. Por outro lado, mesmo que a ponte seja 100%
concluida (e, o grau de sucesso da obra seja 100%), isso ndo significa que os
objetivos da construcdo sejam automaticamente atingidos. Se a ponte concluida
nao se justifica, por nao levar a lugar algum, entdo ela foi um mau
empreendimento e teria sido melhor (mais barato) se ndo tivesse atingido a
plenitude da efetividade de sua construcao.

A solucdo de um problema matematico pode ser verdadeiro ou falso. A
solucdo para um problema complexo, por outro lado, é relativa, e seu
enfrentamento nos permite apenas considerar se é boa, ruim ou suficientemente
boa. Ao se deparar com o estudo das formas de governanca adotadas para o
trato de desafios sociais, Grindle (2004 e 2007) percebeu que um conjunto de
indicadores, cada vez mais numerosos e sofisticados, era utilizado como
parametro para mensurar se 0s processos eram bons ou ruins (good governance
ou bad governance). Sua conclusao foi que a lista de atributos necessarios a se
considerar tais processos como bons era tdo ampla e crescente, que pouca
utilidade tinham, na pratica. O fato de que pela sua complexidade esses
problemas ndo tém solugcdo absoluta, levou a autora a sugerir o conceito de
governanga “suficientemente boa” (good enough governance).

A ponte é um problema do tipo “domesticavel”, na visdo de Rittel &
Webber (1975). J& a redugdo dos niveis de emissao de GHGs é um problema
“wicked”. Geralmente os problemas domesticaveis podem estar situados no
ambito de organismos setoriais. Os problemas de maior complexidade, por sua
vez, tendem a demandar a agdo coordenada de varias instituicdes. Por isso, sdo
dependentes de algum tipo de estrutura suprassetorial e de decisGes politicas que
determinem o seu grau de prioridade. O desafio, para o planejamento, é
compatibilizar as vantagens da especializacao setorial com os imperativos de
coordenacao e de integragao dos setores.

As mudancas climaticas entraram explicitamente na agenda das
prioridades brasileiras ha cerca de uma década, por via da definicdo de
estratégias de agdo envolvendo varios setores de governo. Isso tem levado a
inclusdo do tema em politicas setoriais, caracterizando um processo de
convergéncia. Entretanto, ndo se pode afirmar, por ora, que tenha havido
integracdo efetiva das politicas. Ainda ha sinais evidentes de que no universo
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geral das politicas publicas persistem outras prioridades, que sao antagbnicas em
relacdo as acdes voltadas a reducao das emissdes de GHGs.

As acdes de longo prazo, visando a mitigar fatores que levem a mudanca
climatica, sdo apenas uma dentre muitas prioridades nacionais. O envolvimento
de 6rgaos setoriais ajuda, mas ndo é o bastante para resolver os complexos
desafios inerentes a reducdo das emissGes. Questdes imediatas, como geragao de
empregos, aumento das exportagdes, combate a inflagdo, reducdo do déficit de
infraestrutura ou garantia de geracdao de energia, também estdo na agenda das
prioridades e tendem a polarizar as atencdes e a ganhar legitimidade. O
enfrentamento de tais questbes pelas vias tradicionais pode neutralizar as
iniciativas de mitigacao, confinando a politica do clima as praticas de adaptacao.

O descompasso entre politica de clima e outras vertentes da regulagdo
publica oportuniza a atualizacdo de um debate que é tao antigo quanto a propria
pratica do planejamento: a coordenacdo entre as varias missdes e
responsabilidades do Estado.

Planejar é priorizar. Isso ndo implica deixar de lado algumas questoes,
menos prementes. Mas implica, sim, hierarquizar e compatibilizar efeitos (diretos
e indiretos; positivos e negativos; de curto ou de longo prazo). Para que se
consiga evitar um jogo de soma negativa ou zero é preciso que haja integracdo
dos diferentes eixos de politicas publicas.

A analise do caso brasileiro, em termos de integragao da politica do clima
com outros eixos de politicas publicas setoriais mostra avanco, no sentido dos
trés critérios apontados por Undertal (1980): comprehensiveness, consistency
and aggregation. Entretanto, sob o angulo da consistency, ainda ha fragilidades,
na medida em que as politicas setoriais ao mesmo tempo que passam a
incorporar aspectos climaticos, ainda mantém caracteristicas e objetivos que se
mostram contraditérios com as estratégias de enfrentamento das mudancas
climaticas.
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