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RESUMO

A constatacdo da influéncia antrépica nas mudangas do clima vem apresentando a
necessidade de se pensar politicas publicas, acordos e compromissos internacionais para
a necessaria gestdo do clima. No ambito das politicas publicas brasileiras, com a
formulacéo da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) em 2009 e o Plano
Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima (PNA) em 2016, ganha destaque na esfera
politica, a discussdo sobre as possiveis alternativas e estratégias para mitigacdo e
adaptacdo das mudancas do clima no Brasil. A presente pesquisa, visa discutir 0s
agenciamentos e negociacdes acerca da agenda de politicas publicas brasileira para a
adaptacdo as mudancas climaticas, assim como a insercao desta no Brasil. A pesquisa é
de carater qualitativo e se d& na andlise de documentos oficiais do Plano Nacional de
Adaptacdo a Mudanca do Clima, assim como de materiais publicados acerca da estratégia
de adaptacao e elaboracdo do plano. A pesquisa identificou uma literatura internacional
recente sobre 0s riscos de uma méa-adaptacdo, tematica pouco esclarecida dentro do PNA.
Além disso, verificou-se uma baixa participacdo da sociedade civil no processo de
construcdo do plano, assim como, baixa divulgacdo e operacionalizacdo de estratégias.
Foi possivel verificar como muitas estratégias de adaptacdo, ndo se configuram como
sustentaveis, podendo ter desdobramentos similares as estratégias de desenvolvimento
convencional. Por fim, busco destacar a importancia de insercdo das Ciéncias Sociais nos

estudos de adaptacdo e mudancas climaticas.

Palavras-chave: adaptacdo; mudancas climaticas; desenvolvimento



ABSTRACT

The confirmation of the anthropic influence in the changes of the climate has presented
the need to think about public policies, agreements and international commitments for the
necessary climate management. Within the scope of Brazilian public policies, with the
formulation of the National Policy for Climate Change (PNMC) in 2009 and the National
Adaptation Plan to Climate Change (NAP) in 2016, the discussion on possible
alternatives emerges in the political sphere and strategies for mitigation and adaptation of
climate change in Brazil. The present research aims at discussing the assemblages and
negotiations about the Brazilian public policy agenda for adaptation to climate change, as
well as its insertion in Brazil. The research is of a qualitative nature and is given in the
analysis of official documents of the Adaptation Plan to Climate Change, as well as
published materials about the strategy of adaptation and elaboration of the plan. The
research identified a recent international literature on the risks of maladaptation, which is
not well understood within the NAP. In addition, there was a low participation of civil
society in the process of construction of the plan, as well as low dissemination and
operationalization of strategies. It was possible to verify how many strategies of
adaptation, do not configure themselves as sustainable, being able to have similar
unfolding the strategies of conventional development. Finally, | seek to emphasize the
importance of insertion of the Social Sciences in the studies of adaptation and climatic

changes.

Keywords: adaptation; climate change; development
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“E entdo vejo que o homem branco, que até aqui tem
devastado as florestas revirando a terra em busca de ouro e
outros minérios, envenenado os rios e cursos d’agua,
também sofre a consequéncia de suas escolhas. Mas nem
estas graves perdas que afetam as vidas de milhGes de
pessoas o mundo todo foram ainda suficientes para mudar
0 rumo deste desastre. De certo seguem imaginando que
podem dominar a Terra e outros seres viventes que nela
habitam” (KRENAK, 2015, p. 17)
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1 O PLANO NACIONAL DE ADAPTACAO A MUDANCA DO CLIMA: A
ADAPTACAO NA POLITICA AMBIENTAL BRASILEIRA

A origem deste trabalho se da na minha participacdo como bolsista de Inicia¢do
Cientifica' no projeto “Agenciamentos, negociagdes e disputas no Plano Nacional de
Adaptagdo a Mudanca do Clima™2. O projeto visa analisar a formulacéo e implementacio
do Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanca do Clima, a partir da identificacdo da rede
sociotécnica em torno das mudancas climaticas no Brasil. A partir da articulacdo de
militantes, 6rgaos do governo, assim como de laudos técnicos e demais documentos e
organizagOes, busca-se compreender quem fala e quem age em nome da mudanca do
clima.

Tenho participado neste projeto desde o segundo semestre de 2017 e minhas
principais motivacbes eram tentar compreender o Plano Nacional de Adaptacdo a
Mudanca do Clima, assim como analisar a agenda para Mudancas Climaticas no pais. Ao
longo da exploracdo da tematica, alguns aspectos tornaram-se relevantes para a pesquisa,
dentre eles o nimero de atores envolvidos na elaboracdo da Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima e nos planos nacionais, Plano Nacional sobre Mudanca do Clima e o
Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima, assim como a mudanca de gramatica
envolvida na elaboragdo destas politicas.

Nos ultimos anos, a tematica das mudancas climaticas ganhou grande espaco no
debate internacional. A constatacdo da influéncia antrépica nas mudancas do clima vem
apresentando a necessidade de se pensar politicas publicas, acordos e compromissos
internacionais para a necessaria gestdo do clima no ambito global. O debate, que se inicia
na década de 1970, se intensificou com a realizacdo de eventos como a Rio-92 e as
Conferéncias das Partes (COPs), de modo com que tais eventos passaram a se tornar um
importante espaco de debate mundial.

No ambito das politicas publicas, com a formulacdo da Politica Nacional sobre
Mudangas do Clima - PNMC em 2009 pela Lei n® 12.187, ganha destaque a discussdo na
esfera politica sobre as possiveis alternativas e estratégias para enfrentamento das
mudancas do clima no Brasil. A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), que

completou oito anos em dezembro de 2017, € um compromisso voluntario do Brasil frente

! Bolsa PROBIC FAPERGS UFRGS, com inicio em 01/08/2017.
2 Edital Universal CNPq processo 425764-2016/8, coordenado por Lorena Candido Fleury.



13

a Convencdo-Quadro das NacBes Unidas sobre Mudanga do Clima e visa reduzir a
emissao de gases do efeito estufa (GEE) entre 36,1% e 38,9% até 2020 (BRASIL, Lei n°
12.187/2009, art. 12). A PNMC tem em seus objetivos a preservacéo de recursos naturais,
a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéaticas, assim como o desenvolvimento
sustentavel conciliado com a participagéo cidada.

Para o Brasil, a COP 15, realizada em Copenhague em 2009, significou um marco
para a entrada da proposta da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, visto que esta
Politica foi formulada durante a preparacdo do pais para esta Conferéncia das Partes. O
Acordo de Copenhague, resultado da COP 15, teve a presenca do Brasil e de mais outros
26 paises na formulacao e discussdo dos objetivos. Apesar do Acordo de Copenhague ndo
ter alcancando os resultados esperados pela maioria dos paises® (ABRANCHES, 2010),
ele implicou um debate sobre politicas para o clima em esfera nacional. Portanto, esta
politica surge como uma medida voluntéria dentro do governo do presidente Lula, mas
também como uma demanda de compromissos assumidos dentro do cenario internacional
e frente a pressao da sociedade civil (MAY; VINHA; 2012).

As diretrizes da Politica Nacional sobre Mudancas do Clima estabelecem a
criacdo de planos setoriais que visam a mitigacao e adaptacdo a mudanca do clima. Dentre
0s instrumentos executores estdo o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, o Fundo
Nacional sobre Mudanca do Clima e mais recentemente, o Plano Nacional de Adaptacéo
a Mudanca do Clima. Para a formulacdo e implementacdo do Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima, foi criado o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CI1M),
instituido pelo decreto n° 6.263/2007. Este comité é composto por 16 Ministérios e pela
Casa Civil e tem como objetivos, além da disseminacdo do Plano Nacional, apoiar a
articulacdo internacional e identificar medidas necessarias para promover a divulgacao e
revisoes dos planos.

Como apontam Obermeier e Rosa (2013), nos termos da Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima, instituida em 29 de dezembro de 2009, a definicdo de mudanca
climatica ¢ “direta ou indiretamente atribuida a atividade humana que altere a composi¢ao
da atmosfera mundial e que se some aquela provocada pela variabilidade climatica natural
observada ao longo de periodos comparaveis” (OBERMEIER; ROSA, 2013, p. 160).

Destaca-se também que a transversalidade e a perspectiva multidimensional das

3 O fracasso da COP15 abordado por Abranches (2010) se deu na falta de vontade politica dos
representantes em fechar um acordo. Os chefes de Estado deixaram Copenhague sem fazer uma declaragdo
coletiva sobre o acordo fechado, deixando um “vazio politico”.
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mudancas climaticas exigem que as formulagdes das politicas publicas sejam
coordenadas no sentido de atuar nos mais diferentes setores, de modo a integrar as
politicas ja existentes e geri-las para atuar frente as mudancas do clima (MAY; VINHA,
2012).

O Plano Nacional sobre Mudancga do Clima apresenta em seus objetivos alguns
eixos de interesse: Oportunidades de Mitigacdo; Impactos, Vulnerabilidades e Adaptacéo;
Pesquisa e Desenvolvimento; Educacdo, Capacitacdo e Comunicacdo. O destaque do
Plano se da nas acdes de mitigacdo que correspondem a maior parte do documento
lancado em 2009. O Plano Nacional foi resultado do trabalho do Comité Interministerial
sobre Mudanca do Clima e o seu Grupo-Executivo, assim como a colaboracdo do Férum
Brasileiro de Mudancas Climaticas, a Comissao Interministerial de Mudanca Global do
Clima, a Il Conferéncia do Meio Ambiente, bem como Féruns Estaduais de Mudangas
Climaéticas e organizacfes da sociedade.

Em 2013 a organizacdo ndo governamental Greenpeace lancou um relatério
chamado “As li¢Ges da Politica Nacional de Mudanga do Clima”, com o objetivo de servir
como um balan¢o da PNMC. Uma das primeiras criticas do documento € o fato do Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima ter passado por apenas uma revisao, quatro anos apos
seu lancamento. Ainda no documento do Greenpeace, foi denunciada a auséncia da
participacdo da sociedade civil no processo, apesar da proposta de transparéncia feita na
formulagdo do plano. Nesse sentido, o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima é
denominado neste documento como um plano “colchdo”, no sentido de que é um plano
que surge com metas confortaveis ao pais (LEITAO, 2013).

Nesse contexto brasileiro de formulagéo de politicas para a mitigacdo dos danos
climaticos do efeito estufa, no ambito internacional ocorre a inser¢do da tematica de
adaptacdo. Para que se possa analisar as implicacBes da incorporacdo do vocabulario da
adaptacdo e/ou da mitigacdo as politicas de mudanca climatica, torna-se necessario,

conceituar estes termos.

Mitigacéo é definida como a intervengdo humana para reduzir as emissdes de
gases de efeito estufa e melhorar os sumidouros de carbono, tais como florestas
e oceanos. Adaptacdo, por sua vez, refere-se a ajustes nos sistemas natural e
humano, em resposta a estimulos climaticos e seus efeitos, de forma a reduzir
0s seus danos e explorar suas oportunidades benéficas. (BRASIL, MMA, 2008,
p. 37).

Para Obermeier e Rosa (2013), a discusséo da adaptacdo passou gradativamente
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a ganhar importancia internacional, passando a ser aceita primeiramente como uma
medida independente as medidas de mitigacdo, ao ponto em que comecou a ser analisada
de modo mais amplo dentro das proprias ciéncias humanas, abrangendo assim o debate
para além dos impactos biofisicos das mudancas do clima.

Schipper (2006) aborda o histérico da adaptacdo na Convengdo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima, o que apresenta um importante recorte na
entrada da tematica da adaptacdo no ambito internacional. Para a autora, desde 0s anos
de 1990, cientistas e tomadores de decisdo afirmavam que a adaptagdo era um “primo
negligenciado da mitigagdo™. Sendo assim, por muitos anos a auséncia de politicas de
adaptacdo foi entendida como uma estratégia dos paises para evitar as consequéncias
financeiras dessa agenda. O historico tracado por Schipper (2006) revela a tensdo entre
os defensores da adaptacdo e mitigacéo e ainda, como a capacidade adaptativa se tornou
gradativamente um objetivo politico.

Entre os anos de 2012 e 2013, o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima estava
passando por um processo de atualizagdo, tendo sido incluido, em 2012, um Grupo de
Trabalho de Adaptacdo, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente. Este GT foi
formulado na perspectiva de se tornar o responsavel por planejar medidas de adaptacdo
as mudancas climaticas para o pais. Interessante notar que, no &mbito do Plano Nacional
sobre Mudancas do Clima de 2008, o termo adaptacdo aparece como um subitem da
politica. Naquele contexto, ainda ndo se pensava com destaque a tematica da adaptacéo.
Obermaier (2011) aponta as disparidades no Plano Nacional:

No Plano Nacional o capitulo “impactos, vulnerabilidades e adaptacdo” ¢ da
ordem de 8 paginas, enquanto somente a discussdo sobre biocombustiveis na
parte de mitigacéo ultrapassa este tamanho. Fica ébvio um viés para acdes de
mitigacdo, sendo discutidos em 56 paginas. Isso também pode ser constatado
nos objetivos do plano que focam em ganhos de eficiéncia, energias renovaveis
(incluindo uma meta separada para biocombustiveis) e redugdo de
desmatamento (dois objetivos). (OBERMAIER, 2011, p. 15).

Em 2009, um workshop sobre adaptacdo realizado pela WWF - Brasil e pelo
programa global HSBC Climate Partnership trouxe para o debate as possiveis estratégias
de adaptacdo para o pais. A tematica da adaptacdo foi identificada como uma
problematica crescente e assim, a WWEF, juntamente com especialistas, abordaram os

componentes de adaptacdo no Plano Nacional de Mudanga do Clima, assim como 0s

4 Giulio et al (2016) cita a criacdo de acGes de adaptacdo em diversas nagdes, como entre os membros da
Unido Europeia em 2013, o Programa Nacional de Adaptacao pelo Reino Unido também em 2013, e nos
Estados Unidos o Plano de Adaptacéo Climatica, em 2012.
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principais desafios em se abordar a temética no Brasil. O resultado do workshop foi a
constatacdo de que a tematica precisava ser integrada de forma mais contundente nas
discussbes dentro da arena politica, assim como a necessidade de um aprimoramento
dentro do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima.®

Para a criagdo do Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima (PNA), foi
reunido um Grupo Executivo da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, com
coordenacdo do Ministério do Meio Ambiente. Juntamente ao trabalho do GT Adaptacéo,
o0 Centro de Estudos em Sustentabilidade da FGV foi contratado para realizar estudos e
revisoes acerca da literatura em adaptacdo (SILVERWOOD-COPE, 2016). O Centro de
Estudos em Sustentabilidade (GVces) da Escola de Administracdo de Empresas da
Fundacdo Getulio Vargas teve grande atuacdao durante a formulacdo do PNA, tal como
serd demonstrado nesse trabalho.

Além da criacdo de um GT de Adaptacdo, foram realizadas em 2014 chamadas
publicas e mobilizacdo de redes tematicas. Para Marzall (2016), o Plano Nacional de
Adaptag@o a Mudanga do Clima “parte do pressuposto de que os padrdes climaticos ja
estdo em alteracéo, e que precisamos estar preparados para reduzir os potenciais impactos
negativos que essas alteracfes trazem para a sociedade, e, eventualmente, aproveitar
oportunidades que possam proporcionar. ” (MARZALL, 2016, p. 17). Para May e Vinha
(2012), o Brasil ainda tem uma internalizacao timida no que se refere ao uso do conceito
de adaptacdo dentro das politicas, se comparados com outros paises da América Latina,
com indicadores socioecondmicos piores que 0s do Brasil.

Segundo Marzall (2016), o Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima é
resultado de diversas consultas publicas, assim como da participacdo de diversas
entidades, o que contribuiu para a formulagdo final do projeto®. O GVCes/FGV,
responsavel por fornecer informac@es técnicas sobre estratégias de adaptacdo, trabalhou
em parceria com a Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental (SMCQ)
do Ministério do Meio Ambiente. Para Osério (2016), o Plano Nacional de Adaptacédo
enfrentara desafios, assim como acontece com outras politicas de desenvolvimento do
Brasil. Para ele, ainda existem desafios e perguntas para a agenda de adapta¢édo no mundo,
e reforca que “adaptacdo demanda comprometimento das maiores liderangas do pais, a

coeréncia dos esforgos em todos esses niveis ¢ fundamental” (OSORIO, 2016, p. 20).

5> Relatorio disponivel em: <https://www.wwf.org.br/?21160/WWF-Brasil-disponibiliza-resultados-de-
oficina-sobre-adaptacao>. Acesso em novembro de 2017.
® para verificar a rede sociotécnica completa envolvida no PNA, consultar ZANDONAI (2018).
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O PNA ¢é composto pela tematica de onze setores, representados por 6rgados
governamentais: Agricultura, Recursos Hidricos, Seguranca Alimentar e Nutricional,
Biodiversidade, Cidades, Gestdo de Risco de Desastres, Industria e Mineracao,
Infraestrutura, Povos e PopulagGes Vulneraveis, Saude e Zonas Costeiras. O Plano
Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima prevé a elaboracdo de relatérios com o
objetivo de mapear os resultados do plano, tendo sido o primeiro relatério divulgado em
mar¢o de 2017. O objetivo do Plano é que se faca uma revisao deste a cada ciclo de
execucgdo, que correspondem a quatro anos.

O Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima é coordenado pelo Grupo
Técnico de Adaptacdo — GTA. Para a realizacdo de monitoramentos e avaliacdes, em
novembro de 2016 um Grupo Técnico Tematico de monitoramento foi instituido, o
GTTm é composto por representantes dos envolvidos nos pontos setoriais, representacdes
do setor privado e da sociedade civil (BRASIL, MMA, 2017). No primeiro ano de
execucdo, segundo o Relatério de Monitoramento, 100% das metas e 67% das diretrizes
setoriais tiveram alguma acdo correspondente implementada.

Em relacdo aos primeiros resultados do Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca
do Clima, em dezembro de 2017 foi lancada a plataforma AdaptaClima. Dentre as metas
do plano, o objetivo era a criacdo de uma plataforma online que fosse capaz de orientar
gestores em medidas de adaptacdo a mudanca do clima. A criacdo e o desenvolvimento
do AdaptaClima foram coordenados pelo Ministério do Meio Ambiente e realizados pelo
Centro de Estudos em Sustentabilidade da FGV e pelo Instituto Internacional pelo Meio
Ambiente e Desenvolvimento, com apoio do Conselho Britanico por meio do Newton
Fund. A construcdo da plataforma foi um processo colaborativo desde o langcamento do
PNA e conta com mais de 65 organizagdes participantes, tanto do Brasil quanto do Reino
Unido, segundo informagdes do site AdaptaClima’.

Além do apoio de atores-chave como ONG’s e centros de pesquisa, estdo como
colaboradores diversas empresas da iniciativa privada. A plataforma foi lancada antes do
tempo previsto pelo PNA, sendo uma grande aliada no que se refere a disseminagédo do
plano. Nela € possivel enviar sugestdes de conteudo e acessar publicacdes relacionadas a
tematica da adaptacdo, assim como navegar pelas tematicas dos setores do Plano. Apesar
do amplo esfor¢o e numero de materiais disponiveis, a plataforma ainda ndo possui uma

ampla ades&o de colaboradores.®

" Disponivel em: <http://adaptaclima.mma.gov.br/>, acesso em maio de 2018.
8 Até julho de 2018 eram 411 pessoas cadastradas.
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Héa tambem o esforco de uma plataforma online de cursos de Educagéo a Distancia
(EAD) organizados pelo Ministério do Meio Ambiente em tornar a tematica da adaptacao
de conhecimento de gestores municipais e académicos.® De um modo geral, esta temética
é pouco noticiada em grandes canais de comunicagdo brasileiros e ainda é uma agenda
desconhecida por grande parte dos gestores municipais, académicos e sociedade civil. Em
uma busca simples na internet é possivel verificar que as noticias disponiveis sobre o
Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima datam de seu langcamento, em 2016.

Dessa forma minha pesquisa, que inicialmente tinha o objetivo de perceber as
dindmicas da politica ambiental brasileira, passou a ser guiada também pela agenda da
adaptacdo, o que inicialmente ndo era uma preocupacao desta pesquisa. Além disso, a
pesquisa identificou uma literatura internacional sobre os limites da estratégia de
adaptag@o, como € o caso dos estudos sobre “ma-adaptacdo” (ATERIDGE; REMLING,
2018). Na analise das diretrizes do Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanga do Clima foi
também possivel verificar um alinhamento da estratégia de adaptacdo com a agenda de
desenvolvimento brasileira, também abordada em casos internacionais (ADGER, 2003;
BROWN, 2011). A entrada dessa tematica é recente e necessita de mais investigacao

pelas Ciéncias Sociais, como sera abordado neste trabalho.

Podemos dizer que a aten¢do para com adaptagdo a mudanca do clima
€ a nossa preocupa¢do em poder manter uma estrutura social e
econdmica, e qualidade de vida que estabelecemos como desejavel. No
entanto, também nos leva a questionar o que sdo esses padrBes de
qualidade de vida gque estabelecemos e, eventualmente, como podemos
reconsiderar esses padrdes, levando em conta que estamos em transicao
para novas condi¢bes, ndo apenas climaticas, mas de uma série de
processos, que até hoje faziam parte da nossa vida, mas que talvez ndo
estejam mais presentes proximamente. (MARZALL, 2016, p. 17).

Nesse sentido, define-se a problematica desta pesquisa. No ambito da Politica
Nacional de Mudanca do Clima e do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima e Plano
Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima, esta pesquisa visa discutir 0s agenciamentos
e negociacOes acerca da agenda de politicas publicas brasileira para a adaptacdo as
mudancas climaticas. Busco estudar assim, de que maneira a agenda de adaptacdo é
inserida no Brasil e como esta vem sendo trabalhada por gestores, técnicos e cientistas.
Em suma, quero investigar quem age e quem fala em nome da adaptacdo as mudancas
climaticas. Além disso, procuro destacar a importancia da insercéo das Ciéncias Sociais

no debate das Mudancas Climaticas e na questdo da adaptacdo a mudanca do clima.

® Disponivel em: <http://fead.mma.gov.br/>, acesso em abril de 2018.
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Constituem objetivos especificos da pesquisa:
- Mapear os formuladores do Plano Nacional sobre as Mudancas do Clima
e do atual Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima;
- Identificar e discutir a perspectiva de desenvolvimento presente na agenda

de adaptacéo.

Esta pesquisa é de carater qualitativo e é realizada a partir da analise de
documentos oficiais publicados do Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima,
disponiveis no site do Ministério do Meio Ambiente, assim como do Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima e da legislacdo vigente da Politica Nacional de Mudanca do Clima.
Além dos documentos oficiais foram revisados o0s documentos elaborados por
organizacGes e académicos, que serviram como subsidio para a elaboracéo de diretrizes
setoriais, referenciados nos planos nacionais. Além disso, foram acessados outros
materiais publicados acerca da estratégia de adaptacdo e da elaboracdo do plano. A
consulta aos dados foi realizada durante os meses de setembro de 2017 a julho de 2018.

A anélise valeu-se inicialmente do uso do software NVivo®, onde pude agrupar
0s temas e categorias que posteriormente foram abordados como interesses da pesquisa.
A escolha deste trabalho em abordar algumas diretrizes em detrimento de outras do Plano
Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima, se deu pelo interesse nas areas tematicas e
0 possivel didlogo destas com as Ciéncias Sociais, como é o caso das diretrizes para
“Povos e Populagbes Vulneraveis”. Além disso, a escolha foi feita a partir da relacéo

dessas diretrizes com 0s objetivos especificos desta pesquisa.
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2 A ABORDAGEM SOCIOLOGICA DO AMBIENTE

Este capitulo busca abordar as mudancas climéaticas como tematica de interesse
das Ciéncias Sociais. Em um primeiro momento € discutida a entrada do ambiente como
uma questdo socioldgica, posteriormente € apresentada uma breve discussao dos Estudos
Sociais de Ciéncia e Tecnologia e como estes podem auxiliar no entendimento da temética
ambiental. As negociacdes em torno das mudancas climaticas envolvem diversas disputas
no ambito internacional. Segundo Viola (2002), o envolvimento dos paises em acordos
climéticos tem grande influéncia dos grupos de pressao e interesse em cada nagdo. A
posicdo de cada pais, portanto, é resultado de um arranjo de interesses, podendo estes ser
modificados ao longo do tempo.

Existe uma disputa no que se refere a vontade politica, dados cientificos, interesse
dos gestores publicos, assim como interesses econdmicos no que se refere a tematica.
Estratégias como a do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo?° geram grande interesse
aos paises em desenvolvimento, por ser uma atividade rentavel, ao mesmo tempo em que
tematicas como a emissao de gases de efeito estufa (GEE) causam debates e discordancias
entre as nacOes. (VELTRONE, 2017).

Fica claro, portanto, que esta é uma questdo complexa, apesar disso, ainda possui
baixa participagdo de cientistas sociais. Assim como abordado por Lahsen (2016), os
riscos ambientais globais, além dos calculos de probabilidades de cenarios climéaticos por
especialistas, também estdo cercados de escolhas politicas. Para a autora, é fundamental
compreender as dindmicas sociais para abordar os riscos climaticos, assim como perceber
as eventuais possibilidades de transformacdo social. Para ela, o conhecimento das
dindmicas pode diminuir o abismo entre conhecimento e acao, trazendo beneficios como

justica e equidade.

2.1 A SOCIOLOGIA DAS MUDANGCAS CLIMATICAS

Nos ultimos anos, o debate acerca das alteracdes do clima e desastres ambientais,

assim como a comprovacao da acdo humana frente a esses fatores tém amplificado a

100 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) é um mecanismo criado pelo Protocolo de Kyoto, com
0 objetivo de auxiliar no processo de reducdo das emissdes de gases do efeito estufa. Este mecanismo,
possibilita que paises em desenvolvimento se beneficiem da venda de Redugdes Certificadas de Emissdes
(RCEs).
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relevancia da questdo ambiental como tematica de interesse das Ciéncias Sociais. A época
do “Antropoceno”, nome cunhado pelo cientista Paul Crutzen em 2000, ja € quase um
consenso entre especialistas de diversas areas que trabalham com alteracdes climaticas.
A comprovacéo da acdo humana frente aos futuros impactos no planeta Terra fez com
que a tematica assumisse grande importancia dentro do meio politico e institucional. O
debate acerca do Antropoceno afirma como “a humanidade emerge como uma forga
significante globalmente, capaz de interferir em processos criticos de nosso planeta, como
a composi¢ao da atmosfera e outras propriedades” (ARTAXO, 2014, p. 15).

O IPCC, sigla em inglés para o Intergovernmental Panel on Climate Change,
fundado em 1988, tem como objetivo unir cientistas renomados pelo mundo, para reunir
dados acerca das mudancas do clima. Criado no ambito das Nag¢bes Unidas (ONU), o
IPCC elabora relatorios e conta com trés Grupos de Trabalho, responsaveis por informar
dados para a formulacdo de politicas dentro do &mbito das mudancas climaticas. A criagao
de grupos como o IPCC reflete a recente institucionalizacdo dos problemas ambientais
(RODRIGUES; PIRES, 2010).

Dados do Quinto Relatério do IPCC publicado em 2014 afirmam que as
concentragfes de CO2, um dos responsaveis pelo efeito estufa, aumentaram mais de 20%
desde 1958 e cerca de 40% desde 1750. Além disso, tem-se 0 aumento das temperaturas
da Terra, com o crescimento de dias e noites mais quentes, assim como 0 aumento das
chamadas “ondas de calor”.!* A partir de dados publicados por cientistas, governos e
formuladores de politicas passaram a pensar acerca da mitigacdo da mudanca do clima e
a necessidade de adaptacao aos futuros cenarios globais.

A tematica do ambiente dentro das Ciéncias Sociais gera debates e discussdes de
cunho epistemoldgico e tedrico, capazes de provocar e tensionar diversas questdes
fundantes do entendimento na area da Sociologia, fazendo com que novos grupos de
pesquisas e temas de discussao sejam colocados em pauta, “langando-se as possibilidades
e variacBes ontoldgicas que o atrito sociedade/natureza cria nas formulacOes teoricas
contemporaneas” (ALMEIDA; PREMEBIDA, 2014, p. 16).

A partir da década de 1970, diversos movimentos passaram a integrar o cenario
politico e institucional no que se refere a problematica das mudancas do clima, sendo os
mais emblemaéticos o Earth Day (1970), que ficou conhecido como o “dia primeiro” do

ambientalismo (FLEURY et al, 2014). Posteriormente em 1972, o langcamento do

11 Disponivel em: <http://www.pbmc.coppe.ufrj.br/pt/noticias/373-quinto-relatorio-do-ipcc-mostra-
intensificacao-das-mudancas-climaticas>. Acesso em: abril de 2018.
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Relatério Meadows, responsavel por tratar os desafios do desenvolvimento frente a
problematicas como a poluicédo, e a primeira reunido de chefes de estado para tratar de
questdes ambientais, a Conferéncia da ONU em Estocolmo (1972) também foram
marcantes na institucionalizagdo da questdo ambiental (ALMEIDA; PREMEBIDA,
2014).

Nesse sentido, as Ciéncias Sociais se depararam com o surgimento da tematica do
“ambientalismo” numa ordem mundial, sem que se tivesse um corpo teorico disponivel
para se pensar 0 movimento ecologista e as transformacgdes climaticas dentro do escopo
da disciplina (HANNIGAN, 1997 apud FLEURY et al, 2014). Os acontecimentos da
decada de 1970 fizeram com que diversos teoricos se debrucassem sobre a tematica
ambiental, para se pensar em especial, a relacdo entre sociedade e natureza.

A “ambientaliza¢io”!? para Acselrad (2010) trata da adogdo de um discurso em
nome do ambiente por diversos grupos sociais, assim como a incorporagdo e
institucionalizacdo da tematica ambiental. A fundacédo de Ministérios do Meio Ambiente
e politicas publicas especificas aparecem como fruto da institucionalizacdo da tematica,
que passou a entrar em voga nesse campo na década de 1990 no Brasil. Na época, segundo
Acselrad (2010), surgiram:

OrganizagBes com corpo técnico e administrativo profissionalizado e com
capacidade sistematica de captar recursos financeiros, abrindo-se, na ocasido,
um debate em torno da redefinicdo identitaria daqueles que se reivindicavam
como parte do “movimento ambientalista” (ACSELRAD, 2010, p. 105).

Ao tratar a tematica ambiental como uma verdadeira “questdo”, considera-se que
essa engloba outros tipos de problematicas, para além dos desequilibrios ecoldgicos, “ja
que pode resultar em crises econdmicas, politicas, desigualdades e desestabilizaces
sociais, representadas por fome, guerras e migracdes forcadas” (ALMEIDA,
PREMEBIDA, 2014, p. 17). A pluralidade da tematica provoca a necessidade de unir
esforcos com outras areas, no sentido de “elaborar respostas e solugdes ousadas para os
formuladores de politicas publicas e, mesmo, para pensar novos modelos politicos de
convivio com as entidades e atores que constituem o mundo comum” (ALMEIDA,;
PREMEBIDA, 2014, p. 18). Nos anos 1990, a “questdo ambiental” ganha uma maior

complexificagdo ao passo que adquire uma institucionalidade global, por meio de

12 Conceito utilizado primeiramente por Lopes (2006). Na defini¢do do autor a “ambientalizagdo” é um
neologismo, como outros usados nas ciéncias sociais para novas percepcbes sobre processos. A
“ambientalizacdo” se daria na interiorizagdo da questdo publica do ambiente, sendo sua incorporagao notada
“pela transformagao na forma e na linguagem de conflitos sociais e na sua institucionalizagdo parcial”.

(LOPES, 2006, p. 34).
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comissdes na ONU, assim como o surgimento de grupos de pesquisas em meios como o
académico.

Mais recentemente, novas propostas entraram em voga dentro do ambito das
Ciéncias Sociais e os chamados Estudos Sociais de Ciéncia e Tecnologia (ESCT) passam
a representar uma inovacao dentro do campo dos estudos sobre ambiente. Estes estudos,
representados principalmente pelo francés Bruno Latour, buscam romper com o destaque

dado ao social até entdo dentro das propostas de estudo do ambiente.

2.2 OS ESTUDOS SOCIAIS DE CIENCIA E TECNOLOGIA

Nos ultimos anos, os Estudos Sociais de Ciéncia e Tecnologia (ESCT) passaram
a ganhar visibilidade dentro dos programas de pesquisa brasileiros. Em suas diversas
abordagens, estes estudos tém como objetivo investigar aspectos como a producdo de
conhecimento cientifico e as novas tecnologias. Inspirados em abordagens da filosofia do
conhecimento, epistemologia e histdria das ciéncias, autores como David Bloor e Bruno
Latour passaram a investigar o conhecimento cientifico. Apesar de ambos os autores
fazerem parte do que tem sido chamado de estudos da ciéncia, possuem entre si debates
e divergéncias entre conceitos e compreensdes acerca do conhecimento. Debate este
evidenciado em artigos produzidos pelos mesmos durante as Gltimas décadas, os quais
ganharam bastante repercussdo dentro do meio académico. David Bloor propde o
“Programa Forte”, abordagem que defende o estudo em Ciéncias Sociais do sucesso e do
erro cientificos de forma simétrica, assim como avancar nos estudos das chamadas
ciéncias duras (BLOOR, 2009).

Para Bloor, o Programa Forte € um importante meio para se compreender o
conhecimento cientifico e dessa forma, estudar a ciéncia ndo é estar contra ela. Muitos
estudos ja foram produzidos acerca de outras realidades e culturas dentro das Ciéncias
Sociais, dessa forma torna-se importante e necessario se voltar para a nossa propria
realidade e compreender os mecanismos que nelas funcionam (BLOOR, 2009).
Alinhando-se aos principios do Programa Forte de Bloor, mas radicalizando seu principio
de simetria, Bruno Latour, por sua vez, propde a Teoria do Ator-Rede, enfrentando a
relagdo sociedade e natureza a partir de novos entendimentos dentro do campo das
Ciéncias Sociais.

A rede sociotécnica de Latour visa mapear uma ampla gama de atores (aos quais
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ele se refere como actantes), envolvidos na produgdo do conhecimento, assim como no
financiamento de pesquisas, formulagdes politicas e controveérsias cientificas (LATOUR,
2003). O autor desenvolve sua teoria de redes sociotécnicas incluindo indistintamente
objetos ditos “naturais” como o buraco da camada de ozonio, por exemplo, e relacdes
sociais e controvérsias. Nesse sentido, para Latour, tanto objetos ditos “naturais”, quanto

objetos “sociais”, como governos, podem estar formando redes:

O buraco de 0zbnio é por demais social e por demais narrado para ser realmente
natural; as estratégias das firmas e dos chefes de Estado, demasiado cheias de
reacdes quimicas para serem reduzidas ao poder e ao interesse; o discurso da
ecosfera, por demais real e social para ser reduzido a efeitos de sentido.
(LATOUR, 2003, p. 12)

A rede proposta pelo autor atravessa a separacdo entre sociedade e natureza
(LATOUR, 2003). A agéncia para Latour estd dada tanto aos humanos, quanto aos nao
humanos, nesse sentido objetos que ndo sdo considerados dentro da teoria socioldgica,
como fechaduras, se tornam importantes mediadores da rede: “entdo eles deixam de ser
simples intermediarios mais ou menos fiéis. Tornam-se mediadores, ou seja, atores
dotados da capacidade de traduzir aquilo que eles transportam, de redefini-lo, desdobra-
lo, e também de trai-lo. ” (LATOUR, 2003, p. 80).

Latour questiona a separacdo entre natureza e sociedade pretendida pela
modernidade, afirmando ser impossivel analisi-las de forma isolada. Ao publicar
“Ciéncia em Agdo” (2000), o autor d& destaque ao conceito de “‘caixas-pretas”. Para
Latour, a ciéncia se produz nas controvérsias de elaboracdo de fatos cientificos, estes que
em jornais e livros didaticos sdo apresentados enquanto verdades. Ao propor que 0
cientista social abra as “caixas-pretas”, sugere que as redes sejam mapeadas, de modo a
perceber o processo de construcdo de enunciados e verdades cientificas na
contemporaneidade.

Essa abordagem é especialmente relevante para essa pesquisa, pois permite
demonstrar que as decisdes no &mbito de politicas ambientais para as Mudancas do Clima
nao sao decisdes “puramente” politicas ou naturais. Em eventos como as Conferéncias
para o Meio Ambiente, ndo estd em jogo somente o que € “natural”, é preciso também
considerar o teor politico que envolve estas transformacdes. Os efeitos da “natureza”,
como as emissdes de Gases de Efeito Estufa e a poluicédo de rios, por exemplo, sdo em
muito politicos e frutos de disputas. A ciéncia, assim, tem papel fundamental na
formulacdo de politicas publicas e na construcdo de tratados politicos e decisGes. Latour

(2004) cita a Conferéncia das Partes (COP) de 1997, que resultou no Protocolo de Kyoto,
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evento no qual:

Principes, lobistas, empresarios, pesquisadores, chefes de Estado, industriais e
artistas, entre outros, se reuniram para analisar e discutir em comum como estava
a situacdo do planeta, e como nos deviamos comportar para conservar a
qualidade do nosso céu” (LATOUR, 2004, p. 112).

A tentativa de “purificagdo” dos hibridos (LATOUR, 2003), quando se trata de
Mudancas Climaticas, € recorrente. Contudo, Latour afirma que essa capacidade de
“purificacdo”, ou seja, de que um cientista em um laboratério possa formular um
determinado numero de teorias sem que ocorra a producdo de hibridos em sua
formulacdo, é impossivel. A discussdo fundada por Latour, nesse sentido, ndo esta
trabalhando “contra a ciéncia”, mas esta trazendo a necessidade de se pensar a producdo

dos hibridos na formulacao do conhecimento cientifico.

A interferéncia da ciéncia na politica, e especificamente, na formulacdo de
politicas pablicas est4, portanto, ndo somente na contribuicdo das informacdes
cientificas ou na opinido de especialistas externos a maquina estatal, mas na
prépria base da forma de pensar da politica. (CARNEIRO et al, 2015, p. 6).

Portanto, as mudancas climaticas aparecem como uma questdao complexa dentro
das Ciéncias Sociais, pois ela estd envolvida numa gama de interesses politicos e
econdmicos. Nesse sentido, perceber a relacdo entre ciéncia e politica é de fundamental
importancia para entender agendas de politicas climaticas. A tematica, além disso, exige
que o cientista social recorra a outros campos de conhecimento, como as modelagens
climaticas e outras formulacGes dos campos do conhecimento. Sdo poucos o0s trabalhos
que buscam integrar as &reas de forma interdisciplinar, ao mesmo tempo em que 0 campo
das ciéncias “duras” possui anos de estudos na area, estas ndo se tornam politicas para as
populacbes sem que haja um trabalho de “traducao” e formulacdo de planos, como € o
caso do Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima.

Lahsen (2016), ao pesquisar sobre as disparidades no que se refere aos
financiamentos de pesquisa na area de mudancas climaticas, revela a preferéncia das
instituicGes de pesquisa em financiar pesquisas de “bio-geofisica” em comparagdo com
bolsas de estudos para ciéncias sociais e humanas. Esta dindmica acaba dificultando a
operacionalizacdo de acdes ou esforgos para transformacGes sociais eficazes frente aos
desafios das mudancas climaticas. A valorizagdo das ciéncias “duras” na tematica das
mudancas climéticas esta enraizando uma hierarquizacdo dentro do préprio campo de

conhecimento, que tende a priorizar uma ciéncia em detrimento de outra.
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3 A ADAPTACAO NO BRASIL: A ENTRADA DA AGENDA, SEUS
DESAFIOS E LIMITES

A agenda da adaptacdo, como ja abordada anteriormente, cresceu de forma
gradativa nos ultimos anos. Ao ser langado o Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca
do Clima, faz com que gestores e técnicos passem a buscar estratégias para a
operacionalizacdo do plano. Neste capitulo, busco apresentar um historico do PNA, assim
como abordar a discussdo internacional disponivel sobre os limites da adaptacdo e os
riscos de uma “ma-adaptacao”, no sentido de tentar compreender as relagdes entre ciéncia
e politica e assim, identificar as controvérsias que se ddo na formulacdo de enunciados
cientificos. No sentido da adaptacdo, a abordagem das ciéncias sociais se torna
fundamental para compreender como esta agenda esta envolvida com populacdes
“vulneraveis” e 0 retorno destas para as futuras estratégias da politica.

Nesse sentido, entender a dindmica da politica publica torna-se fundamental, para
Shore (2010), “uma vez criadas, as politicas entram em uma complexa rede de relages
com varios agentes, atores e instituicdes, cenario que pode muitas vezes gerar
consequéncias imprevistas e inesperadas” (SHORE, 2010, p. 36, traducdo nossa)
Interessa, portanto, analisar de que maneira estas politicas sdo recebidas e disputadas.
Shore (2010), desse modo, reflete sobre como as proprias politicas publicas tém “vidas
sociais proprias”, e nesse sentido se torna interessante analisar suas “biografias” e
dindmicas que estdo envolvidas na sua traducao e interpretacdo. Este capitulo, portanto,
é um movimento de tentar compreender o Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do

Clima.

3.1 O PLANO NACIONAL DE ADAPTACAO A MUDANCA DO CLIMA:
DESAFIO PARA OS GESTORES

O conceito de adaptacdo ganhou espaco dentro da tematica das mudangas
climaticas, sendo seu objetivo geral reduzir a vulnerabilidade de pessoas, organizacdes e
sistemas e aumentar a resiliéncia. O Acordo de Paris ao tratar a adaptacdo como um
conceito chave para o enfrentamento da Mudanga do Clima, no que se refere a reducéao
de vulnerabilidade e aumento de resiliéncia, faz com que as necessidades de a¢fes sejam

repercutidas no mundo. Sendo um dos principais desafios atuais o financiamento e a
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vontade politica dos paises, segundo o documento GVces (2015)*3, dados do Banco
Mundial apontam para um investimento de 70 a 100 bilhdes de ddlares por ano, durante
0s anos de 2010 e 2050. Ainda no documento, séo apresentados os dados do Programa
das NacgOes Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma), que calcula um valor de 140 a 300
bilhdes de ddlares até 2030.

O mesmo documento do GVces (2015) ainda apresenta 0 que representa a
adaptacdo na escala de financiamento global, correspondendo a apenas 6% da alocacao
de recursos das Mudancas Climaticas. Assim para esta publicacdo, os investimentos em
adaptacdo ainda sdo incipientes e muito menores do que 0 necessario para que a estratégia
de adaptacdo se dé de forma contundente, sendo assim, investimentos de governos e
organizacbes privadas tornam-se importantes para a realizacdo da agenda para a
adaptacdo (GVces, 2015). Segundo o documento, falta uma definicdo comum do que é
financiamento para o clima, assim como mecanismos que possam acompanhar o fluxo
global de investimentos, sendo assim, torna-se dificil estimar a totalidade de
investimentos para a adaptacdo a mudanca do clima.

A criacdo do GT Adaptacdo, responsavel pela elaboracdo do Plano Nacional de
Adaptacdo a Mudanca do Clima, se da no contexto de revisdo dos planos setoriais para
Mudanca do Clima, através da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima. O Grupo
Executivo (GEX) responsavel pela avaliacdo setorial do Plano Clima previu em 2012 a
proposta de criacdo de um grupo de trabalho responsavel pela adaptacdo, tendo sua
primeira reunido em 2013, Em 2014, no lancamento do Quinto Relatério Anual do
IPCC, a temética da adaptacdo pela primeira vez ganhou destaque entre 0s especialistas,
0 que sustentou a importancia de o Brasil incorporar a tematica, assim como realizado em

outros paises.

Conceitualmente, adaptacdo pode ser planejada, autbnoma, reativa ou
antecipatéria, envolver sistemas humanos, fisicos ou naturais, depender de
decisdes individuais, politicas publicas ou do setor privado, e integrar diferentes
escalas (local, regional, nacional ou internacional) e as suas interagdes assim
como uma visdo sistémica. (OBERMAIER, 2011, p. 4).

Obermaier (2011) ao tratar acerca do historico da adaptacdo, aponta para 0sS
primeiros estudos sobre capacidades adaptativas, os chamados “risco-perigo”, que

focavam em probabilidades e custos sobre as medidas de adaptacdo. Segundo o autor,

13 GVces (2015). Adaptagdo as mudangas climaticas e o setor empresarial. Disponivel em:
<http://adaptacao.gvces.com.br/>. Acesso em fevereiro de 2018.

14 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/informma/item/9143-gt-adaptacao>. Acesso em fevereiro de
2018.
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estes estudos sao criticados, pois a sua interpretacdo de vulnerabilidade fica restrita a uma
interpretacdo de vulnerabilidade a mudanga climatica, “bem como suposi¢des simplistas
sobre processos de adaptacdo e potenciais barreiras, ligando a aplicacdo desses estudos
mais a adaptacdes técnicas ou mecanismos de compensagdo” (OBERMAIER, 2011, p.
9). Hoje, as questdes de adaptacdo em paises em desenvolvimento, possuem contornos
com processos mais brandos com questfes de distribuicdo de recursos, desigualdades,
etc.

Durante a COP21, realizada na cidade de Paris em 2015, foi dedicado um pavilh&o
inteiro da Unido Internacional para Conservacdo da Natureza (IUCN) para a discussao de
estratégias de adaptacdo.'® O Acordo de Paris em 2015 é o primeiro de grande folego no
que se refere ao financiamento para adaptacéo, tornando esta um objetivo de formulagéo
de estratégias. A adaptacdo em politicas publicas ganhou grande destaque na arena
internacional: em 2013 o Reino Unido lancou oficialmente seu Programa Nacional de
Adaptacdo, além deste, diversos paises internalizaram a politica de adaptacéo, sendo 0s
planos com focos setoriais diferentes entre si (GIULIO et al, 2016). Numa escala mundial,
diversos estudos passaram, a partir de experiéncias empiricas, a formular estratégias e
dedicar recursos para a viabilizagdo de projetos.

No Brasil, o Plano de Adaptacdo a Mudanca do Clima, elaborado em 2016, toma
a adaptacdo como principal acdo. O que os formuladores do PNA esperam, € que a
estratégia de adaptacdo esteja integrada a outras politicas, de modo a “contaminar”
estas’®, ou seja, que estejam integradas a “lente climatica”’ na formulagio de politicas
como de saude, habitacdo etc. O PNA estabeleceu metas de quatro anos para a execugado
das metas setoriais, devendo estas passar pela revisao a cada término de prazo. As agdes
do PNA sdo financiadas pelos diversos 6rgaos responsaveis pelas areas tematicas ou
setoriais, sendo assim, 0s recursos sdo provenientes de orcamento publico e diversos
outros fundos de financiamento climatico.

Apobs a estruturacdo de quais seriam a estratégias setoriais, foram organizadas
diversas redes tematicas, que foram responsaveis para a definicdo de estratégias. E

15 Disponivel em: <http://www.p220n.com.br/2016/04/29/pressao-social-e-fundamental-para-que-a-
adaptacao-entre-na-agenda-politica/>. Acesso em maio de 2018.

16 palestra de Couto Silva do Ministério do Meio Ambiente no evento “Conferéncia Nacional de Mudangas
Climaticas Globais — Conclima” realizado em 2013.

Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=e-B-ERVRyLc>. Acesso em maio de 2018.

17 Segundo OCDE (2011) como citado pelo glossério do site AdaptaClima: “a lente climatica consiste em
um processo, passo ou ferramenta analitica para analisar uma politica, plano ou programa, indicando os
riscos que as mudangas climéticas representam para as metas de desenvolvimento em longo prazo”.
Disponivel em <http://adaptaclima.mma.gov.br/glossario>. Acesso em junho de 2018.
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possivel verificar que as algumas estratégias ficaram mais robustas que outras,
consequéncia da disparidade no engajamento dos participantes ou na disponibilidade de
informacBes. No quadro a seguir, é possivel verificar o andamento da formulacéo e
implementacao do plano.

Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima

) Criacdo do
(instrumento executor GT bilizac
da politica) . Mobilizagdo Langamento
Adaptacdo de Redes do PNA
Tematicas
Comité Politica Nacional — Consulta Divulgagdo
Interministerial de Mudanga do In_|c_|o das Pdblica do do primeiro
sobre Mudanca Clima - PNMC atividades PNA relatério do
do Clima do GT PNA
Adaptacéo

Quadro 1 — Linha do tempo do PNA/ Fonte: (elaborado pela autora)

Para Safatle (2016) “o gestor publico tera que saber cruzar agenda de
desenvolvimento com agdes de adaptagdao” (SAFATLE, 2016, p. 7). Para além disso, a
agenda de adaptacdo depende da vontade politica de ministérios e diversos setores
politicos brasileiros. Esta € uma agenda ampla, que envolve a participacdo de técnicos,
académicos, sociedade civil e ambiente. A gestdo da politica depende da traducdo de
técnicos e de formulagdes cientificas de grupos, que necessitam chegar em consenso de
prioridades de tematicas. Portanto, a agenda de adaptacdo de um modo geral, ndo é um
cenario confortavel para os gestores, correndo o risco de muitas medidas ndo sairem do
papel, por envolver uma série de tematicas e possibilidades de aces.

A estratégia de adaptagdo ainda ¢ “timida” no pais, as acdes estaduais e municipais
ficam restritas a um pequeno numero de propostas. Segundo 0 “Guia de Adaptacdo as
Mudangas do Clima para Entes Federativos”, publicado no ano de 2017, apenas 51
cidades dentre as milhares do pais participam de acdes como Pacto Global de Prefeitos
pelo Clima. Apesar das mudancas climéticas ocorrerem numa ordem global, os impactos

sdo sentidos em niveis locais e de diferentes formas. Municipios, estados e paises que
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investem um maior nimero de recursos em medidas antecipatdrias, possuem capacidade
adaptativa maior (MARGULIS, 2017).

O conceito de justica climatica®® é a de que embora os impactos da mudanca do
clima afetem a todos, as intensidades desses impactos sdo sentidas de formas diferentes
pelo grupos sociais e individuos. Para Millanez et al (2010), camadas ricas da populacéo
possuem maiores condi¢cGes materiais para alcancar alternativas a possiveis eventos

climaticos.

N&o obstante, existe um fator que gera e/ou acentua desigualdades entre grupos
e classes sociais no que tange a sua resiliéncia aos impactos das alteragfes no
clima, tais como condicOes precarias de acesso a renda e a servigos basicos de
cidadania (satde, seguranga, educacao e infraestrutura em geral). Grupos sociais
em maior vulnerabilidade socioeconémica frequentemente sdo também mais
vulneraveis a eventos tais como enchentes, secas prolongadas, falta de
disponibilidade hidrica, variacdo na quantidade e no preco dos alimentos e
variagBes nas dindmicas de recursos naturais especificos. (MILLANEZ et al,
2010, p. 96).

As estratégias de adaptagdo em nivel municipal no Brasil enfrentam dificuldades,
tanto no a&mbito de planejamento, quanto de execugdo. Segundo Margulis (2017), as
principais dificuldades estdo em captar recursos, acessar informacdes e na capacidade de
técnicos dentro dos municipios. Para além disso, a preocupacdo com estratégias de
mitigacdo e adaptacao ndo sdo prioritarias em gestées municipais, principalmente quando
se tratam de pequenos municipios. Sendo assim, a maioria dos municipios brasileiros ndo
estad preparado para a ocorréncia de eventos climaticos relacionados as mudancas do clima
(MARGULLIS, 2017). Alguns municipios apenas contam com planos de minimizacéo de
desastres, em sua maioria respostas reativas da Defesa Civil.

Para além dos municipios, existe a falta de conhecimento acerca da problemética
da adaptagdo em muitas empresas, onde “o risco climatico nem sempre ¢ percebido ou
reconhecido como um perigo real. Segundo a publicacdo de Macedo (2016) um dos
principais motivos para isso € a desconexao entre as agendas de curto prazo e o timing da
adaptacdo, que lida com prazos indefinidos”. Estratégias como a Empresas pelo Clima?®®,
criada pelo FGV — Sustentabilidade buscam sensibilizar a iniciativa privada para a
problemética da adaptacdo, como serd abordada no andamento deste trabalho.

O trabalho para adaptacéo no Brasil € um desafio, considerando que o pais possui

grande dependéncia de combustiveis fdsseis, uma base energética que prioriza a

18 0O conceito de “justiga climatica” é um desdobramento do paradigma da “justica ambiental”.
(MILLANEZ et al, 2010).
19 Disponivel em <http://www.empresaspeloclima.com.br/>. Acesso em abril de 2018.
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construcdo de hidrelétricas, nesse caso, modelagens climaticas de aquecimento de 4° C
apresentam a grande afetacdo no que se refere a estoques de agua (NOBRE; MARENGO,
2017). Para além disso, a instabilidade politica enfrentada pelo pais desde 2013 € fator de
preocupacdo, ainda mais quando o assunto é politica climatica, esta temética que €
escamoteada em detrimento de assuntos “mais urgentes” como os econdmicos, COMO

abordado por Stengers (2015).

3.2 MAS AFINAL, QUAL O LIMITE DA ADAPTACAO?

Latour (2000) sugere que abramos as caixas-pretas dos enunciados cientificos. Por
iSs0, € necessario mapear e compreender de que maneira determinada teoria entra em
voga e passa a ser tornar “verdade”. Nesse sentido, a adaptagéo, apesar de ser apresentada
como uma solucdo mundial para os futuros problemas climaticos, ela também possui
problematicas e riscos. Estdo disponiveis uma série de estudos que apontam os diferentes
tipos de adaptacdes possiveis, considerando que essas medidas sdo aplicadas a diversas
culturas e regides, e ndo devem ser generalizadas antes de um amplo debate. Para o autor
assim, “nunca somos postos diante da ciéncia, da tecnologia e da sociedade, mas sim
diante de uma gama de associacdes mais fracas e mais fortes; portanto, entender o que
sdo fatos e maquinas ¢ o mesmo que entender o que as pessoas sdo” (LATOUR, 2011, p.
407).

O risco de uma “ma-adaptacdo” (maladaptation) ndo é apresentado
suficientemente no Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima e em tantos outros
seminérios e planos nacionais em outros paises (ATTERIDGE; REMLING, 2018). Nesse
sentido, € necessario compreender “como diferentes sistemas incorporam adaptacéo nas
suas politicas, que acBes adotam para responder aos riscos associados as alteracdes
climéticas e quais suas capacidades adaptativas”. (GIULIO et al, 2016, p. 34)

Existem poucas informacGes sobre 0 modo como as pessoas e lugares vao se
adaptar as mudancas climaticas e o quanto estas podem ser efetivas. Atteridge e Remling
(2018) discutem a potencialidade de acdes de adaptacdo em redistribuir riscos e
vulnerabilidades para pessoas e locais. A “ma-adaptacdo” pode ser definida da seguinte
maneira: uma politica de adaptacdo é implementada com objetivos de reduzir a
vulnerabilidade as mudangas climaticas, porém ao ser aplicada acaba gerando um

processo oposto, aumentando a vulnerabilidade de grupos sociais ou sistemas, podendo
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ser esses grupos ou locais, os que anteriormente eram alvo da politica de adaptacdo, ou
entdo grupos externos as medidas (BARNETT; O’NEILL, 2010).

Segundo Barnett ¢ O’Neill (2010), conforme citado por Giulio et al (2014) os
riscos de uma “ma-adaptacdo” podem ser maiores do que o esperado, podendo contribuir
com o aumento dos gases de efeito estufa, apresentar altos custos (reduzindo incentivos
futuros para adaptacédo) ou ainda criar formas de dependéncia. A argumentacao de Eriksen
et al (2011), conforme citado por Atteridge e Remling (2018) é de que a adaptacdo nédo
pode ser definida como uma acdo exclusivamente positiva ou neutra, ela implica em
trade-offs, 0 que pode ocasionar consequéncias negativas.

Adger et al (2003), conforme citado por Atterdige e Remling (2018) afirmam que
a acdo de adaptacao esta completamente relacionada com a politica econdémica e o0 uso de
“recursos naturais”, portanto investimentos em adaptacbes geram inevitavelmente,
ganhadores e perdedores. Ainda Warner e Kuzdas (2016) descrevem como as agdes de
adaptacdo, fruto de atores politicos e economicamente poderosos do setor agricola,
podem trazer novos riscos aos pobres rurais. O aumento do uso de tecnologia agricola,
como resposta as secas, por exemplo, é uma resposta de adaptacdo de um grande produtor
agricola, porém para outros agricultores que ndo tém acesso financeiro a essa politica, a
acao pode gerar novas condigdes de riscos e vulnerabilidades.

Ainda no artigo de Atterdige e Remling (2018) é citado o caso do setor cafeeiro
pesquisado por Eakin et al (2009), no México e no Vietnd, onde grupos de cafeicultores
foram pesquisados acerca das possiveis medidas adaptativas, e como estas podem gerar
vulnerabilidades e riscos em outras partes do mundo. Ha ainda uma literatura acerca da
pratica de mitigacdo e mecanismos como 0 de Desenvolvimento Limpo (Mecanismo
REDD), que pode gerar efeitos negativos, estes discutidos no préprio Acordo de Cancun
em 2010. (ATTERIDGE; REMLING, 2018).

A “ma-adaptag¢ao”, de um modo geral, ndo aparece em documentos oficiais e é
pouco citada pelo proprio Comité de Adaptacdo da ONU, este que serve como uma grande
base de orientacdes para planos aplicados nos paises (ATTERIDGE; REMLING, 2018).
Além disso, os mesmos autores afirmam que o guia do Fundo Verde Clima para adaptagéo
alerta para os riscos dos possiveis efeitos negativos de uma ma-adaptacao para diversos
setores, porém estes alertas ainda estdo relacionados somente com a esfera local de
aplicacdo, ndo considerando que uma méa-adaptacdo pode afetar outros grupos ou locais
indiretamente.

Para os autores, a pratica atual de depositar todo financiamento em projetos
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adaptativos sem considerar as possiveis vulnerabilidades que essas podem gerar é uma

estratégia falha. E assim, ficam os seguintes questionamentos:

O que é um trade-off ‘aceitavel’? Isso depende do numero de pessoas
impactadas (positiva ou negativamente), quem s&o eles (ricos ou pobres) ou
onde estdo (na ‘nossa’ comunidade, em outro pais)? E quem esta em posicao
de decidir as respostas a essas perguntas? Em outras palavras, quem €, ou
deveria ser, responsavel por avaliar e gerenciar os impactos distributivos da
adaptacdo e em diferentes escalas? (ATTERIDGE, REMLING, 2018 p. 10,
traducdo nossa)

Giulio et al (2016) fazem uma revisdo critica sobre as perspectivas de adaptacdo
na leitura internacional. As autoras apresentam trés analises: Capacidades Diferenciadas
(Differenting Capacities); Adaptacdo Sustentavel (Sustainable Adaptation) e Trajetorias
de Adaptacdo (Adaptation Pathways). As trés perspectivas séo fruto das discussoes
internacionais acerca dos limites e possibilidades da adaptacdo. A andlise das
Capacidades Diferenciadas busca compreender de que maneira capacidades genéricas e
especificas se inter-relacionam, ou seja, a primeira pode ser definida como a habilidade
de resposta social, econémica e politica, enquanto a segunda se refere a capacidade de
antecipar e responder um determinado risco (GIULIO et al, 2016).

A Adaptacdo Sustentavel se refere a capacidade de pensar a adaptacdo
conjuntamente com uma estratégia de desenvolvimento. Essa estratégia, de acordo com

Brown (2011), como citado por Giulio et al (2016), possui desafios dentre estes:
(i) muitas das acBes adaptativas ainda estdo longe de serem de fato
sustentaveis; (ii) as relacBes entre reducdo de pobreza e adaptacdo climatica
sdo complexas e fortemente moldadas e dependentes de contextos especificos;
(iii) adaptacdo sustentavel pode reforcar o atual modelo de desenvolvimento e
ndo propor possibilidades mais radicais focadas na justica social, equidade e
sustentabilidade ambiental. (GIULIO et al, 2016, p. 31)
A nocdo de Trajetdrias de Adaptacdo conceitua a adaptacdo como uma trajetdria
e ndo como um fim, sendo essa trajetria responsavel por interagir e criar espacos e
oportunidades, podendo trazer uma boa adaptacdo ou uma ma adaptacdo. (GIULIO et al,
2018). Os estudos brasileiros sobre as oportunidades e desafios da adaptacdo ainda sao
incipientes, portanto, a tematica da adaptacao torna-se uma importante agenda no que se
refere a estudos de ciéncias sociais. Estudos de caso sobre capacidades adaptativas podem
contribuir positivamente para ajustar as experiéncias a realidade socioeconémica
brasileira.
A categoria de no regrets, ou seja, de “sem arrependimento”, significa que

independentemente dos cenarios climaticos futuros, é necessario que se adote medidas
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gue ndo causem mais prejuizos, por exemplo, mesmo que 0s impactos esperados pelos
modelos climéaticos ndo ocorram, é necessario que as medidas adaptativas de uma
determinada populacdo ou local tenham gerado resultados socioecondémicos positivos.
Mais uma vez, o desafio dos gestores ¢ complexificado, as a¢des de adaptacdo “ndo t€ém
volta”, ou seja, necessitam ser pensadas de forma ampla e intersetorial. Os formuladores
do PNA preveem que a adaptacao passe a ser uma “lente climatica”, a atravessar todas as
politicas publicas brasileiras, porém, para que esse passo seja dado, é necessario que essa

estratégia passe por um amplo debate nacional.

3.3 DISPARIDADE DE ENVOLVIMENTO: AS DIRETRIZES PARA “POVOS E
POPULACOES VULNERAVEIS” E A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE
CIVIL

A disparidade de envolvimento dos gestores politicos e cientistas € percebida na
leitura do PNA, enquanto setores como o de agricultura ou zonas costeiras possuem um
grande engajamento, diretrizes para “populagdes vulneraveis” sdo mais timidas e menos
especificas. Para Carmo e Guizardi (2018) conceito de “vulnerabilidade” ainda é, no
ambito das politicas publicas de saude e assisténcia social, um conceito impreciso e 0
qual ainda merece estudos mais aprofundados sobre como foi vinculado a outros
conceitos nas duas ultimas décadas e, como se relacionou com a producéo de cidadania.

Sabe-se que as populagdes néo serdo afetadas da mesma maneira pelas mudangas
climaticas. As populacdes pobres, em especial localizadas em climas tropicais, serdo as
mais afetadas pelas transformacdes do clima. (BRASIL, MMA, 2016). Tal diagnostico
corrobora as discussdes a respeito de injustica ambiental, visto que, como afirma

Acselrad:

Ou seja, como para a expansdao da monocultura do eucalipto, perdem 0s
quilombolas suas terras e fontes de agua; como, para a expansdo da soja
transgénica, sdo inviabilizadas as atividades dos pequenos agricultores
orgénicos; como, por causa da producdo de energia barata para as
multinacionais do aluminio, perdem os pescadores e ribeirinhos do Tocantins
sua capacidade de pescar; como, para a producdo de petroquimicos, perdem os
trabalhadores sua salde pela contaminagcdo por poluentes organicos
persistentes. (ACSELRAD, 2010, p. 111)

As diretrizes setoriais do Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima no
que se refere a populagdes vulneraveis centram-se principalmente em diagnosticos acerca

das possiveis populacGes afetadas, podendo ser resumidas a seguir: Diagnostico da
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Vulnerabilidade a Mudanca do Clima em populag6es alvo da Politica Nacional de Gestéo
Territorial e Ambiental de Terras Indigenas - (PNGATI), sob responsabilidade da
FUNAI; Diagnéstico da vulnerabilidade a Mudanca do Clima em populacdes alvo do
Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (PLANSAN), sendo de
responsabilidade MDS/SESAN/CAISAN; Diagnostico elaborado e redugdo da
vulnerabilidade a mudanca do clima promovida em populagdes vulneraveis e
beneficiarias das politicas publicas agroextrativistas, sob responsabilidade do MMA.

O que se observa é uma lacuna de estudos ou aproximagdes no que se refere a
percepcdo das mudancas climaticas pelas populacdes. Néo fica claro de que maneira
determinadas respostas adaptativas sugeridas no plano se dardo e nem como as
populacdes as receberiam. Dentre as respostas adaptativas para populacdes indigenas
estdo: AlteracBes na localizacéo e distribuicdo de aldeias e rogas no territério; Alteracdes
da época e local de préticas de rituais e cerimoniais; Flexibilizacdo de atividades
produtivas, a exemplo da escolha de espécies mais resilientes e menos dependentes de
condicbes estacionais bem marcadas e de mudancas nos periodos de
caga/coleta/plantio/colheita e na diversificacdo de espécies cultivadas;?°

Em um documento lancado pela OPAN — Operacdo Amazonia Nativa, populagcdes
indigenas expbem as suas percepcdes acerca das mudancas climaticas. Fica claro no
documento a necessidade de o conhecimento tradicional indigena ser reconhecido, no
sentido de que decisbes acerca dos seus destinos devem ser precedidas pelo direito a
participacgdo e respeito aos direitos humanos. As populacées indigenas conhecidas como

promotoras da preservacao da biodiversidade e de conhecimentos tradicionais, como o

20 Foram selecionadas somente algumas agdes presentes no plano para a composicdo do texto, a seguir as
medidas de respostas adaptativas para popula¢fes indigenas mencionadas no PNA: “Construcdo e
manutenc¢do de aceiros e formacdo de brigadistas; Ac¢des de vigilancia e monitoramento dos limites das
terras indigenas; Discussfes nas comunidades quanto ao manejo do fogo, emprego de técnicas de irrigacdo
e de conservacdo do solo; Implementacdo de projetos de recuperacdo de nascentes e implementacdo de
sistemas agroflorestais; Reabilitacdo e fortalecimento de conhecimentos agricolas tradicionais, buscando
orientacdo dos ancidos e de seus conhecimentos; Alteragdes na localizagdo e distribuicdo de aldeias e rocas
no territdrio; Flexibilizacdo de atividades produtivas, a exemplo da escolha de espécies mais resilientes e
menos dependentes de condi¢Bes estacionais bem marcadas e de mudangas nos periodos de
caca/coleta/plantio/colheita e na diversificagdo de espécies cultivadas; Alteracdes da época e local de
praticas de rituais e cerimoniais; Emprego de novas tecnologias produtivas; criagdo de bancos de sementes
e promocdo de intercAmbios comunitarios; Implantacdo de hortas medicinais e de projetos para
fortalecimento dos saberes médicos tradicionais; utilizacéo de instrumento de gestdo e de planejamento em
nivel local e regional (como o etnomapeamento, etnozoneamento e planos de gestdo territorial e ambiental
em terras indigenas, conforme estabelece a Politica Nacional de Gestéo Territorial e Ambiental em Terras
Indigenas (PNGAT]I); Planos regionais de enfrentamento a mudanca do clima); realizagdo de atividades
educativas e de formagdo na ampla tematica da gestdo ambiental e territorial, visando o fortalecimento de
capacidades; Realizacdo de diagnosticos, estudos de caso, pesquisas colaborativas e dialogos interculturais
sobre a temética da mudanca do clima; Participagdo em foruns de mudanga do clima” (BRASIL, MMA,
2016, p. 160).
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proprio PNA reafirma, foram afetadas durante centenas de anos de explora¢do. Mais
recentemente, o crescimento do agronegocio e a construcao de grandes empreendimentos
hidrelétricos tornaram os impactos cada vez mais visiveis.

A dizimagdo de conhecimentos tradicionais com o0 avango de grandes
empreendimentos, cercados de inten¢des desenvolvimentistas, fizeram com que muitas
tradicBes fossem alteradas. Mais recentemente, a no¢do de desenvolvimento sustentavel
foi adotada por grandes empreendimentos e planos nacionais. Apesar das aparentes “boas
intengdes”, tais projetos acabaram servindo para a manutencdo de um mesmo modo de

desenvolvimento predatdrio, como seré abordado no proximo capitulo.

Mas isto ndo importava para os colonos, afinal quem fazia uso daquelas plantas
ou animais eram somente os indios. Os colonos buscavam nas farmacias o seu
remédio e no armazém o seu alimento. Com isto, as plantas que eram a base
de nossas medicinas foram desaparecendo. Suas cidades substituiram as nossas
matas e florestas, seus pastos e rebanhos ocuparam o lugar dos animais
silvestres. Agora, para as Ultimas regiGes onde ainda temos florestas, o0s
negdcios sustentaveis dos brancos chegam na forma de ‘preservagdo da
biodiversidade’, como uma modalidade de servigos ambientais que prometem
melhorar o clima do planeta (KRENAK, 2015, p. 17).

Ha um grande desafio para os gestores em verificar as diversas dinamicas
populacionais em um mesmo Plano Nacional. Assim, a OPAN entende que “cada povo
determina seu modelo de gestdo, faz suas analises e interpretaces acerca das mudancas
observadas no mundo”.?! Em 2014, o Comité Indigena para Mudangas Climaticas foi
criado, com o objetivo de uma maior participacdo de povos indigenas nas discussdes
acerca do clima. Além disso, a realizacdo de seminarios e participacdo em eventos
internacionais como a COP20 em Lima no Peru tornaram a discussdo ativa entre os lideres
indigenas. A relacdo de populaces indigenas com o0s seus territdrios € parte de
cosmovisdes especificas, portanto, flexibilizagbes e mudancas necessitam de um amplo
dialogo e de uma forte participacdo na elaboracao de politicas.

A 1deia, portanto, de que indigenas devem ser “preservados” porque “preservam”

a natureza?, por exemplo, acaba desconsiderando os direitos indigenas no que se refere

2Trecho de texto disponivel em: http://amazonianativa.org.br/biblioteca/2/3/60.html. Acesso em junho de
2017.

22 Visdo presente no seguinte trecho do PNA: “considerando a sinergia entre os aspectos da adaptagio e
mitigagdo, destaca-se, ainda, que os conhecimentos tradicionais, as praticas culturais, os padrdes de
ocupacao territorial e os sistemas proprios de manejo e conservagao dos recursos ambientais adotados pelos
povos indigenas em seus territorios tém historicamente promovido a conservacao da biodiversidade e dos
ciclos hidroldgicos, a contencdo do desmatamento, a manutencdo do estoque de carbono florestal e a
provisdo de uma série de servicos ambientais importantes para a manutencdo da estabilidade das
condigoes climaticas.” (BRASIL, MMA, 2016a, p. 157, grifo nosso).
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a dimensao politica. Os direitos destes ndo dependem do seu “valor ecoldgico”, mas sim
da sua “condi¢ao de grupos humanos social e culturalmente diferenciados dentro da
na¢ao”. Assim para a manutenc¢do dos nossos direitos, indigenas se transformam em parte
do nosso ambiente ideolégico (VIVEIROS DE CASTRO; ANDRADE, 1988).

Dupla e alternativamente despolitizadas (porque dessocializadas) por estas
naturalizacbes complementares, as sociedades indigenas sdo de qualquer
forma vistas como varidveis passivas, populacdes-objeto de decisdes
ambientais externas. Sua “prote¢do” ou “integracdo” — medidas que ndo
carecem de consulta aos interessados, e ndo exigem o confronto de vontades
politicas — dizem respeito, em Ultima instancia, menos a elas mesmas a um
manejo do ambiente ideoldgico da sociedade envolvente. Componente ou
problema ambiental, que deve ser protegido (porque esta “adaptado”) ou que
pode ser indefinidamente “adaptédvel” (maleavel, deslocavel, indenizavel e
modernizavel), as sociedades indigenas sdo de qualquer forma apreendidas
fora do elemento que define suas relagBes com o Estado: o elemento da
dominagdo. (VIVEIROS DE CASTRO; ANDRADE, 1988, p. 12).

Além disso, o ambiente aparece como um elemento passivo, pouco acionado e
ndo sendo a prioridade das preocupacoes, essas residindo, em sua grande maioria, em
ganhos econémicos e investimentos técnicos, como é apresentado pelos discursos dos
gestores e técnicos. As cadeias de “tradu¢do” de Latour, nesse sentido, “referem-se ao
trabalho pelo qual os atores modificam, deslocam e transladam o0s seus varios e
contraditérios interesses”. (FLEURY, ALMEIDA, 2013, p. 151). Ao falar sobre um Plano
Nacional para Mudangas Climaticas, estamos acionando diferentes interesses de atores
sobre uma mesma problematica, em que as percepcles e interesses precisam ser
resumidas em proposicoes de diretrizes em um texto-comum. Nesse sentido, 0 que parece
valer sdo as proposicdes elaboradas por aqueles atores mais articulados e, portanto, com
maior poder.

Assim como no conflito em torno do licenciamento ambiental da usina hidrelétrica
Belo Monte, abordado por Fleury (2014), a formulacdo do Plano Nacional de Adaptacao,
além da traducdo de objetivos e interesses, parece também apresentar a questdo do tempo
como um elemento contraditorio. Enquanto o ritmo do mercado empresarial parece exigir
uma velocidade de execucdo de projetos, a estratégia de adaptacdo exige uma acgdo de
longo prazo e ainda, estas dependem do tempo do ambiente e das populagdes. Nesse
sentido, assim como citado por Fleury e Almeida (2013), a abordagem de cosmopolitica
de Stengers (2007) ganha forga, no sentido de que “estdo em disputa os proprios

parametros de definicdo sobre o que € mais importante na configuragdo de mundo”
(FLEURY; ALMEIDA, 2013, p. 151).
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O Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima, apesar de ser apresentado
como um plano de “ampla” participacdo da sociedade, teve a sua formulagdo
principalmente centrada na producdo do GT Adaptacdo, formado por gestores e
tomadores de decisfes, em sua grande maioria. O PNA ficou disponivel para a consulta
pablica no site do Ministério do Meio Ambiente durante 45 dias, porém, é necessario
refletir sobre qual a real participacdo que uma consulta publica online gera. Fica restrita
aos mesmos gestores ou tem uma ampla participacdo? A versdo disponivel para a consulta
publica é a versao textual de um PNA em vias de publicacdo, ficando assim a analise
restrita a uma analise textual. As “populagdes vulneraveis” tiveram “ampla” participagdo
no debate da consulta pablica?

Segundo a Memodria da 26 Reunido do GT Adaptacéo, disponivel no site?® do
Ministério do Meio Ambiente, durante o periodo de consulta publica foram recebidos 134
formulérios para a analise. A maior parte das participacdes foi proveniente das regifes
Sudeste (52%) e Centro-Oeste (25%), apresentando como as decisGes governamentais e
de politicas estdo localizadas em determinadas regides do pais. No caso de reunides, por
exemplo, a ocorréncia maior estd em Brasilia ou em outros grandes centros. Assim, para
que a sociedade civil participe de um modo ativo, é necessario que esta se desloque para
onde as decisdes acontecem, dificultando assim a participacdo de grande parte da
populacdo. Outro ponto interessante de analise € observar como as decisdes cabem as
representacdes, das contribui¢es a consulta publica, 58% correspondem a visao pessoal
e 48% visao institucional (compreendendo empresas, governo, academia e organizagoes
da sociedade civil).

Isso preocupa por varios motivos. Se como Atteridge e Remling (2018) entendem,
a adaptacdo pode redistribuir vulnerabilidades e riscos, popula¢des ja vulneraveis poderdo
acumular mais riscos e prejuizos. Se estas possuem baixa participacdo nas decisfes e
muitas vezes baixo conhecimento sobre o que sdo medidas adaptativas, resta pouco
espaco para estas redirecionarem as agdes. Em situacdes limite, as desigualdades e
problemas sociais poderiam ser agravados. A discussdo sobre a adaptacdo é, portanto
também, uma discussao sobre participacédo social e respeito aos direitos humanos.

A sugestdo de Atteridge e Remling (2018) é que o planejamento da adaptacéo
passe a ser visto de uma lente que envolva diversos setores, que seja interdisciplinar e que

rompa barreiras fronteiricas. Assim, envolvendo uma ampla gama de atores, que ndo sao

23 Disponivel em <http://www.mma.gov.br/clima/adaptacao/plano-nacional-de-adaptacao/item/10220>.
Acesso em junho de 2018.
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normalmente acionados para as tomadas de decisdes publico e privadas.

Essa vulnerabilidade pode ser redistribuida e, globalmente, também deve nos
levar a questionar a norma de que "a adaptacdo € local". Isso ecoa sugestdes
anteriores de que um foco local ou nacional na adaptacdo é muito restritivo.
Precisamos saber mais sobre a adaptacdo como um esfor¢o coletivo; isto é, onde
os resultados séo avaliados em mdltiplas escalas, em vez de apenas 0s impactos
locais para os beneficiarios pretendidos. Uma preocupacédo central deve ser em
que medida a soma de todas as respostas de adaptacao esta apoiando ou minando
a adaptacdo do sistema como um todo (ou seja, em escalas maiores). Isto implica
uma agenda de pesquisa que, em vez de estudar e avaliar a adaptacdo com base
em escolhas e acgdes discretas, coloca muito mais énfase na compreenséo de
como a vulnerabilidade ou capacidade adaptativa em diferentes escalas é afetada
simultaneamente por diferentes tipos de respostas. (ATTERIDGE E REMLING,
2018, p. 11, traducdo nossa).

Lemos et al (2007) argumentam que qualquer tentativa de construir uma
capacidade adaptativa a setores vulneraveis da sociedade deve incluir gestdo e reformas
estruturais profundas. Para os autores “enquanto o gerenciamento de risco tenta prevenir
e planejar adaptacdes especificas a impactos climaticos diferentes, como secas e
inundagoes, a reforma estrutural abrange os muitos déficits (renda, educacdo, poder
politico, seguranca, etc.) que definem vulnerabilidade.” (LEMOS et al, 2007, p. 12,
traducdo nossa). Os autores ao abordarem o caso do estado do Ceara, no nordeste
brasileiro, discutem trés estudos de caso, esta identificou como o gerenciamento de risco
pode contribuir com a resiliencia do sistema em geral. Porém, apesar das tendencias
promissoras, mesmo num contexto de participa¢do da sociedade civil, verificou que a
desigualdade social e disparidade de acesso ao conhecimento, pode beneficiar algumas
pessoas em detrimento de outras.

Obermaier (2011) cita como os estudos de impacto que sdo referenciados nos
documentos oficiais do Governo Federal, apesar de terem seu mérito por ajudar em
planejamentos, pouco esclarecem como 0s processos de adaptacdo se realizardo em
diferentes contextos, além disso, em explicar “porque grupos ou individuos sdo
vulneraveis ou ndo”. A leitura das diretrizes para “Povos e Populagdes Vulneraveis”
revela a necessidade de envolvimento das ciéncias sociais na tematica das mudangas
climaticas, no sentindo de contribuir para a elaboracdo de politicas publicas. A
disparidade de envolvimento na formulagdo de estratégias fica visivel em comparagéo

com outras de maior engajamento. A possibilidade de uma “ma-adaptagdo” deve ser,

portanto, investigada de forma ampla.
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4 A DISCUSSAO DA ADAPTACAO E UMA DISCUSSAO SOBRE O
DESENVOLVIMENTO

O que esta em jogo € a aceitacdo pelos atores sociais
de novos discursos sobre seus destinos. (RIBEIRO,
2008, p. 117).

O Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima promove a discussdo da
possibilidade da agenda de desenvolvimento e ambiente caminharem conjuntamente,
sendo que “a atuagdo do governo federal para promover a adaptagdo a mudanca do clima
deve ser estruturante para um processo de desenvolvimento sustentavel sob diversos
recortes setoriais e tematicos. ” (BRASIL, MMA, 2016, p. 23, grifo nosso). Assim, nas
primeiras paginas do plano, os objetivos sdo apresentados, afirmando-se que, além de

promover a resiliéncia ao risco climatico, o objetivo é,
Promover a gestéo e diminuicdo do risco climético no pais frente aos efeitos
adversos da mudanca do clima, de forma a aproveitar as oportunidades
emergentes, evitar perdas e danos e construir instrumentos que permitam a
adaptacdo dos sistemas naturais, humanos, produtivos e de infraestrutura.
(BRASIL, MMA, 20186, p. 4).

E a partir dos anos 1970, que o paradigma do desenvolvimento passa a ser
questionado, ou mais especificamente, adaptado. A ideia de sustentabilidade, ainda que
seja resultado de demandas dos movimentos sociais e de pensamentos criticos, hoje se
consolida como um modelo conciliatorio de negacédo de conflitos. Para Almeida (1995) o
“guarda-chuva” do desenvolvimento sustentavel abriga as mais distintas visoes de mundo
“desde criticos da no¢do de modernidade até defensores do “capitalismo verde”, estes que
buscam na ideia do desenvolvimento sustentavel um resgate da ideia de progresso e
avanco tecnologico” (ALMEIDA, 1995, p. 43).

Para Nobre (2002) a nocdo de desenvolvimento sustentavel s6 se tornou
persuasiva e aceita universalmente, porque conseguiu reunir as mais diferentes posicoes
tedricas e politicas. Porém, ao mesmo tempo em que esta é universal e um “carro-chefe”
da institucionalizacdo da problematica ambiental, existe uma dificuldade em definir e
operacionalizar o conceito. Para Carvalho (1991), sustentavel remete a uma situacéo de
equilibrio, que se conserva ao longo do tempo, criando a expectativa de que o sustentavel
cria uma sociedade harmonica e sem conflitos. Para Nobre (2002) existe um predominio

da economia em determinar o que deve ser o conceito de sustentabilidade.

A concepg¢do “econémica” do desenvolvimento sustentadvel aponta para novos
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mecanismos de mercado como solugdo para condicionar a producdo a
capacidade de suporte dos recursos naturais, inclusive aqueles de taxacdo da
poluicdo. Entretanto, esse direcionamento implica alguns questionamentos:
esses mecanismos seriam realmente capazes de converter a l6gica predatdria do
mercado em um freio a degradacdo ambiental? (...) Enfim, mesmo que
“maquiado”, com o “rosto” de desenvolvimento sustentavel, ndo permaneceria
a logica, essencialmente predatéria, que promoveu em grande parte a atual crise
social e ambiental? (ALMEIDA, 1995, p. 50).

Brown (2011), ao discutir sobre o conceito de adaptagdo sustentavel, lembra que
muitas abordagens atuais de adaptacdo estdo longe de serem sustentaveis. Além disso,
pontua a possibilidade de uma adaptagao sustentavel “ser cooptada para apoiar o
desenvolvimento como de costume” (BROWN, 2011, p. 21, tradugéo nossa). McGray et
al (2007), como citado por Brown (2011), fazem um levantamento e avaliagdo de 135
casos de adaptacdo ocorridos no mundo e as mais diversas abordagens realizadas pelos
paises. Estas variam de acBes intimamente aliadas ao desenvolvimento convencional a
acOes que focam em gestdo de riscos climaticos especificos. Para Brown (2011), assim
como o conceito de desenvolvimento sustentavel, a questdo da sustentabilidade da
estratégia de adaptagéo pode ser vista como “escorregadia”.

Brown (2011) pondera as pesquisas que enfatizam a necessidade de integrar a
agenda de adaptacdo as estratégias de desenvolvimento, segundo ela “essas abordagens
ndo questionam a direcdo subjacente e o tipo de desenvolvimento” (BROWN, 2011, p.
28, traducdo nossa). Grist (2008), como citado por Brown (2011), “mostra que as
abordagens atuais para a adaptacao as mudancas climaticas estdo alinhadas com discursos
reformistas de desenvolvimento sustentavel, notadamente o ambientalismo de mercado,
modernizacao ecoldgica e populismo ambiental”. (BROWN, 2011, p. 28, tradu¢do nossa).
Outros autores (Jerneck e Olsson, 2008; Brooks et al, 2009) como citado por Brown
(2011) argumentam que as estratégias de desenvolvimento atuais oferecem poucas

solucdes para acOes de adaptacdo ou sustentabilidade.

Crescimento econdmico, modernizacdo e os mercados ainda sdo vistos como
0s principais motores do desenvolvimento e do alivio da pobreza. Portanto, a
mudanca climética é vista pela maioria como algo que afeta o
desenvolvimento, e do qual o desenvolvimento precisa ser protegido, em vez
de um sintoma de um desenvolvimento insustentavel. (BROWN, 2011, p. 28,
traducéo nossa)

Na leitura do Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanca do Clima, identificou-se
uma tentativa dos formuladores do plano em aliar acOes de adaptacdo a acOes de
desenvolvimento sustentavel. Como abordado por Brown (2011), ha o risco de muitas
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medidas adaptativas se tornarem estratégias “business as usual” no que se refere ao
desenvolvimento. Para a pesquisa, tornou-se necessario, portanto, entender de que
maneira o desenvolvimento é abordado na literatura brasileira, em estudos sobre grandes
projetos e politicas, na tentativa de compreender a maneira como os discursos de
desenvolvimento, se articulam ou ndo, em estratégias do PNA.

Para Ribeiro (2008), é ap0s a década de 1990 que dois discursos passam a ser
hegemdnicos numa ordem mundial: desenvolvimento sustentavel e globalizacdo. Nesse
sentido, os limites e possibilidades de ambos os discursos passaram a ser discutidos. Para
o autor, o “desenvolvimento é um dos discursos mais inclusivos no senso comum € na
literatura especializada” (RIBEIRO, 2008), sendo um importante discurso dentro das
atuais organizacdes e relagbes sociais. Este discurso possui uma determinada
“plasticidade”, no sentido de que sempre estd em processo de transformagdo. O Plano de
Adaptacdo a Mudanga do Clima, em sua formulacdo pode ser descrito como um campo

de desenvolvimento no sentindo de Ribeiro (2008).

O campo do desenvolvimento é constituido por atores que representam varios
segmentos de populagdes locais (elites locais e lideres de movimentos sociais,
por exemplo); empresarios privados, funcionarios e politicos em todos os
niveis de governo; pessoal de corporagBes nacionais, internacionais e
transnacionais (diferentes tipos de empreiteiros e consultores, por exemplo); e
pessoal de organizacGes internacionais de desenvolvimento (funcionérios de
agéncias multilaterais e bancos regionais, por exemplo). As institui¢fes séo
parte importante desse campo; elas incluem vérios tipos de organizacfes
governamentais, organizacbes ndo-governamentais, igrejas, sindicatos,
agéncias multilaterais, entidades industriais e corporagdes financeiras.
(RIBEIRO, 2008, p. 110)

Fleury (2014) aborda o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu
(PDRS Xingu), langado em 2000. O plano tinha em seus principais objetivos a mitigacdo
de danos e a possibilidade de desenvolvimento regional frente a construcdo de
hidrelétricas na regido do Xingu. O projeto assim, aparecendo como uma contrapartida
para os projetos de hidrelétricas, ndo alcangou o0s resultados desejados. A
operacionalizacdo do plano apresentou “falhas”, estas apontadas pela propria gestdo do
projeto, que apresentou que este talvez ndo chegaria a alcancar os resultados desejados.
Fleury (2014) considera que esse processo se aproxima da discussdo proposta por
Ferguson (2006), de que as “falhas” sdo parte inerente dos projetos de desenvolvimento,

sendo inevitaveis nesta logica de intervencao.

[..] a. Segundo este autor [Ferguson], os técnicos que se colocam no papel de
“politicamente neutros”, se propdem a transformar regides dos paises em que
atuam de acordo com planos pré-determinados, tidos como dados, como se
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tudo o que houvesse a ser feito fosse implementar estes planos. No entanto, ao
invés de reesculpir a sociedade a seu redor o que geralmente ocorre é a
reformatacdo e reapropriacdo do plano — e dos “recursos” — pelas pessoas e
politicas locais. (FLEURY, 2014. p. 248).

Ribeiro (2008) ao falar sobre cooperacdo e o discurso de desenvolvimento,
discorre sobre a construcdo de instituicdes que envolvem cooperacles técnicas e de
monitoramento. Para o autor, as criticas provenientes das préprias instituicdes ou
formuladores técnicos de politicas aos seus proprios modos de operacéo e as possiveis
“falhas™ aos projetos, apesar de parecerem contraditorios, sao fruto do proprio discurso
do desenvolvimento. Assim, “de fato, e isso ¢ especialmente verdadeiro na historia do
desenvolvimento, a capacidade de produzir desculpas por erros cometidos, de reciclar
formulagdes e de criar novas panaceias faz parte dos “idiomas de auto-exoneragao” em
muitas institui¢des” (RIBEIRO, 2008, p. 114).

Ainda para o autor, dentre os projetos que defendem a participacéo local na
execucdo de projetos, o analfabetismo ou a falta de compreenséo das regras e instrugoes,
sdao impeditivos para o desenvolvimento das agdes locais. Assim, o “desenvolvimento”
ndo significa de fato mudancas estruturais no que se refere a distribuicdo de poder, para
Rist (1997) como citado por Ribeiro (2008) “aqueles com poder ndo tém interesse em
mudancas, ndo importa o que digam o contrario, e aqueles que querem mudancgas nao tém
0s meios para imp6-las”. (RIBEIRO, 2008, p. 121). Para além disso, “participagdo e
parceria tornam-se jargfes da moda que ndo conseguem mascarar o fato de que todos, no
drama desenvolvimentistas, sabem onde se localiza 0 poder maximo nas tomadas de
decisdes”. (RIBEIRO, 2008, p. 123).

Nesse sentido, na leitura do Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima e
na fala dos gestores responsaveis pela elaboracdo do plano, ficaram visiveis as
preocupacdes em relacdo ao crescimento econdmico do pais em detrimento do ambiente
ou populacdes. As estratégias de adaptacdo, correm o risco assim, de ganhar uma
interpretagdo de desenvolvimento “mesmo de sempre”, como abordado na literatura sobre
adaptacdo sustentavel. A pesquisa, assim, passou a ganhar uma nova preocupacao: a de
entender o desenvolvimento, em especial as estratégias de “desenvolvimento

sustentavel”.
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4.1 TOCAR AS AGENDAS COM “UM NOVO PROBLEMA”

A comunicacéo sobre as mudancas climaticas e informacoes acessiveis para dados
sobre adaptacdo sdo citadas como os maiores problemas da agenda de adaptagéo. Segundo
Macedo (2016) a informacao ou ndo esta disponivel, ou esta em linguagem inadequada,
assim a solucéo passa por ajustar a linguagem e traduzir as informacdes de forma facil e
pratica. Assim, apoOs a barreira dada pela informagdo “o caminho estara livre para a
tomada de decisdo efetiva, a sobrevivéncia dos negdcios e até mesmo a identificacdo de
oportunidades”. Dessa forma, é possivel verificar essa “maquina antipolitica” no sentido
de Ferguson (2006), na formulacdo da politica para adaptacao, os entraves segundos 0s
gestores, se dao por problemas de traducao técnica, os documentos gerados por cientistas,
muitas vezes sdo de dificil compreensdo, além disso, problemas de comunicacao
dificultam o engajamento dos setores.

Para Cabral (2016) a adaptacdo vai contagiar as agendas mainstream (recursos
hidricos, agricultura, etc), de maneira que “incorporem a produ¢do de conhecimento e
busquem ou remanejem discursos para continuar tocando suas agendas com um novo
problema”. Para os gestores a adaptacdo ndo avanga com mais velocidade “porque a gente
fica querendo classificar a acdo com a etiqueta de mudanca climatica, quando de fato tem
de estar embutida nas agendas de desenvolvimento™®*. Ou seja, segundo esta mesma
publicacdo, sdo dois recortes financeiros para a adaptagdo, enguanto um serve para
entender 0 novo problema e a nova agenda, outro se da para “abastecer as agendas de

sempre do desenvolvimento”.

Por isso, a ideia de integrar a adaptacdo a ferramentas de planejamento e
desenvolvimento j& existentes no governo, empresas e organizagoes da
sociedade civil é fundamental para avancar nesta agenda. Usar recursos ja
previstos em setores como agricultura, mobilidade urbana etc. — integrando a
eles um olhar atento a questdo da adaptacdo — pode ser o caminho mais viavel
para implementar medidas adaptativas. (MACEDO, 2016)%

O desenvolvimento sustentavel tem sido a “saida” dada aos impactos gerados pela
acdo humana ao ambiente, porém este se da sem que as estruturas responsaveis pela

degradacdo sejam modificadas. Dessa maneira, a partir da emergéncia da ideia do

desenvolvimento sustentavel, a tentativa de tentar ajustar as problematicas ambientais ao

24 Disponivel em: <http://www.p220n.com.br/2016/04/29/nas-agendas-publicas-de-adaptacao-dinheiro-
nao-e-problema-por-enquanto/>. Acesso em: maio de 2018.

25 Disponivel em: <http://www.p220n.com.br/2016/04/29/contagiar-agendas-ja-existentes-e-0-meio-mais-
rapido-de-viabilizar-acoes-de-adaptacao/>. Acesso em maio de 2018.
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sistema industrial, agrério, etc, passou-se a ser a preocupacdao dos projetos, e ndo o
contrario. Assim transformando esses setores em “pacientes constantemente ameagados
pela fragilidade do meio ambiente e pela finitude de recursos”. (SILVA, 2012, p. 36)

As transformagdes dos discursos nesse sentido tendem a reduzir o problema
ambiental a questdes como a auséncia de técnicas ou de tecnologia para as novas
demandas ambientais, desconsiderando as questdes sociais e processos que estao ligados
aos problemas ambientais (SILVA, 2012). E necessério, portanto, entender de que
maneira o discurso do desenvolvimento sustentavel opera, ele de fato provoca mudancas?
Ou acaba operando pela manutencdo da mesma légica exploratéria?

Iniciativas do FGV — Sustentabilidade, como o Empresas pelo Clima, em que
empresas sao estimuladas a perceber a adaptacdo a mudanca do clima como
“oportunidade” de negbcios, estdo acompanhadas de diversas outras estratégias
empresariais. O “Relatdrio 2 — Contribuicdes para o planejamento publico em adaptacéo:
experiéncias e percepcdes de atores envolvidos (publicos e privados) sobre o tema
adaptacdo a mudanca do clima na indUstria brasileira”, produzido pela FGV, em parceria
com a Embaixada Britanica e o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comeércio
Exterior (MDIC), apresenta um amplo estudo sobre as motivagdes de empresas em adotar
preocupacoes acerca das Mudancas Climaticas. Como resultado de diversas entrevistas,
a competitividade apareceu como um grande motivador no que se refere a adocdo de
medidas de adaptacao por empresas. Assim, estas preocupacdes ficam centradas na gestao
de riscos e minimizagao dos custos, ou seja, na empresa e sua operagdo. A preocupacao
em promover a seguranca de funcionarios e comunidades localizadas no entorno de
empresas, corresponde a preocupacdo de somente 6,5% dos entrevistados. (MONZONI,
OSORIO, 2016).

As MC [Mudancas Climaticas] impulsionam a inovagdo (tecnologia),
eficiéncia (energética, hidrica etc.), uso sustentavel de recursos cada vez mais
escassos, consumidores com demandas por produtos e servigcos diferentes,
podendo assim gerar oportunidades de negécios também para o setor
industrial. Os impactos das MC serdo, portanto, ndo s6 negativos como
também positivos em alguns casos especificos. (MONZONI; OSORIO, 20186,
p. 19, grifo nosso).

Assim, a ideia de cruzar a agenda de desenvolvimento a de adaptacdo passa a se
tornar corrente. As medidas para a adaptacdo, segundo os gestores, devem ser também
medidas implementadas em processos de desenvolvimento ja existentes, “pois muitas

vezes as questbes de adaptacdo e de desenvolvimento andam juntas e se reforcam”

(SAFATLE, 2016). A questdo, como 0s proprios gestores descrevem esta fortemente
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relacionada a uma questédo econémica e de manutencdo dos mesmos modos de produgéo,
ndo se tratando somente de uma questdo de “defesa do ambiente”, afinal como afirmado

pelos gestores “conservacio ambiental aumenta PIB”.25

Cidades, municipios e estados estdo despreparados para lidar com as condiges
climéticas atuais, principalmente com a intensificacdo da mudanca do clima.
Assim, existe um deficit de adaptacdo: paises, cidades e pessoas pobres tém
menor capacidade de se adaptar devido ao baixo estagio de desenvolvimento
em que estdo. Espera-se que a capacidade de adaptacdo aumente
“naturalmente” com o desenvolvimento; na verdade, nio esta claro se o déficit
¢ de adaptacdo, especificamente, ou se é de desenvolvimento, de forma mais
geral. (MARGULIS, 2017, p. 26)

Sabe-se que a agricultura brasileira € uma das que mais faz uso de agrotdxicos nos
seus cultivos, além disso, utiliza de forma abundante de recursos hidricos. A perda da
biodiversidade, o processo de desertificacdo do cerrado e a expansao da fronteira agricola
estdo relacionados com a exportacdo de commaodities, como a soja (DE QUEIROZ, 2004)
Porém, o Brasil possui uma grande dependéncia do sistema agrario, como é possivel

verificar no seguinte trecho do PNA:

A agricultura brasileira é constituida por uma grande diversidade de sistemas
de producdo, que tém importante papel na economia do pais, seja em seus
mercados locais e manutengdo de modos de vida, seja na construcdo da riqueza
nacional. O setor agricola contribui com 23% do PIB nacional (cercade R$ 1,1
trilhdes), e 35% dos empregos gerados no pais. Sdo cerca de 5 milhGes de
estabelecimentos rurais que contribuem para a producéo de alimentos, fibras e
energia, além de atender necessidades internacionais: o Brasil é, desde 2008 o
terceiro maior exportador mundial de produtos agricolas, sendo o principal
exportador de diversos produtos. (BRASIL, MMA, 20164, p. 10)

As diretrizes do PNA para a Agricultura reafirmam a necessidade de

monitoramento de gestdo de riscos. Sob responsabilidade do MAPA e EMBRAPA as

estratégias estdo formuladas em consonancia com outros parceiros, atores-chave do PNA.

O aumento da producdo deve ser empreendido através da melhoria da
estruturacdo de sistemas e arranjos produtivos sustentaveis, com aumento da
produtividade, reduzindo ao mesmo tempo o desmatamento, reabilitando
milhGes de hectares de terra degradada e adaptando-se a mudanga do clima.
(BRASIL, MMA, 20164, p. 23).
Segundo o PNA, a mudanca do clima gerara maiores riscos para a agricultura
brasileira, a0 mesmo tempo elevando a necessidade do consumo de &gua e reduzindo a
disponibilidade desta no pais. As perdas estimadas devido ao aumento de temperatura

chegam a valores de até R$ 7,4 bilhGes ja em 2020, o que de fato pode alterar

26 Fala disponivel em comunicagdo no evento Conclima em 2013:
<https://www.youtube.com/watch?v=s5ZErojXYjE>. Acesso em junho de 2018.
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significativamente a produtividade e as culturas agricolas do pais. Assim o0 PNA reafirma
a necessidade de se fortalecer politicas que “oferecam ao setor produtivo instrumentos
que permitam o ajuste de seus sistemas de producdo, permitindo que esses sistemas
mantenham sua capacidade produtiva, e se ajustem as altera¢des dos padrdes climaticos”
(BRASIL, MMA, 20164, p. 13). Porém, ndo fica claro de que maneira a estratégia de
adaptacdo e continuidade do desenvolvimento de setores como o da agricultura se dara,

apesar das “boas intengdes”, a operacionalizacdo dessas estratégias € um desafio.

Para promover o desenvolvimento nacional, a seguranca alimentar, a
adaptacdo e a atenuacao da mudanca do clima, assim como as metas comerciais
nas proximas décadas, o Brasil precisara elevar de forma significativa a
produtividade por area dos sistemas de cultivo de produtos alimenticios e de
pastagens. Ao mesmo tempo, o setor agropecudrio tem a responsabilidade de
reduzir suas emissdes de gases de efeito estufa, e reduzir sua pressao sobre o
desmatamento, reabilitando milhGes de hectares de terra degradada e
recuperando areas de preservacdo e protecdo ambiental. (BRASIL, MMA,
20164, p. 13).

Para o setor agricola, tem-se destaque para a estratégia do Plano Setorial de
Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono — Plano ABC, sendo um dos planos da
estratégia da PNMC. O plano, a grosso modo, visa trazer instrumentos e financiamentos
para iniciativas agricolas sustentaveis e que estejam comprometidas com a reducéo das
emissdes de GEE pelo setor agricola. Além disso, tem-se a iniciativa da Politica Nacional
de Irrigagdo, que tem como objetivo incentivar a ampliacdo da &rea irrigada do pais, de
forma sustentavel e ao mesmo tempo promovendo a produtividade agricola. A lei ainda
permite a construcdo de barragens e acudes para a irrigacdo, sendo estas construcoes
caracterizadas como de utilidade publica. Segundo o Sistema de Estimativas de Emissdes
e Remocdes de Gases de Efeito Estufa — SEEG, o setor agropecuario € responsavel por

ndmeros elevados de emissoes de GEE.

Em 2016, a agropecuaria foi responsavel por aproximadamente 22% das
emissdes brutas e 30% das emissdes liquidas de gases de efeito estufa (GEE)
do Brasil. As emissdes diretas do setor agropecuario totalizaram 499,3 milhdes
de toneladas de CO2 equivalente (CO2 €), um aumento de 1,7% em relagdo ao
ano anterior. Entre 1970 e 2016, as emissdes do setor agropecuario
aumentaram 165%. O pais é o terceiro maior emissor global por agropecuéria,
atréas apenas de China e india. (SEEG, 2018, p. 2).

A manutencdo desse sistema, portanto, pode continuar gerando danos ao ambiente
e a propria producéo agropecuaria. O Brasil dos anos 1960 aos 80 passou por um processo
de modernizacdo conservadora da agricultura (DELGADO, 2001), em que se deu a

entrada de um processo de mudanca na base técnicas dos meios de produgéo, com 0 uso
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de fertilizantes, defensivos, etc. Assim como o uso de maquinas industriais e a integracao
com o setor industrial, situacao que se verifica até hoje.

O uso de agrotdxicos € uma tematica ainda em disputa, sendo atualmente debatida
no congresso a partir de projetos de lei que preveem o abrandamento das regras para o
seu uso?’. A tematica que gera diversas controvérsias e compreende a discordancia do
movimento ambientalista e 0 apoio da bancada ruralista, ainda enfrentard uma longa
disputa politica. Além disso, questdes como a expansao da fronteira agricola para regides
da Floresta Amazonica e o Cerrado s&o motivos de grandes debates sobre o limite da
expansao agropecuaria no pais.

Portanto, 0 que parece € que as estratégias de adaptacéo ainda séo brandas, no que
se refere a producdo agricola, assim como em outros setores do plano, como o de
Indlstrias e Mineragd0.22 Reconhece-se a necessidade desses setores se adaptarem,
porém, também destes manterem de forma significativa seus modos de producdo. A
tematica da adaptacdo parece assim obscurecer a necessidade da mitigacdo e de
reavaliacdo de impactos e investimentos. Assim, “pode-se perceber que tanto a defini¢do
quanto as causas apresentadas naturalizam o problema, deixando de apontar a verdadeira
origem dessa problematica e responsabilizando os individuos pelo mau uso de recursos
ambientais” (SILVA, 2012, p. 17).

Para Smit e Pilifosova (2001) existem poucas pesquisas sobre as dindmicas de
adaptacdo em sistemas humanos. Nesse sentido, 0s beneficios e custos econdmicos séo
critérios importantes, mas parecem ser esses 0s Unicos a estarem sendo acionados na
politica brasileira. Até agora, para Atteridge e Remling (2018), o conceito de adaptacao
parece ndo ter provocado mudancas na forma em que sociedades planejam o futuro, sendo

representada apenas como mais um dentro dos conjuntos de riscos climaticos.

Pois esta fora de questdo reconsiderar a evidencia que se impds ao longo dos
altimos trinta anos: ndo se pode tocar nem nas “leis do mercado”, nem nos
lucros das industrias. Trata-se, portanto, de aprender a se adaptar, com o triste
suspiro que mata tanto a politica como a democracia: “Nio tem jeito, €
preciso”. (STENGERS, 2015, p. 43).

Rodrigues (2014) ao analisar a Politica Brasileira de Mudangas Climaéticas,
numa perspectiva do desafio da cooperacdo e competicdo frente a diversidade

27O Projeto de Lei (PL) 6.299/2002, propde alteragcGes em diversos pontos nas regras de fiscalizagdo e
aplicacao de agrotdxicos, como produgdo, importagao e rotulagem.

28 A estratégia para Industria e Mineragéo (abordadas conjuntamente) é da ordem de 10 paginas. Em um
pais com alta atividade de mineragdo e com grandes casos de desastres ambientais (como o da cidade de
Mariana/MG em 2015), torna-se importante discutir as estratégias para estes setores de maneira mais ampla.
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institucional, apresenta como resultado o elevado grau de horizontalidade decisoria entre
as coordenacdes intersetoriais e interinstitucionais da mudanca do clima até 2012. Em
entrevista com os formuladores de politicas, muitos apresentaram que parte dos projetos
de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo submetidos ao CIMGC haviam “um carater
de pouca responsividade ambiental”. Além disso, o autor observou uma determinada
“divisdo” pelos entrevistados, no que se refere a quais mecanismos seriam mais eficazes
na operacionalizacdo da politica ambiental. Os entrevistados abordaram a adoc¢do de
instrumentos econdmicos como incentivadores de uma economia de baixo carbono no
pais, refletindo uma perspectiva “mais ou menos desenvolvimentista”.

Assim o periodo de 2011 a 2012 parece ser de incentivo ao desenvolvimento de
uma economia de baixo carbono, sendo essa uma perspectiva vista como uma estratégia
de competitividade para empresas. Até 2009, os projetos que visavam a reducdo de
emissdo de GEE e o reflorestamento representavam somente 1% da totalidade dos
projetos avaliados. Nesse sentido, a maioria dos projetos eram somente “sustentaveis”. A
mobilizacdo do desenvolvimento e dos argumentos econémicos parece ainda muito
presente nas estratégias de adaptacdo. Enquanto que em 2012 a “competitividade das
empresas” se daria pela mitigacdo de danos, agora se da pela adaptacdo e resiliéncia
dessas aos cenarios futuros. Desse modo, o discurso desenvolvimentista parece ter uma
“plasticidade” no sentido de Ribeiro (2008), se transformando frente aos diversos
cenarios apresentados.

Como afirmam Fleury e Almeida (2013), “definir 0 lugar da natureza no
desenvolvimento é definir precisamente que sociedade se pretende construir, isto €, qual
o desenvolvimento se deseja ou, sobretudo, qual o significado de desenvolvimento para
a nossa sociedade. ” (FLEURY, ALMEIDA, 2013, p. 154). Assim, no Plano Nacional de
Adaptacdo a Mudanca do Clima, a relacdo sociedade/natureza parece estar sendo

atravessada pelo discurso do desenvolvimento.

Contudo, entre os elementos-chave a serem destacados, nada é tdo proeminente
quanto a disputa pela definicéo de desenvolvimento. (...) E, nessa classificacdo,
lugar central no debate cabe a qual relagdo com a natureza implicada neste
desenvolvimento, bem como a definigdo de quem sdo o0s sujeitos habilitados a
intervir nos rumos desses processos (FLEURY; ALMEIDA, 2013, p. 152).

A figura do Empresario?, este “que exige a liberdade de poder transformar tudo

em oportunidade”, alia-se a outras duas figuras: o Estado e a Ciéncia. A legitimagéo

2 A letra maitscula significando “que se trata de uma pretensdo de fachada que dissimula uma mudanga
de natureza”. Também o caso da Ciéncia para a autora (STENGERS, 2015, p.58).
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destes ultimos para as exigéncias do primeiro, sdo parte desta articulagdo que Stengers
(2015) chama de a “irresistivel escalada de poder do Ocidente”. Assim, a discussdo sobre
anao neutralidade das ciéncias ndo trata de atacar as praticas cientificas, mas “de defende-
las contra uma imagem de autoridade alheia ao que constitui sua fecundidade e sua
relativa confiabilidade”. (STENGERS, 2015, p. 63)

[...] a adaptacéo sustentavel corre o risco de cair em armadilhas semelhantes
as feitas pelo desenvolvimento sustentavel. O termo em si é bastante vago e
aberto para uma ampla gama de interpretagdes. E dificil para traduzir em
politica, e hd um perigo serd usado para justificar politicas existentes e
abordagens que ndo sdo sustentaveis. Finalmente, a mudanca climatica exige
que desafiamos e reconfigure ideias sobre desenvolvimento e considere
estratégias alternativas, incluindo baixo carbono e decrescimento da economia.
(BROWN, 2011, p. 29, traducdo minha)

Dessa maneira, a estratégia de adaptacdo parece abrir um novo “campo” para
estratégias de desenvolvimento. E possivel perceber a defesa da manutencéo da produgéo
agricola brasileira, por sua alta rentabilidade para o pais. Assim como, estratégias
empresariais para acdes de mudancas do clima, aparecem como “oportunidade de
negdcios”. Percebe-se como o ambiente é pouco acionado durante a discussao sobre a
politica ambiental brasileira, num sentindo latouriano, a questdo parece passar por um
processo de “purificagdo”, em gque a todo momento parece existir uma separacao daquilo
que é natural, cientifico e politico. Quando a questdo das Mudancas Climaticas, na

realidade, se apresenta como uma questdo que envolve diversas camadas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve 0 objetivo de apresentar e discutir a entrada da tematica da
adaptacdo as mudangas climaticas no Brasil, assim como de perceber a maneira como
gestores, técnicos e cientistas estdo colocando essa teméatica em pauta. O objetivo da
pesquisa ndo é encerrar a discussdao em relacdo ao Plano Nacional de Adaptacdo a
Mudanca Climatica, pelo contrario, percebeu-se como um dos resultados desta pesquisa
a relativa auséncia de cientistas sociais discutindo as mudancas climaticas e adaptacéo no
Brasil.

Como foi demonstrado no trabalho, a entrada da tematica da adaptacdo ainda é
recente e € resultado de uma ampla mobilizacdo internacional, que passou a
gradativamente incluir a adaptacdo como um objetivo politico (SCHIPPER, 2006). A
mobilizacdo para a criacdo de um plano para adaptacdo no Brasil, se iniciou em 2012,
com a criacdo do Grupo de Trabalho de Adaptacdo, vinculado ao Ministério do Meio
Ambiente. O Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima, lancado em 2016, tem
como objetivo promover gestéo de risco e reduzir vulnerabilidade aos futuros impactos
climaticos.

O PNA, apesar do processo de consulta publica aberta e da criacdo de plataformas
de popularizacdo como o AdaptaClima, ainda nao se encontra suficientemente difundido.
Como foi abordado no trabalho, s@o poucas as cidades brasileiras com medidas de
planejamento que incluam planos e diretrizes para adaptacdo e mitigacdo as mudangas
climaticas. As decisbes que incluem medidas como essas, no ambito de decisdes
municipais e estaduais, sdo geralmente escamoteadas em detrimento de outras questdes
“mais urgentes”.

A pesquisa identificou uma literatura internacional recente sobre os riscos de uma
mé-adaptacao, tematica pouco esclarecida dentro do PNA. A possibilidade de uma ma-
adaptacdo, levanta a necessidade de se discutir como as diferentes populacdes irdo receber
medidas adaptativas. Para Obermaier (2011), a adaptacdo sustentavel “dependera de
reformas politicas mais amplas para romper com 0s atuais processos socialmente
exclusivos” (OBERMAIER, 2011, p. 6), sendo assim, uma “boa adaptacdo” terd que
implicar em ac¢des coerentes tanto em niveis locais, quanto regionais e nacionais.

Como foi citado, as mudangas climéticas ndo atingem a todos igualmente,
populacbes em situacOes de pobreza e desigualdade, serdo as mais prejudicadas em
futuros cenarios climaticos (MILLANEZ et al, 2010). Nesse sentido, as diretrizes para



52

“Povos e Populagdes Vulnerdveis” precisam avangar, ¢ necessaria uma ampla
participacdo social para a construcdo de estratégias que sejam democraticas e
participativas. Para Atteridge e Remling (2018), medidas de adaptacdo podem também
redistribuir riscos para populacGes j& vulnerabilizadas, a baixa participacdo e a falta de
conhecimento sobre medidas adaptativas, podem resultar em pouco espaco para o
redirecionamento de acdes pelas populagdes.

Além disso, é possivel verificar o carater técnico e com poucas sugestdes de acdes
praticas no Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima, fazendo com que muitos
gestores possam encontrar dificuldades em operacionalizar a¢des nos préximos anos. A
centralizacdo das decisdes e a baixa divulgacdo da agenda de adaptagdo, podem ser um
dos motivos pelos quais, por exemplo, poucos integrantes da sociedade civil participaram
de forma ampla na realizacdo da consulta publica do PNA, em 2015.

O ambiente, dentro da discussédo do PNA, foi pouco acionado e ndo se apresentou
como um foco principal de justificativas de acao, sendo o foco principal a argumentagéo
por um viés de desenvolvimento e crescimento econémico. A identificacdo e construcao
da rede sociotécnica, possibilitou verificar um “campo de desenvolvimento” (RIBEIRO,
2008). Para Ribeiro (2008), os discursos sobre o desenvolvimento, possuem uma
determinada “plasticidade” e sempre estdo em processo de transformagao.

Como abordado por Brown (2011), muitas estratégias de adaptacdo estdo longe
de serem sustentaveis, podendo assim, ter um deslizamento similar as medidas de
desenvolvimento convencional. Como abordado no trabalho, o conceito de
desenvolvimento sustentavel, ¢ um “guarda-chuva” que abriga as mais distintas visdes de
mundo (ALMEIDA, 1995). Nesse sentido, o discurso de sustentabilidade, pode ser
cooptado para medidas que sejam “bussiness as usual”, ou seja, que mantenham um
mesmo modelo de desenvolvimento que ndo seja capaz de atuar na reducdo de impactos
climaticos.

A pesquisa também destacou como o setor agricola é um dos maiores responsaveis
pelas emissdes de gases de efeito estufa no Brasil (SEEG, 2017), a0 mesmo tempo em
que este, € um dos setores mais lucrativos no pais. A questdo é: como manter 0 mesmo
modo de producéo agricola e industrial e estar ao mesmo tempo, comprometido com as
metas climaticas? Para Atteridge e Remling (2018), a adaptagdo parece ainda ndo ter
provocado mudancas na forma em que as sociedades planejam o futuro. A partir da
analise, a tematica da adaptacao parece obscurecer a necessidade urgente de mitigacéo e
reavaliacdo de impactos.
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E necesséario salientar que ainda sdo poucos os estudos disponiveis sobre como as
medidas de adaptacdo estdo sendo recebidas pelas populacdes no Brasil. A presente
pesquisa se restringiu a uma discussdo textual do Plano Nacional de Adaptacdo a
Mudanca do Clima, torna-se necessario, portanto, aprofundar e verificar a maneira com
as quais as questdes levantadas nesta pesquisa se apresentam em casos especificos no
cenario nacional. A producdo de politicas publicas e as futuras operacionalizacdes do
PNA exigem uma abordagem multidisciplinar. Nesse sentido, estudos das Ciéncias
Sociais sobre percepcdo de mudangas climaticas em grupos sociais, podem contribuir no

aperfeicoamento de diretrizes.
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