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RESUMO

Na mitiga¢do das mudancas climéaticas, qualquer esforco realizado por individuos, cidades,
empresas ou paises gera beneficios globais, pois a redugdo das emissdes de gases de efeito
estufa contribui para a estabilidade climatica em escala planetaria. A adaptagao, por outro lado,
trata-se de uma decisao local e seu efeito e alcance sdo também unicamente locais. Razao pela
qual a estrutura das relacdes federativas sdo tdo fundamentais para a adaptagdo mutua dos
diferentes niveis de governo. No Brasil, a extingdo da Secretaria de Mudangas Climaticas e
Florestas durante a gestdo 2019-2022, aliada ao enfraquecimento de instituicdes ambientais e
cientificas, resultou em retrocessos na agenda climatica. Diante da urgéncia de acdo e
comprometimento governamental em relacdo a tematica climatica, o atual governo federal tem
avangado na agenda de politicas de adaptacdo as mudancas do clima, dentre elas, a atualizacao
do Plano Nacional de Mudanga Climética. Ao longo do seu processo de formulagao, com a
participagdo de governo, sociedade civil e institui¢cdes cientificas, a palavra “transversalidade”
foi recorrente para descrever a rede de atores envolvidos. Previsto para iniciar sua fase de
implementa¢do em 2025, o Plano Clima contém as estratégias nacionais de adaptagdo, e
diretrizes para acdes locais. Nessa Otica, o presente trabalho busca analisar as relagdes
federativas na atual governanga climatica, incluindo instrumentos que viabilizem a agdo
publica transversal e a adaptacao multinivel. Para tanto, foi realizada uma pesquisa qualitativa,
por meio de entrevistas semiestruturadas, pesquisa documental e observagao. Os resultados
apontam para um mapeamento das interagdes entre diferentes foruns, instrumentos e
dispositivos de adaptagdo existentes, os quais evidenciam a presenga da transversalidade
institucional na atual agenda governamental. No entanto, essa presenca ainda se mostra
fragilizada pela auséncia de coordenacao e pela desarticulagdo entre os atores envolvidos, além
da persisténcia de desafios relacionados a capacitacao dos entes locais ¢ a necessidade de maior
transparéncia no processo de formulagdao das politicas, por parte dos 6rgaos que integram a
governanga climatica.

Palavras-chaves: adaptacdo, governanca climdtica, politicas publicas, transversalidade,
federalismo.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualiza¢ao do tema

A Lei da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei 12.187/2009), ¢ considerada
um instrumento da politica climatica brasileira desde 2009 e serviu para oficializar os
compromissos assumidos pelo Brasil na Conveng¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanga do Clima, no Protocolo de Quioto ¢ nos demais documentos sobre mudanga do clima
(BRASIL, 2009, art. 5°). Na esfera das politicas publicas, a formulacdo da norma significou
destaque nas discussdes sobre estratégias e alternativas voltadas para o enfrentamento das
mudangas climaticas no Brasil, alinhado ao desenvolvimento econdmico-social pautado na

protegdo do sistema climatico.

Nesse sentido, as diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima estabelecem
a execugdo de politicas, programas e planos setoriais, voltados para agdes de mitigacao e
medidas de adaptacdo para reduzir os efeitos adversos da mudanga do clima e a vulnerabilidade
nos ambitos ambiental, social e econdmico (Brasil, 2009, art. 5°). Dentre os instrumentos
executores, estdo o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, o Fundo Nacional sobre Mudanga

do Clima, o Plano de Adaptacao a Mudanca do Clima.

O Plano Nacional sobre Mudan¢a do Clima (PNMC), apresentado oficialmente no
Paléacio do Planalto em dezembro de 2008, teve foco principalmente em medidas voluntarias
de mitigagdo e trouxe vagamente o termo de adaptacdo para suas metas, sem estar incluido nos
objetivos do plano. O termo aparece somente como um subitem da politica, presente no capitulo

“impactos, vulnerabilidade e adaptagdao” (Obermaier, 2011).

Contudo, o debate sobre adaptacdo comecou a ser integrado de forma incremental
durante os ultimos anos, especialmente em paises em desenvolvimento que enfrentavam os
impactos mais severos das mudangas climaticas. Na Conferéncia das Na¢des Unidas sobre
Mudanga do Clima de 2010 (COP 16), realizada em Canctn, México, foi possivel evidenciar
a inser¢do do tema mais forte na agenda global, as partes afirmaram que a adaptacdo deve
receber a mesma prioridade que a mitigacdo. Mesmo que de forma atrasada, ja havia um

conhecimento que a adaptagao seria indispensavel, em virtude do ritmo das a¢des de mitigagao.
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Nesse sentido, em 10 de maio de 2016, por meio da Portaria n° 150, foi instituido o
Plano de Adaptacdo a Mudanga do Clima, a primeira tentativa significativa do governo em
abordar a adaptacdo as mudangas climaticas de forma sistematica. Embora tenha representado
um avanco significativo na agenda de adaptag¢do climatica do Brasil, foi elaborado em um
contexto com desafios proprios relacionados a integracao e coordenagdo setorial dos atores,

além da baixa divulgacao e participagao social na constru¢do do plano (Menin, 2018).

Durante a gestdao 2019-2022 do governo federal, nas primeiras semanas de governo, a
Secretaria de Mudancas Climaticas e Florestas do Ministério do Meio Ambiente (MMA) foi
extinta, em conjunto com uma sequéncia de ataques as instituicdes ambientais, cientificas e
nao governamentais do pais, fatores que contribuiram para o enfraquecimento da agenda
climatica como um todo (Fonseca et al, 2023, Capellari et al 2020, Miguel, 2023). Ademais,
de acordo com relatorio “Adaptation Gap Report” do Programa das Nac¢des Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA) publicado em 2023, o progresso na adaptacdo climatica global esta
desacelerando em todas as frentes, quando deveria progressivamente acelerar para acompanhar
o aumento dos impactos e riscos associados as mudangas climaticas, principalmente em paises

em desenvolvimento.

Diante da urgéncia de agdo e comprometimento governamental em relacdo a tematica
climatica, desde 2023 o atual governo federal tem avancado na elaboragdo de politicas de
adaptagdo a mudanga do clima. O Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM),
principal 6rgdo responsdvel pelo tema, aprovou, junto ao colegiado de 18 Ministérios,
resolugdes para reestruturar a politica climatica, incluindo, a atualizagdo do Plano Nacional de

Mudanga Climatica, o Plano Clima (Brasil, 2023).

Conforme o Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanca do Clima (2023), o plano,
paralisado no ultimo governo, serd reformulado em trés frentes: mitigacdo, adaptacdo e
estratégias transversais. Parte da atualizagdo conta com quatro grupos técnicos, um
especificamente voltado para adaptagdo, que foi responsavel por elaborar a proposta de
Estratégia Nacional de Adaptagao e dos Plano Setoriais de Adaptagado, entregues em 2025,

como propostas de implementagdo para anos subsequentes.

Quando o assunto ¢ voltado para a pauta ambiental, a palavra “transversalidade” foi

utilizada por diversos membros de alto escaldo da atual gestdo. Durante seu discurso de posse,
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a Ministra Marina Silva ressaltou: “A transversalidade ndo ¢ mais um desejo, um sonho, é uma
realidade, descrita nas estruturas organizacionais de todas as novas pastas da Esplanada”

(Brasil, 2023).

Sob uma perspectiva da insercao do conceito na gestdo publica brasileira, entende-se
que até o periodo de redemocratizagdo, as politicas publicas eram caracterizadas pela forte
centralizacdo financeira, desagregacdo institucional, carater setorial, sem articulacdo entre
diferentes areas e baixa participacdo social na formula¢do das politicas e controle da agdo
estatal (Farah, 2001). Ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, também conhecida
como “Constitui¢ao Cidada”, o governo instituiu uma agenda democratica, com o intuito de
efetivar e ampliar os direitos sociais e a descentralizagdo participativa. Movimento este que
exigiu um aumento de temas e atores comprometidos na concretizacao das politicas publicas

(Marcondes; Sandim; Diniz, 2018).

A partir desse cenario, a integragao de agdes passa a prevalecer dentro dos arranjos de
coordenacdo e a transversalidade comeca a ganhar visibilidade em diferentes niveis federados
como estratégia ou diretriz para a acdo governamental. Sobretudo para solucionar problemas
publicos complexos e cumprir com a nova agenda governamental na busca de integragao de

direitos (Papa, 2012; Reinach, 2013).

Como referido anteriormente, o periodo de redemocratizagdo do pais foi um grande
avango dentro da ampliagdo de direitos, incluindo na tematica ambiental. A vista disso, o
movimento ambientalista lutou pela inclusao do Capitulo do Meio Ambiente a Constituicdo
Federal de 1988, que estabelece:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a

coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.
(BRASIL, 1988, art. 225, caput)

Nesse sentido, o ordenamento constitucional vigente reconhece um meio ambiente
saudavel e preservado, como bem publico, no ambito de competéncias comuns e concorrentes
entre Unido, Estados e Municipios. Além de legitimar a multiplicidade de atores, seja o governo
e as instituicoes formais que compdem os Estados, ou grupos e individuos do setor privado e

organizagdes nao governamentais (Moura, 2016).

Logo, a questdo ambiental deve permear todas as instdncias de governo. Carater este

que demanda disposi¢ao e adesdo por parte dos demais entes da federagdo, para assim, tornar
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a formulagdo ou execugao das politicas ambientais federais efetivas, a partir de uma cooperagao
intergovernamental (Moura, 2016). E crucial, portanto, desenvolver mecanismos que facilitem
a articulacao entre os diferentes atores e incorporem, a longo prazo, estratégias transversais
vinculadas as politicas setoriais do governo. Para assim, o Brasil conseguir estabelecer a
politica climatica de forma transversal por todas as esferas governamentais, econdmicas e

niveis de governo.

A atual estrutura do governo ¢ composta por 37 ministérios, onde a sustentabilidade foi
inserida nas atribuicdes de 19 pastas, na forma de estruturas, programas ou competéncias.
Ainda assim, a atual organizacao do Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM),
refor¢a a rede de multiplos atores, a partir da inclusdao de uma Camara de Participagdo Social,
uma Camara de Articulagao Interfederativa e uma Camara de Assessoramento Cientifico, todas
voltadas a implementacdo, monitoramento e avaliacdo da Politica Nacional sobre Mudanga do

Clima (Brasil, 2023).
De acordo com o Decreto n° 12.040, de 21 de marco de 2024:

Art. 5°-G. Fica instituida, no ambito do CIM, a Camara de Articulagio
Interfederativa, instancia consultiva com o objetivo de promover a participagdo dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios na elaboracao, no aperfeicoamento e
na implementagdo de medidas de mitigagdo e adaptacdo a mudancga do clima:

I - propor ao CIM, por meio do Sub Comité-Executivo, recomendacdes para o
aperfeicoamento, elabora¢ao e implementacao de instrumentos e politicas setoriais e
transversais sobre mudanga do clima, incluidas as estratégias de mitigagdo e
adaptacdo constantes do Plano Nacional sobre Mudanc¢a do Clima e de suas
atualizagdes;

II - contribuir para o alinhamento entre as politicas nacionais, setoriais e transversais
e as politicas e contextos regionais e locais;

III - fomentar a elaboragao de planos estaduais, distritais e municipais de mitigagao e
adaptag@o a mudancga do clima, observadas as diretrizes federais e as disposi¢des da
PNMC; e

IV - monitorar a implementagdo da politica climatica no ambito subnacional e
reportar ao Subcomité-Executivo.

A atribuicdo da tematica aos ministérios, secretarias, subsecretarias ¢ diretorias reflete
0s primeiros passos para concretizar a transversalidade na politica ambiental e a vontade
politica governamental de integrar a mudanga climatica em todas as esferas do governo

(Talanoa, 2023). Contudo, ¢ necessario que as atribui¢cdes de cada pasta se tornem visiveis e
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efetivas em conjunto, além da necessidade de definir efetivamente as estruturas de coordenagao
federativa e ministerial, mecanismos fundamentais para a implementagao da transversalidade

e suas formas de atuagdo (Prizibisczki, 2023).

O arcabougco institucional previsto para politicas de meio ambiente, institui um modelo
de gestdao que prevé o estabelecimento de um conjunto articulado de 6rgdos, entidades, regras
e praticas responsaveis pelo controle e preservagao ambiental. Nesse contexto, os 6rgaos de
meio ambiente municipais, em colaboracdo com os o6rgdos estaduais e federais, formam o
Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama). Trata-se, portanto, de uma gestdo
compartilhada, ao implementar suas politicas nacionais, a presidéncia nao pode evitar passar
pela rede dos governos subnacionais e, portanto, precisa atuar com sucesso no nivel da politica
local. Em um sistema federal, isso frequentemente significa oferecer incentivos na forma de

subsidios e definir as condigdes para sua entrega. (Villanueva, 2000, p. 38).

Nesse sentido, esta pesquisa tem por objetivo analisar, a partir do Grupo de Trabalho
Temporario de Adaptacdo, em especial no ambito da atuagdo dos atores relacionados a
articulacao interfederativa do CIM, como se dao as relacdes federativas, nas estratégias de

reconstrucao do Plano Nacional de Mudanca Climética durante o terceiro governo Lula.

Sobredito, a complexidade das mudancas climaticas e a natureza multifacetada do tema
transcende os limites setoriais tradicionais, evidenciando a necessidade de articulagdo entre
diferentes setores e niveis de governanca. Complexidade que motiva, portanto, considerar a

transversalidade e o uso de instrumentos que viabilizem a a¢ao publica transversal.

A acdo publica transversal ¢ caracterizada pela presenca de logicas e atores estatais
junto aos ndo-estatais em processos complexos, que tomam conta questoes multidimensionais
que ndo se restringem a dindmicas setoriais especificas, mas abrangem a diversidade de
segmentos, institucionalidades e entes federativos. Processos que se dao em foruns hibridos
formalmente estabelecidos para realizar interacdo entre sociedade civil e sociedade politica.
Sao arenas dotadas de uma composi¢cdo multiatorial, com certa capacidade dialdgica e que
produzem orientagdes e regulamentos sociotécnicos através de processos interacionais e

instrumentos para a viabiliza¢do da acdo publica transversal (Cruz, 2020, p. 25).

Entende-se os espacos descritos acima, quais sejam, no ambito do CIM, Camaras
Técnicas, GTT Adaptacdo e demais 6rgdos que integram a articulagdo interfederativa, como

foruns hibridos multiatoriais, que exigem uma articulacdo de instrumentos e atores de
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diferentes esferas federativas que seja capaz de responder as complexidades apresentadas pela

questdo climatica.

1.2 Pergunta de pesquisa

Como se deram as relagdes federativas na reconstrugdo do Plano Nacional de Mudanga
Climatica, durante o terceiro governo Lula, entre mar¢o de 2024 e junho de 2025, com énfase
nas politicas de adaptagcdo?

1.3 Objetivo Geral:

Compreender como se deram as relagdes federativas na reconstrucao do Plano Nacional de
Mudanga Climética, durante o terceiro governo Lula, entre mar¢o de 2024 e junho de 2025,

com énfase nas politicas de adaptagao?

Objetivos especificos:

e (Catalogar os foruns relevantes a promogao das relagdes federativas do Plano Clima;

e Identificar atores e praticas de interacdo entre os representantes de diferentes esferas
federativas no que tange a adaptacdo as mudangas climéticas;

e [nvestigar instrumentos e dispositivos de adaptacdo que vém sendo estabelecidos no
processo de governanca climéatica interfederativa;

e Interpretar como a transversalidade vem sendo tratada no processo da governanca da
adaptacdo climatica no que tange a acdao publica municipal, estadual e as relagdes

federativas.

1.4 Justificativa

O Brasil desempenha um papel de destaque no cenario global em relagdo as mudancas

climaticas, sendo um pais com vastos recursos naturais € uma das maiores biodiversidades do
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planeta. Ao mesmo tempo, enfrenta desafios significativos, especialmente no que diz respeito
ao fortalecimento das capacidades dos governos locais e regionais para lidar com as estratégias
de adaptagdo climaticas. A urgéncia dessa agenda e a necessidade de colaboragdo nacional
tornaram-se ainda mais visiveis apos os eventos extremos (Capellaro et al., 2020; Fonseca et

al., 2023; Instituto Talanoa, 2023; PNUMA, 2023).

Desse modo, a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima estabelece um compromisso
voluntario de reducdo de emissdes que depende da colaboracdo e articulagdo entre os diversos
niveis de governo para ser atingido. Sobredito, a implementacdo de medidas de adaptagdo aos

impactos das mudangas climaticas € uma iniciativa que possui forte dimensdo regional e local.

Ademais, dada a complexidade da governanca do clima, a pesquisa busca ser inovadora
a medida em que questionara se a transversalidade esta sendo considerada também nas
orientagdes federativas ou se € percebida apenas como orientagao para a Unido. Trazendo uma
base tedrica da sociologia da acao publica, sera analisada a instrumentacdo da coordenacao

federativa desses processos de adaptacao climatica.

A atuagdo das instancias criadas na estrutura de governanga climatica, trata-se de
possiveis arenas para investigar a real inclusdo de atores subnacionais. Assim, a pesquisa se
justifica pela necessidade de avaliar criticamente até que ponto as politicas de adaptacdo
climatica no Brasil estdo de fato promovendo um didlogo intersetorial e multiescalar ou se

limitam a uma abordagem burocratica.
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Governanca do clima

Em meados dos anos 1980, cientistas identificaram uma variagao na temperatura global,
acima da considerada natural, o que se devia, em grande medida, as emissdes antropogénicas
de gases de efeito estufa (GEE). Preocupacdo que proporcionou também, a descoberta do
buraco da camada de 0z6nio, bem como os riscos que as mudangas climaticas representavam

a humanidade e aos ecossistemas (Teixeira, Molleta, Luedemann, 2016).

Nesse sentido, foi criado um complexo regime de clima, que abrange instituigdes
criadas no ambito da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima
(UNFCCC), iniciativas de grupos de paises como G8 e G20, e iniciativas bilaterais. Abrage
também, o estabelecimento do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC)
como Orgdo intergovernamental responsavel por subsidiar mandatirios com informagoes
cientificas e suas implicagdes politicas sobre questdes de mitigagdo e adaptagdo, além de outros

regimes regionais, internacionais e regulatorios (Inoue, 2016).

Diante da complexidade da temdtica, ndo hd um marco analitico Unico sobre a
governanga do clima. A maioria dos estudos sobre o conceito focou no desenvolvimento do
regime internacional de mudancas climaticas e nos acordos que o compdem. Contudo, alguns
autores, buscam reconhecer diferentes dimensdes analiticas presentes nos processos que

envolvem a governanga climatica global.

Para Bulkeley e Newell, a compreensdo limitada da natureza global das mudancas
climaticas resultou em um foco restrito na dimensado internacional, visto que sdo os Estados
que assinam acordos e participam de instituicdes globais. Nessa otica, as outras escalas dos
processos decisorios, que influenciam tanto as emissdes de gases de efeito estufa quanto a
capacidade de adaptacdo as mudangas climaticas, tém sido negligenciadas (2010 apud Inoue,

2016, p.98).

Nog¢ao que também se relaciona ao conceito de Earth System Governance, abordagem
académica e de governanca voltada para a compreensdo e o enfrentamento dos desafios
complexos relacionados a governanga ambiental e climatica em escala global, centrado na ideia
de que a governanca do meio ambiente ndo se dd apenas as instituicdes internacionais, mas

também ac¢des em nivel local, nacional e regional:
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A governanga do sistema terrestre abrange mais do que os problemas dos "bens
comuns globais", mas também problemas locais, desde a poluicdo atmosférica a
preservacdo das aguas, ao tratamento de residuos ou a desertificacdo e degradagio
dos solos. A governagdo do sistema terrestre exige assim a integracao da investigacao
sobre governanga a todos os niveis. Tem de fazer a ponte entre escalas, desde a global
a local (Biermann, 2007).

Os autores defendem, portanto, o problema climatico como multinivel, envolvendo
diversos niveis de governanca (local, regional, nacional e internacional), além de novas esferas
e arenas que atravessam fronteiras para buscar solu¢des resultando na emergéncia de novos

arranjos de governanga em todos os niveis de organizacao social.

Para mais, Rittel e Webber (1973) elencam as principais caracteristicas dos problemas
perversos que os tomadores de decisoes devem considerar ao escolher as ferramentas para a
delimitacdo e resolugdo do problema. Sendo a mudanga climatica induzida pelo homem um
exemplo de “super wicked problem”, devido as quatro caracteristicas dominantes: nao ha
autoridade central, aqueles que estdo causando o problema procuram resolvé-lo, o futuro esta
sendo descontado irracionalmente, e o tempo esta se esgotando (Cashore, 2007). Fatores que
reforgam a necessidade de uma orientagdo epistemologica e tedrica para politica e

planejamento da governanca climatica.

Ao traduzir melhor essas caracteristicas, entende-se que o problema por si s6 exige
transversalidade, na medida que as decisdes necessarias para mitigar seus impactos ndo estdo
totalmente sob o controle dos tomadores de decisdo das autoridades publicas, por se tratar de
uma questao que afeta diversos setores econdmicos, sociais e politicos, exigindo coordenagao
entre multiplos niveis de governo e areas de atuacdo. Ademais, as mudancas climaticas
representam, evidentemente, o exemplo mais ilustrativo que o tempo estd se esgotando, onde
a falta de agdes a longo prazo, resultard cada vez mais, no aumento de danos as comunidades
humanas e ecossistemas, bem como mudangas nao lineares e eventos catastroficos (Levin et

al., 2012).

Dessa forma, a concepcao das politicas voltadas a problemas complexos depende
fundamentalmente de um arranjo de instrumentos de identificacdo, avaliagdo e implementacao
das alternativas para atender os objetivos complexos. Combinacdo que demanda uma rede de
multiplos campos e atores, para assim, se obter a interagao necessaria de capacidades analiticas,

gerenciais e politicas que viabilizem formas de agdo efetivas (Mukherjee; Bali, 2019).

21



Portanto, para além de conceito, a transversalidade ¢ um instrumento organizacional
cuja principal fung¢do ¢ fornecer capacidade estatal para temas cuja estrutura classica se mostra
ineficiente. E pressupde, ainda, a presenca de alguns mecanismos para o seu desempenho e

funcionamento da dinamica transversal (Serra, 2005; Brugu¢ et al., 2015).
2.1.1 Adaptacio como problema local

De acordo com a definicdo do IPCC (Painel Intergovernamental sobre Mudangas
Climaticas, 2014), a adaptacdo refere-se ao processo de ajuste de sistemas naturais ou humanos
em resposta a estimulos climaticos reais ou esperados, ou seus efeitos, de modo a moderar os

danos, explorar oportunidades benéficas ou lidar com as consequéncias.

Sobredito, sdo os governos nacionais que lideram e participam dos didlogos em relagdo
aos acordos climaticos globais, ainda que todas as acdes pactuadas afetam a esfera local, seja
estado, municipios ou cidades. Nesse sentido, a mitigacdo de emissdes fica sob
responsabilidade conjunta de todos os paises, enquanto a adaptagdo ¢ do interesse individual
de cada regido especifica. A problematica permanece sendo global, mas caso ndo ocorra a
adaptacdo das cidades, ndo ha uma autoridade central que se responsabilizara, e os mais

prejudicados serdo os cidadados locais (Margulis, 2020).

Dessa forma, Margulis (2020, p. 119) enfatiza que essa ¢ uma diferenga fundamental
entre mitigagcdo e adaptacdo: “Na mitigacdo, o esfor¢o de qualquer pessoa, cidade, empresa ou
pais beneficia a todos os demais no mundo todo. A adaptagao, no entanto, ¢ um problema de
decisdo local e seu efeito e alcance sdo também unicamente locais”. Dentro dessa oOtica,
entende-se a responsabilidade das diferentes esferas de governo, no qual os governos nacionais
podem e devem promover recursos € subsidio técnico aos governos locais, para que seja
possivel, estes implementarem estratégias de adaptagdes a partir de suas condigdes locais

especificas.

Ainda assim, paises em desenvolvimento enfrentam um déficit significativo na
adaptacao as condicdes climaticas atuais. Segundo Patricia Pinho (2022), coordenadora do
capitulo sobre “Pobreza, Modos de Vida e Desenvolvimento Sustentavel” do IPCC (AR6), o
Brasil, em termos de maturidade para a adaptacao climatica, estd no mesmo nivel de alguns
paises africanos, dado a sua alta vulnerabilidade socioambiental. A pesquisadora observa que
os impactos mais severos afetam as populagdes ou regides do Sul Global, onde as altas

concentragdes de pobreza e desigualdade social limitam a capacidade de resposta. No Brasil,
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dos 5.570 municipios, 2.816 nao possuem instrumentos para a gestao de riscos e prevencao de

desastres, evidenciando uma baixa capacidade adaptativa (Munic, 2020).

De acordo com o Sumario para Formuladores de Politicas, presente no Relatorio Sintese
do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas de 2023, a a¢do climatica eficaz
depende de um forte compromisso politico, de uma governanga multinivel bem coordenada, e
de uma estrutura institucional com leis, politicas e estratégias adequadas sua efetividade.
Segundo o IPCC (2023, p. 49): “Instituicdes eficazes locais, municipais, nacionais e
subnacionais criam consenso para a acdo climdtica entre diversos interesses, permitem a
coordenacdo e informam a definicdo de estratégias, mas requerem capacidade institucional

adequada.
2.2 Coordenacio federativa ambiental

O federalismo ¢ um sistema de organizacdo territorial do Estado pautado pela
autonomia e autoridade dos entes federativos no territorio de sua jurisdicdo. A partir da
Constituigao Federal de 1988, a protecao ambiental foi enquadrada no ambito das competéncias
comuns e concorrentes entre Unido, Estados ¢ municipios. Nesse sentido, a atuagdo dos entes
¢ definida, pelo CF/1988, a partir de competéncias legislativas (privativas e concorrentes) e

administrativas (comuns e exclusivas).

Conforme o artigo 23, incisos VI, VII e VIII, da Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil, ¢ competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
"proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; preservar as
florestas, a fauna e a flora; fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento

alimentar" (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, desde 1988, as politicas publicas de ambito nacional, promovidas por
governos centrais, dependem da colaboragdo dos atores locais para serem eficazes. Seja para
adequar os objetivos da politica a especificidades locais, harmonizar prioridades conflitantes,
ou otimizar o uso de recursos publicos cada vez mais escassos (Neves, 2012). De acordo com
o filésofo politico Villanueva (2000), a estrutura das relagdes intergovernamentais desempenha
um papel fundamental na eficacia das politicas publicas centralizadas, pois promove uma

adaptacdo mutua e enriquecedora entre as perspectivas nacionais e locais.
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Contudo, ha uma certa indefinicdo de competéncias, que resultam em desafios para
homogeneizar a oferta de politicas. Isso se manifesta na falta de adesdo de governos
subnacionais as politicas nacionais, na incoeréncia entre as politicas adotadas, atrelado a baixa
capacidade de resposta dos municipios. Visto que os governos estaduais e locais estdo
obrigados a cumprir as legislagdes nacionais, mas participam apenas em carater voluntario de

programas propostos pelo governo federal (Moura, 2016).

Conforme acentua Arretche (1999, p.81), “a possibilidade de que os governos locais
venham a implementar politicas desejadas pelo governo federal depende diretamente da
capacidade que tenha este ultimo de induzir os primeiros a adotarem uma dada estratégia de
atuacdo”. O que enfatiza o fato de a competéncia legal dos entes ndo indicar alta capacidade de

atuacao.

Ademais, a necessidade da coordenacgdo federativa ambiental é ainda mais acentuada
no setor ambiental, pois, os recursos e os problemas ambientais atravessam, frequentemente,
as fronteiras administrativas de um estado ou municipio (Fiorino, 1995). Dentre os principais
exemplos na literatura, estdo justamente, os processos de polui¢cdo hidrica e atmosférica, tal
como as alteragdes climaticas em todo territorio brasileiro, em razdo da alta taxa de
desmatamento nos estados amazonicos. Nessa Otica, o termo “transversalidade” se refere a
necessdria interferéncia estatal em areas, a cargo de outros setores administrativos, capazes de

impactar a qualidade ambiental (Neves, 2012).

Portanto, a eficiéncia institucional na drea ambiental depende sobretudo da capacidade
de articulacdo estratégica entre as instituicdes ambientais com os demais 0rgaos
governamentais e pela capacidade de coordenarem ag¢des transversais (Moura, 2016). Em
especial, depende de iniciativas de governos centrais sobre acordos internacionais, associadas
a acOes descentralizadas realizadas por instancias intermediarias ou locais de governo, em

regime de cooperagado intergovernamental vertical (Neves, 2012).
2.3 Instrumentos e instrumentac¢io da acio publica transversal

A instrumentacao da acao publica refere-se ao processo de escolha e uso estratégico de
instrumentos para alcangar os objetivos das politicas publicas. Trata-se do arranjo e da
combinag¢do de multiplas ferramentas que podem limitar ou potencializar a acdo estatal, sendo
comumente observadas em politicas transversais — especialmente aquelas voltadas a direitos

sociais e/ou ambientais, como, por exemplo, a politica climatica (Halpern, Lascoumes e Le
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Galés, 2014). Portanto, entende-se que a agao publica transversal geralmente ocorre em foruns
hibridos e multiatoriais. Contudo, sua viabilizagdo depende de uma articulagdo instrumental

robusta, entre os diversos atores envolvidos (Cruz, 2020).

Lascoumes e Le Galés definem os instrumentos como dispositivos sociais e técnicos
que organizam as relagdes sociais do Estado com aqueles a quem ele se dirige (Lascoumes e
Le Gales, 2007 apud Cruz, 2020). Nesse sentido, a agao publica ¢ moldada pelos instrumentos,
que sdo dotados de valores politicos e associados a uma nogao de regulagdo sustentadora, o que
permite a materializacdo das politicas publicas do governo e a elucidacdo das dindmicas

politicas que as permeiam.

Dessa forma, a nogdo de agdo publica interpreta os nexos de articulacdo entre atores,
institui¢des, processos e resultados em diferentes niveis e formas de regulagdo. Constituem em
geral, “processos de normatizagdo ou regulamentacao sociotécnica que, simultaneamente,

articulam, qualificam e democratizam o estado” (Cruz, 2020. p.113).

Os instrumentos podem ser classificados em legislativos e regulamentares, econdmicos
e fiscais, convencional e indicativo, comunicacionais ¢ informativos e, por fim, normas e
padrdes (Lascoumes; Le Gales, 2012). O primeiro instrumento importante de ser ressaltado sao
as normas (leis, decretos, estatutos, resolucdes, planejamentos etc.). As normas sao
instrumentos que exprimem forga entre os atores, com caracteristicas fundamentalmente

democraticas, técnicas e cientificas, devido ao processo legislativo (Cruz, 2020).

Para além das normas, os instrumentos também sao viabilizados por dispositivos
ferramentais. Entre os dispositivos estdo as dindmicas organizacionais, como reunides,
conferéncias, comissdes, audiéncias publicas, entre outras. Dindmicas que compdem medidas
organizacionais, tais como: frequéncia de reunido, ordem e tempo de fala, critérios para
ocupagao de cargos e representacao politica, composicao diversificada de setores e segmentos,
além de relacdes de poder, outros instrumentos, como os de carater iniciatico, informativo e
comunicacional, ndo carregam a forga legislativa, mas atuam para uma regulacao flexivel e na

representacao junto ao publico (Cruz, 2020).

Por fim, a operacao desse conjunto de instrumentos ¢ tratada como instrumentacao da
acdo publica. A instrumentacdo materializa a agdo governamental dando a possibilidade de
compreender os processos € a organizagdo existente, contribuindo para produzir significacdes,

visibilidade e legitimidade junto a sociedade (Lascoumes, Le Galés, 2012).

25



Quando os problemas publicos vao além dos limites setoriais convencionais da acao
publica, a chave para lidar com eles esta na articulacdo eficaz entre diferentes setores de forma
integrada e coordenada. Nesta 6tica, Fernanda Cruz (2020) propde que a agao publica pode ser
chamada por transversal, na medida em que ocorre em uma instituicdo estatal que atua de forma
articulada e complexa, exigindo interacdes com outros 6rgdos para viabilizar suas politicas.
Assim como Cruz sugere, a complexidade das mudancas climaticas transcende os limites
setoriais tradicionais, exigindo uma resposta coordenada entre diversas areas e atores, podendo

ser refletida na atual tentativa de articulacao do governo federal.
3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 Caracterizacio dos instrumentos de Pesquisa

A pesquisa, de carater qualitativo, buscou compreender os instrumentos e as relagoes
federativas do Plano Clima a partir de uma analise institucional, junto a estratégias
metodoldgicas presentes na etnografia institucional, incluindo o levantamento documental, a
observagdo participante em espacos de governanga e a realizagdo de entrevistas

semiestruturadas.

De acordo com Angrosino (2012), a pesquisa etnografica ¢ uma forma de analise
qualitativa no qual a observagdo participante ¢ o foco principal no estagio da pesquisa, que
conta também com outras técnicas como, entrevistas e pesquisa de arquivos. Nesse sentido,
dois aspectos chaves sdo analisados detalhadamente, sendo um aspecto participante e outro nao
participante. O objetivo principal ¢ oferecer uma visdo em profundidade das experiéncias,

comportamentos e interagdes sociais dos individuos dentro de um contexto especifico.

O autor também enfatiza, que a etnografia vai além da simples observacao, envolve um
processo imersivo onde o pesquisador se engaja de maneira significativa com o ambiente ¢
com os participantes da pesquisa. Isso pode incluir a participagdo ativa nas atividades do grupo,
arealizacdo de entrevistas detalhadas e a analise dos contextos dos atores envolvidos. Técnicas
que complementam a observacao e ajudam a construir uma visao mais abrangente e detalhada

do campo de estudo (Angrosino 2012, p.43-45).

Outrossim, Carla Teixeira (2019) aborda como a etnografia pode ser aplicada a
contextos institucionais para compreender os processos e dindmicas dentro das instituigdes e

contextos estatais. Por sua vez, a etnografia institucional pode revelar aspectos das praticas
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governamentais ¢ do processo socio-historico, bem como a construgao das politicas publicas e

a dimensao documental dos itinerarios burocraticos.

Nessa otica, o processo inclui a analise das relagdes de poder e das estratégias utilizadas
para gerir e regulamentar as agdes, as tendéncias politicas que moldam a dindmica institucional
e as decisOes administrativas, e as praticas de documentagdo e dos processos burocraticos.
Abordagem de pesquisa que promove uma visdo transversal de como as politicas sdo

formuladas e implementadas no cotidiano institucional (Teixeira, 2019).

Ainda na perspectiva institucional e das relagdes de poder, Antonio Carlos de Souza
Lima (2002) aborda sobre o conceito de “gestar e gerir” para analisar como a administragao
publica no Brasil pode tanto refletir quanto intensificar desigualdades e hierarquias em termos
de escalas temporais e espaciais. No qual, "gestar" refere-se a formacdo de dispositivos de
poder que organizam e dirigem as populagdes e territorios, enquanto "gerir" envolve a
administracao continua dessas estruturas para assegurar a operagao ¢ eficacia do governo
central e suas politicas. Processo que, para o autor, pode gerar a “normatizacao” de costumes
heterogéneos, e insercao de moralidades institucionais excludentes no processo de elaboragao

das politicas.

3.2 Procedimentos de Coleta e Analise de Dados

Portanto, a partir dos conceitos metodologicos descritos, a pesquisa buscou captar as
dindmicas, normas e processos internos dos foruns hibridos que moldam as politicas e a
governanga climatica. A estratégia metodologica foi construida a partir de uma inspiragao
etnografica, particularmente na coleta de dados, mobilizando elementos da etnografia
institucional. Tal inspiracdo permitiu compreender, a partir da observagdo participante, as
dindmicas, normas e praticas cotidianas que emergem nos espagos institucionais € nos foruns

hibridos de deliberacado federativa.

Nesse sentido, o aspecto participante ocorreu por meio de trés eventos centrais: duas
oficinas do Programa Adapta Cidades, promovidas pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA),
voltadas a representantes estaduais € municipais, realizadas em outubro de 2024; 1° Encontro
Cidades Verdes Resilientes, em marco de 2025; ¢ o Encontro das Cidades Amazodnicas, em
maio de 2025. De forma complementar, foram conduzidas entrevistas semiestruturadas com
representantes de diferentes esferas institucionais, incluindo a administracao publica federal e

entidades do campo municipalista. As entrevistas semiestruturadas partiram de uma série de
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perguntas-guia, relativamente abertas, mediante um roteiro direcionador (Apéndice 1). As

informacoes relativas as entrevistas estdo organizadas na Tabela 1.

Tabela 1: Informagdes sobre entrevistas realizadas

COD Instituicdo/ Data Horario Duracao
Vinculo

Entrevistado 1 DGCA/MMA 25/11/2024 14:00 30.min
Entrevistado 2 Casa Civil 15/01/2025 15:00 1 hora.
Entrevistado 3 FNP 31/01/2025 12:00 50 min.
Entrevistado 4 DPMA/MMA 31/01/2025 15:00 34 min.
Entrevistado 5 ABM 08/05/2025 15:00 1 hora e 12 min.
Entrevistado 6 CNM 03/06/2025 10:00 1 hora e 3 min.

Fonte: Elaborado pela autora

Conforme apresentado no quadro 1, foram realizadas seis entrevistas com atores de
diferentes esferas institucionais, sendo quatro conduzidas remotamente e duas presenciais.
Todas as entrevistas foram previamente agendadas e autorizadas pelos participantes, com o uso

da plataforma Google Meet para as interagdes virtuais.

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas no ambito do Departamento de
Governanga Climatica e Articulagio do MMA (DGov), Secretaria de Articulagdo e
Monitoramento da Casa Civil da Presidéncia da Republica, Equipe de Coordenacao do Plano
Clima Adaptacao (MMA) e as entidades municipalistas, Frente Nacional de Prefeitos e
Prefeitas (FNP), Associagdo Brasileira de Municipios (ABM) e Confederagdo Nacional dos
Municipios (CNM).

Figura 1: Universo da Pesquisa

28



________
- -~

- -
- ~u

e Entrevistas
)’ - -5 ‘\ -
_— / Observacao Participante ™ Semiestruturadas ,
Processo imersivo K Entrevistas
i - it S AnElimch detalhadas
A Programa Adapta Cidades (2 oficina Bpiduoverancalimaticalelarlicllacao
p Out/2024) (MMA)
H
H 3 i ] InteragBes entre
-= Programa Cidades Verdes Resilien Coordenacao do Plano Clima Adaptagao a‘iores
R \ (Mar/2025) (MMA)
Participagdo ativa L
\ ) . .
‘\‘ Encontro de Cidades Amazénicas Secrgtar|a i Artlculac;a_o‘e
\, (Mai/2025) Monitoramento (Casa Civil) Relagbes de poder
*
~ FNP, ABM, CNM

-
~eas

Analise Documental

Estratégias de Anexos enviados pelo MMA Dimensao
regulamentagéo documental

Marco Legal do Clima

Pesquisa de arquivos Portarias e editais Andlise temporal

Reviséo bibliografica sobre a tematica

Fonte: Elaborado pela autora

No aspecto ndo participante, a investigacdo incluiu a andlise documental, que
contemplou documentos técnicos disponibilizados pelo Departamento de Governanga
Climéatica e Articulagdo do MMA, bem como materiais acessados em portais oficiais dos
orgdos envolvidos. O levantamento também abordou o arcabougo legal e normativo da
governanga climatica no Brasil, incluindo leis, decretos e resolugdes que se mostraram

instrumentos estruturantes como parte da analise documental.

A analise dos dados foi orientada pelo referencial da instrumentag¢do da ag¢do publica,
conforme desenvolvido por autores como Halpern, Lascoumes e Le Galés (2014). Assim, a
leitura dos materiais coletados privilegiou o entendimento de como instrumentos, normas e
dispositivos operam a dinamica da governanca climatica brasileira, especialmente no que se
refere as relacdes federativas. Desse modo, ainda que tenha havido inspiracdo etnografica na
coleta de dados, especialmente na observacdo direta de espagos institucionais, 0 processo
analitico assumiu um viés mais analitico e interpretativo, atento aos instrumentos, dispositivos
e relagdes de poder que atravessam os foruns € mecanismos de implementacao das politicas de

adaptacdo climatica.
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4 RESULTADOS

Esta secdo esta organizada a partir dos objetivos especificos desta pesquisa e do
referencial tedrico discutido. Contempla os resultados obtidos a partir da coleta dos dados e
entrevistas realizadas ao longo do periodo da residéncia na Universidade de Brasilia no tema
da pesquisa, especialmente no Ministério do Meio Ambiente. Considerando o modelo

metodologico apresentado, sdo esses os resultados encontrados.
4.1 Foruns relevantes a promocao das relacoes federativas

Para compreender e mapear os foruns relevantes a promogao das relagdes federativas
do Plano Clima. Foi necessario, a principio, analisar a atual estrutura de governanga climatica

como um todo.

Dentro da atual estrutura de governanga climatica, hd o Comité Interministerial sobre
Mudanga do Clima (CIM), cuja presidéncia ¢ exercida pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica e a Secretaria Executiva ¢ de responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente e
Mudanga do Clima (MMA). Este comité, recentemente reativado no inicio do governo do
Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, representa um esforco de retomada das politicas

climaticas ap6s um periodo de descontinuidades e retrocessos na gestao anterior.

O CIM ¢ composto por 24 ministérios, abrangendo tanto pastas setoriais quanto
transversais, o que reflete a complexidade e a abrangéncia das questdes climaticas. O comité
realiza reunides de nivel ministerial duas vezes por ano, para a deliberacdo de politicas e

estratégias climaticas.

Ainda no ambito da estrutura do CIM, existe o Subcomité-Executivo, que € responsavel
por assessorar o Comité em questdes técnicas e estratégicas, promovendo a articulagdo entre
ministérios e entidades governamentais para implementacdo da Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima (PNMC). O Subcomité é representado por secretarios e suplentes em cargos
de diretoria, representando o nivel hierarquico de tomada de decisao. Dentro do Subcomité ha
diversos grupos de trabalho: GTT de Mercado de Carbono (Sistema Brasileiro de Comércio de
Emissoes); GTT de Revisdo da Politica de Mudanga do Clima; GTT de Mitigacdo e GTT de

Adaptacdo, e o recentemente criado GTT de Inventarios de GEE.
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Em 2024, foram instituidas trés Camaras Técnicas de apoio ao Comité Interministerial
sobre Mudancga do Clima (CIM), com intuito de ampliar a rede de suporte antes composta pelo
Forum Brasileiro de Mudangas Climéaticas (FBMC), criado em 2000 para conectar o governo
a sociedade civil. Com o objetivo de descentralizar as discussdes climaticas, foram criadas a
Camara de Participagdo Social, a Camara de Articulagdo Interfederativa ¢ a Camara de

Assessoramento Cientifico.

Figura 2: Estrutura de Governanga Climatica - Adaptacao

ESTRUTURA DE GOVERNANCA CLIMATICA - ADAPTACAO  pecreto N 12.040

. g N . . . .
POLITICO Comité Interministerial da Mudanca do Clima
Subcomité Cémara de Cémara de Camara de
EXECUTVO ——8M8M —— ) — MMA Articulagéio Participagéio Articulagdo
Executivo Federativa Social Federativa
Grupo Técnico de L Estratégia Transversal de Monitoramento e
TECNICO ————— Adaptagdio (GPA) Avaliag@o do Plano Clima (Adaptacéo)
L Il - fomentar a elaboragdio de planos estaduais,
distritais e municipais de mitigagdo e adaptagdo &
Blemes Seterics e Tamdiicss de Addpfdg&o mudanga do clima, observadas as diretrizes federais e
as disposigdes da PNMC; e
IV - monitorar a implementag&o da politica climatica
A implementagéo dos Planos Setorias e Temdticos de no &mbito subnacional e reportar ao Subcomité-
Adaptagtio poderd se valer de foruns setoriais Executivo.

especificos de articulagdo federativa para integragdo
de vertical de politicas setoriais de adaptagéo

Fonte: Elaborado pela autora

Conforme estabelece o Decreto n°® 12.040/2024, o artigo 5°-G institui a Camara de
Articulagdo Interfederativa, com a finalidade de promover a participagdo dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios na formulagdo, no aperfeicoamento e na implementagdo de
medidas de mitigacdo e adaptagdo as mudangas climaticas. A partir dos dialogos com os atores
entrevistados, foi possivel compreender que a Camara, além de desempenhar um papel
orientador, tera a funcao de reunir e centralizar os esfor¢os, programas e instrumentos do Plano
Nacional sobre Mudanc¢a do Clima voltados aos governos subnacionais, atuando como um

repositdrio estratégico para as politicas de adaptagao.
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Contudo, as politicas e diretrizes de adaptagdo, ainda se encontram de certa forma
descentralizadas em iniciativas e ministérios diferentes. Visto que, a Camara de Articulacao
Federativa ainda estd em um processo de implementacdo, em uma fase inicial de elaboragao

dos editais de sele¢do dos integrantes, ainda distante de seu funcionamento de fato.

Nesse contexto, em janeiro de 2024, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) publicou
o Decreto n® 12.044, que reestruturou sua organizacdo interna no Ministério. Entre as
mudangcas, destaca-se a separagdo das agendas de mitigagdo e adaptacdo, resultando na criagdo
do Departamento de Politicas para Adaptacdo e Resiliéncia a Mudanga do Clima (DPAR),
evidenciando a importancia de instancias para coordenar e fortalecer acdes voltadas a

adaptacao climatica no pais.

Assim, a analise teve como foco o Comité Interministerial do Clima (CIM), 6rgao
central e técnico do Poder Executivo Federal, com o objetivo de identificar os atores e as
praticas de interagdo entre representantes de diferentes esferas federativas no contexto da
adaptacdo as mudangas climaticas. Contudo, foi perceptivel identificar uma diversidade de
instancias e foruns de pactuagdo federativa e suas complementaridades. Cenario este que se
alinha ao conjunto de institui¢cdes, nas trés esferas de governo, que compdem o Sistema

Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA).

Entre as esferas que favorecem o avan¢o dos dialogos entre os entes federativos,
destacou-se nas entrevistas a criagdo do Conselho da Federagdo, considerado um marco
relevante na promog¢ao da cooperagdo federativa. O colegiado, vinculado a Secretaria de
Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica, foi oficializado em 2023 pelo atual

governo, € busca fortalecer a articulagdo entre os diferentes niveis de governo.

De acordo com os entrevistados, o Conselho da Federagdo constitui uma demanda
antiga dos entes federativos, especialmente dos municipios, visando criar um espaco
institucionalizado para o debate e construcao de politicas publicas em condi¢des de igualdade
entre os trés niveis de governo. Nesse sentido, as associagdes municipalistas protocolaram um

pedido para a Presidéncia da Republica instalar o Conselho.

A relevancia do Conselho para os municipios se da pelo equilibrio na representacao
entre os entes federativos, assegurando que os 5.570 municipios brasileiros tenham voz ativa

no processo decisorio, em condigdo equivalente aos estados e ao Governo Federal. Dado que
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os estados, por serem apenas 27, tém maior capacidade de articulacdo politica. Trata-se de um
mecanismo fundamental para contribuicdo efetiva de cada ente federativo no processo

decisorio.

O Conselho da Federagdo ¢ formado por 18 integrantes, com representacdo equilibrada
entre os trés niveis de governo. Dentre os representantes dos governos subnacionais,
encontram-se diversas entidades municipais como, a Frente Nacional de Prefeitos (FNP),
Associagdo Brasileira de Municipios (ABM), Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM),
Forum dos Governadores, Consorcios Estaduais. Sua estrutura inclui o Plenario, instincia
maxima de deliberacdo, a Secretaria Técnica e trés Camaras Técnicas. Estas, de carater
consultivo, sdo criadas pelo Plenario para promover debates tematicos, realizar diagnosticos e

elaborar propostas que orientem as decisdes do Conselho.

As Camaras Técnicas sdo classificadas em duas modalidades. As permanentes, voltadas
para a discussdo dos principais desafios do federalismo brasileiro, e as temporarias, criadas
para abordar questdes especificas e urgentes. Em fevereiro de 2024, o Conselho de Federagao
instalou a Camara Permanente de Desenvolvimento Economico Sustentavel e Mudanga do
Clima. Atualmente ¢ coordenada FNP em parceria com os consorcios dos estados e foi descrita
pelos entrevistados como um espago fundamental para os didlogos federativos no ambito de

clima.

O funcionamento das camaras prevé que, periodicamente, cada uma delas apresente
uma proposta para ser aprovada no Plenario. Nesse contexto, os entrevistados destacaram como
um importante instrumento normativo para governanca climatica multinivel a aprovagdo da
Resolucao n° 3, que estabelece o Compromisso pelo Federalismo Climatico, conduzido pela

Camara Técnica de Desenvolvimento Economico Sustentavel e Mudanga do Clima.

Esta resolugdo, de 3 de julho de 2024, apesar de ndo ser impositiva, possui um carater
normativo e orientador. E um instrumento que orienta a integragdo das politicas climaticas aos
planejamentos governamentais, estimula o compartilhamento de boas praticas e estabelece

mecanismos de transparéncia ¢ monitoramento para acompanhar a implementagdo das agdes.

Ainda na discussdo sobre os diferentes foruns presentes nas relacdes federativas de
adaptacdo, o entrevistado que compdem a Equipe de Coordenacao do Plano Clima Adaptagao,

destacou que o governo federal tem contado com a participagdo de uma rede de instituicdes
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que representam os governos subnacionais e possuem respaldo juridico.

O arcabougo institucional voltado a politica ambiental foi estruturado de forma
gradativa, tendo a Politica Nacional de Meio Ambiente como principal instrumento para
estruturar as instituigdes nas trés esferas de governo, que passaram a se organizar sob a forma
de um Sistema Nacional de Meio Ambiente. Conforme estabelecido pela Lei n® 14.090, a
formulacdo e implementagdo dos planos de adaptagdo climatica baseiam-se nos 6rgaos do

Sisnama e nos instrumentos previstos na Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC).

Tabela 2: Estrutura do Sisnama

Estrutura do Sisnama

1. Conselho de Governo - érgdo superior

2. Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) - érgéo consultivo e deliberativo
3. MMA - 6rgdo central
4. lbama - érgdo executor

5. Orgdos estaduais de meio ambiente - érgdos seccionais

6. Orgdos municipais de meio ambiente - érgdos locais

Fonte: Elaborado pela autora a partir da Lei no 6.938/81.

Nesse sentido, o governo tem trabalhado com os 6rgdos que compdem o Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), que possui sua estrutura composta pela Presidéncia,
Entidades Ambientalistas, Entidades Empresariais, Governos Municipais, Governos Estaduais,
Governos Federal e Conselheiros. Em 2023, o Decreto n°® 99.274 estabeleceu de forma
permanente a Camara Técnica de Justica Climatica, com a finalidade de apoiar o Plenario do
CONAMA em questdes relacionadas as mudangas climaticas e a justica climatica. Segundo o
entrevistado da Coordenagao do Plano Clima Adaptacao, essa Camara Técnica proporcionou
um espaco de amplo didlogo, favorecendo a construgdo de propostas voltadas a adaptagao

climatica.

Em sintonia ao Conselho, essa instancia de clima instituida no Conama também conta
com representantes estaduais e municipais como o Confederacdo Nacional dos Municipios
(CNM), a Associacdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente (ANAMA), das regides
nordeste, sul e centro oeste, e representantes da Associagdo Brasileira de Entidades Estaduais

de Meio Ambiente (ABEMA) dos estados de Sdao Paulo, Amazonas, Espirito Santo, e Ceara.
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Percebe-se, portanto, a constru¢do de um arranjo institucional que reune atores de
diferentes esferas federativas no contexto da adaptacdo as mudancas climaticas. Esse
mapeamento foi utilizado pelo governo federal para integrar diversos agentes a sua agenda de
constru¢do das agdes climaticas. Durante esse processo, novas entidades foram sendo
incorporadas ao debate, ampliando a representatividade e participagdo no desenvolvimento das
politicas climaticas. Além dos oOrgdos e instituicdes citadas, o processo inclui também

organizagdes ndo governamentais, internacionais e institui¢des de ensino.

Figura 3: Articulacdo de atores no processo de adaptacao
l . SISNAMA
Camara Técnica /
Justica Climatica
KCONAMA
CIM de' os

\ Conselho Camara
Camara de da Federacio Técnica Il

Articulacdo Federativa

Resolugdo C s
N3

Fonte: Elaborado pela autora

Os fluxos representados na figura demonstram a interconexao e articulagdo entre os
orgaos reguladores, intergovernamentais e entidades municipais/estaduais, configurando um
arranjo de governanga climatica, muitas vezes nao coordenado, mas de certa forma dinamico,

com conexoOes diretas e indiretas entre os atores envolvidos.

As camaras técnicas e instancias criadas, especificamente para tratar adaptagado
climatica, no ambito do Comité Interministerial de Clima, Conselho da Federacao ¢ Sisnama,
representam exemplos de foruns hibridos multiatoriais, que facilitam o didlogo entre diversos

segmentos, institucionalidades e entes federativos, e que geram regulamentos sociotécnicos por
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meio de processos interativos. Mas para a agdo publica transversal ser viabilizada, exige-se

uma articulacao instrumental (Cruz, 2020; Le Galés, 2012; Serra, 2005)

Em complemento as instancias ja& mapeadas, os consorcios publicos tém se destacado
como espagos relevantes para o didlogo e a implementagdo de acdes voltadas ao
desenvolvimento sustentavel e ao enfrentamento das mudangas climaticas. A Lei
Complementar n°® 140/2011, criada para regulamentar o artigo 23 da Constitui¢do Federal de
1988, que estabelece a competéncia administrativa ambiental comum a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, definiu responsabilidades especificas e compartilhadas entre
os entes federativos. Além disso, a norma formalizou instrumentos de cooperagao,

reconhecidos como mecanismos para viabilizar a atuagdo conjunta na area ambiental.

Tabela 3: Instrumentos de Cooperacao

Instrumentos de Cooperacéo Federativa

1. Consorcios publicos

2. Convénios e acordo de cooperacao

3. Comissdes Tripartites Estaduais

4. Fundos Publicos e Privados

5. Delegacgdo de atribuigdes e de execuc@o de agdes administrativas

Fonte: Elaborado pela autora a partir da LC no 140/2011, Art. 4°.

Dentre alguns exemplos podemos citar o Consorcio Nordeste, que tem desempenhado
um papel significativo na formulagdo e implementacao de politicas climaticas na regido. Uma
de suas principais iniciativas foi a criacdo do Comité Cientifico de Monitoramento e
Enfrentamento das Emergéncias Climaticas (CC-MEEC), composto por representantes dos
nove estados nordestinos. Este comité visa assessorar tecnicamente os governos estaduais,
promover cooperagoes e estruturar politicas publicas que fortalecam a resiliéncia climatica do

Nordeste.

Para além, o Consorcio Intermunicipal Grande ABC, composto por sete municipios da
regido metropolitana de Sdo Paulo, firmou uma parceria com o ICLEI (Governos Locais pela

Sustentabilidade) para desenvolver agdes de enfrentamento as mudangas climaticas. Em 2016,
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essa colaboragdo resultou na publicagao do Inventario Regional sobre Emissdes de Gases de

Efeito Estufa (GEE) e no Plano de Acao de Enfrentamento as Mudangas Climaticas.

Ainda, o Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentdvel da Amazonia Legal,
formado pelos nove estados que compdem a Amazdnia Legal, também desempenha um
importante papel nas estratégias de adaptacao climatica, dentre as principais agdes, o Plano de
Recuperagdo Verde (PRV), que visa combater o desmatamento ilegal e reduzir as emissoes de
CO.. Exemplos que ilustram como consdrcios regionais podem ser instrumentos eficazes na
implementagao de politicas climaticas e ambientais, promovendo a cooperagao entre diferentes

niveis de governo e maior capacitacao dos entes.

4.2 Instrumentos e Dispositivos de Adaptacio

De acordo com Lascoumes e Le Gales (2012), os instrumentos da agdo publica podem
ser categorizados em diferentes tipos, incluindo os legislativos e regulatorios, econdomicos e
fiscais, convencionais e indicativos, comunicacionais ¢ informativos, ¢ por fim, normas e

padrdes.

4.2.1 Instrumentos legislativos e regulatorios

Dentre os instrumentos citados, as normas, como leis, decretos, estatutos, resolugoes e
instrumentos de planejamento se mostraram amplamente presentes nas estratégias federativas
voltadas a agenda climatica. H4, no Brasil, um arcabouco legal relativamente sélido que
estrutura a governanga do clima, iniciado com a criacdo do Comité Interministerial sobre
Mudanga do Clima (CIM), por meio do Decreto n° 6.263, de 21 de novembro de 2007
(BRASIL, 2007), a instituicdo do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (Fundo Clima),
pela Lei n® 12.114, de 9 de dezembro de 2009 (BRASIL, 2009a), e a promulgacao da Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), estabelecida pela Lei n® 12.187, de 29 de
dezembro de 2009 (BRASIL, 2009Db).

Esse arcabougo legislativo evoluiu até a estrutura normativa atual, com o objetivo de

ampliar a coordenacdo e a governanca federativa na agenda de adaptacdo climéatica. Nesse
sentido, destaca-se a Lein® 14.904, de 12 de abril de 2024 (BRASIL, 2024), que altera a Lei n°

12.187/2009 e estabelece que as diretrizes dos planos de adaptacdo devem contemplar
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estratégias de integracdo, monitoramento e avaliagao nos ambitos local, municipal, estadual,
regional e nacional. A legislacdo também determina, em seu art. 15, § 2° a garantia de
representacdo da sociedade civil, a promog¢do de ampla cooperacao entre os entes federativos
e a harmoniza¢do metodoldgica para avaliagdo de impactos, riscos e vulnerabilidades

climaticas.

Outrossim, a Resolugdo n° 3 do Conselho da Federacdo (2024), que institui o
Compromisso pelo Federalismo Climatico, apesar de ndo possuir carater impositivo de lei,
pode gerar impactos por meio de orientagdes estratégicas, direcionamentos metodoldgicos,
monitoramento, pressdo politica e social e incentivo a cooperagdo. Na perspectiva da
governanga colaborativa, instrumentos como esse definem os papeis dos atores e suas
interagdes, a0 mesmo tempo em que viabilizam regulamentacdes sociais € a implementagdo de

normas de responsabilidade, como uma forma de regra pactuada entre as partes.

Para além das normas, os instrumentos também sdo viabilizados por dispositivos
ferramentais. Entre os dispositivos estdo as dinamicas organizacionais, como reunioes,
conferéncias, comissdes, audiéncias publicas, entre outras (Cruz, 2020). Nesse sentido, o
governo federal, a partir do mapeamento de instancias e atores discutidos acima, realizou uma
série de didlogos e oficinas em torno do Plano Clima Adaptagdo junto aos Governos

Subnacionais, Sociedade Civil e Setor Empresarial.

No ambito do Plano Clima Adaptagdo foram realizadas 5 oficinas gerais preparatorias,
5 oficinas setoriais tematicas ¢ 6 oficinas interministeriais. Dentre as iniciativas realizadas,
destacam-se a Oficina de Federalismo Climatico: Integrando Estados e Municipios para a
Adaptacdo no Brasil (mar¢o de 2024), os Dialogos para a Constru¢ao do Plano Clima
Adaptacgdo (17 e 24 de maio de 2024), e as Oficinas de Justiga Climatica (abril a setembro de
2024) e as diversas oficinas interministeriais para elaboracao dos conteudos do Plano Clima e

seus planos setoriais.

Além disso, foram organizados eventos tematicos, como o ciclo de eventos: Mulheres
e Justica Climatica (25 a 28 de junho de 2024), Vozes Pela A¢do Climatica: Liderancgas Jovens
Amazonidas (3 de julho de 2024) e por fim a Oficina do Programa Adapta Cidades (25 € 26 de
novembro de 2024), evidenciando um esfor¢o governamental em promover uma abordagem

participativa e integrada na formulacdo de estratégias de adaptagdo climatica.
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4.2.2 Programas Governamentais e Adaptacio (Adapta Cidades)

De acordo com os entrevistados, a principal iniciativa do governo federal voltada a
nivel de planejamento da adaptacdo climatica nos municipios ¢ o programa Adapta Cidades.
Mas quanto a diferentes agoes, medidas e propostas, estdo presentes iniciativas em diversos
dos 16 planos setoriais de adaptacdo, que incluem agdes especificas para a adaptagdao dos

municipios, conforme as necessidades de cada setor.

O Adapta Cidades € uma iniciativa vinculada ao Programa Cidades Verdes Resilientes
(PCVR) do Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, desenvolvida para fortalecer
aresiliéncia urbana frente aos impactos das mudangas climaticas. Enquanto o PCVR concentra-
se na implementacao de solugdes, o Adapta Cidades foi criado para focar no planejamento
estratégico do processo. Coordenada pelo MMA, a iniciativa conta com o apoio dos Ministérios

da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) e Ministério das Cidades (MCID).

O programa integra a Estratégia Nacional de Adaptacao e esta previsto no Plano Clima,
com o objetivo de fortalecer a articulagdo entre os niveis nacional e subnacional nas politicas
de adaptacao e resiliéncia climatica. Instituido pela Portaria GM/MMA n° 1.256, de 26 de
dezembro de 2024, o programa alinha-se ao Compromisso pelo Federalismo Climatico,
estabelecido na Resolugdo n°® 3 do Conselho da Federagdo (2024), bem como a Lei n° 14.904,

que define diretrizes para os planos de adaptacao.

Dentre as a¢des de apoio federal o AdaptaCidades visa disponibilizar informagdes sobre
a vulnerabilidade climatica de municipios e regides, oferecer mentoria e treinamento para
conducao de processos de planejamento adaptativo, promover capacitagdes especificas para
gestores municipais e regionais, fornecer orientagdes metodoldgicas para a elaboragdo de
planos de adaptacdo e apoiar diretamente a construcao desses planos por meio de mentorias

especializadas (Brasil, 2024).

De acordo com as diretrizes do programa, o publico-alvo da politica inclui todos os
estados da Federagao e Distrito Federal e, pelo menos, 10 municipios indicados por cada estado
e aprovados pelo Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima a partir de critérios
técnicos em funcao do risco associado a mudanga do clima e nimero de pessoas em situacao

de vulnerabilidade social. Portanto, sera ofertado apoio para o planejamento de cerca de 260
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planos de adaptacdo locais e Distrito Federal.

A definicdo do publico-alvo do AdaptaCidades também prevé a participacdo de
Consorcios municipais, indicados pelos estados com base em critérios técnicos de exposicao,
ameaca e vulnerabilidade. Dessa forma, ficou estabelecido que os consorcios poderdo receber
apoio, desde que submetidos a uma avaliacdo prévia. Cada proposta serd analisada
individualmente para assegurar que a estrutura de governanca do consdrcio seja adequada e
tenha capacidade de conduzir o processo. Apesar das limitacdes existentes, a Lei de Diretrizes
de Adaptacdo estimula a formagdo e o fortalecimento dos consoércios, razdo pela qual essa
possibilidade foi preservada, sobretudo diante do interesse manifestado por alguns estados em

atuar por meio dessa estratégia.

De acordo com o entrevistado, integrante da equipe de coordenacao do programa, o
Adapta Cidades adota como principio a coordenacdo estadual no processo de adesdo e
formulacao da politica. Nesse sentido, a adesdo do estado ¢ um pré-requisito para que os
municipios possam receber apoio, alinhando-se ao objetivo central de fortalecer a articulacdo

multinivel:

A ideia ¢ que cada estado coordene e lidere esse processo dentro do seu territorio,
garantindo uma visao regional e promovendo a integragdo entre os municipios. Para
que um municipio receba apoio dentro do AdaptaCidades, é pré-requisito que o
estado tenha aderido ao programa, pois, além da constru¢do dos planos de adaptagdo,
o objetivo ¢ fortalecer a governanca multinivel. Nao faria sentido excluir o nivel
estadual dessa discussdo, ja que a iniciativa busca desenvolver capacidades por meio
de capacitacdes, personalizag¢do de informagdes sobre riscos regionais e municipais,
mentorias e oficinas praticas
Dentro da compreensao da estrutura institucional de meio ambiente e particularidade
da questdo ambiental permear todos os niveis de governo, as politicas ambientais federais
dependem da adesdo dos demais entes para sua efetividade, visto que, embora os estados e
municipios tenham a obrigacdo de cumprir a legislagdo nacional, sua participacdo em

programas propostos pelo governo federal ocorre de forma voluntaria (Moura, 2016).

Nesse sentido, ao ser questionado sobre as estratégias do governo para incentivar a
adesdo dos entes ao programa, o entrevistado destacou a estrutura de apoio estabelecida na
Portaria GM/MMA n° 1.256, que institui o programa, como principal instrumento, além da
exigéncia de um termo de adesdo a ser assinado pelos estados. Esse termo formaliza os

compromissos e responsabilidades tanto do govermno estadual quanto dos municipios
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participantes, garantindo maior engajamento e alinhamento as diretrizes do programa.

Para minimizar o risco de desengajamento dos estados, o modelo de apoio adotado
envolve o didlogo continuo com os governos estaduais, com o auxilio da ABEMA, para garantir
lideranca regional e acompanhamento dos municipios. As estratégias incluem encontros on-
line para construir uma base de conhecimento, oficinas presenciais, trés por estado, para
fortalecer a mobilizagdo, além de consultoria especializada, oferecendo mentoria e suporte
técnico direto. Ademais, o periodo de implementacdo ¢ planejado estrategicamente para

assegurar a continuidade das agdes.

Como o projeto esta sendo langado no meio dos mandatos do Governo Federal e dos
governos estaduais, o foco inicial estd na mobilizagao e planejamento dos estados, para garantir
que estejam preparados para engajar os municipios. A partir do final deste 2025 e ao longo de
2026, o trabalho com os municipios sera intensificado, com equipes contratadas ¢ operando.
Essa estratégia visa garantir que, mesmo diante de eventuais mudancgas nos governos estaduais
que possam ndo priorizar a continuidade da agenda, os municipios ja estejam envolvidos e
comprometidos com o processo. O objetivo ¢ que os municipios que aderirem a iniciativa

tenham trés anos para concluir o processo sem interrupgdes politicas.

Figura 4: Articulagdo Institucional Adapta Cidades

ADAPTA CIDADES

Planejamento de adaptag&o

PCVR —— climatica municipal através dos
governos estaduais
Comiig Cestor 1: Engajamento de atores chaves e articulagéo

institucional

10 municipios por 2: Definig&o de critérios e metodologias

Estado (260)
planos 3: Capacitag&o em planejamento da
adaptagdo nas temdticas
4: Planos municipais de adaptagé&o
Aiores * Orgéos Federais: MMA,

MCTI, MCID, MIDR, ENAP,

INPE, CEMADEN, SGB.
Sociedade Civil, ONGs e Iniciativas

Internacionais: Pacto Global de « Estados: Associagéo

Prefeitos pelo Clima e Energia, ICLEI, Brasileira de  Entidades

UNDRR, Instituto Alziras, CB27, C40, Estaduais de Meio Ambiente

WRI, UniCidades, CDP, ClITinova, (ABEMA)

Fundagdo Boticario. * Municipios: ANAMMA, FNP,
ABM, CNM.

Fonte: Elaborado pela autora
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4.2.2.1 Dilemas sobre as praticas de interaciio participativa

Para a construcdo do Plano Clima Adaptacdo, foram realizadas 5 oficinas gerais
preparatoérias, 5 oficinas setoriais tematicas e 6 oficinas interministeriais. Em que o MMA junto
ao MCTI, procurou utilizar uma metodologia integrativa para promover troca entre diferentes
setores na elaboracdo dos planos setoriais. O Adapta Cidades procurou aplicar a mesma
abordagem e suas oficinas, no entanto, as associagdes municipalistas apresentaram algumas

ressalvas.

Dentre os instrumentos da ac¢do publica transversal, ha dindmicas importantes que
compdem as medidas organizacionais, tais como, ordem e tempo de fala, critérios para
ocupagdo de cargos e representacao politica, composicao diversificada de setores e segmentos,

além de relagdes de poder (Cruz, 2020).

Durante as oficinas, a portaria do programa foi debatida de forma colaborativa, com
diferentes atores organizados em mesas circulares para revisar seu conteido e diretrizes, e
sugerir alteragdes ou a inclusdo de novos topicos. Entre as propostas ja impostas no documento,
destacou-se a recomendagao de que os critérios de selecao dos municipios fossem aprovados
pelo Comité Gestor. No entanto, a gestdo do Adapta Cidades ndo estd a cargo do Comité
Interministerial de Mudanga do Clima (CIM), mas sim do Comité Gestor do Programa Cidades
Verdes e Resilientes (PCVR), oficialmente langado apenas em dezembro, juntamente com a
publicacdo da portaria. As indicagdes de titulares e suplentes que irdo fazer parte do Comité

foram enviadas recentemente, em janeiro de 2025.

Na época, o comité ainda ndo existia e, mesmo sem uma representacdo equitativa dos
entes federativos, os critérios de escolha dos municipios ja estavam sendo definidos. De acordo
com a Lei n°® 14.904/2024, "o PNA definira as diretrizes para os planos estaduais e municipais
¢ assegurara prioridade de apoio aos municipios mais vulneraveis e expostos as ameagas

climaticas" (BRASIL, 2024).

Contudo, o principal critério técnico adotado nas oficinas para a sele¢ao dos municipios
foi o critério populacional, priorizando os dez maiores de cada estado. Escolha que gerou
ressalvas por parte dos entes, pois os municipios mais populosos ndo sao necessariamente 0s
mais vulneraveis. Cidades menores, em muitos casos, demandam assisténcia técnica com maior
urgéncia para a elaboracdo de um plano de adaptacdo. Nesse contexto, percebe-se que a

defini¢ao dos critérios pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) considera tanto aspectos
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técnicos quanto politicos.

A duplicacdo de indicadores e a auséncia de pesos qualitativos diferenciados foram
apontadas como fragilidades metodologicas no processo de selecdo de municipios. Indicadores
como populagio total, populagio afetada e nimero de inscritos no CadUnico foram apontados
por favorecerem de maneira desproporcional os grandes centros urbanos, o que contrariava a

proposta de priorizar municipios em situacao de maior vulnerabilidade climatica.

Entidades municipalistas argumentaram que, caso o objetivo fosse construir um critério
técnico-cientifico, os indicadores deveriam ser definidos com mais rigor metodologico. Por
outro lado, se a escolha fosse politica, deveria ser reconhecida a centralizagao do processo nas
maos do governo federal e dos estados, sem a alegacdo de uma participacao efetiva dos
municipios. A ideia de que a selecdo se basearia na vulnerabilidade dos municipios foi
considerada iluséria, uma vez que a decisao final ficaria sob responsabilidade dos secretarios

estaduais de meio ambiente.

Apesar de algumas mudangas, como a revisao dos critérios populacionais, a resisténcia
do governo federal em adotar uma abordagem que privilegiasse cidades com maior caréncia de
apoio técnico revelou a prioridade dada a capacidade técnica existente, ao invés de considerar

a real necessidade das localidades mais vulneraveis.

Ademais, de acordo com a integrante da FNP, existe uma questdo em relacdo a
legalidade das associagdes. Embora o Conama seja composto por diversos 6rgaos, de acordo
coma Lei 14.341, de maio de 2022, apenas trés organizagdes tém a prerrogativa de representar
os municipios de forma legal: a FNP (Frente Nacional dos Prefeitos), a ABM (Associagdo

Brasileira de Municipios) e a CNM (Confederacao Nacional de Municipios).

A diferenca fundamental em relagdo a Associacdo Municipalista é que sua atuagao esta
vinculada a representagdo legitima do municipio, por meio do Governante-Eleito, ou seja, do
prefeito ou prefeita, escolhido por voto popular. Essa legitimidade, de acordo com a
entrevistada, € essencial, pois, sem ela, qualquer pessoa poderia criar uma associa¢do ¢ se

autoproclamar representante de todos os municipios.

Nem sempre parceiros nao oficiais possuem a capilaridade necessaria para garantir
que o Ministério do Meio Ambiente chegue efetivamente aos municipios. Muitas
instituicdes atuam diretamente com secretarias municipais, mas nao possuem
interlocugdo com os prefeitos, que sdo os principais tomadores de decisdo. Esse fator
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limita a efetividade da implementagdo de politicas ptiblicas em nivel local.

Para facilitar a tramitagdo do processo, o governo federal recorre ao SISNAMA,
especialmente por meio de entidades como a ABEMA e a ANAMA, que mantém uma relacao
mais proxima com a esfera federal. Essas entidades tendem a atuar de forma mais técnica, com
procedimentos mais ageis. Todavia, como destaca os entrevistados, a formulacao e, sobretudo,
a implementacdo das politicas publicas ocorrem na pratica por meio de atores eleitos, prefeitos
e governadores, o que evidencia a necessidade de integrar efetivamente esses entes federativos

no processo decisorio desde o inicio.

Associagoes como ABEMA e ANAMMA, possuem respaldo legal por meio de
legislagcdes que garantem sua participagdo em foruns e conselhos ambientais (Lei n°® 6.938).
Contudo, sdo compostas por pessoas indicadas e ndo eleitas diretamente pela populacdo. De
acordo com a entrevistada, muitas vezes os secretarios municipais nao possuem a autonomia

necessaria para tomar decisoes e a tomada de decisao efetiva ocorre no nivel dos prefeitos.

Por essa razdo, enfatiza-se desafios na atual configuracdo da Comissao Tripartite do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) como espago de articulagao federativa, no
qual apenas mobilizar redes técnicas pode nao ser suficiente para impulsionar agdes concretas,
evidenciando criticas ao fortalecimento institucional do SISNAMA em detrimento da
participagdo politica mais ampla e representativa. Segundo os entrevistados das entidades
municipalistas, hd& um conflito interpretativo entre a representagdo setorial historicamente
adotada por instancias como o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e a concepgao juridica

vigente sobre a legitimidade da representagdo institucional dos entes federativos.

Nesse cendrio, ganha destaque o Conselho da Federagao, instituido em 2023, apontado
como maior potencial institucional para o enfrentamento de questdes transversais como a
mudanga do clima, por congregar representantes formais de estados e municipios com
capacidade decisoria. A critica a atuacdo do SISNAMA, portanto, reside na sua limitagdao
enquanto arranjo institucional para efetivar a cooperacdo entre os entes federados,
especialmente no enfrentamento de desafios climaticos que demandam articulagdo

multiescalar, legitimidade politica e integragao entre politicas publicas.

Por conseguinte, para a dindmica transversal, além da incorporag¢do de multiplos atores,

¢ relevante a interdependéncia entre eles, incluindo relagdes de confianca com regras pactuadas
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entre as partes e a presenga de niveis de autonomia (Brugué at el., 2015). Nesse sentido, foi
apresentado por parte das associacdes ambientais subnacionais, dificuldade de representacao
diluida quando outras organiza¢des alegam falar pelas cidades sem legitimidade legal,

incluindo as institui¢des privadas, internacionais e da sociedade civil.

Uma das minhas principais criticas em relagdo ao Plano Clima e as oficinas realizadas
¢ a auséncia dos municipios no debate desde o inicio do processo, antes mesmo da
disponibiliza¢do do material consolidado para consulta ptiblica. A consulta publica é
um instrumento voltado a participagdo social ampla, mas ndo deveria substituir
mecanismos de governanca federativa entre os entes. Se queremos discutir
federalismo climatico, ¢ fundamental que existam espagos reais de dialogo na mesa
de negociacao, assegurando a inser¢ao efetiva dos municipios no processo.
Por essa razdo, durante as oficinas, foram realizadas intervencgdes por parte dos
representantes dos estados e municipios, ressaltando a necessidade de garantir uma

representacdo igualitaria nos foruns decisorios, como o Comité Gestor do Programa Adapta

Cidades.

4.2.3 Instrumentos Comunicacionais e Informativos

Além dos mecanismos ja mencionados, observa-se que o governo federal desenvolve
diversas iniciativas voltadas a capacitacdo de servidores publicos, gestores e cidadaos. Essas
acoes incluem plataformas digitais com dados climéaticos, programas de formagao na tematica
climatica, redes de engajamento politico-representativo, estratégias de comunicagdo e

mecanismos para a elaboragdo de projetos urbanos climaticos, que se relacionam entre si.

Figura 5: Mecanismo para Adaptagdao Climatica
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Fonte: Elaborado pela autora

A figura apresenta um conjunto de mecanismos federais organizados em quatro eixos
que estruturam as ac¢des para adaptagdo climatica ¢ desenvolvimento urbano sustentavel no
Brasil. Mecanismos que surgiram como respostas operacionais para colocar em pratica os
principios e compromissos do Plano Clima e Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC), apresentados nas oficinas promovidas pelo Governo Federal, citadas na observacao

participante da pesquisa.

No eixo Capacidades Técnicas, destacam-se o Programa Capacidades, do Ministério
das Cidades, que visa oferecer formagdo e assisténcia para o desenvolvimento urbano
sustentavel. Em relagdo a adaptagdo climatica, o programa passou a incluir, especialmente nos
cursos mais recentes, temas relacionados a cidades resilientes e integracao da politica urbana
com a agenda climatica, principalmente em areas urbanas periféricas. Isso se intensificou com
a retomada do programa no governo atual, ap6és um periodo de paralisacao durante a gestdao
federal anterior (2019-2022), quando o Ministério das Cidades foi extinto e suas atribui¢des

foram redistribuidas.
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Além disso, o Plano Nacional de Adaptacdo estd sendo elaborado com a justica
climatica como um eixo central. Nessa Optica, a iniciativa Solucdes Baseadas na Natureza
(SBN) nas Periferias, agdo que faz parte da nova Secretaria Nacional de Periferias (MCID),
procura integrar acdes de infraestrutura verde e adaptagdo climatica com foco em territorios

vulneraveis, a partir da producao de manuais técnicos de apoio sobre SBN em areas periféricas.

O eixo Redes de Engajamento Politico e Comunicagao contempla espagos que buscam
assegurar a participagao social e a articulag@o entre os diferentes niveis federativos. A Rede
para o Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (ReDUS) e o Conselho das Cidades
(ConCidades) sao exemplos de espagos que fomentam o didlogo entre sociedade civil,

municipios, estados e governo federal.

O Conselho das Cidades, torna obrigatério, por meio das Conferéncias Nacionais das
Cidades, a participacao dos 5.570 municipios brasileiros, para trazerem diretrizes e questoes
do ambito local para o nacional, representando um importante instrumento de escuta e
integracdo das demandas locais. Nesse sentido, a plataforma (ReDUS), organiza e monitora
todas as iniciativas citadas, além de divulgar os resultados das conferéncias, oficinas, e outras
iniciativas locais, contribuindo para o fortalecimento da comunicagdo ¢ da governanga

climatica.

No eixo Dados e Evidéncias, estdo reunidos plataformas que fornecem dados climéaticos
e indicadores, para subsidiar as decisdes dos municipios, sobretudo aqueles que ndo dispdem
de estrutura propria para produzir informagdes técnicas. O Adapta Brasil (MCTI) disponibiliza
indicadores climaticos e de riscos que abrangem setores estratégicos, como recursos hidricos,
seguranca alimentar, seguranga energética, saude, infraestrutura portuaria, ferrovidria e

rodoviaria, além de desastres hidrologicos.

O AdaptaClima (MMA), retine informagdes de diversas fontes, como o IBGE, a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), e WWF-Brasil, abordando temas como perfil dos
municipios, situacdo do abastecimento de agua, balango hidrico e vulnerabilidade a desastres
como as secas. Sua interface combina um mapa interativo, que permite visualizar camadas de
dados climaticos, territoriais e socioecondmicos de forma georreferenciada. Dentro dessa 6tica,
a plataforma GeoReDUS, desenvolveu um visualizador que integra dados do Censo
Demografico Brasileiro e de outras fontes, para os municipios acessarem informagdes

territorializadas e construir diagnosticos mais precisos para seus planos e projetos.

47



Por fim, no eixo Instrumentos de Politicas Publicas, o governo federal tem ampliado o
apoio direto as cidades, por meio de iniciativas como o AdaptaCidades, Cidades Verdes
Resilientes e a Rede Periferia Viva. O Programa Cidades Verdes e Resilientes (PCVR), foi
desenvolvido em parceria com a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), para
fortalecer a capacidade técnica de gestores publicos e demais agentes envolvidos na politica
urbana frente aos desafios impostos pelas mudancas climaticas. Disponivel na Escola Virtual
de Governo, o programa oferece formagdes sobre temas como solu¢des baseadas na natureza,
planejamento urbano resiliente, gestdo de riscos e desastres, e integragdo de infraestrutura

verde e azul nos territorios urbanos.

Conforme exposto anteriormente, a medida que o PCVR se concentra na
implementacdo de solucdes resilientes, o AdaptaCidades tem como foco o planejamento
estratégico das acdes de adaptagdo. De forma complementar, a Agenda de Sustentabilidade do
Ministério das Cidades, mapeia € monitora um conjunto de 76 agdes do governo federal, para
promover o alinhamento entre investimentos, instrumentos de planejamento urbano e

programas estruturantes (Brasil, Ministério da Cidades, 2024).

4.2.3.1 Dilemas sobre as praticas de interacio participativa

Nesse sentido, percebe-se na existéncia desses mecanismos a clara intencdo politica
expressa em diversas iniciativas. Contudo, ainda ha desafios estruturais que impedem a
totalidade dos municipios de participarem dessas acdes de capacitagdo. Sobredito, o Ministério
das Cidades disponibiliza uma plataforma chamada “Portal Capacidades”, que oferece cursos
gratuitos, materiais técnicos, eventos e outras iniciativas de capacitagao. Em destaque, o curso
"Urgéncia Climatica - Implementando Solugdes em Territdrios Urbanos Vulneraveis" capacita
equipes técnicas de cidades brasileiras em risco climatico, abordando desde fundamentos

tedricos até a implementagao de solugdes urbanas sustentaveis.

Dentre os critérios de elegibilidade para inscrigdo dos municipios no edital do curso de
“Urgéncia Climatica” no Ministério das Cidades, encontram-se requisitos como, ter populacao
igual ou maior de 100 mil habitantes, e ter comprovagao prévia das capacidades institucionais
para implementar politicas e acdes apds o curso, como estrutura administrativa e técnica nas
areas de planejamento urbano, habitagdo e meio ambiente e previsao orcamentaria (BRASIL,

Ministério das Cidades, 2024).
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Nesse sentido, ¢ possivel perceber que os proprios requisitos vao de encontro as
fragilidades de pequenos municipios. Dados levantados pelo Instituto Iyaleta (2023), em
relacdo a acessibilidades de dados sobre risco climatico, e equipamentos de suporte a gestao de
riscos e desastres, indicam que menos de 30% dos municipios brasileiros contam com qualquer
tipo de estrutura voltada para esse fim. De forma complementar, dados da Informagdes Bésicas
Municipais (IBGE, 2020), indicam que, entre os municipios que nao possuem nenhum

instrumento de gestao de riscos e prevengao de desastres, 67% sao cidades de pequeno porte.

Sob esse aspecto, o Indice de Vulnerabilidade Municipal (2023), desenvolvido pelo
Ministério do Meio Ambiente, indica que municipios menores, especialmente na Amazonia,
no Semiarido e na regido Sul, apresentam os maiores indices de vulnerabilidade climatica.
Nessa oOtica, foi enfatizado pelos gestores publicos, que participaram dos eventos citados, a
dificuldade que muitos municipios enfrentam com exigéncias de comprovagdo prévia de

capacidade técnica para acessar as ferramentas apresentadas.

A fragilidade descrita pelos dados acima, em relagdo a estrutura técnica e institucional
municipal, também se observa uma limitagdo nas plataformas federais de dados, como o
AdaptaBrasil (MCTI), AdaptaClima (MMA) e GeoReDUS (MCID). Essa lacuna ¢ perceptivel
ao acessar 0os mapas interativos e fichas municipais disponiveis, onde frequentemente nao ha
cobertura total dos municipios brasileiros, em relagdo aos indicadores apresentados. Essa
insuficiéncia gera um ciclo de invisibilidade, no qual os territorios com maior risco climatico
permanecem sub-representados nas bases de dados, dificultando o planejamento local, a

priorizacao de recursos e a formulacao de politicas publicas eficazes.

No que tange as politicas publicas citadas, observa-se uma lacuna significativa entre a
formulacdo e a efetiva implementagdo dos planos e programas. Ha uma certa indefinicdo de
competéncias, no qual os instrumentos carecem de metas exequiveis, prazos claros e definicao
objetiva de responsabilidades entre os entes federativos, o que fragiliza o monitoramento da

execugdo da politica.

Ainda sobre as dimensdes criticas quanto as estratégias de capacitagdo para a agenda
climatica no Brasil, os entrevistados apontaram duas maiores dimensoes. Por um lado, observa-
se um esforco significativo de diversas instituigdes, como as citadas anteriormente, que buscam
qualificar gestores municipais para os desafios das mudangas climaticas. Todavia, apontado

como o problema de menor gravidade, hd uma certa disfungdo interinstitucional entre
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ministérios e orgaos federais, que muitas vezes, atuam de forma descoordenada e competitiva

na oferta de cursos e treinamentos.

O programa Capacidades, vinculado ao Ministério das Cidades, destaca-se como o
canal mais conhecido entre os municipios para acesso a cursos ¢ formagdes. Apesar
disso, outras institui¢des como a ENAP ¢ o IPEA desenvolvem capacitagoes de forma
paralela, sem articulagdo ou integragdo com essa plataforma. A auséncia de
coordenacdo leva a sobreposicdo de esforcos e agendas, como evidenciado na
realizacdo simultanea de cursos sobre temas climaticos em 2025. Nesse sentido, a
comunicagdo entre o governo federal e os gestores locais ndo ocorre de forma
integrada. Esse desafio é particularmente sensivel ao CIM, que deve promover uma
coesdo em relacdo as agdes e Ministérios.

Uma vez que, agdo publica pode ser chamada por transversal, na medida em que ocorre
em uma institui¢do estatal que atua de forma articulada, exigindo interagdes com outros 6rgaos
para viabilizar suas politicas (Cruz, 2020). No entanto, o problema estrutural apontado como
mais relevante reside na concep¢ao limitada de “capacitagao”, entendida apenas como oferta
pontual de cursos, desprovida de um sistema continuo de acompanhamento técnico. Sem
assessoria pratica e apoio direto, prefeitos e gestores municipais retornam aos seus territorios
sem 0s meios operacionais para implementar as agendas aprendidas. A critica se refere a 16gica
de “tarefa cumprida” em que a existéncia de um curso online ¢ tomada como solugao definitiva,
o que evidencia a caréncia de uma estratégia federativa robusta de desenvolvimento de

capacidades.

O maior problema ¢ que falamos muito sobre capacitacdo sem compreender que ela
esta inserida em uma logica mais ampla de meios de implementagdo. O que quero
dizer com isso ¢ que ndo desenvolvemos, de fato, a capacidade técnica. Falta
assessoria técnica aos municipios, para que possam entender ¢ acompanhar os cursos.
Entdo, isso ndo chega traduzido nesse apoio técnico, quando estamos la na ponta, para
orientar o gestor sobre o que fazer, principalmente quando se trata de municipios
menores, com equipes técnicas que ndo t€m a qualificacdo devida.

Por essa razdo, ¢ essencial criar canais de governanca territorial eficazes e ajustar a
estrutura das politicas as capacidades adaptativas dos pequenos municipios, garantindo que a
adaptagdo as mudancgas climaticas ocorra de forma eficiente e chegue as regides mais
vulneraveis, junto a instrumentos técnicos que possibilitem a continuidade da agenda nos

territorios.

4.2.4 Instrumentos Economicos e Fiscais

Sobredito, os governos subnacionais tém um papel crucial no enfrentamento das

mudangas climaticas. Ha pelo menos dois motivos centrais pelos quais os entes subnacionais
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devem atuar ativamente na formulagdo e execugdo de politicas de adaptagdo climatica.
Primeiro, os efeitos das mudangas climaticas ndo sdo homogéneos, os custos, riscos e
beneficios variam amplamente entre territorios, o que torna essencial o desenvolvimento de
solucdes especificas para cada local, conforme sua vulnerabilidade e capacidade de resposta.
Em segundo lugar, a maior parte das fungdes regulatdrias e dos gastos publicos relacionados
a tematica ¢ de responsabilidade direta dos entes subnacionais ou sdo por eles
compartilhados com outras esferas de governos, o que reforca seu papel estratégico no
enfrentamento da crise climdatica, para que as agdes e politicas sejam mais eficazes e

coordenadas (Forum Brasil-Europa, 2023)

Durante o Evento “Cidades Verdes Resilientes” e o Encontro dos Prefeitos e Prefeitas
da Amazodnia 2025, foram amplamente discutidos os desafios enfrentados pelos municipios
no acesso a financiamentos voltados ao desenvolvimento urbano integrado e resiliente,
principalmente nas regides Norte e Nordeste. Conforme apontado pelos participantes
presentes no evento, os programas federais de financiamento, como aqueles gerenciados
pelo Ministério das Cidades, pela Caixa Economica Federal (CEF) e pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), frequentemente impdem critérios de

elegibilidade que acabam por excluir a maior parte dos municipios.

A titulo de exemplo, o Fundo Nacional sobre Mudan¢a do Clima (Fundo Clima),
opera por meio de duas modalidades principais de financiamento, geridas em articulagao
com o BNDES e o Ministério do Meio Ambiente (MMA). A modalidade nao reembolsavel,
sob gestdo direta do MMA, por meio de editais, destina-se ao apoio a projetos de elevado
impacto socioambiental que ndo geram retorno financeiro direto, como agdes de conservacao
de florestas nativas e prote¢do de comunidades tradicionais e indigenas. Nesse caso, os
recursos sao concedidos a fundo perdido, podendo beneficiar organizagdes da sociedade
civil, instituicdes académicas, entes governamentais € empresas comprometidas com

estratégias de mitigacao e adaptacao climatica.

Ja a modalidade reembolsavel, operacionalizada via BNDES de forma direta ou
indireta, consiste na concessao de crédito a empresas, instituigdes € governos, com recursos
que devem ser devolvidos ao fundo segundo condigdes previamente estabelecidas, como
prazos e taxas de juros subsidiadas. Contudo, ha uma discrepancia de destinacao de recurso

entre as duas modalidades.
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Conforme o Plano Anual de Aplicacao de Recursos (PAAR) de 2025, o Fundo Clima
conta com um montante total de R§11,2 bilhdes para financiamento de agdes voltadas a
mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas. Desse total, apenas R$ 4,46 milhdes foram
destinados a modalidade ndo reembolsavel, operacionalizada por meio de editais do
Ministério do Meio Ambiente (MMA). A maior parte dos recursos, aproximadamente
R$ 11,195 bilhoes, foi alocada a modalidade reembolsavel, gerida pelo Banco Nacional de

Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

Esta modalidade, contudo, impde critérios de elegibilidade que restringem o acesso
da maioria dos municipios, exigindo, entre outros requisitos, que possuem populagao
superior a 80 mil habitantes, classificacdo A ou B na Capacidade de Pagamento (CAPAG)
e projetos tecnicamente qualificados, devidamente aprovados por meio de cartas-consulta
pela Comissdo de Financiamentos Externos (COFIEX). Nesse sentido, os municipios

precisam comprovar sua capacidade de endividamento frente ao empréstimo do recurso.

4.2.4.1 Dilemas sobre as praticas de interacido participativa

Em contraponto aos critérios citados, a governanca ambiental nos municipios
brasileiros enfrenta sérias limitacdes estruturais e financeiras, que a efetividade das politicas
publicas voltadas a sustentabilidade. Enquanto areas como saude, educacdo e assisténcia
social contam com transferéncias constitucionais obrigatorias, os setores de meio ambiente,
mobilidade urbana, transito e habitacdo dependem majoritariamente de transferéncias
voluntarias da Unido, as quais estdo sujeitas a disponibilidade or¢amentaria e a decisao

discricionaria do governo federal.

Os municipios estdo sujeitos aos mesmos requisitos minimos de gastos que os
estados, incluindo 25% da receita alocada para a educagdo, € no setor de saude, os
municipios devem alocar um minimo de 15% de sua receita, excedendo o minimo exigido
pelos estados de 12%. Essa rigidez nos gastos, impulsionada por porcentagens minimas
obrigatorias, restringe a capacidade dos municipios de lidar com situagdes extraordinarias,
no qual muitas vezes as tematicas relacionadas a agenda ambiental e risco climatico se

enquadram (Tonetto et al., 2025).

Em consonancia, um estudo sobre os impactos das enchentes de 2024 no Sul do

Brasil, particularmente no Rio Grande do Sul, utilizou os dados de capacidade de pagamento
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(CAPAG), produzidos pelo Tesouro Nacional em 2023, para avaliar a capacidade dos
municipios de arcar com gastos extras provocados por desastres climaticos. O resultado
mostrou que apenas cerca de 13% dos municipios tinham folga para despesas de
contingéncia (poupanca corrente inferior a 85% da receita), evidenciando que a maioria
estava financeiramente sem capacidade de responder adequadamente ao evento (Tonetto et

al., 2025).

Tal resultado se torna ainda mais relevante ao considerar que o estado do Rio Grande
do Sul possui 0 maior nimero de municipios com classificagdo A da CAPAG. No total, 294
municipios em 2024 possuiam a melhor classificagdo de capacidade de pagamento,
indicando que 59% dos municipios do RS sdo financeiramente sélidos. Ainda assim, essa
condicdo de relativa solidez fiscal ndo foi suficiente para mitigar os impactos dos desastres
climaticos ocorridos no periodo, o que reforga a preocupagao em relagdo as regides mais
desiguais do pais, cujos municipios apresentam os indicadores mais frageis de capacidade

de pagamento e, portanto, maior vulnerabilidade.

Figura 6: Capacidade de Pagamento dos Municipios (2023)

CAPAG DOS MUNICIPI0S POR ESTADO (2023)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN), dados CAPAG 2023. Elaboragdo propria com
base em Tonetto et al. (2025).

O gréfico elaborado, sobre a Capacidade de Pagamento (CAPAG) dos municipios
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brasileiros em 2023, evidencia de forma clara as desigualdades regionais entre Norte,
Nordeste e as demais regioes do pais. Observa-se que estados do Sudeste e Sul concentram
ndo apenas maior numero absoluto de municipios, mas também uma distribuicdo mais
equilibrada entre as faixas de capacidade fiscal, refletindo maior autonomia financeira e

potencial de investimento.

Dados do Sistema Integrado de Informagdes sobre Desastres (S2ID, 2023) indicam
que, entre 1° de janeiro e 1° de fevereiro de 2023, apesar dos esforcos e avango da pauta
climatica na atual gestdo, foram registrados um elevado niimero de decretos reconhecendo
situacdes de anormalidade (estado de emergéncia ou calamidade publica), sendo que 50,25%
deles foram emitidos por municipios situados nas regides Norte e Nordeste. Em
conformidade, sdo as regides que apresentam menor nimero de municipios e uma
predominancia de classificagdes de baixa CAPAG (B e C). Esses dados reforcam a
necessidade de politicas publicas que considerem as assimetrias federativas, visando

fortalecer a capacidade fiscal e administrativa dos municipios mais vulneraveis.

De acordo com estudo realizado pela Confederacdo Nacional de Municipios (CNM),
a analise da execugdo orgamentaria do Ministério do Meio Ambiente, no periodo de 2002 a
2022, evidencia a baixa destinagdo de recursos federais diretamente aos municipios. O
levantamento apontou que, na década de 2013-2023 ocorreram 60 mil decretacdes de
emergéncia no Brasil, sendo que a maior parte foram em decorréncia de seca e 90% em
municipios de até 50 mil habitantes. Nesse sentido, o estudo também apontou que, das
transferéncias efetuadas nas modalidades 40 e 41, destinadas especificamente a municipios
e consorcios publicos, apenas 0,06% do total or¢amentario executado, o equivalente a
aproximadamente R$ 200 milhdes de um montante global de R$ 46 bilhdes, foram

efetivamente repassados aos entes locais (CNM, 2023).

Limitagdes, portanto, que se estendem nas politicas de clima. A proposta apresentada
pela Associagdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente (ANAMA), no ambito do
programa Adapta Cidades, recomendava priorizar municipios que dispusessem de
secretarias ambientais exclusivas e com estrutura propria. Todavia, essa exigéncia
desconsidera a realidade orcamentaria e operacional da maioria dos municipios brasileiros,
onde a auséncia dessas secretarias especificas muitas vezes nao se deve a falta de vontade
politica, mas a caréncia de recursos financeiros e de pessoal técnico qualificado muitos

governos locais ndo tém condig¢des de assegurar.
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Além das barreiras técnicas e fiscais, a concorréncia com pleitos oriundos de outras
regides do pais, bem como de governos estaduais, torna o acesso aos recursos ainda mais
restrito. Portanto, os dados refletem um historico cenario de desigualdade na distribui¢ao de
capacidades institucionais e acesso a instrumentos de apoio federal, comprometendo suas
capacidades operacionais para implementar acdes de gestdo ambiental e adaptagdo as

mudangas climaticas, principalmente em regides mais vulneraveis.

Atualmente, de acordo com o levantamento realizado em 2025, através do Instituto
de Pesquisa Ambiental da Amazonia (IPAM), apenas nove municipios brasileiros possuem
leis especificas de mitigagdo e ou adaptacao as mudangas climaticas. Sobrepondo os desafios
descritos, estima-se que esse niimero € ainda menor em relacao a cidades da Amazonia Legal

com condi¢des minimas para acessar tais linhas de financiamento.

A Emenda Constitucional n°® 128, promulgada em 2022, foi relatada como um avango
institucional no esfor¢o de mitigar os desequilibrios existentes na federagdo brasileira, ao
estabelecer limites a imposi¢ao de encargos financeiros sobre os entes subnacionais sem a
devida previsdo de fontes de custeio. Seu objetivo central ¢ assegurar que a Unido, ao criar
obrigagdes para estados e municipios, indique explicitamente os recursos necessarios a
execucdo dessas responsabilidades, buscando evitar o fendmeno da transferéncia de
competéncias desprovidas de respaldo or¢amentario, pratica recorrente que historicamente

compromete a capacidade de implementacao de politicas ptiblicas nos entes subnacionais.

No entanto, conforme destacado pela entrevistada da Confederagdo Nacional dos
Municipios, essa protecdo ainda se revela insuficiente na pratica, uma vez que, apesar da
vedagdo formal, subsistem mecanismos indiretos e pressdes institucionais que resultam na
assun¢ao de novas responsabilidades pelos municipios, sem o suporte financeiro
correspondente. Este quadro afeta diretamente setores sensiveis como o ambiental e o
climatico, dificultando a concretizagdo de instrumentos como o Plano Clima, cuja execu¢ao
nos municipios carece nao apenas de normativos claros, mas sobretudo de garantias

or¢amentarias para sua viabilidade (BRASIL, 2022).

No caso do Plano Nacional de Saneamento, por exemplo, ele é palpavel, existe uma
meta clara, um horizonte temporal definido e responsabilidades especificas atribuidas
a Unido, aos Estados ¢ aos Municipios, indicando quem ¢ responsavel por cada parte
do investimento. Assim, é possivel monitorar o cumprimento anualmente. Ja no Plano
Clima, isso ndo ocorre, ndo se sabe quem executara cada acdo, em que prazo, sob
quais condi¢des e com que recursos. O Ministério do Meio Ambiente tem regredido
ao elaborar uma grande quantidade de planos sem definir claramente
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responsabilidades, prazos ou custos.

Outro aspecto critico destacado nas entrevistas refere-se a tendéncia do governo federal
de equiparar redes internacionais de cidades, como C40, ICLEI, Radiant Earth, DP e o Pacto
Global de Prefeitos, as entidades municipalistas nacionais, que representam diretamente
prefeitos eleitos e atuam em espacos institucionais relevantes, como o Congresso Nacional,

Senado e discussdes colegiadas.

O relato revela uma complexa dindmica de poder na formulacao e implementagao de
politicas climaticas subnacionais, particularmente no contexto dos programas Cidades Verdes
e Resilientes e Adapta Cidades, financiados por entidades internacionais como a Bloomberg
Philanthropies e o0 C40. Embora o financiamento externo seja essencial diante da escassez de
recursos nacionais, reconhecida inclusive por representantes do Ministério do Meio Ambiente
(MMA), ele impde limitagdes a autonomia institucional brasileira, configurando o que pode

ser interpretado como uma forma de "colonialismo verde".

As entidades citadas, por ndo compreenderem plenamente as particularidades do
federalismo climatico brasileiro, adotam uma abordagem verticalizada, priorizando a atuacao
direta com o governo federal e minimizando espacos de construgdo coletiva com os entes
subnacionais. Isso se reflete na baixa representacdo de cidades brasileiras na rede e na
centralizagdo do protagonismo em atores internacionais durante eventos decisivos, como
evidenciado, no qual institui¢cdes internacionais, e ndo as associagdes dos municipios, falaram

em nome das cidades.

Uma vez que, a eficiéncia institucional ambiental depende da capacidade dos governos
centrais de conduzir acordos internacionais, articulada a agdes descentralizadas realizadas por
instancias intermediarias ou locais, em um regime de cooperagao intergovernamental vertical,
conforme destaca Neves (2012). Nesse sentido, a estratégia gradual de envolvimento de
entidades municipalistas, por meio de projetos e recursos externos, fortalece a influéncia

internacional sobre a agenda nacional.
Embora essas redes internacionais tenham um papel importante na cooperacao técnica

e na disseminacao de boas praticas em politicas climaticas, sua atuacdo, natureza institucional

e legitimidade politica diferem significativamente das entidades que representam governos
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democraticamente eleitos. A auséncia de uma diferenciagdo clara entre esses dois tipos de
atores compromete a representatividade e o equilibrio das relagdes federativas, ao mesmo
tempo em que limita a participacdo qualificada dos entes subnacionais no processo de
formulagdo das politicas climaticas. Esse equivoco enfraquece a corresponsabilidade entre os
niveis de governo e pode comprometer a efetividade e a aderéncia territorial das metas

climaticas estabelecidas nacionalmente.

Por conseguinte, a discussdo expde tensdes institucionais em torno da formulacao da
agenda no Brasil, destacando a exclusio de atores subnacionais e organizagdes representativas
da sociedade civil do processo decisorio. Apesar de iniciativas como o compromisso pelo
federalismo climatico sugerirem uma tentativa de integracdo federativa, a ausé€ncia de
mecanismos concretos de participagao revela uma contradigdo estrutural. A justificativa de que
a NDC constitui uma politica externa e, portanto, restrita ao ambito ministerial, entra em
conflito com a prépria l6gica da NDC brasileira, que se fundamenta em uma abordagem de

"whole-of-society", ou seja, a integragao de diversos setores e niveis de governo.

Nesse contexto, a exclusdo das cidades do debate, em especial as de pequeno porte,
ainda que sejam atores centrais na implementacdo de politicas publicas climaticas, compromete
a legitimidade e a eficdcia do compromisso climatico nacional. Além disso, torna-se
imprescindivel repensar os critérios de elegibilidade relacionados ao acesso a editais e fontes
de financiamento climatico, uma vez que os municipios de menor porte frequentemente se
encontram em desvantagem frente as grandes cidades, tanto em termos de capacidade técnica

quanto de condigdes fiscais.

Entende-se que as desigualdades estruturais e geracionais no territorio, ndo dizem
respeito apenas a atuagdo do governo federal. O Brasil ¢ um pais que passa por momentos de
instabilidade politica, que resultam, muitas vezes, em defici€éncias atreladas a troca de gestao
(Oliveira; Passador, 2019). Como posto nas discussoes, apesar de nao ter uma tnica autoridade
central para “culpar”, sdo problematicas que atravessam toda a federagdo, e exigem, portanto,
arranjos institucionais capazes de enfrentar tais disparidades. Portanto, ha a necessidade de um
arranjo institucional mais inclusivo e transparente, que assegure a participagao efetiva de todos
os niveis federativos na governanga climatica e promova maior equidade no acesso aos recursos

destinados as a¢des de mitigacao e adaptagao.
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4.3 Sessao de Sintese de Resultados

Esta secdo discute os principais resultados obtidos, articulando-os com o referencial

tedrico sobre governancga climatica, coordenagao federativa e agao publica transversal.

Os resultados obtidos, demonstram a construcao de um arranjo institucional que reune
foruns e atores de diferentes esferas federativas no contexto da adaptagdo as mudangas
climaticas. Observa-se um sistema no qual 6rgaos reguladores, intergovernamentais, entidades
municipais/estaduais, instituicdes de pesquisa, nacionais € internacionais interagem,
configurando um arranjo de governanca climatica marcado por dindmicas complexas. Ainda
que ndo coordenados, o arranjo apresenta arenas institucionais para integrar, alinhar interesses

e pactuar solucdes nao vistas antes.

A reativagdo do Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM), a criagao do
Conselho da Federagao e a instituigdo de Camaras Técnicas no ambito do SISNAMA, somadas
a transversalidade da agenda climéatica nas diversas pastas do governo, representam esforgos
importantes para consolidar arranjos que integrem uma abordagem multinivel, a partir de

praticas de interag@o entre os diferentes atores.

Figura 7: Sintese da Analise de Resultados
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Fonte: Elaborado pela autora

Esses espagos tém possibilitado a formulagdo de normas, como a Resolugdo n° 3, que
institui o Compromisso pelo Federalismo Climéatico, bem como a Lei n® 14.904, que define
diretrizes para os planos de adaptacdo. Ao mesmo tempo que, a insercdo de atores nesses
arranjos permitiu que as entidades subnacionais identificassem fragilidades em sua
representatividade nos foruns de discussao, o que motivou a proposi¢ao de marcos legais como

a Emenda Constitucional n® 128 e a Lein® 14.341.

Nesse sentido, o Brasil dispde de um arcabouco normativo robusto relacionado a
adaptacao climatica, composto por leis, decretos, resolucdes e planos. Contudo, observa-se que,
apesar de sua abrangéncia, muitas dessas normas permanecem no plano declaratorio, carecendo
de instrumentos operacionais que assegurem a efetiva transversalidade no ambito de
implementagao nos territorios. Ha uma certa indefini¢do de competéncias e fragmentagao dos
foruns citados, que resultam em desafios para homogeneizar a oferta de politicas. Esse
desencontro entre intencdo normativa e realidade pratica revela a distdncia existente entre a
formulacdo federal ¢ as necessidades locais, reafirmando a leitura tedrica sobre a natureza

eminentemente local da adaptagdo climatica.

Vialido ressaltar que a agenda de adaptacao climéatica no Brasil ainda se configura como
uma agenda relativamente recente no campo das politicas publicas, especialmente quando
comparada a setores mais consolidados. A condi¢do emergente dessa agenda contribui, em
parte, para correlacionar as fragilidades identificadas no que tange a coordenacao federativa.
No entanto, a insercdo recente da tematica na pauta governamental, ndo pode justificar a
persisténcia de estratégias desarticuladas, justamente pela urgéncia e transversalidade inerente

a crise climatica.

Foram identificados diversos instrumentos de carater comunicacional e informativo,
bem como agdes de capacitacdo promovidas por 6rgdos federais. Embora representem um
avanco na disponibilizacdo de dados e informagdes técnicas, esses instrumentos tém se
concentrado em agdes pontuais, muitas vezes sem acompanhamento técnico continuo ou

estratégias que assegurem sua integracao as capacidades locais.

Conforme acentua Arretche (1999, p.81), “a possibilidade de que os governos locais
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venham a implementar politicas desejadas pelo governo federal depende diretamente da
capacidade que tenha este ultimo de induzir os primeiros a adotar uma dada estratégia de
atuacdo”. Analise que vai de encontro as fragilidades metodologicas e técnicas encontradas nos
instrumentos discutidos, que limitam a comprovacdo prévia das capacidades estatais
institucionais para viabilizar o acesso e implementacdo de fato das politicas climaticas, em
decorréncia das desigualdades geracionais estruturantes, no qual a competéncia legal dos entes

ndo indica alta capacidade de atuacgao.

Nesse sentido, dentro da oOtica da instrumentacdo da acdo publica, percebe-se que a
transversalidade na perspectiva da governanga climéatica, necessita ir além de espacos de
dialogo ou disseminar informagdo, mas sim integrar capacidades técnicas, estruturais,
financeiras e politicas de forma continua e coordenada. A discussao, portanto, dialoga com a
analise de Lascoumes e Le Galés (2012), para quem as normas sao instrumentos fundamentais
da acdo publica, mas cuja eficacia depende de dispositivos que permitam sua tradugdo em

pratica concreta.

Ainda nesse sentido, os resultados evidenciaram que, mesmo sem uma representacao
equitativa dos entes, os critérios de escolha dos municipios vulneraveis ja estavam sendo
definidos, no ambito dos programas. Andlise que reafirma a importancia da transversalidade
ndo somente a nivel de integracdo, mas também no processo de pactuacdo dos objetivos,

diretrizes e instrumentos, com a presenga dos atores, desde a consolidagdo das iniciativas.

Portanto, no que tange as capacidades estatais, ficou claro ser, cada vez, mais
importante que todos os Estados € Municipios devam possuir uma secretaria responsavel pelas
politicas de meio ambiente e mudanga do clima, conselho ou férum especifico e corpo técnico
adequado, além de instalacdes fisicas, infraestrutura e ferramentas apropriadas. E importante
que a estrutura administrativa dos municipios, independentemente de seu tamanho, contemple
uma Secretaria de Meio Ambiente para que, além de atender as demandas da sociedade para
todas as questdes ambientais, também possa usufruir de oportunidades oferecidas por

programas nacionais e internacionais.

Em sintese, os achados revelam que, embora o Brasil conte com uma estrutura

normativa, informacional e financeira voltada a adaptacdo climdtica, persistem lacunas

significativas na instrumentagdo pratica, sobretudo no que diz respeito a integragdo entre

60



esferas federativas e a superacao das desigualdades regionais. Os resultados evidenciam a falta
de ambigao nas estratégias de adaptacao que eliminem as desigualdades urbanas, de modo que
reconheca as escalas subnacionais como espagos legitimos de producdo de conhecimento

técnico cientifico e de implementagdo de planos que promovam maior equidade.

Persistir nessa lacuna, sem mudanga de légica operacional, segue o risco da
transversalidade permanecer restrita ao plano normativo, sem impacto concreto sobre as
populagdes mais vulnerdveis. A estrutura das relagdes interfederativas desempenha um papel
fundamental na eficacia das politicas publicas centralizadas, para promover uma adaptagdo
mutua entre as perspectivas nacionais e locais. As discussoes apresentadas representam o que
¢ eminentemente federativo no processo de governanga climatica, ¢ a necessidade da

transversalidade ser tomada em conta localmente.
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5 CONCLUSOES

A anadlise da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima evidencia que o compromisso
voluntario de redugdo de emissdes depende da articulagdo entre os diferentes niveis de governo,
o que destaca a importancia da coordenagdo federativa na implementagdo de medidas de
adaptacao. Diante da complexidade da agenda, esta pesquisa propds-se a investigar em que
medida a transversalidade das agdes tem sido incorporada nas relagdes federativas, através de
um dialogo intersetorial e multiescalar, ou restrita a uma diretriz centralizada na Unido, com

énfase em uma abordagem predominantemente burocratica.

No decorrer do trabalho, constatou-se que tal processo nao ocorre de forma plenamente
coordenada e que as respostas institucionais nao se concentram exclusivamente na Camara de
Articulagdo Federativa, como inicialmente suposto, mas se dispersam por diferentes instancias

e foruns de governanga.

Constata-se que o Objetivo Geral da pesquisa foi alcancado, ao permitir uma analise
critica dos desafios e avancos da governanga climatica no Brasil sob a ética das relagdes
federativas. Foi possivel, através da metodologia de pesquisa, envolvendo observacdo
participativa, analise documental e entrevistas semiestruturadas, mapear foruns, instrumentos
e mecanismos relevantes, além de identificar os principais entraves institucionais e

operacionais que dificultam a coordenacgdo entre os diferentes niveis e setores de governo.

Nesse sentido, foi possivel acessar e descrever, um movimento promissor na inser¢ao
do federalismo climatico na Contribui¢do Nacionalmente Determinada (NDC) do Brasil.
Ademais, a criacdo de um espago especifico de didlogo com instancias intermedidrias,
conduzido pelo governo federal no contexto do Plano Nacional de Adaptagdo, programa
Adapta Cidades e demais iniciativas, foi reconhecida, através da pesquisa, como uma inovagao

significativa no processo de participagdo federativa.

Segundo os relatos dos atores envolvidos, tratou-se da primeira vez em que instancias
como a ABM, CNM, FNP, foram convidadas a discutir critérios técnicos e politicos de uma
politica climatica nacional em oficinas e reunides dedicadas, algo que ndo ocorreu em
processos anteriores como o Plano Plurianual (PPA) ou na Comissdo Nacional dos ODS. Essa

abertura, ainda que limitada, representou um avango relevante na institucionalizagdo da escuta

62



ativa e na valorizagao do papel dos governos locais na formulagao de politicas ptblicas, sendo

vista como um precedente importante para fortalecer o pacto federativo em temas climaticos.

Contudo, observa-se, como resultado da andlise dos instrumentos, que hd uma
significativa lacuna entre a formula¢do de mecanismos e instrumentos de politica climética e
sua efetiva implementagao, especialmente no que se refere a atuacao em nivel local. O Plano
Nacional sobre Mudan¢a do Clima carece de elementos estruturantes essenciais, como a
definicdo precisa de competéncias, prazos de execucdo, condi¢des operacionais e fontes de

financiamento.

Essa auséncia de clareza compromete a viabilidade da coordenacgdo federativa e
dificulta o monitoramento e a responsabilizagdo, resultando em entraves concretos a
implementagao das agdes climaticas, sobretudo nos contextos subnacionais, onde a capacidade
institucional ¢ frequentemente limitada. Espera-se que sejam inseridas a representacao dos
niveis locais na estrutura do CIM, um passo decisivo para garantir a efetiva participacdo

totalitaria dos entes na agenda climatica nacional.

Diante dos achados, fica claro reconhecer que a adaptagcdo climatica nas cidades,
somente sera viavel se estiver ancorada em politicas publicas capazes de enfrentar, de forma
direta, a desigualdade estrutural e a pobreza urbana. Assim, a pesquisa contribui para o debate
sobre o fortalecimento do federalismo climatico como eixo estruturante de uma politica

climatica nacional mais justa, inclusiva e resiliente.

Diante da metodologia proposta, observa-se que o trabalho poderia ter se beneficiado
de uma investigacdo mais aprofundada da etnografia institucional, visando uma analise mais
detalhada das rotinas e interagdes formais e informais entre os atores. Embora tenha sido
possivel examinar relagdes de poder e articulagdes entre diferentes niveis do Estado, houve

limitagdes quanto ao acesso a documentos.

No caso do Conselho da Federagdao, ndo foram encontradas atas de reunides
disponiveis, o que restringe a avaliacdo de sua atuacdo. Na Camara Técnica de Justica
Climatica do CONAMA, o ultimo documento acessivel refere-se a 3* Reunido Ordinaria, de
marg¢o de 2024, indicando possivel desatualizagdo ou lacuna na divulga¢do das atividades do

orgdo. Além disso, no Departamento de Articulacdo e Governanga do MMA, nem todos os
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anexos solicitados foram disponibilizados.

As recomendacdes desta pesquisa, propdem a necessidade de um novo arranjo
institucional e técnico que deva assegurar representatividade equitativa nos processos
decisorios, superar as disparidades federativas e garantir que os recursos e as acdes de
adaptagdo priorizem os territorios mais vulnerdveis. Sem esse alinhamento, as politicas
climaticas correm o risco de reproduzir ou aprofundar as desigualdades ja existentes no

territorio.

Dentro dessa otica, diversas questdes permanecem em aberto € configuram uma agenda
de pesquisa estratégica. Esta pesquisa buscou compreender a dindmica das politicas de
adaptagdo climatica, com foco nos arranjos institucionais, diretrizes normativas € espagos
decisorios dentro da estrutura do governo federal. No entanto, um préximo passo relevante
seria inverter essa lente analitica, aproximando-se das experiéncias de gestdo nos niveis
subnacionais, especialmente nas prefeituras, secretarias municipais e demais orgaos locais,
investigar como essas instancias absorvem, adaptam ou mesmo tensionam as politicas
definidas em ambito federal, revelando dinamicas proprias de implementagdo, capacidades

institucionais e praticas cotidianas de gestao.

Diante das limitagdes técnicas em nivel local, recomenda-se o desenvolvimento de
estudos sobre modelos sustentaveis de assisténcia técnica continuada, com base em redes
regionais e nucleos descentralizados de apoio a gestdo. Além disso, € necessario aprofundar a
analise do ciclo das politicas climéaticas, especialmente quanto a transparéncia do processo de
pactuagdo dos atores e metas, a integragao interinstitucional e a coeréncia estratégica entre os

diferentes niveis de governo, no que tange a formulagdo das politicas.

Essas lacunas evidenciam a importincia de pesquisas aplicadas e interdisciplinares
voltadas ao fortalecimento de arranjos adaptativos mais justos e territorialmente sensiveis. No
entanto, ¢ fundamental que a pesquisa técnica e cientifica avance para além da visibilidade
positiva e evidencie, de forma explicita, o principal entrave a adaptacao real, a persistente e

profunda desigualdade socioespacial no pais.
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APENDICE

APENDICE A - PESQUISA SEMIESTRUTURADA ATORES E REDE DE
GOVERNANCA CLIMATICA

Quais sao os principais foruns ou instancias de didlogo entre o Governo Federal, Estados e

Municipios para debater estratégias de adaptacdo climatica no &mbito do Plano Clima?

Quais instrumentos e estratégias o Governo Federal utiliza para garantir que os governos

subnacionais mantenham a aderéncia as metas e a¢des da agenda climatica?

Além da iniciativa Adapta Cidades, existem outras iniciativas ou programas do Governo
Federal voltados a apoiar os governos subnacionais na implementagdo de estratégias de

adaptacao climatica? Se sim, quais? Como posso saber mais sobre elas?

Existem redes de atores, incluindo governos subnacionais que colaborem ativamente na
implementagao e desenvolvimento das agdes de adaptagado climatica? Se sim, quais? Como elas

se organizam? Quem costuma participar?

Quais estratégias estdo sendo implementadas para promover o dialogo federativo sobre a

adaptacao climatica a longo prazo, incluindo regides fora dos grandes centros urbanos?

De que forma consorcios intermunicipais ou regionais estdo sendo utilizados para articular

acoes climaticas adaptativas no contexto local?

Quais iniciativas t€ém sido desenvolvidas para aumentar a capacidade técnica e administrativa
dos governos subnacionais, considerando a implementacao da agenda de adaptacdo climatica

e das politicas federais relacionadas?

Quais sao as expectativas dos governos locais (ou dependendo do interlocutor governamental)
sobre os instrumentos e dispositivos criados para promover a governanga climatica em ambito

municipal e regional?
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