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Resumo

As projecGes climaticas preveem importantes alteracBes nos padrBes de temperatura e
precipitacdo para os biomas brasileiros. Dada a natureza intersetorial do desafio climatico,
abordagens mais integradas sdo consideradas fundamentais para reduzir a vulnerabilidade a
estes eventos. Diferentes sistemas apresentam distintas sensibilidades a disturbios e um
potencial desigual de resistir e de se adaptar a estas mudancas. Neste contexto, sdo
necessarias analises regionalizadas da formulacdo e da implementacdo das politicas de
clima, incluindo as diferentes combinacg8es de instrumentos que se materializam em cada
territério, as interacdes entre atores em diversos niveis e a mobilizacdo de discursos e visGes
distintas da adaptacao.

A regido do semidrido pernambucano representa um importante estudo de caso no
contexto das mudangas climaticas. Ainda que a ocorréncia de secas represente um evento
crdnico nesta regido, espera-se um aumento da variabilidade climatica que poderd gerar
uma série de impactos socioeconémicos.

A estreita relacdo entre os debates internacionais e as politicas nacionais de clima confirma
a relevancia de estudos que busquem compreender como a agenda climatica e os conceitos
a ela relacionados sdo traduzidos no Brasil, com reflexo na formulacdo e na implementacdo
de politicas publicas e no discurso de atores politicos. Neste contexto, o documento
contextualiza a formulacdo das politicas de clima e a traduc¢do das narrativas internacionais
e nacionais de adaptacdo as mudancas climaticas, identificando os conceitos subjacentes.

Além disso, o documento analisa as combinacdes de instrumentos de politicas publicas que
possam contribuir para a adaptacdo das populacdes rurais e do setor agricola aos eventos
climaticos. A partir de levantamento um levantamento de iniciativas federais e estaduais
executadas no estado de Pernambuco, o estudo confronta e valida, por meio de entrevistas,
os programas considerados mais relevantes para a adaptagdo, bem como os programas com
0s quais estes interagem. Por fim, sdo identificados alguns dos fatores facilitadores e
inibidores de uma implementacdo mais integrada dos instrumentos destinados a fortalecer
as capacidades dos agricultores a se adaptarem.
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Contexto e objetivos

As projecOes climaticas preveem importantes alteracdes nos padrdoes de temperatura e
precipitacdo para os biomas brasileiros (MAGRIN et al.,, 2014). Do ponto de vista politico e
institucional, as causas das mudancas climaticas e os vetores da adaptagcdo compreendem
varios setores (energia, agricultura, agua, industria, protecdo ambiental...), cada um com
prioridades diferentes e conjuntos distintos de atores e interesses. Dada a natureza intersetorial
do desafio climatico, abordagens mais integradas sdo consideradas fundamentais para reduzir a
vulnerabilidade social e promover a capacidade de adaptacdo as altera¢des climaticas (ADELLE;
RUSSEL, 2013). A resposta a tais desafios requer combinagdes de instrumentos de politicas
publicas (policy mix) que atendam uma ou varias metas de maneira complementar. No entanto,
¢ importante notar que este mix assume diferentes formas e envolve um conjunto diferente de
atores dependendo do territério em que se materializa (RING; BARTON, 2015).

A regido do semiarido nordestino representa um importante estudo de caso no contexto das
mudancas climaticas. Ainda que a ocorréncia de secas represente um evento crénico nesta
regido, espera-se um aumento da variabilidade da precipitacdo, com mais veranicos e secas, e
um decréscimo na recarga das aguas subterraneas, que poderdo gerar uma série de impactos
socioeconémicos (IPCC, 2014; MMA; MI; WWF, 2017). Além disso, o processo de degradacdo
da Caatinga tem levado a uma perda na qualidade dos ecossistemas locais e do solo, que junto
com os efeitos das alteragdes climaticas, vem acelerando processos de desertificacdo e
salinizacdo (MMA; MI; WWF, 2017). O mais recente episédio de seca extrema, que se estende
desde 2011, vem gerando custos socioambientais e econdmicos, como reduc¢do da produgdo
agricola e pecuaria, além de reducdo dos niveis de dgua nos reservatdrios para abastecimento
humano, dessedentacdo animal, e para a geracdo de energia (DE NYS; ENGLE, 2014).

Com base em um estudo de caso do semiarido pernambucano, busca-se analisar as combinagdes
de instrumentos de politicas publicas que possam contribuir para a adaptacdo das populagGes
rurais e do setor agricola aos eventos climaticos. Além disso, busca-se contextualizar a
formulagdo de tais instrumentos num quadro mais amplo de constru¢do das narrativas
internacionais e nacionais de adaptagdo as mudangas climaticas, identificando os conceitos
subjacentes.

Este trabalho concentrou-se na microrregido de Petrolinal, localizada no Submédio rio S3o
Francisco (Figura 1). Em um segundo momento a analise sera estendida ao estado da Bahia. A
regido fisiografica do Submédio estd inteiramente inserida no bioma Caatinga e compreende
um espaco semiarido (Figura 2), caracterizado por baixos indices pluviométricos e chuvas
distribuidas de maneira ndo uniforme entre as regides e periodos do ano. Além disso, cerca de
70% do territério do semidrido é composto por embasamento cristalino, o que aumenta o grau
de salinizacdo de parte da dgua obtida por meio de pogos e reduz a qualidade do solo irrigado
com este recurso. Por fim, a presenca de manchas de solo de menor aptiddo, como neossolos,
reduz a potencialidade da agricultura (CASTRO, 2018; CBHSF, 2015; MMA; MI; WWF, 2017).

! Municipios: Afranio, Cabrobd, Dormentes, Lagoa Grande, Orocd, Petrolina, Santa Maria da Boa Vista,
Terra Nova.



Além da agricultura, a continua reducdo da precipitacdo afeta a geracdo de energia hidrelétrica.
Por exemplo, o reservatorio da barragem de Sobradinho (Figura 1) chegou a menos de 20% do
total do volume em 2015 e 2016 e a tendéncia tem sido a imposicdo de restricdes operacionais,
com acréscimo dos custos socioambientais e econémicos.

Eventos climaticos cada vez mais extremos podem comprometer os recursos e a capacidade de
resposta das sociedades. Tal cendrio traz a tona a necessidade de implementacdo de politicas
publicas que considerem o aumento da variabilidade climatica e promovam a capacidade de
minimizar, preparar e se recuperar dos seus potenciais efeitos. Portanto, a andlise desenvolvida
neste documento baseia-se na perspectiva de que as estruturas institucionais, politicas,
econbmicas e sociais interferem na vulnerabilidade dos sistemas socioecoldgicos. Na linha
proposta por Turner et al. (2003), diferentes sistemas apresentam distintas sensibilidades a
disturbios, o que estd em parte relacionado a garantia de acesso aos recursos.

Figura 1: Localizagdo da drea de estudo no Submédio Sdo Francisco

Water Demand
irrigation, animal,
industrial, rural, urban

01-0.4
P os5-08
Il oo-3
. s
Average Rainfall
(mm/month)

24-32

33-39

40-45

46-53

54 -66

Fonte: Sources: Esri, USGS, NOAA; ANA2017;
INPE 2017; IBGE 2015; HIPBRASIL

- : Km f‘lﬁ:‘

Fonte: Autores




Figura 2: Semiarido brasileiro
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Politica de clima no Brasil

A construgdo das estratégias de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas no Brasil esteve
historicamente associada a evolugdo desta agenda no regime internacional de clima, que inclui
a Convenc¢do Quadro das NagGes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC) e o Protocolo de
Quioto. O Brasil divulgou sua Primeira Comunicacdo Nacional a Convencdo do Clima, com o
inventario nacional de emissdes de gases de efeito estufa, na Conferéncia das Partes de 2004
(COP10), realizada em Buenos Aires. Dois anos depois, com o Protocolo de Quioto ja em vigor,
na COP12 de Nairdbi, a diplomacia brasileira propds a criagdo de um mecanismo para reducdo
de emissdes originadas a partir de desmatamento em paises de desenvolvimento, o que mais
tarde originou a proposta de Reducdo das EmissGes por Desmatamento e Degradacdo (REDD).

No plano nacional, foram instituidos, por meio do Decreto n? 6.263 de 21 de novembro de
2007, o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM) e o Grupo Executivo (GEx), com
0 objetivo de orientar a elaboracdo e a implementacdo do Plano Nacional sobre Mudanca do
Clima. Divulgado em 2008, o plano teve como fim integrar e harmonizar a criacdo de politicas
publicas na reducdo das emissdes no pais (CIM, 2008).

A expectativa em relagdo a assinatura um novo acordo global do clima durante a COP15, em
2009, deu celeridade a proposta que tramitava desde 2008 na Camara dos Deputados,
instituindo a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC). Em 2009 foram criados o
Fundo Nacional sobre Mudancga do Clima (FNMC) e o Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas
(PBMC). Nesse mesmo ano, o governo brasileiro divulgou o compromisso voluntario de reducdo
entre 36,1% e 38,9% das emissBes projetadas para 2020, destacando-se como um dos



principais paises em desenvolvimento a atuar nas agendas de mitigacdo e adaptacdo as
mudancas do clima (MAPA, 2012). A Figura 3 apresenta o quadro institucional para as
mudancas climaticas no Brasil.

Figura 3: Quadro institucional para mudancas climaticas no Brasil
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Na COP16 realizada em 2010 na cidade de Cancun, o governo brasileiro lancou a Segunda
Comunicacdo Nacional a Convencdo do Clima, contendo o inventdrio de emissGes do pais entre
1994 e 2000. Também apresentou dados otimistas referentes ao combate ao desmatamento e
anunciou a assinatura do decreto regulamentador da PNMC, estabelecendo metas especificas
para cinco setores, dentre eles a agricultura. Este deu origem ao Plano Setorial de Mitigacdo e
de Adaptacdo as Mudancas Climaticas para a Consolida¢cdo de uma Economia de Baixa Emissdo
de Carbono na Agricultura, o Plano ABC, publicado em 2012. Ainda em 2012, o Brasil sediou a
Conferéncia das Nag¢Bes Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20).

O acordo climatico assinado em 2015 durante a COP21 foi ratificado em 2016 pelo governo
brasileiro. Neste contexto, as ContribuicGes Nacionalmente Determinadas (iNDCs)
comprometeram o pais a reduzir até 2025 as emissGes de gases de efeito estufa em 37% abaixo
dos niveis de 2005 — com uma contribuicdo indicativa de reducdo das emissGes em 43% até
2030 (MMA, 2016a). Foi também nesse ano que o Brasil, por meio da Portaria n2 150 de 10 de
maio de 2016, lancou o Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanca do Clima (PNA), com o
objetivo de reduzir a vulnerabilidade nacional a mudanga do clima e promover a gestdo do risco
associada a esse fendbmeno (MMA, 2016b).

A estreita relacdo entre os debates internacionais e as politicas nacionais de clima confirma a
relevancia de estudos que busquem compreender como essa agenda e os conceitos a ela
relacionados sdo traduzidos no pais, refletindo na formulacdo e na implementacdo de politicas
publicas, na consolida¢do do quadro institucional, e no discurso de atores politicos.



Traducao dos conceitos associados a adaptacao nas
agendas nacionais

O primeiro objetivo deste documento é a caracterizagdo do processo de integracdo/ tradugdo dos
conceitos relacionados a adaptagdo as mudancas climaticas, a partir dos regimes internacionais,
nos instrumentos nacionais.

O conceito de traducdo foi introduzido por Michel Callon nos anos 1980, propondo-se a analisar
a transferéncia de conhecimentos de um mundo cientifico para outro, bem como os fenémenos
de construcdo de novos significados em redes de atores. Aplicado a analise de politicas publicas,
a noc¢do de traducdo corresponde ao processo de reformulacdo de problemas politicos,
orientacGes e propostas em linguagem e contexto diferentes. A tradugdo pode ser mais ou
menos completa, e mais ou menos distante da formulacdo original. A compreensdo deste
processo envolve a anadlise de discursos politicos utilizando referéncias internacionais e / ou
transnacionais e baseia-se em duas questdes principais: como essas referéncias sdo traduzidas e
como elas legitimam as propostas de politicas? (HASSENTEUFEL et al., 2017).

De acordo com Haussenteufel e de Maillard (2013), tal conceito revela a forma como sdo
reformulados modelos de acdo publica e como os atores se mobilizam e negociam para
introduzir mudancas nas politicas publicas. Segundo Hassenteufel (2005), o modelo proposto
por Callon mostra-se operacional na analise de politicas publicas por contemplar operac¢des de
mudanca ou inovagao das formas de agdo coletiva organizada que envolvam o Estado. Ele se
concentra na existéncia de redes de interacdo especificas e no papel dos atores na producdo de
significados comuns em praticas documentais, como a redacdo de leis e declara¢des politicas.

Os processos de traducdo tém, portanto, uma forte dimensdo politica, como resultado de
relacdes de poder e estratégias dos atores relacionados a formulacdo e a implementacdo das
politicas publicas. A traducdo também depende de arranjos institucionais e relacdes de poder
existentes, bem como das capacidades organizacionais de condug¢do da mudanca politica. Nesse
contexto, Hassenteufel et al. (2017) afirmam que o conceito de traducdo inclui trés dimensdes
de andlise de politicas publicas, a saber: a reformulacdo de problemas politicos desenvolvidos
em instituicdes internacionais para tornar as mudancas politicas aceitaveis e legitimas em nivel
nacional (dimensdo discursiva); a mobilizacdo de atores a favor e contra a circulacdo de politicas
e interacbes de poder entre eles (dimensdo interativa); e a adaptacdo, durante o processo
politico, as instituicBes existentes e as capacidades organizacionais (dimensdo institucional).

No caso dos acordos climaticos globais, as responsabilidades assumidas pelos governos
nacionais sdo traduzidas em politicas diferenciadas, sendo este processo amparado pelas
dimensdes descritas por Hassenteufel et al. (2017), a discursiva, em relacdo a habilidade de
argumentar e convencer sobre importancia da construcdo da politica; a interativa, envolvendo a
negociacdo, mobilizacdo de atores e atribuicdo de papéis; e, a dimensdo institucional,
considerando as normas e valores, as disputas, os apoios e capacidade de implementacdo da
acgao.

A partir do referencial proposto, a pesquisa buscou analisar a integracdo do conceito de
‘adaptacdo da agricultura as mudancas climaticas’ e a integracdo de outros conceitos
associados a esta agenda as politicas nacionais e locais. A analise baseou-se em documentos



oficiais, relatdrios, planos, leis, dentre outros documentos relevantes, bem como, a utilizacdo
desses conceitos por atores vinculados, direta ou indiretamente, a construcdo, coordenacao
e/ou implementagdo de politicas publicas relacionadas as mudancas climéticas. Os principais
conceitos examinados foram:

e Conceitos gerais relacionados a adaptagdo: adaptacdo baseada em ecossistemas,
adaptacdo baseada em comunidade, (comparados com outros modelos como
‘adaptacdo tecnoldgica’, ‘convivéncia com o semidrido’, gestdo de riscos);

¢ Conceitos gerais como variaveis finais: vulnerabilidade, resiliéncia, capacidade
adaptativa, sustentabilidade;

e Conceitos especificos relacionados a agricultura: inteligéncia climatica na agricultura
(climate-smart agriculture), agroecologia.

Em relacdo a andlise documental, destaca-se a importdncia do Plano Nacional sobre Mudanca
do Clima, da PNMC, do PNA, do Plano ABC e do Plano Nacional de Agroecologia e Producgdo
Organica (PNAPO). Nesta etapa foram entrevistados 69 atores envolvidos na construcdo e/ou
implementacdo de politicas publicas relacionadas as mudancas climaticas. Dentre estes atores,
26 estiveram diretamente envolvidos nos processos de construcdo das politicas analisadas,
sendo provenientes de oito estados: Distrito Federal, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para,
Parand, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sdo Paulo.

Interacoes de politicas em nivel nacional e local

O segundo objetivo deste documento é a identificacdo dos conjuntos de instrumentos que
contribuem potencialmente para a adaptagdo da agricultura as mudancas climdaticas e que estdo
sendo implementados na regido de estudo. Além disso, busca-se identificar alguns dos fatores
facilitadores e inibidores de uma implementacdo mais integrada dos instrumentos destinados a
fortalecer as capacidades dos agricultores a se adaptarem.

Uma vasta literatura tem abordado as intera¢des entre os instrumentos de politicas publicas, as
interfaces e os conflitos intersetoriais, a governanca entre os varios niveis de acdo publica e a
competicdo pelos recursos publicos. Apesar de suas multiplas origens e evolucdes tematicas
distintas, tal literatura aborda de maneira geral a implementacdo de abordagens que possam
evitar decisdes fragmentadas e promover a coeréncia entre politicas. Diferentes conceitos
emergiram deste debate e eles tém sido frequentemente usados de forma equivalente — por
exemplo, integracdo de politicas, combinacdo de politicas, coeréncia de politicas, politica
multinivel e politicas intersetoriais. A multiplicacdo desses termos reflete a fragmentacdo do
poder na acdo publica, caracterizada como um entrelacamento de agéncias, organizacdes,
normas e procedimentos de negociacdo com um numero crescente de atores (LASCOUMES; LE
GALES, 2004). Ainda que n3o sejam novos, tais conceitos permanecem atuais. As mudancas
climaticas e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel sdo alguns dos desafios complexos
que exigem estratégias mais integradas.

O termo “integracdo da politica ambiental” (environmental policy inegration) refere-se a
integracdo das preocupacBes ambientais as politicas setoriais (PERSSON, 2004). O objetivo de
considerar os aspectos ambientais e econémicos de forma conjunta tem sido historicamente
enfatizado por uma série de documentos internacionais, sendo o mais importante o Relatdrio
Brundtland (1987). No entanto, vale a pena notar que esta narrativa emergiu
fundamentalmente como uma referéncia retérica na drea ambiental, mais do que como uma
estratégia politica (HERTIN; BERKHOUT, 2003). No entanto, como observado por Persson
(2004), muitos destes trabalhos se basearam em processos organizacionais, negligenciando as
preferéncias dos decisores nacionais e as compensacBes ambientais / setoriais. Apesar de



normativos, os estudos neste campo reconhecem os conflitos por trdas dos limites de
integracdo, que nao poderiam estar simplesmente associados a um déficit de eficiéncia na
implementacdo de politicas. Diante disto, estudos recentes com foco em politicas climaticas
propdem uma abordagem menos normativa e racionalista desse processo (ADELLE; RUSSEL,
2013), levando em conta o conflito entre os atores (DI GREGORIO et al., 2016).

Nesta mesma linha, a abordagem conhecida como “nexo” (policy nexus) é baseada no
argumento de que a énfase limitada nas interfaces entre seguranca alimentar, hidrica e
energética normalmente levaria a intervencdes contraditérias e ao uso ineficiente de recursos
naturais (HOWELLS et al., 2013). Argumenta-se que as estratégias setoriais podem aumentar as
vulnerabilidades restringindo capacidades, ou aumentando os riscos em outro local ou setor, e
que as interacBes entre esses trés sistemas afetam sua disponibilidade (BIGGS et al., 2014,
RASUL; SHARMA, 2016). A andlise do nexo por uma lente ambiental permite associa-lo a ideia
de “seguranca”, o que pode ser alcancado, segundo Biggs et al. (2014), quando a unidade de
analise (de pais para individuo) tem as capacidades e ativos para usar os recursos ambientais de
maneira sustentdvel para promover seu bem-estar. Desta forma, a inseguranca ambiental é
muitas vezes sentida mais adversamente pelas populacGes pobres e vulneraveis dos paises em
desenvolvimento (UPRETI, 2013).

Por fim, a ideia de “conjunto de politicas” (policy mix) foi importada dos debates econdmicos
dos anos 1960, que se preocupavam com o desafio da regulamentacdo entre as politicas fiscal e
monetaria (FLANAGAN; UYARRA; LARANIJA, 2011). Parte da literatura limitou-se a analisar a
definicdo de um “mix étimo de politicas” (BAHN et al., 2015). No entanto, conforme indicado
por Flanagan et al. (2011), um mix de politicas ndo é apenas o resultado de combinagbes de
instrumentos, mas o resultado de processos dos quais os instrumentos emergem e interagem.
Recentemente, esta literatura evoluiu em convergéncia com a da integracdo de politicas,
analisando como diferentes combinag¢Bes de instrumentos podem lidar com os multiplos
objetivos das estratégias politicas e se beneficiar de potenciais sinergias (RING; BARTON, 2015).

Apesar das diferentes origens e tematicas associadas, estes conceitos atualmente convergem
na tentativa de caracterizar as interacdes entre os instrumentos de politica e a fragmentacao
das ac¢Ges publicas, particularmente em relacdo a integracdo das preocupagdes climaticas e
ambientais. Tais propdsitos sdo antigos e a maioria dos estudos surge como um esforco para
operacionalizar, em termos tedricos e praticos, a ideia de desenvolvimento sustentavel. Hd uma
reciclagem permanente de conceitos que, a partir de suas disciplinas e politicas, convergem
gradualmente. Os conceitos mais mobilizados na literatura atual sdo os de integracdo de
politicas e conjunto de politicas. No entanto, a escolha por um conceito no lugar de outro nao
conduz necessariamente a andlises muito distintas. Os principais pontos a serem definidos sdo
as categorias analiticas e os fatores que influenciam negativamente ou positivamente o
processo de integracdo (MILHORANCE; BURSZTYN; SABOURIN, no prelo). Estes pontos estdo
resumidos na Figura 4.



Figura 4: Quadro heuristico para andlise das interagBes entre politicas
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Fonte: MILHORANCE et al. (no prelo) a partir de RING; BARTON, 2015; ROGGE; REICHARDT,
2016; SORRELL et al., 2003

Mapeamento e selecao de programas

Foram identificados instrumentos nacionais de promocgdo da adaptacdo as mudangas climéticas, a
partir dos documentos institucionais disponiveis nas paginas governamentais. Em um segundo
momento, buscou-se identificar os programas e projetos estruturantes do governo federal e
estadual gue incidissem diretamente no territério analisado. Partiu-se de um mapeamento com
foco no estado de Pernambuco como um todo e em seguida na microrregido de Petrolina.

Vale notar que, além do aspecto temdtico, as intera¢des entre instrumentos de politicas
publicas adquirem formas e dire¢des distintas em funcdo do territério em que estes
instrumentos sdo implementados e da concertacdo politica de cada processo. Portanto, o
levantamento teve como base uma unidade territorial, mais especificamente uma unidade
jurisdicional. No caso brasileiro, a unidade recomendada é a unidade federativa, cuja escala
permite levantamento satisfatério de dados e a comparacdo com outras unidades.

A selecdo de setores considerados no mapeamento partiu de uma definicdo ampla do conceito
de adaptagdo, como a apresentada no PNA. Neste contexto, o levantamento limitou-se aos
eixos tematicos segurancas alimentar, energética, hidrica e socioambiental, como proposto na
literatura do nexo descrita acima. Neste caso, a andlise voltou-se principalmente para paisagens
rurais; portanto, as politicas identificadas sdo aquelas que tém influéncia nas dinamicas de uso e
ocupacdo do territério. No que se refere ao marco temporal, o levantamento considerou os
programas implementados nos ultimos cinco anos (2013 a 2017).

Para cada instrumento, as informacdes coletadas foram: i) caracteriza¢do geral (objetivos, nivel,
setor, tema especifico, plano de acdo, localizacdo, data de criacdo); ii) caracteristicas



programaticas (tipo de instrumento, caracterizacdo do instrumento, audiéncia); iii) governanca
(gestdo, implementacdo, financiamento); iv) financiamento por municipio / estado; V)
instrumentos legais. A partir destes dados, foi possivel avaliar a incidéncia dos investimentos
publicos nos municipios do estado de Pernambuco, realizar uma primeira qualificacdo das
interacdes entre os programas levantados e identificar os conjuntos existentes (mix) na regido
de estudo.

Muitas das informacles referentes as interagBes entre os instrumentos ja sdo conhecidas e
estdo disponiveis tanto na literatura quanto nos préprios documentos de gestdo e avaliacdo dos
programas. Portanto, uma analise inicial e exploratéria foi feita durante o levantamento dos
dados. As andlises das interacdes sdo realizadas com suporte do programa Gephi 9.2. Além do
tipo da interacdo (complementaridade, coeréncia, pré-requisito, déficit institucional, incoeréncia
programdtica) e de sua intensidade (-2 a +2), os volumes de recursos financeiros investidos
(executados) também foram utilizados para definir o peso das interages (Figura 9).

Os programas/projetos foram separados em grupos de acordo com o tipo de instrumento, a fim
de evitar comparacGes assimétricas em termos de recursos investidos como, por exemplo,
entre construcdo de infraestruturas energéticas e transferéncia de renda as familias. Em cada
grupo de instrumentos, os programas foram separados em quatro classes de acordo com sua
posicdo na distribuicdo do volume de recursos naquela série (estatisticas descritivas de dados).
Portanto, o peso das interagdes leva em conta o tipo de interacdo e o volume aproximado de
recursos relativamente ao restante dos recursos investidos em outros programas do mesmo
grupo de instrumentos.

Uma triagem inicial foi realizada a partir do mapeamento de programas, com base nos critérios
identificados abaixo. A lista considera os instrumentos de intervencdo direta no territério.
Outros instrumentos do tipo institucionais e regulamentares foram levados em conta no
levantamento geral, mas ndo sdo apresentados nesta analise, pois ndo se pode confirmar sua
incidéncia em nivel do territorio.

e Volume local de recursos: volume aproximado de recursos de cada programa aplicados
diretamente na regido de Petrolina em relacdo ao total de recursos aplicados em todo o
estado de Pernambuco.

e Volume de recursos por tipo de instrumento: estatistica descritiva de acordo com
variacdo dos volumes de recursos de cada tipo de instrumento. Indica importancia de
cada programa em relagdo aos demais programas do mesmo tipo no estado como um
todo.

e Atualizacdo do programa apds a crise hidrica do Nordeste: identifica programas que
sofreram mudancas/ atualizagbes em funcdo dos efeitos da crise hidrica.

e Atuacdo direta na drea de mudancas climaticas: identifica programas cujo objetivo esta
diretamente relacionado a mitigacdo ou a adaptagdo as mudancas climaticas.

e Posicdo do programa na rede de interacées: identifica programas que sdo considerados
centrais ou intermediarios nos mix de instrumentos (Figura 9, pagina 22).

A partir destes critérios, foi definida uma lista preliminar de programas a serem analisados
durante entrevistas (Tabela 1). Por fim, uma série de 15 entrevistas preliminares com gestores
destas iniciativas foi realizada em Petrolina em setembro de 2018, a fim de identificar os
instrumentos mais relevantes para a adaptacdo em nivel local, bem como aspectos gerais
relacionados a sua coordenacao.



Tabela 1: Instrumentos selecionados para andlise inicial

Seguro rural Programa de Subvengao ao

Prémio do Seguro Rural

(SEAF) / Programa Garantia
Safra

Programa de Subvenc&o ao
Prémio do Seguro Rural

(PSR)

Crédito rural Programa Agricultura de

Baixo Carbono (Programa
ABC)

Programa de Incentivo a
Inovagdo Tecnoldgica
(Inovagro); Incentivo a
Irrigacdo e a Armazenagem
(Moderinfra)

Programa Nacional de
Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf)
— Linhas Verdes

Desenvolviment | Rota do Cordeiro; Programa

o regional Estadual de Apoio ao
Pequeno Produtor Rural
(ProRural); Codevasf
Seguranga Programa Um Terra Duas
hidrica Aguas (P1+2)

Pronaf Semiarido

Programa ABC

Desenvolvimento tecnoldgico e
ATER (iLPF, recuperagdo de
pastagens, uso dgua); Cadastro
Ambiental Rural (CAR)

Programa Mais irrigacao

Pronaf Semiarido; Regularizagdo
fundidria; Assisténcia técnica e
extensdo rural; Programa
Aquisicdo de Alimentos (PAA);
Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE)

Conviver; PAA-Leite; Programa
Leite de Todos; PAA; PNAE

Programa Fomento; Assisténcia

técnica e extensdo rural; Agua

para Todos/Programa 1 Milhdo

de Cisternas (PIMC); ProRural;
PAA; PNAE

Instrumentos que incorporam a incerteza climatica,
por meio do desenvolvimento de sistemas
atualizados de informacéo e da promocdo de
seguros que protejam os produtores dos riscos
gerados pelo aumento da variabilidade climatica,
contribuem para promover a capacidade adaptativa
do setor. Zoneamentos agricolas buscam minimizar
0s riscos a produgdo relacionados ao clima,
direcionando a tomada de decisdo sobre espécies
adequadas para o plantio em cada regido e época
do ano. Ja os seguros agricolas garantem maior
seguranca ao produtor frente a perdas de safra
causadas por eventos climaticos, cada vez mais
frequentes em um contexto de mudanca do clima.

O aumento da eficiéncia no uso de insumos
agricolas, por maior precisdo na sua aplicagdo, e a
substituicdo de insumos industriais por processos

ecoldgicos sdo estratégias consideradas capazes de
contribuir para a adaptagdo dos sistemas agricolas
aos efeitos das mudancas climaticas. Préticas

agroecoldgicas, por exemplo, aumentam a

biodiversidade e a complexidade dos agrossistemas,
tornando-os mais resilientes. A adogdo de boas
praticas de produgdo, em especial a conservagdo do
solo, da agua e a manutencdo de servigos
ecossistémicos também contribui para o aumento
da resiliéncia dos sistemas de producéo.

Apresentam papeis relevantes na coordenagdo de
instrumentos de diferentes setores (principalmente
relacionados a agricultura familiar). Iniciativas de
protecdo social, apesar de sua relagdo indireta com
a agenda de mudangas climéticas, tém o potencial
de complementar iniciativas de inclusdo produtiva e
seguranga hidrica no esfor¢o de adaptagao.

Principais programas com impacto na adaptacdo da
agricultura as mudancas climaticas. Combinados a
instrumentos de protegdo social e de seguranca
alimentar e nutricional, estes programas
contribuem para a protecdo das popula¢des mais
vulnerdveis aos riscos climaticos, a prevengdo de
estratégias consideradas nocivas, a promocéo da
resiliéncia a choques relacionados ao clima por
meio da diversificagdo dos meios de vida, e a
reducdo da vulnerabilidade social e politica. Além
disso, estratégias de promogao da seguranca hidrica
sdo particularmente relevantes em zonas expostas a
déficits hidricos e aumento da variabilidade
climatica como a regido do semidrido brasileiro.
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Combate a Caatinga Sustentavel; Programa Semear; P1+2; Alinhado com a perspectiva da convivéncia com o

desertificacio e Assisténcia técnica e Ecoforte semidrido (ver pagina 28). As medidas de
recuperagao de extensdo rural para conservagdo da biodiversidade e manutencao dos
4reas agroecologia servigos ecossistémicos contribuem para a redugdo

degradadas da vulnerabilidade humana (e dos préprios

ecossistemas) aos impactos da mudanga do clima. A
adaptacdo baseada em ecossistemas baseia-se na
gestdo, conservacdo e recuperagao de ecossistemas
podem contribuir, por exemplo, para a manutengdo
do sequestro de carbono, a regulagdo climatica, e a
garantia da seguranca alimentar e hidrica.

Emergéncia das estratégias de adaptacao e desafios
da integracao de agendas setoriais

O Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima (PNA) foi lancado em 2016 com o objetivo
de promover a gestdo e a reducdo do risco climatico no pais frente aos efeitos adversos
associados a mudanca do clima. Segundo seu documento base, o plano deve assegurar a
implementacdo, de maneira coordenada e satisfatéria, das estratégias setoriais e tematicas de
gestdo de risco, prioritariamente nas dreas de seguranca alimentar e nutricional, hidrica e
energética (MMA, 2016b). Foram consideradas 11 estratégias setoriais e tematicas, que reparte
as competéncias e prioridades no ambito do governo federal em relacdo as vulnerabilidades do
pais: Agricultura, Biodiversidade e Ecossistemas, Cidades, Desastres Naturais, Industria e
Mineracdo, Infraestrutura (Energia, Transportes e Mobilidade Urbana), Povos e Populacdes
Vulneraveis, Recursos Hidricos, Saude, Seguranca Alimentar e Nutricional e Zonas Costeiras.

Estudos da Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede Clima) tém
mostrado que a evolucdo da agenda climatica no Brasil e nas arenas internacionais foi orientada
principalmente por acdes de mitigacdo (de combate as causas das mudangas climdticas) em
detrimento das ac¢Bes de adaptacdo (de enfrentamento de seus efeitos) (RODRIGUES FILHO et al,,
2016). No entanto, as consequéncias adversas destas mudancas ja tém se tornando aparentes,
0 que sugere que as aces de mitigacdo ndo serdo suficientes para contornar as transformacoes
em curso, e que estratégias de adaptacdo sdo necessarias para melhorar a resiliéncia dos
sistemas socioecoldgicos (SCARANO, 2017).

Recentemente, a adaptacdo vem sendo incluida de maneira mais efetiva na agenda politica. Um
marco internacional recente foi a ado¢do do Quadro de Cancun para a Adaptacdo, na COP16,
realizada em 2010 na cidade que nomeou o acordo. Pela primeira vez na histéria da Convencado
do Clima, a adaptacdo recebeu o mesmo grau de relevancia concedido a mitigacdo. Este quadro
também recomendou o estabelecimento de planos nacionais de adaptacdo (RODRIGUES FILHO
et al, 2016).

No Brasil, apesar da assimetria entre os dois objetivos da politica do clima, a importancia da
adaptacdo tem se mostrado crescente. Em 2011, foi criado o Centro Nacional de
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Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden), com o objetivo de realizar o
monitoramento e emitir alertas de desastres naturais que contribuam para diminuir a
vulnerabilidade social, ambiental e econOmica decorrente desses eventos. Sua
institucionalizacdo baseou-se na consolidacdo de um programa multissetorial, que permitisse a
atuacdo coordenada entre os érgdos relevantes (CEMADEN, 2017).

A formulacdo do PNA promoveu uma visdo andloga de integracdo das agendas setoriais e
contou com o envolvimento de varios atores. Em 2013, foi criado um Grupo de Trabalho para
definir medidas para promocdo da adaptacdo (GT Adaptacdo), composto principalmente por
técnicos e membros dos ministérios e coordenado conjuntamente pelos Ministérios do Meio
Ambiente (MMA) e de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTIC) (Figura 5). Segundo informacGes
do préprio GT, sua criacdo surge como um dos resultados do processo de revisdo dos planos
setoriais da PNMC, em que os membros do Grupo Executivo apontam a lacuna da elaboracdo
de um Plano Nacional de Adaptacdo (MMA, 2018b). Além do setor publico, participaram
representantes da sociedade civil organizada e do setor privado. A comunidade cientifica
contribuiu para o processo por intermédio do Férum Brasileiro de Mudanca do Clima (FBMC),
da Rede Clima e do Cemaden (RODRIGUES FILHO et al., 2016).

No entanto, a partir de uma andlise das atas das reuniGes de formulagdo do PNA, foi possivel
observar que, apesar de este ter sido construido a partir de um processo participativo e
multissetorial que durou dois anos, seu documento final favoreceu agendas setoriais em
detrimento dos mecanismos de integra¢do. Trata-se de um plano que justapOe as agendas
setoriais e temdaticas em um arcabouco Unico, sem que tenham sido estabelecidos mecanismos
gue promovam o didlogo entre instituicdes, entre as diferentes acGes e metas e entre os atores
responsaveis por sua implementac3o.

Figura 5: Histdrico da elabora¢do do Plano Nacional de Adaptagdo

Planos Setoriais
Plano Nacional de Decreto 7:3%0
i regulamenta PNMC e
Mudangas do Clima determina elaboracio Consulta Pdblica
Foco nas acbes de dos planos setoriais do PNA
mitigacdo
2009 2013 2016
2008 2010 2015
Politica Nacional de GT Adaptagao Plano Nacional de
Mudanga do Clima Inicio das a;'v‘dades do Adaptagdo
GT
Instituigdo da lei n° desenvoT\:iaar OO P\Zar:j Lancamento do plano
12.187/2009 “ estruturado  em 11
Nacional de Adaptagdo estratégias tematicas e
setoriais

Fonte: Autores com base em MMA (2018b)

Nos debates iniciais, fica clara a ambicdo do PNA em promover a articulacdo das agendas
setoriais. No entanto, seu papel foi questionado uma vez que a prevencdo de desastres
climaticos ja estaria baseada em uma estratégia de identificacdo de lacunas de informacdo e
producdo e difusdo de conhecimentos que orientassem a tomada de decisdo pelo préprio
Cemaden. Diante de tal questionamento, chegou-se ao entendimento de que o principal
objetivo do plano seria fortalecer os arranjos institucionais e atrair fontes de financiamento por
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meio do Fundo Clima (GT ADAPTACAO, 2013a). Como ilustrado pela fala de um dos facilitadores
do grupo de trabalho,

O papel do Plano e o nosso objetivo aqui é identificar os atores, os processos, e as
instituicdes e centralizar os vdrios orgdos em uma unica aglo, para a gente unir os
esforcos, e nGo multiplicar as a¢bes. Buscar definir claramente as responsabilidades de
cada um, e os limites de suas agdes, onde comega e terminam as agdes de cada ente
(GT ADAPTACAO, 2013a, p. 14-15).

Além disso, seu fim seria transversalizar a adaptacdo em outras agendas setoriais, orientando,
por exemplo, a incorporacdo de critérios de resiliéncia em outras politicas e planos de governo
(GT ADAPTACAO, 2013b). Este objetivo também foi registrado no préprio documento do PNA:

Busca-se, dessa forma, influenciar instrumentos de politicas publicas e/ou programas
governamentais com o objetivo de transversalizar as diretrizes e instrumentos da
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima e deste Plano, de modo a ampliar a coeréncia
entre politicas publicas (MMA, 2016a, p. 18).

Entretanto, poucas atividades foram efetivamente implementadas, sendo que a maioria delas
correspondeu a producdo de estudos e a criagdo de uma plataforma de difusdo de informacgdes,
0 que pode ser considerada a principal inovacdo do plano. Porém, estas ainda ndo se
mostraram suficientes para promover a articulagdo entre as ac¢des. Vale notar que é na
discussdo sobre o reflexo do plano no orcamento publico que fica clara a prioridade dada as
agendas setoriais em detrimento de uma estratégia intersetorial e integrada:

O PPA passa a funcionar como horizonte temporal parcial, para controle das entregas
parciais, mas respeitando as metas e agbes maiores de cada setor, com seus
planejamentos de longo prazo, como observado nos planos setoriais. Cada setor terd
seu horizonte de planejamento, proprio de cada drea e tema. O Plano Nacional de
Adaptagdo vai ser este retalho respeitando as particularidades de cada tema/setor. E
importante pactuar nesta orientacdo para levar esta decisGo ao grupo executivo (GT
ADAPTACAO, 2013b, p. 5).

As estratégias setoriais e tematicas elaboradas no dmbito do PNA fazem referéncia a planos e
programas existentes e ndo necessariamente a iniciativas novas ou a mecanismos de
coordenagdo. Os principais instrumentos voltados para o meio rural sdo sintetizados no
esquema abaixo (Figura 6), que inclui uma caracterizacdo de cada grupo de instrumentos em
relacdo aos objetivos de adaptacdo as mudancas climaticas. J& a Figura 7 apresenta uma linha
do tempo da instituicdo de cada um dos principais instrumentos incluidos no PNA que sdo
direta ou indiretamente voltados para a adaptagcdo no meio rural.
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Figura 6: Principais instrumentos relacionados a adaptagdo no setor rural
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Figura 7: Cronologia dos instrumentos relacionados & adaptag&o as mudangas climaticas no setor rural?
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2 Ver lista de siglas

14



Mobilizacao de conceitos relacionados a adaptacao
nas estratégias nacionais e locais

Risco, resiliéncia e eficiéncia na elaboracao dos planos nacionais

A adaptacdo ganha relevancia na medida em que evidéncias indicam a ocorréncia de impactos
associados a mudanca do clima, influenciando os sistemas naturais, humanos, produtivos e de
infraestrutura. Nos documentos institucionais, especialmente no Plano ABC e no PNA, a
adaptacdo é associada a aspectos como a reducdo da vulnerabilidade, a promocdo da resiliéncia,
a gestdo do risco climético, e o aumento da eficiéncia na producdo agricola.

O Plano ABC é composto de seis programas voltados para a difusdo de tecnologias de mitigacédo
das mudancas climaticas no setor agricola e um ultimo programa que apresenta acles de
adaptacdo. O objetivo geral do plano é promover a reducdo das emissGes de gases de efeito
estufa na agricultura, melhorando a eficiéncia no uso dos recursos naturais e aumentando a
resiliéncia de sistemas produtivos e comunidades rurais (MAPA, 2012). No que tange a
adaptacdo, tais objetivos sdo operacionalizados por meio de estratégias de estimulo a
diversificacdo produtiva, a fim de promover o aumento da resiliéncia dos agroecossistemas; a
transferéncia de tecnologias, em especial daquelas que aliam mitigacdo e adaptacdo; e a
producdo ecologicamente sustentdvel e eficiente, garantindo a viabilidade da agricultura e a
seguranga alimentar.

Tal orientacdo estad alinhada com o conceito de “inteligéncia climatica na agricultura” (climate
smart agriculture - CSA), que se refere a uma série de estratégias integradas de promocao da
produtividade agricola (voltada para aumento da renda e da seguranca alimentar), da
adaptac¢do e da mitigagdo (ver Quadro 1). O conceito também norteia uma das principais agdes
da estratégia de adaptacdo do Plano ABC: a instituicdo de um Programa de Inteligéncia
Climatica na Agricultura. De acordo com um representante do Observatdrio ABC, o governo
brasileiro inspirou-se de modelos internacionais para a elaboracdo do Plano, dentre eles o
conceito de CSA. Além disso, um dos gestores do Programa ABC lembrou que este é o Unico
instrumento do pais que leva em conta tanto aspectos de mitigacdo quanto de adaptacéo.

O Programa de Inteligéncia Climatica na Agricultura envolve basicamente o desenvolvimento de
indices e mapas de vulnerabilidade climatica, a identificagdo de areas prioritarias para ac¢do, e a
incorporacdo destas informacdes a sistemas de alerta climatico. O programa ainda recomenda a
sistematizacdo das aptiddes regionais para a implantacdo de sistemas diversificados, e a
adequacdo do uso de recursos naturais e dos agrossistemas (MAPA, 2012). No entanto, em
termos operacionais, o programa é pouco especifico e sua conexdao com o conceito de CSA é
pouco contextualizada.
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Quadro 1: Interagdes entre CSA, instensificagdo agricola, eficiéncia e resiliéncia

O conceito de CSA ¢é definido a partir de trés objetivos principais: i) o aumento da
produtividade agricola para garantir o aumento da renda, a seguranca alimentar e o
desenvolvimento; ii) o aumento da capacidade adaptativa da agricultura em multiplos niveis; e
iii) a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa e o incremento dos sumidouros de
carbono (LIPPER et al., 2014; ROSENSTOCK et al., 2016). De acordo com a literatura, ndo se
trata de um novo conjunto de praticas agricolas, mas de uma abordagem integrada de
programas e politicas que promovam estes trés objetivos conjuntamente (ROSENSTOCK et al.,
2016).

Segundo Neufeldt et al (2013), a utilizacdo do conceito de CSA tem sido flexivel e pouco
precisa no que diz respeito a interacdo entre as dimensdes identificadas acima. Assim,
qualquer pratica agricola que melhore a produtividade ou promova o uso eficiente de recursos
naturais tem sido considerada inteligente devido aos beneficios relacionados a seguranca
alimentar, mesmo que ndo sejam tomadas medidas diretas para combater os efeitos negativos
das mudancas climaticas. Além disso, qualquer pratica agricola que reduza a exposi¢do, a
sensibilidade ou a vulnerabilidade a variabilidade climatica (por exemplo, captacdo de agua,
culturas tolerantes a seca, seguros agricolas, a¢Bes comunitdrias) também tem sido
apresentada como inteligente por aumentar a capacidade dos agricultores em lidar com os
extremos climaticos. Neste contexto, a CSA pode ser facilmente apropriada por uma ampla
variedade de agendas conflitantes.

Um dos principais pontos de debate refere-se a relagdo entre este conceito e a nogdo de
intensificacdo agricola sustentavel. Para Lipper et al. (2014), a intensificacdo sustentavel é uma
das bases da CSA, uma vez que o uso mais eficiente dos recursos contribui para a adaptagdo e
a mitigacdo, com efeitos na produtividade agricola e nos rendimentos, bem como na reducdo
de emissdes por unidade de produto. Em outro artigo, os autores afirmam que os dois
conceitos sdo complementares. Embora a intensificagdo sustentavel represente uma parcela
da agenda de adaptacdo, elementos da CSA, como o seguro agricola e o uso de informacées
climaticas, podem facilitar a adocdo de praticas de intensificagdo. Vale notar que os objetivos
de adaptagdo requerem medidas mais amplas como a promocdo de sistemas agricolas
diversificados e de mecanismos de governanca local. Além disso, a intensificacdo sem foco na
sustentabilidade ndo é necessariamente compativel com a CSA (podendo elevar as emissGes
em termos absolutos e por unidade de producdo), mas para os autores nado ha trade-offs entre
CSA a intensificacdo sustentdvel (CAMPBELL et al., 2014).

Tal complementariedade é questionada por parte da literatura, que considera a intensificagdo
sustentavel um slogan que carece de rigor tedrico e € incapaz de fornecer orientacdo pratica
para alcancar a sustentabilidade. Segundo Loos et al. (2014), o foco em aspectos como
producdo, produtividade e eficiéncia tem se dado em detrimento de outras variaveis
relevantes para a seguranca alimentar, como os padrdes de distribuicdo e consumo de
alimentos. Além disso, a sustentabilidade ecoldgica tem sido promovida principalmente por
meio da reduc¢do das extensdes de terra para uso agricola, o que pode incluir a utilizacdo de
fertilizantes, novas tecnologias e técnicas de irrigacdo. No entanto, muitas destas abordagens
ndo sdo consideradas suficientes para lidar com aspectos relacionados a vulnerabilidade, a
resiliéncia e a gestdo de riscos (BENNETT et al., 2014).

Bennett et al. (2014) argumentam que medidas para aumentar a eficiéncia no sentido da
producdo agricola sem abordar a resiliéncia e a provisdo de longo prazo de uma variedade de
servigos ecossistémicos podem levar a flutuagbes altamente prejudiciais na producgdo de
alimentos e no custo dos alimentos, bem como a impactos ambientais. Portanto, a eficiéncia
local ou de curto prazo ndo é considerada sustentavel e ndo promove necessariamente a
resiliéncia do sistema se resultar em externalidades ou impactos de longo prazo. Tal debate se
reflete na formulacdo das politicas nacionais de clima, como veremos em seguida.
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O PNA destaca o objetivo de promover a gestdo e redugdo do risco climatico no pais e construir
instrumentos de adaptacdo dos sistemas naturais, humanos, produtivos e de infraestrutura
(MMA, 2016b). Por se tratar de um documento bastante amplo, ha diferengas na mobilizagéo
dos conceitos associados a adaptacdo da agricultura as mudangas climéticas, dependendo da
estratégia setorial ou tematica considerada.

A nocdo de inteligéncia climatica estd presente no capitulo sobre Agricultura, que se propde a
analisar as vulnerabilidades do setor, identificar as acGes para promocdo da resiliéncia dos
agroecossistemas, e fornecer subsidios para a revisdo do Plano ABC, em particular seu
programa de adaptacdo. De acordo com o documento, para promover a seguranca alimentar,
a adaptacdo e a mitigacdo da mudanca do clima, bem como as metas comerciais do pais,
serd preciso elevar de forma significativa a produtividade por drea dos sistemas de cultivo
de produtos alimenticios e de pastagens (MMA, 2016b).

As principais ag¢des consideradas nesta estratégia incluem o desenvolvimento de
tecnologias adequadas para cada realidade, o estabelecimento de um Centro de Inteligéncia
Climatica da Agricultura e o desenvolvimento do Sistema de Monitoramento e Simulagdo de
Risco e Vulnerabilidade Agricola (MMA, 2016b). Além disso, as medidas adaptativas listadas
envolvem aspectos como descentralizacdo da producdo, diversificacdo da oferta interna de
alimentos, qualidade nutricional, melhoramento genético de variedades tolerantes a seca,
transicdo de producdo para sistemas integrados de producdo, ampliacdo do acesso a
tecnologia de irrigacdo eficiente e mecanismos de gestdo que conservam 0S recursos
naturais (MMA, 2016b).

.y

Por outro lado, a agroecologia aparece como estratégia de adapta¢do associada as politicas ja
existentes no pais. No capitulo sobre Agricultura, o documento menciona a reformulagédo do
Seguro da Agricultura Familiar (SEAF), que passa a contemplar os sistemas produtivos
sustentaveis, como a agroecologia, os cultivos organicos, e os sistemas agroflorestais. Além das
iniciativas com recorte climatico, as politicas voltadas para a adoc¢do de boas préaticas de
producdo da agricultura foram apresentadas como meios de se aumentar a resiliéncia dos
sistemas de producdo. Neste contexto, a Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica
€ mencionada como estratégia capaz de desvincular a producdo de alimentos da dependéncia
da energia féssil (petrdleo, gas e fertilizantes quimicos), aumentar os sumidouros de carbono na
matéria organica do solo, e evitar emissdes de gases causadores do efeito estufa pelas
propriedades agricolas (através da reducdo do uso direto e indireto de energia) (MMA, 2016b).

A agroecologia também é mencionada no capitulo sobre Seguranca Alimentar e Nutricional
como forma de valorizar o conhecimento do agricultor familiar e de comunidades tradicionais
na interacdo entre praticas e redes de extensdo rural e ensino, favorecendo o aumento da
resiliéncia nas propriedades rurais. Segundo o proprio documento, “a agroecologia é uma
alternativa em contraposicdo a novos modelos que tém surgido como solucdes defendidas para
enfrentar os efeitos negativos da mudanca do clima, sob o rétulo de ‘agricultura inteligente’ (...)
que costumam ser construcBes altamente dependentes de insumos agricolas, maquinas e
equipamentos" (MMA, 2016, p. 228). Tal posicionamento dialoga com o debate apresentado no
Quadro 1, que problematiza a definicdo muitas vezes estreita da ideia de inteligéncia climatica,
com foco na produtividade e na eficiéncia local ou de curto prazo e ndo necessariamente na
resiliéncia dos sistemas socioecoldgicos. A presenca de ambas as concepcdes em diferentes
capitulos do PNA sugere a falta de articulagdo conceitual e programatica do plano, como
discutido na sec¢do anterior.

O conceito de resiliéncia esta presente em praticamente todos os documentos das politicas de
clima, ainda que no Plano ABC ela seja frequentemente apresentada como equivalente a
propria nocao de adaptacdo. No PNA, o conceito é mobilizado ao longo de todo documento
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como uma forma de elasticidade dos sistemas sociais e ecoldgicos frente aos impactos das
mudancas climaticas.

O meio cientifico também tem contribuido para o delineamento do conceito de adaptacado
mobilizado pelo governo brasileiro. Com apoio do MCTIC e de outras fontes, pesquisadores
integrantes da Rede Clima, do FBMC e da Embrapa desenvolvem modelagens climaticas e
pesquisas sobre as vulnerabilidades dos setores nacionais @ mudanca do clima3. O MCTIC, por
exemplo, através do Sistema de Registro Nacional de EmissGes (Sirene), é responsavel pela
publicacdo das estimativas anuais de emissdes de gases de efeito estufa no Brasil. E a Rede
Clima, incorporada a PNMC, relne pesquisadores de diversas areas divididos em 16 subredes
teméticas* que contribuem para a formulacdo das ComunicacBes Nacionais do Brasil a
Convencdo do Clima.

A partir do didlogo entre os membros da Rede Clima e representantes do MCTIC, a construcdo
da Quarta Comunicacdo Nacional tem sido orientada pela ideia de vulnerabilidade e seguranca
em temas considerados chave para a adaptacdo no Brasil: seguranga alimentar, energética,
hidrica e socioambiental. Tal orientacdo foi inspirada pela literatura do “nexo dgua-energia-
alimentos”, apresentada acima. O PNA j& havia mencionado a necessidade de assegurar a
implementacdo coordenada das estratégias setoriais e tematicas “prioritariamente nas areas de
seguranca alimentar, hidrica e energética” (MMA, 2016a, p. 18), porém tal concepg¢do ndo
chegou a orientar o documento como um todo.

No caso da Comunicacdo Nacional, a dimensdo socioambiental foi incluida no arcabouco
técnico-politico e estes quatro eixos transversais tem estruturado o debate e a construcdo
metodoldgica do documento desde os seus passos iniciais. Com base neste exercicio, os
pesquisadores e gestores envolvidos no processo buscaram ir além da visdo setorial que
predominou nos documentos e planos do governo para a mudanca do clima até entdo. Buscou-
se, portanto, avancar na construcdo de andlises e recomendacles mais integradas e
intersetoriais.

A interface entre ciéncia e pratica, relevante nas politicas de clima, também tem contribuido
para incluir o conceito de “adaptagdo baseada em ecossistemas” (ecosystem based adaptation)
nos documentos nacionais. Este aparece no PNA como abordagem a ser integrada
transversalmente nos setores. O conceito é aprofundado no capitulo sobre Biodiversidade e
Ecossistemas, apresentado como uma abordagem que “faz uso da gestdo, conservacdo e
recuperacdo de ecossistemas, com o intuito de fornecer servicos ecossistémicos que
possibilitem a sociedade se adaptar aos impactos da mudanca do clima” (MMA, 2016b, p. 49).

Os servicos relacionados com a reducdo da vulnerabilidade a mudanca do clima sdo
principalmente os de suporte e regulacdo. No entanto, o préprio plano reconhece que ainda
existem lacunas de conhecimento no que diz respeito a metodologias de identificacdo,
quantificacdo, e valoracdo de servicos ecossistémicos, bem como lacunas de orientacdes
metodoldgicas para o desenvolvimento de medidas adaptativas baseadas nesta abordagem
(MMA, 2016b). Algumas das propostas relacionadas a este tema foram incorporadas ao PNA a
partir de um estudo organizado pela fundacgdo privada do Grupo Boticario (FGB; ICLEI, 2015).

O termo também aparece em relatérios do Painel Brasileiro de Mudangas Climaticas (PBMC,
2013). Em analise sobre as alternativas de adaptacdo em areas urbanas costeiras, integrantes
do painel recomendaram o fortalecimento de acBes de adaptacdo baseada em ecossistemas,
que teriam o potencial de complementar ou mesmo substituir a construcdo de infraestruturas

3 Ver: MCTI. Modelagem Climdtica e Vulnerabilidades Setoriais @ Mudan¢a Do Clima No Brasil. Brasilia: Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, 2016.

4 Agricultura, Biodiversidade e Ecossistemas, Cidades e Urbaniza¢do, Desastres Naturais, Desenvolvimento Regional,
Divulgacdo Cientifica, Economia, Energias Renovaveis, Modelagem Climatica, Oceanos, Politicas Publicas, Recursos
Hidricos, Saude, Servicos Ambientais dos Ecossistemas, Uso da Terra e Zonas Costeiras.
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fisicas para lidar com os impactos das mudancas do clima. Segundo os autores, estas medidas
compreendem iniciativas para conservar, restaurar e gerir de forma sustentavel os ecossistemas
e 0s recursos naturais e enfrentar os riscos climaticos, incluindo mecanismos de geracdo de
renda ou reducdo da pobreza (PBMC, 2013). No entanto, lacunas cientificas e politicas
convergem para a aplicacdo ainda secundaria deste conceito nos programas publicos, muitas
vezes limitado a escala municipal ou das unidades de conservac¢do (PBMC, 2013).

Traducao dos conceitos na formulacao e implementacao das politicas
nacionais

A concepgdo de vulnerabilidade ao clima é mencionada de maneira distinta pelos gestores
nacionais e os implementadores das politicas em nivel estadual e local. Na esfera federal, a
identificacdo e o mapeamento das vulnerabilidades, por setor e por bioma, sdo informacdes
consideradas relevantes para o planejamento publico e para a construcdo de a¢cdes adaptativas.

Ja no processo de implementacdao destas politicas, a adaptacdo aparece na fala dos
entrevistados de forma mais pratica e menos conceitual, associada, por exemplo, aos efeitos
percebidos da variabilidade climatica. Estes incluem a ocorréncia de invernos mais curtos e
menos frios, verdes mais longos e mais quentes, aumento da irregularidade de chuvas, maior
ocorréncia de estiagens, impactos na producdo de alimentos, dentre outros. Também aparece
no posicionamento dos gestores sobre a necessidade de a agricultura incorporar em seu
desenvolvimento os riscos relacionados a degradacdo ambiental.

A partir da andlise documental e das entrevistas, foi possivel observar a traducdo dos conceitos
identificados acima para justificar e legitimar algumas posicGes politicas. Determinadas
organizacGes atuaram na defesa de politicas alinhadas com seus objetivos, como a utilizacdo do
termo “agricultura de baixo carbono” para legitimar praticas e a insercdo em mercados
internacionais. A pesquisa de campo mostrou que a mudanca climatica no setor agricola
brasileiro é traduzida a partir de trés linhas principais, como pode ser observado na Tabela 2. E
importante ressaltar que estas ndo correspondem a enquadramentos fechados, pois algumas
organizagGes contemplam colaboradores com discursos diferenciados, e em alguns casos, o
mesmo entrevistado navega entre perspectivas diferentes.

No que se refere a dimensdo discursiva, um primeiro grupo demonstrou valorizar a
biodiversidade e as riquezas naturais do Brasil, sendo a mudanca do clima um elemento
mobilizado para representar um cenario negativo, que pode “frear” o movimento da “producdo
a qualquer custo”. Esta perspectiva foi defendida por representantes de organizacSes como
Instituto Nacional de Pesquisas da Amazdnia (INPA), o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA)®, pesquisadores da area ambiental, representantes de ONGs ambientalistas como o
WWE, alguns representantes da Embrapa sede e de algumas empresas de assisténcias técnicas.

Uma segunda perspectiva — particularmente presente nas entrevistas com representantes de
diferentes unidades da Embrapa, do MCTIC, do MAPA, do Ministério das Relacdes Exteriores
(MRE), do Ministério da Fazenda (MF), da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), dos grupos gestores
do Programa ABC, e de algumas instituicGes bancarias — referiu-se ao desenvolvimento de uma
agricultura mais racional, “inteligente”, a partir da adogcdo de novas tecnologias. A abertura de
mercados internacionais € uma das principais motiva¢cdes para o desenvolvimento desta
agricultura eficiente e tecnoldgica. Vale notar que os atores ndo mencionam especificamente o
conceito de climate smart agriculture, mas agricultura eficiente, inteligente.

> Extinto em 2016 e transformado na Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrério
(SEAD).
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Por fim, o termo “agricultura de baixa emissdo de carbono” é utilizado por atores que buscam
legitimar as praticas ja desenvolvidas na agricultura brasileira, como alguns membros de
unidades regionais da Embrapa, do MAPA, da Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil
(CNA), e de empresas de assisténcia técnica. Segundo esta perspectiva, o Brasil ja desenvolve
uma agricultura sustentdvel e de baixa emissdo de carbono, o que garante sua insergdo nos
grandes mercados internacionais. Segundo um representante da CNA a agricultura brasileira “é
uma das mais sustentaveis do mundo”. Alguns entrevistados indicaram ainda que a discussdao
sobre mudanca do clima acaba impactando o setor, que ndo seria responsavel pelo nivel de
emissdes atribuido a ele. Ainda assim, a emergéncia da temadtica é vista como uma
oportunidade para legitimacdo de determinadas praticas agricolas.

Entrevistas com representantes do MCTIC e do MRE relevaram uma narrativa comum que
apresenta o Brasil como um pais propositivo na arena internacional no que se refere as
guestdes climaticas. De acordo com esses atores, clima e recursos naturais criam oportunidades
para captacdo de recursos financeiros internacionais, canalizados para programas nacionais, por
exemplo de reducdo do desmatamento.

Tabela 2: Dimensdes da traducdo dos conceitos de adaptagdo, por grupos de atores do setor agricola

Dimensédo discursiva

Dimensdo interativa

Dimens3do institucional

Grupo |
Mudanga do clima como
contexto que pode “frear” o
movimento da “producdo a
qualquer custo”.

Interagdes entre ONGs,
6rgdos gestores de territérios,
MMA, MDA, INPA. Menor
sincronia com entidades do
mesmo setor, como CNA,
MAPA, Embrapa.
Escopo de politicas de
promogao da agricultura
organica e agroecoldgica,
combate a desertificacdo,
politicas de desenvolvimento
territorial, fortalecimento da
seguranga alimentar e
nutricional.

Grupo I
Mudanga do clima como
motivador do
desenvolvimento de
tecnologias agricolas para
maior insergdo nos mercados
internacionais.
InteragBes entre MAPA,
Embrapa, MCTIC, MRE, MF,
FGV.

Politicas voltadas para o
desenvolvimento tecnolégico
e para a promogdo de uma
agricultura eficiente, de baixa
emissdo de carbono.

Grupo Il
Mudanga do clima como
“janela de oportunidade”
para valorizar praticas de
baixa emissdo de carbono

desenvolvidas na agricultura

InteragBes entre entidades

setoriais e empresas privadas.

Aumento dos valores
disponibilizados por meio do
crédito rural, buscando
aumento da produtividade e
desenvolvimento da
agricultura.

Fonte: Autores, com base em entrevistas

Na dimens3o institucional, diferentes instrumentos foram construidos com base nas distintas
perspectivas sobre a mudanca do clima. Tais instrumentos e sua implementacdo local em
Petrolina serdo discutidos na préxima secao.

Mobilizacao dos conceitos por atores publicos e privados em Petrolina

Na regido de Petrolina, a nogao de adaptacdo a mudanca do clima é pouco operacional. Como
indicado anteriormente, a regido apresenta clima semiarido e, portanto, convive historicamente
com eventos crénicos de estiagem. Ainda assim, o evento mais recente de seca durou seis anos
e gerou desafios adicionais aos produtores e instituicdes locais. Neste contexto, a maioria dos
interlocutores entrevistados ndo se refere a adaptacdo como estratégia a ser construida, mas
aos impactos ja conhecidos da seca e a necessidade de se lidar com ela.

Entre os interlocutores da agricultura irrigada, ficou claro que investimentos mais recentes no
aumento da eficiéncia na utilizacdo dos recursos hidricos tém facilitado o enfrentamento dos
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produtores em relacdo aos efeitos da estiagem e consequente limitacdo do uso de agua para
irrigacdo durante os anos de seca. Cabe mencionar que o primeiro motivo para tais
investimentos é a reducdo dos custos de producdo e ndo diretamente a adaptacdo as variacdes
climaticas ou a preocupacdo com a sustentabilidade dos recursos hidricos da bacia do rio Sdo
Francisco.

Na agricultura de sequeiro, um repertério mais amplo tem caracterizado as estratégias
utilizadas para lidar com os efeitos da estiagem. Uma perspectiva importante e bastante
abrangente refere-se a ideia de “convivéncia com o semidrido”. Este paradigma serd discutido
em maiores detalhes na proxima secdo. Ele busca promover escolhas produtivas que respeitem
o conhecimento local e utilizem tecnologias apropriadas para o contexto climatico e ambiental
do semiarido.

A “adaptacdo a seca” por meio de tecnologias e praticas alinhadas com a ideia de convivéncia
com o semiarido inclui tecnologias de captacdo e armazenamento de agua, cultivos forrageiros
adaptados ao clima e seus respetivos métodos de conservacao e estocagem, utilizacdo de
variedades de ciclo curto, manejo da caatinga e criacdo de animais de pequeno porte (caprinos
e ovinos). Pesquisadores da Embrapa Semiarido, representantes de ONGs, como o IRPAA e a
ONG Chapada, e técnicos e gestores do Programa ProRural, implementado pela Secretaria de
Agricultura e Reforma Agraria de Pernambuco (SARA/PE), mobilizam esta nogdo.

Vale notar que poucos entrevistados se referiram a vulnerabilidade dos agricultores a seca. Ao
contrario, representantes de agricultores familiares mencionam a “resisténcia” destes
agricultores as sucessivas estiagens. Segundo entrevistado na Federacdo dos Trabalhadores
Rurais de Pernambuco (Fetape), “as técnicas da ASA ajudaram a atravessar a pior seca sem
mortos”.

Além disso, representantes das instituicGes de pesquisa e extensdo rural (publica e da
sociedade civil) mencionaram uma crescente difusdo de praticas agroecoldgicas. Além de
constituir uma das alternativas de producdo promovidas por ONGs locais e organizacdes de
agricultores membros da Articulacdo do Semiarido (ASA), a proposta tem sido retomada por
extensionistas do sistema publico e pesquisadores, que estimam um crescimento significativo
na adocgdo destas praticas.

Policy mix para adaptacao da agricultura no semiarido
pernambucano

Como informado anteriormente, foi realizado um levantamento de programas rurais ativos no
estado de Pernambuco e, em particular, na microrregido de Petrolina. Os setores envolvem as
segurancas alimentar, energética, hidrica e socioambiental. A Figura 8 ilustra a incidéncia
territorial dos investimentos publicos, separado por programa. Pode-se observar que a¢des nas
areas de irrigacdo (PAC Irrigacdo), infraestrutura hidrica (Agua para Todos, P1+2, PIMC) e apoio
a agricultura familiar (Pronaf, PAA/PNAE, PNRA) sdo bastante relevantes na regido de Petrolina.
As obras de infraestrutura do Projeto de Integracdo da bacia do rio Sdo Francisco (PISF) estdo
mais concentradas na regido do Agreste, tendo sido pouco mencionadas durante as entrevistas.
Investimentos recentes em projetos energéticos também estdo concentrados nesta regido.

Em seguida, foi realizado um exercicio de caracterizagdo das interagdes positivas entre tais
programas (sinergia, coeréncia, pré-requisito). A Figura 9 mostra tais interacdes entre
programas/projetos, coloridos por setores. As definicdes de cada tipo de interacdo sdo
apresentadas na prépria imagem, ainda que a figura ndo ilustre os diferentes tipos de interacéo.
A metodologia de construcdo desta analise foi apresentada anteriormente na secdo tedrico-
metodoldgica do documento. O objetivo da imagem é apresentar uma cartografia dos principais
instrumentos sendo implementados em Pernambuco nos setores selecionados.
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Figura 8: Incidéncia territorial dos investimentos publicos em Pernambuco (por programa) —2013-2017

Sowces: Esri, USGS, NOAA
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Figura 9: “Policy mixes” relacionados a adapta¢do as mudangas climéticas em Pernambuco
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A partir deste quadro, foi possivel confrontar e validar, por meio de entrevistas, os programas
considerados mais relevantes, bem como os programas com os quais estes interagem. O “mix
2” mostrou-se fundamental para a promocdo dos objetivos de adaptacdo, dada sua incidéncia
principalmente em dreas de agricultura de sequeiro. Um detalhamento destes instrumentos e
interacdes é apresentado a seguir, a partir de cinco eixos principais: i) desenvolvimento regional
associado a construcdo de infraestruturas hidricas; ii) regularizacdo fundiaria e assisténcia
técnica; iii) convivéncia com o semiarido; iv) crédito e pesquisa para difusdo de tecnologias
adaptativas e de baixa emissdo de carbono; v) seguros rurais e acdes emergenciais.

Desenvolvimento regional associado a construcao de
infraestruturas hidricas

O primeiro eixo corresponde aos programas de desenvolvimento regional capitaneados pela
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba (Codevasf). Desde o
inicio do século XX, o governo federal promoveu a construcdo de infraestruturas de
abastecimento hidrico visando o combate aos efeitos das secas. Estas foram caracterizadas num
primeiro momento por agdes isoladas e timidas em termos de recursos investidos e resultados
alcancados (CASTRO, 2018). Especificamente no vale do rio Sdo Francisco, o inicio do
planejamento regional com base no aproveitamento dos recursos hidricos para multiplos usos
ocorreu a partir da criacdo da Comissdo do Vale do Sdo Francisco em 1948. Os municipios de
Petrolina e Juazeiro, nos estados de Pernambuco e da Bahia respectivamente, formam
atualmente um complexo agroindustrial de fruticultura irrigada, que vem se consolidando
desde a década de 1970.

Nos anos 1980, a iniciativa privada foi incentivada a atuar nos lotes publicos de irrigacdo, o que
contribuiu para o aumento da &rea irrigada neste periodo, paralelamente a reducdo da
capacidade de investimento do Estado (CASTRO, 2018). Uma série de autores questiona os
impactos sociais destas intervencdes que, apesar de terem sido positivos na geracdo de
empregos, ndo teriam sido efetivos na melhoria das condi¢Bes sociais no que tange a renda e a
sustentabilidade nos vales férteis (BURSZTYN, 2008; CASTRO, 2018). De acordo com
entrevistados da Codevasf, houve grande mudanca no perfil dos atores envolvidos na
implementacdo dos perimetros ao longo do tempo. Apenas cerca de 1% dos irrigantes
corresponde atualmente a agricultores familiares ou assentados. Segundo relato, o perfil dos
produtores selecionado para instalacdo nos novos perimetros de Pontal Sul e Norte é
principalmente de técnicos.

Recentemente a Codevasf tem ampliado o seu perfil de atuagdo para além da irrigagdo, incluindo
acOes de apoio a inclusdo produtiva no sequeiro e participa¢do no projeto de revitalizagdo do rio
Sdo Francisco. Esta Ultima refere-se ao estabelecimento de sistemas de esgotamento sanitadrio
(em municipios de até 50 mil habitantes). Na area de inclusdo produtiva, a companhia ofereceu
apoio técnico para o estabelecimento de sistemas agricolas consorciados. Foram ainda
desenvolvidos projetos de producdo de tildpia em tanques com camardo marinho, em que 0s
produtos eram comercializados por meio do Programa Aquisicao de Alimentos (PAA). O projeto
foi interrompido por falta de recursos nos ultimos anos, diante da crise politica e econémica
observada no pais. Outros arranjos produtivos foram estimulados nos eixos de apicultura,
caprinovinocultura, e producdo de leite. Tais acdes receberam apoio financeiro do programa
federal Rota do Cordeiro, coordenado pelo Ministério da Integracdo Nacional (Ml).

Além destas linhas, a Codevasf também atua na drea de abastecimento de agua das
comunidades rurais, com recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Na
segunda edicdo do PAC, a iniciativa, que se limitava a comunidades localizadas a até 20 km da
margem do rio, ganhou nova disposicdo e passou a promover a distribuicdo de sistemas de
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captacdo de dgua das chuvas. A instituicdo também participou da implementacdo do Programa
Agua para Todos, que promoveu a instalacdo de cerca de 48 mil cisternas de polietileno.

Vale aqui destacar que o Programa Um Milhdo de Cisternas (P1MC) foi implementado pela ASA
e pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) a partir de 2003, tendo sido
complementado pelo Programa Agua para Todos, coordenado pelo MI, em 2012. No primeiro
programa predominavam metodologias participativas e cisternas de cimento (cisternas de
placas pré-moldadas) instaladas com mé&o de obra local; enquanto o segundo programa optou
por alterar a metodologia de implementacdo e utilizar cisternas de polietileno produzidas por
empresas estrangeiras. Tal alteracdo gerou divergéncias entre os atores implementadores. De
acordo com representantes da Codevasf, a cisterna de placa demanda maiores investimentos
em manutencdo por ndo ser resistente as variagdes térmicas, o que é questionado por
representantes da ASA.

Por fim, a questdo do desperdicio de recursos hidricos nos projetos de irrigacdo também foi
mencionada por analistas, que questionam a utilizacdo de métodos pouco eficientes quanto ao
consumo de agua, como irrigacdo de aspersdo ou por sulcos (CASTRO, 2018). Tal realidade vem
mudando, com utilizacdo crescente do gotejamento e a automacgdo dos sistemas de irrigacao, o
que leva a sistemas com até 90% de eficiéncia, segundo representantes do setor. Esta mudanca
foi considerada fundamental por diversos atores para a adaptacdo da agricultura irrigada aos
impactos da variabilidade climatica, principalmente no Ultimo periodo de seca na regido. Tal
contexto de estiagem levou a limitacdo dos dias de irrigacdo (interdicdo durante as quartas-
feiras, o “Dia do Rio”).

Vale notar que o custo da dgua ainda ndo é considerado suficientemente alto para que haja
reducdo na utilizagdo do recurso. Apesar dos avancos da Politica Nacional de Irrigagdo, as
formas de cobranca nas bacias hidrograficas ndo foram alteradas. Este ponto é frequentemente
debatido no &mbito do Comité de bacia do rio Sdo Francisco. Outro ponto polémico referente a
gestdo dos recursos hidricos na regido é a reducdo da vazdo do rio, controlada a jusante da
barragem de producdo hidroelétrica de Sobradinho. Segundo entrevistados do setor irrigado,
este é considerado o principal desafio causado pela estiagem. Neste contexto, sindicatos e
produtores impactados tém se organizado politicamente para negociar os limites minimos da
vazdo junto a Agéncia Nacional de Aguas. Por fim, além dos desafios relacionados & restricdo de
recursos hidricos para irrigacdo, os produtores da fruticultura vém sentindo outros impactos da
variabilidade climdtica, como alteracdes nos padrdes de luminosidade e temperatura segundo
as estacoes.

Outra estratégia abrangente na area de desenvolvimento regional é o Programa Estadual de
Apoio ao Produtor Rural (ProRural), um programa de fomento vinculado a Secretaria de
Agricultura e Reforma Agraria. Com financiamento do Banco Mundial, o ProRural destina
investimentos a infraestrutura e aos projetos produtivos em comunidades rurais. A iniciativa
tem sua origem no Programa de Areas Integradas do Nordeste (Polonordeste), coordenado pela
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), em nivel regional, desde o fim da
década de 1970. Entre 1985 e 1998 funcionou o Projeto de Apoio ao Pequeno Produtor Rural
(PAPP), logo transformado em Projeto de Combate a Pobreza Rural (PCPR) e finalmente em
ProRural, ainda financiado pelo Banco Mundial. Atualmente, ele incide em todas as regides de
desenvolvimento do estado, de forma articulada com os Grupos Territoriais de Governanca das
Redes Produtivas, com os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel e com as
organizagGes de produtores familiares.

O programa baseia-se na abordagem de desenvolvimento com enfoque territorial, atuando no
fortalecimento institucional e promovendo a construcdo de planos territoriais de redes
produtivas da agricultura familiar. Vale notar que as ac¢des de infraestrutura (construcdo de
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casas de farinha, projetos de irrigacdo e dessalinizadores, agroindustria, cisternas) ganharam
maior atencdo na trajetdria do ProRural do que as ac¢des geradoras de renda e de inclusdo
produtiva (SARA/PE, 2018). Segundo gestores locais, suas prioridades vém sendo
progressivamente reorientadas para a promocdo de projetos produtivos, incluindo
carprinovinocultura, fruticultura, apicultura, piscicultura, entre outras. Estes exigem a
elaboracdo de planos de negdcios que demonstrem a viabilidade do investimento, com apoio
de instituicOes privadas de assisténcia técnica e do Instituto Agrondmico de Pernambuco (IPA)
por meio de contrapartida. No entanto, eles ainda ndo sdo operacionais.

O ProRural também atuou na execucdo do Programa Uma Terra Duas Aguas (P1+2), junto com o
MDS e as ONGs baseadas no Araripe (Chapada e Caatinga). Neste caso, foram priorizadas as
cisternas de placas, dada sua capacidade de geracdo de renda local e de envolvimento de
membros da comunidade. Além disso, o ProRural foi executor do Programa de Apoio a Projetos
de Infraestrutura e Servicos em Territérios Rurais (PROINF), implementado principalmente por
meio do Programa Territdrios da Cidadania®. Seus representantes também trabalham na
divulgacdo do PAA e do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)’, que sdo incluidos
como oportunidades de comercializagdo nos planos de negdécios dos investimentos do
programa. Por fim, destaca-se a incorporacdo no ProRural de iniciativas de apoio as
comunidades tradicionais, com ac¢des afirmativas em relagdo aos indigenas e comunidades
quilombolas.

Uma parte importante da literatura avanca a ideia de que os territdrios sdo espacos de
coordenacdo entre atores (CARON et al., 2017). As politicas brasileiras de desenvolvimento
territorial enfatizaram a necessidade de descentralizacdo da ac¢do publica e se referiram ao
territério como a unidade que melhor dimensiona os lagos de proximidade entre agentes
sociais nas iniciativas voltadas para o desenvolvimento (BACELAR, 2010; DELGADO; LEITE,
2011). Concretamente, dada sua ancoragem no segmento rural constituido por agricultores
familiares, a esséncia setorial das politicas territoriais brasileiras ndo chegou a ser ultrapassada
(ECHEVERRI, 2010). Para Favaretto (2010), o Programa Territérios da Cidadania correspondeu a
uma das poucas iniciativas capaz de integrar diferentes agendas setoriais, tendo contado com a
participacdo estratégica da Casa Civil. No entanto, o programa foi desativado apds mudanca de
governo em 2016.

Nos dois casos apresentados nesta subsec¢do, percebemos o potencial dos instrumentos de
desenvolvimento regional e territorial em integrar uma série de agbes para reduzir as
vulnerabilidades socioambientais e promover a capacidade de adaptacdo das populagdes rurais
a variabilidade climatica. Estas coordenam no territério as iniciativas de inclusdo produtiva
(assisténcia técnica, fomento e apoio a comercializacdo) com a construcao de infraestruturas de
garantia da seguranca hidrica. Neste contexto, os conselhos municipais e os colegiados
territoriais mostraram-se como mecanismos fundamentais na coordenacdo de estratégias e
atores no nivel local. Estes enfrentam, no entanto, desafios importantes no que se refere aos
cortes orcamentarios a partir de 2016. A Codevasf foi a principal afetada por este tipo de cortes,
tendo reduzido suas intervengles e se mostrado cada vez mais dependente de recursos
provenientes de emendas parlamentares, com todas as implicacdes politicas deste tipo de
institucionalidade.

6 Criado em 2008, o programa foi uma estratégia de desenvolvimento regional sustentavel e garantia de direitos
sociais nas regiGes mais pobres do pais. Seus objetivos incluiam integracdo de politicas com base no planejamento
territorial, ampliacdo dos mecanismos de participagdo social, ampliacdo dos programas basicos de cidadania, inclusdo
produtiva dos segmentos sociais mais vulneraveis, e a valorizagdo da diversidade das regiGes e populagdes.

7 A Lei n® 11.947/2009 determina que no minimo 30% do valor repassado a estados e municipios por meio do PNAE
deve ser utilizado na compra de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar
rural ou de suas organizagdes, priorizando-se os assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais
indigenas e as comunidades quilombolas.
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ii. Regularizacao fundiaria e assisténcia técnica

O segundo eixo corresponde as politicas nacionais e estaduais de regularizacdo fundiaria,
associadas ao crédito e a assisténcia técnica. O Programa Nacional de Reforma Agraria é
implementado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) por meio de
sua superintendéncia regional do Submédio Sdo Francisco, onde se da a identificacdo e o
dimensionamento demanda em termos de assentamento na regido. Podem ser contempladas
familias acampadas, inscritas no Cadastro Unico®, que possuam renda familiar de até trés
saldrios minimos mensais, agricultores sem-terra, posseiros, assalariados, parceiros ou
arrendatarios, além de agricultores cuja propriedade ndo ultrapasse um maodulo rural. Estes
instrumentos sdo fundamentais para a consolidacdo de uma agricultura mais justa e menos
concentrada e sdo o que Sabourin et al. (2016) chamam de primeira geracdo de politicas em
favor da agricultura camponesa e familiar.

As vulnerabilidades sociais associadas as desigualdades socioecondmicas, étnicas e culturais
aumentam a sensibilidade da populacdo diante dos efeitos da mudanca do clima. Aspectos
como seguranca juridica com relacdo a posse da terra, respeito da identidade e do vinculo ao
territdrio e a consideracdo das normas culturais existentes garantem o acesso a recursos
essenciais aos meios de vida das populagdes indigenas, quilombolas, extrativistas, pescadores
artesanais, assentados, ribeirinhos e agricultores familiares, bem como o desenvolvimento de
suas capacidades, reduzindo a vulnerabilidade destas populacGes. Associadas a politicas de
protecdo social, tais acdes sdo fundamentais para a reducdo de déficits estruturais (acesso a
renda, terra e a servicos) e reducdo das vulnerabilidades socioambientais (LEMOS et al., 2016).
Mais recentemente, as populagdes quilombolas também foram incluidas no arcabouco de apoio
do INCRA.

Apds a selecdo e a homologacdo dos candidatos aprovados, uma série de modalidades de
crédito e de apoio técnico é oferecida, a comecar pelo crédito de instalacdo (valor ndo
reembolsavel utilizado para compra de itens basicos pelas familias). Outras modalidades
reembolsaveis sdo disponibilizadas em seguida, como o fomento a atividades ndo
exclusivamente agricolas e de apoio a construcdo de moradia e de infraestruturas hidricas.
Segundo representantes da superintendéncia regional, sdo acompanhados mais de 270 projetos
de assentamento nos estados de Pernambuco e da Bahia, onde todos recebem assisténcia
técnica. A assisténcia € garantida por meio de abertura de editais publicos, sendo que na
maioria dos casos ela é prestada por empresas privadas locais como a Diamantina. Tal
associacdo entre a regularizacdo fundidria e a assisténcia técnica viabiliza a elaboracdo de
projetos para a liberacdo do crédito.

Paralelamente, o Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) é implementado pelo Instituto
de Terras do Estado de Pernambuco (lterpe), que atua em 39 projetos de assentamento na
regido. A linha de financiamento operacionalizada no estado é a linha de combate a pobreza
rural. O objetivo do programa é oferecer condicGes para que os trabalhadores rurais sem terra
ou com pouca terra possam comprar um imével rural por meio de um financiamento. Os
recursos ainda sao usados na estruturagdo da propriedade e do projeto produtivo bem como na
contratacdo da assisténcia técnica.

Vale notar que os assentamentos atendidos pelo Iterpe chegam a 820 ha enquanto aqueles
acompanhados pelo INCRA costumam partir de 800 ha. Portanto, a interacdo entre as

8 O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal identifica e caracteriza as familias de baixa renda,
permitindo que o governo tenha maior compreensdo da realidade socioeconémica dessa populacdo. A partir de
2003, este se tornou o principal instrumento para a selecdo e a inclusdo de familias de baixa renda em programas
federais, estaduais e municipais, sendo usado obrigatoriamente para a concessdo dos beneficios do Programa Bolsa
Familia, da Bolsa Verde, entre outros. Neste contexto, o Cadastro funciona como uma porta de entrada de acesso as
politicas sociais e como um arcabougo de integracdo destas politicas.
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instituicdes é pontual, de acordo com seus representantes. Os conselhos municipais de
desenvolvimento territorial sustentavel também foram citados como espacos de coordenacdo
entre as instituicdes envolvidas em diversas ac¢des associadas ao desenvolvimento rural no
estado. Nestes conselhos, movimentos sociais, como o Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST) e a Federacdo dos Trabalhadores Rurais do estado (Fetape), foram
mencionados como sendo bastante ativos.

Ainda no que se refere a articulacdo institucional para a regularizacdo fundiaria, apesar de as
acGes do INCRA contemplarem atualmente as populagbes quilombolas, outros povos e
comunidades tradicionais como as populacdes indigenas recebem apoio apenas da Fundacdo
Nacional do indio (Funai). A dificuldade de coordenacdo entre o INCRA e a Funai tem gerado
desafios quando ha sobreposicdo de dreas de atuacdo. Este é, por exemplo, o caso do processo
de desintrusdo do territério quilombola de Conceicdo das Crioulas, no municipio de Salgueiro,
gue abrange populac¢des indigenas e afrodescendentes.

A assisténcia técnica é prestada principalmente por empresas locais e, em parte, pelo Instituto
Agronémico de Pernambuco (IPA), por meio de contratos. O IPA foi criado em 1935 com
objetivo de desenvolver pesquisas agrondmicas relevantes para o estado. Em 2003 o instituto
ampliou sua competéncia inicialmente voltada para pesquisa e desenvolvimento, incorporando
as atividades de assisténcia técnica, extensdo rural e de construcdo de infraestrutura hidrica.
Atualmente este é o o6rgdo oficial de extensdo rural do estado de Pernambuco. Tal
transformacdo trouxe desafios organizacionais, que foram agravados pela insuficiéncia de
recursos financeiros e humanos para atender as zonas rurais do estado.

E importante ressaltar que todos estes programas atuam como porta de entrada para outras
iniciativas de inclusdo produtiva como o crédito rural e o apoio a comercializagdo, por meio dos
instrumentos de compras publicas da agricultura familiar. Segundo relatos das entrevistas,
informacdes sobre o Pronaf A, o PAA e o PNAE sdo difundidas por meio da assisténcia técnica.
Em muitos casos os programas de comercializagdo sdo incluidos nos projetos elaborados pelos
técnicos em conjunto com os produtores. O crédito rural ja corresponde a etapa posterior a
implementacdo das modalidades de apoio do INCRA e do lIterpe, e na regido ele é
principalmente operado pelo Banco do Nordeste (BNB). Tais instrumentos sdo um importante
mecanismo de integracdo entre programas de apoio a reforma agraria e a reducdo da pobreza
rural.

Além disso, os alimentos organicos comprados pelo PNAE podem receber um acréscimo de até
30% no prego pago a um produto convencional. Tal conversdo dos sistemas produtivos tem
crescido principalmente nas regiGes de agricultura de sequeiro, onde a producdo é menos
dependente de defensivos agricolas como na fruticultura irrigada. Este ndo corresponde a um
sistema predominante na regido, porém em alguns assentamentos, como no caso do
Assentamento Mandacaru (um dois trés de Petrolina com acesso a irrigacdo), a producdo
organica vem crescendo e também tem sido comercializada em feiras agroecoldgicas.

Por fim, a limitacdo de recursos orcamentdrios tem sido um desafio relevante para a execugdo
destes programas. No caso do crédito fundidrio, houve ainda altera¢bes no desenho do
programa, limitando a possibilidade de investimento comunitario e os selos especiais (mulher,
semiarido, primeira terra, terra negra, etc.). Também houve mudanca no enfoque da politica
fundidria, revelando desinteresse pela obtencdo de terras e reducdo dos recursos
orcamentarios, com impacto na garantia da assisténcia técnica. Tal mudanca politica foi
agravada pela recente estiagem, uma vez que os decretos de emergéncia impedem a
fiscalizagdo pela superintendéncia do cumprimento da func¢do social dos imdveis rurais, visto a
impossibilidade legal de averiguar indices de produtividade dos imdveis.
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Um aspecto adicional a ser analisado € a relagdo entre as politicas de regularizagdo fundiaria e a
conservacdao ambiental nas propriedades rurais, objetivos programaticos que tém se mostrado
dissociados em uma série de programas em outras regiées (LE TOURNEAU; BURSZTYN, 2010).

iii. Convivéncia com o semiarido

O terceiro eixo refere-se a uma ampla gama de instrumentos associados ao paradigma de
“convivéncia com o semidrido”, mencionado anteriormente. A cisterna de placas é a principal
tecnologia social utilizada para lidar com a escassez de agua. No entanto, este paradigma é
considerado mais do que um pacote tecnolégico; ele representa uma perspectiva de
desenvolvimento da agricultura familiar caracterizado por um modelo descentralizado e
participativo de governanca (LINDOSO et al, 2018). Suas atividades buscam mobilizar
elementos fisicos e sociais com potencial para lidar com eventos climaticos atuais ou futuros,
ainda que tais iniciativas sejam anteriores a agenda politica de adaptacdo a mudanca do clima
(MACHADO, 2018).

A ASA desempenha um papel fundamental na promocdo desta perspectiva, que foi retomada
apods a Terceira Sessdo da Conferéncia das NagGes Unidas contra a Desertificacdo, em 1999, de
acOes promovidas pela extensdo publica rural e baseadas na ideia de “convivéncia com a seca”.
O documento resultante desta convengdo propunha a interrup¢do da politica de combate a
seca, que encontrava suas raizes no modelo agroexportador e no objetivo de transformacdo do
semidrido em paisagem verde. Segundo tais organizacdes, a perspectiva de combate a seca
refere-se apenas ao elemento dgua e a sua concentracdo em grandes reservatoérios, o que leva
em muitos casos a importantes perdas do recurso. Além disso, ela ndo incorpora as razées mais
complexas da vulnerabilidade das popula¢cdes da regido, como sistemas produtivos ndo
sustentaveis e a dificuldade de acesso a tamanhos adequados de terra para produzir uma
variedade de alimentos suficientes para sobreviver a longa estacdo seca.

O paradigma da convivéncia, por outro lado, propde a diversificacdo das tecnologias de
captacdo e armazenamento de dgua em pequenos reservatoérios construidos localmente, o que
significa autonomia e fortalecimento das capacidades locais. Outro aspecto é a diferenciacdo
dos usos da agua, por exemplo, para consumo humano, agricultura e dessedentacdo animal,
emergéncia, meio ambiente e uso comunitario. Tais linhas de acdo foram complementares a
implementacdo de instrumentos de protecdo social, como a transferéncia de renda por meio
dos programas Bolsa Familia, Bolsa Estiagem e Garantia Safra (MACHADO, 2018).

A partir de 2010, entidades como o Ministério da Integracdo comecaram a liderar uma
mudanca de paradigma para uma gestdo mais proativa da seca (DE NYS; ENGLE, 2014). No
entanto, as cisternas de polietileno distribuidas por este ministério no ambito do programa
Agua para Todos foram criticadas por conta do seu baixo potencial de geracdo de renda local e
de engajamento das comunidades nos processos de implementacdo. Segundo integrantes da
ASA, a instalacdo das cisternas de placas é acompanhada por discussées coletivas e capacitagdo
sobre temas relevantes para a comunidade, o que ndo ocorre no processo capitaneado pelo
Ministério da Integracdo.

Em Pernambuco, a instalagdo das cisternas produtivas foi principalmente realizada por
organizacGes da sociedade civil a partir de chamadas publicas do MDS e MDA, no ambito do
programa P1+2 e dos programas ProRural e Pernambuco Mais Produtivo. O carater produtivo
de tais iniciativas baseava-se na distribuicdo de kits de producdo agricola conjugada com acdes
de assisténcia técnica e extensdo rural. Tais experiéncias também contaram com a parceria da
Embrapa Semidrido nas areas de fomento e de difusdo de tecnologias mais adaptadas (como
variedades de sementes resistentes a seca e estratégias de alimentacdo animal durante os
periodos de estiagem). Além disso, uma série de organizacGes da sociedade civil tem oferecido
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assisténcia técnica a agricultura familiar para a promocao de praticas agroecolégicas. Tais a¢des
foram operacionalizadas com apoio da cooperacdo internacional e por meio de editais do MDS,
do MDA e do Programa Ecoforte, que integra o Plano Nacional de Agroecologia e Producdo
Organica (Planapo).

Um ponto interessante neste contexto foi o fato de os programas PIMC e P1+2 terem atuado
como portas de entrada para a promocdo de praticas agroecoldgicas, ainda que estes ndo
fossem seus objetivos iniciais. Segundo relatos de entrevistas, em 2014 o MDA langou uma
chamada de prestacdo de assisténcia técnica para a promoc¢do da agroecologia que nao incluia
acGes de fomento. A ONG Chapada selecionou em Petrolina comunidades que ja haviam
passado por formacdes de carater produtivo durante a instalacdo de cisternas dos programas
P1+2 e Pernambuco Mais Produtivo, o que facilitou o interesse destes produtores pelas praticas
agroecoldgicas. Atualmente a maior parte dos produtos é comercializada em feiras
agroecoldgicas e por meio dos programas PAA e PNAE.

Apesar do crescimento da agroecologia na regido, as linhas de crédito utilizadas sdo
tradicionais, principalmente o Pronaf B. Linhas que buscam promover a mudanca de sistemas
produtivos, como o Pronaf agroecologia ndo tém sido acessadas. Além disso, a reducdo de
recursos orcamentarios para este tipo de iniciativa tem restringido a atuacdo das organizacGes
da sociedade civil, que também buscam apoio de projetos internacionais voltados para a
adaptacdo as mudancas climaticas. Por fim, assim como nos casos anteriores, a coordenacdo
com outros atores e iniciativas e a definicdo das comunidades a serem beneficiadas passa pelos
conselhos municipais de desenvolvimento territorial e pelas comissdes municipais da ASA.
Portanto, apesar da recente reducdo de recursos orcamentarios para a operacionalizacdo dos
programas e para a manutencdo do funcionamento dos préprios conselhos, estes permanecem
espacos relevantes de articulagdo institucional e politica em nivel local.

iv. Crédito e pesquisa para difusao de tecnologias adaptativas e de
baixa emissao de carbono

A difusdo de tecnologias de agricultura de baixo carbono, como a integracdo lavoura-pecuaria-
floresta (ILPF), tem sido promovida por instituicGes como a Embrapa Semiarido. A Rede ILPF é
um exemplo de parceria publico-privada formada pela Embrapa, a cooperativa Cocamar e as
empresas Bradesco, John Deere, Soesp e Syngenta, visando a intensificacdo da agricultura.
Lancada em 2012, a rede apoia 107 unidades de referéncia tecnolégica distribuidas por todos
os biomas brasileiros, das quais trés estdo localizadas no semidrido pernambucano. As
discuss@es para a definicdo de um marco para sistemas integrados na Embrapa se estruturaram
desde 2007. A empresa Bunge apoiava a implementacdo de algumas acdes neste tema, o que
deu em seguida origem a Rede ILPF. Em 2018 a rede se transformou em uma associacao,
buscando ampliar a atuacdo do grupo e facilitar a entrada de novas empresas interessadas no
projeto, além de promover sua internacionalizacdo e a agregacdo de valor por meio da
certificacdo e da inovacdo. Com isso espera-se que, além do recurso destinado pelas empresas
participantes, possa ser feita captacdo em fundos internacionais (EMBRAPA, 2018).

O carro chefe dos sistemas integrados é a recuperacdo de pastagens. Segundo pesquisadores
da Embrapa Semiarido, as particularidades regionais do Nordeste, como a predominancia de
pequenos estabelecimentos de base familiar e a exigéncia do aumento da eficiéncia de uso da
terra, incentivaram o uso das praticas de consoércios entre culturas agricolas e florestais com a
pecudria antes do surgimento do conceito de ILPF. Os sistemas caatinga-capim buffel-
leguminosa (CBL), o cabrito ecoldgico da caatinga, a frutiovinocultura e outros tipos de
consércios sdo exemplos de sistemas integrados para o semiarido (VOLTOLINI et al., 2010). Na
Caatinga, tais sistemas baseiam-se principalmente em fixacdo bioldgica, cultivos de gramineas
adaptadas a seca, e a manutencdo de matéria organica no solo.
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Como apresentado anteriormente, o Plano ABC é a principal estratégia do governo federal para
promover a mitigacdo do setor agricola as mudangas climdticas. Seus componentes incluem
fomento, producdo de conhecimento, capacitacdo, e mapeamento de areas prioritarias, e
ampliacdo de dreas com sistemas integrados de forma ampla (ILPF, recuperacdo de pastagens,
sistemas agroflorestais, plantio direto, etc.). O Plano disponibiliza uma linha de crédito, o
programa ABC, que visa apoiar o produtor rural na incorporagdo de alternativas tecnoldgicas de
baixa emissdo de carbono no processo produtivo. No entanto, uma série de fatores tem sido
apontada para explicar seus baixos niveis de desembolso. Em algumas safras as condicdes
foram menos atrativas que aquelas das linhas tradicionais (como as taxa de juros de 8,5% na
safra 2016/2017). Além disso, o desconhecimento desta linha, o nivel de complexidade e a
burocracia processual para sua liberacdo, bem como os gargalos relacionados a assisténcia
técnica sdo outros desafios identificados (OBSERVATORIO ABC, 2017).

Para que esta linha de crédito se torne mais atrativa, o Observatério ABC propde que o
programa ABC seja atrelado a um seguro de renda ou de produtividade como o Programa
Seguro Rural (PSR). Segundo analistas do Observatério, a percepcdo de risco seria reduzida, o
que levaria & ampliacdo da tomada de recursos e investimentos (OBSERVATORIO ABC, 2017).
Outras iniciativas como o projeto Capacita ABC tém buscado contribuir para a difusdo de
informacdes sobre o programa. Vale notar que na safra de 2017/2018, as taxas de juros foram
novamente reduzidas a 5,25% a.a. na linha ABC Ambiental e a 6% a.a. para as demais
finalidades. Ainda assim, o programa ndo é considerado adaptado a realidade da agricultura
familiar, que acessa principalmente o Pronaf. Por exemplo, a linha Pronaf Eco promove
investimento na implantacdo, utilizacdo, recuperacdo ou adoc¢do de tecnologias ambientais e de
silvicultura a taxas mais baixas (2,5% a.a. para projetos eco e 4,6% a.a. para silvicultura).

Em Pernambuco a degradagdo de pastagens tem sido a principal motivacdo para os produtores
investirem na integracdo de sistemas e também a principal modalidade de crédito acessada no
ambito do Programa ABC (Tabela 3). No entanto, a demanda por linhas de crédito “verdes”
permanece baixa. Além dos fatores referidos acima, a dificuldade de se incluir certas opc¢des
tecnoldgicas nas possibilidades de financiamento e a limitacdo da assisténcia técnica foram
mencionadas por entrevistados como fatores relevantes para a baixa execugdo do crédito
voltado para a agricultura de baixo carbono. A necessidade de maior didlogo entre as
instituicdes de producdo e validacdo de tecnologias como a Embrapa e as agéncias financeiras
também foi citada como forma de se promover o aumento do desembolso destas linhas.

Tabela 3: ContratagGes de operages rurais para agricultura de baixo carbono em Pernambuco

Safra ABC Ambiental ABC  Recuperagdo PRONAF ECO Total — Submédio Total -
Pastagens Sdo Francisco Pernambuco
2012/2013 = = 1270 807,00 1270 807,00 4568 227,00
2013/2014 - 249 900,00 74 970,00 324 870,00 1695 591,00
2014/2015 - 1160 001,00 - 1160 001,00 4410 850,00
2015/2016 - 505 000,00 - 505 000,00 2025 524,00
2016/2017 - - - - 30 594,00
2017/2018 239917,00 100 815,00 - 340 732,00 1743 074,00
Total 239917,00 2015 716,00 1345 777,00 3 601 410,00 14 473 860,00

Fonte: Diretoria de Agronegdcios/SIAGRO/Banco do Brasil

Neste contexto, iniciativas como o Projeto Rural Sustentdvel e outros mecanismos de cobertura
do crédito ao pequeno produtor (de-risking) foram citadas como meios de se promover a



adoc3o de tecnologias alinhadas com o Plano ABC em propriedades rurais®. Porém este ainda
nao incide sobre o bioma Caatinga.

O Programa Agroamigo, implementado pelo BNB, é uma das iniciativas que cumpre esta funcdo,
garantindo o microcrédito orientado a agricultores familiares. Segundo gestores do programa,
metade da carteira é voltada para o apoio as mulheres, permitindo-lhes desenvolver atividades
proprias ou complementares as da familia. Além disso, o programa promove o apoio a
bancarizacdo dos agricultores, a valorizacdo de experiéncias exitosas por meio de prémios, e 0
estimulo a producdo organica e de base agroecoldgica. No caso da opcdo pela produgdo
organica, as taxas de juros caem de 4,6% a.a. para 2,5% a.a. Ainda assim, a procura por esta
linha é considerada timida e depende de parcerias com instituicGes como o IPA, as prefeituras
municipais e as ONGs locais, que atuam na disseminacdo de informacdes sobre o crédito, as
praticas de producdo agroecoldgicas e as possiblidades de comercializagdo (principalmente via
PAA e PNAE).

Além dos desafios ja conhecidos do acesso ao crédito e da prépria difusdo de tecnologias, a
ocorréncia de secas cada vez mais prolongadas na regido tem requerido respostas das
instituicdes financeiras e tecnoldgicas. A renegociacdo do crédito, a prorrogacdo dos prazos e a
liberagdo de crédito emergencial em periodos de seca tem sido uma constante (leis
13.340/2016 e 13.606/2018).

Segundo pesquisadores da Embrapa e do IPA, tem crescido a necessidade de se produzir e
distribuir sementes de variedades mais resistentes a seca, como sorgo e mileto. Também tem
se observado uma énfase cada vez maior na caprinovinocultura, seguida de uma reducdo da
pecudria bovina. Apesar da dimensdo cultural e histdrica relacionada a criacdo de gado, muitos
rebanhos foram perdidos ou vendidos no Ultimo evento de estiagem. Nas pastagens tem se
difundido a utilizacdo do capim buffel e o plantio da palma forrageira. Esta ultima, no entanto,
requer irrigacdo em periodos de seca intensa, entdo a utilizacdo de dgua de pogos (muitas vezes
salobra) tem se expandido gradativamente. Tal pratica traz desafios importantes a manutencéo
da qualidade do solo, devendo, portanto, ser acompanhada por um manejo adequado e
pesquisa.

v. Seguros rurais e acoes emergenciais

Por fim, a promocdo de agBes emergenciais em resposta aos eventos de estiagem torna-se cada
vez mais frequente no contexto das mudancas do clima. O programa Garantia Safra foi
mencionado por diversos entrevistados como um instrumento fortemente mobilizado durante
anos de seca. O programa visa garantir renda minima para agricultores familiares de municipios
sistematicamente sujeitos a perda de safra em razdo do fendbmeno da estiagem ou excesso
hidrico, comprovada na forma do regulamento, de pelo menos 50% do conjunto da produgdo. A
secretaria municipal de agricultura administra junto com o IPA, a Embrapa e outros érgaos
locais o cadastramento e a auditoria do programa.

Em algumas culturas do sequeiro como milho e feijdo o recurso tem sido solicitado de maneira
sistematica, ja que a producdo é frequentemente perdida no contexto de seca. Como resumido
por um gestor local do programa, “o Garantia Safra é o sinistro que sabemos que vai sempre
acontecer, entdo tem que ser revisto”. Vale notar que os custos operacionais e politicos para a
liberacdo do recurso em cada evento de estiagem sdo elevados. Portanto, a seca prolongada

9 0 projeto conta com a participacdo da Embrapa e da Fundag3o Banco do Brasil e é financiado pelo Fundo Internacional para o
Clima do Ministério da Agricultura, da Alimentagdo, da Pesca e dos Assuntos Rurais do Governo Britdnico (DEFRA). Busca-se
promover a adogdo de tecnologias de baixa emissdo de carbono por meio de incentivo ou compensacgdo financeira e apoio técnico.
Porém ele ndo incide sobre o bioma Caatinga.
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exige planejamento diferencial e de longo prazo e alguns entrevistados apontam a necessidade
de se associar este programa a ag¢les estruturais para a geracdo de renda e promogdo da
seguranca hidrica.

Além dos custos operacionais, o programa Garantia Safra vem se perpetuando como uma
intervencdo continuada, assim como outras ac¢des originalmente tidas como emergenciais,
como o abastecimento de agua potdvel para populacdes das regides afetadas pela seca por
meio de operacles carro-pipa. Esta ultima medida resulta de uma parceria do Ministério da
Integracdo com o Exército Brasileiro. Apesar de sua importancia no atendimento de populacgdes
afetadas por secas mais severas, o programa foi amplamente criticado na literatura por conta
da baixa qualidade da dgua distribuida e de sua potencial contribuicdo para o fortalecimento de
relacdes clientelistas entre as elites locais e os beneficidrios (BURSZTYN; CHACON, 2011; EIRO;
LINDOSO, 2015).

QOutra iniciativa formulada com este propdsito é o Seguro da Agricultura Familiar (SEAF), que
institui um seguro aos riscos climaticos com garantia de renda e promove o uso de tecnologia
adequada, cuidados com o manejo, recursos naturais e medidas preventivas contra
adversidades agroclimaticas. O programa tem passado por reformulacdes, e a partir da safra
2015-2016 incluiu a possibilidade de cobertura para seca em lavouras irrigadas nos casos em
que o poder publico emitir decreto ou outro instrumento suspendendo o uso da agua. Ao
contratar o custeio agricola do Pronaf, o agricultor familiar tem acesso automatico ao SEAF e ao
Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar (PGPAF) nas culturas amparadas por
esses programas. Apesar do potencial como medida de adaptacdo as mudancas climaticas, este
instrumento mostrou-se pouco acessado e desconhecido da maior parte do publico consultado
em Petrolina.

Tabela 4: Diferengas entre os programas Garantia Safra e SEAF

GARANTIA SAFRA SEAF
Publico alvo Publico alvo
Agricultores com renda familiar de até 1,5 salario minimo e area Agricultores que contratam o crédito de Custeio Agricola do
plantada de 0,6 a 5 hectares Pronaf
Adesdo
Agricultor faz inscricdo em 6rgdo emissor da DAP e, apds Adesdo

homologacdo pelo Conselho Municipal, paga boleto com taxa
de adesdo

Culturas cobertas
Feijdo, milho, mandioca, arroz, algodao

Riscos cobertos
Seca e chuva excessiva

Solicitagdo de vistoria
Coletiva - Formalizada pela prefeitura, no Sistema do Garantia
Safra

Acionamento da cobertura
Perda média no municipio - acima de 50%

Comprovagdo de perdas
Coletiva - Vistoria por amostragem, analise de dados
meteoroldgicos e do LSPA do IBGE

Beneficio assegurado
RS 850

Automadtica na contratagdo do crédito

Culturas seguraveis
Todas as culturas

Riscos cobertos
Seca, chuva excessiva, granizo, geada, variagdo brusca de
temperatura, ventos fortes, pragas e doengas sem método de
controle

Comunicagdo de perdas
Individual — Deve ser formalizada pelo agricultor, no
banco/agéncia do crédito, o mais rapido possivel. Em caso de
seca, deve ser feita trés semanas antes da colheita

Acionamento da cobertura
Perda individual na lavoura - acima de 30%

Comprovagdo de perdas
Individual — Vistoria na lavoura sinistrada e analise pelo banco.
Agricultor deve aguardar a vistoria antes de colher

Valor segurado
Ajustado a dimensdo da lavoura:
Até 80% da receita bruta esperada da lavoura, com limites
conforme a cultura
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Quem recebe
Todos os agricultores aderidos no municipio que teve perda
média comprovada acima de 50%

Regido de atuagdo
Locais sujeitos a perdas sistémicas.
No momento atua no Nordeste do pais e no norte de Minas

Quem recebe
Somente agricultores que tiveram perda comprovada por
vistoria individual na lavoura e laudo analisado pelo banco

Regido de atuagdo
Todo o Brasil

Gerais

Fonte: (MDA, 2018)

Conjuntos de politicas e a sua implementacao local

O desafio climatico requer abordagens politicas intersetoriais e integradas para reduzir a
vulnerabilidade das populacdes aos seus efeitos e aumentar a capacidade adaptativa.
Diferentes sistemas apresentam distintas sensibilidades a distlrbios e um potencial desigual de
resistir e de se adaptar as mudancas. Neste contexto, sdo necessarias andlises regionalizadas da
formulacdo e da implementacdo das politicas de clima, incluindo as diferentes combinac¢des de
instrumentos que se materializam em cada territério, as interagdes entre atores em diversos
niveis e a mobilizacdo de discursos e visdes distintas da adaptacao.

O documento apresentou uma andlise exploratéria da emergéncia da agenda de adaptacdo as
mudancas climaticas no cendrio politico brasileiro, discutindo o desafio do Plano Nacional de
Adaptacdo em promover a integracdo de agendas setoriais. Ainda que o plano inclua em um
Unico arcabouco uma série de programas ja existentes, sua construcdo foi orientada pelo
objetivo de integracdo e norteada pela perspectiva de promocdo da resiliéncia diante dos
impactos das mudancas no clima. O processo baseou-se em uma abordagem participativa e
multissetorial; no entanto, o resultado final limitou-se a uma justaposicdo das pastas setoriais
em detrimento da consolidacdo de mecanismos de articulacdo e de didlogo institucional. Tal
orientacdo setorial e pouco integrada foi, em parte, o reflexo da organiza¢do orcamentadria de
sua execucdo, separada em programas setoriais.

Outro objetivo do documento foi a caracterizacdo do processo de traducdo dos conceitos
relacionados a adaptacdo nos instrumentos nacionais do setor rural. Os principais planos
nacionais de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas fazem referéncia aos conceitos de
vulnerabilidade, resiliéncia e gestdo do risco. Especificamente no setor agricola, observa-se uma
énfase nas ideias de eficiéncia na producdo e “agricultura inteligente”. Entretanto, no PNA a
agricultura inteligente é apresentada como estratégia distinta daquela voltada para a promogado
de sistemas organicos e agroecoldgicos, focados na promocao da resiliéncia dos agrossistemas.
Conceitos adicionais como seguranca socioambiental e adaptacdo baseada em ecossistemas
tém sido gradativamente incluidos nos documentos oficiais a partir de um debate entre atores
do meio académico e gestores das politicas publicas, porém ainda ndo foram traduzidos em
acOes praticas.

Por fim, buscou-se identificar os conjuntos de instrumentos que favorecem a adaptacdo da
agricultura as mudancas climaticas e que estdo sendo implementados na regido de Petrolina. As
politicas de irrigacdo tém contribuido historicamente para estes objetivos, tendo transformado

33



a regido em um importante polo agroexportador de fruticultura irrigada. A gradual promogdo
da eficiéncia do uso dos recursos hidricos para a irrigacdo tem garantindo uma maior adaptacdo
do setor as estiagens cada vez mais frequentes. De fato, o ultimo ciclo de seca que atingiu a
regido aumentou os desafios da gestdo dos recursos hidricos da bacia do rio Sdo Francisco,
onde a producdo de energia hidrelétrica também é uma importante usuaria. Neste contexto, o
problema da regulacdo da vazdo das descargas da barragem de Sobradinho, a montante de
Petrolina, tem gerado debates politicos entre os diferentes atores setoriais.

Além do setor irrigado, um mix importante de politicas volta-se para a agricultura de sequeiro,
onde a necessidade de implementacdo de estratégias adaptativas é ainda mais relevante. Os
principais aspectos relacionados a articulacdo destes instrumentos podem ser resumidos a
seguir:

e Os programas de desenvolvimento regional e territorial tém se mostrado instrumentos
importantes de integracdo entre agcdes complementares de promogdo da seguranca
hidrica e da inclusdo produtiva. Sua abrangéncia em termos programaticos, territoriais e
institucionais contribui para o estabelecimento de plataformas de articulagdo de atores
e acdes em cada regido, com destaque para o papel dos conselhos municipais de
desenvolvimento territorial como espacos de coordenacdo e direcionamento destas
acdes.

e Osespacos de negociacdo e planejamento com a sociedade civil criados nos anos 2000
pelo MDA e MDS (colegiados territoriais, conselhos de seguranca alimentar e
nutricional) continuam ativos e se reunindo, como interlocutores das politicas federais,
estaduais e acGes da sociedade civil, apesar da extincdo do MDA e da reducdo dos
recursos orcamentarios apds a mudanca de governo em 2016.

e O paradigma de convivéncia com o semidrido corresponde a uma estratégia de acdo
publica anterior as politicas de adaptacdo ao clima, mas contribui diretamente para tais
objetivos. Ele representa uma perspectiva de desenvolvimento da agricultura familiar
caracterizado por um modelo participativo de governanca, capitaneado pela instalacdo
das cisternas de placas. Associada a uma proposta de producdo agroecoldgica, tal
perspectiva se apresenta como alternativa técnico-politica para o desenvolvimento da
agricultura de sequeiro. O modelo de cisterna produtiva (P1+2) foi bem acolhido pelos
agricultores familiares, sobretudo quando associado a estratégias de apoio produtivo.
Esta politica diverge das ac8es do programa Agua para Todos que incitou a instalacio
de cisternas ndo produzidas localmente.

e Qutros instrumentos fundamentais para a inclusdo produtiva foram as compras publicas
para a agricultura familiar. Tanto o PAA quanto o PNAE foram mencionados pela
maioria dos gestores entrevistados como instrumentos centrais na comercializagdo dos
produtos produzidos localmente e na geracdo de renda para grande parte das familias
rurais. Apesar de ndo corresponderem a programas formulados com o objetivo de
promover a adaptacdo a mudanca do clima, estes se mostraram complementares a
maior parte das acGes analisadas. Agricultores mais vulneraveis normalmente
empregam estratégias “conservadoras” de produgao buscando reduzir os riscos diante
dos extremos climaticos; porém essas estratégias podem se tornar custosas em termos
de perdas de oportunidades e receitas. O acesso estruturado aos mercados contribui
para contornar esses desafios. Outro espaco crescente de comercializacdo tém sido as
feiras agroecoldgicas.

e Além dos instrumentos de comercializacdo, os programas de protecdo social foram
mencionados por uma série de interlocutores como instrumentos complementares e
fundamentais para a reducdo de vulnerabilidades socioambientais. A construcdo da
capacidade adaptativa requer uma combinacgdo de intervengdes que abordem ndo
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apenas os riscos relacionados ao clima, mas também déficits estruturais (como niveis de
renda, acesso a servigos e estruturas politicas) que moldam a vulnerabilidade. Niveis
relativamente mais altos de acesso a renda e a servigcos podem facilitar utilizacdo de
novas tecnologias e praticas agricolas.

e Aslimitacdes na prestacdo de assisténcia técnica aos produtores do sequeiro e as
dificuldades de acesso ao crédito “verde” sdo os principais gargalos para a adocdo de
tecnologias adaptativas e de baixa emissdo de carbono. Ainda que o estado de
Pernambuco conte com uma instituicdo oficial de assisténcia técnica, os recursos
humanos, institucionais e financeiros sdo limitados. A degradacdo de pastagens tem
sido a principal motivacdo para os produtores investirem na integracdo de sistemas e
também a principal modalidade de crédito acessada no ambito do Programa ABC. No
entanto, a demanda por tais linhas permanece baixa. Além dos gargalos na assisténcia
técnica, o baixo nivel de interacdo entre as instituicSes tecnoldgicas e financeiras
também restringe a inclusdo de tecnologias mais adaptadas as linhas de crédito.
Programas de microcrédito orientado acompanhado de assisténcia técnica tém sido a
solucdo encontrada para promover este tipo de articulacdo.

O ultimo ciclo de estiagem que atingiu a regido levou a reformulacdo de uma série de agles
governamentais e a mudancas nos sistemas produtivos, principalmente no sequeiro.

e Arenegociacdo do crédito, a prorrogacdo dos prazos e a liberacdo de crédito
emergencial em periodos de seca tem sido uma constante.

e Tem crescido a necessidade de se produzir e distribuir sementes de variedades mais
resistentes a seca.

e Tem se observado uma énfase cada vez maior na caprinovinocultura, seguida de uma
reducdo da pecuaria bovina. Nas pastagens tem se difundido a utilizacdo do capim
buffel e o plantio da palma forrageira. Esta, no entanto, requer irrigacdo em periodos
de seca intensa, entdo a utilizacdo de dgua de pocos (muitas vezes salobra) tem se
expandido. Tal pratica traz desafios a manutencdo da qualidade do solo, devendo,
portanto ser acompanhada por um manejo adequado (drenagem) e novas atividades de
pesquisa.

e Apesar dos custos operacionais, programas emergenciais como o Garantia Safra vém se
perpetuando como intervengao continuada.

Por fim, a grande maioria dos atores consultados demonstrou preocupag¢do com 0s sSUcessivos
cortes orcamentdrios do governo federal a partir de 2016 e com a reformulacdo de uma série
de acdes que vinham apresentando resultados satisfatérios. Em alguns casos, a canalizacdo de
recursos provenientes de emendas parlamentares tem garantido a continuidade das acdes. No
entanto, este tipo de execucdo é mais instavel e dependente de negociacGes politicas.

Proximos passos

Este documento trouxe uma andlise exploratéria dos instrumentos operacionais na
microrregido de Petrolina. Em um segundo momento, o levantamento de instrumentos e sua
andlise serdo estendidos ao estado da Bahia, principalmente o entorno do municipio de
Juazeiro. Além disso, o estudo serd complementado por entrevistas qualitativas e avaliacGes
quantitativas junto a associacdes de produtores e comunidades rurais, a fim de avaliar como os
conjuntos existentes de politicas afetam as praticas dos agricultores e seus resultados
socioecondmicos e ambientais.
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Por fim, entrevistas com os gestores dos programas federais em Brasilia e das iniciativas
estaduais nas capitais dos estados de Bahia e Pernambuco serdo realizadas com o objetivo de se
caracterizar as coalizGes de atores que participam da implementacdo de cada conjunto de
instrumentos e analisar seus diferentes padrdes de interaces multiniveis. Pretende-se assim
identificar os fatores facilitadores e inibidores de uma implementacdo efetiva das politicas de
adaptacdo as mudancas climaticas, bem como as sinergias e tensGes entre os instrumentos
destinados a fortalecer as capacidades dos agricultores a se adaptarem.
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