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Eixo: Climatologia em diferentes niveis escalares: Mudangas e variabilidades
Resumo

E premente a elaboracao de politicas plblicas de reducio da emisso de gases de efeito estufa e adaptacio
as mudancas climaticas nas aglomeracdes urbanas costeiras. Esta pesquisa visa contribuir para a
articulacdo entre os cenarios projetados por pesquisas cientificas e as decisdes politicas no municipio de
Santos, ja que as acGes municipais por parte dos tomadores de decisdo tem se pautado nos problemas
imediatos, ndo incorporando de forma efetiva as previsdes de mudangas ambientais desenvolvidas no
campo cientifico. Parte do projeto tematico Metropole, (chamada Belmont/Fapesp), tem-se por meta
observar se as mudancas climéticas estdo efetivamente internalizadas em acdes, ou se elas aparecem
meramente como um discurso indcuo, sem medidas e que, dessa forma, poderia trazer consequéncias
duradouras e nefastas para esse municipio. Essa avaliacio foi realizada a partir do indice de Capacidade
Adaptativa, aplicado em uma série de agentes que tém por responsabilidade ditar a regulamentacdo do
municipio, observando como o discurso se traduz, ou ndo, em agdes efetivas para a adaptagdo municipal
face ao advento das mudancas climaticas, em especial, mudancas no nivel do mar.

Palavras-chave: Mudangas Climéticas; Adaptacgéo; Mitigacdo; Capacidade Adaptativa.

1 Introducéo

Com a divulgacdo do quinto relatério do Painel Internacional Intergovernamental sobre Mudangas
Climaticas (IPCC-AR5), em 2013, se mantém a indica¢do de que a a¢do humana continua a afetar o
balango de energia na Terra pela emissdo de importantes gases de efeito estufa e pela alteragdo do uso da
terra. De acordo com o AR-5, 0s cenarios elaborados nos relatorios passados em relagdo as concentragdes
de CO,, temperatura média mundial e nivel dos oceanos estdo se confirmando, enquanto apenas 0s niveis

de CH,4 e N,O estdo abaixo daqueles previstos.

Desde o relatério anterior (2007) o IPCC apontava a maior concentracdo de gases de efeito estufa na
atmosfera pelos ultimos 500.000 anos, gque teriam aumentado 70% apenas nas Ultimas quatro décadas.
Seguindo diversos modelos, as estimativas para 0 ano de 2100 séo de que a temperatura média global em

superficie podera aumentar de 1,1 °C a 6,4°C, enquanto o nivel médio dos oceanos podera elevar entre 18
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cm e 59 cm, além de se tornarem mais &cidos. Além disso, também haveria mais extremos positivos de

temperaturas e de precipitacdo pelo mundo.

Analisando o caso do Brasil, Carmo e Silva (2009) alertam que grande parte da populacéo que reside nas
aglomeracdes urbanas litoraneas podera sofrer, direta ou indiretamente, algum impacto desse fenémeno.
Os autores explicam que ainda ha grande grau de incertezas em relacdo aos niveis que essa elevagdo dos
mares pode atingir, ja que “a dindmica dos oceanos envolve uma inter-relagdo complexa entre fatores
como a expansdo térmica dos oceanos e o derretimento das calotas polares e das grandes geleiras”
(CARMO; SILVA, 2009, p. 140). Dessa forma, os modelos adotados pelos pesquisadores da area resultam
em valores que variam bastante, sendo que o mais novo relatério publicado pelo IPCC, AR-5, em 2013,
aumentou suas estimativas das cotas maximas possiveis para o0 aumento dos mares em relacdo ao relatério
de 2007, variando de 17 cm a 82 cm até o ano de 2100.

Levando em consideracdo essa gama de questdes, a elaboracdo de politicas publicas de adaptacdo e
reducdo da vulnerabilidade é cada vez mais primordial, além de acBes de mitigacdo dos impactos
ambientais das aglomeracdes urbanas costeiras. Nesse contexto, a presente pesquisa se insere na tematica,
ao delimitar o estudo de caso do municipio de Santos/SP, considerando, também, sua relacdo com a
Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), da qual ela faz parte como municipio de maior

projecdo econdmica, tendo em vista os efeitos provaveis da elevacdo do nivel dos oceanos.

Esta pesquisa tem por meta contribuir para a articulacdo entre pesquisa e sua aplicacdo no ambito
municipal, de maneira a identificar fatores que dificultam o contato e a cooperagdo mutua entre
pesquisadores e os tomadores de decisdo responsaveis por elaborar as politicas publicas. Santos, o
municipio em analise, ocupa papel estratégico na economia nacional e, como tantas outras areas costeiras,
tem passado por forte especulacédo financeira e deterioragdo ambiental, que podem ser maximizadas com o
advento das mudancas climaticas, em especial, com o aumento do nivel do mar. que poderia comprometer
até de forma irreversivel os aparatos urbanos e aumentar a vulnerabilidade da populagdo, que ja é alta em

diferentes setores do municipio, conforme assinalado por Silva e Nunes (2016).

As questbes acima expostas integram um estudo proposto por pesquisadores em atendimento a uma
chamada internacional acerca de vulnerabilidade costeira, a partir de mudangas climéticas, aprovado no
final de 2013. Esse grupo, composto por cientistas de diferentes instituicbes brasileiras, bem como dos
Estados Unidos e do Reino Unido, denomina-se “METROPOLE: An Integrated Framework to Analyze
Local Decision Making and Adaptive Capacity to Large-Scale Environmental Change: Community Case
Studies in Brazil, UK and the US” (Processo Fapesp 2012/51876-0, Processo Belmont GBMUREFU3
2201-040).
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O projeto Metropole tem por base avaliar como a vulnerabilidade costeira poderia ser ampliada a partir

das mudangas climaticas e como articular os resultados dos cendrios criados sobre essas modificacOes e as
decisBes politicas, que até o momento se resumem, quase em sua totalidade, a aspectos técnicos ou
administrativos da questdo, e para esse fim foram selecionados trés localidades: Selsey, no Reino Unido,
Broward County, nos EUA e Santos, no Brasil. O reconhecimento cientifico e a incorporagéo nas agdes no
nivel municipal visam, em Gltima instancia, reduzir a vulnerabilidade da populagdo santista frente aos

fendmenos relacionados as alteragdes no clima que podem ocorrer nas proximas décadas.

Para cada localidade em estudo foram escolhidos agentes tomadores de decisdo que participaram de
entrevistas e de aplicacdo de questionarios. A ferramenta Adaptive Capacity Index (indice de Capacidade
Adaptativa — ACI), que se constitui em uma atividade de entrevistas elaborada pelo nucleo de
pesquisadores na King’s College London, tem por objetivo apreender o arcabougo institucional e as
possibilidades para a¢des individuais que compdem a capacidade de adaptacdo de cada caso, ja que, para
esses pesquisadores, atualmente as medidas publicas tomadas se resumem principalmente a mitigacao das
mudancas climaticas, deixando de lado a adaptacdo aos efeitos oriundos dessas mudancas no futuro
(PELLING et al., 2008).

Sendo contribuinte do Projeto Metropole, a énfase nesse artigo é a aplicacdo do ACI no municipio de
Santos, 0 qual necessita de informagdes acerca das caracteristicas socioambientais do local e revisdo da
base regulatoria sobre resiliéncia costeira e dos planos de adaptacdo do municipio. Essa ferramenta
subsidiara as discussdes finais no que concerne a maior articulacdo entre os cenarios de mudancas
climaticas criados, com énfase na elevacdo do nivel do mar, e as medidas aplicadas pelos tomadores de

decisao.

2 Santos em face do desafio da adaptacao as mudancas do clima

A Baixada Santista, como é conhecida a regido onde se localiza 0 municipio de Santos, esta situada no
litoral central do estado de Sdo Paulo e representa um setor isolado na forma de baixada, com morros
isolados entre a Serra do Mar e 0 oceano (ZUNDT, 2006). O municipio se divide entre uma area insular de
39,4 km? e uma porgao continental de 231,6 km2. Conforme explica Afonso (2006), devido & proximidade

entre as porgdes insular e continental formam-se grandes estuarios naturais de canais estreitos e profundos.

De acordo com os dados do Censo de 2010 (IBGE, 2010), o municipio de Santos é o mais populoso da
Baixada Santista, com quase 420 mil habitantes. Esse municipio integra a Regido Metropolitana da
Baixada Santista (RMBS), que ocupa area de 2.818 km?, da qual fazem parte mais oito municipios:
Bertioga, Cubatdo, Guaruja, Itanhaém, Mongagud, Peruibe, Praia Grande e Sdo Vicente, totalizando mais
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de 1,6 milhdo de habitantes. Devido a sua vocacéo turistica a area convive com uma populagdo flutuante

expressiva, podendo mais do que dobrar nas altas temporadas. Apresenta elevado grau de urbanizacdo
(acima de 97%) e adensamento populacional, sendo que 67% de seu territdrio é vegetado.

Volumes de chuva altos ao longo do ano, e mesmo entre as estagfes sazonais a diferenca de distribuicao
nao € tdo acentuada como em outros setores do estado de S&o Paulo, demonstrando que 0s mecanismos
produtores de precipitacdo sdo distintos de areas mais continentais (NUNES, 1997). Esse setor registra
constantemente sistemas frontais, brisas maritimas e atuacdo da Zona de Convergéncia do Atlantico Sul,
principalmente no verdo, assim como precipitagdo local intensificada em alguns pontos pelo efeito
orografico. As temperaturas sdo constantemente altas, e tudo isso faz com que a area seja naturalmente

fragil e instavel, ja que sofre forte atuagdo do intemperismo quimico.

As singularidades da area em relacdo as suas caracteristicas fisicasforam determinantes no processo de
urbanizacdo local e desenvolvimento econdmico da regido, assim como no surgimento de areas suscetiveis
e populacdes vulneraveis. Sendo uma das areas de ocupacdo mais antigas do pais, seu ambiente tem sido

alterado ha varios séculos, impactando de forma significativa suas caracteristicas naturais originais.

Atualmente a regido possui vocacdo dispar em relacdo ao seu potencial econémico (porto e polo industrial
de grande porte e vocacdo turistica) que se mesclam a reservas ambientais e areas de protecdo legal,
denotando extrema complexidade em suas relacBes espaciais (ZUNDT, 2006), fato evidenciado pela
intensa urbanizacdo que tem alterado significativamente o ambiente fisico, sendo que a conservagdo das
areas naturais proximas as areas urbanizadas continua sendo considerada pouco importante. Young (2009)
enfatiza que a falta de conservacdo das areas naturais na RMBS é observada a partir dos processos de

degradacdo ambiental e dos impactos relacionados as atividades urbanas.

Inimeros s&o os problemas enfrentados na Baixada, setor que mesmo sem maiores intervencdes se
caracteriza como um ambiente instavel. Contudo, inGmeras ac¢fes antropogénicas contribuem para o
aumento desses problemas: 0s manguezais e as aguas dos estuarios sdo contaminados pelos efluentes das
indUstrias pesadas localizadas em Cubatéo, enquanto os gases toxicos langados pelas industrias promovem
processos erosivos nas encostas das serras de forma indireta, ao contribuir para a perda da vegetacdo; o
desmatamento continuo para a expansdo da malha urbana; as caracteristicas das areas préximas ao mar ja
foram quase totalmente modificadas, perdendo as areas originais de dunas e de depressbes alagadas;
poluicdo do solo e &gua por efluentes e residuos sélidos urbanos; ocupagdes em locais irregulares que
impactam as caracteristicas locais do solo ou que aumentam a vulnerabilidade da populagdo em relacéo a

fenbmenos como inundacdes ou escorregamentos, entre outros (YOUNG, 2009).
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Santos ndo tem legislacdo municipal para adaptagdo as mudancas no clima, mas é governada por uma

série de leis nacionais e estaduais. O Estado de S&o Paulo foi um dos primeiros a adotar uma politica de
mudanga climatica em 1995 e 2009. A lei federal afirma que o financiamento de projetos devetrazer
beneficios em longo prazo, incluindo ganho social e econémico (KRELLENBERG et al., 2014). Em 2015,
Santos criou uma Comissao Municipal de Adaptacdo as Mudangas Climaticas para o desenvolvimento do
Plano Municipal de Adaptacdo as Mudangas Climaticas, consequéncia direta do Projeto Metropole.

Tais fatos ilustram aspectos bastante contemporaneos e generalizados que caracterizam a ocupacao urbana
costeira: de um lado rapidez e a falta de planejamento com a qual ela se opera, com grande alteracdo do
ambiente fisico; de outro, a dificuldade das politicas publicas em operar na mesma velocidade e de forma
eficaz, o que faz com que os desafios para o planejamento de politicas publicas socioambientais sejam
significativos na RMBS, ainda mais se forem levados em consideragdo os aspectos das mudancas
climaticas. Tudo isso assinala que a associa¢do entre as pesquisas cientificas e as politicas publicas é cada
vez mais fundamental, especialmente quando se testemunha a dificuldade existente em se atrelar esses
dois campos, 0 que resulta, entre outros problemas, em politicas que ndo levam em consideracao estudos

sobre as mudancas ambientais, em especial, do clima.

3 ACI

3.1  Metodologia

Embora seja facil apontar para um conjunto de iniciativas e acdes de gestdo de risco, politicas de clima e
de resiliéncia que estdo em curso no estado de Sdo Paulo, bem como no cenario politico nacional, a
compreensdo da capacidade adaptativa dos atores envolvidos nessas questfes é chave para gerar uma
imagem do potencial sucesso da adaptagdo regional. A capacidade dos governos locais em implementar
tais politicas e das organizagBes publicas e privadas em criar oportunidades para a adaptacdo estd
diretamente ligada a capacidade adaptativa desse ator. Portanto, compreender as possiveis limitagGes e
barreiras na escala das organizacdes e das agéncias também é fundamental especialmente se tem sido
argumentado que esta é a escala em que as respostas da sociedade aos impactos relacionados ao clima
serdo conduzidas e implementadas (BERKHOUT, 2012; EISENACK et al., 2014).

A pesquisa tem por base a aplicagdo do indice de Capacidade Adaptativa (PELLING; ZAIDI, 2013) que é
uma atividade de entrevistas que tem por objetivo facilitar uma melhor relagdo entre as informagdes
disponiveis por pesquisas, modelos e cenarios realizados pelo campo cientifico, com as autoridades
tomadoras de decisdo, que podem basear-se nessa ferramenta para a elaboracdo de politicas publicas. Para

iss0, é necessario levantamento de dados de diversas naturezas que caracterizem a &rea de estudo e sua
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dindmica socioespacial e revisdo bibliogréafica sobre diversos aspectos a serem contemplados no estudo,

como mudancas climaticas e outras informacdes sobre a RMBS, que ddo suporte a aplicacdo dessa

ferramenta.

A metodologia do ACI consiste em: 1) estruturacdo da ferramenta em torno de qualidades gerais da
capacidade adaptativa derivada da teoria; 2) confirmacdo das categorias de relevancia local por meio da
discussdo inicial com um pequeno grupo de entrevistados; 3) implantacdo da ferramenta, e 4)
apresentacdo dos resultados a um grupo de entrevistados e possibilitar a oportunidade de verificacéo,

desafio e divulgacéo.

A anélise do ACI para o municipio de Santos foi realizada a partir de entrevistas com uma amostra de 24
especialistas e representantes de diferentes instituices e organizacBes que atualmente povoam a arena do
gerenciamento de risco ambiental e das mudancas climaticas em Santos, conforme Tabela I. Por
conseguinte, este indice reflete o desempenho de reducédo de risco relacionado ao clima e adaptacdo com
base nas avaliacdes de académicos, profissionais e oficiais da regido. As 24 entrevistas foram realizadas
no municipio de Santos e via Skype, com duracdo em torno de uma hora cada, entre os dias 20/10/2015 e
17/02/2016.

O ACI ¢ derivado de uma série de entrevistas semiestruturadas realizadas pessoalmente com as principais
partes interessadas. As entrevistas normalmente duram cerca de uma hora, durante as quais se pede aos
entrevistados que atribuam um valor de desempenho em uma escala de cinco pontos (Muito limitado,
Bésico, Razoavel, Acima da média, Otimo) para trés anos (2005, 2010 e 2015, determinados
anteriormente para melhor visualizacdo da evolugdo de cada tema na década anterior, permitindo aos
entrevistados lembrar como era a situacdo nos anos anteriores, indicando agdes concretas nesse sentido,
assim como possiveis resultados de tais ag¢des) a cada indicador e discutam as condi¢es que moldaram
sua capacidade e a da organizagdo no gerenciamento de risco ambiental. Esta combina¢do de métodos
qualitativos e quantitativos proporciona uma maior contextualizacdo e clareza e atua tanto para validar

com os exemplos fornecidos como para destacar potenciais recomendacdes de politicas.

Os resultados para 2005, 2010 e 2015 sdo apresentados inicialmente nas pontuagdes globais dos
subcomponentes de capacidade adaptativa (Tabela I1) e foram desagregados por escala e setor em analises
adicionais quando apropriado. Os resultados globais do ACI para Santos mostram uma tendéncia

persistente de progressao nos Gltimos dez anos (Figura 1).
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Tabela | — Organizag6es participantes do ACIl em Santos/SP.

FUNCAO

Governo (local, i. Agéncia i. Secretariado i. Defesacivil de  i. Companhia i i. Secretaria de
regional, Me_tropolitana_l da r_T_1ei0 ar_nbiente - Santos de ) Secretgria sa_ttxde
estadual e Baixada Santista ii. Instituto de ii. Corpo de Engenharia do Turismo ii.
(AGEM) pesca bombeiros de Tréafego ii. Departamento
federal) ii. Unidade de gestdo do (CET- Secretaria de vigilancia
programa Santos Novos Santos) da Cultura em saude
Tempos (UGP) il. (DEVIG)
iii. Secretaria do Companhia
desenvolvimento urbano Docas do
Estado de
Sé&o Paulo
CODESP

ATORES

Setor privado i. Sinergética i. CPFL i. Grupo i. SESI
Mendes ii. SESC
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Tabela 11 — Pontuac6es globais dos subcomponentes de capacidade adaptativa de Santos/SP.
2005 2010 2015

Autorreflexdocritica 3,03 3,14 3,41
Capacidade de experimentar 2,69 2,69 2,94
Capacidade de aprender 2,91 3,12 3,41
Capacidade para planejar para o 2,99 3,17 3,43
futuro
Comando com 0S recursos 2,37 2,59 3,01
disponiveis
Responsabilidadeorganizacional 3,11 3,33 3,61
Arquiteturaorganizacional 2,77 2,91 3,18
Niveis de capital 2,99 3,19 3,40

Otimo s

Acimadamédia 4

Razoavel

Basico

Muito limitado
0

4, C C C.
1[017 e, apc']c[‘o, apac[% » apac’dg 01116,7 % e‘yf)()/] s, ,‘9111‘
(s}

w

N

[EEN

m2005 ®m2010 m2015

Figura 1 — Resultados gerais do ACI em Santos/SP.

1.1. Resultados

Santos demonstrou aumentos consistentes e progressivos na capacidade de adaptagdo entre 2005 e
2015. Embora os entrevistados tenham indicado indices altos, mais préximos do 6timo (forte
capacidade formal com planejamento integrado e estratégico entre setores) em muitos componentes, a

distancia entre as condigGes antigas e atuais ndo foram significativas.

A falta de progressdo nas componentes do ACI na perspectiva dos atores locais foi explicada por: i)
falta de integracdo organizacional no regime de gestéo de riscos; e ii) dominio da agenda de adaptagéo
pela Defesa Civil. Isso suprimiu incentivos para lideranca e inovacédo, especialmente entre multiplas
agéncias. Pressdes econdmicas globais também foram sentidas por Santos. Enquanto a recessdo
econbmica global de 2008 teve um efeito limitado sobre a economia brasileira na época, maiores

impactos foram observados ap6s 2014, com recursos mais restritos e oportunidades de financiamento
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relatadas em todos os setores e agéncias. Juntas, essas pressdes serviram para estabilizar a capacidade

de adaptacdo de Santos.

Algumas das principais conclusfes foram listadas para juntar todas as informagdes coletadas nas
entrevistas para este artigo: i) recursos financeiros limitados e os complexos sistemas administrativos
gue impedem a aprovacdo de novos projetos e, portanto, a aquisi¢cdo de recursos em diferentes fontes
de recursos; ii) definicdo de atribuicdo da questdo de gestdo de risco dentro das organizacfes/ falta de
reconhecimento da questdo, iii) falta de apoio do setor publico aos outros setores, e iv) necessidade de
integracdo das organizacdes para melhor planejamento e acdo na area, o que também é afetado pela

falta de continuidade das diferentes administragoes.

O setor civil de Santos, a0 mesmo tempo expressou a existéncia de altos niveis de capacidade
adaptativa, ao descrever sua estrutura organizacional e destacar que havia recursos suficientes para
atuar na area do gerenciamento de risco, mas também evidenciou a restricdo da legislacdo, a
reestruturacdo das agéncias governamentais e a falta de integracdo em todo o regime de gestdo de

risco, além de dificuldade de iniciar novos experimentos na area e aprendizagem para adaptacao.

O setor privado expressou altos niveis de capacidade adaptativa em muitos componentes, com excecao
do "comando sobre os recursos disponiveis". 1sso sugere que a capacidade de adaptacdo e a agenda de
desenvolvimento em Santos sdo muito mais impulsionadas pelo setor privado do que pelo setor civil
ou governamental. A privatizacdo ou contratacdo de servigos anteriormente municipais resultou em
uma comunicacdo fragmentada entre diferentes agéncias, empresas de servi¢cos puablicos e
administracdo municipal, reduzindo a capacidade municipal para lidar com os efeitos das mudancas

climaticas.

As agéncias governamentais demonstraram altos niveis de capacidade adaptativa, com uma mudanca
limitada ou inexistente ao longo do tempo. Isso provavelmente reflete que tais agéncias demoraram a
demonstrar mudancas ao longo do tempo devido as estruturas estaveis e rigidas. O governo regional
demonstrou mudangas limitadas na capacidade adaptativa ao longo do tempo com a maior mudanca no
nivel da cidade. Os entrevistados associaram esses aumentos, especialmente para o periodo de 2010-
2015, a um extenso investimento em gestdo de risco e adaptacdo em resposta a grandes eventos de
desastres ocorridos no pais entre 2008 e 2011. Impulsionadas por novas leis e diretrizes, ocorreram
mudangas em varias organizagdes centrais, particularmente na Defesa Civil, o que abriu espago

politico e burocratico para a mudanca organizacional.

O dominio de um dnico ator do setor publico - a Defesa Civil - na concepcéo, institucionalizacéo e
implementagdo da politica formal de adaptacdo teve um efeito limitador. Isso se refletiu na falta de
reconhecimento das questdes de mudanca climética por parte de outras organizagdes em todo o regime

de gerenciamento de riscos e na limitada integragéo entre a Defesa Civil e outros setores. A falta de
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uma participagcdo mais abrangente no ambiente de risco e adaptacdo ao problema de adaptacdo e

apropriagdo parece restringir a capacidade adaptativa na cidade, fazendo com que as organizacGes

permanegam estaticas diante dos riscos emergentes, com raras excegoes.

A falta de recursos financeiros foi identificada na maioria das entrevistas como uma barreira a gestdo
de riscos, especialmente devido a falta de flexibilidade e ao lento desembolso de recursos para a
cidade de 6rgaos estaduais e do governo federal. A burocracia tem sido identificada como um ponto-
chave para a reducédo da capacidade de adaptacdo do municipio, uma vez que os atores do cenario de
gerenciamento de riscos optam por ndo usar seu tempo ou recursos para desenvolver pedidos de
financiamento para projetos de adaptacdo devido ao peso de fazé-lo. Isso limitou a experimentacao
dentro da cidade e dentro de organizacGes-chave, afetando negativamente a capacidade de adaptacédo e

reduzindo as possibilidades de reforcar elementos centrais da infraestrutura da cidade.

Enquanto o uso do “shadow space”, que em uma tradugdo livre pode ser entendido como estruturas de
governanga que ndo contam com uma formalizagdo oficial, mas que podem ser efetivas por serem
mais ageis foi consistentemente considerado como "a norma", em Santos se destacaram limitagdes
causadas pela reestruturacdo regular e modificacdo das descricGes de cargos e responsabilidades
dentro das agéncias governamentais, o que criou sentimentos de um ambiente social instavel
prevalecente, tanto em termos de estabilidade do emprego e estrutura organizacional e sentimentos de
isolamento e desconexdo dentro e entre niveis hierarquicos. Quando essas relacdes ndo oficiais
(“shadow space”) foram deixadas de lado e as principais comunicagdes internas das organizagdes
tinham sido reduzidas a relaces formais, o dialogo entre organizag6es foi percebido como mais lento
e menos eficaz. Com confianca na rede formal limitada, especialmente localmente, e capacidade local
considerada gquase inexistente por organizagdes de ordem superior, o shadow space continua a ser vital
para encaminhar a agenda de adaptacdo em todo o setor de risco. No entanto, a instabilidade percebida
e a natureza dindmica dos cargos oficiais de conselhos e agéncias nacionais significa que esse setor ja

fraturado se torna ainda mais dificil de operar.

O shadow space é frequentemente considerado demasiado complexo para ser explorado em muitos
contextos politicos e de gestdo e regularmente visto como uma fonte de corrupgéo e ineficiéncia que
requer maior gestao e controle (HIGH et al., 2004). Porém, este estudo de caso demonstra o oposto, ja
que o shadow space é parte responsavel por uma grande mudanca na capacidade organizacional e

governamental resultando em potencial de mudanga positivo em Santos.
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4  Consideracgoesfinais

A anélise do ACI de organizagdes envolvidas na gestdo de riscos ambientais em Santos e seus
principais influenciadores em escalas superiores indicam algumas areas onde o movimento positivo
pode ser aprimorado para que os ganhos demonstrados na Ultima década aproveitem a incorporacdo
das licbes apreendidas como a avaliacdo da capacidade adaptativa. A partir desta base, muitas das
opcOes para maior capacidade de adaptacdo que se preocupam com a aprendizagem, a informacéo, a
devolucédo de responsabilidades e as redes podem ser abordadas. Resumindo a analise do ACI indica

cinco recomendacdes principais que podem ser feitas:

1. Maior conectividade - e compreensdo - entre os esforgos e atividades locais motivados por
preocupacdes setoriais e locais especificas e a estrutura de planejamento e desenvolvimento de

gestdo de riscos da cidade;

2. Aumento da transparéncia dos processos de tomada de decisdo em escalas superiores para elevar

os niveis de conhecimento e percepcéao da problematica pela sociedade e instituicGes;

3. Melhorar as relagbes formais/estrutura organizacional para fornecer um mecanismo de

colaboracéo;
4. Promover uma propriedade e lideranca da questdo para além da Defesa Civil;

5. Desenvolvimento de uma parceria voluntaria e cooperativa entre os 6rgdos governamentais locais
como um mecanismo para aliviar os impactos da descentralizagdo de responsabilidade sem
recursos, questdo que muitas vezes impacta os esforgos de adaptacédo, e que pode ser usado como

um modelo potencial para a Comissdo Municipal de Adaptacdo as Alterac6es Climaticas.

O desafio de lidar com os impactos climaticos futuros, que muitas vezes ainda ndo foram
experimentados, é agravado pelos niveis de risco associados a incerteza que 0s paises, governos,
organizagdes, comunidades e individuos devem lidar e tentar tirar vantagem. A medida que as
alteracdes climaticas se intensificam e aceleram, a capacidade de lidar com os impactos e a capacidade
em se adaptar as oportunidades serdo atributos criticos. Isso significa que qualquer pessoa em um
papel que requer decisdes duradouras potencialmente afetadas pelo clima, a maioria das quais ndo sera
especialista em adaptacdo ou especialista em clima, idealmente teria conhecimento dos niveis de
capacidade de adaptacdo existente dentro de sua organizacdo, bem como &rea com potencial de

desenvolvimento.

A adaptacao envolve o controle e o aperfeicoamento de sistemas sociotecnicos (pessoas e bens) para
que os sistemas acoplados possam ser mais bem preparados para as mudangas climaticas, como a
elevacdo do nivel do mar e a frequéncia e intensidade de inundagdes e eventos de tempestade. 1sso

significa que sdo necessarias mudancas no comportamento social em conjunto com a mudanca de
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infraestrutura. No entanto, as modificacdes a infraestrutura sdo normalmente dificeis de serem

realizadas, com oportunidades raras para fazé-las de uma forma rentavel. No caso de uma barreira de
protecdo do mar de 50 anos de vida Util, por exemplo, pode haver alteracGes durante seu processo de
concepcao e construgdo; porém, uma vez que ela tenha sido construida, muitas das suas caracteristicas
tornam-se muito dificeis e por vezes impossiveis de alterar (por exemplo: sua localizacéo fisica,
materiais utilizados, estruturas de drenagem etc.). Isso mostra porque a mudanca é um desafio: as
oportunidades ocorrem raramente e quando o fazem, a despesa € geralmente altamente restritiva. Em
geral, € muito mais facil e mais barato se adaptar quando as decisfes sdo tomadas em vez de corrigi-
las mais tarde. Isto implica que, se a capacidade é baixa, mas decisbes importantes sdo esperadas,
entdo concentrar esforcos na melhoria dos resultados para 0 méaximo retorno sobre o investimento é
fundamental. Por outro lado, um alto nivel de capacidade adaptativa permite que os tomadores de
decisdo dentro de seus proprios setores concebam e implementem estratégias de adaptacdo as
mudancas climaticas na sua propria esfera de influéncia e contribuam para ampliar os esforgos em
todo o cenario de governanca de risco. Além disso, quando a capacidade € alta, mas ndo sdo esperadas
decisdes, isso fornece uma fonte de aprendizado ou pessoas capacitadas que podem potencialmente ser

usadas para apoiar outras pessoas a desenvolver sua propria capacidade.

O ACI foi concebido para permitir a geracdo de solucdes identificadas por atores, resultando em uma
abordagem mais proativa de como as questdes de mudanca climéatica sdo abordadas. Por meio da
inclusdo de mecanismos de aprendizagem social e da capacitacdo de atores, o0 ACI baseia-se nos
esforgos existentes para medir a capacidade adaptativa, combinando dados quantitativos e qualitativos.
Desenvolver a capacidade de adaptacdo para ser capaz de realmente implementar a¢fes de adaptagdo é
um processo de ajuste continuo em resposta a uma série de questdes, portanto, é importante ser realista
em termos de expectativas ao considerar o potencial de qualquer quadro para inspirar a mudanca de
comportamento, especialmente no curto prazo. No entanto, a provisdo do espaco para o discurso e a
avaliacdo continua a ser um dos caminhos mais essenciais para o0 sucesso e um objetivo fundamental
desta ferramenta. Cada estudo de caso adicional pode demonstrar a utilidade de ndo apenas medir a
capacidade de adaptacdo, mas como usar essa anélise pode capacitar a tomada de deciséo orientada a
adaptacdo e proporcionar a oportunidade de reorientar a gestdo para uma base mais proativa, bem

como desenvolver novas oportunidades de aprendizagem para 0s atores.

O estudo de caso de Santos gera uma série de recomendagdes e “insights” em relagdo a capacidade
adaptativa. No entanto, a capacidade dos atores locais é, em muitos aspectos, moldada por suas
relagdes e interdependéncias com o cenario de governanga mais amplo: principalmente o contexto
politico e econdmico em que devem operar (HIGH et al., 2004). Grande parte da interacdo entre os
atores locais e os diversos setores ocorre dentro do “shadowspace”, das relagdes informais e pessoais

que encarnam a vida publica e privada, ao invés de caminhos organizacionais regulares (PELLING et
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al., 2008). Isso se torna ainda mais importante para Santos devido as mudangas de governos que

dificultam a continuidade das politicas locais e deve ser encorajado a manter e aumentar a capacidade
de adaptagdo do municipio.
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