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RESUMO

O financiamento publico internacional tem sido um mecanismo de resposta a nivel global a
emergéncia climatica. Esse instrumento transcende escalas ao envolver atores internacionais,
regionais e locais em projetos e programas desenvolvidos. Dado esse contexto, a governanga
pode ser uma lente de anélise para compreender como os recursos sao convertidos em agdes
nos territorios e de que forma tais medidas se alinham com as necessidade de adaptacao.
Entende-se como primeiro passo para essa analise a identificacao de atores e arenas envolvidos
nas agoes financiadas. Realiza-se um estudo de caso da atua¢ao do Fundo Internacional para o
Desenvolvimento Agricola (FIDA) — um dos principais a atuar na adaptacdo climatica no meio
rural — no semidrido brasileiro. Os atores e arenas formalmente estabelecidos para
operacionalizar os programas financiados foram identificados em documentos oficiais do
fundo. Orgos relacionados & agricultura e/ou desenvolvimento agrarios dos governos estaduais
e federal sdo predominantes entre os papeis estabelecidos nos programas, mas os arranjos

introduzem arenas e atores que podem afetar as possibilidades de adaptacao.
Palavras-chave: Financiamento publico internacional, adaptagao climatica, governanca

Destaques (highlights)

e O financiamento da adaptagdo climatica no caso mobiliza uma diversidade de atores e
arenas

e Fungdes concentram-se em instituicdes publicas que conduzem politicas de
desenvolvimento rural

e O financiamento introduz atores e arenas distintos
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e L necessario investigar como esses atores e arenas pautam as possibilidades de
adaptacao

Introducio

O financiamento internacional de agcdes que colaborem para a reducdo de desigualdades e para
a construcdo de resiliéncia climatica ¢ uma das respostas a nivel global para avancar a agenda
de adaptagdo as mudangas climdticas. O financiamento ¢ apontado como uma das principais
missoes e um dos maiores gargalos da acdo climatica — na adaptacdo, a lacuna ¢ estimada entre
194 e 366 bilhdes de dolares por ano, de acordo com o relatorio Adaptation Gap Report de 2023
(PNUMA, 2023). Mas, além da mobilizagdo, ainda h& pouca investigacdo sobre como
funcionam as ac¢des na pratica e os efeitos que produzem (Bhandary, 2021).

A importancia do financiamento internacional ndo se relaciona estritamente ao montante e fluxo
dos recursos — sdao também uma forma de cooperagdo e difusao de politicas, praticas e
prioridades. A construgdo das acdes de adaptacdo financiadas com recursos publicos
internacionais envolve multiplos atores e escalas territoriais: desde a interagao entre Estados e
organismos internacionais que dd origem a diretrizes de aplicacdo de recursos até a
implementagdo local de ag¢des envolvendo atores locais — governos locais, sociedade civil,
organizagoes executoras, beneficiarios e outros. Compreender por quem e como sdo desenhadas
e implementadas diz respeito a destrinchar como esses mecanismos podem ou nao influenciar
a acdo que efetivamente se concretiza a nivel local. Isso se relaciona tanto a pauta da efetividade
dos recursos quanto a justica na acdo climatica.

Nesse sentido, a governanga desses recursos figura como um aspecto importante na
compreensdo de como o financiamento pode concretizar a agenda de adaptacdo climatica. A
governanga ¢ entendida, no contexto desse trabalho, como o conjunto de atores, contextos de
deliberacdo e arranjos institucionais que se formam em torno de questdes complexas. A
adaptacdo climatica se enquadra nesta categoria a medida que diz respeito a Sistemas
Socioecologicos Complexos, em que diversos elementos em escalas geograficas e temporais
distintas interagem produzindo resultados incertos (Folke et al., 2005). Na adaptacao, as acdes
sdo limitadas ou potencializadas por condigdes que ultrapassam as fronteiras da unidade
adaptativa e que dialogam com fatores em horizontes temporais muito distintos das medidas

adotadas.
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Enquanto lente de andlise para esses conjuntos complexos e multiescalares, ha inimeras
abordagens de governanga. Entende-se que o primeiro passo para o aprofundamento da
governanga estabelecida ¢ observar a ecologia de atores envolvidos — a interagdo de atores de
multiplos niveis geograficos e diferentes perfis (para além da esfera governamental) ¢ um
elemento de andlise para abordagens da governanga global (Inoue, 2016; Young, 2009),
policéntrica (Dietz; Ostrom; Stern, 2003; Lubell, 2013; Ostrom, 2009) e multinivel (Bichir,
2018; Lascoumes; Le Gales, 2007; Tortola, 2017). Isso significa identificar atores em diferentes
niveis territoriais e as arenas decisorias (atores politicos interagindo sob um conjunto de
normas, resultando em regras operacionais) (Lubell, 2013).

Para discutir governanga nesse contexto, adota-se o estudo de caso da atuagdo do Fundo
Internacional para Desenvolvimento Agricola (FIDA) no semiarido brasileiro. O fundo surgiu
para promover desenvolvimento e seguranca alimentar em contextos de pobreza rural, mas se
tornou um dos principais a atuar na adaptagdo climatica entre populagdes vulneraveis do meio
rural. Progressivamente, o FIDA vem incorporando a questdo climatica — em especial a
adaptacao. Nas defini¢des estratégicas do fundo para o periodo de 2025 a 2027, foi estabelecida
a meta de que todos os projetos sejam sensiveis as questoes climaticas e que pelo menos 45%
dos recursos em empréstimos e doagdes sejam enquadrados como finangas climaticas. Em
2022, 246 milhdes de dolares foram categorizados como financiamento climatico, dos quais
95% contabilizados no setor de adaptagdo.

Nesse sentido, o mapeamento de atores e arenas formalmente estabelecidos para a
implementa¢do dos programas do fundo no Brasil € uma forma de evidenciar a governanga que
media a execu¢do de acdes de adaptacdo climatica entre populagdes rurais vulneraveis do

semiarido.

Metodologia

Foi realizado o mapeamento de atores e arenas decisérias nos programas realizados com
financiamento do FIDA no semiarido por meio da documentagdo oficial do fundo. Os
documentos analisados foram os Relatérios de Desenho, que sistematizam a proposta da agao
a ser desenvolvida, e os Relatorios de Conclusdo, que relatam a implementagdo das agdes.
Nestes documentos, foram analisadas as seg¢Oes especificas que relatam o arranjo de

implementa¢do, quadro de implementagdo ou arranjo de governanga — trechos que descrevem
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atores envolvidos e suas atribuigdes — com consultas pontuais a outras se¢des. As fontes sao

disponibilizadas de forma publica no portal do fundo (https://www.ifad.org/en/projects-list).

Quanto ao recorte, foram identificados 17 projetos ja realizados, em andamento ou a iniciar no
Brasil por meio da plataforma Cofiex. Destes, 15 sdo voltados para o semiarido. Os documentos
foram analisados para 12 desses 15 programas, ndo havendo documentagao para os dois mais
antigos e para o PRODECAR II. Vale pontuar que, com excecao de dois programas — Sertdo
Vivo e PDHC III, que estdo iniciando — os demais foram analisados principalmente a partir dos
relatorios de conclusdo, buscando se aproximar do arranjo efetivamente utilizado durante o
programa.

Para os 13 programas analisados, foram levantadas trés categorias: atores, arenas e estruturas.
Quanto aos atores, foram atribuidas categorias de responsabilidade de acordo com a descrigdo
feita no documento — essas categorias sao detalhadas no quadro 1. As arenas foram também
listadas por programa de acordo com suas atribui¢des. Finalmente, foram levantadas estruturas
formadas circunstancialmente para o programa, com equipes especificas contratadas, mesmo
que subordinadas a algum dos atores.

Quadro 1. Descrigdo das categorias adotadas para representa¢do do papel dos atores

Papel no

programa Descricao

Beneficiarios Publico beneficiario

Atores que participam em arenas decisorias cuja prerrogativa ¢ realizar consultas quanto
ao andamento do projeto, decisdes tomadas e/ou recomendagdes para agdes. Nesse
sentido, atuam tendo voz em uma arena.

Atores que atuam na execugdo de a¢des junto a beneficiarios. Podem ser organizagdes,
atores contratados ou 6rgdos implementadores de politicas publicas (ou seja, que provém
0 servigo publico contemplado no programa, seja por seus servidores, equipamentos ou
contratacoes).

Controle
consultivo

Execucao

Atores que provém recursos, incluindo o financiador internacional e o ator nacional

Financiamento : . -
responsavel pela contrapartida orgamentaria.

Atores responsaveis por atribui¢des de gestdo — acompanhamento do progresso fisico e
or¢amentario, tomada de decisdo, gestdo do conhecimento, monitoramento, gestao
financeira. A maioria dos categorizados sedia a Unidade de Gestdo do Programa (UGP).
Gestao do Apesar de ser uma estrutura circunstancial com consultores contratados, a UGP fica
programa sediada em um 6rgdo e em geral é coordenada por um integrante desse 6rgao, de forma
que o ator tem alguma ingeréncia sobre a gestdo operacional. Alguns atores foram
incluidos na categoria por realizar papéis semelhantes em subnivel — ou seja, replicarem
esse trabalho em nivel regional em projetos de maior porte.

Sdo em geral 6rgaos relacionados a atribui¢des orgamentarias ou instituicdes financeiras
Gestao financeira | que realizam o intermédio financeiro, recebendo os aportes do fundo e operacionalizando
desembolsos para a execucdo

Contempla diversos papeis. Sdo atores que se relacionam de alguma forma com o projeto,
Parceria seja com ac¢des complementares, apoio em agdes da execugdo ou em outras frentes (como
a geracdo ou gestdo de conhecimento).
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Trata-se da supervisdo realizada pelo financiador. Segundo a politica de supervisdo do
FIDA [], essa fung@o implica em acompanhar a execuc¢do do projeto quanto ao
. s cumprimento dos termos do empréstimo e a aderéncia aos objetivos e resultados

Supervisao . . o N .
esperados do programa (avaliada por meio de indicadores de avaliagdo de impacto). A
supervisdo também inclui “suporte técnico, didlogo de politicas, inovacdes, ajustes no
desenho de programas”.

Suporte ~ . . . .

. . Em alguns casos, atores sdo envolvidos no programa para realizar atividades relacionadas
administrativo e . ~ s
gerencial ao gerenciamento, como a contratagdo e composicdo das UGPs.

Fonte: elaborado pela autora

Resultados

Do total de atores identificados, constam 79 organizagdes especificas. Mas, além destas, os
documentos mencionam categoriais mais amplas que também participam da dindmica de
implementag¢do — como organizagdes produtivas, secretarias municipais, organizagdes de base
comunitaria (como igrejas, associacdes, coletivos) e as organizagdes e prestadores de servigos
relacionados ao desenvolvimento rural. O quadro 2 indica a distribuicao dos diferentes tipos de
atores dentre os papeis nos programas.

Quadro 2. Tipo de ator a desempenhar papeis nos programas e numero de programas em que

atuam em determinada fungao

Papel Tipo de ator N° programas
Sociedade 12

Beneficiarios

N

Organizagdes produtivas

Governo estadual

Organizac¢des ndo governamentais

Instituicdo publica estadual

Controle consultivo —— -
Organizagdes produtivas

Governo federal

— | N N W] W| W

Orgio colegiado federal

Governo estadual

Organizacdes e profissionais de desenvolvimento rural

Instituicdo publica federal

Institui¢do publica estadual

Execucao
Organizagdes produtivas

Universidade

Organizacao internacional

e L L 1 N LY =2 =2 e}

Governo federal
FIDA

Financiamento Governo estadual

—
—_—

o]

N

Governo federal
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Financiador internacional

Governo estadual

Governo federal

Gestao do programa
Instituicdo publica federal

Instituicdo publica estadual

Governo estadual
Gestdo financeira | Instituigdo publica federal

Organizacao internacional

Universidade

Instituicdo publica estadual

Organizagdes ndo governamentais

Outros

Parceria
Governo municipal

Governo estadual

Institui¢do publica federal

— (N [N (W (W W [ [ = (N[N = [N (W [O [

Empresas privadas e prestadores de servigo
FIDA

Financiador internacional

—_—
—_—

Supervisao

—_—

()]

Suporte administrativo | Organizaco internacional
e gerencial

Organizacdes ndo governamentais 1
Fonte: elaborado pela autora

A figura 1 apresenta de forma grafica a presenca dos tipos de ator nas fungdes, sendo o peso da
aresta o numero de programas em que a categoria atua na funcao com a qual esta conectada.
Nos azuis representam atores do poder publico, em verde estao categorias de atores pertencentes
a sociedade civil (inculindo-se as universidades) e nos lilas representam atores internacionais.

Figura 1. Grafo dos papeis desempenhados por cada tipo de ator
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Governgfestadual

Org. ndo.gavernamentais
k. —

Govern@federal

Org. int€facional
Inst. plighfederal

Org. pfodutivas
Outros finanéiadores intern.
FIDA

Fonte: elaborado pela autora
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Governofmunicipal

Outros
-~

Empresa

Inst. putfestadual

Universidade
j —

©rg.\e prof.des. rural

Sociedade

Quanto as arenas, foram identificadas 27 instancias formais distribuidas nos 12 programas. Sao

listadas, com respectivas atribui¢des, por programa no quadro abaixo.

Quadro 3. Descri¢do das arenas por programas

Arena Responsabilidade

Projeto

Tipos de atores

Direcionamento de alto nivel

Comité Consultivo . ~
(execugdo e integracao)

Sertdo Vivo

Governo federal; organizagdes
ndo governamentais; instituigoes
publicas federais; governos
estaduais

Direcionamento

Conselhos Consultivos ..
Transparéncia

Sociedade; governos estaduais

Comité Executivo Coordenagdo € monitoramento

Governo federal

Disseminacdo de informagdes e

Governo federal; governos

pré-existente aproveitada
pelo programa)

PDHC II1 Conselho Regional complementariedade com estaduais; organizagdes
politicas estaduais produtivas
Comités Territoriais Controle social Sociedade; governos
Comité de Gestao . Governo estadual; institui¢oes
L . Direcionamento . .
Estratégica publicas estaduais
Comiteé regional: Forum Sociedade; organizagdes
Microrregional Pela Vida produtivas
PPFII no Semidarido (instancia Controle social

Comité local: Comité

Municipal para Controle social

S Mobilizagdo
Convivéncia com 0
Apoler Realizagio: .
\> -
09) anppas IEE  wgw,  PROGRAMADE POS-GRADUACAQ EM
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Semiarido (instancia
preexistente aproveitada
pelo programa)

municipais; instituigdes publicas
estaduais

Comité de Coordenagdo

Sociedade; governo estadual;

PSI do Projeto Operacional instituicdes publicas estaduais
*Estavam previstos um Comité Executivo e Comités Territoriais, mas s6 operaram até 2019,
PDHC II quando mudangas no governo federal mudaram a estrutura do projeto. A estrutura de
governanca ndo operou, sem dindmicas formais de participacao.
Comité Diretivo do Direcionamento Governo estadual; instituicoes
Projeto Monitoramento publicas estaduais
Conselhos Estadual e Atores que compde o conselho
Municipais de pré-existente (ndo especificado)
Desenvolvimento Rural . ~
, N , | Articulagao
Sustentavel (instancia pré-
Pré- existente aproveitada pelo
semidrido programa)
Conselhos de gestdo de Atores que compde o conselho
politicas (PAA ¢ PNAE) pré-existente (ndo especificado)
(instancia pré-existente Articulacao
aproveitada pelo
programa)
Territorios Rurais Planejamento e implementacgao Soc1ed.a de; organizagdes
produtivas
Conselho Gestor do Tomada de decisio de alto Governo estadual; instituicoes
PVSA Projeto Viva o Semiarido , publicas estaduais
(CONGEP) nivel
Conselho estadual de Atores que compde o conselho
Desenvolvimento Rural pré-existente (ndo especificado)
S'ust?nta'vel (,C ea}ra) Articulagdo
(instancia pré-existente
aproveitada pelo
PPF1I programa)

Comite de Gestao
Estratégica e Operacional
da SDA-CE

Tomada de decisdo de alto
nivel

Governo estadual

Comités locais

Deliberativo

Sociedade; organizacdes
produtivas

Dom Tavora

Comité Executivo

Tomada de decisdo de alto
nivel

Governo estadual

Comité de Analise e
Aprovagdo dos Planos de
Negocios

Tomada de decisdo executiva

Governo estadual; institui¢coes
publicas estaduais

Comité Consultivo

Tomada de decisdo de alto
nivel

Governo estadual; sociedade

Comité Executivo para

Tomada de decisdo executiva

Governo estadual

PROCASE Gestdo do Investimento - . .

Produtivo - ECPIM (aprovagdo dos investimentos)

. o Tomada de decisdo executiva Governos
Colegiados territoriais ~ .
(selecdo de projetos)
cn . Tomada de decisdo de alto Nao especificado

Comité Consultivo nivel

PRODECAR Organizacdes nao

Apoio:
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Tomada de decisdo executiva
(selec@o de beneficiarios)

governamentais; governos
municipais
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. Governo federal; governos
- . Tomada de decisdo de alto .. o
Comité Consultivo , estaduais; institui¢des publicas

nivel . .
federais; sociedade

Governos estaduais; instituicoes
PDHC1I .A . - . ublicas federais; organizagOes e

Comités estaduais Tomada de decisio executiva | © . & N

profissionais de desenvolvimento

rural; sociedade
Tomada de decisdo executiva | Nao especificado
(aprovagdo de projetos)

Comités municipais

Fonte: elaborado pela autora

Discussao

De forma geral, os programas analisados buscam reduzir a pobreza rural — e outros objetivos,
como a resiliéncia climatica em programas mais recentes — sobretudo por meio do provimento
de assisténcia técnica para o aumento da renda da producao, diversificacao produtiva, acesso a
mercados e outras formas de rendimentos. Incluem também componentes com outros tipos de
intervengdo, como o provimento de tecnologias de acesso a dgua e iniciativas de formacao e
capacitagao.

Os programas variam quanto ao arranjo de implementa¢do, mas € possivel tracar uma
composicdo de atores recorrente que se adequa a diferentes contextos. Dos 12 programas
analisados, 8 deles sdo estaduais, ou seja, sdo geridos e tém a contrapartida or¢amentaria de
responsabilidade dos estados. A gestdo do programa, nesses casos, ¢ alocada entre as secretarias
de agricultura ou de desenvolvimento agrario. O FIDA atua no financiamento — ha casos em
que ha também outros financiadores — e supervisdao do programa, havendo apenas uma excec¢ao
em que o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) exerce este tltimo papel. De forma
geral, os beneficidrios sdo diretamente familias e comunidades rurais que recebem as a¢des de
assisténcia técnica, formagdo e outras — executadas em geral pelas proprias secretariais ou
empresas publicas de desenvolvimento rural.

H4, no entanto, programas com outros formatos para a execu¢ao, como o Programa Paulo Freire
(PPF) e os programas realizados com o governo federal (as fases do Programa Dom Helder
Camara — PDHC — e o recente Sertdo Vivo). Nas fases do PPF, por exemplo, organizagdes
produtivas das comunidades rurais foram também beneficidrias do programa, recebendo
recursos e treinamentos para estruturagao, e provimento de assisténcia técnica via organizacoes
ndo governamentais com presenc¢a local. Nas fases do PDHC, sobretudo a II, foram diversas

instituicdes federais (autarquias, empresas publicas e universidades) envolvidas enquanto
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parcerias e execucao. No Sertdo Vivo, programa de maior or¢camento do portfélio, prevé-se um
arranjo em que governos estaduais propdem projetos no ambito dos componentes tematicos do
programa.

Para a maioria dos programas também foram instituidas uma Unidade de Gestdo do Programa
(UGP) coordenadas pela secretaria ou ministério responsavel, mas compostas majoritariamente
de equipe contratada para esse fim. Em algum casos, outros atores — frequentemente o IICA —
ficaram responsaveis pela contratagdo da UGP. Em diversos programas, também sao formadas
unidades locais, com equipes contratadas para esse fim, que gerenciam o programa a nivel local
ou até mesmo prestam os servicos que sao objeto da ac¢do. Essas estruturas formadas para fins
do programa tém atribui¢des relevantes — as UGP atuam no gerenciamento da operagdo dos
programas de forma geral e as unidades territoriais gerenciam atividades locais e sdo parte da
execugdo. Portanto, essas estruturas compostas circunstancialmente figuram também como
atores relevantes para o direcionamento das agdes.

Quanto a arenas, 0s programas possuiram entre uma e quatro instancias formalmente definidas,
com exce¢do do PDHC II, em que as insticias inicialmente previstas ndo operaram de fato
durante o programa. Quase todos os programas (11) possuiam uma arena para tomada de
decisdo, definindo o direcionamento das ag¢des a serem realizadas de forma ampla e
promovendo a integragdo com outras politicas e programas. Essas instancias eram compostas,
em geral, de 6rgaos publicos. Alguns (3) programas contavam também com outras instancias
para a tomada de decisdo executiva, como a selecao de projetos elegiveis para a participagdo e
aprovacao dos investimentos, também com participagdo de o6rgaos publicos (com exce¢do do
PDHC [, que incluia representantes dos beneficiarios). Outros (5) incluiram comités e instancias
locais ou regionais compostas inclusive por sociedade civil — sobretudo beneficidrios e
organizagoes relacionadas a essas comunidades — com a atribui¢ao de acompanhar o andamento
do programa e exercer controle social.

Nota-se que, dentre os atores, predominam 6rgaos publicos e outras institui¢des publicas ja
relacionadas ao provimento de assisténcia ao desenvolvimento rural e demais objetos dos
programas. Organizagdes € representacdes da sociedade sdo menos presentes nos arranjos,
ainda que, em alguns casos, organizacdes ndo governamentais relacionadas ao provimento

desses servicos sejam eventualmente contratadas como executoras das agdes. Nesse sentido, o
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desenvolvimento desses programas ¢ alinhado a uma dinamica ja existente de provisao desses
servicos pelos governos estaduais e federal.

No entanto, o financiamento internacional também introduz atores e espagos a essa rede. O
fundo e outros financiadores exercem a funcdo de supervisdo do andamento do programa e a
adesdo aos objetivos desenhados. Além disso, a gestao operacional dessas acodes € realizada
com o envolvimento de outras organizagdes que provém o suporte gerencial. Alguns programas
utilizam como instancia decisoria conselhos ja existentes — a exemplo do PPF II — mas na
maioria dos casos sdo formados conselhos deliberativos ou de acompanhamento das agdes
reunindo atores de perfis distintos.

Programas mais recentes do FIDA no Brasil, a exemplo do PDHC III e Sertdo Vivo, tém foco
mais explicito em clima, na promog¢ado da adaptacdo no semidrido e até mesmo na mitigagao,
refletindo o direcionamento geral do fundo. Dessa forma, ¢ relevante compreender como essa
mudanc¢a de foco se d4 no ambito da rede de atores que os programas mobilizam, que ¢

vinculada a provisao de servigos publicos de desenvolvimento rural.

Conclusoes

O financiamento da adaptacdo climatica em contextos rurais promovido pelo FIDA no Brasil
passa por uma rede de atores e arenas que direcionam as agdes. Identificar essa rede no desenho
formal dos programas é um primeiro passo para analisar de que forma os recursos sdo
implementados e como essas acdes se relacionam com as vulnerabilidades climaticas. A partir
desse passo inicial, pode-se seguir investigando as hipoteses de que 1) efeitos das acdes de
financiamento internacional em termos de adaptacdo ao clima sdo reflexo das agendas,
interesses dos atores e relagdes entre atores que participam do processo e de que ii) a estrutura
de governanca determina o grau de alinhamento entre essas acdes € as agendas relacionadas as
vulnerabilidades ao clima na escala de execucdo, possibilitando que os objetivos sejam
apropriados e adequados as necessidades daquele sistema. Um proximo passo necessario € o
aprofundamento dessas dindmicas de forma a captar elementos mais sutis da governanga, como
0s mecanismos institucionais que sdo estabelecidos para induzir comportamentos, dindmicas

de poder e as interagdes para além das definigdes formais.
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