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Resumo
A evolucéo da politica de ambiente a nivel internacional, incluindo do principio
de integracdo ambiental em politicas setoriais, permite colocar em evidéncia a
atencdo politica que Ihe foi sendo dada e a forc¢a legal que foi tomando, desde a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Ambiente, em Estocolmo, em 1972. A
década de 2000 veio ligar aquele principio a tematica das alteracdes climaticas,
surgindo o conceito de integracdo climatica que tem sido apontado na literatura
como bem sucedido (em particular no setor da energia). Por outro lado, as fases
do agendamento e da formulacdo de politicas publicas ressaltam como de
particular relevancia para a integragdo ambiental.
Assim, 0 presente artigo procede a uma revisao da literatura especifica dedicada
a integracdo ambiental e a integracdo climatica, e discute os contributos do
campo tedrico das politicas publicas, tendo em vista a definicdo de uma medida
do grau de integracdo ao nivel dos resultados de politica (enquanto decisbes
tomadas). Deste modo, olhando para o caso da integracdo climatica na politica
de energias renovaveis, é proposta a referida medida do grau de integracdo, no
quadro das teorias neo-institucionalistas das politicas publicas e a luz da
abordagem de ‘aprendizagem social’ (P. Hall 1993).

Palavras-chave: integracdo ambiental; integracdo climatica; EPI; CPI; agendamento e

formulacdo de politicas publicas.

Abstract

The evolution of international environmental policy, including the principle of
environmental integration into sectoral policies, stresses its political attention
and the legal action taken since the United Nations Conference on Environment
in Stockholm in 1972. On the one hand, the decade of the 2000s brought together
the environmental policy integration principle (EPI) and the issue of climate
change, giving rise to the concept of climate policy integration (CPI) that has
been pointed out in the literature as successful (in particular in the energy sector).
On the other hand, the stages of the agenda-setting and the formulation of public
policies stand out as particularly relevant for EPI.
This working paper proposes a literature review focused on EPI and CPI, and
discusses the contributions from the theoretical field of public policy in order to
define a measure of integration regarding policy outputs level (as decisions
taken). Then, considering the case of CPI in renewable energy policy, the
measure of integration is proposed in a neo-institutional setting and in line with
the 'social learning' approach (P. Hall 1993).

Keywords: environmental integration; climate integration; EPI; CPI; agenda-setting and

the formulation of public policies.



INTRODUCAO

A historia do principio de integracdo ambiental em politicas setoriais (ou EPI, sigla
inglesa para o termo environmental policy integration) tem origem nos primeiros passos
da politica ambiental propriamente dita, seja com a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Ambiente, em Estocolmo, em 1972, seja com o primeiro Programa de A¢do de Ambiente
(PAA), a nivel europeu, em 1973 (Jordan 2005, p. 4; Hildebrand 2005, p. 24; Halpern et
al. 2008, p. 2; Hey 2005, p. 19; Jordan et al. 2008).

Também o estatuto e forca legal conferida a politica de ambiente, foi acompanhado por
uma crescente legitimacéo do principio de EPI (Persson 2004; Jordan et al. 2008; Jordan
e Lenschow 2000; Lenschow 2002; Koch e Lindenthal 2011). Contributos fundamentais
foram dados com a publicagdo do ‘Relatério Brundtland’, intitulado ‘O Nosso Futuro
Comum’, em 1987, elaborado pela Comissdo Mundial sobre Ambiente e
Desenvolvimento, que veio introduzir formalmente o conceito de ‘desenvolvimento
sustentavel” (WCED 1987, p. 54), bem como com a adog¢ao do Ato Unico Europeu (AUE),
no mesmo ano, que tratando em capitulo proprio as matérias de ambiente, veio instituir a
politica ambiental como uma politica comum e, ainda, introduzir o principio de integracdo
ambiental (art. 130r (2)).

Ganhando autonomia, a politica de ambiente — em particular ao nivel europeu — passa a
beneficiar de espaco proprio, pelo que o final da década de 80 e a década de 90
observaram um grande desenvolvimento do ponto de vista da regulamentagdo nesta area
de politica. Da-se também a emergéncia do problema das alteracdes climaticas, ao nivel
publico e na agenda politica.

De facto, foi constituido em 1988 o Painel Intergovernamental sobre AlteracGes
Climaticas ou IPCC (sigla inglesa para Intergovernmental Panel on Climate Change),
que vem publicando relatérios desde 1990 com informacéo cientifica atualizada sobre
alteracdes climaticas e seus potenciais impactes ambientais, sociais € econémicos, e
procurando nomeadamente por em evidéncia a ocorréncia de alteracBes climaticas
induzidas pelo homem.

Ademais, a Conferéncia das Nac¢bes Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento, desta
feita no Rio de Janeiro, em 1992, foi novamente um marco assinalavel da politica de
ambiente internacional. Por um lado, € assinada a Convencao-Quadro sobre as Alteragdes
Climaticas que foi determinante para o apoio politico global ao combate as alteracOes

climaticas e conduziu a assinatura do Protocolo de Quioto em 1997, vinculando ‘os paises
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industrializados a diferentes metas de reducdo das emissdes de gases com efeito de estufa
(GEE), no periodo 2008-2012, relativamente ao ano base (1990)’ (Araujo e Coelho 2013,
p. 149).

Por outro lado, naguela conferéncia é aprovada a Agenda 21, um programa de acdo global
tendo em vista um modelo de desenvolvimento sustentavel, que foi crucial para o
compromisso global de EPI (Persson 2004, p. 3; Biermann et al. 2009, p. 353), sendo
que o seu capitulo 8 € dedicado precisamente a integracdo do ambiente e desenvolvimento
na tomada de deciséo.

A Comunicacdo do Conselho Europeu ‘Uma Parceria para a Integragdo’
(COM(1998)333), em 1998, foi mais uma iniciativa politica aquela escala com o objetivo
de levar os setores a desenvolver as suas estratégias de integragdo ambiental e
desenvolvimento sustentavel. Se autores varios destacam este processo — apelidado por
‘Processo Cardiff” — como um momento relevante para EPI, assinalam igualmente os seus
limitados resultados ou efeitos praticos (Persson 2004, p. 5; Hey 2005, p. 25; Nilsson e
Nilsson 2005, p. 366; Herodes et al. 2007, p. 12-13; Adelle et al. 2009, p. 13; Koch e
Lindenthal 2011, p. 981; Adelle e Russel 2013, p. 6). Ainda assim, o Tratado de
Amesterddo, em 1999, veio contribuir para o fortalecimento do principio de EPI do ponto
de vista juridico e norteador, e ainda da sua ligacdo a desenvolvimento sustentavel (Koch
e Lindenthal 2011, p. 981; Herodes et al. 2007, p. 7; Lenschow 2002, p. 9; Endl e Berger
2014, p. 21). A nivel internacional, a Declaracdo do Milénio, em 2000, é apontada como
um passo crucial para a operacionalizacdo dos principios de EPI e de desenvolvimento
sustentavel (Halpern et al. 2008, p. 2). Paralelamente, a ligacdo das alteracdes climéticas
ao desenvolvimento sustentavel é colocada em evidéncia, nomeadamente com o terceiro
relatério do IPCC, publicado em 2001 (Ahmad 2009, p. 5).

Nesse ano, é adotada a Estratégia Europeia de Desenvolvimento Sustentavel
(COM(2001)264), onde as emissdes de GEE e o aquecimento global sdo identificados
como ‘ameagas ao desenvolvimento sustentavel’. Apesar da relevancia desta estratégia
para a integracdo ambiental ser reconhecida por diversos autores (Endl e Berger 2014, p.
22; Persson 2004, p. 5; Nilsson e Nilsson 2005, p. 367), seja na sua versao original ou na
sua nova versdo de 2006, outros autores salientam fragilidades de coordenacdo ou de
implementacao e seus efeitos praticos (Jordan et al. 2008, p. 164; Herodes et al. 2007, p.
15-16), tal como ja tinha sido observado no contexto do Processo Cardiff.

A década de 2000 foi, contudo, um periodo muito frutifero no que as alterac@es climéticas

diz respeito, quer em termos de evidéncias cientificas, de consciencializacdo publica ou
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de politicas tomadas. E criado em 2003 o Comércio Europeu de Licencas de Emisséo
(CELE), o primeiro instrumento da UE de regulagéo das emissdes de GEE e, em 2005,
entra em vigor o Protocolo de Quioto. Além disso, a publicacdo do ‘Relatério Stern’, em
2006, que conclui que os custos da inacdo serdo maiores dos que os custos de agir no
combate as alterac6es climaticas (Stern 2006, p. ii), e ainda a divulgacdo do documentario
‘Uma Verdade Inconveniente’, onde o ex-vice-presidente dos EUA, A. Al Gore, que
procede a uma agdo de sensibilizacdo sobre o aquecimento global e as alteracfes
climaticas, contribuiram para a referida atencao publica e politica da temética. E em 2007,
é publicado o quarto relatorio do IPCC que observou uma forte repercussdo ao nivel da
mediatizacdo publica desta problemética ambiental, sendo uma das suas principais
conclusdes a de que ‘o aquecimento do sistema climatico é inequivoco’. Ainda nesse ano,
0 Prémio Nobel da Paz € atribuido ao IPCC e a Al Gore pelos seus esforcos em disseminar
0 conhecimento sobre o problema das alteragcdes climaticas induzido pelo homem, bem
como em fornecer as bases para a definicdo das medidas necessérias.

Desde 2007, ndo obstante os principios de desenvolvimento sustentavel e de integracao
ambiental se manterem no campo normativo, nhomeadamente no Tratado de Lisboa
(2009), verifica-se um claro predominio da politica climatica e da relacdo entre as
alteracOes climéticas e a area da energia, nomeadamente com a aprovacao pelo Conselho
Europeu do Pacote Energia-Clima (2007) que inclui metas conjuntas para estas duas areas
de politica. Este pacote tem sido refletido noutras iniciativas europeias, como a Estratégia
Europa 2020 - Estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo
(COM(2010)2020) ou sétimo PAA, estabelecido para o periodo 2013-2020. Porém, com
excecdo da area das alteracOes climaticas e em especial da relacdo clima-energia, 0s
desenvolvimentos ocorridos desde o inicio da década de 2000 parecem dar prioridade a
competitividade, crescimento e emprego, como outros autores ja assinalaram

(nomeadamente Herodes et al. 2007, p. 15).

Com este breve relato da evolugdo da politica de ambiente a nivel internacional com
especial enfoque no principio de integracdo ambiental, é possivel constatar a atencéo
politica que Ihe foi sendo dada e a forga legal que foi tomando, podendo ainda ser
observadas duas fases de desenvolvimento de EPI: uma primeira associada ao conceito
de desenvolvimento sustentdvel e uma segunda, associada ao tema das alteracOes
climéticas (ndo perdendo ainda assim a sua ligagdo ao primeiro). Mais recentemente, fruto

desta segunda fase surgiu o conceito de integragdo climética ou CPI (sigla inglesa para o
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termo climate policy integration), que tem sido objeto de discussdo na literatura
especifica, em particular no contexto da politica de energia.

De facto, a integracdo climatica é apontada como bem sucedida (em particular naquele
setor) comparativamente com EPI, tendo por base os resultados das politicas, seja em
termos de grau de concretizacdo dos objetivos e metas estabelecidos, conforme discutem
autores diversos (Dupont e Primova 2011, p. 3; Dupont e Oberthur 2012, p. 235 e 242;
Knudsen 2012, p. 57), seja em termos de novas medidas de politica que tratam
conjuntamente objetivos setoriais e climaticos (como analisam Nilsson e Nilsson 2005,
p. 368 e 374, Adelle et al. 2009, p. 50-52, Adelle e Russel 2013, p. 6).

Além disso, tomando como referéncia o0 modelo das etapas ou 0 modelo do ciclo politico
(e.g. Fisher et al. 2007), as fases do agendamento e da formulag&o de politicas ressaltam
como de particular relevancia para a integracdo ambiental. Tal € partilhado por diversos
autores (Jordan e Lenschow 2010, p. 153; Adelle e Russel 2013, p. 9; Briassoulis 2004,
p. 45; Dupont e Oberthur 2012, p. 243; Hertin e Berkhout 2003, p. 45; Mickwitz et al.
2009), que apontam quer o fracasso da implementacdo de EPI nessas fases quer a
necessidade de ai analisar CPI.

Deste modo, o presente artigo trata da integracdo ambiental nas fases de agendamento e
formulagdo de politicas. N&o se procura autonomizar cada uma destas etapas, dada a
dificuldade em o concretizar devido a forte interacdo entre as duas, conforme destaca Hill
(2009, p. 171-172). Neste contexto, pretende-se rever a literatura especifica de integracao
ambiental e climatica e, depois, discutir e propor uma medida do grau de integracédo
ambiental, olhando para o caso da integracao climatica na politica de energias renovaveis,
colhendo os contributos das teorias neo-institucionalistas das politicas publicas e da
abordagem de ‘aprendizagem social’ (P. Hall 1993).

Assim, no restante presente artigo, procede-se primeiramente ao enquadramento
conceptual, reunindo os resultados da revisdo da literatura especifica efetuada sobre o
conceito, significado, perspetivas e modelos de analise relativos a integracdo ambiental e
climatica (ponto 1) e, depois, discutem-se os contributos do campo das politicas publicas
para a analise da integracdo ambiental e apresenta-se uma medida do grau de integracdo

(ponto 2). Finalmente, apontam-se umas observagoes finais.



1. Aintegracdo ambiental e climatica: enquadramento conceptual

O campo de estudo e investigacdo de integracdo ambiental em politicas setoriais ja
evidencia alguma maturidade com varios autores fornecendo revisdes de literatura sobre
0 conceito e sua aplicacdo (Persson 2004; Jordan e Lenschow 2010; Ahmad 2009; Adelle
e Russel 2013). Neste ambito, discutem as interpretaces ou significados dessa
integracdo, bem como as perspetivas de analise que tém sido aplicadas (nomeadamente
enquanto processo governativo ou enquanto resultado da politica).

a. O conceito de EPl e CPI

Segundo Persson (2004, p. 1), EPI refere-se a ‘integracdo dos aspetos ambientais e dos
objetivos de politica nas politicas setoriais’, sendo estas de ‘setores ndo ambientais’.
Hertin e Berkhout (2003, p. 40) e Lehtonen (2007, p. 17) seguem a mesma linha. Varios
sd0 0s autores, no entanto, que apontam para a natureza generalista do principio de EPI
(como Jordan e Lenschow 2000, p. 111) e salientam a grande variedade de interpretacfes
que lhe sdo atribuidas, como Lafferty e Hovden (2003, p. 5) apelidando-o de conceito
vago.

Dada esta sua natureza, o conceito de EPI é abordado segundo diferentes pontos de vista:
normativo, organizacional e institucional ou ainda procedimental, seguindo as dimensodes
gerais estabelecidas por Lenschow e Zito (1998) para caracterizar o sistema de tomada de
decisdo politica. Segundo Nilsson e Persson (2003, p. 334), a acecdo de natureza
organizativa tem por base uma preocupacao pela consideracdo precoce dos aspetos
ambientais no processo de tomada de decisdo, enquanto a normativa assenta numa
preocupacdo pela preservacdo do ambiente, focando no peso atribuido aos objetivos

ambientais face aos setoriais.

Do ponto de vista normativo, varios sao os autores que discutem o peso que deve ser dado
aos objetivos ambientais relativamente aos das restantes &reas de politica. Segundo
Lafferty (2002, p. 15), EPI implica ‘minimizar contradi¢des entre politicas ambientais e
politicas setoriais, dando prioridade as primeiras’, o que vem a designar por ‘principled
priority’ (Lafferty e Hovden, 2003 p. 9). Estes autores defendem, pois, que o principal
objetivo de EPI ¢ ‘evitar situagdes em que a degradacao ambiental se torne subsidiaria’.
Outros autores apontam, igualmente, para esta dimensdo normativa de EPI em favor do
ambiente (e.g. Lundqvist 2004, p. 122; Dupont e Oberthur 2012, p. 230). Ja Liberatore

parece ndo advogar esta atribuicdo preferencial ao ambiente, apontando para a nogéo de
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‘reciprocidade’, em que as diferentes componentes, setoriais e ambientais, devem ter peso
semelhante para que se assegure a integracao dos aspetos ambientais e ndo a sua diluigéo
(Liberatore 1997, p. 116). Também Briassoulis defende que a conceptualizacdo de
desenvolvimento sustentavel ‘procura um equilibrio entre as suas dimensdes economica,
ambiental ¢ social’, ndo priorizando a ambiental (Briassoulis 2004, p. 13). E ainda,
Persson (2004) ou Jordan e Lenschow (2008) nédo atribuem qualquer escala de prioridade
aos varios objetivos de politica em consideragdo. Isto porque, argumentam, as
interpretacdes de EPI tendem a sofrer transformacgdes no desenrolar dos processos
politicos, por diferentes atores e ao longo das diversas etapas do ciclo politico (Jordan e
Lenschow 2008, p. 10).

Sobre esta controvérsia, argumentamos que, ndo sendo ainda hoje evidente o proclamado
equilibrio entre os trés pilares do desenvolvimento sustentavel (economia, sociedade e
ambiente), como situacdes recorrentes de poluicdo e contaminacdo ambiental, acidentes
industriais ou os efeitos das alteracbes climaticas o comprovam, é necessario dar
prioridade ao pilar ambiental nas politicas atuais e futuras, se se pretende alcancar pelo
menos esse equilibrio e recuperar décadas de historia que privilegiou o crescimento
econdmico e a equidade social. Discorda-se, pois, da posicdo nomeadamente de
Briassoulis (2004). De outro modo, ndo faria sentido ter sido associado o termo de EPI —
que como também indica Briassoulis (2004, p. 10) ‘ambiental’ (...) denota um ponto de
vista particular e prioridade na integragdo de politicas’ — a desenvolvimento sustentavel.

Advoga-se, portanto, uma defini¢do de EPI com uma certa dimensdo normativa.

Do ponto de vista organizativo, a literatura debruga-se sobre as diversas etapas do
processo de tomada de decisdo e a necessidade de integracdo de politicas e das
consideracGes ambientais a esses varios niveis (veja-se Lafferty e Hovden 2003, p. 9; ou
Collier 1994 e Underdal 1980, conforme salientado por Persson 2004), bem como sobre
as relagdes intra-governamentais, coordenacao entre objetivos de politica e a intervencdo
antecipada dos departamentos de ambiente (e.g. Hertin e Berkhout 2003, p. 43; Hey 2002,
p. 127; Lundqvist 2004, p. 118-119).

No presente artigo, a acecdo de EPI de natureza organizativa é determinante por
defendermos a consideragdo precoce dos aspetos ambientais nos processos de tomada de
decisdo setorial.

Diversos autores atribuem, ainda, especial relevancia as sinergias, situagdes win-win ou

ao estabelecimento de compromissos para a integracdo de politicas (como Hertin e
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Berkhout 2003; Adelle et al. 2009 ou Kok et al. 2008). Neste ambito, a hipdtese central
¢ que ‘as mesmas forcas que conduzem a mudanga técnica e ao desenvolvimento
econdémico podem — em determinadas circunstancias — melhorar a qualidade do ambiente’
(Hertin e Berkhout 2003, p. 41). Lenschow (2002b, p. 34) argumenta, no entanto, que ‘as
solugdes win-win precisam de ser construidas’, dada a existéncia de perdedores (face a
medidas “verdes”) ‘que precisam de ser compensados’. Mickwitz et al. (2009, p. 11)
salientam, por exemplo, a ‘nova perspetiva das alteragdes climaticas’ enquanto uma
oportunidade para a inovacdo. No entanto, defendem ainda que politicas com sinergias
ao nivel climatico ndo sdo necessariamente politicas integradas (Mickwitz et al. 2009, p.
22). Também Lafferty e Hovden (2003, p. 8) consideram que ‘embora existam muitos
casos win-win onde os beneficios mutuos podem ser verificados, a assungdo de que esta
¢ a caracteristica dominante da politica ambiental ¢ altamente discutivel’. E sublinham
que ‘existem numerosos conflitos reais de interesses relativamente a diversas questdes
ambientais’ e que ‘identificar beneficios mutuos como um aspeto chave da defini¢do de
EPI serve para subestimar inimeros desafios vitais inerentes ao objetivo de integracao’.

Em nossa opinido, EPI envolve necessariamente quer ganhadores quer perdedores,
devendo sim maximizar os primeiros e compensar 0s segundos, na linha de Lenschow
(2002b). Logo, apesar de concordarmos que a integracdo de politicas deve envolver
situacOes win-win, ndo advogamos que a mesma se deva circunscrever a essas situagoes
nem tdo pouco que sempre que estas se verifiquem tenha ocorrido necessariamente
integracdo politica. Partilhamos, pois, a visdo de que uma efetiva integracdo ambiental
tem implicacdes a variadissimos niveis (como as diferentes interpretacdes de EPI aqui
expostas colocam em evidéncia) pelo que a busca por solugdes win-win ndo as podera

desvalorizar, como bem lembram Lafferty e Hovden (2003).

Ainda, do ponto de vista procedimental, EPI é tratado enquanto instrumento ou medida
de integracdo de politicas nos processos de tomada de decisdo. Sdo multiplos os
instrumentos de EPI existentes: comunicativos, organizativos e procedimentais (veja-se
o trabalho desenvolvido por Jacob, Volkery e Lenschow 2008). Varios autores apontam
e discutem a relevancia dos instrumentos e medidas de EPI, como Briassoulis (2004, p.
17), Persson (2004, p. 31), Jacob e Volkery (2004), Jordan e Lenschow (2008). Com
efeito, existe uma ampla bibliografia disponivel sobre instrumentos de implementacédo de
EPI ou de avaliacdo da integracdo de consideracfes ambientais em politicas de outros

dominios, conforme sistematizacgdo feita pelo Instituto Internacional para o0 Ambiente e o
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Desenvolvimento (Dalal-Clayton e Bass 2009) ou outras analises centradas num
instrumento especifico (World Bank 2011; OECD 2012). Inclui, também, referenciais
metodoldgicos e de boas praticas com enfoque particular em paises em desenvolvimento
ou noutros contextos especificos, preparados pelo Banco Mundial (World Bank 2009),
pelo Banco Inter-Americano de Desenvolvimento (Seymour et al. 2005), pelo Instituto
Internacional para o Ambiente e o Desenvolvimento (Bass et al. 2011), pela Comisséo
Europeia (EC 2007) e por outros autores (Brown e Tomerini 2009).

N&o obstante a importancia da intervencdo de instrumentos deste tipo, o presente artigo

da especial atencdo a dimensdo normativa e a acecéo organizativa de EPI.

Integracdo climéatica

O ‘conceito de CPI ¢ relativamente novo com um limitado corpo de literatura emergente’,
conforme nota Rietig (2012, p. 9), e ‘tem recebido insuficiente atencdo na literatura apesar
da sua proeminéncia crescente nos circulos politicos’ segundo Adelle e Russel (2013, p.
2).

Klein et al. (2007, p. 2) definem integragdo climatica como ‘a integragdo de politicas e
medidas relativas a alteracdes climaticas no planeamento e tomada de decisao setorial em
curso de modo a assegurar a sustentabilidade dos investimentos a longo prazo assim como
reduzir a susceptibilidade das atividades de desenvolvimento ao clima atual e futuro’.
Para Rietig (2012, p. 20), CPI ¢ ‘a integracdo de politicas climaticas que sdo desenhadas
para combater as alteracdes climaticas e estdo alinhadas com a Estratégia de
Desenvolvimento Sustentavel nas politicas setoriais nacionais e internacionais com
especial relevancia para areas de politica onde os beneficios matuos entre a politica
climatica em termos de emissdes reduzidas e o objetivo das politicas setoriais podem ser
alcancados, facilitados e promovidos através do uso de instrumentos regulatorios’.

A analise a literatura especifica de CPI revela uma associacao clara a EPI, quer a sua
interpretagdo mais forte (como Ahmad 2009, Mickwitz et al. 2009, Dupont e Oberthur,
2012) ou mais fraca (como Adelle e Russel 2013, Abramczyk 2013, Kok et al. 2008).
Seja de uma forma mais contextual (como Abramczyk 2013) ou de uma forma mais
sistematica (como Adelle e Russel 2013), € pois assumida a ligacdo de CPI a EPI. Rietig
(2012) salienta que a maioria dos autores identificam EPI como o ‘conceito-mae’ de CPI,
explicitando ainda assim que CPI tem sido conceptualizado de duas formas: ou por
substituicdo da palavra “ambiental” por “climatica” ou por adaptacdo de EPIl a CPI em

funcdo das especificidades das alteracfes climaticas relativamente ao ambiente. Ahmad
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(2009, p. 11) considera que ‘a substituicdo da palavra “ambiente” por “clima” na
definicdo de EPI serve para construir uma defini¢ao viavel de CPI’. J4 segundo Nilsson
e Nilsson (2005, p. 364), CPI ¢ um ‘subconjunto de, e um ponto de entrada de andlise
para, o desafio maior de EPI’. E Adelle e Russel (2013, p. 4), na mesma linha, defendem
que CPI pode ser entendido como um ‘nicho setorial especifico de EPI em resposta a
questdo particular e imediata das alteragdes climaticas’.

Além disso, Adelle e Russel (2013) analisam CPI e a sua relacdo com EPI, seguindo a
mesma sistematizacdo de Jordan e Lenschow (2010). Deste modo, aqueles autores
salientam que, em contraste com a literatura de EPI, prevalecem interpretacdes onde o
ambiente e as alteragcdes climéticas sdo considerados entre outros objetivos setoriais, ndo
tendo um caréter privilegiado relativamente aos demais (Adelle e Russel 2013, p. 3).
Ademais, CPI apresenta-se com um nivel de concretizacdo maior e explicitacdo de metas
especificas, contrariamente a interpretacdo mais vaga e difusa de EPI (Adelle e Russel
2013, p. 4-5). Segundo Nilsson e Persson, EPI € ‘um termo construido politicamente
(assim como desenvolvimento sustentavel)’ (Nilsson e Persson 2003, p. 338). Ja a
‘ligacdo de CPI com desenvolvimento sustentavel ¢ relativamente recente’, conforme
salienta Ahmad (2009, p. 3) que refere ainda que ‘ha surpreendentemente pouca atengao

dada as alteragdes climaticas em EPI’ (Ahmad 2009, p. 12).

No presente artigo, CP1 é assumida como um sub-conjunto, um ramo do principio de EPI,
fazendo deste modo parte da mesma literatura e podendo sofrer das mesmas limitacdes e
das mesmas potencialidades. Como evidenciado acima, a generalidade dos autores
posicionam-se sob esta perspetiva. No entanto, por se encontrar em contra-ponto, importa
aqui trazer Rietig (2012) que parece tratar CP1 como algo essencialmente alheio a EPI,
seja por considerar que ndo existe uma base legal para CPI similar a de EPI (Rietig 2012,
p. 16), ou porque CPI se tera desenvolvido fora do campo de investigacdo de EPI (Rietig
2012, p. 9). Em nossa opinido, CPI goza de toda a base legal estabelecida para EPI,
nomeadamente ao nivel dos tratados europeus (brevemente descritos na introducéo),
reforgada por instrumentos de politica especificos entretanto aprovados, tal como seria
para qualquer outro sub-tema ambiental abordado sob a ética da integracdo de politicas.
So6 se vislumbra que tal seja colocado em questdo se as alteragdes climaticas nao forem
tomadas como parte integrante do ambiente, o que afastamos a partida estando o presente
artigo assente na assuncgéo contraria (alteragdes climaticas enquanto sub-tema ambiental).

Ja aspetos de maior ou menor especificidade de EPI e CPI poderdo ser discutiveis mas

10



ainda assim CPI resumir-se-a enfim, como também Rietig (2012) defende, a consideracéo
das particularidades das alteraces climaticas na conceptualizacdo de CPI com base em
EPI (Rietig 2012, p. 18). Alids, Rietig (2012) salienta a complexidade das alteracGes
climaticas associada as ‘interdependéncias de areas politicas’ que requerem esforcos de
coordenagdo entre setores € niveis de governacdo, com ‘limitagdes do ponto de vista
financeiro, tecnoldgico, de comportamento, governacdo e acdo coletiva especialmente
relevantes em comparagdo com outros problemas ambientais que podem ser remediados
mais rapidamente com instrumentos de regulagdo’ (Rietig 2012, p. 17-18). Defendemos,
pois, que sdo estas especiais exigéncias de coordenacdo e colaboracdo, bem como a sua
natureza de ampla transversalidade que torna o problema das altera¢des climaticas num
caso de referéncia para a tematica de EPI.

Outra questdo mais interessante, debatida algures na literatura (como Adelle e Russel
2013, p. 9; Mickwitz et al. 2009, p. 80), € a do beneficio de estratégias de integracdo mais
discretas (associadas a objetivos ambientais particulares), por um lado, e o risco dessa
opcéo perder a perspetiva holistica e integradora do conceito original de EPI, por outro.
No entanto, conforme também referem Adelle e Russel (2013, p. 9), seguir estratégias de
integracdo mais restritas pode ser um ‘caminho mais frutifero’ do que o conceito mais
amplo de EPI. N&o se pretendendo aqui discutir aprofundadamente esta questéo,
partilhamos desta perspetiva mais préatica e defendemos que podem ser retiradas licdes
importantes de estratégias de integracdo particulares em beneficio da integracdo
ambiental em geral (como também reconhece Mickwitz et al. 2009, p. 80), assim como
as aprendizagens hoje ja colhidas e sistematizadas de EPI podem servir para melhor
compreender processos especificos.

Assim, CPI constituir-se-4, em nossa opinido, como EPI aplicada ao problema das
alteracdes climaticas, o que abre hipdteses de trabalho e perspetivas de analise ainda
pouco exploradas na literatura, conforme também referenciado acima por alguns autores
(como Ahmad 2009).

Em suma, defendemos um conceito de EPI que atribui prioridade aos objetivos
ambientais e que pressupde a sua consideragéo precoce no processo de tomada de decisao.
O mesmo se aplica, pois, a CPI, assumindo prioridade aos objetivos climéticos
relativamente aos objetivos setoriais (ndo ambientais), como fazem por exemplo Dupont
e Oberthur (2012).
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Deste modo, tendo em vista o objetivo deste artigo, define-se CPI1 como a integracédo de
objetivos climaticos nos processos politicos dos setores bem como nas politicas setoriais,
resultando em medidas de politica do setor que contribuam para a mitigacdo das emissées
de gases com efeito de estufa (GEE) ou para a adaptacdo aos impactos das alteracdes
climéticas.

De referir que, neste artigo, focamos especificamente a mitigacdo das alteracOes
climéticas (e exclui-se a vertente da adaptacao), abordando-se o caso de CPI na politica
de energias renovaveis (PER). Neste contexto, observamos medidas de politica do setor
da energia relacionadas com energias renovaveis que prosseguem a reducao das emissoes
de GEE, uma vez que este é apontado na literatura como um critério de analise de EPI ou
CPI, nomeadamente nos resultados de politica (Persson 2004, p. 37; Adelle e Russel,
2013, p. 7).

Argumentamos, portanto, que, tendo os objetivos climaticos (no contexto da mitigacédo
das alteracBes climaticas) em vista a reducao de emissfes de GEE, uma politica setorial
que tome em consideracao esses objetivos serd uma politica que necessariamente refletira
algum nivel de CPI.

De forma a propor uma medida do grau de integracdo ambiental, interessa de seguida

recordar as perspetivas de analise de EPI e CPI predominantes na literatura.

b. Perspetivas de analise de EPI e CPI

Adelle et al. (2009, p. 15) fazem notar que ‘a falta de acordo relativamente ao significado
de EPI (que pode ser visto como um conceito, um principio, uma estratégia, um dever ou
um processo) torna dificil a sua colocagdo em pratica e a avaliacdo do seu progresso’. De
facto, a aplicacdo de EPI, na pratica, é objeto de aceso debate na literatura. VVarios sdo 0s
autores que salientam a complexidade de a concretizar, como Nilsson e Persson (2003, p.
333) que apontam para o elevado nivel de abstracdo destas matérias, aparentemente
compativeis numa escala mais genérica, mas que envolvem dificeis compromissos no
contexto setorial. Na mesma linha, ja Collier (1994, in Persson 2004, p. 14) alertava para
o nivel de consenso existente relativamente aos objetivos de integracdo na formulagéo de
politicas mas que os conflitos e problemas ocorriam frequentemente na fase de
implementacdo. Hertin e Berkhout (2003, p. 40) referem ainda a ambiguidade das
publicacbes académicas e dos documentos de politica sobre o que EPI envolve em

concreto.
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Apesar desse nivel de ambiguidade, ou eventualmente também por essa natureza, €
grande a diversidade de instrumentos desenhados para promover a integragédo ambiental
em politicas setoriais, conforme ja aludido acima, com diferentes pontos de intervencéao
no processo politico. Em oposicao, sdo reduzidas as tentativas de avaliar a evolucéo da
sua aplicacdo pratica. Destaca-se, ainda assim, o trabalho desenvolvido pela Agéncia
Europeia do Ambiente (AEA) que procurou avaliar o progresso efetuado ao nivel europeu
da concretizagdo de EPI (EEA 2005). Neste ambito, aquela agéncia apontava para um
‘padrao emergente de ajustamentos institucionais de suporte a EPI ainda que com
progresso desigual e eficacia pouco clara das diferentes abordagens’ (EEA 2005, p. 7). E
foi neste contexto que a AEA propds, também, um modelo de avaliagdo de EPI ao longo
de todo o processo de tomada de decisdo, incluindo uma lista de critérios para avaliacdo
setorial e intersetorial de EPI. De referir, ainda, o trabalho desenvolvido pela OCDE sobre
a ‘coeréncia e integracdo politica para o desenvolvimento sustentavel’, que a AEA
também ali considerou e que inclui uma sistematizacdo das questdes e aspetos relevantes
(OECD 2002).

Deste modo, ndo é de espantar que Nilsson e Persson (2003, p. 335) observem que ‘EPI
tem sido entendida sobretudo como uma questdo de processo, com enfoque na
coordenacgdo politica entre agéncias, relacbes intra-governamentais, processos de
comunicagdo e mecanismos de integracdo no processo de tomada de decisdo setorial’.
Também Adelle e Russel (2013, p. 6) consideram que a literatura de EPI se tem dedicado
em grande medida a analise de mecanismos e medidas de politica aplicados ao nivel
europeu. Verifica-se, pois, o predominio da analise de EPI enquanto processo
governativo, revelando um cariz mais organizativo, institucional e procedimental
(Persson 2004). E abordado o sistema politico ou a anélise de politicas (Jordan e
Lenschow 2010), sendo que esta Ultima se centra em medidas ou instrumentos de EPI e
como estes intervém no processo de tomada de deciséo setorial.

Em alternativa, Nilsson e Persson (2003, p. 335) salientam que ‘EPI pode também ser
estudado ao nivel dos resultados da politica; as declaracdes, objetivos, estratégias, acdes
e instrumentos de regulacdo implementados’ ou ainda ao nivel dos seus efeitos sobre o
ambiente. Em todo o caso, a analise de EPI enquanto resultado da politica, seja em termos
de decisGes tomadas ou efeito no estado do ambiente, levanta igualmente alguma
controvérsia (Persson 2004) sobretudo pela dificuldade em identificar relagdes causais de
entre a diversidade de fatores possiveis, bem como pela dificuldade em medir a sua

eficacia (Jordan e Lenschow 2010).
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Ainda assim, a perspetiva de analise de CPI tem sido essencialmente ao nivel dos
resultados de politica, conforme contrastam Adelle e Russel (2013, p. 7-8). Efetivamente,
a literatura revela alguns estudos sobre a integracdo setorial de consideragdes climéticas
(como Nilsson e Nilsson 2005, Mickwitz et al. 2009 ou Dupont e Oberthur 2012)
baseados nos resultados (enquanto efeitos) das politicas, bem como referenciais
internacionais com indicadores relacionados com as emissfes de gases com efeito de
estufa, recurso a energias renovaveis ou intensidade energética da economia
(EUROSTAT, EEA).

Cabe aqui fazer notar que o significado de ‘resultados de politica’ nem sempre ¢
claramente estabelecido, podendo corresponder as decisdes, as estratégias, aos
instrumentos de politica ou corresponder aos efeitos dessas decisbes nomeadamente no
estado do ambiente, ou ainda pretender abarcar as duas perspetivas.

Apesar de concordarmos que 0 mais relevante sdo os resultados das politicas enquanto
efeitos no estado do ambiente, como defendem Nilsson e Persson (2003, p. 337) ou Adelle
e Russel (2013, p. 7), este artigo procede a uma andlise de CPI ao nivel das decisdes
tomadas, uma vez que se centra nas fases mais precoces do processo politico, em
particular as do agendamento e formulacdo. Tratar-se-do, portanto, dos resultados de
politica (policy outputs na lingua inglesa) enquanto atos legislativos e regulamentares,
documentos de politica aprovados pelo governo ou pela assembleia da republica,
seguindo-se a ace¢do apontada por Adelle e Russel (2013, p. 8, ‘documentos finais de
politica’). Conforme referem Mickwitz et al. (2009, p. 22), ‘os documentos e declaragdes
sdo escritos para refletir o que é considerado importante e podem assim ser usados como
fontes quando se examina a inclusdao ou outro critério’ de CPI. Procuramos, assim,
distinguir claramente os resultados de politica dos efeitos desses atos (policy outcomes na

lingua inglesa) que ndo constituem objeto de analise.

Quadros ou modelos de andlise e propostas metodoldgicas

Tém sido desenvolvidos quadros ou modelos de analise com o objetivo de analisar EPI,
em termos dos fatores relevantes para a integragdo politica, dos mecanismos através dos
quais ocorre e dos resultados obtidos, bem como apoiar a comparagdo de casos e
possibilitar a sua aplicacao sistematica. Neste artigo, foram especialmente analisados as
propostas de: Andrea Lenschow (2002a); Andrew Jordan e Andrea Lenschow (2008);
William Lafferty e Eivind Hovden (2003); Helen Briassoulis (2004); Julia Hertin e Frans
Berkhout (2003); Klaus Jacob e Axel Volkery (2004); Andrea Lenschow (1997);
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Christian Hey (2002); Mans Nilsson e Asa Persson (2003); Claire Dupont e Sebastian
Oberthur (2012); Olga Abramczyk (2013); e Per Mickwitz et al. (2009).

Quer Lenschow (2002a), quer Jordan e Lenschow (2008) estabelecem macro-dimensoes
(e.g. instituicdes, atores e ideias) que permitem orientar a analise de EPI sobretudo ao
nivel dos processos, bem como caracterizar diferentes padrdes de EPI.

Ja Lafferty e Hovden (2003) e Briassoulis (2004) desenvolveram propostas de natureza
conceptual com o proposito de operacionalizar o conceito de EPI. No entanto, fazem-no
de forma diferenciada: Lafferty e Hovden tém por base a composicdo e organizacdo
governamental e as suas estratégias e planos e Briassoulis oferece uma perspetiva
holistica de integracdo de politicas (e de EPI em particular), procurando abranger e
tipificar os objetos de integracdo bem como as dimensdes de analise. Ambos definem
indicadores ou critérios que possam apoiar a avaliacdo de EPI.

Hertin e Berkhout (2003) e Jacob e Volkery (2004) centram-se nas iniciativas e
instrumentos especificos de EPI, procurando desenvolver quadros de avaliacdo da sua
aplicacdo. Assim, estabelecem diferentes conceptualizagdes operacionais de EPI mas que
se relacionam. Ambos dao relevancia ao agendamento setorial de EPI e a relacéo e forca
entre atores. Jacob e Volkery acrescentam o papel da lideranca politica. Hertin e
Berkhout, por seu turno, consideram que ‘EPI se destina a um processo mais fundamental
de aprendizagem politica’ (2003, p. 46).

Outras propostas, ainda, revelam uma natureza essencialmente explicativa, identificando
fatores causais particulares de EPI e testando as suas varidveis em setores, politicas ou
casos especificos. Sdo as propostas de Lenschow (1997), de Hey (2002) e de Nilsson e
Persson (2003). Em geral, seguem perspetivas institucionalistas, estando os dois
primeiros muito focados na interacdo dos atores e das instituices, na estrutura do sistema
politico e no estabelecimento de redes e na relevancia dos recursos disponiveis. Ja Nilsson
e Persson (2003), olhando para a aprendizagem politica (também entre atores da rede
politica), focam aspetos eminentemente procedimentais mas também aspetos informais
da tomada de decisdo que entram na dimensdo cognitiva e das ideias de Jordan e
Lenschow (2008) e de Lenschow (2002) acima referenciados.

Ja mais recentemente, outros autores propdem modelos dedicados especificamente a
integracdo climatica. Tratam-se sobretudo de modelos explicativos de CPl mas com
propositos de avaliacdo de diferentes casos (sejam paises, setores, politicas, niveis de
governacdo). Assim, contrastando com os modelos de avaliagdo de EPI mencionados, o

modelo de avalia¢do de CPI de Dupont e Oberthur (2012), bem como de uma forma mais
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simplista, a proposta analitica de Abramczyk (2013) — que se fundamenta em grande
medida no primeiro — buscam claramente estabelecer escalas, e deste modo, graus de
integracdo, com base em fatores que poderdo explicar os diferentes graus obtidos.
Consideramos, pois, ser de salientar o carater inovador do modelo de Dupont e Oberthur
que ndo so procura indicar fatores causais de CPl mas também quantificar o grau de CPI
sobretudo ao nivel dos resultados das politicas (enquanto efeitos) e ainda dos processos.
Per Mickwitz e os seus colegas pretendem igualmente avaliar o grau de CPI, concebendo
e aplicando um modelo com base na sua conceptualizacédo de integracao politica e de CPI
em estratégias politicas, instrumentos de politica, e efeitos das politicas. Deste modo,
Mickwitz et al. (2009) estabelecem critérios de avaliacdo de CPI (como: a inclusdo dos
objetivos climaticos nas politicas gerais e setoriais; consisténcia entre 0s aspetos
climaticos integrados e o0s restantes aspetos setoriais; ponderacdo, peso relativo dos
aspetos climaticos integrados face aos restantes aspetos setoriais; reporte, avaliacdo e
acompanhamento, enquanto feedback da implementacdo das politicas; e recursos
disponiveis (conhecimento e recursos financeiros)), ndo determinando no entanto

verdadeiramente um grau ou escala de integracéo.

Das propostas, quadros ou modelos de anélise de integracdo ambiental referidos,
consideramos ser de ressaltar que para além de serem propostas de anélise que olham
sobretudo para as estruturas institucionais e para os atores, incidem fundamentalmente
nos processos (como Lafferty e Hovden 2003; Hertin e Berkhout 2003; Jacob e Volkery
2004; Briassoulis 2004; Nilsson e Persson 2003; Lenschow 1997; Hey 2002). No entanto,
alguns autores pretendem tratar igualmente dos resultados da politica, sobretudo enquanto
estratégias ou instrumentos (Lafferty e Hovden 2003; Briassoulis 2004; Nilsson e Persson
2003; Mickwitz et al. 2009) mas também ao nivel dos seus efeitos (Dupont e Oberthur
2012; Abramczyk 2013; Mickwitz et al. 2009).

Além do mais, os quadros de andlise sdo em grande medida conceptuais, de
operacionalizacdo de conceitos e de avaliacdo da implementacdo de iniciativas de EPI.
Sao escassos as aplicacbes empiricas claramente com propdsitos explicativos de EPI ou
CPI.

Por outro lado, € de apontar a dificuldade de operacionalizacdo de varios quadros de
analise em questdo (como Jacob e Volkery 2004, Lafferty e Hovden 2003, Hertin e
Berkhout 2003, Mickwitz et al. 2009, Dupont e Oberthur 2012 no que respeita a medigado

de CPI nos processos).
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Ainda, na linha de outros autores (como Metcalfe 1994 ou Peters 1998), EPI é tratada em
diversos casos como uma matéria de grau (Lafferty e Hovden 2003; Briassoulis 2004;
Lenschow 1997; Nilsson e Persson 2003; Mickwitz et al. 2009; Dupont e Oberthur 2012;
Abramczyk 2013), na tentativa de tornar a analise mais quantitativa e objetiva e
comparavel entre casos. Persson (2004, p. 38, 42) refere precisamente a relevancia de
serem estabelecidos ‘diferentes graus de cumprimento (desde fraco a forte)’, refletindo
‘graus de EPI num determinado contexto’. No entanto, Lafferty e Hovden (2003, p. 6)
defendem que ‘a aplicagdo de metas ou padrdes de referéncia diz apenas algo sobre o
desempenho ambiental do setor, nada direto sobre o grau de integragao efetiva’. Portanto,
0 estabelecimento ou determinacao desse grau revela ser uma tarefa ardua e nem sempre
alcancada (Briassoulis 2004; Lenschow 1997; Nilsson e Persson 2003; Mickwitz et al.
2009; Abramczyk 2013). Neste ambito, o desenvolvimento de procedimentos de
avaliacdo tipo lista de verificacdo (como Briassoulis 2004; Lafferty e Hovden 2003; ou
Abramczyk 2013) poderia ser um fator facilitador para a determinagdo do grau de
integracéo.

No presente artigo, que se debruca sobre os resultados de politica (decisdes tomadas),
pretende-se precisamente tratar EP1 e CPl como matéria de grau por tornar estes conceitos
mais tangiveis, aplicaveis noutros contextos e eventualmente objeto de comparacgéo.
Falta, pois, perceber como é que o campo das politicas publicas podera apoiar e contribuir
para a analise da integracdo ambiental em politicas setoriais, em especial na medicdo do

referido grau de integracéo.

2. Integracdo ambiental e climéatica enquanto mudanca politica

Para Thomas Dye, politica publica ¢ ‘o que os governos escolhem fazer ou nao fazer’
(Dye 1992, p. 2). Também James Anderson indica que as politicas publicas s&o
desenvolvidas por entidades governamentais (Anderson 2011, p. 7), propondo como
definicdo de politica ‘um curso relativamente estavel e intencional de acdo ou inagdo
prosseguido por um ator ou um conjunto de atores para tratar um problema ou uma
questdo de interesse’ (Anderson 2011, p. 6). Varias séo as defini¢des que poderiamos aqui
salientar, mas julgamos que estas séo suficientes para identificarmos pelo menos trés
aspetos relevantes: o governo enquanto ator central nas politicas publicas; a sua inagédo

tdo relevante como a agéo; e ainda a intencionalidade das mesmas.
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Face as caracteristicas das politicas publicas, importa lembrar o proposito da anélise
dessas politicas. Dye considera que ¢ a ‘descricio e explicagdo das causas e
consequéncias da atividade do governo’ (Dye 1992, p. 3), indicando depois razdes
cientificas, profissionais e politicas para a realizagédo de estudos desta natureza (Dye 1992,
p. 4-5). Fisher et al. (2007, p. xix) destacam os objetivos de ‘melhor compreender o
processo de tomada de decisdo e de apoiar os decisores politicos com conhecimento
fidedigno e relevante para a politica sobre problemas econémicos e sociais prementes’.
De facto, sendo as politicas publicas o objeto de analise, a consideracdo do Estado e da
sua acdo (ou inacdo) é incontornavel. No entanto, nem sempre o Estado tomou a
centralidade nos quadros tedricos que vém procurando explicar a mudanca das politicas
publicas. Com efeito, nas abordagens funcionalistas, pluralistas ou elitistas, o Estado
surge como um ator entre outros, ndo necessariamente com maior poder ou capacidade
de influéncia relativamente aos restantes. Ja a teoria da escolha publica (ou escolha
racional) aplica ao Estado e ao sistema politico as caracteristicas individualistas e de a¢éo
em prol da maximizacdo de interesses proprios. As abordagens institucionalistas e neo-
institucionalistas, por seu turno, colocam o Estado no centro das analises, em particular
enguanto contexto institucional onde as politicas sdo formuladas.

O estudo das politicas publicas podera, assim, seguir diversas abordagens tedricas
dependendo das componentes ou caracteristicas dos processos politicos através das quais
se pretende melhor compreender a tomada de decisdo e as politicas publicas (sejam os
atores ou agentes, as instituicdes, 0s interesses, as ideias).

Procurando analisar a integragdo ambiental enquanto mudanca politica, consideramos
antes de mais que a andlise tera de ter subjacente um modelo que atribui ao Estado um
papel central, dada a natureza de bem publico da matéria em causa (‘ambiente’), no
sentido de zelar pela sua preservacdo mas também de potenciar os seus valores. Deste
modo, os quadros tedricos institucionalistas parecem estar melhor posicionados para
suportar a referida analise. Importa, assim, recordar a sistematizacdo que Hall e Taylor
(1996) fizeram sobre as teorias neo-institucionalistas, destacando o que as distingue mas

sobretudo as complementaridades que providenciam.

a. As Teorias Neo-Institucionalistas
Hall e Taylor (1996) identificam trés escolas, trés abordagens neo-institucionalistas: o
institucionalismo da escolha racional, o institucionalismo histérico e o institucionalismo

socioldgico.
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O institucionalismo histérico (Hall e Taylor 1996, p. 937-942) centra-se no
desenvolvimento das institui¢fes (e relagcdes assimétricas de poder) ao longo do tempo,
caracterizado por ‘dependéncia de caminhos’ (as instituicdes herdadas do passado
condicionam o seu desenvolvimento futuro), pelo legado das politicas que condicionam
as escolhas subsequentes e, ainda, a existéncia de consequéncias nao intencionais; assim,
periodos de continuidade sdo interrompidos por momentos criticos de mudangas
institucionais significativas. Para os institucionalistas histdricos, as instituicdes sdo 0s
‘procedimentos, rotinas, normas e conven¢des formais e informais dentro de uma
estrutura organizacional do governo’. As instituicdes sdao, assim, associadas a
organizac0es e as regras estabelecidas por uma organizacdo formal (Hall e Taylor 1996,
p. 938), mas procurando incorporar outros fatores como o papel das ideias e sua difusao
(Hall e Taylor 1996, p. 942).

O institucionalismo da escolha racional (Hall e Taylor 1996, p. 942-946) centra-se na
forma como as instituicdes estruturam ou condicionam as escolhas (racionais) dos atores
relevantes. Estes sdo dotados de preferéncias fixas e desenvolvem o seu comportamento
e interacdo segundo o calculo estratégico baseado nas expectativas que tém sobre a
atuacdo dos restantes atores, buscando maximizar os seus beneficios.

O institucionalismo sociolégico (Hall e Taylor 1996, p. 946-950) toma as institui¢fes
como abrangendo ndo sO as regras e procedimentos formais mas também sistemas de
simbolos, quadros de significados, incorporando assim uma dimensdo cognitiva e
normativa no impacto das instituicGes sobre a acdo e escolhas politicas; a acdo racional
do individuo &, pois, construida socialmente. Deste modo, as instituicbes ndo afetam
apenas o célculo estratégico dos individuos mas também as suas preferéncias mais basicas
(Hall e Taylor 1996, p. 948). Os institucionalistas socioldgicos seguem, pois, uma légica
do gue € socialmente adequado (na lingua inglesa, logic of social appropriateness) em
contraponto com a légica das consequéncias expectaveis (na lingua inglesa, logic of
consequences) dos institucionalistas da escolha racional.

Face as suas caracteristicas fundamentais, estas trés abordagens refletem uma relacao
entre instituicOes e atores / agentes de natureza distinta, como alertam Hall e Taylor
(1996, p. 950-951): o institucionalismo da escolha racional segue uma perspetiva que
apelidam de ‘calculista’, focando a atuagao individualista e estratégica dos agentes tendo
as instituicdes capacidade de condicionar essa atuacdo atraves da gestdo da incerteza e da
disponibilizagdo de fluxos de informagdo, ao passo que o institucionalismo socioldgico

segue uma perspetiva ‘cultural’, focando as instituicdes enquanto modelos de
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interpretacdo do mundo que afetam as preferéncias e identidades dos atores e, em ultima
andlise, as suas estratégias de atuagdo. Ja o institucionalismo histérico parte de uma
perspetiva ‘calculista’ (e de assimetrias de poder associadas ao desenvolvimento das
instituicGes) mas procura integra-la numa perspetiva ‘cultural’.

Estas perspetivas tém inevitavelmente influéncia na capacidade explicativa de cada uma
das trés abordagens quanto a origem e mudanga (ou persisténcia) das instituicdes, como
também discutem os mesmos autores. Com efeito, se por um lado, o institucionalismo da
escolha racional da especial atencao as funcdes que as instituicdes desempenham e aos
beneficios que as mesmas fornecem, os institucionalismos sociolégico e histérico
assumem o ‘mundo repleto de instituigdes’ (Hall e Taylor 1996, p. 952-953). Tal faz com
que o institucionalismo da escolha racional consiga explicar bem a persisténcia de
instituicBes existentes, 0 que ja ndo acontece com a origem de novas instituicdes, questao
melhor tratada pelas outras duas vertentes. Neste ambito, o institucionalismo sociol6gico
incide sobre 0s processos atraves dos quais sao criadas novas instituicdes com base nos
modelos institucionais existentes que circunscrevem as alternativas possiveis para o seu
surgimento. J& o institucionalismo histérico olha para as relacbes de poder entre
instituices existentes que conferem uma distribuicdo desigual de poder entre os atores
para a criagdo de novas institui¢cdes, sendo que os modelos institucionais existentes

condicionam essa criagdo ou mudanca (Hall e Taylor 1996, p. 953-954).

Face a este enquadramento, colocar-se-a a questao: em que medida podem as teorias neo-
institucionalistas apoiar o estudo da integracdo ambiental enquanto mudanca politica?

As causas ambientais ndo sdo objeto de particular atencdo pela sociedade portuguesa, ao
contrario de outros paises, como por exemplo nos mostra Rietig com o caso alemao e o
‘amplo apoio publico a politicas verdes’ (Rietig 2012, p. 26). De facto, em Portugal, os
problemas de ambiente tém limitada visibilidade e a sociedade em geral esta pouco
sensibilizada para estas matérias (em particular para as alteracdes climaticas), apesar de
em progressao (estudos desenvolvidos por Carvalho (2011) ou Schmidt e Delicado (2014)
pdem precisamente em evidéncia este retrato nacional). Por este motivo, as medidas de
politica nesta area passam a margem de uma parte significativa da populacdo, ndo sendo
em geral objeto de escrutinio publico nem tdo pouco bandeiras politicas nas disputas

eleitorais.
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No entanto, temas como desenvolvimento sustentavel, ou mais recentemente economia
verde e sociedade de baixo carbono, e em geral a integracdo ambiental, s&o novas ideias,
novos conceitos, perspetivas diferentes que se vém impregnando pelo mundo fora, e que
Portugal ndo é alheio, em particular o sistema politico, a arena politica nacional e as
politicas assumidas aos varios niveis e setores. Sendo ‘o conjunto de op¢des discutidas
por um ator estratégico suscetivel de ser condicionado pelo sentido culturalmente
especifico de adequabilidade das medidas’, como bem salientam Hall e Taylor (1996, p.
956), estes novos quadros cognitivos e sua inclusdo no processo politico, seja por via da
transferéncia e convergéncia de ideias seja por iniciativa ou pressdo interna, tomam
especial relevancia.

Assim, defendemos que, para a tematica em apreco, a andlise da influéncia de novos
quadros cognitivos no agendamento e formulacdo das politicas publicas nacionais
reveste-se de maior interesse do que a referida perspetiva ‘calculista’ de disputa pelo
poder e de maximizacao de interesses, propria do institucionalismo da escolha racional.
Deste modo, o contributo do institucionalismo sociolégico advém da sua visdo lata de
instituicOes e da atencdo dada aos processos de interpretacdo coletivos e de difusdo de
ideias no surgimento de novas instituicdes. Do institucionalismo historico, ressalta
sobretudo a sua perspetiva ‘cultural’ e a nogdo de ‘dependéncia de caminhos’, onde o
registo historico da evolucdo das politicas € um alicerce fundamental da analise.
Ademais, consideramos que a andlise da evolucdo da integracdo ambiental numa politica
setorial ao longo do tempo enguanto mudanca das politicas publicas tem de assentar num
processo de incorporacao de novas ideias em setores existentes, onde o institucionalismo
socioldgico é o que maiores contributos pode dar ao conceber a mudanga enquanto
criacdo de novos modelos de interpretacdo e focando os processos através dos quais tal
decorre. Mas o institucionalismo histérico vem ainda acrescentar a relevancia das
instituicOes existentes e da sua influéncia nesses processos de mudanca (ou néo).
Estando identificado o quadro geral onde consideramos pertinente a analise em apreco,
discute-se de seguida a abordagem proposta para a medi¢do do grau de integracdo

ambiental, concretamente o grau de CPI na politica de energias renovaveis.

b. A abordagem da ‘aprendizagem politica’

As teorias de politicas publicas tém, essencialmente, duas vias de abordagem, a do poder
e a das ideias, conforme destacam varios autores (e.g. Heclo 1974, Lehtonen 2007 ou de
Lovinfosse 2008).
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No que respeita as areas da politica do ambiente e clima e da politica de energia,
consideramos que a mudanca politica terd de envolver a alteracdo de valores, de crencgas
e de quadros interpretativos e ndo apenas de atencdo, conforme defendem alguns autores
nos seus modelos, como Baumgartner e Jones (1991). Deste modo, toma particular
pertinéncia a analise da integracdo ambiental enquanto mudanca politica a luz da
abordagem de aprendizagem politica. Alias, alguns autores atras referenciados (e.g.
Hertin e Berkhout 2003 e Nilsson e Persson 2003) tratam EPI enquanto aprendizagem
politica. Importa, pois, trazer a discussao os quadros tedricos mais relevantes e influentes

na matéria.

P. Hall (1993) e a ‘Aprendizagem Social’

Destaca-se, primeiramente, o modelo de mudanca politica de Peter Hall (1993) enquanto
‘aprendizagem social’. Hall (1993) identifica trés componentes principais do modelo,
partindo do trabalho desenvolvido anteriormente por Heclo: a influéncia das politicas
passadas (legados das politicas); os peritos enquanto atores-chave; e a autonomia do
Estado face as pressoes da sociedade. Deste modo, define aprendizagem social como ‘a
tentativa deliberada de ajustar os objetivos ou técnicas de politica em resposta a
experiéncia do passado e nova informacgao’, ocorrendo aprendizagem quando mudancgas
politicas resultam de um processo deste tipo (Hall 1993, p. 278). Para clarificar este
conceito, Hall distingue trés variaveis centrais do processo de tomada de decisdo: 0s
objetivos gerais que guiam a politica num determinado campo; as técnicas ou
instrumentos de politica; e as configuracdes especificas desses instrumentos. Com base
nestas variaveis, estabelece trés tipos de mudancas nas politicas:

(1) Mudanca nas configura¢des dos instrumentos — mudanca de primeira ordem;

(2) Mudanca ndo sé nas suas configuracdes, mas também nos instrumentos em si —
mudanga de segunda ordem;

(3) Mudanca nos objetivos gerais da politica (ou sua hierarquia), para além dos
instrumentos e suas configuracdes — mudanca de terceira ordem.

Para além do objeto alvo de mudanga, os trés tipos de mudanca distinguem-se ainda pela
frequéncia com que ocorrem (as duas primeiras de maior frequéncia, em especial a de
primeira ordem; e a terceira, raramente); pelo motivo da mudanca (nas duas primeiras,
essencialmente a insatisfacdo relativamente a experiéncia passada; a terceira, envolve
ainda um processo de reflex&o da experiéncia passada); e pela magnitude da mudanga (as

duas primeiras, de menor significdncia enquanto a terceira correspondendo a uma
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mudanca radical). Com efeito, enquanto o processo de aprendizagem nas mudangas de
primeira e segunda ordem ocorre essencialmente por ajustamentos das politicas — 0 que
Hall apelida de ‘processo de tomada de decisdo normal’, caracterizado de
incrementalismo, e que reflete uma imagem geral de continuidade das politicas — a
mudanca de terceira ordem corresponde a uma mudanca radical — que Hall apelida de
‘mudanca de paradigma’ e que ¢, em contraste, retratada como uma descontinuidade das
politicas (Hall 1993, p. 279-280).

Para Hall (1993, p. 279), um paradigma politico ¢ um ‘quadro de ideias e modelos que
especifica ndo s6 os objetivos da politica e os tipos de instrumentos que podem ser
utilizados para os alcangcar mas também a natureza dos problemas que os mesmos
procuram tratar’. Para ocorrer uma mudanga de paradigma, Hall considera trés fatores
determinantes: a intervencédo de atores politicos, de maior relevancia do que a de peritos
(apesar de presentes no processo); importantes mudancas ao nivel da autoridade
responsavel pela politica; e uma trajetdria de mudanga envolvendo a acumulagdo de
anomalias, experimentacdo de novas solugdes, e falhangos de politicas que precipitardo
mudancas da referida autoridade e que iniciara uma competicdo entre paradigmas
concorrentes que se alargara a outros setores da sociedade e da arena politica. A
institucionalizacdo do novo paradigma ocorrerd com alteracBes na organizacdo e nos

procedimentos operacionais que lhe d&o suporte (Hall 1993, p. 280-281).

P. Sabatier e H. Jenkins-Smith (1993) e o Modelo das ‘Coligacdes de Defesa’

Outro importante quadro tedrico que foca a aprendizagem politica ¢ o ‘Modelo das
Coligagdes de Defesa’ (Modelo ACF, sigla do termo inglés Advocacy Coalitions
Framework) de Paul Sabatier e Hank Jenkins-Smith (1993). Este modelo parte de trés
‘pedras basilares’: (i) ao nivel macro, a assuncao de que o processo de tomada de decisdao
ocorre em geral entre peritos dentro de um subsistema politico, embora o seu
comportamento seja afetado por fatores do sistema politico e socio-econémico mais
alargado; (ii) ao nivel micro, a existéncia de um ‘modelo do individuo’; e (iii) ao nivel
meso, a convicgdo de que a melhor forma de lidar com a multiplicidade de atores num
subsistema € agrega-los em ‘coligacdes de defesa’ (Sabatier e Weible 2007, p. 191-192).
Assim, 0 modelo de Sabatier e Jenkins-Smith apresenta caracteristicas especificas que se
descrevem seguidamente.

(1) O processo politico requer especializacdo dos seus participantes (ndo so legisladores,

burocratas, lideres de grupos de interesse, mas também investigadores e jornalistas que
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se especializam em determinada area politica e ainda, oficiais judiciais), ocorrendo por
isso ao nivel do subsistema politico, o qual tera uma ‘dimensdo funcional ou substantiva’
e uma ‘dimensdo territorial’. Os participantes politicos tém fortes crencas e valores e
procuram traduzi-los em politicas concretas, sendo que o0s investigadores (das
universidades, analistas politicos e consultores) sdo objeto de particular destaque,
desempenhando um papel ativo no processo de tomada de decisdo. Um modelo ACF esta
interessado na mudanca politica ocorrida ao longo de uma década ou mais. (Sabatier e
Weible 2007, p. 192) Para além deste processo que ocorre internamente ao subsistema
politico, os autores defendem que os seus participantes séo afetados por dois tipos de
fatores exdgenos a esse subsistema: os que sao essencialmente estaveis e outros bastante
dindmicos. Os primeiros correspondem a atributos basicos do sistema, de distribui¢do dos
recursos naturais, os valores socioculturais fundamentais, a estrutura constitucional. Os
segundos sdo alteragdes nas condi¢bes socioecondmicas, na governacdo e nas decisoes
politicas de outros subsistemas. Os primeiros, dada a sua estabilidade, raramente
desencadeiam mudancas politicas, mas funcionam como recursos ou limitagfes a atuacao
dos atores no subsistema. Os segundos, dada a sua suscetibilidade de sofrerem alteracoes,
sdo fatores criticos para mudancas politicas substanciais. Deste modo, o modelo ACF
considera que uma alteracdo nos fatores dindmicos é uma condigdo necessaria (mas ndo
suficiente) para mudancas politicas substanciais. (Sabatier e Weible 2007, p. 193) Mais
recentemente, foi acrescentada ao modelo uma nova categoria de variaveis intitulada de
‘estruturas de oportunidade de coliga¢do’ que medeiam os fatores estaveis do sistema e o
subsistema politico em causa. Estas correspondem a ‘componentes relativamente
duradouras da politica que afetam os recursos e as limitacGes a atuacdo dos atores no
subsistema’, sendo portanto fatores que afetam os recursos e o comportamento das
coligacdes de defesa. (Sabatier e Weible 2007, p. 200) As ‘estruturas de oportunidade de
coligagdo’ sdo caracterizadas pelo grau de consenso necessario para mudancas de politica
significativas (quanto maior o grau de consenso necessario, maior o incentivo que as
coligacbes tém para serem inclusivas e procurarem cOmMpromissos com 0S Seus
oponentes) e a abertura do sistema politico (relacionada com o namero de féruns de
tomada de decisdo a que uma proposta de politica relevante tem de ser submetida e com
a acessibilidade proporcionada a cada um desses foruns).

(2) ACF inclui, também, o ‘modelo do individuo e dos sistemas de valores’, assumindo
pois a existéncia de crengas normativas e a possibilidade de um comportamento altruista,

em contraponto com os modelos da escolha racional. O modelo ACF sublinha a

24



dificuldade em alterar as referidas crencas normativas, as quais funcionam como filtros
perceptivos através dos quais os atores se relacionam com o mundo. Deste modo, ‘atores
de diferentes coligacOes tenderdo a perceber a mesma informacdo de formas muito
diferentes levando a desconfianga entre si’. Tal conduz a uma maior densidade de lacos
entre membros da mesma coligacdo e a que se agrave o conflito entre coligacdes
concorrentes. Deste modo, 0 modelo de Sabatier e Jenkins-Smith concebe uma ‘estrutura
hierarquica de trés niveis’:

(a) nivel das ‘crencas nucleares profundas’ (deep core beliefs) que se estendem pela
maioria dos subsistemas politicos e envolvem ‘assungdes normativas e ontologicas gerais
sobre a natureza humana, a relativa prioridade a valores fundamentais como a liberdade
e aigualdade, a relativa prioridade ao bem estar social de diferentes grupos’, entre outros;
(b) nivel das ‘crengas fundamentais da politica’ (policy core beliefs) que integram todo
um subsistema politico e incluem ‘prioridade a diferentes valores relacionados com
politica, a relativa autoridade de governos e mercados, 0s papéis proprios do publico em
geral, dos oficiais eleitos, dos funcionarios publicos, dos peritos’, entre outros; neste
nivel, sdo destacadas as ‘preferéncias politicas sobre politicas centrais’ de um subsistema
(policy core policy preferences) que correspondem a crengas gque preconizam como
deveria ser o0 subsistema, a visdo que guia 0 comportamento estratégico da coligacdo e
ajuda a unir aliados e afastar oponentes’;

(c) nivel das ‘crengas secundarias’ (secondary beliefs) que ndo se estendem sequer por
um subsistema politico, correspondendo a ‘regras de detalhe e aplicagdes or¢gamentais no
contexto de um programa especifico, a severidade e as causas de problemas locais, as
diretrizes de participacdo publica no &mbito de um estatuto especifico’, entre outros
(Sabatier e Weible 2007, p. 194-196).

Enquanto as crencas nucleares profundas (a) sdo de muito dificil mudanca assim como as
crengas fundamentais da politica (b) que lidam com escolhas politicas centrais, as crencas
secundarias (c), de ambito mais restrito, € cuja ‘alteragdo requer menor evidéncia e menos
acordos entre os atores do subsistema’, sdo apontadas como de menos dificil mudanca
(Sabatier e Weible 2007, p. 196).

(3) O modelo considera, ainda, a existéncia de ‘coligagdes de defesa’, com base em redes
informais, onde estdo impregnadas as crencas e 0 comportamento dos atores, e que ligam
importantes participantes politicos, estruturando o processo politico. Sabatier e Weible
(2007) indicam que ‘os participantes politicos vao procurar aliar-se a pessoas com as

mesmas ‘crengas fundamentais da politica’ entre legisladores, burocratas, lideres de
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grupos de interesse, juizes, investigadores, e intelectuais de multiplos niveis da
governagdo’. Quando tal envolve um ‘grau significativo de coordenacdo, entdo formam
uma coligag@o de defesa’. Coordenacao corresponde a ‘trabalho conjunto de algum grau
no sentido de alcancar objetivos politicos similares (Sabatier e Weible 2007, p. 196). No
entanto, os conflitos politicos entre coligacdes de defesa em desacordo sdo, muitas vezes,
mediados por ‘negociadores politicos’ (policy brokers, na lingua inglesa) que procuram
encontrar um compromisso de posi¢des (Weible e Sabatier 2007, p. 128).

Face a estas componentes do modelo ACF, os seus autores defendem que a mudanca de
valores ou crencas ¢ a mudancga politica podera ocorrer segundo uma ‘aprendizagem
orientada para as politicas’ ou devido a ‘perturbagdes ou choques externos’. Para a
definicdo de ‘aprendizagem orientada para as politicas’, Sabatier ¢ Weible recordam
Heclo (1974): ‘mudangas relativamente duradouras de pensamento ou intengdes
comportamentais que resultam da experiéncia e/ou nova informacéo, com a realizacao ou
revisdo de objetivos de politica’ (Sabatier e Weible 2007, p. 198). O modelo associa esta
via de mudanca as crencas secundérias, dado os outros dois niveis de crengas serem,
segundo Sabatier e Weible (2007, p. 198), ‘muito resistentes a mudangas em resposta a
nova informagdo’, constituindo-se assim como mudancas de politica menos
significativas.

Ja as principais (maiores) mudancas ocorrem, segundo o modelo ACF, por perturbagdes
ou choques externos gque afetam as crencas fundamentais da politica. Estas perturbacdes
podem ser alteracGes nas condi¢bes socioecondmicas, mudanca de regime, resultados de
outros subsistemas, ou um evento acidental. Segundo Sabatier ¢ Weible (2007), ‘estes
choques externos podem alterar agendas, o foco de atengdo publica ou atrair a atencao de
responsaveis chave pela tomada de decisdo’. Argumentam ainda que ‘o efeito mais
importante do choque externo é a redistribuicdo de recursos ou a abertura ou
encerramento de foruns dentro dos subsistemas politicos, 0 que pode conduzir a
substituicdo da coligacdo anteriormente dominante por uma coligacdo minoritaria’
(Sabatier e Weible 2007, p. 198-199). Mais recentemente, foi incorporada no modelo a
possibilidade de ‘choques internos’ (acidentes ou catdstrofes dentro do subsistema
politico) conduzirem igualmente a mudancas de politica significativas. Para além da ja
mencionada redistribuicdo de recursos que poderd conduzir & mudanga, 0s choques
internos poderdo contribuir para a confirmacdo das crencas fundamentais de politica
associadas a coligacOes de defesa minoritarias aumentando as incertezas relativamente a

coligacdo dominante. Sabatier e Weible (2007, p. 204-205) referem nomeadamente a
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situagdo de ‘falhas monumentais das politicas ou comportamentos de uma coligacao de
defesa dominante afetarem fortemente os sistemas de valores dos participantes politicos’.
E ainda, outra via para mudancas de politica significativas sera através de ‘acordos

negociados’ entre coliga¢des concorrentes (Sabatier e Weible 2007, p. 204-205).

A. Hemerijck (2013) e a ‘Recalibracdo do Estado Social’

Finalmente, importa também proceder a uma breve referéncia ao conceito de
‘recalibracao’ proposto por Anton Hemerijck (2013) como uma forma de aprendizagem
social, no sentido de explicar a mudanca do estado social. Hemerijck destaca trés
importantes dimenses incorporadas na defini¢do de aprendizagem politica, proposta por
Heclo (ja acima reproduzida): ‘reflexividade’, ‘resposta a informagdo’ e ‘motivagdo
politica’ (Hemerijck 2013, p. 98). Segundo este autor, os atores sdo necessariamente
reflexivos na medida em que sdo capazes de diagnosticar problemas e perspetivar
alternativas politicas; aprendem nao sé através de uma ‘deducgdo passiva’ da experiéncia,
mas também de um ‘processo ativo de interpretagdo’ de pressdes e modificacdo de
conhecimento, valores e ambicOes; e, ainda, sdo estratégicos, realizam um juizo
normativo sobre as medidas de politica mais adequadas a luz dos seus objetivos politicos
e aspiracOes (Hemerijck 2013, p. 98-99).

Para Hemerijck, o conceito de recalibracdo sugere que as ‘decisdes de reforma passam
quase sempre por, e tém por base, um juizo cognitivo e normativo, negociacao distributiva
e redesenho institucional, tendo em vista melhorar o desempenho politico de programas
do estado social quando confrontados com fortes desafios adaptativos’ (Hemerijck 2013,
p. 88). Assim, de forma a explicar o processo de mudanca politica, este autor distingue
quatro dimensbes de recalibracdo do estado social. A recalibracdo funcional que
corresponde a alteracdo da natureza dos riscos sociais e o tipo de intervencdo que é
necessaria; alteracdo dos perfis de risco social e reequilibrio das fungdes estabelecidas. A
recalibracéo institucional enquanto reforma do desenho das institui¢fes, atribuicdo de
responsabilidades, niveis de tomada de decisdo, regras do jogo e responsabilidades dos
Estados, mercados, comunidades, familias, partidos, associa¢fes de interesses. A
recalibracdo normativa que prevé a alteragdo das orientagcGes normativas, fundamentos,
valores, simbolos e discursos da politica que emerge do desajuste sentido entre os valores
gerais subjacentes aos programas existentes e as pressoes para adaptacéo. As orientacdes
normativas vado sendo, assim, reavaliadas & luz da mudanca dos riscos sociais e das

necessidades. E, ainda, a recalibracéo distributiva que corresponde ao reequilibrio de
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apoios entre clientelas politicas e interesses organizados. Os ganhos e perdas associados
a reformas politicas séo distribuidos de forma desigual ao longo do tempo entre categorias
de risco. A recalibracdo distributiva envolve, deste modo, medidas de politica com a
finalidade de reequilibrar a protecéo social em beneficio dos mais vulneraveis e suavizar
as disparidades entre diferentes grupos, subordinando os interesses distributivos de curto

prazo aos interesses da sociedade de longo prazo (Hemerijck 2013, p. 105-110).

Em suma, qualquer um dos trés quadros teoricos parte do conceito de ‘aprendizagem
politica’ introduzido por Hugh Heclo (1974). Deste modo, no contexto de um processo
desta natureza, todos pressupdem alteragbes ao nivel dos objetivos de politica.
Distanciam-se, depois, na forma como caracterizam esse processo de aprendizagem.
Hall (1993) olha para o processo de aprendizagem social segundo trés variaveis alvo de
mudanca (objetivos gerais da politica, instrumentos e configuracdes desses instrumentos),
refletindo-se ao nivel da frequéncia com que a mesma ocorre e da sua magnitude
(incremental / normal; radical / mudanca de paradigma) e com diferentes intervenientes
(peritos e atores politicos).

Ja Sabatier e Jenkins-Smith (1993), debrucando-se igualmente sobre trés varidveis alvo
de mudanca (neste caso, crencas nucleares profundas, crencas fundamentais da politica e
crengas secundarias), consideram a aprendizagem politica apenas como a via para
mudancas politicas menos significativas (que se limitam as crencas secundarias). Os
outros niveis de crencas podem ser objeto de mudanca através de choques, em particular
externos ao sistema politico. A circunscricdo do processo politico a subsistemas politicos
especificos, com participantes especializados, € outra componente relevante deste quadro
tedrico, a que se junta a atencdo especial dada a formacdo de coligacGes de defesa que
ligam participantes politicos em prol da mudanca.

Por ultimo, Hemerijck (2013) ndo estabelece niveis de mudanga e centra-se no conceito
de recalibracdo, cuja concretizacdo depende da verificacdo da mudanga ao longo de
quatro dimensdes distintas (funcional, institucional, normativa e distributiva).

Face ao exposto, sendo o foco deste artigo as fases de agendamento e formulacdo de
politicas e tomando-se como central a observacdo da evolugdo de integracdo ambiental
nas decisdes tomadas ao longo do tempo, defendemos que o modelo de P. Hall (1993)
resulta mais adequado, em particular por se focar em trés variaveis que sao verificaveis

ao nivel dos referidos resultados de politica e por partir, desde logo, de uma nocao de
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grau, indispensavel para o objetivo tracado e de grande aplicabilidade pratica na medicédo
do grau de integragé&o.

Ademais, na tematica em analise, a no¢do de ‘mudancga de paradigma’ ¢ muito pertinente
(tal como Persson (2007) também defende e Jordan e Lenschow (2000, p. 110-111)
apelidam de ‘revolucdo politica’), seja em termos de transi¢ao para a sustentabilidade
global e da atuacdo ambientalmente responsavel da sociedade, dos cidad&dos e dos setores,
seja em termos de uma nova matriz energética independente de combustiveis fosseis e
baseada em recursos renovaveis. Deste modo, ndo advogamos a associacdo de um
processo de aprendizagem politica a uma mudanca limitada as crencas e valores

secundarios, como fazem Sabatier e Jenkins-Smith.

Assim, de forma a medir o grau de integracdo ambiental, ou especificamente o grau de
integracdo climatica na politica de energias renovaveis, estabelecemos uma grelha de
andlise inspirada no referido modelo de P. Hall (1993), em articulagcdo com a definicao
de CPI anteriormente formulada (ponto 1 deste artigo) e os critérios retirados da literatura
especifica de EPI/CPI.

Tendo presente que a referida grelha sera aplicada as decisdes tomadas na forma de atos
legislativos, importa referir que, para além da inclusdo de objetivos ambientais e
climéticos, a literatura salienta a importancia da definicdo de metas, indicadores, limites
concretos desse objetivo (e.g. Lenschow 2002b, Persson 2004, Adelle e Russel 2013,
Mickwitz et al. 2009, Briassoulis 2004), tendo em vista uma maior integracdo ambiental
em politicas setoriais. Por outro lado, a consisténcia de objetivos dentro do mesmo setor
e entre setores é uma caracteristica salientada para os resultados de politica,
nomeadamente por Underdal (1980) (in Persson 2004, p. 10-11), bem como na avaliacdo
do grau de CPI por Mickwitz et al. (2009, p. 22).

Sao, também, definidos critérios de analise do contetdo de estratégias (como, formulagédo
do problema, objetivos e principios gerais, metas, calendarizacdo), bem como de
caracteristicas procedimentais (como, responsabilidades, monitorizacdo, indicadores e
mecanismo de reporte) (Persson 2004, p. 39; EEA 2005, p. 31; Mickwitz et al. 2009, p.
23). Alids, seguindo o argumento de que ndo bastam as estratégias e objetivos gerais,
Mickwitz et al. (2009, p. 43-45) identificam a relevéncia da existéncia de mecanismos de
reporte e monitorizagdo, enquanto compromisso futuro em relacdo a implementacgéo da
medida em causa e dos seus resultados e efeitos, tendo sido considerados no indicador e

escala concebidos para a medicgdo do grau de CPI.
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Portanto, de acordo com a literatura especifica, a integracdo ambiental reflete-se seja em
termos dos objetivos, das metas, e dos indicadores, seja em termos de responsabilidades,
prazos de implementagdo ou mecanismos de monitorizacéo.

Face ao exposto, propde-se de seguida uma grelha com quatro niveis para medir o grau

de CPI na politica de energias renovaveis (PER).

Quadro — Grelha de analise de CPI na PER

Niveis
(M Referéncia a ‘emissdes de gases com efeito de estufa (GEE)’, ‘emissdes de CO>’,
‘alteracdes climdticas’, ‘aquecimento global’, ‘efeito de estufa’, ‘protocolo de
Quioto’, ‘desenvolvimento sustentavel’, ‘ambiente’, ‘ambiental(is)’ no predmbulo ou
no corpo de um diploma de energia que aborde energias renovaveis.

(i) Inclusdo de um objetivo de 'redugdo de (emissdes de) GEE' ou de ‘redugdo de
(emissdes de) CO,’, no corpo do diploma.

(iii) Inclusdo de uma meta especifica de reducdo de (emissdes de) GEE / CO; ou de uma
meta de energias renovaveis, no corpo do diploma.

(iv) Inclusdo de prazos, calendarios ou outras questdes procedimentais (nomeadamente de

monitorizagdo ou reporting) para alcance dessas metas, no corpo do diploma.

De notar que, a luz do modelo de P. Hall (1993), também se imprime uma natureza
cumulativa a grelha proposta, na medida em que cada grau de integracdo determinado
para uma decisdo tera de ser precedido por uma deciséo de grau imediatamente anterior.
No entanto, o sentido é essencialmente inverso: quanto maior o detalhe das normas
constantes da decisdo, maior o grau de integracdo (desde que verificada a regra
cumulativa). De facto, esta perspetiva € coerente com a literatura especializada de EPI.
Refira-se nomeadamente Lenschow (2002) que considera que, na auséncia de objetivos
claramente definidos, indicadores e calendéarios, havera grande margem para fugir as
responsabilidades ambientais, sendo que o processo de integracdo enfrenta o desafio de
assegurar que a substancia decorre do procedimento (in Persson 2004, p. 17).

Também de Lovinfosse (2008) que analisa a mudanca das politicas publicas no contexto
da producéo de eletricidade proveniente de FER parece chegar a mesma conclusdo: ‘ao
contrario de Peter Hall, consideramos que, para os decisores politicos, é mais facil mudar
os objetivos politicos do que mudar os instrumentos de politica’ (de Lovinfosse 2008, p.
291). No entanto, esta autora reconhece a especificidade do topico de politica analisado,
sendo que P. Hall procuraria explicar mudancas de politica de um ambito mais alargado
e em setores mais conflituantes.

Sobre as metas indicadas na grelha proposta (nivel iii), estas encontram-se, em nossa

opinido, fundamentadas pelo facto da redugédo das emissdes de GEE ser um critério de
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analise de EPI/CPI apontado na literatura especifica, nomeadamente ao nivel dos
resultados de politica (Persson 2004, p. 37; Adelle e Russel, 2013, p. 7), para além de ser
um indicador de desenvolvimento sustentavel (EUROSTAT 2013, p. 184) e da relacdo
entre as atividades de energia e as pressdes sobre 0 ambiente (EEA 2008, p. 18).
Ademais, comparativamente ao modelo de P. Hall, a presente grelha acrescenta um
primeiro nivel de integracdo ambiental correspondente a consideracdo da tematica no
predmbulo ou no corpo do diploma, mesmo que ainda ndo na forma de um objetivo ou
meta. De facto, introduz-se mais este subtil passo de integracdo dada a relevancia e
atencdo que se pretende dar ao agendamento, a emergéncia do problema e
reconhecimento do mesmo na agenda politica. Além disso, também Hertin e Berkhout
(2003, p. 46) defendem que uma forma indicativa de ‘aprendizagem politica’ ¢ a
‘alteragdo do enquadramento das questdes ambientais em documentos de politica’.
Ainda, € de notar que se considera que a grelha proposta reflete a prioridade dada ao
problema das alteracfes climaticas a nivel setorial segundo a perspetiva de prioridade
dada por Mickwitz et al. (2009, p. 42-43), uma vez que Se assume que o grau de integracédo
climatica sera tanto maior quanto maior for o detalhe nas decisfes para a implementacéo
de medidas que procuram combater as alteracBes climaticas. Portanto, também
defendemos que quanto maior o detalhe de concretizagdo dos objetivos climéaticos ao
nivel dos resultados de politicas (decisbes), maior a intencdo demonstrada em avancar
nesse sentido, em detrimento de outras eventuais alternativas. Consideramos, deste modo,
que a grelha proposta incorpora uma certa dimensdo normativa, defendida anteriormente

e subjacente a definicdo de CPI formulada.

OBSERVACOES FINAIS

O presente artigo prop6e uma medida do grau de integracdo climatica na politica de
energias renovaveis, no quadro das teorias neo-insittucionalistas das politicas publicas e
inspirada em particular na abordagem de aprendizagem social de P. Hall (1993).
Partindo da literatura especifica de integracdo ambiental e climéatica (EPI e CPI,
respetivamente) no que respeita aos conceitos, perspetivas e quadros de analise,
consideramos que a aplicagdo da grelha proposta se diferencia, na medida em que
incorpora contributos do campo tedrico das politicas publicas, centra-se nos resultados de
politica enquanto decisGes tomadas (e ndo nos processos, como predomina na literatura,

ou ainda nos efeitos das politicas), permite uma quantificacdo do grau de integracao,
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possibilita a sua aplicacdo a outros contextos (mesmo que ajustada as regras especificas
de tomada de decisdo e dos atos decisorios) e eventualmente a comparacao entre casos.

Requer-se, de seguida, a aplicacdo empirica da referida grelha, no sentido de testar a sua
operacionalizacéo e aferir a sua aplicabilidade e potencial analitico em casos diversos de

EPl e CPI.
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