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EPIGRAFE

Vivendo, se aprende; mas 0 que se aprende mais,

é s0 a fazer outras maiores perguntas.

Jodo Guimardes Rosa, Grande Sertdo: Veredas



RESUMO

Esta pesquisa tem o objetivo de discutir os limites e alcances do Comité Municipal de
Mudanca do Clima e Ecoeconomia de Sdo Paulo enquanto espago de participagdo publica de
apoio a implementacdo da Lei da Politica de Mudanca do Clima do municipio a partir da
andlise do seu desenho institucional. Esta discussdo parte dos elementos que impulsionaram a
entrada do tema das mudangas climaticas na agenda politica da cidade e do debate sobre a
efetividade de espagos participativos em gestdo puablica. A problematizagdo sobre a
efetividade do espaco em questdo € feita a partir do resgate histérico da democracia
participativa no Brasil. O referencial tedrico do estudo esta centrado na discussdo sobre
participacdo publica dentro dos debates sobre democracia participativa conforme producao
analitica gerada nos campos da Administracdo Publica, Ciéncias Politicas e Ciéncias Sociais.
Procura-se compreender se a presenga de um espagco como o Comité Municipal de Mudanca
do Clima e Ecoeconomia pode ser um mecanismo relevante para auxiliar na implementagéo
de uma politica subnacional sobre mudancas climéticas, dadas as complexidades de um tema
de interface global e local e os desafios associados ao desenvolvimento sustentavel, numa
megacidade como S&o Paulo. Referéncias a questdes levantadas por diferentes atores no
debate internacional sobre mudanca climatica sdo citadas nesta discussdo, por causa da sua

relevancia e influéncia no nivel local.



ABSTRACT

The focus of this research is the discussion on the limits and the reach of the S&o Paulo
Municipal Committee on Climate Change and Eco-Economics in terms of its role as a venue
for public participation in supporting the implementation of a municipal policy on climate
change based on the analysis of its institutional structure. This discussion begins with the
forces that pushed the climate change question on the political agenda of the city and the
debate on the effectiveness of public participation in decision-making processes. The
problems raised for this venue for public participation are seen through the perspective of the
historical background of participatory democracy in Brazil. The theoretical reference of the
study is centered on the discussion of the role of the public as part of the discussion over
participatory democracy, from the analytical perspective of the disciplines of Public
Administration, Political Science and Social Science. This thesis seeks to obtain an
understanding as to whether the presence of the Municipal Committee on Climate Change and
Eco-economics may be a relevant mechanism to assist in the implementation of a sub-
national policy on climate change, given the complexity of the topic, interfacing with both
global and local issues and the related challenges of sustainable development in a megacity
such as S&o Paulo. References to topics raised by global actors in the climate change debate

are cited owing to their relevance to the discussion and influence at the municipal level.



Xi

LISTA DE FIGURAS

Figura 1 — Imagem do FUraCao CatariNa...........ccccvereerueeiereeriesieseesieseesieeseesseesseeseesnessseennens 60

Figura 2 — Premiacdo “Fossil do Dia” entregue pela CAN aos piores negociadores (Canada,

Papua Nova GUIngé € EStados UNIAOS) .....ccuiviieieieieieie e sie e es et sneeneas 82
Figura 3- Acgéo direta do Greenpeace, COP 16, Cancun, MEXICO........cccccvevveiuereeresienseernennns 84

Figura 4 — Ativistas do Greenpeace no Palacio do Planalto advertem Presidente Lula sobre

QUEIMAdAS NA AMAZONIA ...uveieieiieiie ettt be et e be e b e seesbe e teeseesbeeeesneenrs 84
Figura 5 —André Ferretti, do OC, entrega carta & Dilma RousSeff............cccccoriniiiiiiinnnn 89
Figura 6: Linha Rapida de Onibus (RapidLine Bus Lines), Seattle, EUA............cc..c.coun...... 145

Figura 7: Programa para Caminhada de Pedestres até Escolas (Walking School Bus program)

BM SEALLIE, EUA ... oot st e e et e e e b e et e e te e naa e e reearre s 146
Figura 8: Estacionamento para bicicletas, Seattle, EUA.............cooeiiiiiinineee 147
Figura 9: Adaptacéo da Escada da Participacdo de Arnstein (1969)........ccccceeveveieennnenne. 171

Figura 10 - Cartaz de Evento Realizado na Camara Municipal para Debate do Anteprojeto
de Lei da Politica Municipal sobre Mudanga do Clima, realizado em parceria entre a

Prefeitura de S&o Paulo, ICLEI, PNUMA € FGV......cooiiiiiiieciee e 251
Figura 11: Consulta Publica na Camara dos Vereadores de S&0 Paulo...........cccccccvvervrinnens 251
Figuras 12 e 13 - Centro de Inspecdo Veicular da Barra Funda, S&o Paulo............cccccoeeeee. 263
LISTA DE QUADROS

Quadro 1: Emissdes mundiais cumulativas de CO2 devido a mudanca historica no uso da terra
entre 1700-1990 (IME CO2)....cuuiuiieiiieiieieie sttt sttt sttt st enesneseene e 50



xii

Quadro 2: Desflorestamento Mundial............c.ccocveiieiiiciie e 51
Quadro 3 - Dados do Mini O/D 2002.........ccuueeiiieeeiee ettt ere et reas 238
Quadro 4 — Composicdo do Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia......... 284
LISTA DE GRAFICOS

Gréfico 1 — Oscilacdo da temperatura Mmédia da TerTa........coevververereresisieee e 40
Gréfico 2 — Concentragdo de gases de efeito estufa na atmosfera...........ccoevvvviviinivniniennnnn, 41

Graéficos 3, 4, 5 - Mudancas na Temperatura, no Nivel do Mar e na Cobertura de Neve do

HEMISTEITO INOITE ...ttt b et e e 43
Gréfico 6: Emissdes de GEE no Brasil por setor em 2005...........ccccveviiveiierienenene e 52
Gréfico 7 : ConsumMO eNergeétiCo POF SELOT.......uiveiueiieieieieie ettt ne s 56
Gréfico 8: Consumo energético do Setor POr FONLE........covveieieieieeee e 57
Gréfico 9 - Proporcédo da populagdo por situacdo de domicilio - 1980-2000.............c.coeveene. 114
Gréafico 10 - ConsuMO €NergetiCo POF SELON.......ccveiveerieeiereeiesiesee e see e eae s e e ee e e seeenee e 116
Gréafico 11 - Evolucao das viagens diarias por modo na RMSP.........ccccccoocvviivevienesieseenene 239

Gréafico 12 - Tempo meédio das viagens didrias por modo e renda familiar mensal na Regido

Metropolitana de SE0 PAUIO .......c.ccviiieiice e 240



Xiii

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ABONG - Associacgéo Brasileira de Organizagdes Nao-Governamentais

ANAMMA - Associacdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente

ANDI - Agéncia de Noticias dos Direitos da Infancia

CBCS - Conselho Brasileiro de Construcéo Sustentavel

CCI - Clinton Climate Initiative

CCP - Cities for Climate Protection

CDP - Carbon Disclosure Project

CEBDS - Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel

CFC - Gas clorofluorcarbono

ClI - Conservacdo Internacional

CNUMAD - Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
CO2 - Dioxido de carbono

COP - Conferéncia das Partes

COPPE - Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pds-graduacéo e Pesquisa de Engenharia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ)

CQNUMC - Convencéao Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudanga do Clima
EMBRAPA - Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria

EPC — Empresas pelo Clima

FBMC - Forum Brasileiro de Mudangas Climéticas

FBPN - Fundacdo O Boticéario de Protecéo & Natureza

FGV - Fundacéo GetulioVargas

FHC - Fernando Henrique Cardoso

FMI — Fundo Monetério Internacional

GEE - Gases de Efeito Estufa

GHG Protocol — Programa do Greenhouse Gas Protocol

G.N. — Grifo Nosso

GVces — Centro de Estudos em Sustentabilidade da Escola de Administracdo de Empresas de
Sé&o Paulo da Fundagéo GetulioVargas

GT - Grupo de Trabalho

ICLEI - Governos Locais pela Sustentabilidade

INESC - Instituto de Estudos Socioecondmicos


http://www.andi.org.br/�

Xiv

INPE - Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais

IVIG - Instituto Virtual Internacional de Mudancas Globais

ISO - International Organization for Standardization

LED - Light-emitting Diodes

LULUCEF - Setor de uso do solo, mudanca do uso do solo e florestas

MC - Mudanca Climatica ou Mudangas Climaticas

MCT - Ministério de Ciéncia e Tecnologia

MMA - Ministério do Meio Ambiente

OC - Observatorio do Clima — Rede Brasileira de ONGs e Movimentos Sociais em Mudancas
Climaticas

OCDE - Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
OMM - Organizacdo Meteorolégica Mundial e pelo Programa das Nag¢Ges Unidas para o
Meio Ambiente

ONG - Organizacdo N&o-Governamental

ONGs - Organizag¢6es Nao-Governamentais

ONU - Organizacgéo das Nagdes Unidas

OP — Orgamento Participativo

PNMC - Politica Nacional de Mudancas Climaticas

PNUMA - Programa das Nagdes Unidas para 0 Meio Ambiente

PT — Partido dos Trabalhadores

PSDB - Partido da Social Democracia Brasileira

PV — Partido Verde

RMSP — Regido Metropolitana de Sao Paulo

SPVS - Sociedade de Pesquisa em Vida Selvagem e Educagcdo Ambiental
TNC - The Nature Conservancy

UE - Unido Europeia

UFMG - Universidade Federal de Minas Gerais

UNFCCC - United Nations Framework Convention on Climate Change
UNB — Universidade de Brasilia

USP — Universidade de S&o Paulo

WBSCD - World Business Council for Sustainable Development

WRI - World Resources Institute

WWEF - World Wide Fund for Nature (Fundo Mundial para a Natureza)


http://www.spvs.org.br/�

XV

Sumario
[ 1 a1 0o U o= o LSRR 1
1.1. L0 o] 11 {1 TSR 1
1.2. ESTIUTUNA 08 TESE. ...t bbbttt bt 2
1.3. LO00] 01 12> (o TR TP P TP RURTTPT 5
1.4,  Justificativa e Relevancia do EStUTO...........ccoeiiiiiiiiieeee e 13
1.5, ASPectos MetOdOIOGICOS. .......cciiiiiiiieie sttt st ene 16
1.6. INVESTIACAD FULUIA ... 18
Il — Insercédo do tema das Mudancas Climaticas nas Politicas Publicas.............ccccccevenenne. 20
2.1. Mudangas climaticas no contexto do debate sobre desenvolvimento sustentavel.............. 20
2.2. DEDate CIENTITICO......i ittt enes 34
2.2.1. Estado da informagdo sobre CIENCia do ClIMA ........ccccviveieriiic e 34
2.2.2. A visdo dos Céticos, Ciéncia do Clima € POIICA .......c.ceveieierieieiece e 68
2.3. Debate e acdo da sociedade € A0S QOVEITIOS. .......cceiviieiieiiesie et se e ste st sre e sre e eaesre e 75
2.3.1. Debate € AGH0 da SOCIEAAAE .......c.ueiveieiieieiee ettt re e e e e e neeseenneas 75
2.3.2. Debate € AGEO A0S GOVEINOS ... .cveiuiaieiieeiie ittt sttt ettt sttt e e et e e b sbe bt et e e e eneeseesbe e e 100
2.4, CoNCIUSBES A0 CAPITUIOD ... e 102
I11 — Politicas subnacionais em Mudangas ClIMALICAS............ccccervverveiesieieeie e 104
3.1. Acéo local NUM tema global ............ccooiiiiii 105
3.2. Centros Urbanos, Demografia e Mudangas CIlIMALICaS..........cccuvvrerererierieieniesesesesieens 110
KT I N o 1= ot (013N - £ S S 110
3.2.2. Transportes, Emissdes de GEE € CIda0eS.........cccvivivieerieriene e seee st e e 112
3.3. As redes transnacionais de municipios em prol da protecao climatica..............ccoccoeenenees 120
3.4. Apoio a criacao de politicas subnacionais em Mudancgas Climaticas...........cc.ccccevcervrinnns 134
K I - o - o IS TSP SRS 135
KT B <ol T USSP 136
KRR T o] 1= - SRS 138
3.5. Exemplos de politicas subnacionais em mudancas climaticas ...........ccccccevveveviviiecieieenen, 139
3.5.1. EStAA0S UNIUOS. ....cviieiitiieiiitete ettt bbbttt bbbttt st 139
3.5.2. REINO UNIAO ..ttt bbb bbbttt bbbt bt 150
3.6. Desafios para a implementac&o de politicas publicas em mudancas climéticas no nivel
10 o] =T [ o T | SR 153
3.7. CoNCIUSBES A0 CAPITUID ..ot re e reane s 155
IV — Participacdo Publica em Politicas Publicas : Aspectos TeOriCOS.........ccccvevvrrverierienn. 159
4.1. Participacgdo publica no contexto da discuss@o sobre democracia..........cccoeevevrerereereene 159
4.2. Historia da participagdo pUBIICA ..........cccocviieiiii i 168
VAN D=1 - To N - W €101V < o =T g o SR 172
4.4, ALOres SOCIaAIS € PATTICIPAGEAD .......veverereieieiiiaiesieste ettt 174
4.5. A ParticipaCao € 0 DIF€IT0 ......c.cciiiiiiiiiie ettt 176
4.6. Categorias de Participacdo: Acesso a Informacao, Consulta e Envolvimento Direto..... 179
4.6.1. ACESSO @ INTOIMAGHD .....e.veveiteieie ittt sttt bbbt st e et st s et st e et sbene et b ens 181

4.6.2. CONSUITA PUBIICA. ... .eviiveieie ittt sttt sttt sttt st e et st s e te st ettt ne st nens 188



XVi

4.6.3. ENVOIVIMENTO GITELO.....veuiitiiteieteiieee st sttt sttt ettt b b 192
4.7. Participacdo Publica na Gestdo Ambiental ...............ccooeii i 194
4.7. Participagdo PUDIICa NO BIrasil.........cocooiiiiiiiiieeeee e 201
4.8. Participag@o PUblica @ MUNICIPIOS ......ccciiiiiiiiiiiie e 210
4.9. Desafios da Participacao PUBIICA..............ccoveieiiiiic e 212
4.10. CoNCIUSOES A0 CAPITUIO .....vvveieiecieee et enes 216
V — A politica de Mudancas Climaticas do Municipio de S&o Paulo.........c.c.cccccvevevvenenne. 219
5.1, CoNEEXTO NACIONAL.....c..iiviiiieiieiiiice bbbttt b 219
5.2. O EStado de S0 Paul0.........coiiiiiee et 227
5.3. Municipios com legislagao climatica N0 Brasil .............ccccoeiiiiiiiniiiseceee e 229
5.4. Desafios climaticos para o Municipio de SA0 Paulo............ccceviiieveneice e 230
5.5. Historico da Formulacéo da Lei da Politica de Mudanca do Clima do Municipio de Sao
=T | [T PSSR PRSSR 243
5.5.1. Etapa técnica do processo de formulacdo do anteprojeto de I€i......c.ccvevvevvervvevivviviiveieice e 243
5.5.2. O processo de formulagdo do anteprojeto de lei no &mbito do Poder EXeCUtivo ........cccceeververieeene 248
5.5.3. O debate do Anteprojeto de Lei na Camara MUNiCipal..........ccccvvviviveiiercne s 249
5.6. CoNtEUd0 DASICO A LBI ..c.veuieiiiiiiiiiiiiie ettt 251
5.7. IMPIEMENTACAD T8 LB ...vevvieeeieiiiiieie et 259
5.8. CoNCIUSBES A0 CAPITUIOD ... e 266
VI — Participacao Publica e o Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia de
S0 PAUIO ..t ettt e te e reereeneenren 269
6.1. Espacos Participativos em Matéria de Mudangas CIImALICas ...........ccoceverveieviiiinenenienns 269
B.1. 1. REINO UNIUO ...ttt ettt ettt bbbt bt et e b e b bt b e bt et e e e eneennenbenbe e 270
T s o (o L W 0T o (oSSR PRSP 272
ST TS <ol T WSSOSO 278
LT N {0 < 0| (1 - LSRR P RSP 279
6.2. Descrigdo do Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia de S&o Paulo.... 281
6.3. ANALISE 00 COMITE ..ottt bbbttt sttt bene e 286
6.4. CONCIUSBES A0 CAPITUIOD ... e 304
VI = CONCLUSOES ..ottt n sttt 306
VI - REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.......cooieeeeeeeeeeeeeee et 322
ANEXOS ..t b e bb e rns 335
Anexo 1 - Lei No. 14.933, de 5 de junho de 2009, instituti a Politica de Mudanca do Clima no
MUNICIPIO A& SEO PAUIO ..ot et 335
Anexo 2 — Decreto Regulamentador do Comité N° 50.866, de 21 de setembro de 2009 ......... 349
Anexo 3 — Decreto Regulamentador do Comité N° ° 51.295, de 17 de fevereiro de 2010........ 352
Anexo 4 - Lista de Portarias relativas ao Comité Municipal de Mudanca do Clima e
[ToToT<ToTo] o] o ¢ - WSS 353

Anexo 5 — Exemplos de A¢bes de Combate as Mudancas Climaticas Desenvolvidas por
Municipios divulgados pela rede CA0 ..o 355

ANEXOD 6 — LiSta 0 ENTIEVISTAUOS .....oeeiiiieeeeeeeee ettt e e et e ettt e e e e e s e ettt eessesae e areeeeeenennns 359



Xvii

ANEXO 7 — ROTEITOS 0B ENTIEVISTAS .. vvviiiiveiii sttt sttt s et e e s et e e s et e e s ab bt e e ssbeeeessrreeesenes 361



I - Introducao

1.1. Objetivo

Esta pesquisa tem por objetivo analisar e discutir o papel do Comité Municipal de Mudanca
do Clima e Ecoeconomia de Sdo Paulo (“Comité”) enquanto espaco de participacdo publica
contando com representantes de governo e da sociedade civil organizada como mecanismo de
apoio para a implementacdo da politica municipal de mudancas climéticas. Esta anlise parte
dos elementos que impulsionaram a entrada do tema das mudancas climaticas (“MC”) na
agenda politica da cidade e da discussdo sobre a efetividade de espacos publicos de
participacdo em gestdo publica. A efetividade do espaco participativo em questdo é feita a
partir do enfoque teodrico da participacdo publica, que se desenvolveu dentro dos debates
sobre democracia participativa, conforme producdo analitica gerada nos campos da
administracdo puablica, ciéncias politicas e ciéncias sociais. Procura-se compreender se a
presenca de um espago publico participativo como o Comité Municipal de Mudanga do Clima
e Ecoeconomia pode ser um mecanismo relevante, numa megacidade do porte de S&o Paulo,
para auxiliar na implementacdo de uma politica subnacional no tema de mudancas climéticas
e que fatores podem influenciar sua efetividade dentro desse propdsito, a partir da anélise do
seu desenho institucional. O estudo pretende evidenciar as limitagdes e alcances desse tipo de
espaco publico participativo para implementacdo de uma politica publica municipal no tema
das mudancas climaticas, dadas as complexidades de um tema de interface global e local, a
partir da evolucdo da democracia participativa no Brasil e da gestdo publica de temas

associados ao desenvolvimento sustentavel.

Na analise ora empreendida é considerado o desenho ou formatacédo institucional como um
dos fatores responsaveis pela implementacdo e sustentacdo da democracia participativa.
Assim, pretende-se avaliar em que medida o desenho institucional do Comité, enquanto
conjunto de regras, principios e critérios que dao sustentacdo a dindmica participativa, é uma
variavel importante no sentido de promover e garantir consisténcia para a implementagédo dos
propdsitos do Comité. Ou seja, procura-se compreender em que medida o desenho
institucional do Comité constitui-se como elemento parcialmente condicionador de sua

capacidade de constituir-se em espaco relevante de democracia participativa.



A pergunta norteadora do presente trabalho foi construida a partir da resposta intermediaria de
outros questionamentos. Essas perguntas intermediarias orientaram a construcao dos capitulos
da tese, passos relevantes para compreender o contexto, situacdo atual, caracteristicas
principais, limites e alcances do Comité Municipal de Mudanga do Clima e Ecoeconomia de

Sé&o Paulo. Essas questdes intermediarias, norteadoras dos capitulos da tese s&o:
- Como se d& o ingresso do tema das mudancas climéticas na esfera das politicas pablicas?

- Quando, por que, como, para que surgem as politicas publicas municipais de clima e quais

s80 suas principais caracteristicas?

- A participacdo publica € um facilitador da implementacdo de politicas publicas ou um

entrave? Em que situacdes isso acontece?

- Quais as especificidades da Politica Municipal de S&o Paulo e do espaco participativo

criado pela politica, que € o Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia?

A partir da reflexdo sobre as questdes anteriores, fixou-se como pergunta central norteadora

desta pesquisa, cuja resposta € apresentada no capitulo das conclusdes, a seguinte pergunta:

- Quais sdo os limites e alcances do Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia
enquanto espaco participativo de apoio a implementacdo da politica municipal de mudangas
climaticas, dadas as complexidades de um tema de interface global e local, a partir da
evolucdo da democracia participativa no Brasil e da gestdo publica de temas associados ao

desenvolvimento sustentavel numa megacidade como Séo Paulo?

Em busca da resposta a esse questionamento, a tese foi estruturada da forma detalhada a

sequir.

1.2. Estrutura da Tese

O estudo esta estruturado em sete capitulos. O primeiro capitulo é esta introducdo, em que se

busca esclarecer os objetivos, objeto e justificativa do estudo em linhas gerais, apresentar a



relevancia e metodologia de trabalho, bem como mostrar as indicagdes de possiveis

investigacOes futuras em temas correlatos.

O segundo capitulo explicita como se deu a insercdo do tema das MC nas politicas publicas, a
partir da problematizacdo sobre desenvolvimento sustentavel e em termos de
desenvolvimento local sustentavel. Em seguida é apresentado o estado da ciéncia do clima,
segundo visdo majoritaria académica, consubstanciada na posicdo do Painel
Intergovernamental em Ciéncia do Clima (“IPCC”), que ndo é livre de disputa. Essa disputa é
explicitada na sequéncia, apresentando-se algumas visdes discordantes acerca da matéria. A
migracdo de um tema cientifico para dentro do universo politico, pelo debate e acdo de
diferentes segmentos da sociedade, incluindo terceiro setor, midia e setor produtivo, é também
apresentada neste capitulo, partindo-se para a descricdo e comentario a respeito da resposta
dos governos quanto a essa matéria. Entende-se fundamental problematizar acerca do embate
e tensbes entre essas diferentes visdes, que foram criticas para a incorporacdo do tema das
mudancas climéticas como objeto de regulamentagdo e formulacéo de politicas publicas, em

diferentes niveis e instancias de governo.

No terceiro capitulo, é apresentado o processo de incorporacdo da temética das mudancas
climaticas nas politicas subnacionais, partindo-se do esclarecimento sobre o papel do “local”,
num tema de abrangéncia internacional e planetaria. A gravidade da situacdo dos centros
urbanos e sua vulnerabilidade ao fendmeno sédo demarcadas também, a fim de ilustrar como
esse nivel de governo passou a ser relevante em termos de formulacdo de politicas publicas e
acdo para protecdo dos cidaddos contra os efeitos nocivos dos atuais e potenciais eventos
climéticos sobre as cidades. O papel de alguns atores criticos para adog¢do das politicas de
clima no nivel subnacional é entdo apresentado a partir da descricdo da acdo veemente de
algumas redes transnacionais enquanto lobistas e mobilizadoras para adocdo de politicas por
cidades ao redor do mundo. O caso da agdo das redes transnacionais em Sdo Paulo € também
explicitado. Outros estimulos além da acdo dessas redes partiram de alguns governos
nacionais que incentivaram a acao de governos locais. Esse tipo de impulso “top-down” (de
cima para baixo, ou no sentido vertical) tem ocorrido em alguns paises, como Japéo, Suécia e
Noruega, e € apresentado a titulo ilustrativo das forgas que impulsionam ac&o subnacional em
politica publica nessa matéria. Além disso, sdo apresentados exemplos de politicas publicas
subnacionais a fim de demonstrar a tendéncia de acdo dos governos locais em matéria de

clima na ultima década. Procura-se demonstrar a amplitude dos dilemas e desafios que se



colocam nas diferentes realidades urbanas que interessam ao municipio de S&o Paulo, para
tratamento das ameacas associadas ao fendmeno global. Na conclusdo deste capitulo séo
apresentados comentarios sobre os principais desafios para os governos locais para
implementacéo dessas politicas.

O quarto capitulo traz o elemento teorico central da tese, resgatando a producgdo recente na
matéria da participacdo publica na gestdo dos interesses difusos da sociedade, partindo da
percepcdo do espago ocupado pela democracia participativa no modelo de gestdo publica
vigente, e, em particular, da avaliagdo académica sobre os limites e alcances desse modelo.
Discute-se também como os temas de direitos difusos, em particular protecdo ambiental e
climética, foram absorvidos na discussdo e debate por espagos participativos, em prol do
incremento da capacidade de tomada de decisdo em matéria de interesse publico. Inicia-se
este capitulo tratando-se da localizacdo da discussdo sobre participacdo publica dentro do
macro debate sobre democracia. N&o se pretende discutir os limites, conflitos ou desafios que
aproximam ou afastam a democracia participativa da democracia representativa dentro das
teorias democraticas, ja que o objetivo do estudo ndo estd em contribuir para esse aspecto
mais amplo dos desafios tedricos em nivel macro em torno do tema da democracia, mas em
analisar os limites concretos de um dos tipos de mecanismos existentes nos modelos de
democracia participativa e deliberativa, neste estudo representado pelo Comité Municipal de
Mudanca do Clima e Ecoeconomia . Neste capitulo € feito também breve resgate histérico da
incorporacgdo da participacao publica no debate democratico, no mundo e no Brasil. Parte-se
entdo para a apresentacdo de tipos de participacdo publica a partir de diferentes visoes,
optando-se por um modelo cléssico apresentado por Arnstein (1969), para localizacdo do
objeto deste estudo, 0 Comité, dentro da categoria de espago participativo de consulta publica.
Essa localizagdo ¢é fundamental para se entender os limites e alcances desse espacgo
democratico. Na sequéncia apresenta-se como a participacdo publica tornou-se ambiente
atrativo natural para instalacdo de debates em torno de matérias ambientais. Depois, discorre-
se sobre o histdrico da participagdo publica como mecanismo de gestdo de alguns interesses
no nivel dos governos municipais no Brasil, para aproximacao, também, com a realidade do
objeto estudado aqui, que é o Comité. Encerra-se este capitulo tratando-se de alguns desafios
que se colocam ao modelo de democracia participativa, em particular no caso de alguns

processos e mecanismos em teste.



No quinto capitulo € apresentado o contexto em que se insere 0 objeto de estudo, que é a
politica municipal de Sao Paulo sobre Mudancas Climaticas, e o historico de sua formulagéo e
aprovacao. Esse contexto € considerado fundamental para ilustrar aspectos relacionados aos
atores envolvidos, nivel de compromisso dos agentes de governo com a agenda do clima,
motivacdo para formulacdo da politica, dentre outras questdes determinantes para a

implementacao da politica, e funcionamento do Comité.

O sexto capitulo esta focado na analise do Comité, segundo abordagem do desenho
institucional. Inicialmente é feita descricdo do seu papel, seus objetivos, atribuices,
composicao, histérico, e suas realizacdes até hoje, para embasar a analise central proposta na
sequéncia. A andlise do Comité enquanto espaco participativo de apoio a implementacdo da
Lei da Politica de Mudanga do Clima de Séo Paulo, para avaliar seus limites e alcances é feita
ao final deste capitulo. Utilizou-se a abordagem do desenho institucional, uma opcéo analitica
que considera o formato institucional, um critério julgado relevante por autores da area de
participacdo publica para a compreensdo dos alcances e limites da efetividade de espacgos
publicos de participagdo de apoio a implementacdo de politicas publicas, tendo em vista 0s

aspectos formais ou legais das instituigdes.

O capitulo das conclusdes aborda a contribuicdo desta tese e seus limites, procurando-se

evidenciar as principais evidéncias encontradas neste estudo multidisciplinar.

1.3. Contexto

Note-se que a aprovacgdo de politicas publicas no tema de MC por governos locais é defendida
como relevante para o enfrentamento das mudancas climaticas globais por muitos atores,
como M. Van Staden (2010), F. Musco (2010), Kern & Bulkeley (2009), Toly (2008), Aall et
al (2007), Kousky e Schneider (2003), e Betsill (2001), dada a maior agilidade e o poder de
impacto em escala que acBes generalizadas desse tipo garantiriam, em contraposicdo a
lentiddo e complexidade da formulacdo do regime internacional da ONU. Some-se a isso 0
reconhecimento de que as negociacdes internacionais tendem a se focar no interesse de
nacdes, gerando um nivel de incerteza para governos locais que ja se veem impactados pelos
problemas reais decorrentes das mudangas climéticas. A gravidade do fendmeno das

mudancas climaticas tem recebido atencdo no nivel dos governos locais, que tém aprovado



politicas publicas e programas especificos no tema da mudanca do clima, no Brasil e no
mundo, muitos dos quais estimulados pela falta de agilidade e demora de a¢do dos organismos
internacionais. Os fatores limitantes para atuacdo dos governos locais e os desafios que se
impdem para o enfrentamento de um problema de magnitude planetéria sob o ponto de vista

da gestéo puablica subnacional séo alguns dos aspectos criticos de interesse para este estudo.

O contexto regulatério em que se insere este estudo é o do regime criado no ambito e por
estimulo das Nac¢des Unidas. Estudos promovidos nas décadas de 1970, e mais intensamente
na década de 1980, indicaram a necessidade de um posicionamento das nacdes acerca da
alteracdo do clima do planeta, o0 que provocou processo dentro da ONU da negociacdo de uma
convengdo quadro. Em 1992 foi adotada a Convengdo Quadro das Nacgdes Unidas sobre
Mudanga do Clima (CQNUMC), durante a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), no Rio de Janeiro, fruto de processos de
mobilizacdo de quase uma década por parte de cientistas, organizacGes governamentais e ndo-
governamentais, lideres de governos e entidades privadas, com ampla cobertura e divulgacéo
da midia, dentre outros atores e formadores de opinido.

A Convencdo Quadro das NagbOes Unidas sobre Mudanca do Clima, estabeleceu um
compromisso geral de reducdo da emissdo de gases de efeito estufa. O objetivo da

Convencao, definido em seu artigo 2° é:

(...)*alcancar a estabilizacdo das concentractes de gases de
efeito estufa na atmosfera num nivel que impeca uma
interferéncia antrépica perigosa no sistema climatico. Esse nivel
devera ser alcangado num prazo suficiente que permita aos
ecossistemas adaptarem-se naturalmente a mudanca do clima,
gue assegure que a producdo de alimentos ndo seja ameagada e
que permita ao desenvolvimento econdémico prosseguir de
maneira sustentavel.” (CONVENCAO, 1992)
A Convencgdo representou importante acordo patrocinado no ambito das Nacdes Unidas,
porém ndo estabeleceu obrigacOes vinculantes de redugdo de emissdes, o que foi bastante

criticado a época.

A CQNUMC estabeleceu como principio a atribui¢do aos paises industrializados da maior
cota de responsabilidade no combate a mudanga do clima e também a maior parte da “conta a
pagar”, dado seu historico de industrializacdo mais antigo e suas emissdes totais mais

significativas no momento da adocdo da convencdo. A maioria dos paises da OCDE



(Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico) e os paises da Europa
Central e do Leste, conhecidos como paises do Anexo 1 da Convencao, obrigaram-se a adotar
politicas e medidas para a reducdo de suas emissdes de gases efeito estufa (“GEE”) para 0s
niveis de emissdo do ano de 1990, até o ano 2012. No entanto, ndo ficou detalhado na
convencgdo como essas medidas deveriam ser implementadas. Tornou-se necessaria mais uma
rodada de negociacGes para finalizar esse detalhamento, que culminou com a ado¢do do
Protocolo de Quioto. A Convencdo foi posteriormente regulamentada em 1997, com a adogéo
do Protocolo de Quioto, que impds medidas de reducdo de emissdes especificas para os paises

mais industrializados do planeta.

Em Dezembro de 1997, a Conferéncia das Partes da CQNUMC, num de seus encontros
regulares, aprovou o Protocolo de Quioto, que regulamentou partes da Convencdo Quadro e
estabeleceu compromissos e metas de reducdo das emissdes de gases de efeito estufa para os
paises desenvolvidos. Apesar das metas estabelecidas no Protocolo terem sido reconhecidas a
época como insuficientes para a solucdo do problema, elas resultaram do acordo possivel

naquele momento, e foram celebradas internacionalmente.

O Protocolo de Quioto estabeleceu obrigacGes para os paises desenvolvidos de reduzir suas
emissdes coletivas de seis gases de efeito estufa em pelo menos 5%, se comparados aos niveis
de 1990, para o periodo entre os anos 2008-2012. O Protocolo estabeleceu certa flexibilidade
para 0s paises atingirem referidas metas, que consagraram o modelo dos “Mecanismos de
Flexibilizacdo” *. Com isso, os paises com obrigacdes de reducdo de emissdes poderiam
patrocinar parte da obrigacdo de reducdo das emissdes fora de seu territério. (PROTOCOLO
DE QUIQOTO, 1997)

O interesse para tal acdo residia na possibilidade de implementacdo de projetos que
garantissem a reducdo de emissOes de igual volume de GEE em locais onde 0s seus custos de
implementacao e transacdo fossem mais baixos, ja que para fins do equilibrio climético, tanto
faz de onde estdo sendo retirados o0s gases, pois o0 efeito benéfico € igual para a atmosfera.
Para os paises em desenvolvimento esse tipo de mecanismo interessava porque significava
ingresso de recursos financeiros e tecnoldgicos novos e adicionais aos investimentos

tradicionais, permitindo ainda processos produtivos mais limpos, num tipico regime

! Instrumentos que permitem o cumprimento das obrigacées dos paises desenvolvidos em outros paises de forma
a reduzir o custo de implementacdo dos projetos, mas que tenham o mesmo resultado em termos de retirada de
carbono da atmosfera.



divulgado no jargdo da sustentabilidade como “ganha-ganha”, por ser bom para todas as

partes.

Os paises integrantes dos dois tratados estdo agora em fase de negociacdo das novas regras de
compartilhamento de obrigacdes, referentes ao periodo posterior a 2012, visto que o Protocolo
de Quioto referia-se ao periodo até 2012. As economias emergentes do Brasil, China e India
estdo sendo pressionadas pelos paises industrializados para assumirem obrigacfes de reducao
de emissOes, que ainda ndo tém, por serem grandes economias e intensos emissores na
atualidade. Em virtude dessas economias emergentes ainda nao terem compromissos de
reducdo fixados por acordo internacional mandatorio, os Estados Unidos tém criado
dificuldades para participar do acordo global. E os paises emergentes, por sua vez, tampouco
querem comprometer-se se ndo houver vinculo claro dos Estados Unidos ao processo, com
meta obrigatdria estabelecida por esse gigante emissor, que sO recentemente foi superado pela
China como maior emissor de GEE do mundo. Além disso, a composi¢ao do congresso norte-
americano e as dificuldades na aprovacdo de legislacdo sobre mudanca do clima nos EUA
geraram grande atraso nas negociacdes internacionais. Esta instalado, portanto, um enorme
impasse nas negocia¢des em virtude de 0s maiores emissores da atualidade acusarem-se sem
assumir compromissos vinculantes dentro de um tratado internacional. Apesar disso, alguns
paises grandes emissores tém assumido metas voluntarias publicamente, como foi o caso do
Brasil, ao final de 2009. No entanto, as ONGs continuam alertando que muito pouco esta
sendo feito, e que o acordo de Copenhague € insuficiente para dar conta do desafio, pois seu

cumprimento fica aquém das metas propostas pelo IPCC.

A despeito dos impasses nas negociagfes internacionais, muitos paises e governos
subnacionais tém partido para a regulamentacéo no nivel nacional e subnacional para garantir
a reducdo de emissdes de GEE e maior competitividade no que esta se convencionando
chamar de economia de baixa intensidade de carbono, em diferentes foruns globais. Alguns
desses casos sdo citados neste estudo.

As normas internacionais acima descritas ainda néo tiveram sucesso em estabelecer o marco
legal adequado e suficiente para dar conta dos desafios das mudancas climéticas, conforme
atestam inumeras analises e criticas sobre as limitagdes desses mecanismos legais e da

lentiddo e impasses crescentes e aparentemente insolUveis nas negociagdes internacionais.



As negociacOes internacionais sdo lentas, envolvem diversos setores e multiplos interesses, e
a regra de aprovacdo por consenso do sistema da ONU torna as normas muito genéricas, e de
dificil aplicagdo pratica. A inexisténcia de um sistema de governo internacional, as falhas do
sistema multilateral da ONU, a falta de mecanismos de san¢do potencialmente aplicaveis no
nivel internacional a situacfes de violacdo de tratados internacionais, torna esses acordos
pouco eficazes. O cumprimento dos mesmos depende em grande parte dos acordos
subjacentes a ordem politica e econdmica mundial, e a constrangimentos por inadimpléncia
gerados pelo sistema de mercado internacional, ou relacionados a aspectos bélicos,
geopoliticos e de negocios de acesso a novas tecnologias, entre outros. Em reacdo a
insuficiéncia dos tratados do clima para resposta ao desafio das mudancas climaticas, muitos
governos entenderam ser relevante a aprovacdo de normas de cunho vinculativo no ambito
dos governos nacionais e subnacionais, o que € discutido amplamente neste estudo. Entende-
se que a reacdo desses governos que ja estdo agindo reflete o nivel de producdo cientifica,
divulgacdo na midia, consciéncia publica, demanda da sociedade, dentre outros fatores

impulsionadores da acdo governamental.

A criacdo de espacos de participacdo publica como parte da gestdo de politicas de mudancas
climaticas por alguns governos parece indicar uma preocupacdo em garantir controle social
sobre a propria acdo. Indica também a intencdo de ampliar participagdo em espacos publicos,
identificar potenciais areas de cooperacao entre diferentes setores, garantir transparéncia dos
atos do executivo, dentre outros objetivos gerais autorizados por politicas participativas dessa
natureza. A presente pesquisa pretende identificar o potencial alcance e os limites do espaco
participativo criado pela politica municipal de Sdo Paulo, e seu papel como instrumento de
apoio a gestdo de norma de cunho local, com relevante impacto nacional e global. Procura-se
compreender, também, se espacos de participacdo publica podem oferecer vantagens para o
governo e para os cidaddos de maior efetividade de politicas pablicas e quais seriam as

contradicdes inerentes a esse tipo de solucdo.

Este estudo é concluido no momento em que acontece um arrefecimento das negociagdes
internacionais do regime climatico global, em virtude de um suposto fracasso da Conferéncia
das Partes da Convengdo Quadro das Nagdes Unidas em 2009, em Copenhague, e apds um
acordo intermediario proposto na Conferéncia seguinte, de 2010, em Cancun.

Grandes eram as expectativas para a cupula de chefes de Estado de 2009 em Copenhague,

conhecida como COP 15. Esse encontro resultou em frustragdes para a maioria dos
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negociadores internacionais e para boa parte dos formadores de opinido, conforme noticias
veiculadas apés seu encerramento. Esperava-se que fossem definidos na COP 15 alguns
pontos necessarios para dar consisténcia a um regime vinculante e que vinham se arrastando
nas negociacOes internacionais. Esperavam-se defini¢cdes sobre: (i) limites para a emissdo de
GEE em médio prazo (entre 2020 e 2050) para os paises desenvolvidos; (ii) medidas a serem
tomadas por paises em desenvolvimento para evitar aumento de suas emissdes; (iii) volume
de recursos a ser oferecido por paises desenvolvidos a paises em desenvolvimento para ajuda-
los a reduzir as emissdes e apoiar programas de contencdo do impacto das mudancas
climaticas; e (iv) instituicdes pelas quais esse financiamento seria gerado e administrado e a
maneira como fariam isso. Ao término da COP 15 foi aprovada uma declaracdo de carater
politico de pouco mais de duas paginas, conhecida como “Acordo de Copenhague”, sem a
adocdo de um novo ajuste com metas assertivas para a emissao de gases causadores do efeito
estufa. O acordo prometeu ainda US$ 30 bilhdes de ajuda para paises em desenvolvimento
nos proximos trés anos e US$ 100 bilhdes por ano até 2020 para auxiliar os paises pobres a
lidar com os impactos da mudanga climatica, sem maior detalhamento. Ainda de acordo com
o documento, visando aumentar a transparéncia, paises em desenvolvimento se
comprometeram a submeter até janeiro de 2010 propostas para corte de emissdes a partir de
métodos que garantam o respeito da soberania nacional. O acordo foi classificado pela ONU
como uma “carta de intengdes”, e foi assinado, dentre outros, pelos Estados Unidos, China,
Brasil, india e Africa do Sul, indicativo de que esses paises estavam de acordo com o preceito

de que a temperatura média do planeta ndo pode subir mais de 2 graus Celsius.

H& interpretagdes diferentes sobre os resultados das conferéncias de Copenhague (2009) e
Cancun (2010): uns mais positivos indicam que ao menos foi estabelecido um “mapa para
gerar um plano”; outros, mais negativos, reagem preocupados com a capacidade de resposta
do sistema multilateral em prazo suficiente para contornar o desafio das mudangas climaticas.
Em artigo publicado no jornal Estado de S&o Paulo, em 17 de dezembro de 2010, logo apos
encerramento da Conferéncia das Partes da CQNUMC de Cancun, o articulista e analista de
temas sobre sustentabilidade, Washington Novaes, critica os resultados da conferéncia,
alegando que foram bastante modestos e que as discussdes importantes foram prorrogadas
para 0 ano seguinte’. Ele manifesta um sentimento que foi compartilhado por in(imeros
profissionais, e em particular as ONGs, que acompanham e defendem o sistema multilateral,

afirmando que os impasses residem em saber: 1) se havera ou ndo um novo acordo sucessor

2 NOVAES, Washington. Em Cancun, entre sonho e realidade. O Estado de S&o Paulo, S&o Paulo, 17 dez. 2010.
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do Protocolo de Quioto, que obrigue os paises industrializados a reduzirem suas emissdes de
gases poluentes, ja que o atual acordo internacional vinculante expira em 2012 e ainda ndo foi
cumprido totalmente; 2) qual sera a contribui¢do dos paises industrializados para um fundo
que ajude os paises mais pobres a enfrentar mudancgas climaticas; 3) como funcionard o
REDD (reducdo de emissdes por desmatamento e degradacdo de florestas tropicais), com
financiamento dos paises mais ricos. E mais, ele destaca que ndo se aprovou nenhum acordo
obrigatorio para reducdo de emissbes, embora 0s participantes reconhecam que “0
aquecimento global é inequivoco” e que é preciso empenho para que 0 aumento da
temperatura do planeta até 2015 ndo ultrapasse 1,5 grau Celsius, como alguns cientistas
julgam ser necessario. Outro desafio lembrado por ele, é que serd mais dificil ainda reduzir as
emissdes entre 25% e 40% (sobre as de 1990) até 2020, o que significaria 50% ou mais até
meados do século, para que a temperatura média ndo se eleve mais de 2 graus. Apesar de
tudo, ao final da reunido no México houve certo alivio e até otimismo com a aprovagao de um

documento, apesar de ndo vinculante.

Quanto as dificuldades recentes das negociacOes internacionais do regime climatico global,
chama atencdo a mudanca de posicéo e resisténcia do Japédo — tradicional e ferrenho defensor
do mecanismo de Quioto-, e também da Russia, dentre outros paises, posicionando-se
contrariamente & prorrogacdo do Protocolo de Quioto, ou aprovacdo de novo acordo que 0
substitua, sem a adesdo dos Estados Unidos. Os Estados Unidos provocam reagdes de todos
os lados, por ndo terem homologado o Protocolo de Quioto na ultima década. O Congresso
Nacional norte-americano ndo tem tido composicdes favoraveis a acordos dessa natureza, o
que tem freado sua acdo em matéria climatica. O crescimento das emissdes da China e India
gera outro tipo de desconforto e impasses nas negociagdes internacionais. O andamento das
negociacbes € muito influenciado também pela disputa em torno da responsabilizacdo
histérica em comparacdo com as emissdes atuais dos paises. Um regime sucessor ou
substituto de Quioto tera que lidar com todos esses impasses, dar conta de prever metas
vinculantes aos Estados Unidos e paises emergentes e ainda solucionar divergéncias técnicas
como fixacdo de ano base para ponto de corte das emissdes de GEE, ou ainda da metodologia

de calculo de emissdo de GEE, dentre outros.

Portanto, gerar um acordo vinculante substituto de Quioto estipulando compromissos
obrigatdrios de reducdo de emissdes de todos os paises, para criar as metas globais sugeridas

pelo IPCC ate 2050, é um dos maiores desafios das nacfes na atualidade. Muitos atores que
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defendem a acdo em nivel local tém afirmado que é preciso buscar novos caminhos, fora das
convengdes “paralisantes” da ONU. Estes sdo apenas alguns dos impasses que se colocaram

nas negociacdes internacionais nos ultimos tempos.

Apresentada a dificuldade internacional, fica mais facil compreender porque alguns atores
passaram a entender ser fundamental a agdo no nivel local em combate as causas e adaptacéo
aos efeitos das mudangas climéaticas. Essa reacdo é analisada aqui, a partir do contexto

nacional.

Na esfera nacional é importante contextualizar onde se insere este estudo. No processo
recente de redemocratizacdo da sociedade brasileira, decorridos 21 anos de ditadura militar, a
partir de meados da decada de 1980, consolidou-se um sistema democratico representativo,
com alguns aspectos de democracia participativa. Desse periodo em diante passaram a ser
aprovados instrumentos legais que, embasados na Constituicdo de 1988, garantem direitos
democraticos, dentre eles a possibilidade de participacdo em mecanismos de gestdo das
politicas publicas. No plano social, no entanto, o quadro das desigualdades sociais tem se
alterado a passos lentos. A heranca de seculos de autoritarismo, patrimonialismo e
clientelismo, combinados com a tecnocracia mais recentemente implantada, s&o marcas que

dificultam a construcdo de logicas e culturas de participagdo na gestdo da coisa publica.

Nesse contexto, muitas experiéncias de participacdo publica tém sido implantadas no pais,
com maior ou menor sucesso. Elas incluem conselhos gestores de politicas publicas
(principalmente nas &reas de salde, assisténcia social, crianca e adolescente, meio ambiente) e
as experiéncias de Orcamento Participativo (OP), entre as principais. Os conselhos gestores
tornaram-se bastante comuns nos diferentes niveis de governo (municipal, estadual e federal).
Essas experiéncias tém sido consideradas como relevantes por seu didatismo, e por
representarem verdadeiras escolas de exercicio democratico, dentre outros aspectos positivos,
mas apresentam também problemas, contradi¢des e limites, que sdo em parte abordados neste

estudo.

Outro dado do contexto nacional foi o andncio pelo governo brasileiro de uma meta de
reducdo de emissdes de gases de efeito estufa em 2009, durante a Conferéncia das Partes da
Convencdo Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudanca do Clima, no mesmo ano da
aprovacdo da Politica Nacional de Mudangas Climéticas pelo Congresso Nacional. Em

anuncio no final de 2010, o governo federal informou que o desmatamento na Amazonia em
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2009-2010 foi 0 menor das ultimas décadas. Com isso, 0 governo tem esperado melhorar sua
imagem e colocar-se como um pais que ja esta combatendo o problema da MC, pois de fato ja
reduz suas emissbes. Esse anuncio é particularmente relevante levando-se em conta que o

desmatamento no mundo responde por cerca de 15% das emissOes totais de GEE.

Além disso, foi anunciada no final de 2010 a aprovacdo de decreto presidencial que
regulamenta a Lei de Politica Nacional de Mudancgas Climaticas, estabelecendo que em 2020
0 pais esteja emitindo no méaximo, 2,1 bilhdes de toneladas anuais de gases poluentes
(reduzindo uma projecéo que prevé que sem essa exigéncia as emissdes poderiam chegar a 3,2
bilhdes de toneladas anuais na mesma data). O decreto, se implementado, permitira cumprir o
objetivo anunciado pelo Brasil em 2009, em Copenhague, de reduzir as emissdes brasileiras
entre 36% e 38,9% sobre o total a que chegariam em 2020. Cumprir 0 decreto exigira que o
pais publiqgue em 2011 os planos de acéo para 12 setores econdmicos. Esses planos de acao
terdo desdobramentos e impactos sobre 0s governos e atores locais, ja que preveem atividades

de reducdo de emissbes de GEE em todo o territorio nacional.

1.4. Justificativa e Relevancia do Estudo

A escolha da politica publica de Sdo Paulo justifica-se pelo porte da cidade em termos de
populagéo, seu significativo volume de emissdes de gases de efeito estufa, e por tratar-se de
um dos maiores polos de producdo e consumo no mundo, com grande impacto sobre as
mudancas climaticas globais e grande influéncia na adogdo de politicas publicas. E uma
megacidade, com PIB superior a muitos estados do pais e paises do mundo. A cidade de Sao
Paulo é membro ativo do programa internacional “Cidades pela Prote¢cdo do Clima” do
ICLEI, ONG internacional atuante no tema das mudangas climaticas junto a governos
subnacionais. E membro fundador e integrante do grupo que congrega as 40 maiores cidades
do mundo (C40) que, dentre outros fatores em comum, resolveram aderir a uma campanha de
formulacéo e implementacédo de politicas publicas em nivel subnacional em matéria climética.
Outro critério que influencia esta opcdo &€ a mobilizacdo de varios segmentos sociais e
organizagOes para a formulacdo da politica e sua implementacédo, cujo nivel de discussdo a
tornam particularmente significativa no que tange a propositura de solu¢des para gestdo de um

problema ambiental global, a partir de um cenario de tomada de acdo em nivel local. Ainda
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influencia a escolha o desafio de o Brasil constituir hoje uma das maiores economias do
mundo, com o potencial e consequente crescimento do municipio de Sdo Paulo em
decorréncia disso, e sua maior visibilidade e potencial de influéncia no mundo globalizado. A
cidade adquiriu lideranga, visibilidade e relevancia global no contexto das discussfes de
politicas publicas municipais em mudancgas climaticas, o que pode ser ilustrado por sua
escolha para integrar o comité dirigente da rede internacional C40 e para sediar seu encontro
internacional em 2011. Sdo Paulo destaca-se no debate internacional como um dos centros
urbanos que estd encarando o problema de frente, propondo solugdes concretas, como é

apresentado aqui.

A Politica Nacional de Mudangas Climaticas aprovada pelo Congresso Nacional em
novembro de 2009 impBe a necessidade de adequacdo de atividades econdmicas no pais,
tendo em vista a necessidade de reducdo de emissbes dos gases de efeito estufa, o que
certamente afetard aspectos da vida nas cidades. Isso também gera a necessidade de
formulacdo de politicas publicas no nivel subnacional em coordenagdo com a politica
nacional. O mesmo se da no nivel do estado de Sdo Paulo, que desde 2009 tem politica
estadual aprovada na forma de lei pela Assembleia Legislativa, que impds meta obrigatoria de
reducdo de emissdes de GEE no estado. E importante notar que no ambito nacional, os
setores econdmicos que tém interface com politicas de uso do solo e floresta constituem o
cerne do problema da contribuicdo do pais para as mudancas climaticas globais, cujo maior
volume de emissdes esta a eles associado. No entanto, crescem de forma relevante as
emissdes oriundas dos grandes centros urbanos, com destaque para o setor de transportes,
principalmente em fungdo das emissdes dos veiculos particulares, cujas frotas crescem
vertiginosamente. E nesse contexto, também, que se justifica o presente estudo, considerando-
se 0 argumento de gque a reducdo de emissGes no pais depende de se considerar a dimenséo
urbana e metropolitana de Sdo Paulo com seriedade, com enfoque particular em medidas de

transporte sustentavel.

Outro motivo que influenciou a escolha foi a proximidade e facilidade de acesso a material e
atores relevantes para a pesquisa. Isso se deveu ao papel desempenhado pela pesquisadora na
coordenacdo da equipe técnica responsavel pela elaboragdo da primeira minuta de politica de
mudanca climética para o municipio de Séo Paulo, na qualidade de pesquisadora do Centro de
Estudos em Sustentabilidade (CES) da Escola de Administragdo de Empresas de S&o Paulo,

da Fundacdo GetulioVargas (EAESP-FGV). Esse trabalho foi possivel gracas ao convite feito
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ao CES pelo ICLEI — Governos Locais pela Sustentabilidade para apoiar projeto fruto de
convénio da entidade internacional com a Secretaria do Verde e do Meio Ambiente do
Municipio de Séo Paulo e o Programa das Nac6es Unidas para o0 Meio Ambiente (PNUMA).
A experiéncia profissional da pesquisadora na formulagdo e implementacdo de politicas

publicas em matéria ambiental também foi determinante para esta escolha.

O Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia sob estudo é um exemplo de
mecanismo participativo que sé recentemente passou a ter significAncia na tematica de
mudancas climaticas. Foi possivel perceber na revisdo de literatura e analise de casos
empiricos que a existéncia de espacos participativos para auxilio de governos locais na
implementacdo de politica publica no tema de MC, de tipica interface entre os desafios locais
e globais em desenvolvimento sustentavel, € algo muito incipiente nas praticas de gestdo
publica em nivel subnacional no mundo, e esta novidade tem como um dos seus exemplos

justamente o Comité de Sao Paulo, em uma das megacidades do planeta.

Além disso, a sistematizacdo do conjunto de elementos que € apresentada neste estudo, que
inclui a interface entre um desafio global e a acdo local, e a interacdo entre regime
internacional e politicas subnacionais, num contexto de forte influéncia da ciéncia sobre o
campo politico, associada a uma demonstracdo da relevante mobiliza¢do da sociedade e dos
governos no campo de influéncia das politicas publicas, permitiu um campo fértil para
investigacdo a respeito do papel dos atores locais na construcdo de solucdes para desafios
planetarios. Essa interface € pouco explorada na literatura de desenvolvimento sustentavel e
de gestdo publica, sendo, portanto, outro aspecto de inovacdo deste estudo que procura
associar todos esses elementos para interpretacéo dos elos de encadeamento que promovem
acOes e reacOes, envolvendo a inter-relagdo entre ciéncia, politica e sociedade, e seus

desdobramentos em termos de politicas publicas subnacionais.

O material de pesquisa encontrado era farto em exemplos de politicas subnacionais em MC de
paises do hemisfério norte e em lingua inglesa, mas pouco foi encontrado em portugués ou
espanhol, e sobre cidades de paises em desenvolvimento. Portanto, este estudo contribui com
a sistematizacdo histdrica e as informacdes institucionais sobre politicas publicas no nivel
subnacional em matéria de mudangas climaticas no caso de uma cidade do hemisfério sul e

com lingua portuguesa como idioma oficial.
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Finalmente, esta pesquisa representa também uma sistematizacdo e analise dos movimentos
em curso no Brasil em prol da ado¢do de um arcabougo juridico-regulatério e de politicas
publicas no pais em mudancas climaticas, demonstrando a acdo de segmentos organizados da
sociedade mobilizados para esse fim. Alguns relatos oferecidos aqui s6 foram possiveis em
funcéo da vivéncia da autora nos espacos e iniciativas relatados em virtude de sua experiéncia
profissional ou de sua militdncia enquanto ambientalista (ex: Observatorio do Clima, Forum
Brasileiro de Mudangas Climéticas, Programas desenvolvidos na FGV como o GHG Protocol
e 0 Empresas pelo Clima), o que torna este documento um registro histérico Unico também,
dado que esses apontamentos estdo dispersos e ndo sistematizados ou ainda néo foram feitos,

nem tampouco analisados de forma mais organizada.

1.5. Aspectos Metodologicos

A pesquisa ora descrita € de natureza exploratoria com abordagem qualitativa. A metodologia
de formulagdo exploratéria foi considerada a mais adequada ao objeto proposto, por se
promover analise que busca compreender o historico, as atribuigcdes, os limites e alcances de
politicas publicas de interesse da sociedade e o papel do Comité Municipal de Mudanca do
Clima e Ecoeconomia como espaco participativo de implementacdo de politicas subnacionais

em mudancas climéticas no Brasil.

O estudo exploratorio partiu de uma revisdo teorica sobre participacdo publica, na area
tematica mais ampla da democracia. Incluiu, como aspecto marginal, a localizacdo da questédo
tedrica do desenvolvimento sustentavel. Para estabelecer o pano de fundo no qual se situa a
problematizacdo sobre o Comité, também se recorreu ao estado da informacéo sobre a ciéncia

do clima, baseado na producéo do IPCC.

Os dados secundarios analisados dizem respeito as manifestacbes da sociedade e dos
governos em termos de politicas e a¢fes na materia de mudancas climéaticas no Brasil e no

Mundo, incluindo os seguintes registros:

= normas internacionais publicadas pelas Nag¢des Unidas
= diarios oficiais de governo

= registros na imprensa escrita e online
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= publicacbes e manifestacbes de organizacbes ndo-governamentais e movimentos
sociais

= publica¢des e manifestacdes de governos locais

= gravagdes de reunides

= atas de reunides

= publicacbes de dados estatisticos de 6rgdos publicos e setoriais sobre a producéo
automobilistica;

= documentos analiticos de institutos de pesquisa sobre politicas publicas voltadas para
0 setor de transportes;

= dados cientificos sobre emissbes de gases de efeito estufa provenientes do setor de
transporte produzidos no nivel nacional e internacional,

= registros fotogréficos.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas para coleta de informacbes a respeito dos
limites e do alcance das politicas publicas sobre mudancas climaticas e do Comité de Séo
Paulo. Foram elaborados diferentes roteiros para entrevistas nas seguintes situacdes: a)
pessoas que participaram da formulacdo da politica de mudancas climaticas da cidade de Sao
Paulo; b) integrantes do Comité ; c) integrantes dos grupos de trabalho do Comité. Os roteiros
estdo publicados no Anexo 7. As pessoas entrevistadas, cuja lista consta do Anexo 6,

incluiram os seguintes perfis:

formuladores da Politica Publica de MC;

agentes do Poder Executivo do municipio de Sdo Paulo atuantes no Comité e seus
grupos de trabalho;

representantes da sociedade civil no Comité e seus grupos de trabalho;
= académicos com producdo no tema de politicas subnacionais em mudancas

climéticas e participacéo publica;

A pesquisa teve como recorte geografico o municipio de Séo Paulo, conforme justificativa ja
registrada anteriormente. O recorte historico do estudo focou o periodo entre 2007 e 2010,
que inclui a ocorréncia da formulacéo da Lei da Politica de Mudanca do Clima de S&o Paulo e

a criacdo do Comité, até o periodo presente.
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A7

Note-se que o termo “Comité” é utilizado muitas vezes ao longo deste estudo para designar o
objeto do estudo, que é o Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia de S&o

Paulo.

1.6. Investigacao Futura

Sdo oferecidas aqui sugestbes para investigacdo futura de questbes que merecem
aprofundamento e que ndo puderam ser objeto de detalhamento ou ndo constituiam foco deste
estudo, mas sdo entendidas como discussdes relevantes para estudos académicos

complementares.

Ficou patente a necessidade de mais pesquisa sobre os desafios para 0s governos subnacionais
das realidades latino-americanas e do Hemisfério Sul para lidarem com as mudancas
climaticas. Outro aspecto a ser mais explorado é o crescimento das manifestaces em termos
de politicas participativas para a gestdo das questfes relativas as mudancas climéticas em
diferentes partes do mundo. Constatou-se nesta pesquisa que esse € um movimento, que

apesar de incipiente, tende a crescer.

Os impasses gerados nas negociagdes internacionais nos Ultimos dois anos tém impulsionado
a acdo de governos locais, como é o caso do municipio de Sdo Paulo. Argumenta-se aqui que
a acao dos governos locais € uma reagdo a inacdo ou lentidao do regime internacional. Outro
aspecto que renderia importante investigacdo seria a analise de como atores nao-
governamentais tém reagido a lentiddo da definicio de marco regulatério no nivel
internacional e quais sdo as caracteristicas e os impactos das medidas que estdo tomando na
esfera subnacional para gestdo das emissfes de GEE. Como estdo reagindo as empresas, 0S
movimentos sociais, as organizagdes ndo-governamentais e as instituicdes académicas? Estdo
criando politicas, programas e estabelecendo medidas de capacitacdo e ac¢do para combate as
mudancas climaticas? Qual o alcance dessas medidas? De particular interesse parecem ser 0s
programas empresariais pela protecdo do clima, que afloram em economias avancadas e
emergentes do Ocidente. O que os motiva? Como estdo operando? Qual a repercussdo
potencial dessas acdes em termos de combate ao problema das MC? Como interagem com o
poder publico e as politicas publicas? Nesse ambiente chama atencdo a corrida tecnologica

lancada entre os centros de pesquisa mais avancados em busca de inovagdes revolucionérias
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para abastecer uma sociedade cada vez mais dependente do uso de energia. Muitas empresas
em varios paises do Ocidente e nas novas grandes economias emergentes da india, China e
Brasil buscam langar produtos e servicos que as tornem diferenciais e atrativas em termos de
solucbes para as mudangas climaticas, na onda do movimento empresarial pela
sustentabilidade. Todos esses aspectos constituem pano de fundo desta discussdo, cujos
detalhes ndo séo abordados aqui, mas integram a cadeia de relacdes que influenciam a acéo de

governo no nivel local, e merecem detalhamento.

Outro aspecto que também merece ser pesquisado sdo os fluxos financeiros e seus impactos
sobre as emissdes de gases de efeito estufa. O levantamento e analise de como as instituicdes
financeiras internacionais e nacionais, publicas e privadas, estdo investindo seus recursos e o
impacto desses investimentos em termos de maior ou menor emissdo de GEE faz parte do
diagnostico necessario para se entender o que esta por tras das atividades de alta intensidade
de emissdes de GEE. A analise do papel das instituicbes financeiras enquanto agentes
indutores de mudangas para garantir o futuro de uma economia de baixa intensidade de

carbono conforme preconiza o IPCC é fundamental.
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II - Insercao do tema das Mudancas Climaticas nas Politicas Publicas

Este capitulo procura explicitar como se deu a inser¢do do tema das MC nas politicas
publicas, a partir da problematizacdo sobre desenvolvimento sustentdvel e de
desenvolvimento local sustentavel, para entender como o tema chegou a ser objeto de
normatizagéo e de politica publica no municipio de Séo Paulo. Procura-se demonstrar como
os debates sobre MC e desenvolvimento sustentavel configuraram-se de forma simultanea e
encadeada, e como alguns autores consideram que as respostas para o problema global do
clima podem ser encontradas dentro dos caminhos propostos de forma mais ampla e
abrangente no debate sobre desenvolvimento sustentavel. Apresenta-se neste capitulo também
o estado da ciéncia do clima, segundo visdo majoritaria académica, consubstanciada na
posicdo do Painel Intergovernamental em Ciéncia do Clima (“IPCC”), e algumas disputas
existentes em torno dessa visao, para se compreender o contetdo técnico que esta disposto nas
politicas subnacionais de clima, e em particular, na politica da cidade de Sdo Paulo. A
migracdo de um tema cientifico para dentro do universo politico, pelo debate e acdo de
diferentes segmentos da sociedade, incluindo a academia, terceiro setor, midia e setor
produtivo, € apresentada na sequéncia, partindo-se para a descri¢cdo e comentario a respeito da
consequente resposta por parte dos governos nessa matéria. Procura-se apresentar aqui esse
movimento para entendimento de como se deu a incorporagdo do tema das mudancas
climéaticas como objeto de regulamentagdo e formulacdo de politicas publicas em diferentes

niveis e instancias de governo.

2.1. Mudancas climaticas no contexto do debate sobre
desenvolvimento sustentavel

O ingresso do tema das mudancas climéticas no debate publico acompanha a tendéncia da
discussdo das questbes ambientais na formulacdo de politicas publicas e a tematica mais
ampla do desenvolvimento sustentavel. Tal fendmeno é reflexo da globalizagdo da economia,
da revolucédo da internet, do maior acesso a informacdo, e da organizacdo da sociedade civil
no debate de temas ambientais. Reflete também o nivel de producéo cientifica sobre o tema
das mudancas globais e sua rapida disseminacdo e traducdo para os publicos leigos e

formadores de opinido. Num olhar mais macro, o tema esta intrinsecamente ligado a questdes
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geopoliticas, de desenvolvimento econémico e competitividade na corrida tecnologica da

nova matriz energética do planeta.

Dada a escala global e a magnitude dos impactos das mudancas climaticas sobre o planeta, o
tema tem recebido grande atencdo de formuladores de politicas publicas e gestores atuantes
nas areas de desenvolvimento sustentdvel. A atencdo desses publicos deu inicio a processos
de regulacdo da matéria na esfera internacional e em varios paises do mundo. E impactou a
reflexdo critica na academia. Esses impactos foram sentidos também na esfera local,
conforme se trabalha neste estudo. Pode-se dizer que ha uma retroalimentacdo de discursos
entre cientistas, politicos, ambientalistas, movimentos sociais, formuladores de politicas
publicas, gestores publicos, e formadores de opinido em geral, gerando reflexdo e massa
critica e formando opinido da sociedade sobre a necessidade de acdo por parte do poder
publico através da aprovacdo de politicas no tema das mudancas climaticas. O relato feito
aqui procura demonstrar como esses atores alimentam um discurso e uma militancia que torna

factivel a producdo da politica publica do municipio de So Paulo.

A reflexdo sobre desenvolvimento sustentavel tem influenciado também o pensamento sobre
o desenvolvimento urbano e desenvolvimento local, estimulando académicos, formadores de
opinido e tomadores de deciséo a refletir sobre a inser¢do dos principios do desenvolvimento
sustentavel nas politicas puablicas de desenvolvimento local. Essa reflexdo e seu
desdobramento sobre a realidade da cidade de Sao Paulo serdo abordados no decorrer deste
estudo, procurando-se construir o vinculo entre o debate geral e a formula¢do da politica

local.

O tema das mudancas climaticas faz parte da agenda mais ampla de desenvolvimento
sustentavel. Este conceito teve como marco inicial a publicacdo do Relatorio da Comisséo
Brundtland de 19873, Seguiram-se debates sobre desenvolvimento sustentavel ao longo da
década de 1990, principalmente em funcdo da realizacdo da Conferéncia do Rio de Janeiro da
ONU e da aprovacao de tratados internacionais sobre essas matérias no mesmo encontro.
Pode-se afirmar que a introducéo do tema das mudancas climaticas na agenda politica deu-se

pela via do debate associado as teorias do desenvolvimento sustentavel. Por esse motivo,

® A Comissdo Brundtland foi criada sob os auspicios das Nag&es Unidas. Publicou relatério em 1987 que cunhou
o termo “desenvolvimento sustentavel”, segundo o qual o desenvolvimento econémico deve acontecer de forma
a atender as necessidades das presentes geracdes, sem comprometer o atendimento das necessidades das futuras
geracgdes. Implica cuidados com os recursos naturais, que sdo limitados.
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parte-se deste panorama mais amplo para se buscar compreender os desafios das mudancas
climaticas e suas implicacBes para a formulacdo e implementacdo de politicas publicas no

nivel local.

Dentro do panorama geral, merece reflexdo o alerta feito pelo socidlogo aleméo Ulrich Beck,
a respeito dos riscos para o planeta e da necessidade de agéo pelas nacdes. Ele tem tratado o
tema das mudancas climéticas no &mbito de sua teoria sobre a sociedade de risco e reconhece
que o fendmeno global é um dos trés eixos de risco que a sociedade humana esta correndo

hoje, assim como o risco do terrorismo e da crise financeira global. (BECK, 2002)

Nos trés eixos identificados, Beck alerta que estamos entrando em um mundo de risco
descontrolado, gerado pela acdo humana, cujos impactos para as futuras geracdes sao dificeis
de serem dimensionados e evitados. Os riscos apresentam trés dimensdes claras, na visdo
dele. Uma € espacial, jA que os riscos ndo respeitam fronteiras pré-fixadas geogréafica ou
politicamente, como € o caso tipico de poluigdo transfronteirica, mudancas climéticas e o
buraco na camada de ozonio. A outra dimensdo é temporal, porque o periodo de laténcia do
problema pode se estender por milhares de anos, como é o caso do lixo atbmico. Beck cita um
exemplo concreto dessa dimensdo, ao descrever a situagdo critica enfrentada no congresso
norte-americano em que cientistas, legisladores e 0 executivo norte-americano tentavam fixar
uma regra de alerta para as futuras geracdes ndo se aproximarem do lixo atdmico. O alerta
precisa ser feito, visto que nos proximos dez mil anos a radiacéo estara ativa nesses residuos.
Esse exemplo permite enxergar o nivel de risco que nossa sociedade assume sem medir
consequéncias. E a terceira dimensdo é social, na qual se torna dificil avaliar quem é o
causador do risco, quem sdo as vitimas e como imputar responsabilidades, ja que os
problemas impactam a sociedade de forma difusa. Os riscos incontrolaveis nao estdo ligados
a um lugar ou a um agente em especial, e dificilmente sdo controlaveis dentro das fronteiras
de um estado-nagéo, segundo o autor. (BECK, 2002, p. 40-45)

Uma das consequéncias dos riscos assumidos pela sociedade contemporanea sao os conflitos
que deles advém. E esses conflitos sdo decorréncia também da forma desigual com que os
impactos sdo distribuidos pelas sociedades. No caso das MC os impactos sdo sentidos em
todo o globo, mas ndo séo distribuidos de forma igual, e, por serem decorrentes de fenémenos
da natureza, costumam ser catastréficos quando atingem proporcdes incontrolaveis. E, outro
elemento desse risco assumido € que 0s maiores impactados ndo sdo necessariamente 0s que

causaram a maior parte do problema. Isso gera enormes conflitos e impasses nas negocia¢oes
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internacionais. No caso dos riscos ecologicos, sua esséncia é global, e a busca de solucéo

depende de acordos nessa dimensao.

Para U. Beck, a solucdo para esse tipo de problema de natureza global demanda respostas de
natureza global, o que por sua vez, pressupde cooperacdo internacional. Ele s6 vé solucao
para esse problema na construcdo de uma nova visdo que nos afaste do modelo de gestdo
politica a partir da base do estado-nacdo, e caminhe para a visdo de estados-cosmopolitas. Ou
seja, a visdo tradicional construida nas ciéncias sociais e politicas para analise dos desafios
centrada no estado-nacéo, para ele, ndo seria mais suficiente para fundamentar solucées para
esses grandes desafios, pois ndo comporta os elementos para as negociacdes que se tornam
necessarias com a sociedade de risco, que pressupdem mais coopera¢do e um abandono de
visOes unilateralistas. (BECK, 2002, p. 50-51)

O cenério que se procura tracar nesta pesquisa revela uma situacdo de gravidade no que diz
respeito ao equilibrio climatico do planeta e baseia-se nessa visdo de Beck de que é preciso
agir de forma cooperativa e integrada. Em funcdo dessa constatacédo, sdo trazidos para este
debate a contribuicdo colhida nos depoimentos e registros de inumeros cientistas,
pesquisadores, militantes, ativistas ambientalistas, politicos, dentre outros atores, sobre o que
tem sido proposto, nas Ultimas trés décadas, para o enfrentamento dos problemas em curso. A
busca de solucdes ficou marcada pela reflexdo sobre a necessidade de constru¢do de um novo
modelo de desenvolvimento econdmico, denominado desenvolvimento sustentavel, cujas

discussoes, teorica e pratica, sdo comentadas aqui.

Ao longo das ultimas trés décadas a expressdo “desenvolvimento sustentavel” tem sido
utilizada por diferentes atores sociais para designar um entendimento que ainda ndo constitui
uma definicdo completa ou definitiva. O advento da expressao e sua ampla utilizagéo refletem
um momento da histéria da humanidade em que ha uma tomada de consciéncia a respeito da
interacdo e dependéncia entre fatores humanos e naturais no desenvolvimento
socioeconémico. Algumas publicacdes lancadas nas ultimas décadas influenciaram muito o
debate conceitual acerca do desenvolvimento sustentavel, tais como: “Tragédia dos Comuns”,

de Hardin (1968); “Limites do crescimento: um relatorio para o projeto Clube de Roma sobre
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0 dilema da humanidade”, de Meadows et al (1972); “Teoria de Gaia”, de J. Lovelock
(1979); “Small is Beautiful”* de E. Schumacher (1974).

Ha inimeras abordagens académicas sobre esse tema na literatura especializada das ciéncias
ambientais ou da economia ecoldgica (ou economia ambiental) e em outras areas, como fisica,
administracdo, ecologia e direito, para citar algumas. Deve-se destacar, todavia, que se trata

de um tema marginal para doutrinadores ortodoxos dessas areas.

Optou-se aqui pela apresentacao de alguns conceitos formulados no corrente debate cientifico
sobre desenvolvimento sustentavel para caracterizacdo do pano de fundo desta andlise,
mesmo que ndo se trate de conceituacdo cientifica madura reconhecida plenamente pelos

campos tradicionais do conhecimento.

No Brasil, um dos principais autores que tem se dedicado a estudar o tema do
desenvolvimento sustentavel é o professor José Eli da Veiga, da Universidade de Séo Paulo.
Diversas sdo suas obras sobre o tema e profunda foi sua busca pelas raizes histéricas da
formacéo desse conceito. Segundo ele, ““a sustentabilidade nédo €, e nunca sera, uma noc¢ao de
natureza precisa, discreta, analitica ou aritmética, como qualquer positivista gostaria que
fosse”. Ele chega a comparar sustentabilidade com democracia, em termos de impreciséo
semantica e importancia para a evolucdo da humanidade, antevendo que o conceito jamais

podera ser encontrado em seu estado puro (VEIGA, 2005, p.165).

Pode-se compreender a complexidade desse desafio de construgdo teérica, a partir da
multiplicidade de areas de conhecimento envolvidas na construcdo de um novo conceito, por
um argumento que Veiga traz na conclusdo de um de seus livros, “A Emergéncia

Socioambiental”, ao afirmar :

[...] para que seja compreendida a relacdo dialética que existe entre as
tematicas do desenvolvimento e da sustentabilidade, ou do crescimento
econbmico e da conservacdo ambiental, sdo necessarios conhecimentos
sobre comportamentos humanos (ciéncias sociais e humanas), sobre a
evolucdo da natureza (ciéncias bioldgicas, fisicas e quimicas) e sobre suas
configuracOes territoriais. Trés dmbitos que interagem e se sobrepGem,
afetando-se e condicionando-se mutuamente”. (VEIGA, 2007, p.129)

* Publicado no Brasil como - O negécio é ser pequeno: um estudo de economia que leva em conta as pessoas.
Rio de Janeiro: Zahar, 1983
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Em sua revisdo bibliografica sobre a questdo, José Eli da Veiga descreve as principais
vertentes que se propuseram a conceituar essa matéria. Sobre a sustentabilidade ele argumenta
que ha duas teses extremas e outra que procura construir um caminho intermediario. Em
primeiro lugar ele classifica os que ndo acreditam que exista um dilema entre conservagao
ambiental e crescimento econémico, vislumbrando a possibilidade de sua conciliagéo,
qualificando-os como ultra-otimistas. No polo oposto encontram-se os fatalistas, que néo
acreditam ser possivel a continuidade da existéncia da espécie humana na Terra, segundo 0s
padroes atuais. No meio do caminho surge uma versdo que postula uma *“condi¢do
estacionaria”, que ndo constitui uma proposta de crescimento zero, mas um crescimento
qualitativo (VEIGA, 2005, p.109-112).

Semelhantes reflexdes sobre a complexidade de conhecimentos necessarios para apreensdo
dos desafios da sustentabilidade sdo levantadas por Enrique Leff (2004), autor da area de
epistemologia ambiental. Ele questiona a fragmentacdo da ciéncia, cuja insuficiéncia para a
explicacdo dos fendmenos socioambientais contemporaneos seria patente. Seu ponto de
partida é a problematica ambiental, cuja emergéncia no final do século XX teria posto em
cheque o racional econdmico e tecnoldgico dominante até entdo, expondo uma crise de
civilizacdo. Segundo Leff, a crise tem sido percebida principalmente como resultado da
pressdo exercida pelo crescimento da populacdo sobre os limitados recursos do planeta. E
interpretada ainda como efeito da acumulacéo de capital e da maximizacdo da taxa de lucro
em curto prazo, que ocasionam padrfes de uso e exploracdo da natureza e de consumo
incompativeis com a manutencdo das reservas de recursos naturais. Para ele, a crise ambiental
gera a necessidade de novas explicagdes e estratégias conceituais para a constru¢do de uma
nova racionalidade produtiva, que considere a sustentabilidade ecolégica e a equidade social
(LEFF, 2004, p.59-60).

Nas ciéncias sociais, a crise de civilizagdo é analisada, dentre outros autores, por Zygmunt
Bauman (2003), sociologo polonés. Em seu livro “Comunidade”, ele explica o estado atual da

sociedade como sendo constituido por uma “modernidade liquida”. E esclarece:

[...] para que a ideia da “boa sociedade” possa reter seu sentido numa
situacdo de modernidade liquida ela precisa significar uma sociedade que
cuida de “dar a todos uma oportunidade” e, portanto, da remog¢édo dos muitos
impedimentos a que a oportunidade seja aproveitada. Agora sabemos que os
impedimentos em questdo ndo podem ser removidos de um s6 golpe, por um
ato de imposicdo de outra ordem planejada — e assim a Unica estratégia
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disponivel para realizar o postulado da “sociedade justa” é a eliminacdo dos
impedimentos a distribuicdo equitativa das oportunidades, uma a uma, a
medida que se revelam e sdo trazidas a atencdo publica gracas a articulacéo,
manifestacdo e esforco das sucessivas demandas por reconhecimento.
(BAUMAN, 2003, p. 73)

O professor Wagner Ribeiro (2001) considera que um dos problemas da vida contemporanea
é medir a capacidade de manutencéo das condi¢des de reprodugdo humana na Terra e permitir
as geracdes vindouras condicdes de habitabilidade no futuro, considerando-se a heranca de
modelos tecnologicos devastadores e possiveis alternativas a eles. Ribeiro faz um resgate
historico do surgimento do conceito, e destaca a definicdo proposta em 1988 pela Comisséo
Mundial para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), presidida por Gro Harlem
Brundtland, que resultou na apresentacdo do Relatorio “Nosso Futuro Comum”. Até hoje esta
definicdo, a seguir transcrita, € a mais utilizada sobre desenvolvimento sustentavel: “[...]
aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as
geracdes futuras atenderem as suas proprias necessidades”. (RIBEIRO, 2001, p.109-117)

Ervin Laszlo (2001), autor da linha utdpica, critica a ciéncia centrada na visao positivista, de
neutralidade e objetividade predominante. Laszlo enfatiza a necessidade gerada pela
interdependéncia global de se viver em harmonia uns com os outros, a necessidade da fixacdo
de regras e limitacOes para os seres humanos e a importancia da definicdo de uma nova ética,
estabelecendo padrbes minimos para tornar possivel a vida em coletividade. Em sua
argumentacdo, cita uma declaragédo assinada em 1993 por 1.670 integrantes da Union of
Concerned Scientists, organizacgdo de lideres cientificos:

“Precisamos realizar uma grande mudanca na nossa maneira
de administrar a Terra e todas as suas formas de vida, se
quisermos evitar uma imensa miséria humana e a mutilacdo
irreversivel da nossa existéncia global neste planeta. (...)
Precisamos reconhecer a capacidade limitada da Terra de nos
dar sustento. (....). Ndo podemos mais permitir que a Terra
seja devastada. (LASZLO, 2001, p. 90-101).”

A opcdo por apresentar este referencial teérico mais amplo se da por tratar-se da resposta
construida até entdo pela sociedade aos desafios de reflexdo ensejados pelos padrdes de
producdo e consumo causadores dos fendmenos climaticos aqui estudados, pano de fundo

desta pesquisa.



27

Anthony Giddens corrobora essa visdo ao analisar a complexidade dos fenémenos globais. Ao
descrever o processo da globalizacdo em “Mundo em Descontrole”, ele argumenta que “a
mudanca do clima global e os riscos que a acompanham resultam provavelmente de nossa
intervencdo no ambiente”. Ele reconhece nesta frase o0 que muitos teodricos do
desenvolvimento sustentavel questionam, estabelecendo nexo causal entre modelo de
desenvolvimento e danos ao meio ambiente. Ele acrescenta outros fatores, no entanto. Para
Giddens, essas mudancas ndo sdo meros fendmenos naturais, mas estdo associadas as
tentativas da ciéncia e da tecnologia em fazer face aos riscos, que por sua vez, também
contribuem para cria-los. (GIDDENS, 2010, p. 14). Giddens reconhece que 0 aguecimento
global € apenas um dos inUmeros riscos e incertezas que nos acompanham nos dias de hoje,
intrinsecamente ligados & globalizagdo (GIDDENS, 2010, p. 15). A nova ordem global,
segundo Giddens, imp8e um processo de globalizacdo politica, tecnoldgica, cultural e
econdmica, influenciada fortemente pelos desenvolvimentos nos sistemas de comunicacao, e
é resultante de um conjunto de processos complexos. Uma das consequéncias, segundo ele, é
a perda do poder econdmico das nagbes, e novas pressdes por autonomia local,
desencadeando processos de nacionalismos locais como resposta a tendéncias globalizantes.
(GIDDENS, 2010, p. 22-23). Ele salienta que as nagdes tém de repensar suas identidades,
agora que as formas mais antigas de geopolitica estdo se tornando obsoletas e que as
mudangas hoje vividas estdo criando uma sociedade cosmopolita global, ndo originada por
uma vontade humana coletiva, mas que emerge de forma fortuita, andrquica, traduzida por
uma mistura de influéncias. Para ele, globalizacdo ndo é um acidente em nossas vidas hoje,

mas é 0 modo como vivemos agora. (GIDDENS, 2010, pp.28 - 29).

O desafio de anélise académica da tematica do desenvolvimento sustentavel, e do tema das
MC dentro desse arcabouco maior também € bem ilustrado pela autora Natasha Grist, da
Universidade de East Anglia, Reino Unido. Ela argumenta que as MC entraram no &mbito das
discussdes sobre desenvolvimento como parte das consideragcdes ambientais, dentro da agenda
mais ampla de desenvolvimento sustentavel, no campo de aproximacéo de analise que inclui
também os temas de justica, equidade e negociacdes internacionais. Ela entende que os temas
de mudangas climéticas e desenvolvimento historicamente sdo avaliados por diferentes areas
da ciéncia, sendo objeto de estudo de diferentes comunidades epistémicas. Um dos desafios é
aproximar visdes construidas com base em paradigmas diferentes. A ciéncia do clima tem
estado historicamente sediada no campo das ciéncias naturais, com tradicdo de analise

positivista, com enfoque nos estudos de sistemas da Terra, ecologia e modelagem climatica.
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Por outro lado, os estudos sobre desenvolvimento estdo sediados no ambiente das ciéncias
sociais, influenciados principalmente por abordagens racionalistas dominantes na Economia.
Ela aponta ainda que a questdo do desenvolvimento sustentavel é influenciada por uma
abordagem funcionalista, provocada pelo perfil do Relatério Brundtland e seus
desdobramentos. Ela entende ainda que desenvolvimento sustentavel é uma tematica que
também inclui as abordagens de ecologia profunda e desafios ambientais do capitalismo.
Tudo isso gera uma grande dificuldade, em sua visdo, de se criar um objetivo de definigéo
normativa que possa ser acordada pela comunidade cientifica para orientar a andlise
académica das matérias envolvidas. (GRIST, 2008, p.785).

Existe no mundo académico criticas e debates acerca do conceito, ilustrado aqui por Natasha
Grist. Ela considera que o objetivo e 0 conceito de desenvolvimento sustentavel ainda sédo
vagos, e que a meta de atender objetivos econdmicos dos mais necessitados e a0 mesmo
tempo respeitar os limites ecoldgicos se provaram muito problematicos na pratica. Ela destaca
que aplicagdes concretas do conceito em termos de politicas publicas tém focado apenas em
um dos aspectos da sustentabilidade (social ou ambiental), com dificuldades de encontrar um
equilibrio entre eles. Ela reconhece ainda que a formulagéo tedrica em torno do tema tem sido
falha ao lidar com as questbes de estruturas de poder, do antropocentrismo e da
marginalizacdo dos mais pobres, verificando-se uma miriade de visGes acerca do tema, que
propdem que o melhor de todos os mundos é possivel, combinando a criacdo de riqueza e a
gestdo ambiental. (GRIST, 2008, p.786).

Adota-se aqui como base para reflexdo o referencial tedrico mais amplo do desenvolvimento
sustentavel, além do referencial do desenvolvimento local sustentavel apresentado adiante,
por se reconhecer que a sobrevivéncia humana e de outras espécies no planeta Terra podem
estar em risco em decorréncia das mudancas climaticas, e a solucao para essa ameaca depende
da discusséo e construcdo de um novo paradigma de desenvolvimento econdémico e humano,
questdes que se tornaram centrais no campo da gestdo puablica, area em que este estudo é

produzido.

E preciso ver como esses desafios se traduzem na realidade local em termos de politicas
publicas. Ha inimeros pontos de conexdo entre os desafios das mudancas climaticas na esfera
global, e na realidade local. Um aspecto que facilita enxergar essa relacdo € o consumo dos
combustiveis fosseis, que se da de fato no nivel local, e impacta a atmosfera global, em

funcdo das emissbes dos GEE decorrentes da queima desses combustiveis. Trata-se de um
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problema gerado no nivel local, que impacta no nivel global. O contrario também acontece.
Os fendbmenos climaticos extremos, gerados por desequilibrios na atmosfera do planeta, tém
impactos sérios em cidades e territorios especificos. Esses dois exemplos denotam como esses
fatores podem ser analisados sob diferentes perspectivas.

A argumentacgdo de Grist ajuda a compreender a complexidade do tratamento da tematica das
MC no ambito de politicas publicas, tema que exige integracdo entre especialistas em
mudancas climéticas com visdes dispares, formados em escolas diferentes, com especialistas
de outras areas do conhecimento. Dificulta ainda mais a recorréncia da participacao no debate
de individuos com formacdo nas areas afetas ao desenvolvimento sustentavel, mas que
tampouco encontraram, nesse campo multidisciplinar, uma linguagem e objetivos comuns.
Associe-se a isso a urgéncia colocada pelos eventos climaticos extremos e a necessidade de
respostas rapidas. Aléem disso, outro fator complicador tem sido o anseio de politicos e
governantes por dar respostas que gerem ganhos pessoais e partidarios, dentro da tendéncia de
incorporacdo da agenda da sustentabilidade na agenda politico-partidaria, dada a crescente
conscientizacdo e preocupacdo da sociedade com as temaéticas a elas associadas. Esses sdo
alguns dos aspectos que geram tensdes entre a realidade e a reflexdo académica nas tematicas
aqui exploradas e na aproximacéo entre desenvolvimento sustentavel e combate as mudancas

climaticas.

Desenvolvimento local sustentavel

A discussdo ora proposta se apoia também em reflexdes construidas nas ultimas duas décadas
sobre desenvolvimento local sustentavel, derivadas do debate sobre desenvolvimento
sustentavel e relacionadas as politicas puablicas locais que se propdem a promover o

desenvolvimento sustentavel.

Sobre o tema do desenvolvimento local sustentdvel sdo apresentados aqui conceitos e
principios formulados por autores que trabalnham com a temética ambiental, de
desenvolvimento econdmico, urbanismo, ecologia urbana, ou ainda, por formuladores e

aplicadores de politicas publicas. Nesse esforco, propde-se identificar alguns elementos
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constitutivos do conceito de desenvolvimento local sustentavel para embasar a analise das

politicas pablicas sob estudo nesta pesquisa.

Inicialmente, é importante resgatar que o Relatorio da Comissdao Brundtland (1987) ja
reconheceu no final da década de 1980, o papel central das cidades na promocdo do
desenvolvimento sustentavel. A Agenda 21, formulada posteriormente, resgatou essa visao do
Relatdrio, e incorporou a questdo da sustentabilidade nas cidades, em seu Capitulo 28.
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2009).

No que diz respeito ao contetdo de politicas de desenvolvimento local sustentavel, o autor
norte-americano Jepson Jr. (2004) traz alguns elementos que considera indispensaveis para
construcdo de politicas de desenvolvimento sustentavel no nivel local. Ele realizou uma
pesquisa tipo survey nos EUA a respeito de politicas desse tipo, buscando consisténcia de
politicas municipais com o0s elementos do conceito de sustentabilidade que ele considera
fundamentais, e encontrou os seguintes elementos comuns ou pontos de convergéncia: (a)
protecdo do meio ambiente (incluindo preservacdo dos recursos naturais); (b) promocédo de
justica social; e (c) desenvolvimento econémico local. Jepson Jr. sustenta que ndo ha um
conceito universalmente aceito sobre desenvolvimento sustentdvel no que toca ao
desenvolvimento local e argumenta que os livros escritos sobre o assunto sdo exploratérios,
focados em teorias gerais, ou sdo descritivos de abordagens adotadas por diversas
comunidades (JEPSON JR, 2004).

Jepson Jr. realizou pesquisa em 390 comunidades americanas (cidades de porte pequeno ou
médio), com no minimo 50 mil habitantes, e em média 212 mil habitantes, de todas as regides
do pais, e concluiu que ha uma intrinseca relagéo entre regulacéo do uso do solo e problemas
ambientais e sociais. Em seus estudos, ele reconhece que a area de planejamento é tida como
a arena central em que os conflitos relacionados ao desenvolvimento sustentavel sdo
identificados e resolvidos no nivel local. E conclui que o envolvimento das areas de
planejamento nos governos locais € essencial para definicdo de politicas de desenvolvimento
sustentavel. (JEPSON JR., 2004).°

5 Apesar de distintos da realidade brasileira, vale a pena citar os indicadores avaliados por Jepson Jr, ao
procurar medir o nivel de adesdo aos principios de desenvolvimento sustentavel no nivel local, pelas cidades que
pesquisou. Os indicadores pesquisados por Jepson Jr, na survey aplicada em cidades norte-americanas foram: 1.
possibilidade de desenvolvimento de atividades agricolas no nivel local; 2. existéncia de zoneamento agricola
“prd” plantio local; 3. acessibilidade para uso de bicicletas; 4. zoneamento para terrenos de uso industrial
(Brownfield reclamation); 5. indicadores de desenvolvimento local construidos coletivamente e aplicados ao
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Os autores Beatley e Manning (1997), argumentam que a sustentabilidade no nivel local
depende de uma abordagem holistica e ampla sobre planejamento e sobre comunidades.
Reconhecem a importancia dos temas de uso do solo, oferta de infraestrutura nesse tipo de
debate, mas salientam que isso ndo é suficiente. Destacam a importancia do resgate da visdo
de comunidade sob o enfoque na necessidade de minimizacdo dos impactos ambientais e de
se garantir coordenacdo entre programas e politicas para melhoria da qualidade de vida.
Defendem que esse paradigma deve prevalecer na agenda do planejamento local, e que os
modos tradicionais de planejamento de uso do solo e de gestdo do crescimento urbano devem
ser enquadrados nessa abordagem holistica. Sua visdo de desenvolvimento local, portanto, €
bastante ampla, e integra aspectos sociais, econémicos e ambientais, de planejamento e

infraestrutura, com uma abordagem coordenada visando a reconstrucdo do conceito de

planejamento e monitoramento do desenvolvimento da cidade; 6. existéncia de jardins comunitarios (para plantio
comunitario de agricultura de subsisténcia); 7. possibilidade de uso da terra comunitario; 8. uso ecoldgico de
terrenos industriais, destinados a indUstrias que se comprometem a melhoria continua e conversao de residuos
em matéria-prima de alto valor, cogeragdo de energia e minimizagdo do consumo de materiais (throughput); 9.
analise de pegada ecoldgica (de impactos ambientais das atividades realizadas na cidade); 10. planejamento de
uso do solo associado a regras de conservacdo de energia e prote¢cdo ambiental; 11. regras para construcao
sustentavel; 12. promocdo de licitacdo sustentdvel (compras publicas segundo regras e critérios de
sustentabilidade); 13. disponibilidade de mapas ecoldgicos indicando uso dos recursos naturais e sociais; 14.
planos “verdes” para servir de diretriz para financiamento de projetos de compras de areas para serem destinadas
para protecdo de recursos naturais; 15. corredores verdes (construcdo de corredores ecoldgicos ligando areas
naturais, sitios histdricos, parques); 16. analise de empreendimentos segundo seu potencial de criacdo de ilhas de
calor para evitar alteragcbes de microclima; 17. substituicdo de importagdes, estimulando compra do produto
local, para apoiar o desenvolvimento da economia local; 18. regras de zoneamento de uso do solo compativeis
com principios de inclusdo social; 19. estimulo ao uso e desenvolvimento de &reas vazias, abandonadas ou
subdesenvolvidas; 20. abordagem do ciclo de vida dos produtos aplicada a construgdo de prédios publicos; 21.
regras de salario minimo aplicadas aos fornecedores locais de servicos para o governo local, ou funcionarios do
governo, para terem um rendimento condizente com suas necessidades; 22. aplicacdo de padrdes de qualidade do
ar para selecdo de veiculos a serem autorizados a circular na comunidade/cidade; 23. desenvolvimento
“inteligente” dos bairros, compreendendo regras de zoneamento e uso do solo, permitindo: usos mistos, ruas
mais estreitas, presenca de area verde, maior densidade de pessoas, areas comuns centralizadas, acesso a espagos
abertos e areas de recreacgdo, sistema integrado de calgadas, ciclovias; 24. zoneamento para inclusdo de areas
livres e abertas dentro de cada lote de construcdo; 25. plano para pedestres (garantia seguranca, acesso aos
pontos de trabalho e lazer); 26. garantia de indenizacdo por desapropriacdo de terrenos destinados para uso
comum; 27. cédigos para reabilitacdo de edificios para estimulo ao reuso dos mais antigos; 28. direito de plantio
de alimentos; 29. direito de acesso ao sol para todas as propriedades (para evitar obstrucdo de acesso a luz do sol,
para usos diferentes, e para geracdo de energia ou agquecimento de &gua); 30. gestdo de residuos sélidos de
acordo com principios ambientais; 31. aplicacdo dos recursos de impostos de forma equitativa nas diferentes
areas da cidade; 32. direito de transferéncia dos direitos de edificar (compensacdo entre diferentes areas da
cidade); 33. desenvolvimento da cidade de acordo com zonas de transito predefinidas; 34. gestdo de transporte
por demanda, estimulando a reducdo do uso de automdveis pelo uso de controle de transito, espaco para
estacionamento e regras de transito; 35. limites para a fronteira de crescimento urbano (estabelecimento de uma
linha limite para permitir alto indice de adensamento dentro da linha circular, e baixo adensamento fora da linha
circular); 36. programa urbano de reflorestamento (para plantio e manutengdo de arvores para reducgdo de
emissdes de carbono e redugdo de uso de energia para condicionamento do ar: resfriamento ou aquecimento); 37.
analise do ecossistema urbano (uso de planejamento georeferenciado para manutencdo da paisagem); 38. criagdo
de corredores verdes para protecdo de areas verdes continuas dentro da cidade; 39. desenvolvimento de métodos
para geracdo de energia edlica (JEPSON JR.: 2004). Certamente seriam outros os indicadores escolhidos para
avaliacdo da adesdo de governos municipais a modelos de gestdo sustentaveis se referida pesquisa fosse
realizada no Brasil.
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comunidade. Eles entendem que o conceito de “locais sustentaveis” significam coisas
diferentes para autores diversos, e que optaram por um paradigma que traz elementos sociais e
ambientais como ponto de partida. Reconhecem o carater normativo desse paradigma, pois
expressam valores e responsabilidades éticas, que incluem a obrigacéo de se viver com limites
aos impactos ambientais aceitaveis, de consideracdo a geracdes vindouras, a necessidade da
promocdo da equidade entre as geragdes atuais e o atendimento dos anseios das comunidades.
(BEATLEY; MANNING, 1997, p. 17-22).

Um aspecto central do conceito de desenvolvimento local sustentavel defendido por autores
que discutem a matéria, como Simeonova e Van der Valk (2009), incorporado em leis
nacionais ou em tratados internacionais sobre o assunto, € o principio da integracdo da
temética ambiental como transversal a todas as areas de politicas publicas. Essa integracao, no
entanto, pressupde a construcdo de lagcos e relacionamentos entre diferentes especialistas
responsaveis por diferentes aspectos do planejamento urbano — que envolvem uso do solo,
transportes e habitacdo — e a colaboragéo com atores sociais fora do governo (SIMEONOVA,;
DER VALK, 2009).

Além dessa reflexdo académica, sob o ponto de vista empirico, a acdo de algumas
organizacOes permite identificar elementos conceituais do desenvolvimento local sustentavel
apresentados pelos autores citados anteriormente. Essas iniciativas demonstram a tentativa de

aplicacdo pratica dos preceitos aqui destacados.

A organizacdo ICLEI — Governos Locais pela Sustentabilidade tem contribuido muito para a
construcdo de politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel por governos locais. O
ICLEI foi criado em 1990 como uma organizacgéo internacional de apoio ao desenvolvimento
local sustentavel, para auxiliar governos em diferentes partes do mundo. Tem se dedicado
desde entdo a prevenir e a resolver os problemas ambientais locais, regionais e globais,
atraves da acdo no nivel local. Em 1991, o ICLEI apresentou uma proposta de redacdo para o
Capitulo 28 da Agenda21®, incluindo o pedido a todas as autoridades locais para elaborarem

uma Agenda Local 21°. A versdo final deste capitulo propde e estimula os governos locais a

® A Agenda 21 é um Plano de Agdo aprovado durante a ECO 92, no Rio de Janeiro, que propde medidas para
implementacdo por governos, sociedade civil e cidaddos, na promogao do desenvolvimento sustentavel. Ndo é
uma norma internacional, mas documento fruto de consenso entre diferentes atores da sociedade e governo,
lancados por ocasido da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.

7 O capitulo 28 da Agenda 21 global estabelece que “cada autoridade em cada pais implemente uma Agenda 21
local tendo como base de agdo a construcdo, operacionalizacdo e manutenc¢do da infraestrutura econdmica, social
e ambiental local, estabelecendo politicas ambientais locais e prestando assisténcia na implementacdo de
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promoverem processos consultivos a sociedade para a construcdo de suas proprias diretrizes.
O ICLEI desde entdo tem se envolvido com a formulacdo de Agendas 21 locais, sua

implementacdo e monitoramento.

Outra abordagem que merece ser citada € o entendimento do Ministério do Meio Ambiente
(BRASIL 2009) sobre o conceito de desenvolvimento local sustentavel traduzido em
programa de governo construido com base nos preceitos da Agenda 21. Segundo o Ministério
do Meio Ambiente (MMA), a Agenda 21 Local deve atender a necessidade de construcéo de
instrumentos de gestdo e planejamento para o desenvolvimento sustentavel e pode constituir
processo e documento de referéncia para Planos Diretores e or¢camentos municipais. Essa
pasta defende que a Agenda 21 local deve se constituir a partir de um processo de
planejamento coletivo e participativo, dentro de uma abordagem integrada e sistémica das

dimensbes econdmica, social, ambiental e politico-institucional da localidade.

O marco regulatério adotado no Brasil do “Estatuto da Cidade”, posterior ao processo de
discussdo da Agenda 21, reflete também um entendimento sobre desenvolvimento local
sustentavel. A lei regulamentou o planejamento dos municipios brasileiros, incorporando os
setores econdmico, social e politico, abordando a¢6es de governo em prol do bem coletivo, da
seguranga, do bem-estar social e do equilibrio ambiental. Alguns elementos da lei evidenciam
uma acdo de mudanca em favor da sustentabilidade e desses elementos se destacam a garantia

do direito a cidades sustentaveis e a gestdo democratica participativa.

Outro aspecto do conceito de desenvolvimento local sustentavel é que as politicas publicas
adotadas sob essa formulacdo decorrem, em geral, de processos participativos, de construcao
coletiva, em que hd uma aproximacao entre a decisdo relativa as politicas publicas e seus
beneficiarios. Para autores como Mendes, Bogus e Akerman (2004) tem ocorrido nas
diferentes regiGes do Brasil projetos de desenvolvimento local sustentavel associados a
abordagens de melhoria da qualidade de vida e filiados a distintas agendas sociais e
programas, tais como Cidades ou Municipios Saudaveis e Agenda 21, entre outros. Eles
apontam para a tendéncia global de descentralizacdo de politicas sociais e, consequentemente,

de descentralizacdo e municipalizagdo de recursos e programas, que no Brasil coincidiram

politicas ambientais nacionais”. Ainda segundo a Agenda 21, a participacdo e a cooperacdo das autoridades
locais séo fatores determinantes para o alcance de seus objetivos.
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também com o momento de democratizacdo politica. Mendes, Bdogus e Akerman (2004)
admitem que a descentralizacdo pode oferecer vantagens significativas, dentre as quais a
facilidade de integracdo dos diferentes setores e a articulagdo dos diversos atores relevantes na
tomada de decisdo. Reconhecem também a facilidade no nivel local de unir a coletividade em
torno de problemas especificos e buscar solugdes proprias, convertendo o esfor¢co conjunto em
acOes voltadas para a melhoria da qualidade de vida. Outra caracteristica desse modelo de
formulacdo de politicas é a superacdo de politicas fragmentadas e o privilégio dado a projetos
articulados, com o compartilhamento de informacdes e permedveis a participagdo do cidad&o,
tanto no planejamento quanto na avaliacdo de acdes e servicos (MENDES; BOGUS;
AKERMAN, 2004). O desenvolvimento local e o desenvolvimento sustentavel associados
numa mesma corrente de debate politico tornaram-se objeto natural de discussdo e
proposic0es em espacgos participativos de consulta e deliberagdo. Esse reconhecimento por
Mendes, Bdégus e Akerman, da proximidade entre as tematicas de desenvolvimento
sustentavel com a natureza participativa dos espagos em que sdo formuladas discussdes e

deliberacdes sobre os desafios associados, corrobora a visdo aqui explicitada.

Percebe-se que o conceito de desenvolvimento local sustentdvel esta em permanente
ajustamento as novas realidades das comunidades e vem se adequando aos limites impostos
pelos problemas ambientais e sociais presentes no planeta. A questdo das mudancas climéticas
é mais uma das questdes que afetam os municipios e comunidades e impde a necessidade de

resposta pelos diferentes atores sociais.

Pode-se afirmar que no caso da cidade de Sdo Paulo muitos setores da sociedade estéo
acompanhando o debate das mudancas climéticas, constituem atores importantes também na
discussdo sobre o desenvolvimento sustentavel, e sobre desenvolvimento local sustentavel,
encontrando-se, portanto, aptos para uma contribuicdo de alto nivel e alcance num espaco de
participacdo para gestdo da politica de clima, como o Comité, ora analisado. Adiante sera
demonstrado que muitos desses atores estdo ausentes dos debates do Comité Municipal de

Mudanga do Clima e Ecoeconomia .

2.2. Debate Cientifico

2.2.1. Estado da informacéao sobre ciéncia do clima
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E fundamental entender a base de conhecimento gerada sobre as causas, consequéncias e
fendmenos associados as MC, pelos principais cientistas e centros de pesquisa dedicados a
matéria, para se poder orientar a reflexdo sobre os desafios que se colocam para a formulacéo
de politicas publicas no nivel subnacional no tema, e em particular, para a cidade de S&o
Paulo em termos de implementacdo de sua politica. A base de ciéncia adotada como base
deste estudo é aquela produzida pelo IPCC, cujos aspectos principais sdo apresentados a
seguir. As controvérsias sobre as conclusbes deste Orgdo internacional, composto por
governos e cientistas, também sdo explicitadas, para se identificar um dos aspectos complexos
dos desafios associados as MC, que € a definicdo de “qual ciéncia” deve ser adotada para
embasar a tomada de posicdo de governos e a formulacdo de politicas publicas. Os atuais
debates e controvérsias ndo chegam a ser detalhados aqui, por ndo se buscar fazer uma

explanacgdo exaustiva da ciéncia do clima, mas séo relatados mais adiante neste capitulo.

Ha milhares de cientistas no mundo que se dedicam a estudar e produzir ciéncia no tema das
mudancas climéticas. Cada vez sdo investidos mais recursos para geracdo dos melhores
modelos e cendrios nos grandes centros de referéncia sobre climatologia e ciéncia do clima

global, uma vez que o problema tem sido reconhecido por governos como relevante.

Procurou-se sintetizar neste capitulo os principais aspectos da ciéncia que podem estar
relacionados, de uma forma ou de outra, a realidade de um grande centro urbano como Sao

Paulo.

Deve-se salientar, no entanto, que a ligacdo entre os fendmenos globais e locais nem sempre é
clara, e faltam esclarecimentos e producdo cientifica mais acurada acerca dos impactos locais
e das inter-relagbes com a situacdo regional e global. No entanto, a compreensdo dos
principais aspectos do fendmeno global é necessaria para avaliar-se a magnitude do problema,
0 volume de conhecimento necessario, a diversidade de atores afetados e envolvidos, dentre
outros aspectos que denotam a complexidade da matéria. O que se apresenta a seguir,
portanto, € um resumo das principais conclusdes do ultimo relatério do IPCC, versao oficial
mais atual da compilacdo do estado da ciéncia, conforme aprovada por esse organismo criado

sob os auspicios da ONU.

O clima no planeta sempre sofreu alteracGes naturais e sobrevive a mudancas ha milhdes de

anos. A ciéncia, principalmente aquela difundida pelo Painel Intergovernamental sobre
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Mudanga do Clima (IPCC), indica hoje que a escala de tempo em que ocorriam essas

mudangas, no entanto, era outra.

O Painel Intergovernamental de Mudanca Climatica (IPCC) foi criado em 1988 pela
Organizacdo Meteoroldgica Mundial (OMM) e pelo Programa das Nacdes Unidas para o
Meio Ambiente (PNUMA) para oferecer ao mundo uma visdo cientifica clara sobre o atual
estado do conhecimento a respeito das mudancas climaticas globais e seus impactos
ambientais e socioecondmicos potenciais. O painel integra milhares de cientistas de centenas
de paises de centros de exceléncia de todo o planeta, e é a principal instituicdo existente
dedicada a ciéncia do clima, hoje. O painel tem produzido compilacGes e revisdes de literatura
cientifica, gerando a base técnica para a tomada de decisdo politica e para a formulacdo de
tratados internacionais sobre a matéria climatica. Seus estudos subsidiam os paises partes da
Convencao do Clima e do Protocolo de Quioto em suas negociacdes. E importante notar que o
IPCC ndo faz pesquisa nova, nem monitora dados ou parametros climaticos, mas produz
relatérios consolidando a literatura técnico-cientifica sobre as mudancas do clima
identificados pela sigla em inglés “AR”, referente a “Assessment Reports”. Para realizar um
trabalho abrangente, o IPCC dispGe de trés grupos de trabalho (GT-I, Il e 11l). O GT-I avalia
0s aspectos cientificos do sistema climatico e do fendmeno das mudancas do clima; o GT-II
examina a vulnerabilidade dos sistemas humanos e naturais frente ao impacto das mudancgas
climéticas, as consequéncias dessas mudangas e analisa as possibilidades de adaptacéo a elas;
e o GT-III avalia as possibilidades de mitigacdo das mudancas climaticas e a limitacdo das
emissdes de gases de efeito estufa.> O IPCC é uma organizacéo intergovernamental e esta
aberta para adesdo de qualquer pais membro da ONU ou do OMM. Os governos participam,
junto com os cientistas, do processo de revisdo da ciéncia e das sessdes plenarias do IPCC,
onde as principais decisdes do 6rgdo sdo tomadas e onde os relatorios finais sdo adotados e
aprovados. Por incluir representantes de governos e da comunidade cientifica, o IPCC prop0e-
se a ser um 6rgdo que prové informag&o cientifica rigorosa e equilibrada para os tomadores de
decisdo da arena politica, porém, sem fornecer recomendac@es de politicas especificas.

O IPCC tem um secretariado, baseado em Genebra, que facilita suas operacgdes e relagdes com

governos e cientistas, e é dirigido atualmente pelo indiano Rajendra Pachauri®, cuja lideranca

8 PAINEL INTERGOVERNAMENTAL DE MUDANGA CLIMATICA (Intergovernmental Panel on Climate
Change). Relatorios de Avaliagdos (Assessment Reports). Dados disponiveis em <http://www.ipcc.ch/>.
Acesso em 3.01.2011

® Coordenador do TERI - The Energy and Resources Institute, um centro de pesquisa da India dedicado ao tema
do clima. Atua também como chefe do Instituto de Energia e Clima da Universidade de Yale.
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e acdo politica sdo comentadas adiante neste estudo. Sua mensagem principal tem sido a de
que o aumento da concentracdo de gases de efeito estufa na atmosfera do planeta esta
alterando a variabilidade natural do clima e causando uma mudanga climéatica global
irreversivel (IPCC 2007), base do entendimento adotado neste estudo, conforme ja elucidado

anteriormente.

O funcionamento do IPCC é um tanto peculiar por se tratar de uma organizagdo com
participacdo de governos e de cientistas, buscando construir um entendimento comum sobre o
estado da ciéncia nas areas a que se dedica. Em funcdo da presenca de representantes de
governo, junto com cientistas, na definicdo do estado da ciéncia, gera um filtro politico
adicional. Uma das criticas tem sido a de que os relatérios finais do IPCC sempre sdo mais
conservadores do que é apontado por muitos cientistas, em funcdo dessa presenca
governamental em seus Orgaos de tomada de decisdo. Ou seja, existe a critica de que os
relatorios do IPCC sdo menos contundentes sobre a gravidade real do problema, do que

deveriam ser.

Para tornar operacional a execucdo de seus relatdrios, o IPCC trabalha com “bragos longos”,
recrutando milhares de cientistas ao redor do mundo. Sua sede executiva, no entanto, tem
estrutura enxuta, baseada em Genebra. Milhares de cientistas do mundo inteiro contribuem
com seu trabalho numa base voluntaria como autores, colaboradores, e revisores. Por esse

trabalho, no séo pagos pelo IPCC.*

190 IPCC esta atualmente organizado em 3 Grupos de Trabalho e uma Forca Tarefa. S&o assistidos por unidades
de suporte técnico (sigla em inglés é “TSU”), que recebem apoio financeiro de paises desenvolvidos que séo co-
patrocinadores daquele grupo de trabalho. Alem dos Grupos de Trabalho e da Forca Tarefa, outros Grupos com
focos especificos e grupos de coordenagéo (Steering Groups) podem ser estabelecidos por periodos diferenciados
a fim de tratar de um topico ou problema especifico. A principal instancia decisora do Painel é a Sesséo Plenaria,
nas quais participam representantes de governos de todos os paises participantes. A reunido ocorre
aproximadamente uma vez por ano. Esse tipo de sessdo conta com a participacdo de centenas de agentes e
especialistas dos ministérios, agéncias de governo e instituicdes de pesquisa relevantes dos paises membros e das
organizacdes observadoras. As principais decisdes sdo tomadas pelo Painel durante a Sessdo Plenaria. As
decisdes que cabem a essa instancia incluem: 1) eleicdo do Presidente do IPCC, a composicdo do Bureau do
IPPC e do Bureau da Forca Tarefa; 2) definicdo da estrutura e o mandato dos Grupos de Trabalho e da Forgas
Tarefa; 3) definicdo de principios e procedimentos do IPCC; 4) defini¢do do plano de trabalho do IPCC; 5)
definicdo do orgcamento; 6) estabelecimento do escopo e esboco dos relatérios do IPCC; 7) aprovacéao, adocéo e
aceitacdo dos relatérios. Outra instancia relevante é o “Bureau” do IPCC, que é integrado pelo Presidente do
IPCC (Chair), os Vice-Coordenadores (Vice-Chairs), Co-Coordenadores (Co-Chairs) e vice-coordenadores dos
grupos de trabalho (Vice-chairs of the working groups) e os co-coordenadores (co-chairs) da Forga Tarefa. O
Bureau hoje é composto por 31 membros escolhidos pelo Painel durante a Sessdo Plenéria. Eles selecionam os
autores, e assessoram 0s co-coordenadores na prepara¢do dos relatérios. Seu mandato normalmente corresponde
a duracdo de um ciclo de avaliagdo (5-6 anos). Essas pessoas sdo especialistas altamente qualificados na sua area
e todas as regibes do mundo devem ser representadas numa forma balanceada e equilibrada. Outros atores
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A reputacdo do IPCC sofreu alguns percalcos e sua capacidade de influenciar a politica
internacional do clima é constantemente criticada ou atacada por diferentes grupos com
interesses diferenciados. Esse aspecto politico do trabalho do IPCC sera comentado adiante
neste estudo, ao se tratar da relacdo entre ciéncia e politica do clima.

Atualmente, as mudangas climaticas vém ocorrendo no intervalo de poucas décadas na escala
planetaria. Todos os aspectos da vida moderna, que incluem producdo de bens e servicos,
viagens, aquecimento e resfriamento de ambientes, alimentacdo, queima de combustiveis,
agricultura, pecuaria, transporte, dentre outros, produzem algum tipo de gas de efeito estufa.
Como resultado dessas atividades e de sua intensificacao, as emissdes de GEE aumentaram 12

vezes no século XX, com relacdo ao século anterior (FAO, 2005).

O efeito estufa é fundamental para a existéncia de vida no planeta. Sem ele, ndo existiriamos.
E o agravamento desse fendmeno que hoje preocupa a humanidade. Material didatico
produzido pela ONU, e reproduzido pelo MCT, explica o fenbmeno:

“Em longo prazo, a Terra deve irradiar energia para o espago na mesma proporcgao
em que a absorve do sol. A energia solar chega na forma de radiacdo de ondas
curtas. Parte dessa radiacdo é refletida e repelida pela superficie terrestre e pela
atmosfera. A maior parte dela, contudo, passa diretamente pela atmosfera para
aquecer a superficie terrestre. A Terra se livra dessa energia, mandando-a de volta
para o espaco, na forma de irradiagdo infravermelha de ondas longas. A maior
parte da irradiacdo infravermelha que a Terra emite é absorvida pelo vapor d’agua,
pelo diéxido de carbono e outros "gases de efeito estufa™ que existem naturalmente
na atmosfera. Esses gases impedem que a energia passe diretamente da superficie
terrestre para o espaco. Ao invés disso, processos interativos (como a radiacdo, as
correntes de ar, a evaporacgdo, a formacdo de nuvens e as chuvas) transportam essa
energia para altas esferas da atmosfera. De 14, ela pode ser irradiada para o
espaco. E bom que esse processo seja mais lento e indireto, porque se a superficie
terrestre pudesse irradiar energia para o espaco livremente, nosso planeta seria um
lugar frio e sem vida, tdo desolado e estéril quanto Marte. Aumentando a
capacidade da atmosfera de absorver irradiacao infravermelha, nossas emissdes de
gases de efeito estufa estdo perturbando a forma com que o clima mantém esse
equilibrio entre a energia que entra e a energia que sai. Uma duplicacdo, na
atmosfera, da quantidade de gases de efeito estufa de vida longa (projetada para
acontecer logo no comego do seculo 21) reduziria em 2%, se nada fosse mudado, a
proporcdo em que o planeta é capaz de irradiar energia para o espaco. A energia
ndo pode simplesmente acumular. O clima vai ter de se ajustar de alguma forma

relevantes atuantes no IPCC sdo os autores, colaboradores, técnicos em editoracdo, e outros especialistas,
escolhidos pelo Bureau do Grupo de Trabalho a partir de uma lista de candidatos recebidos dos governos e
organizacgdes participantes. Podem também ser identificados diretamente pelo Bureau por seu “know-how” numa
area especial refletida nas suas publicacGes e trabalhos. Ninguém é pago pelo IPCC. A composi¢do de equipes de
autores principais deve refletir um gama diferenciada de pontos de vista, especializacdo e representacdo
geogréfica. Dados disponiveis no sitio do IPCC: <http://www.ipcc.ch/>, Acesso em 3.01.2011
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para conseguir se desfazer dessa energia excedente, e enquanto 2% parece nao ser
muito, tomando a Terra inteira, isso equivale a reter o contetudo energético de 3
milhGes de toneladas de petr6leo por minuto. Os cientistas ressaltam que nés
estamos alterando o "motor" energético que mantém o sistema climatico”.**

Desde a década de 1980, tém-se intensificado os estudos e as discussbes a respeito do
fendmeno das mudancas climaticas globais. Note-se que o termo “aquecimento global” ficou
vulgarizado pela grande midia como sinbnimo das mudangas climaticas, mas ndo €
considerado pelos cientistas como forma adequada de referéncia ao fenémeno, porque se
refere apenas a parte do problema e ndo de forma correta, ja que o aumento da temperatura
média do planeta é apenas um dos aspectos decorrentes das mudancgas climéticas globais.
Tampouco o termo “efeito estufa” pode ser utilizado com o0 mesmo sentido, posto que designe
apenas um aspecto do fendmeno global, igualmente. Neste estudo opta-se pela expressédo
“mudanca do clima” para se designar o fendbmeno global sob anélise, representada muitas

vezes pela sigla “MC”, dada a frequéncia em que aparece neste texto.

A Convencédo Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudanca do Clima, aprovada em 1992, define

esse fendbmeno da seguinte forma:

[...] mudanca que possa ser direta ou indiretamente atribuida a
atividade humana, que altere a composicdo da atmosfera
mundial e que se some aquela provocada pela variabilidade
climatica natural observada ao longo de periodos comparaveis.
(CONVENCAO, [1992]).
Esses conceitos refletem fendmenos complexos, cujos aspectos principais sdo salientados
aqui, sem pretensdo de discussdo exaustiva do problema, que é extremamente complicado,
estudado, e extenso de ser tratado. Inicialmente, cabe lembrar brevemente, os padrdes

climéticos no planeta.

Ao longo dos seus 4,6 bilhdes de anos o planeta Terra passou por diferentes ciclos naturais de
aquecimento e resfriamento. Nos dltimos 100 anos, entretanto, a escala de tempo das
mudangas indicam que as atividades humanas sdo as causas preponderantes da alteracdo dos
padrdes climaticos (Gréfico 1).

" MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA. Entendendo a Mudanca do Clima, um guia para iniciantes: o
que é efeito estufa. Disponivel em:<http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/49252.html>. Acesso em
03.01.2011.
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Gréfico 1 — Oscilacdo da temperatura média da Terra
Fonte: IPCC, 2007, Grupo de Trabalho 1

Desde 1990, o IPCC langou quatro grandes relatorios descritivos do estado da ciéncia na
matéria e, em cada novo relatorio, tem apresentado o problema com mais detalhamento e
acuidade, e reconhecido sua gravidade. O painel indica que a temperatura média na superficie
terrestre subiu entre 0,74° e 1,8° Celsius no ultimo século. Grande parte desse aumento da
temperatura é atribuido pelo IPCC a atividades humanas. A concentragdo de CO2 na
atmosfera terrestre, um dos GEE mais diretamente responsaveis pelo efeito estufa e pelas
mudancas climaticas, subiu cerca de 35% desde 1750, e mais de 70% desse aumento de
concentracdo de CO2 se deve a queima e ao consumo de combustiveis fésseis (0leo, gasolina
e carvdo). Nas ultimas décadas, as mudancas climéticas foram mais acentuadas do que as
registradas nos Ultimos dois milénios. O IPCC mostra que o aumento da temperatura nos
altimos 50 anos foi duas vezes superior ao aumento dos ultimos 100 anos (PAINEL
INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA, 2007).

O Gréfico 2, abaixo, elaborado pelo IPCC para fins de explicacdo didatica, ilustra 0 aumento
da concentracdo de alguns GEE na atmosfera nos ultimos 2000 anos. Parte significativa dessa
alteracdo climatica deve-se ao consumo dos combustiveis fosseis, acirrado pelos sistemas de

transportes em varias partes do mundo.
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Gréfico 2 — Concentragéo de gases de efeito estufa na atmosfera
Fonte: IPCC, 2007, Grupo de Trabalho 1

O ultimo esforco de compilacdo e revisdo da informacdo cientifica feito pelo Painel
Intergovernamental sobre Mudanc¢a do Clima das Nacdes Unidas (apresentada em seu 4°
relatorio “The Physical Science Basis”, publicado em fevereiro de 2007) informa que a
emissdo anual de CO2 aumentou de uma média de 6.4 GtC (gigatoneladas) por ano na década
de 1990 para 7.2 GtC por ano no periodo entre 2000 e 2005, confirmando a gravidade do
fendmeno (PAINEL INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA, 2007).

Nesse relatorio publicado em 2007, o IPCC foi aléem do que vinha afirmando anteriormente,

reconhecendo que:

[...] o aquecimento do sistema climatico é inequivoco e agora
estd evidente como resultado das observagdes de aumento das
temperaturas médias atmosféricas e oceanicas, derretimento de
neve e gelo generalizado, e aumento do nivel médio do mar.
(PAINEL INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANCA
DO CLIMA , 2007). (g.n.)

O relatério prossegue e afirma que *as informacgdes paleoclimaticas confirmam a
interpretacdo de que o aquecimento do Ultimo meio século ndo foi comum, pelo menos nos
ultimos 1.300 anos. Na ultima vez em que as regides polares ficaram significativamente mais
quentes do que no presente durante um periodo longo (cerca de 125.000 anos atras), as
reducdes no volume do gelo polar acarretaram uma elevacdo do nivel do mar de 4 a 6
metros”. O estudo revela ainda que o aquecimento registrado no Artico foi o dobro do
aquecimento no planeta do século XIX ao XXI e dos anos 1960 até o presente ((PAINEL

INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA, 2007).
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O Relatério do IPCC de 2007 indica ainda que as taxas anuais de GEE estdo em expansédo: no
periodo entre 1970 e 2004 as emissdes aumentaram 70%, de 21 para 38 bilhdes de toneladas
anuais. Segundo o estudo, entre 1995 e 2006 foram registrados 0s anos mais quentes desde
que tiveram inicio os registros histéricos de medigdo da temperatura da superficie terrestre,
em 1850 (PAINEL INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA, 2007).

A reconstituicdo da evolugdo da temperatura durante os Ultimos 1000 anos indica que as
modificacbes no clima global verificadas nas Gltimas décadas ndo estdo relacionadas
exclusivamente a causas naturais e reforcam a influéncia da interferéncia antrépica. A
concentracdo de CO2 nas geleiras das calotas polares comprovou que a presenca desse gas na
atmosfera vem aumentando de forma acentuada — especialmente nos ultimos dois séculos-,
aumento este que intensifica a ocorréncia do chamado “efeito estufa” e, consequentemente,
das condigdes climaticas do planeta. Convencionou-se chamar o fendmeno de “efeito estufa
antropogénico” porque as emissdes de CO2e de outros gases causadores do efeito estufa

provém de atividades humanas.

O acumulo de GEE na atmosfera tem como consequéncia a elevacao das temperaturas globais
médias; rupturas dos sistemas naturais; alteragdes nos regimes de chuva e nos niveis de
precipitacdo em muitas regides, com consequentes impactos na oferta de agua e na producéo
de alimentos; aumento da ocorréncia e da intensidade de eventos climaticos extremos (ex:
ondas de calor, estresse térmico, tempestades, enchentes, incéndios e secas); aumento do nivel
do mar, com impactos nas areas costeiras e em regides de baixada; alteracdes de ecossistemas,
como a decorrente do aumento de vetores transmissores de doencas e sua distribuicdo
espacial.’? Os graficos abaixo ilustram o aumento da temperatura média global, elevacéo do
nivel médio do mar, e o decréscimo de neve do Hemisfério Norte, registrados no altimo

século, conforme apresentado no ultimo relatorio do IPCC (2007).

2 MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA. Quarto Relatério da Avaliacdo do Grupo de Trabalho Il do
IPCC. Disponivel em: < http://www.mct.gov.br/upd_blob/0015/15130.pdf > Acesso em:04.02.2011
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Cobertura de Neve do Hemisfério Norte.
Fonte: IPCC, 2007, Grupo de Trabalho 1.

Para o IPCC, alguns dos eventos climaticos ja sofreram modificacdo em sua frequéncia e
intensidade. Por exemplo, o nivel medio do mar sofreu elevacdo de 17 centimetros durante o
século XX, enquanto a temperatura média da superficie terrestre aumentou cerca de 0,74°C.
Nesse mesmo periodo os niveis de precipitacdo aumentaram significativamente em partes da
América do Norte e do Sul, no norte da Europa e nas areas central e norte da Asia, enquanto
reduces foram identificadas no sul da Africa e Asia, bem como no Mediterraneo®®. A
disponibilidade de agua também estd sendo impactada: 0 aumento da temperatura aumenta a
oferta de agua nos tropicos e nas latitudes elevadas, enquanto sua disponibilidade é reduzida
em areas semiaridas e em médias latitudes. Como consequéncia, milhdes de pessoas serdo

expostas ao estresse hidrico provocado pelos efeitos da mudanca do clima.

B PACHAURI, R. Discurso do presidente do IPCC, Rajendra Pachauri, na Sessdo de Abertura do FORUM
ECONOMICO MUNDIAL. Davos, Suica, 23 de janeiro de 2008.
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Em seu relatério o IPCC enfatiza a gravidade da situacdo e propde a adocdo de medidas
eficientes para lidar com a mudanca do clima. De fato, “a continuacéo das emissdes de gases
de efeito estufa nas taxas atuais ou acima delas acarretaria um aquecimento adicional e
induziria muitas mudancas no sistema climatico global durante o século XXI, as quais muito
provavelmente seriam maiores do que as observadas durante o século XX” ((PAINEL
INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA, 2007).

Um dos impactos das MC salientados pelos relatorios do IPCC é a ocorréncia de eventos
climéticos extremos. E comum na natureza a ocorréncia de fendmenos climéticos extremos,
mas nas Ultimas décadas tem-se observado um aumento da frequéncia e da intensidade desses
eventos, que incluem periodos de temperaturas muito altas ou muito baixas, inundacées, secas
e tempestades. A maior intensidade e frequéncia de sua ocorréncia preocupam pois podem
gerar impactos superiores a capacidade das sociedades humanas de adaptacao, sob os pontos
de vista cultural, social, psicologico e fisiologico. Por exemplo, em 1998 o furacdo Mitch e
intensas chuvas na América Central foram seguidos pelo aumento da incidéncia de malaria,
cllera e dengue. Em 2000, a chuva e trés ciclones inundaram Mogambique por seis semanas,
com consequente aumento em cinco vezes da incidéncia de malaria. Em 2003, a onda de calor
no verdo da Europa, com temperaturas 10°C acima da média dos 30 anos anteriores, acarretou
de 21 a 35 mil mortes em cinco paises, perda de colheitas, queima de florestas, e derretimento
de 10% da massa glacial dos Alpes. Em 2005 o furacdo Katrina causou devastacdo nas
comunidades costeiras dos EUA. (EPSTEIN, 2005)

A ONU tem divulgado informacdes revelando que a frequéncia dos desastres naturais
relacionados as mudangas climaticas esta aumentando. Segundo informou, no decorrer do
primeiro semestre de 2007, 117 milhdes de pessoas em todo o mundo foram vitimas de cerca
de 300 desastres naturais, incluindo secas devastadoras na China e na Africa e inundagdes na

Asia e na Africa, com prejuizo total de US$ 15 bilhdes™*

A combinacéo de crescimento populacional, pobreza e degradacdo ambiental aumentam ainda
mais a vulnerabilidade a catastrofes climaticas. Por este motivo, prevé-se que o impacto das
mudancas climaticas em paises pobres pode ser de 20 a 30 vezes maior do que em paises

desenvolvidos. Como parametro de comparacao, cabe citar que as enchentes e secas devidas

14 DESASTRES naturais afetaram 117 milhdes em 2007, diz ONU”. BBC Brasil. Brasilia: 13/08/2007 - 14h47,
Acesso em 20.01.2011
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ao El Nifio de 1982-1983, causaram perdas de cerca de 10% do Produto Nacional Bruto (P1B)

na Bolivia, Chile, Equador e Peru.’

Acrescente-se que esses impactos sdo traduziveis em cifras e impactos econdémicos. Um
exemplo chama atencdo. Os recursos gastos pela industria de seguros com pagamentos ja tém
crescido no decorrer da Ultima década. Entre 1960 e 1990 as perdas econémicas atribuidas a
ocorréncia de desastres naturais passaram de US$ 75,5 para US$ 659,9 bilhdes. Para os
segurados, as perdas por desastres naturais quase dobraram no ano de 2007, chegando a

|16

valores da ordem de US$ 30 bilhdes em escala global ™. Essa é uma das indUstrias que mais

ativamente discute nos féruns internacionais o problema das mudancas climaticas.

A. Causas e consequéncias das mudangas climaticas

A.1. Causas

Ao longo dos altimos dois séculos a concentragdo de gases de efeito estufa na atmosfera,
como vapor d'agua, didxido de carbono, 0zénio, metano e 6xido nitroso, vem aumentando por
causa de uma seérie de atividades humanas, como a crescente atividade agropastoril, industrial
e de transporte, principalmente em funcdo do uso de combustiveis fosseis como base
energética. Além disso, € muito significativa a contribuicdo para emiss@es, decorrentes de
atividades que alteram padrdes de uso do solo, e daquelas que provocam desflorestamento.
Alguns exemplos dessas atividades intensivas na geracdo de gases de efeito estufa s&o:
queima de combustiveis fosseis (carvado, petroleo e gas natural) pela industria e sistemas de
transportes; destruicéo das florestas e diferentes formacdes de vegetagdo e mudangas no uso
do solo (carbono armazenado na vegetacdo e no solo escapa para a atmosfera); criacdo de
gado e outros animais e o cultivo de arroz, pois emitem metano, 6xido nitroso e outros gases
de efeito estufa. Ha outras atividades, mas ndo sao detalhadas aqui, por ndo constituir foco do
trabalho.

Todos os paises sdo fontes de emissdes de GEE, mas a magnitude e a propor¢do das fontes

variam de acordo com 0 pais e a regido. Apesar de historicamente o maior volume de

5CONRADO el al. Vulnerabilidades as mudancas climaticas. Disponivel em:
<http://www.iieb.org.br/arquivos/artigo_vulnerabilidades.pdf> Acesso em: 10.01.2011

1o PACHAURI, R. Discurso do presidente do IPCC, Rajendra Pachauri, na Sessdo de Abertura do FORUM
ECONOMICO MUNDIAL. Davos, Suica, 23 de janeiro de 2008.
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emissdes de GEE tenha se originado nos paises desenvolvidos, as emissdes nos paises em
desenvolvimento vém crescendo muito, principalmente nas economias emergentes, e prevé-se
que na segunda década deste século mais de metade das emissfes terdo origem nesses paises.
As atividades de desflorestamento e alteragcbes de uso de solo sdo as principais fontes de
emissdo de GEE em paises em desenvolvimento. A diferenca relativa a contribuicdo dos
paises para as emissdes historicas ou atuais € um dos temas mais polémicos nas negociacoes
internacionais, ja que nenhum pais quer assumir responsabilidades além do que consideram
razoavel, ou ainda, muitos ndo querem assumir, se outros ndo assumirem comMpPromissos, nas
proporcOes que consideram devidas. A regra para alocacdo de responsabilidades é uma das

questdes do grande impasse das negociagdes internacionais.

As principais contribuigdes do Brasil no campo das emissdes de GEE que ocasionam o
agravamento do efeito estufa estdo descritas a seguir, considerando-se questdes técnicas
relacionadas as diferentes atividades econdmicas, com interferéncia relevante para formulacao
de politicas publicas, muitas das quais ja em discussdo no d&mbito da regulamentacdo da
Politica Nacional de Mudancas Climéticas do Brasil.

Muitos dos aspectos aqui descritos ndo se relacionam, aparentemente, com a cidade de Sé&o
Paulo, objeto deste estudo, ou a0 menos nao estdo diretamente conectados. No entanto, a
cidade acaba sendo afetada e impactando dindmicas ambientais e socioecondmicas de todo o
pais por situar-se no centro da economia do pais, seja sob o ponto de vista indutor de
investimentos, processador de insumos, gerador de conhecimento, ou no polo de consumo,
para citar alguns aspectos de seu poder de influéncia. Um exemplo é o abastecimento para
consumo na cidade, que depende da producdo agropecudria no pais, por sua vez, dependente
do equilibrio climético (disponibilidade de chuvas, temperatura, etc). Outro aspecto relevante
é estar posicionada como centro (“hub”) de passagem ou distribuicdo de cargas. Tem ainda
um papel como polo migratério, 0 que tem impactos sobre questdes relacionadas a saude,
habitacéo, uso do solo, urbanismo, transportes, etc.

O Secretario de Meio Ambiente do Municipio de Sdo Paulo, Eduardo Jorge, em suas
apresentagdes publicas, tem sempre lembrado a questdo do impacto das mudancas climaticas

sobre 0 processo migratério no Brasil. Em entrevista concedida para esta pesquisa®’, afirmou:

7 Entrevista concedida em 10.09.2010
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“Qualquer impacto das MC no Ceara, no Nordeste, vai ser
imediatamente sentido nas grandes regifes metropolitanas de
Sao Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia, j& que as pessoas
migrardo para esses locais, em busca de condicGes de
sobrevivéncia.”

Enfim, esses sdo apenas exemplos da interface da cidade com a questdo climatica planetaria e
do pais. Em funcédo disso, faz-se necessario descrever os principais aspectos relacionados as
emissdes no pais, dado seu impacto sobre Sdo Paulo, ou em funcdo da cidade ser fonte

causadora de problemas, uma vez que constitui importante polo de consumo.

Uso do Solo

O carbono encontra-se retido na biomassa, em compostos organicos em decomposic¢do e no
solo, portanto o uso do solo, mudancas no uso do solo, atividades de florestamento e
desflorestamento, entre outras interferéncias humanas, podem alterar os estoques de carbono
dos ecossistemas terrestre. As diferentes atividades econdmicas que implicam no uso do solo,
incluindo atividades florestais e de agricultura, constituem uma importante fonte de emissdes
antropogénicas de GEE. De fato, em 2000 o setor de uso do solo, mudanca do uso do solo e
florestas, representado na literatura de clima pela sigla “LULUCF®” foi responsavel por
mais de 30% do total das emissées humanas de GEE. Por este motivo, atividades de LULUCF

sdo essenciais para evitar interferéncias perigosas ao sistema climatico global.

O segundo e ultimo inventario nacional® foi publicado em 2010, como parte da publicacao da
Segunda Comunicacdo Nacional do Brasil como parte de suas obrigacdes no ambito da
CQNUMC. No sumario executivo da Comunicacdo Nacional, o governo esclarece que o
Brasil apresenta um perfil diferente dos paises desenvolvidos em termos de emissdes. Nestes

paises sdo as emissdes provenientes da queima de combustiveis fosseis que se sobressaem.

8 A sigla LULUCEF representa as iniciais das palavras em inglés “land use, land use change and forests”, e é
traduzida para o portugués como “Uso da Terra, Mudancga no Uso da Terra e Florestas”, e € comum encontrar-se
na literatura o uso da sigla em inglés, para textos em portugués.

%0 inventério inclui o levantamento do seguintes gases: o diéxido de carbono (CO2), o0 metano (CH4), o 6xido
nitroso (N20), os hidrofluorcarbonos (HFCs), os perfluorcarbonos (PFCs) e o hexafluoreto de enxofre (SF6).
Também considera emissdes dos gases de efeito estufa indireto, como os Oxidos de nitrogénio (NOX), o
mondxido de carbono (CO) e outros compostos organicos volateis ndo metanicos (NMVOC). O céculo é feito
segundo as fontes de emisséo, a partir das seguintes categorias setoriais: Energia, Processos Industriais, Uso de
Solventes e Outros Produtos, Agropecuaria, Mudanca do Uso da Terra e Florestas, e Tratamento de Residuos.
Como base técnica de calculo o inventario segue as diretrizes do Painel Intergovernamental sobre Mudanga do
Clima — IPCC. A elaboragdo do inventario envolve centenas de representantes da comunidade cientifica e
empresarial brasileira, além de diversos setores governamentais. Esteve aberto para consulta publica durante
fases de sua elaboracéo.
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Para o Brasil, as principais fontes sdo as atividades de agricultura e a mudanca do uso da terra
e florestas. Um fator complicador do calculo das emissdes do pais destacado pelo governo é
que ndo existem metodologias facilmente aplicaveis as caracteristicas nacionais, dado que
prevalecem diretrizes construidas com base nas condi¢des dos paises desenvolvidos e de
clima temperado. Desta forma, ao calcular suas emissdes, o esfor¢co do governo brasileiro

baseou-se na obtencédo de informacdo correspondente as condi¢cdes nacionais.

Os dados finais de emissdes apresentados no inventario sdo apresentados em resumo a seguir,

segundo informou 0 MCT.

A analise dos resultados foi apresentada de duas formas: a primeira refere-se ao ano de 2000,
seguindo diretriz da Convencdo sobre Mudanca do Clima para a Segunda Comunicacéo
Nacional; a segunda forma refere-se ao ano de 2005, com dados mais atuais disponiveis para

todos os setores.

Em 2000, as emissbes de CO2 foram estimadas em 1.612 Tg, destacando-se o Setor de
Mudanca do Uso da Terra e Florestas, com 78% das emissdes, seguido pelo Setor de Energia,
com 18% de participacdo no total de emissdes. Nesse mesmo ano, as emissdes de CH4 foram
estimadas em 15,9 Tg, sendo o Setor de Agropecuaria responsavel por 68% das emissdes
totais, seguido pelo Setor de Mudanca de Uso da Terra e Florestas, com 19% e pelas emissdes
do Setor de Tratamento de Residuos, com 10%. Os dois subsetores mais importantes foram a
fermentacdo entérica da pecuéria, com 61%, e conversdo de florestas para outros usos no
bioma da Amazoénia, com 13%. As emissdes de N20O foram estimadas em 455 Gg, basica-
mente por causa do Setor de Agropecuaria, responsavel por 86% das emissdes totais. Dentro
desse setor, as emissfes provenientes de solos agricolas participaram com 83%, incluindo,
entre outras, as emissdes de dejetos de animais em pastagem, que sozinhas representam 40%
do total. (BRASIL, 2010).

Segundo dados do Inventario, em 2005, as emissdes de CO2 foram estimadas em 1.638 Tg,
destacando-se o Setor de Mudanga do Uso da Terra e Florestas, com 77% das emissdes,
seguido pelo de Energia, com 19% de participacdo no total de emissdes. As emissdes de CH4
foram estimadas em 18,1 Tg, sendo o Setor de Agropecuaria responsavel por 70% das
emissdes totais, seguido pelo Setor de Mudanca de Uso da Terra e Florestas, com 17%, e
pelas emissGes do Setor de Tratamento de Residuos, com 10%. As emissdes de N20O foram
estimadas em 546 Gg, basicamente por causa do Setor de Agropecuéria, responsavel por 87%
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das emissOes totais. Dentro desse setor, as emissdes provenientes de solos agricolas par-
ticiparam com 84%, incluindo, entre outras, as emissfes de animais em pastagem, que,
sozinhas, representam 40% do total. (BRASIL, 2010).

Esses dados ficam mais claros se esclarecidos alguns aspectos mais detalhados das atividades

gue geram tais emissoes.

Desflorestamento

Diferentes sé&o as modalidades de uso do solo nas zonas rurais ou urbanas. Dentre elas, no
caso rural, a supressdo de florestas, ou desflorestamento, é responsavel pelo maior volume de
carbono lancado na atmosfera planetaria, enquanto atividade diretamente relacionada ao
planejamento de uso do solo. Das emissfes cumulativas devido as mudangas de uso da terra
no periodo entre 1700-1990 (Quadro 1), os Estados Unidos, China, Russia e Brasil sdo

responsaveis por mais da metade das emissoes historicas.
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Ranking Pais 1700-1990 % Soma
acumulada
1 Estados Unidos 94.510.039 18.6% 18.6%
2 China 91.966.840 18.1% 36.6%
3 Russia 47.947.918 9.4% 46.0%
4 Brasil 26.874.135 5.3% 51.3%
5 Argentina 23.449.961 4.6% 55.9%
6 Colémbia 14.845.516 2.9% 58.8%
7 Indonésia 14.524.112 2.9% 61.7%
8 Canada 13.687.125 2.7% 64.4%
9 Ucrania 10.485.305 2.1% 66.4%
10 Austrélia 10.150.583 2.0% 68.4%
11 México 9.712.561 1.9% 70.3%
12 india 9.325.574 1.8% 72.2%
13 Peru 8.408.154 1.7% 73.8%
14 Africa do Sul 5.895.131 1.2% 75.0%
15 Nova Zelandia 5.759.179 1.1% 76.1%
16 Uruguai 5.266.281 1.0% 77.1%
17 Madagascar 5.015.104 1.0% 78.1%
18 Bolivia 4.835.512 0.9% 79.1%
19 Etidpia 4.490.826 0.9% 80.0%
20 Nigéria 4.323.450 0.8% 80.8
TOTAL 509.171.975 100,00%

Quadro 1: EmissGes mundiais cumulativas de CO2
devido a mudanca histérica no uso da terra entre 1700-1990 (Mt CO2)
Fonte: Campos et al. (2005)

Estudo publicado pelo Instituto Virtual Internacional de Mudangas Globais (IVIG) da
COPPE-UFRJ, baseado em dados coletados pelo Programa das Nagdes Unidas para
Agricultura e Alimentagdo (FAO), concluiu que por apresentar maior estoque de carbono por
unidade de area, o desflorestamento ¢ a mudanca de uso da terra que mais emite CO2. No
Brasil, a taxa de mudanca anual de desmatamento entre 2000 e 2005 (0,6% a.a.) foi mais de
trés vezes a média mundial (0,18%), em grande parte porque tem maior percentual de area
com florestas primérias (IVIG, 2007).

O desmatamento ameaca seriamente as populacdes indigenas e povos da floresta e a
biodiversidade, além de provocar alteracbes regionais e globais do clima. A Floresta

Amazonica, seriamente ameacada pelo desmatamento presta inimeros servi¢os ambientais a
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natureza e ao ser humano, e tem papel fundamental como reservatorio e fonte de carbono.
Um exemplo de servico ambiental que presta é a manutencdo da umidade do solo e do ar e
reducdo da penetracdo de raios de sol e do vento. Porque 50% do vapor d’agua de chuva na
Bacia Amazonica provem de processos locais de evaporacdo e transpiracdo da floresta, a
supressdo de vegetacdo resulta em uma alteracdo na circulacdo do vento, impactando o
volume de chuva e nebulosidade na regido. Além disso, tendo em vista que 0 solo na regido é
pobre em matéria organica e metais, a supressao da vegetagdo implica em maior perda de
matéria organica, que € lavada pelas chuvas, dificultando a regeneracdo da floresta (Cotton e
Pielke, 2007).

E importante situar o Brasil em termos de desflorestamento, no nivel mundial (Quadro 2).
Estamos entre 0s maiores vilGes nesse critério, e por isso recebemos enorme pressdo da
comunidade internacional, que se manifesta fortemente nas negocia¢fes do regime climatico

global e, também, da biodiversidade.

Regido | Area Area Area Mudanca | Mudanca | Taxa de | Taxa de | % de
florestada | florestada | florestada | anual anual mudan¢a | mudanca | florestas
1990 2000 2005 (1990- (2000- anual (%) | anual (%) | primarias
(km2) (km2) (km2) 2000) 2005) (1990- (2000- em
(km2) (km2) 2000) 2005) relacdo ao
status em
8000 AC
Africa 6.993.610 | 6.556.130 | 6.354.120 | -43.750 -40.400 -0,64 -0,62 7.8
América | 2.986.480 | 3.022.940 | 3.030.890 | 3.650 1.590 0,12 0,05 34,4
do Norte
América | 9.238.070 | 8.823.390 8.599.250 -41.470 -44.830 -0,46 -0,51 48,8
Latina
Europa | 9.893.200 | 9.980.910 | 10.013.940 | 8.770 6.610 0,09 0,07 0,3
Asia e | 7.438.250 | 7.310.770 7342430 -12.750 6.330 -0,17 0,09 7,0
Oceania
BRASIL | 4.776.980 | - - -26.810 -31.030 -0,5 -0,6 69,3
Mundo 40.772.910 | 39.886.100 | 39.520.250 | -88.680 -73.170 -0,22 -0,18 24,1

Quadro 2: Desflorestamento Mundial
Fonte: FAO (2007), in IVIG (2007)
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De acordo com o 4° Relatorio do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas
(IPCC), as praticas agricolas e pecuarias foram responsaveis por 13,5% das emissdes globais
de gases de efeito estufa (GEE) convertidas em CO,eq em 2004, enquanto as emissdes
oriundas de mudanca do uso da terra e florestas totalizaram 17,4% das emissdes em 2004. No
Brasil, o segundo inventario nacional (BRASIL, 2010) demonstra que as emissdes do setor
agropecuario correspondem a 19% das emissoes totais, enquanto as emissdes provenientes de

desmatamento somam 61%. (Gréafico 6)

Segundo o inventario brasileiro de emissdes (referente ao ano-base de 2005), o setor
agropecudrio brasileiro é responsavel por aproximadamente 19% das emissdes de CO,eq®° do
Pais (BRASIL, 2010), atras apenas das emissdes geradas pela mudanga no uso da terra e

florestas (desflorestamento).

Processos

industriais .
Tratamento de Energia

residuos
2%

Fermentagdo
entérica
11%

Solos agricolas
6,4%

Manejo de dejetos

Mudanga no uso

] animais
daterrae N 0,9%
florestas Queima de residuos Cultura de arroz
61% agricolas 0,4%

0,2%

Gréfico 6 : Emissdes de GEE no Brasil por setor em 2005
Fonte: MCT (2010).

As emissbes da agropecudria (2005) se concentram na fermentacdo entérica (11% das
emissdes totais), sobretudo a resultante do processo digestivo do gado bovino; solos agricolas
(6,4%), em especial a deposicdo de dejetos de animais em pastagem; manejo de dejetos
animais (0,9%), principalmente de bovinos, suinos e aves confinados; a cultura de arroz

(0,4%); e a queima de residuos agricolas (0,2%).

% CO2 equivalente é uma medida métrica utilizada para comparar as emissées de varios Gases de Efeito Estufa
baseada no potencial de aquecimento global de cada um, conforme definido por decisGes das Conferéncias das
Partes da CQNUMC. O diéxido de carbono equivalente é o resultado da multiplicacdo das toneladas emitidas de
gases de efeito estufa (GEE) pelo seu potencial de aquecimento global.
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Ja em relacdo aos tipos de GEE emitidos, enquanto atividades decorrentes da mudanca do uso
da terra e florestas representam a maior fonte de emissdes de dioxido de carbono (CO,)
(77%), a agropecuaria é responsavel pela maior parte das emissdes de metano (CH,) (71%) e
oxido nitroso (N,O) (87%), gases com maior potencial de efeito-estufa (GWP, na sigla em

inglés).

O uso da terra para atividades de agropecuaria € um dos maiores vetores da principal fonte de
emissoes brasileiras, o desmatamento (mudanga no uso da terra e florestas), que representou
61% das emissdes brasileiras em 2005, segundo o0 MCT. Estudos demonstram que a atividade
pecudria, em sua natureza extensiva, ocupa hoje uma area trés vezes maior (21%) do que a

das atividades de agricultura (6,5%) e silvicultura (0,7%) no uso da terra no Brasil.

Para mudar o rumo de suas altas emissfes nesse setor o Brasil precisa reduzir suas elevadas
taxas de desmatamento e avangar na aprovacgdo de politicas publicas e préaticas de uso do solo,
sobretudo na Amazoénia, garantindo redugdo de emissdes. Diferentes solucbes para o
problema ja foram propostas por diferentes segmentos da sociedade, e pelo Ministério do
Meio Ambiente nos ultimos anos. Baseiam-se no argumento de que existe enorme potencial
de desenvolvimento sustentavel para o setor florestal e iniciativas agricolas de alimentos e
biomassa compativel com a instalacdo de uma economia de baixa intensidade de emissdes de

carbono.

Uso e ocupacao do solo urbano

O modelo de ocupacéo intensiva dos espacos, com grande sacrificio da qualidade de vida e da
qualidade ambiental tem regido a ocupacdo urbana no pais. Nesse sentido, os sistemas de
ordenamento do territério sdo essenciais para a execucdo de politicas urbanas de
desenvolvimento sustentavel. A situacdo de uso do solo nos centros urbanos brasileiros é
influenciada pela pressdo exercida em decorréncia da migracdo, expansao da area urbanizada
e assentamentos ndo autorizados. Parte significativa da populacdo desses centros urbanos vive
problemas cronicos de moradia, residindo em favelas, corticos e loteamentos clandestinos. A
ocupagdo desordenada do solo urbano, nos loteamentos clandestinos, agrava o déficit de
infraestrutura. A falta de areas verdes e grande concentracdo de moradias tornam a maioria

dos assentos urbanos locais improprios para morar.
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Diferentes préaticas de uso do solo podem impactar significativamente o volume das emissdes
humanas de GEE nas areas urbanas, o que poderia ser evitado com politicas adequadas,
principalmente nas areas de uso e ocupacao do solo, que tradicionalmente ndo tém atentado a

questdo climatica.

Na ultima década a questdo do uso e ocupacdo do solo ligou-se diretamente ao tema da
promocédo do desenvolvimento sustentavel. Sabe-se hoje que as diferentes modalidades de uso
e ocupacdo do solo urbano tém um papel essencial na promocéo de politicas de mitigacéo e
adaptacdo das mudancas climaticas. Medidas relacionadas a localizacdo e a densidade das
ocupacdes, 0 desenho das cidades, bairros e construcées, dentre outras ligadas a reducdo do
consumo de energia de novos empreendimentos, sdo praticas correntes hoje nas cidades que

tém adotado politicas de reducdo de emissdes de GEE.

E, para que politicas que regulem o uso e ocupagdo do solo urbano resultem em reducdes das
emissdes de GEE é preciso que sejam complementadas por politicas nas areas de transporte e
energia. Apenas politicas destinadas a reduzir a dependéncia de automdveis nos centros
urbanos associadas a politicas de uso e ocupacgdo do solo serdo eficazes para 0 combate das

emissodes de GEE.

Residuos

Os residuos solidos entram em decomposicdo pela acdo de microorganismos, que
empreendem processos de biodigestdo, com caracteristicas aerébias e/ou anaerdbias.
Dependendo das condi¢des da disposicdo dos residuos ha transformacdo da fracdo organica
dos residuos em liquidos e gases. A mistura dos gases gerados, chamada de biogas, €
composta principalmente por diéxido de carbono (CO;) e metano (CH4). O gas metano
contribui consideravelmente para as emissdes globais de GEE, com potencial “estufa” bem
superior ao do didxido de carbono. Além disso, a simples queima de lixo também contribui
para a emissdo de GEE. Grande parte do metano produzido no mundo vem dos aterros de
residuos. (IPCC,1995).
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O primeiro inventario brasileiro de emissdao de metano por residuos publicado em 2004,
elaborado pela Companhia de Tecnologia e Saneamento Ambiental do Estado de S&o Paulo
(CETESB) a convite do MCT, utilizou a metodologia do IPCC e levou em conta o periodo
entre 1990 e 1994. O inventario aponta para uma emissdo de aproximadamente 800 mil
toneladas de metano por ano pela digestédo anaerobia de residuos. A partir desse dado projeta-
se uma emissdo anual de metano da ordem de 900 mil toneladas anuais para este inicio de
século, 84% dos quais decorrentes dos residuos solidos. Os efluentes liquidos provenientes
dos esgotos domeésticos e das industrias alimenticias, de bebidas e de papel e celulose, com
alto teor de matéria organica, possuem igualmente grande potencial de emissdo de metano.
Portanto, a gestdo de residuos nos centros urbanos, é um dos grandes desafios para a reducao
das emissbes de emissdes de GEE no pais. Mesmo que se utilizasse o potencial de geragdo
energética do metano como solucdo para apoio numa eventual crise de escassez de energia,
ndo seria grande alivio para a geracdo energética no pais, pois um programa que empregasse
todo o gés de lixo na geracdo de eletricidade, ndo representaria 1% daquilo que é consumido
hoje no pais. Mas, essa energia pode ser aproveitada para abastecimento de atividades e
regides, pontualmente. (MCT, 2004).

Transportes-Energia

O setor de transportes é fundamental para a economia, por permitir a movimentacdo de
pessoas, bens e servigos. Com o aumento da populacdo mundial e a concentragdo das pessoas
nos grandes centros urbanos, o setor de transportes cresce de forma desordenada, causando
impactos ambientais locais, regionais e globais. Na discussdo mundial a respeito das
mudancas climéticas o setor de transportes ocupa um lugar central. No debate nacional a
respeito das emissdes de GEE também ocupa espaco relevante, pois representa uma boa parte

do consumo energético do pais (Grafico 7).
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Grafico 7 : Consumo energético por setor
Fonte: BALANCO ENERGETICO NACIONAL, 2007

O setor de transportes utiliza principalmente energia ndo-renovavel, de origem féssil, para
alimentar o transporte de passageiros e deslocamento de cargas. Cada modal do sistema de
transporte tem uma intensidade energética diferente e consome distintas quantidades de
combustivel. O consumo de energia também ¢ impactado, ainda, pela frequéncia das viagens,
a distancia e a tecnologia empregada. As cidades podem ser planejadas de forma mais
adequada para que sejam estabelecidos planos de uso do solo que resultem em menor
demanda por deslocamentos, reduzindo a frequéncia das viagens e a distancia viajada,

significando, portanto menor consumo de energia e reduzidas emissoes de GEE.

A maior parte da energia consumida nesse setor vem de combustiveis ndo renovaveis e intensivos em
emissdes de GEE (Grafico 8). Apesar de o Brasil também utilizar o &lcool etilico anidro e hidratado,
sendo menos dependente de petréleo do que os demais paises, esta proporcdo permanece preocupante.
Combustiveis alternativos, como o gas natural veicular e a eletricidade, também sdo utilizados como

substitutos aos fosseis derivados de petroleo no transporte rodoviario, mas em pequena escala.
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Gréfico 8: Consumo energético do setor de transporte por fonte
Fonte: BALANCO ENERGETICO NACIONAL, 2007

Com a expansdo das emissGes de gases resultantes da queima de combustiveis fosseis
relativos ao crescimento da populacdo e da economia do Brasil, acdes visando a eficiéncia
energética e a ampliacdo do uso de fontes renovaveis sdo fundamentais para a mitigacdo das
emissdes de GEE. Politicas governamentais ja em curso como o Proalcool e o Programa
Nacional de Biodiesel, além das ndo relacionadas ao setor de transportes como PROINFA,
PROCEL e CONPET, deverdo induzir a reducdo de emissdes de CO2 da queima de
combustiveis fésseis, mas isso pode ficar relativizado se 0 aumento da frota e de producéo e

consumo de combustiveis fosseis for relativamente superior.

Recentemente o governo brasileiro tem anunciado que ira explorar ainda mais reservas recém-
descobertas de Petrdleo, identificadas como reservas da camada do “Pré-Sal”. Essa politica
tem sido muito criticada por ambientalistas e cientistas, por sinalizar caminho na direcéo
contraria do que prega o IPCC em termos de mudangas necessarias na matriz energética dos
paises, e por ndo indicar uma visdo do governo federal de investimento nas novas tecnologias
para exploracdo de energias renovaveis, de baixa intensidade de carbono. Revela ainda uma
preocupacdo em manutencdo do perfil de transporte no pais, baseado em veiculos movidos

por combustiveis fdsseis e do transporte individual, dois fatores que, combinados, provocarao
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aumento das emissdes de GEE do pais em volume significativo, dado a elevacéo do poder de

compra do brasileiro médio.

A visdo do fisico José Goldemberg?, que j& ocupou vérias pastas do governo federal e do
Estado de Séo Paulo nas areas de ciéncia e tecnologia e meio ambiente, publicada em
entrevista concedida no final de 2010, explicita 0 ponto de vista de muitos dos que estdo
preocupados com a necessidade de se investir numa nova matriz energética no pais, de baixa
intensidade de carbono, baseada em fontes renovaveis. Sobre a exploracéo do petrdleo do pré-

sal no pais, ele é enfatico:

“O pré-sal claramente é uma sinalizacdo equivocada.
Algumas autoridades brasileiras, ligadas a Petrobras,
avaliam que o Brasil pode se transformar em um grande pais
petrolifero, numa época em que toda a industria do petréleo
esté sob vigilancia cerrada dos ambientalistas e quando ha a
necessidade de mudar para um modelo menos carbono
intensivo. Além disso, esse assunto ainda esta no campo da
hipotese. O pré-sal ndo produzir4 nenhum petroleo antes de
dez anos. De modo que existem questBes mais urgentes a
serem resolvidas antes — ou seja, se deve investir em
renovaveis prioritariamente. Outro aspecto é o alto custo da
exploragdo do petréleo. Ha pouco tempo o ministro do Meio
Ambiente, Carlos Minc, declarou que ird exigir que a
exploragdo do petroleo do pré-sal tenha compensagdes
ambientais. Ou seja, as emissdes resultantes da exploracéo
do pré-sal deverdo ser compensadas por meio de outras
medidas, como por exemplo, a captura de carbono. O
problema é isso pode encarecer mais ainda o petréleo do
pré-sal.”

No ambito das Politicas Governamentais, muito mais pode ser feito para construir um
programa consistente de reducdo de emissbes no setor. AcOes que permeiam desde a
ampliacdo de incentivos ao uso de biocombustiveis até a construcdo de infraestrutura para os
modais ferroviario e hidroviario devem ser contempladas em politicas especificas para o setor,

de forma evitar ou mitigar as contribuicbes do mesmo para o problema das Mudancas

Climéticas.

As acdes de governos locais em prol do equilibrio climatico podem demandar alteracdes e
adaptacOes das politicas energéticas do setor de transportes. O caso do Municipio de Sao
Paulo parece demonstrar a necessidade desse tipo de adaptacdo, em virtude de medidas

previstas na Lei da Politica de Mudanca do Clima visando a diminuicdo do uso de

2! GOLDEMBERG, J. Entrevista com José Goldemberg.
Disponivel em: <http://www.mudancasclimaticas.andi.org.br/node/1126>. Acesso em 9.1.2011.



http://www.mudancasclimaticas.andi.org.br/node/1126�

59

combustiveis fosseis no setor de transportes, e 0 progressivo uso de energias renovaveis. Este
é um tipo de assunto que ja surgiu nos debates do Comité Municipal de Mudanca do Clima e

Ecoeconomia.

A.2. Consequéncias das Mudancgas Climdticas

Os impactos das mudancas climaticas citados aqui sdo apenas alguns dos muitos que podem
ser colhidos na vasta literatura disponivel sobre o tema. Ndo foram descritos de forma
exaustiva, mas exemplificativa, para permitir a compreensdo do contexto fatico em que se
ensaiam as politicas publicas descritas nesta pesquisa, com foco numa cidade da magnitude de
Sdo Paulo. Uma parte dos impactos esta relacionada aos desafios a serem enfrentados
diretamente pela cidade de Sao Paulo, foco deste estudo, como é o caso das cheias, qualidade
das aguas, doengas. Outros afetam indiretamente, como € o caso das atividades de geracdo de
energia elétrica, producdo de alimentos em zonas rurais, dentre outras, terdo impactos sobre
Sdo Paulo, que depende de energia e alimentos, dentre outros insumos gerados em varias
partes do estado e do pais. Um exemplo de como as secas poderdo afetar a cidade sdo os
impactos sobre populacdes afetadas que podem migrar para o polo de acolhimento de

migrantes no pais, que € a cidade de Sdo Paulo e RMSP.

A compreensdo da magnitude do problema das mudangas climéticas € fundamental para a
formulacéo e implementacdo de politicas publicas no nivel municipal, como é analisado neste
estudo. A cidade de S&o Paulo, ao formular sua politica, estabeleceu inimeras previsdes
associadas a problematica global, buscando abordar e reduzir, as emissées do municipio, de
forma a contribuir com a reducgéo das emissdes globais. O exemplo do municipio, se seguido
por milhares de outros municipios no mundo, principalmente os de grande porte, pode ser
parte importante da solucdo para o problema global. Para entender as consequéncias
potenciais sobre 0s municipios, faz-se necessario compreender quais as potenciais
consequéncias dos problemas em amplitude maior. Isso € discutido aqui, na escala global e
nacional, antes de se partir para a discussdao das potenciais consequéncias sobre centros

urbanos, e, em particular, sobre S&o Paulo, dadas as intrinsecas correlagdes.

De acordo com o Relatorio de Caracterizagdo do Clima Brasileiro, publicado pelo Ministério
do Meio Ambiente em 2007, existem ainda poucos estudos observacionais sobre mudanca do

clima no Brasil (chuvas, temperaturas, tempestades), cujos resultados ficam comprometidos
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em razdo da qualidade ou auséncia de informacéo climatoldgica diaria confiavel. Em relacéo
a temperatura do ar, o estudo destaca variagcdes nas diferentes regides do pais relacionadas a
causas naturais (aquecimento do Atlantico Sul) ou a causas antropogénicas (ilhas de calor) e
constata um aguecimento mais intenso no periodo do inverno e maiores taxas de aquecimento

nas cidades de S3o Paulo e Rio de Janeiro?.

Alguns estudos indicam que a temperatura média no Brasil teria aumentado aproximadamente
0,75 °C ao longo do século XX, causando maior seca no Norte e no Nordeste e maior
incidéncia de chuvas no Centro-Oeste, Sudeste e Sul. Estatisticas do banco de dados EM-
DAT da Organizagdo Mundial da Saude (OMS) indicam um aumento da incidéncia de
eventos climéaticos com temperaturas extremas e enchentes no territério brasileiro no periodo
entre 1970 e 2008.

O Furacdo Catarina é um exemplo de evento climatico extremo reconhecido por muitos
cientistas como associado @ mudanca global do clima, cujos impactos podem ilustrar o que
podera acontecer no pais. O furacdo deixou 15 mil pessoas desabrigadas e 11 mortos em

marco de 2004, atingindo 26 municipios no Rio Grande do Sul e Santa Catarina®® 2* 2°.

Figura 1 — Imagem do Furacéo Catarina

Fonte: CPTEC®

%2 Caracterizacéo do clima atual e definicdo das alteragdes climaticas para o territdrio brasileiro ao longo do
Século XXI. Relatorio 1.

2 AGENDA AMBIENTAL. Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em:
http://www.tse.gov.br/downloads/ambiente/html/efeitos_mudancas_climaticas brasil.html. Acesso em:
20.12.2010

* DEFESA Civil afirma que prejuizos em SC chegam a R$ 1 bi. Folha de S&oPaulo, 01/04/2004. Disponivel
em: < http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u92223.shtml>. Acesso em 20.12.2010

» CARACTERIZACAO do clima atual e definicdo das alteracdes climaticas para o territorio brasileiro ao longo
do Século XXI. Relatério 1.Centro Nacional de Pesquisa Tecnoldgica. Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais - INPE. Disponivel em:
http://www6.cptec.inpe.br/mudancas_climaticas/prod_probio/Relatorio_1.pdf. Acesso em 20.12.2010

% CENTRO NACIONAL DE PESQUISA TECNOLOGICA. INPE. Disponivel em: http://www8.cptec.inpe.br/.
Acesso em: 10.01.2011
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Os eventos climaticos extremos podem ser particularmente impactantes em areas densamente
povoadas e empobrecidas. No Brasil, € muito comum a presenca de populacfes menos
favorecidas em lugares de alto risco, como &reas ribeirinhas ou encostas, muito vulneraveis a
esse tipo de ocorréncia.?’ Esse tipo de situacdo de risco deve orientar a agdo das autoridades

locais, em particular de S&o Paulo, estudada aqui.

O meteorologista Luiz Fernando Nachtigall, da Rede de Estacdes de Climatologia Urbana de
Séo Leopoldo (RS), afirmou que os tornados no sul do Brasil tém sido freqlentes, e que o
episodio mais devastador ocorreu em Aguas Claras, na Grande Porto Alegre, em outubro de
2000.%®

Outro evento climatico, que ocorreu no Brasil, atribuido por parte da comunidade cientifica as
mudangcas climaticas, foi a seca intensa que impactou fortemente parte da Amazonia em 2005,
tendo como consequéncia a reducdo do nivel dos rios, mortandade de peixes, reducdo da
producdo agricola, aléem da maior sujeicdo da floresta as queimadas. A seca de 2005 no
sudoeste da Amazonia foi uma das mais intensas dos ultimos cem anos. As condi¢Ges foram
intensificadas durante a estacdo seca em setembro de 2005 quando a umidade foi mais baixa

do que o normal e as temperaturas estiveram 3-5°C maiores do que a média.

A quantidade de mortes sem precedentes na regido serrana do Rio de Janeiro no verdo de
2011 foram em parte atribuidas as mudancas climaticas globais e evidenciaram o despreparo
do poder pablico em lidar com situaces emergenciais associadas a eventos climéticos
relevantes. As chuvas e inundag@es, que afetaram em 2010 e 2011 o Paquistdo, Austrélia, Sri
Lanka, Filipinas, e as do Rio de Janeiro, chamam atencdo para a falta de sistemas de alerta
eficazes, dentre outros problemas que as autoridades publicas terdo que enfrentar com maior
frequéncia. A imprensa brasileira denunciou a auséncia desses sistemas de alerta no Rio de

Janeiro, depois das chuvas torrenciais e deslizamentos de terra que deixaram mais de 500

a CONRADO el al. Vulnerabilidades as mudangas climaticas.  Disponivel em:
<http://www.iieb.org.br/arquivos/artigo_vulnerabilidades.pdf>. Acesso em: 10.01.2011

 TORNADO atinge sul de SC com ventos de mais de 100 km/h. Folha de S&oPaulo, 01/04/2004. Disponivel
em: < http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95ul03761.shtml>. Acesso em:17.01.2011
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mortos e 5.000 desabrigados na regido serrana do estado, na maior tragédia ja causada por

causas naturais em décadas.?®

E de assustar o depoimento de cientista do INPE sobre o nivel de despreparo e falta de
informacao no pais. O autor José Marengo, pesquisador do INPE, ressalta que “no Brasil, um
namero de estudos relativamente pequeno trata dos impactos das mudancas climaticas em
ecossistemas naturais e agros-ecossistemas, zonas costeiras, energias renovaveis, recursos
hidricos, mega-cidades e saude; porém, eles ndo deixam nenhuma duvida: o Brasil ndo estaria
ileso das mudancas climaticas”. Ele entende que uma regido vulneravel importante é a
semiarida tropical do Nordeste do Brasil, que pode agravar ainda as precarias condicdes da
sociedade que 14 vive. H& previsdo de que se constitua um cendrio de desertificacdo nessa
regido, o que podera gerar catéstrofes para a populagéo local, e grandes impactos migratorios
no pais. (MARENGO, 2009)

Recursos Hidricos

Focando nos impactos das mudangas climéticas sobre os recursos hidricos, uma possivel
analise faz-se sob ambos os aspectos da oferta e demanda. No lado da oferta, mudancas no
clima podem provocar alteracdes no regime de precipitacdes, que por sua vez alteram o
volume e a distribuicdo temporal da &gua superficial e subterranea, impactando a quantidade e
a qualidade da agua disponivel. No lado da demanda os impactos serdo observados nos
volumes de agua consumidos, sobretudo na irrigacdo e na producdo de energia. Os impactos
das alteracdes poderdo ainda ser sentidos sobre a intensidade e a frequéncia de situacdes de

cheias e de secas.

O aumento da temperatura media do planeta previsto para os proximos 50 anos devido as
emissdes de GEE devera provocar impactos diversos em relagdo aos recursos hidricos, dentre
0S quais estdo alteracbes no regime de chuvas, intensificando os fenbmenos como secas,
inundacdes, furacBes e tempestades severas. Ainda, a elevacdo do nivel dos oceanos devido

ao derretimento das geleiras e das calotas polares fard com que, nas zonas costeiras, cidades

% OXFAM diz que inundagdes no Brasil sio uma adverténcia para o futuro. Exame, 14.01.2011. Disponivel em:
http://exame.abril.com.br/economia/meio-ambiente-e-energia/noticias/oxfam-diz-que-inundacoes-no-brasil-sao-
uma-advertencia-para-o-futuro, Acesso em: 17.01.2011
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que estiverem abaixo do nivel do mar, bem como algumas ilhas figuem submersas; podendo
ocorrer também a mistura da agua salgada dos oceanos com a agua doce, diminuindo a
quantidade de agua potavel disponivel no planeta, além de modificar a salinidade dos solos
(TAVARES, 2001).

No contexto brasileiro as consequéncias do aquecimento sobre os recursos hidricos podem ser
desastrosas, com profundas assimetrias de precipitacdo nas diferentes regides do pais.
Igualmente, o aumento do nivel do mar provocara impactos importantes nas regides costeiras.

Alguns impactos das mudancas climaticas nos recursos hidricos estdo descritos a seguir.

Impactos sobre o escoamento: o escoamento dos rios tenderd a se reduzir nas latitudes mais
altas e decrescer nas latitudes medias. No Brasil, estudos apontaram que as principais Bacias
Hidrogréaficas sofrerdo alteracbes de vazdo, tanto nos cenarios de reducdo quanto de
manutencdo das emissdes de GEE (SALATI, 2007).

Impactos sobre cheias e secas: no nordeste do Brasil o aumento de secas hidroldgicas
resultarda numa reducdo ainda maior dos recursos hidricos e a vegetacdo semiarida
provavelmente serd substituida por uma vegetagdo tipica da regido arida (WWF, 2008). A
regido da Bacia Amazodnica também poderéa ser afetada, como demonstraram episodios graves
em 2005. Quase todas as grandes cidades brasileiras j& sofrem seérias consequéncias
decorrentes de enchentes anuais, e essas inundacdes urbanas, cujos efeitos ja se mostram
tragicos e desastrosos devido ao uso inadequado do solo e da adogdo de técnicas pouco
eficientes de drenagem, podem ser agravadas em face de um cenério de ciclos hidrologicos

alterados.

Impactos sobre o nivel do mar: uma consequéncia critica das MC é a elevacdo do nivel do
mar por causa do derretimento das calotas polares. Para o Brasil, 0 aumento previsto para 0s
proximos anos podera provocar erosao e inundagcfes em varios pontos da costa. No Rio de
Janeiro, prevéem-se impactos da elevacdo do nivel freatico, da inundacdo das zonas baixas,
com consequentemente bloqueio do escoamento de canais e rios das baixadas, e erosdo da
orla. (NEVES, 2007).

Impactos sobre as aguas subterraneas: nascentes e reservatorios subterraneos podem ser

atingidos, impactando o equilibrio entre a agua doce e a 4gua salgada presentes nos aquiferos.
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VariagOes de precipitacdo ocasionadas pelas mudancas climéaticas podem também impactar a

recarga dos aquiferos.

Impactos indiretos: os impactos diversos das mudancas climéticas sobre os recursos hidricos
trazem consequéncias indiretas sobre outros fendmenos, como o deslocamento de zonas
bidticas e a extingdo de espécies, que influenciardo na habitabilidade dos ambientes, nas
migracOes e na saude publica. Podem acirrar-se conflitos de interesse com relagdo ao uso da
agua, evidenciando a necessidade de articulagdo interinstitucional e a ado¢éo de uma politica

de gestdo integrada de recursos hidricos no que diz respeito as mudancas climaticas.

Efeitos sobre a satide

Em estudo produzido para a prefeitura de S&o Paulo, constante do documento de exposicao de
motivos do anteprojeto de Lei da Politica de Mudanca do Clima de Sao Paulo, a médica e
pesquisadora Evangelina Vormittag, levantou uma série de possiveis impactos a serem
considerados na formulacdo de politica pablica para lidar com o desafio do clima e saude.
Alguns deles sdo descritos a seguir, a titulo exemplificativo do tipo de desafio a ser
enfrentado em Sao Paulo na regulamentacéo e proposicdo de acGes para a implementacdo da
politica em vigor e de eventuais politicas futuras. (PREFEITURA DA CIDADE DE SAO
PAULO, 2009).

A mudanca climética pode afetar a saide humana de diferentes formas. Alguns exemplos
incluem: o aumento da subnutricdo e de disfun¢des consequentes; o0 aumento de mortes; o
surgimento de doengas e acidentes por causa dos eventos extremos; ocorréncia de diarreia e
outras doencas transmitidas pela dgua contaminada; o aumento da frequéncia de doencas
cardiorrespiratorias pela poluicdo atmosférica e aeroalérgenos e a alteracdo do padrdo de

doencas infecciosas tropicais (IPCC, 2007).

As mudancas climaticas podem impactar a incidéncia de rinite alérgica e asma, a intensidade
e duracdo dos sintomas, ou ambos. Dados epidemiologicos vém confirmando a estreita
relacdo entre doencas respiratérias e poluicdo atmosférica e/ou mudancas climaticas®.

(IANNI; QUITERIO, 2006). Além de mudancas globais do clima, as emissdes de automoveis

¥ JANNI, A. M. Z; QUITERIO, L. A. D. A questdo ambiental urbana no programa de sadde da familia:
avaliacdo da estratégia ambiental numa politica publica de saide. Campinas: Ambiente e Sociedade, v. 9, n° 1,
p.176.
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sdo responsaveis por alteracfes climaticas em menor escala, responsaveis por ilhas de calor
no coracgdo dos grandes conglomerados urbanos. Entre os poluentes gerados pelos transportes,
destacam-se 0 mondxido de carbono, Oxidos de enxofre, éxidos de nitrogénio,

hidrocarbonetos e materiais particulados. **

Poluentes gasosos. Tratar das emissdes desses poluentes no nivel local gera o duplo ganho de
reduzir impactos na salde das pessoas no nivel local, e no caso de alguns gases, reduzir as
emissdes daqueles que agravam o efeito estufa. Esse duplo efeito positivo € um dos motivos
pelos quais se justifica a acdo local no tema das mudancas climaticas, pois ha ganhos efetivos
para a populacéo, principalmente dos grandes centros urbanos, tdo prejudicados pelo excesso
de poluentes atmosféricos decorrentes da queima dos combustiveis fosseis (do setor de
transportes). Exemplos desses efeitos nocivos dependem dos tipos de gases, tais como:
monoxido de carbono (CO) pode prejudicar o transporte de oxigénio para as células do corpo;
oxidos de enxofre (SO,) causam danos ao sistema respiratorio; 0xidos de nitrogénio (dioxido
de nitrogénio NO; e 6xido nitrico NO), gerados principalmente em usinas termelétricas a 6leo
ou gas, pelos automdveis, indastrias, fogbes a gas, aquecedores a querosene e o tabaco,
provocam irritacdo nos olhos, visibilidade reduzida e doencas respiratorias; 0zonio
troposférico, pode causar irritacdo nos olhos e danos ao sistema imunolégico, diminuindo a
capacidade de resisténcia as infecgdes; os elementos particulados, podem afetar a respiragéo,
agravar doencas cardiovasculares ou afetar o sistema imunoldgico. A exposicao a esses gases

afeta de forma significativa a salde das pessoas expostas.

Eventos climaticos extremos. Podem ocasionar mortes, danos fisicos (traumas), doencas
respiratérias e diarreicas, desnutricdo especialmente infantil, além de impactos na salde

mental, que em alguns casos podem ser duradouros (IPCC, 2001)

Estresse téermico. A mortalidade pode aumentar em funcdo de ondas de calor e esta
relacionada a doencas cardiovasculares, cerebrovasculares e respiratérias, com maior impacto

sobre pessoas idosas e individuos com doencas preexistentes. (SILVA; RIBEIRO, 2006).

! PREFEITURA DA CIDADE DE SAO PAULO.Dados disponiveis em: ww2.prefeitura.sp.gov.br, Acesso em:
20.03.07
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Tempestades ou temporais. Doencas infecciosas normalmente sdo associadas a esses
fendmenos. Um exemplo foi a epidemia de gastrenterite aguda causada por Norovirus que
afetou cerca de 40% das criangas e 21% dos adultos refugiados do furacdo Katrina, que
impactou a Louisiana em 2005* As tempestades podem causar mortes, acidentes com
ferimentos e aumento de doengas psiquiatricas, como ansiedade e depressdo (HAINES; PATZ,
2004).

Chuvas e inundacdes. As inundagdes devem aumentar em funcdo das MC. Os impactos a
satde podem incluir afogamentos e ferimentos das vitimas, doencas devidas a ingestdo de
agua contaminada (ex: doencas intestinais e hepatite A), ou decorrentes do contato com agua
contaminada (leptospirose). A inundacgéo, ao espalhar esgoto, aumenta as chances de doencas
transmitidas pela &gua . (CURRIERO, 2001)

Estresse da agua. A falta de agua potavel sera um dos fatores cruciais para 0 aumento das
doencas entre as popula¢Bes. Segundo a UNESCO, é provavel que 1,8 bilhdo de pessoas
enfrentardo escassez critica de agua e dois ter¢os da populagdo mundial serdo afetadas em
2025. A contaminagdo da &gua pode ocorrer por agentes bioldgicos, compostos quimicos e
agentes radioativos, e a transmissao de doencas infecciosas pela agua ocorre, principalmente,
por ingestdo de patdgenos. Outro problema decorre do aquecimento das aguas superficiais do
mar, pois altas temperaturas estimulam o crescimento de patégenos como o vibrido colérico
(HAINES; PATZ, 2004). O aquecimento das &guas superficiais pode causar maior

concentragdo de toxinas em peixes frutos do mar, provocando envenenamentos®,

Secas. A fome e suas consequéncias para a saude sdo o resultado mais Obvio de tal
condicdo®. A fome epidémica leva & depressdo do sistema imunoldgico, & migracdo e a

problemas socioeconémicos, associados a um aumento de risco de infecgéo.

Doencas infecciosas. Agentes infecciosos, vetores, reservatorios bioldgicos e indice de
disseminacdo de patdgenos sdo marcadamente afetados pelo clima, por altera¢cdes de umidade

% NOROVIRUS outbreak among evacuees from hurricane Katrina. CDC. Houston: september 2005. MMWR,
2005; p. 54(40);1016-1018.

¥  CONRADO el al. Vulnerabilidades as  mudancas  climaticas. Disponivel  em:
<http://www.iieb.org.br/arquivos/artigo_vulnerabilidades.pdf>. Acesso em: 10.01.2011

* HEALTH Effects of Climate Changes: enviado pelo Prof. Paulo Saldiva, médico responséavel pelo Laborat6rio
Experimental de Poluicdo Atmosférica da Faculdade de Medicina da Universidade de Sao Paulo a Prefeitura de
Sédo Paulo, fonte ndo publicada em meio impresso
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e de temperatura. (REEVES, 1994). Para 0s mosquitos, 0 aquecimento impulsiona o indice de
reproducéo e o numero de refeicGes de sangue, prolonga sua estacéo de reproducdo, e encurta
0 periodo de maturacdo para os microbios que eles difundem. (EPSTEIN, 2005). InundacGes
podem tirar os roedores de suas tocas, criar locais adequados para a reprodugdo de mosquitos,
propiciar o crescimento de fungos nas casas e despejar patdgenos, nutrientes e substancias
quimicas nos cursos d’agua. Bactérias, fungos e virus também séo especialmente sensiveis e
podem crescer rapidamente quando a temperatura se eleva concomitantemente ao aumento da

umidade®.

De forma geral, a mudanca no clima pode provocar a migracdo de doencas de clima quente
para zonas mais temperadas e um recrudescimento dos vetores de doengas mais comuns,
causando pandemias®®. Como grave problema de sadde publica, os sistemas de satde

precisam ter uma visdo de longo prazo e agir de forma pro-ativa.

Outro problema, identificado por Confalonieri, coordenador do capitulo dedicado a saude
humana do relatério do IPCC, é a falta de estudos brasileiros sobre os problemas de saide
publica que o pais podera enfrentar. De acordo com o médico, um dos maiores problemas
causados pela mudanca ambiental para o Brasil sera a diarreia, especialmente em decorréncia

da seca e falta de 4gua no Nordeste do pais®’.

Embora o fendmeno do aquecimento global represente um desafio planetario, explora-se nesta
pesquisa a ideia de que na esfera local reside grande forca de acdo para seu combate. As
politicas publicas locais podem oferecer alternativa complementar ao regime global, dada a
proximidade entre a politica publica (ato regulatério) e os destinatarios de seu comando legal
(cidadaos, empresas e instituicdes, dentre outros atores) no territorio de uma cidade, e a

possibilidade de controle social mais direto dos implementadores das politicas.

% HEALTH Effects of Climate Changes: enviado pelo Prof. Paulo Saldiva, médico responséavel pelo Laborat6rio
Experimental de Poluicdo Atmosférica da Faculdade de Medicina da Universidade de Sao Paulo a Prefeitura de
Sdo Paulo, fonte ndo publicada em meio impresso

% HALES S; WEINSTEIN P; WOODWARD A. Dengue fever epidemics in the South Pacific: driven by El
Nifio southern oscillation? Lancet, 1996, p. 348:1664-1665.

'ROCHA, D. O relatério brasileiro sobre mudancas climéticas. Ambiente em foco. Disponivel em:
<http://www.ambienteemfoco.com.br/?p=4238>. Acesso em 12.01.2011
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2.2.2. A visao dos Céticos, Ciéncia do Clima e Politica

N&o se pode deixar de mencionar que, apesar de poucos, ainda existem alguns estudiosos
ceticos a respeito da magnitude do fenémeno das MC ou de sua origem por acdo antropica.
Alguns desses cientistas sdo citados aqui, para explicitar a controvérsia existente no campo

cientifico, e seus desdobramentos no campo da politica de clima.

Apesar das opinifes contrarias acerca da existéncia e da gravidade do fendmeno, opta-se neste
estudo pela visdo e alerta do IPCC sobre a existéncia inequivoca das mudangas climaticas de
origem antropica e pela discussdo de alternativas para mitigacdo do problema. A linha de
raciocinio defendida pelos céticos ndo é adotada aqui como orientadora da problematizacéo

desta pesquisa, conforme elucidado anteriormente.

Em artigo publicado na Revista do Departamento de Geografia, o professor José Bueno Conti
(2005), da Universidade de S&o Paulo (USP), apresentou a visdo de alguns pesquisadores
insatisfeitos com a hipo6tese da ocorréncia do aumento da temperatura média do planeta nos
altimos 200 anos, como consequéncia de acfes antropicas. Argumentou que o relatorio
divulgado pelo IPCC em 2001 indicava que a elevagdo da temperatura atingia diferentemente
as diversas regides do planeta, mas que em alguns pontos registrava-se 0 oposto, ou seja, uma
tendéncia negativa das médias térmicas ao longo de décadas, provavelmente em funcéo de
fatores locais. Indicou o trabalho de pesquisadores especulando sobre uma possivel retomada
da atividade vulcénica que, ao lancar poeira e aerossois na atmosfera, poderia neutralizar o
efeito estufa e concorrer para uma reducdo da temperatura média do planeta. Para ele, as
mudancas climaticas precisam passar por uma aprecia¢do mais refinada a fim de que se possa
determinar, com mais consisténcia, o papel da natureza e o da agdo humana no processo, pois

as duas esferas podem atuar de forma solidaria e intercambiar influéncias. (CONT]I, 2005).

Dos autores cunhados com a marca de “céticos”, Bjorn Lomborg destacou-se como 0 mais
conhecido internacionalmente. Seu posicionamento, claramente destoante do IPCC, tornou-o
uma celebridade, reconhecido pela revista “Time” em 2004 como uma das pessoas mais
influentes do mundo. Ele é professor na Escola de Administracio de Empresas de
Copenhague, na Dinamarca, e num dos seus livros mais recentes, intitulado “Cool It”,
manifesta seu desagrado com o que chama de histeria midiatica. Reconhece a existéncia do

fendmeno das mudancas climaticas, mas critica a posicdo que considera hegemonica na
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comunidade cientifica contraria aos que nao defendem solucdes radicais para a solucdo do
problema. Ele defende uma adequacéo do discurso, a eliminacdo da retdrica na discussdo do
problema e o tratamento objetivo na busca de solugfes. Lomborg contesta, por exemplo, os
dados divulgados pela midia e por entidades ambientalistas sobre o decréscimo da populacio
ou a extingcdo de algumas espécies de ursos polares, um dos principais icones utilizados pela
midia e por organizacfes ndo-governamentais como indicadores da gravidade das mudancas
climéticas. Ele afirma que a maioria das espécies ndo esta afetada e que a populagdo de
algumas delas esta até crescendo, utilizando dados retirados do Polar Bear Specialist Group
(Grupo de Especialistas em Ursos Polares) da organizacdo World Conservation Union
(LOMBORG, 2007, p. 5). Na publicacédo, os principais argumentos propostos por Lomborg
sdo: (a) as mudancas climaticas sdo reais, provocadas pelos seres humanos e causardo
impactos no ambiente e na sociedade humana até o final deste século; (b) as afirmacdes
relacionadas a magnitude, a forca e a imediatas consequéncias das mudancas climaticas sao
em geral exageradas, e isso pode prejudicar a aprovacgéo de politicas e regras adequadas para
lidar com o problema; (c) é preciso desenvolver solugdes mais simples, mais inteligentes e
mais eficientes para o problema e nédo esforgos excessivos, bem-intencionados e caros; e (d)
ha outros problemas mais graves a serem enfrentados pela humanidade do que as mudancas
climaticas, como fome, pobreza e doencas. Resume seu argumento indicando que a
humanidade precisa resgatar o foco, tratar o problema com a dimensdo adequada, e lembrar
sempre que o objetivo ultimo ndo é reduzir emisses de GEE pura e simplesmente, mas, como

um objetivo maior, melhorar a qualidade de vida e do ambiente (LOMBORG, 2007, p. 8-9).

Recentemente Lomborg parece ter mudado de opinido, tempos apos a publicacdo de “Cool it”.
Sua mudanca radical de postura foi anunciada amplamente na midia. Na edi¢do do jornal
“The Guardian”®® de 30 de agosto de 2010, Lomborg concedeu entrevista reconhecendo as
mudancas climaticas como questdo critica da atualidade e conclamando a sociedade a investir
na reversdo do processo, incluindo investimento em massa em pesquisa e desenvolvimento de
fontes de energia renovaveis, e outras pesquisas de ponta. Ele declara que o ponto de inflexdo
de seu entendimento se deu no ambito do projeto “Copenhagen Consensus” em gque um grupo

de economistas analisou possibilidades de investimentos em 2008, privilegiando

% JOWIT, J. Disponivel em: <http://www.guardian.co.uk/environment/2010/aug/30/bjorn-lomborg-climate-

change-u-turn>. Acesso em: 19.10.2010 (publicado em 30.08.2010).
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recomendagfes em investimentos em pesquisa e desenvolvimento no combate as mudancas

climaticas.

Muitos dos céticos chegam a afirmar que o regime do clima € resultado da acdo burocrética da
ONU, ou ainda, da militdncia da esquerda. No entanto, o Ultimo relatério do Painel
Intergovernamental sobre Mudanca do Clima (IPCC) de 2007, conhecido como AR4, afirma
que o aguecimento global é inequivoco e que causas naturais -como a atividade solar- sdo
insuficientes para explicar o aumento de temperatura observado. Né&o faltam publicagdes
sendo lancadas no mercado e meios cientificos questionando o fendmeno. Um exemplo
recente, para citar apenas um, € o "Aquecimento Global - Alarme Falso", de Ralph B.
Alexander (Ed. Gryphus, 2010), doutor em fisica por Oxford, que tentou desqualificar os
3.500 pesquisadores do IPCC mobilizados para 0 AR4. Esse tipo de agdo que busca
desqualificar a ciéncia do clima € acusada pelos cientistas e militantes da questdo climatica
como oportunista. E preciso ver com cautela esse tipo de acdo isolada, que tenta demolir o
IPCC.

A intrincada relacdo entre ciéncia e politica fica muito evidente no debate das mudancas
climaticas. O advento do “Climategate” as vésperas da COP 16 da UNFCCC é um exemplo
fortissimo dessa complexa relacdo. Hoje a literatura aponta essa crise de legitimidade da
ciéncia, conforme atestam Lovbrand et al (2000). Os autores procuram demonstrar que a
ciéncia continua sendo uma fonte fundamental para processos de tomada de decisdo ou de
formulacéo de politicas publicas e que a comunidade cientifica passou a ser questionada e a
ter que prestar contas para um grupo muito maior de pessoas para ganhar a confianga do
publico do que antes era necessario. Esse questionamento fez com que a propria ciéncia
passasse a ser objeto de critica em processos de participacdo publica (LOVBRAND ET AL,
2000). O “Climategate” gerou inumeros processos de revisdo da ciéncia do clima, conforme

se procura mostrar aqui.

Num processo de questionamento da ciéncia do clima que culminou com um escandalo
midiatico de grandes propor¢des de enorme impacto politico nas negociagdes internacionais,
detonou-se a maior campanha anti-mobilizacdo sobre MC de que ja se tem noticia, focada em
cientistas defensores da posi¢do da mudanca do clima como ameaca global e real. Tamanhos
foram seus impactos, que ndo muito tempo depois ja havia livros, centenas de artigos e

programas de televiséo a respeito do incidente. O fato foi bem descrito por Sergio Abranches,
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socidlogo e cientista politico, em seu livro “Copenhague — Antes e Depois”. Ele descreveu o

incidente da seguinte maneira:

De repente, numa manha de novembro, um escandalo atinge a
ciéncia que fundamenta toda essa mobilizacdo em torno de uma
politica global para mudanca climética. Um hacker invadiu os
computadores de um dos principais centros de pesquisa do
Reino Unido e de 14 retirou arquivos de emails que cientistas
trocavam ao longo de varios anos”. (ABRANCHES, 2010, P. 18)

Para Abranches, o fato ndo passaria de um mero ataque de hackers ndo fosse o uso politico
feito da informacéo colhida nos emails pelos piratas ciberneticos. O uso dos emails procurou
comprometer um grupo de cientistas, acusando-os de fraudar dados que confirmassem a
ameaca da mudanca climéatica. A duvida sobre o conteido da ciéncia tomou conta do debate
publico as vésperas da COP 15 e teve serias repercussdes sobre essa Cupula do Clima.
Segundo Abranches, o escandalo dos emails levantou ddvidas sobre a ciéncia do clima e sobre
o IPCC. Sua critica sobre o incidente é clara Entende que: “na discussdo dos emails ficou
fartamente demonstrado que eles eram irrelevantes do ponto de vista dos resultados da
pesquisa cientifica sobre mudanca climatica”. Abranches noticia ainda que ao final de marco
de 2010 encerrou-se uma investigacdo da Camara dos Lordes, da Inglaterra, sobre os

procedimentos dos cientistas acusados, inocentando-os. (ABRANCHES, 2010, P. 19).

Note-se que a midia ndo divulgou, posteriormente, o resultado da investigacdo feita para
averiguar a culpa desses cientistas, que reconheceu sua inocéncia, como atestam as revisoes
dos estudos e procedimentos do préprio IPCC e do conselho do “InterAcademy Council -
(IAC)”. As analises resultaram em relatério conclusivo publicado em agosto de 2010, que
resultou na mudanca de processos que ja foram incorporados e irdo orientar o quinto relatorio
do IPCC, em execucdo. O Presidente do IPCC, Rajendra Pachauri, entende que o episodio do
Climategate e as investigacbes que se seguiram, tornaram a instituicdo ainda mais

fortalecida.®

¥ PACHAURI, R. COP 16; UNFCCC. Discurso do presidente do IPCC, Rajendra Pachauri, na Sessdo de
Abertura do COP 16. Cancun, México, 28 de dezembro de 2010. Disponivel em:
<http://www.ipcc.ch/news_and_events/docs/COP16/StatementCancunDrPachauri.pdf>. Acesso em: 28.12.2010
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Sobre o Climategate, Rajendra Pachauri concedeu longa entrevista a Amy Kazimin do jornal
“Financial Times”, publicada em 03 de fevereiro de 2010. Ao ser perguntado acerca da critica
da midia britanica sobre o trabalho do IPCC, da conducéo dos trabalhos do painel, como seu
presidente, e sobre eventual esforco deliberado para destrui¢do de suas respectivas reputacoes,
Pachauri reconhece que esse tipo de ataque parece ter sido cuidadosamente orquestrado contra
eles. Reconhece que o IPCC errou no caso da publicacdo no dltimo relatério acerca da
gravidade do degelo dos glaciares do Himalaia — o que lhes rendeu tremenda critica em todo o
mundo — mas que admitiram publicamente o erro, que foi o Unico relevante em toda a historia
do IPCC. Ele disse que esse erro ndo justifica o nivel de ataques que tém sofrido, bem como
0 instituto que representa (TERI), e sua pessoa, acusando-o de interesses espUrios e negociais.
Ele alega que os ataques sdo provenientes daqueles que negam que exista uma influéncia
humana sobre a mudanca do clima e daqueles que querem bloquear qualquer agdo de combate
a mudanca do clima, o que inclui grupos empresariais, apesar de reconhecer que muitos
grupos empresariais estdo na lideranca para o0 combate a mudanca do clima. Pachauri admite
ainda que o Protocolo de Quioto foi atacado e perdeu importancia em funcdo dessas forgas e
lobbies, que sdo muito poderosas, e bloqueiam aprovagdo de legislagédo, de adocgéo de
politicas publicas, e acabam por disseminar informagdes equivocadas. Alega que terdo
atencdo redobrada na publicacéo de informacdo cientifica no 5° relatorio do IPCC, préximo a
ser publicado, e que nunca se tomou tanto cuidado com a publicacdo de informacao cientifica
como agora, pois a sociedade esta cada vez mais exigente sobre a qualidade da informacéo, e
que o IPCC atendera essa expectativa da sociedade. Sobre sua permanéncia enquanto
presidente do IPCC, respondeu ndo abandonara o barco, e cumprira as expectativas daqueles

que o elegeram por aclamagcao.*

Roger Pielke, da Universidade do Colorado, questiona o uso politico da ciéncia. Ele
reconhece que no debate das politicas publicas em temas ambientais, a producdo cientifica
tem sido usada ha tempos com fins essencialmente politicos. Ele discorda da postura dos
cientistas que agem politicamente, pois teme que o papel da ciéncia possa ficar cada vez mais
limitado. Ele alerta para o risco dos cientistas se tornaram meros atores de mobilizacdo por

tras de campanhas de cunho politico.*!

“ PACHAURI, R. Entrevista com Rajendra Pachauri. Financial Times, 3 de fevereiro de 2010. Disponivel em:
<http://www.ft.com/cms/s/0/260c9290-10d7-11df-975e-00144feab49a.html#axzz19QylAmGz>. Acesso em:
08.01.2011

* ROGER A. PIELKE, JR., University of Colorado, REGULATION SPRING 2006
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O chamamento a acéo por parte do IPCC é um dos fatos que tem impulsionado o debate e a
insercdo da tematica de MC nas politicas publicas nacionais e subnacionais, além da
discussdo do regime climatico internacional. Sua acéo tem ido além da discussdo meramente
cientifica, e nos discursos do presidente do IPCC, Rajendra Pachauri, é possivel identificar-se

um clamor, um pedido de ac¢ao por parte dos paises.

O cientista Rajendra Pachauri tem estado a frente do IPCC como seu presidente desde 2002 e
tem causado controvérsia por sua acdo politica; é bastante criticado por ndo abster-se de
opinar nos debates politicos do regime climatico. Ele tem percorrido o planeta fazendo
palestras alertando tomadores de deciséo e formadores de opinido acerca dos riscos das MC.
Uma de suas assertivas mais impactantes é a de que temos uma janela de menos de uma
década para estabilizar as emissGes de CO2 nos niveis atuais, se quisermos que a temperatura
média do planeta aumente em apenas 2,4° C, limite considerado por muitos como 0 maximo

aceitavel.

O posicionamento do Presidente do IPCC, Rajendra Pachauri, ndo tem sido neutro em termos
de chamado a acdo para o combate as mudancas climéaticas. Em discurso feito na abertura da
COP16 em Cancun, no dia 29 de novembro de 2010, Pachauri lembrou os resultados do 4°
Relatorio (AR4) do IPCC, destacando seus mais importantes resultados. O primeiro resultado
que destacou foi de que o aquecimento do sistema climatico é inequivoco e que as alteracdes
sdo decorrentes do aumento das emissdes de GEE por a¢bes humanas, o que tem impactos
sobre a resiliéncia dos ecossistemas, sobre a capacidade da Terra em absorver carbono (o pico
deve ser atingido antes do meio do seculo). Lembrou ainda do risco de extin¢do de 20 a 30%
das espécies de animais e plantas, se houver aumento de 1,5 a 2,5° C, como esté previsto para
este seculo. Salientou a gravidade da perda das coberturas de gelo e neve, aumento do nivel
médio do mar, com impactos sobre os deltas dos rios e ilhas oceénicas. E enfatizou o
reconhecimento do Acordo de Copenhague de que o aumento da temperatura média nédo
deveria passar dos 2° C, e de que cortes profundos das emissdes de GEE sdo necessarios, 0

mais rapido possivel.*?

Ele enfatizou que a resposta as mudancgas climaticas depende do estabelecimento de um

sistema de gestdo de risco que inclua mitigacdo de emissdes e adaptacdo aos impactos, e

“ PACHAURI, R. COP 16; UNFCCC. Discurso do presidente do IPCC, Rajendra Pachauri, na Sessdo de
Abertura do COP 16. Cancun, México, 28 de dezembro de 2010. Disponivel em:
<http://www.ipcc.ch/news_and_events/docs/COP16/StatementCancunDrPachauri.pdf>. Acesso em: 28.12.2010
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considere os danos gerados pelas MC, os co-beneficios, a sustentabilidade, a equidade e
atitudes. Salienta que a mudanca de estilos de vida e comportamentos devem contribuir para a
mitigacdo das MC em todos os setores. Pachauri Entende que as politicas devem incluir
implicita ou explicitamente um custo para emissao do carbono, o que pode gerar incentivos
para produtores e consumidores investirem em produtos, tecnologias e processos com baixa
emissao de carbono. Ele considera que as opcdes de mitigagcdo de emissdes estdo associadas a
uma série de co-beneficios, que incluem a diminuicdo de emissdes de poluentes, ganhos para
salde publica, maiores niveis de segurangca energética, niveis mais elevados de
empregabilidade e producdo agricola. Salientou que os custos associados ndo séo téo altos e
que se justificam. Foi muito enfatico ao destacar que a demora em agir pode gerar impactos
climéticos ainda mais severos do que ja se viveu até hoje, e que as populacdes e regides mais

pobres do mundo séo as mais vulneraveis.

Na midia foram registradas opiniées mais radicais do Presidente do IPCC do que esse citado,
postado no site do préprio IPCC. Esses posicionamentos geram reagdes negativas de alguns
cientistas, que o acusam de agir politicamente em prol de medidas mais duras no &mbito das
negociagdes internacionais a favor de reducdes de emissdes num prazo de tempo curto. Uma
de suas entrevistas foi celebrada pelo movimento social 350.org, que defende um acordo
internacional em prol da reducdo de emissdes num patamar que ndo passe de 350 partes por
milhdo de CO2 na atmosfera, padrdo que estamos prestes a atingir se ndo houver mudanga
radical no rumo das emissdes de GEE no planeta. Em entrevista concedida a Agéncia France
Press, Pachauri reconheceu esse patamar de 350 como critico, 0 que mais uma vez foi
interpretado como militancia politica de sua parte. Em entrevista concedida a jornalista
Marlowe Hood, ao ser perguntado se ele apoiava a manutencdo dos niveis de CO2 na
atmosfera em valor abaixo de 350 partes por milhdo (PPM), a resposta dele foi: ““Como
presidente do IPCC eu ndo posso assumir uma posic¢ao e nao posso fazer recomendagdes™. E
continuou: “Mas, como ser humano, eu dou total apoio a essa meta. O que esta acontecendo,
e 0 que esta prestes a acontecer, me convence de que o0 mundo precisa ser ambicioso e muito

determinado para atingir a meta de 350 PPM”* #®

Pachauri foi ainda mais criticado quando divulgou em inimeras entrevistas publicas que o
mundo teria apenas sete anos para reverter a situacao critica em que o planeta se encontra em

funcdo das mudancas climaticas. Chegou a afirmar que: "Temos uma janela de oportunidade

*% Dados disponiveis no sitio:< http://www.350.0rg/en/comment/reply/5769/>. Acesso em: 18.01.2011
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de apenas sete anos, pois as emissdes terdo que chegar ao maximo até 2015 e diminuir depois
disso. N&o podemos permitir um atraso maior".** Na ocasido, Pachauri disse a ministros da
Unido Europeia, que participavam de uma reunido de dois dias em Paris, que as tentativas de
enfrentar o problema iriam fracassar se o bloco ndo assumisse a lideranga nas negociagoes
mundiais. Ele afirmou: "Se a Unido Europeia ndo liderar, temo que qualquer tentativa de fazer
mudancas e de gerenciar o problema da mudanca climatica va desmoronar”, disse. "VVocés nao
conseguirdo trazer os Estados Unidos, a América do Norte (para as negociacfes). Vocés ndo
conseguirdo trazer outros paises do mundo também." O lobby politico de Pachauri, evidente

nessas declarac@es, custou a ele inimeras criticas da comunidade cientifica.

2.3. Debate e acdo da sociedade e dos governos

2.3.1. Debate e Acdo da Sociedade

A. No nivel internacional

O tema das mudangas climaticas tem sido objeto de discussdo em diferentes paises desde a
década de 1960. Sua entrada num espaco mais amplo de preocupacao e discussao aconteceu
principalmente apos o advento do Protocolo de Quioto (1997), e com mais forca ainda, apos a
publicacdo do Relatorio sobre Economia do Clima do Sir Nicholas Stern, em 2006, e depois
da divulgacdo do 4° Relatério do IPCC, em 2007. Nos ultimos anos tem sido objeto de
grande atencdo da grande midia. Além disso, tem ocupado o centro da agenda internacional
de chefes de estado, nos inumeros encontros dos diferentes grupos construidos para
negociagfes multilaterais na atualidade, ou ainda, em encontros de liderancas de peso,
focados em agendas multilaterais.

O Relatério Stern recebeu este nome por causa da pessoa responsavel por sua coordenacéo,
Sir Nicholas Stern, economista britanico. O estudo foi encomendado pelo governo Briténico

para diagnosticar os efeitos das alteragdes climéaticas na economia mundial nos proximos 50

“ FOLHA on line. Acesso em 05/07/2008 ( publicado na mesma data).
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anos. O relatdrio, publicado em 30 de outubro de 2006, contém mais de 700 paginas de
analises e recomendacOes. Dentre as principais conclusfes consta a de que os beneficios de
uma acdo contundente e imediata para enfrentar as mudancas climéticas ultrapassa de longe
0s custos de ndo se fazer nada. Outra concluséo é a de que utilizando-se modelos econémicos
tradicionais, o custo e o0s riscos da mudanca climatica equivalem a uma perda de 5-20% do
PIB mundial por ano. Mas, em contrapartida, agir — por meio da reducdo dos gases que

provocam o efeito estufa — custa apenas 1% do PIB mundial por ano. (STERN, 2006).

Outros atores movimentaram-se na esteira dessas noticias. O Forum Econdémico Mundial
(World Economic Forum — WEF), organizacdo ndo governamental internacional, realiza
encontros anualmente em Davos, na Suiga, reunindo chefes de Estado e presidentes de
grandes empresas transnacionais. Ao longo de seus 38 anos de existéncia, a organizagdo tem
tratado, em seus encontros, dos temas mais urgentes para a economia mundial e feito
recomendacfes para encaminhamentos no nivel de negociagdes internacionais, politicas
publicas, e acbes no nivel da sociedade e setor empresarial. Nos ultimos cinco anos, o tema
das mudancas climaticas tem estado no centro das discussGes. Em 2005, Tony Blair, entdo
primeiro ministro do Reino Unido, foi apoiado pelo WEF na elaboracdo de uma agenda sobre
mudancas climaticas para o G8. Em 2009, o WEF criou uma forca tarefa de lideres
empresariais, economistas e outros especialistas, para apoiar as negociag¢0es internacionais do
clima, a pedido do Primeiro Ministro do Reino Unido, Gordon Brown e elaboraram
recomendacdes para a COP 15 da UNFCCC em Copenhagen.*® (WEF, 2009).

O WEF fez as recomendagOes para a COP15 a partir de um processo liderado pelo setor
empresarial, com a participacdo de atores de varios setores sociais, como academia, ONGs,
organizacOes publicas e privadas. Numa resposta ao apelo do Ministro Gordon Brown,
empresas representando cerca de 20% do capital de empresas abertas com ac¢fes negociadas
em bolsas de valores do mundo, construiram recomendagdes para uma economia de baixa
intensidade de carbono, nos temas de eficiéncia energética, desenvolvimento tecnolégico,
investimentos, medidas comuns, desmatamento, mecanismos de mercado e adaptacdo. O
grupo reconhece que é fundamental uma alteracdo sem precedentes no investimento do setor
privado para que se possa, nos proximos 10 a 15 anos, alcancar o objetivo de evitar mudangas
climéticas perigosas. (WEF, 2009).

° FORUM ECONOMICO MUNDIAL. Disponivel em:
<http://www.weforum.org/en/about/History%20and%20Achievements/index.htm>. Acesso em: 15.12.2010.
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O grupo entendeu que um novo acordo internacional, sucessor do Protocolo de Quito, teria
que ser mais ambicioso do que seu predecessor, para provocar as transformacdes necessarias.
Consideraram que além das diretrizes “top-down’ (de cima para baixo) como compromissos
nacionais, outros mecanismos e iniciativas sdo necessarios para estimular uma mudanga mais
rapida no comportamento do setor privado. Entendem que os governos devem estabelecer
ideias claras sobre o sucessor do Protocolo de Quioto em Copenhagen, mas também deve
construir uma arquitetura suplementar que permita acelerar o progresso dentro do setor
privado nas areas com maior potencial de reduzir a intensidade do “carbono” no crescimento
econémico. (WEF, 2009).

E de particular interesse para este estudo a conclusdo do Férum Econémico Mundial de que é
fundamental acrescentar uma dimensédo de acdo de baixo para cima (“bottom- up”) ao acordo
global de mudancas climaticas. Essa dimensdo paralela aos esforgos multilaterais, chamada
de “bottom-up” deveria ser apoiada pelos governos, por trés motivos, segundo eles: (1) uma
acdo direta, focada em gerar resultados nas areas de eficiéncia energética, investimento
tecnologico, desmatamento e adaptacdo sdo essenciais para gerar credibilidade para os
objetivos de médio prazo do acordo da ONU; (2) dada a escala de investimentos necessarios
para as acbes mandatorias para o equilibrio climético, e a recente crise financeira, torna-se
necessario um esforco que congregue investimentos publicos e privados maci¢os para que as
promessas feitas por paises desenvolvidos de prover apoio financeiro e técnico aos paises em
desenvolvimento sejam alcancadas; (3) como havera demora no acerto de um novo acordo
multilateral, é preciso ganhar tempo e agir no campo, na realidades, com a¢fes concretas.
Esses esforcos conjuntos podem ajudar a manter a confianga da sociedade num modelo de
desenvolvimento equilibrado de baixo carbono, segundo as recomendacbes do WEF. (WEF,
2009).

Outro fato impactante na formagdo da opinido publica em matéria de MC foi a nomeacao
conjunta de Al Gore e do IPCC com o prémio Nobel da Paz de 2007, pelos seus esforcos de
construir e disseminar conhecimento sobre as mudancas climaticas causadas pelos seres
humanos, e por estabelecer os fundamentos para a tomada de medidas para combater essas

mudancas. *°

46 The Nobel Peace Prize 2007. Nobelprize.org. Disponivel em:
<http://nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/2007/>. Acesso em 3/01/2011
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A imprensa anunciou o fato com alarde. O jornal “O Estado de S. Paulo”, por exemplo, usou a
seguinte chamada em seu website “Nobel inclui clima na agenda da seguranca global -
Premiacdo de Al Gore coincide com aparente mudanca de postura de governos mais
céticos”*’. O periédico admitiu que ao agraciar Al Gore e 0 IPCC com o Nobel da Paz, os
responsaveis pelo prémio incluiram as mudancgas climaticas entre os grandes temas que
norteiam a agenda da seguranca global, identificando o IPCC como o o6rgao que liderou os
esforgos para se entender 0 que esta acontecendo com o clima, e Al Gore, como 0 menestrel,
que divulgou a mensagem das alteragcGes no meio ambiente para todo o mundo de uma forma
que ninguém antes havia tentado, com o impacto de “peso pesado da politica no mais
poderoso pais do mundo (e também um dos mais céticos em relacdo ao tema)”. E o impacto
reconhecido pelo periodico foi de que Al Gore ganhou destaque em veiculos de comunicacéo

como nenhum cientista ou ativista conseguiu.

O papel politico de Rajendra Pachauri na promocédo da “causa climéatica” em todo o mundo
ficou patente em seu discurso de aceitacdo da premiacdo do Nobel da Paz, em 2007, ao
destacar a importancia dos impactos das MC para a paz e preservagdo do planeta Terra. Ele
destacou em sua fala, representando todos os cientistas do IPCC, que o Nobel da Paz para os
cientistas do clima é um claro chamado para a protecdo do planeta, que esta sofrendo
impactos das MC por todas as partes. E admitiu*® que a indicacdo do IPCC pelo comité do

Nobel da Paz implica o reconhecimento de trés realidades, que resumiu em:

1. O poder e as promessas dos esforgos cientificos coletivos ultrapassam fronteiras
nacionais e diferencas politicas na busca de objetivos maiores pelo bem da
humanidade.

2. A importancia do papel do conhecimento na definicdo de politicas publicas e
orientacdo das questfes mundiais para a promocao do desenvolvimento sustentavel da
sociedade humana.

3. Um reconhecimento das ameacas a estabilidade e seguranca humana inerentes aos
impactos das mudancas climéticas, e, consequentemente, a necessidade de se
desenvolver um racional efetivo e adequado para evitar essas ameacas no futuro.

Al Gore, tambem condecorado com o Prémio Nobel da Paz em 2007, junto com o IPCC, nédo

foi menos enfatico em seu discurso a respeito das ameagas das MC ao planeta e a

* NOBEL inclui clima na agenda da seguranca global. O Estado de S0 Paulo. 12/10/2007. Disponivel em:
<http://www.estadao.com.br/noticias/geral,nobel-inclui-clima-na-agenda-da-seguranca-global 64254,0.htm>.
Acesso em: 03.01.2011

“ PACHAURI, R. PREMIO NOBEL DA PAZ. Palestra de Premiacdo - Intergovernmental Panel on Climate
Change. Nobelprize.org. Disponivel em:< http://nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/2007/ipcc-
lecture.html>. Acesso em 3/01/2011.
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humanidade, ao afirmar: “N0s, enquanto espécie humana, estamos enfrentando uma
emergéncia planetaria, uma ameaca a sobrevivéncia de nossa civilizagcdo que esta se tornando
cada vez mais destrutiva e assustadora. Mas ha esperanca, também, pois temos a capacidade
de resolver essa crise e evitar as piores consequéncias, se agirmos com coragem, firmeza e
rapidez.*® Essa premiacdo decorreu do trabalho de Al Gore ao longo de sua vida, e mais
enfaticamente apos ter perdido as elei¢des para presidéncia dos EUA, numa “cruzada” pela

causa climatica ao redor do mundo.

Al Gore é protagonista do filme documentario “Uma Verdade Inconveniente: o que devemos
fazer (e saber) sobre 0 aquecimento global”, dirigido por Davis Guggenheim, produzido com
base no material de filmagem gerado a partir das palestras proferidas por Al Gore ao redor do
mundo em sua campanha em combate as MC. Ele destaca no filme o risco dos eventos
climaticos extremos e suas consequéncias nefastas ja ocorridas, como o furacdo Katrina nos
EUA, ondas de calor na Europa, as inundacGes na China e o derretimento das geleiras do
Monte Kilimanjaro. Ele ressalta que esses fendmenos serdo cada vez mais frequentes e
intensos. Lembra que passardo a acontecer com mais frequéncia eventos no Atlantico Sul, o
que antes era considerado impossivel, mas tornou-se uma realidade em 2004, quando o sul do

Brasil foi atingido pelo furacdo Catarina.

Ao assistir o filme “Mudangas Climaticas: Uma Verdade Inconveniente”, percebe-se o
engajamento politico de Al Gore com a tematica.” Fica evidente sua preocupacdo em
construir uma imagem de defensor dessa causa. A politizacdo da ciéncia do clima por Al
Gore fica ainda mais clara ao se observar o quanto ele ressalta a culpa dos EUA para o
agravamento do problema, construindo uma argumentacdo baseada em dados da ciéncia
disponivel sobre MC. Essa critica é explicita e contraria a posicdo do seu oponente eleitoral,
George W. Bush, em relacéo a auséncia de politicas em prol da minimizacdo do aquecimento
global. Mais um motivo para se verificar que o engajamento de Al Gore traz o tema para o
centro da discussdo politica em seu proprio pais.

“ AL GORE, A. A. PREMIO NOBEL DA PAZ . Discurso de Premiacdo. Disponivel em:
<http://nobelprize.org/nobel prizes/peace/laureates/2007/qgore-lecture.html>. Acesso em: 3 Jan 2011.

*® O sitio < http://www.algore.com/> registra vérias atividades em que Al Gore esta engajado para divulgacio da
questdo climatica.
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A opini&o da pesquisadora Michele Karina Cotta Walter da Unicamp, ao publicar resenha®
sobre o filme de Al Gore, retrata 0 que muitos criticos do livro e respectivo filme dizem a
respeito da iniciativa de Al Gore - é dificil separar a acdo politica do conteddo que ele
divulga. Michele chega a afirmar em sua resenha :

“Al Gore diz ter tornado a questdo ““mudancgas climaticas”
prioridade ndmero 1 de sua vida profissional. E inegavel o
entusiasmo com que ele aborda o assunto e demonstra sua
paixdo pela luta ecolégica. Mas, inegavel também é a tentativa
de promocdo politica explicita nas entrelinhas do filme. O
“quase-presidente” dos Estados Unidos realca sua imagem
publica quando aborda a politizacdo do aquecimento global.
Além disso, ele ressalta a enorme culpa de seu pais neste
processo, lembrando que os Estados Unidos, pais que mais polui
- responsavel por aproximadamente ¥ das emissbes de gas
carbdnico - foram um dos dois Unicos paises a ndo ratificar o
Protocolo de Quioto, juntamente com a Australia. Desse modo,
faz criticas & posi¢do do seu ultimo oponente eleitoral, o
presidente George W. Bush, em relacdo a ndo-adogdo de
politicas em prol da minimizacéo do aquecimento global.”

Apesar de sua critica, a pesquisadora reconhece que Al Gore argumenta de forma convincente
que a temperatura da terra esta aumentando e que a principal causa desse aguecimento sdo as
acOes do homem. Ela entende ainda que a intencdo principal do filme ndo é ser alarmista e

sim informar.

Independentemente da motivacéo de Al Gore, sua peregrinacdo por quase todos os paises do
mundo para fazer palestras sobre as causas e consequéncias das MC rendeu-lhe enorme
reconhecimento como formador de opinido no tema e ainda, um prémio Nobel. N&o se pode
deixar de reconhecer que empreendeu esforco pessoal para divulgar a mensagem da ciéncia
do clima para formadores de opinido e tomadores de decisdo, buscando usar seu prestigio para
convencimento em prol da acéo individual e coletiva para a resolucédo do problema das MC.
Ele também publicou outro livro, ap6s o sucesso do primeiro que lhe rendeu o Nobel. O livro
tem o titulo de “Nossa Escolha: um plano para resolver a crise climatica” (Our choice: A plan
to solve the climate crisis)*?. Na publicacéo ele propde uma série de solucdes para o problema

L WALTER, M. K. C. Mudangas Climaticas: Uma verdade inconveniente [resenha sobre o documentério “Uma
verdade inconveniente]. .Disponivel em: <http://www.multiciencia.unicamp.br/artigos_08/r02_8.pdf. Acesso em
3.01.2011.

2 AL GORE, A. A. Our choice: a plan to save the climate crisis. Disponivem em
<http://ourchoicethebook.com/>. Acesso em 13.1.2011.
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do clima, numa abordagem mais construtiva e positiva do que foi a abordagem da “Uma

Verdade Inconveniente”, em que denunciava de maneira enfatica os problemas das MC.

A acdo da midia na divulgacdo das mudancas climaticas tem papel fundamental no
incremento do nivel do debate, em termos de quantidade e qualidade. Apos a publicacdo do
Relatorio Stern em 2006, e do 4° Relatério do IPCC em 2007, associados a peregrinacdo de
Al Gore e Pachauri pelo mundo divulgando os desafios das mudangas climaticas, o tema
ganhou tremenda projecdo midiatica, o que gera consequéncias sobre a formacdo da opinido
publica. Certamente a acdo de Al Gore teve e continua a ter impactos na formulacdo de
politicas publicas. E ele ndo deixou de peregrinar pelo mundo divulgando a sua interpretacao
da ciéncia do clima, e a necessidade de acdo, e fazendo uso de seu acesso a grande midia para
ampliar o alcance de sua mensagem. Faz isso através da ONG “The Climate Project”>?, que
fundou, e promove acbes de sensibilizacdo sobre o tema em todo o mundo, treinando

educadores ambientais para divulgacéo do problema das MC.

Outros protagonistas tém sido extremamente ativos no nivel internacional, promovendo e
questionando medidas no tema de clima. Um deles é a principal articulacdo internacional de
organizag0es ndo-governamentais e movimentos sociais, conhecida como “The Climate
Action Network” (CAN)>*. A CAN congrega hoje 550 ONGs de todo 0 mundo para promover
acdo individual e de governos para limitar as mudancas climaticas em niveis considerados
sustentaveis. A rede promove seus objetivos através do intercdmbio de informacGes e
desenvolvimento de estratégias coordenadas, nos niveis internacional, regional e nacional,
sobre temas climaticos. Estdo estabelecidos em escritdrios regionais em diferentes partes do
mundo, a saber: Africa, Australia, Europa Central e do Leste, Europa Ocidental, América
Latina, América do Norte, Sul da Asia e Sudeste Asiatico. A CAN elegeu entre suas
prioridades a promoc¢édo do desenvolvimento sustentavel conforme preconizado pela Comissao
Brundtland, e a promogédo da protecdo da atmosfera global. Durante as Conferéncias das
Partes da CQNUMC e do Protocolo de Quioto, a CAN se faz presente articulando manifestos
e promovendo intenso lobby junto as delegacbes de governos, defendendo posicionamentos
em prol da defesa do equilibrio climéatico. Publica um dos boletins diarios mais lidos nos

corredores das Conferéncias das Partes, 0 “ECO”>°, que relata os resultados das negociacdes e

%% The Climate Project, US. Disponivel em: <http://www.theclimateprojectus.org/>. Acesso em 13.1.2001.
 “The Climate Action Network” (CAN). Disponivel em: <http://www.climatenetwork.org/about/about-can>.
Acesso em: 29.01.2011.

*® ECO newsletters. Disponivel em: <http://www.climatenetwork.org/eco-newsletters>. Acesso em 29.01.2011.
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defende posicdes contundentes em prol do equilibrio climatico. Uma de suas acOes
emblematicas € a entrega didria de um prémio aos “piores negociadores”, sob sua ética, que é
denominado “Fdéssil do Dia”. Essa entrega € aguardada, acompanhada e divulgada
diariamente pela midia e organizacGes presentes nas COPs, e se da, em geral, num dos
ambientes de maior visibilidade dentro das instalacbes onde ocorrem as conferéncias,

conforme imagem abaixo.

Figura 2 — Premiagéo “ Fossil do Dia” entregue pela CAN aos piores
negociadores (Canada, Papua Nova Guiné e Estados Unidos)
Fonte: Site CAN, Premiacdo durante o 10° dia de negocia¢Ges na COP16 de Cancun, dezembro 2010
http://www.climatenetwork.org/fossil-of-the-day

Dentre as ONGs e Movimentos que integram a CAN, tém se destacado em sua lideranga
organizagbes como Greenpeace, WWF e Friends of the Earth (FOE)®, que tém fortes

campanhas internacionais no tema das MC.

O Greenpeace é uma das ONGs mais conhecidas na area ambiental e no tema das mudancas
climaticas se destaca nos debates internacionais e no pais. Completa 40 anos de existéncia em

2011 e pode-se afirmar que sua historia tem sido marcada por agdo contundente na defesa de

*® Conhecida no Brasil como “Amigos da Terra”
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algumas agendas ambientais, combinando acGes diretas veiculadas através de imagens
bombasticas na grande midia, com estudos técnico-cientificos e militancia politica junto a
governos, 0rgaos multilaterais, empresas, e ao grande publico. Opera a partir de uma equipe
de profissionais instalados em escritérios espalhados por 41 paises, contando com 2,8 milhdes
de apoiadores no mundo. Séo esses individuos que financiam a organizacao, que Se recusa a
receber recursos de empresas ou instituicbes, para poder manter sua independéncia e
neutralidade.” A organizacdo reconhece nas mudancas climéticas o maior desafio que a

humanidade enfrenta hoje, conforme seu recente relatério “Revolucdo Energética”:

“A ameaca das mudancas climéticas, provocadas pelo aumento
da temperatura global, é o maior desafio ambiental que a
humanidade enfrenta nesses tempos, pois coloca em risco a
estabilidade social e econémica mundial, com profundas

alteracbes na disponibilidade de recursos naturais e,

especialmente, na forma como a energia é produzida.” *®

Em seu discurso pleiteando acGes urgentes em prol do equilibrio climéatico planetério, o
Greenpeace defende: (1) uma revolucao energética, que nos afaste dos combustiveis fosseis e
garanta a transicdo para energias limpas, como edlica e solar; (2) protecdo das florestas, para
que possam exercer seu papel natural em defesa do equilibrio climético; (3) transi¢do para
produtos com poder refrigerante, que ndo degrade a atmosfera nem comprometam o clima; (4)
lideranca das empresas de tecnologia de informacéo, oferecendo solugbes em sua area que
ndo comprometam o equilibrio do clima.>® Algumas acdes embleméticas da organizagdo em
prol do equilibrio climético planetario foram divulgados pela grande midia, e alguns exemplos

das imagens de impacto criadas pela ONG, sdo mostradas a seguir.

Na COP 16, em Cancun, o Greenpeace criou imagem de edificios icones afundando no
oceano, aproveitando-se da sede da COP estar numa cidade oceénica, buscando indicar aos
ministros que negociavam na sede do encontro da ONU, que o aumento do nivel do mar vai

impactar cada um de nos, ricos, ou pobres.

Greenpeace International:  Questions about Greenpeace in  general.  Disponivel em:

<http://www.greenpeace.org/international/en/about/fag/#>. Acesso em: 30 de janeiro de 2011.

%8 Greenpeace Brasil. Relatdrio “Revolugéo energética”. Disponivel em:
<http://www.greenpeace.org/brasil/Global/brasil/report/2010/11/revolucaocenergeticadeslimpo.PDF> Acesso em
30 de janeiro de 2011.

®  Greenpeace International. What we do: Stop climate change  Disponivel  em:
<http://www.greenpeace.org/international/en/campaigns/climate-change/>. Acesso em 30 de janeiro de 2011.
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GREENPEACE:

Figura 3: Acdo direta do Greenpeace, COP 16, Cancun, México®
Fonte: Greenpeace, Dezembro 2010

Figura 4 — Ativistas do Greenpeace no Palacio do Planalto advertem
Presidente Lula sobre queimadas na Amazonia®
Fonte: Greenpeace, Data: 2.09.2008, © Greenpeace/Bento Viana

% Montagem representando afundamento de icones de estruturas famosas do mundo por causa das mudangas
climéticas: Torre Eiffel, Big Ben, Taj Mahal, Estatua da Liberdade, Anjo da Independéncia, Cristo Redentor,
Piramide de Giza, Templo do Céu, Opera de Sydney , data da foto: 9.12.2010 © Prometeo Lucero / Greenpeace
81 Ativistas do Greenpeace foram ao Palcio do Planalto entregar uma roupa de bombeiro ao presidente da
Republica, Luis Inacio Lula da Silva, para lembra-lo da urgéncia de se combater as queimadas na Amazonia.
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A organizacao lancou uma campanha de Revolucdo Energética, e defende uma matriz para o
planeta com zero de emissdes de carbono. Para o Brasil, na segunda edicdo de seu relatorio

“Revolucdo Energética"®

, 0 Greenpeace defende que 93% da eletricidade produzida no pais
até 2050 venha de fontes renovaveis como solar, edlica ou biomassa. Se implantar essas
medidas, consideram ser viavel que o pais esteja proximo de operar com uma matriz elétrica
100% limpa ainda neste seculo. Defendem ainda que a compatibilizacdo da reducdo dos
niveis de emissdao de GEE e o crescimento econémico, com o suprimento de 1 milhdo de
pessoas ainda sem energia no pais, depende da utilizagdo de fontes limpas e sustentaveis de
energia, como edlica, biomassa, solar fotovoltaica, solar térmica, oceénica, geotérmica e
hidrelétrica. Para o Greenpeace, o futuro do Brasil e do planeta dependem do
redirecionamento dos subsidios hoje destinados a fontes convencionais e combustiveis fosseis

poluentes — que se esgotardo no futuro — para fontes renovaveis.

Talvez a faceta mais conhecida do Greenpeace seja sua acdo midiatica, pela qual lanca
denuncias polémicas, de forma contundente e visualmente impactante. Suas a¢des costumam
gerar imagens que falam por si mesmas, e na area de clima, muitas de suas campanhas sao
veiculadas pelos grandes meios de comunicacdo, alcangando o grande publico, ajudando a
gerar massa critica e formar opinido sobre o tema das MC. Tornou-se, assim, uma
organizacdo com grande visibilidade e sempre lembrada no imaginéario das pessoas por atuar
em defesa do meio ambiente. A sua marca também se tornou um exemplo de reconhecimento
notdrio, demonstrando a capacidade que a organizacdo teve de construir uma imagem de
amplo alcance na sociedade contemporanea. Exemplo disso foi o reconhecimento da marca

“Greenpeace”, em 2007, no prémio “Top of Mind”®

, promovido pelo jornal Folha de S.
Paulo na categoria Preservacdo do Meio Ambiente. Esse prémio faz um levantamento das
marcas mais lembradas pelos brasileiros e foi realizado pelo Datafolha em 164 municipios do

pais naquele ano.

Além do Greenpeace, outras organizagdes se destacam por suas campanhas e intenso lobby
em prol de normas internacionais e nacionais rigidas para garantir a mitigacdo de emissdes de

GEE e adaptacdo dos paises as mudancas climaticas. A WWF, fundada ha cinquenta anos,

%2Greenpeace Brasil. Relatdrio “Revolucgéo energética”. Disponivel em:
<http://www.greenpeace.org/brasil/Global/brasil/report/2010/11/revolucaocenergeticadeslimpo.PDF> Acesso em
30 de janeiro de 2011.

% Greenpeace Brail. Prémio “Top of Mind”. Disponivel em: <http://www.qgreenpeace.org/brasil/pt/Noticias/top-
of-mind-2007-greenpeace-n>/. Acesso em 30.01.2011.



http://www.greenpeace.org/brasil/Global/brasil/report/2010/11/revolucaoenergeticadeslimpo.PDF�
http://www.greenpeace.org/brasil/pt/Noticias/top-of-mind-2007-greenpeace-n%3e/�
http://www.greenpeace.org/brasil/pt/Noticias/top-of-mind-2007-greenpeace-n%3e/�

86

cujo simbolo é o urso panda, tem realizado seu trabalho de pressao principalmente atraves da
publicacdo de estudos contendo mensagens sobre a necessidade de acdo em areas como
energia, economia, florestas, dentre outras. Hoje a organizagdo est4 presente em mais de cem
paises, e recebe apoio de 5 milhGes de pessoas em todo 0 mundo. Sua a¢do ndo visa impacto
na midia no formato adotado pelo Greenpeace, mas impacto junto a formadores de opinido e
tomadores de decisdo. Trabalham diretamente com empresas também, procurando apoia-las
com a formulacdo de politicas e medidas de combate as mudancas climaticas, e promovem
trabalho educativo e de sensibilizacdo de diferentes publicos para acdo no tema do clima.
Exemplos de estudos recentes da organizacdo® publicados em inglés para impactar o debate
internacional e tomadores de decisdo em alguns paises criticos da economia mundial
demonstram seu engajamento com uma agenda de economia limpa e de baixa intensidade de
carbono, bem como a preocupacdo com a preservacdo de ecossistemas e espécies em funcao
dos impactos das MC. Algumas de suas publicacdes recentes permitem entender seu enfoque
na agenda climatica. Alguns exemplos incluem: pesquisa sobre adaptacdo de ecossistemas
aquéticos® as MC (agosto 2010), definicdo de metodologias de medicéo de emissdes de GEE
pela China e EUA (junho 2010)%, analise sobre necessidade de legislagdo para estimular
producdo e exportacdo de tecnologias limpas dos EUA para paises em desenvolvimento (abril
2010)°, promocéo de infraestrutura urbana a partir de critérios ambientais®® (marco de 2010),
etc. A organizacdo esta presente no Brasil onde atuam fortemente no debate politico sobre
MC. Tém estado engajados também na atuacdo politica enquanto integrantes da equipe de

direcdo do Observatdrio do Clima, cuja atuacao € descrita adiante.

B. Debate e A¢do da Sociedade no Brasil

Desde a realizagdo da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, também conhecida como Rio 92 ou Eco 92, houve grande mobilizacdo da
sociedade civil em relacdo a esse tema. Na época criou-se uma rede, ativa até hoje, que

durante muito tempo foi o principal mobilizador das organiza¢des ndo-governamentais e

% Fonte: http://www.worldwildlife.org/climate/Publications/index.html, acesso em 1.2.2011

65 Flowing Forward: Freshwater ecosystem adaptation to climate change in water resources management and
biodiversity conservation

% Counting the Gigatonnes: Building trust in greenhouse gas inventories from the United States and China

¢ Getting Back in the Game: U.S. Job Growth Potential from Expanding Clean Technology Markets in
Developing Countries

68 Reinventing the City: Three Prerequisites for Greening Urban Infrastructures
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movimentos sociais no tema de mudancas climaticas, denominado “Férum Brasileiro de
ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento”, conhecido pela
sigla FBOMS. 69

Além desse espaco do FBOMS, outros se constituiram para discussao do tema pela sociedade
civil. Mas a Unica outra grande agremiacdo de ONGs com relevante representatividade
nacional, criada para acompanhar o tema das mudancas climaticas no Brasil além do FBOMS,
foi o Observatorio do Clima (OC), fundado em 2002 sob a forma de uma rede de
organizacfes ndo-governamentais e movimentos sociais atuantes no tema de mudancas

climaticas.

O Observatorio do Clima foi criado para acompanhar as negocia¢fes internacionais,
pressionar por aprovacao de normas nacionais e formar quadros para debate qualificado na
tematica de MC e tornou-se recentemente a voz coletiva mais ativa do 3° setor de contraponto
as posicdes do governo brasileiro.” A atuagdo da rede se da por meio de debates que promove
com especialistas, articulacdo de entidades da sociedade civil para pressionar 0 governo por
acOes contundentes pela mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima. A rede tem atuado nos
ultimos anos em defesa da adog&o de politicas publicas no pais. Tem como foco permanente
acOes de capacitacdo e disseminacdo de conhecimento. Sua exposi¢do em midia tem crescido
nos ultimos anos, j& que tem se posicionado com frequéncia sobre temas da agenda
internacional e nacional de clima, com voz critica as posi¢es do governo federal, através de
eventos, manifestos ou cartas abertas a sociedade e publicacdo de estudos. Exemplo disso é o
processo de consulta publica que o OC desenvolveu durante o ano de 2008 para gerar
contribui¢bes para a construcdo de uma Politica Nacional sobre Mudangas Climéticas. A
partir de um documento preliminar, o Observatorio langou uma consulta em meio eletrénico e

realizou reuniBes presenciais em diferentes capitais do pais para receber sugestdes de

% Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio Ambiente. <http://www.fboms.org.br/>.
Acesso em 15.11.2010. O Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio Ambiente e o
Desenvolvimento (FBOMS) foi criado em 18 de junho de 1990, visando facilitar a participacdo da sociedade
civil no processo da Conferéncia das NacGes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Rio-92.
Continuou operando ap6s a conferéncia para acompanhar e participar da implementacdo dos acordos
internacionais entdo aprovados, e para promover a inser¢cdo do FBOMS na formulacao de politicas publicas no
pais. Tem participado do processo legislativo e das discussdes sobre projetos de lei e de eventos internacionais
relativos & implementacdo de compromissos ligados ao desenvolvimento sustentavel, em reunides da Comissdo
de Desenvolvimento Sustentavel da ONU (CDS), em Conferéncias das Partes (COP) da Convencdo da
Biodiversidade e da Convengao-Quadro sobre Mudancas Climaticas, e em reunifes internacionais de ONGs

® Observatério do Clima. Disponivel em: <http://www.oc.org.br/index.php?page=Conteudo&id=49>. Acesso
em 2.11.2010.
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especialistas e do publico em geral para um documento que construiu e apresentou ao
Congresso Nacional, com contribui¢cdes para uma politica nacional sobre MC. O documento
continha sugestdes para incorporacdo no anteprojeto ja em tramitacdo. Varias de suas
sugestdes vieram a ser incorporadas na versdo final da lei aprovada pelo Congresso.”* Apds
aprovacdo da lei, o OC continua ativo no debate, cobrando sua implementacgéo,
regulamentacdo e destinacdo de recursos para viabilizacdo de a¢cdes no campo das MC no

pais.

Outra acdo de destaque foi um manifesto do Observatorio do Clima que clamava pela
melhoria do Plano Nacional de Mudancas Climaticas, criticando a proposta aprovada pelo
governo em setembro de 2008. A rede considerava, entdo, que o plano apresentado pelo
governo estava muito aquém do que o pais necessitava para responder ao desafio. O
documento critico feito pelas ONGs da rede foi encaminhado ao entdo ministro do Meio
Ambiente, Carlos Minc, em 29 de outubro daquele ano, e recebeu grande atencdo da

imprensa.

Em 2010, o Observatorio do Clima langou debate para discussdo da regulamentacdo da lei de
clima, aprovada pelo Congresso Nacional, conforme atesta artigo registrado pela ANDI, sob a
chamada “Falta coeréncia a politica climatica no Brasil, dizem ONGs”, com breve trecho
transcrito a seguir:

“O governo vive uma profunda contradicdo em relacdo a politica de clima no Brasil. Ao mesmo
tempo em que anuncia metas de reducéo de emissfes de gases de efeito estufa e de desmatamento, age
para alterar o Codigo Florestal, projeta obras civis de grande impacto socioambiental na Amazénia e
ainda deixa de fora a sociedade na hora de tomar as decisdes principalmente sobre a matriz
energética nacional. Essas foram algumas das principais criticas feitas pelas 36 ONGs que atuam na
questao climética durante o seminario realizado nesta quarta (5) em Brasilia pelo Observatorio do

Clima.” (www.oc.org.br)

O evento de debate reuniu 200 participantes entre especialistas e membros do governo na
tentativa de abrir espaco para que a sociedade civil pudesse participar do processo de
regulamentacdo da lei que estabelece a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(12.187/09). A fim de contribuir para esse processo, 0 Observatorio do Clima preparou um

documento com sugestdes ao governo. 2

n Observatério do  Clima.  Objetivos; principios;  compromisso. Disponivel ~ em:

<http://www.oc.org.br/index.php?page=Conteudo&id=49>. Acesso em 2.11.2010.

2 Mudancas climaticas: informacdes e reflexdes para um jornalismo contextualizado. Disponivel em:
<http://www.mudancasclimaticas.andi.org.br/content/falta-coerencia-politica-climatica-no-brasil-dizem-ongs>.
Acesso em: 22.11.2010.
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Nas negociag¢des internacionais a rede costuma ser ativa e manifestar-se junto ao governo
nacional, apresentando seus pleitos. Em dezembro de 2009, durante a COP 15, André Ferretti,
coordenador do OC, entregou & Ministra Dilma Rousseff, que era chefe da delegacdo
brasileira nas negocia¢Ges internacionais, com uma série de pleitos aos negociadores
brasileiros. A carta solicitava que o0s negociadores brasileiros defendessem as seguintes
posicdes nos ajustes em curso durante a conferéncia: (1) manutencdo e recuperacdo de
ecossistemas como parte das a¢es de adaptagdo as MC; (2) ndo inclusdo de atividades de
agricultura em eventual mecanismo de REDD; (3) definicdo de metas de redugdo de emissoes
para os paises desenvolvidos de pelo menos 40% até 2020 em relacdo a emissdes de 1990. A

entrega desse carta esta registrada na imagem abaixo.”

Figura 5 - André Ferretti, do OC, entrega carta a Dilma Rousseff
Fonte: Observatério do Clima, Dezembro de 2009

Outro depoimento registrado no site do proprio OC, atesta a movimentagdo e organizacéo da
rede no debate da implementacdo da politica nacional, conforme registrado em artigo de

™ Observatério do Clima. “Clima em pauta no encontro entre Lula e a sociedade civil”. Disponivel em:
<http://oc.org.br/index.php?page=Conteudo&id=298>. Acesso em: 22.11.2010.
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autoria de Ricardo Barretto, de 26 de outubro de 2010, sob o titulo “Clima em pauta no
encontro entre Lula e a sociedade civil”™:

““Aconteceu hoje a reunido ordinéria do Férum Brasileiro de
Mudancas Climéticas, em Brasilia, com a presenca do
presidente Luis Indcio Lula da Silva. No encontro foram
apresentados 0s Planos Setoriais de Mitigagdo em Mudanga
do Clima e o Inventario Brasileiro de Emissdes de Gases de
Efeito Estufa (GEE) e aspectos da participacéo brasileira na
162 Conferéncia das Partes (COP-16) da Conven¢ao-Quadro
das NacgOes Unidas sobre Mudanca do Clima (CQMC).
Representantes de diferentes segmentos da sociedade fizeram
falas breves dirigidas ao presidente. Representando o
Observatério do Clima, Paulo Prado, da Conservacéo
Internacional, ressaltou ao presidente, em primeiro lugar, a
importancia da transparéncia e da participacédo da sociedade
civil no projeto de constru¢do de uma politica de clima. O
processo de construgdo dos Planos Setoriais ndo teve a
participacdo dos representantes da sociedade civil garantida
de forma equilibrada, destacou Prado. Conforme relatado
pelo OC anteriormente, enquanto o Grupo de Trabalho de
Agronegocios promoveu um didlogo mais participativo,
outros GTs foram criticados durante o processo pela falta de
abertura. “(g.n.)

Além do Observatorio do Clima, varias organizagdes ndo-governamentais brasileiras ou
internacionais atuantes no Brasil, muitas das quais integrantes do OC, tém programas ou
projetos em matéria climatica e acompanham de perto as negociacdes internacionais e a
definicdo de marco legal no pais no tema das mudancas climaticas. Dentre as ONGs atuantes
em MC de maior destaque estdo: WWF, The Nature Conservancy, Greenpeace, Conservacao
Internacional, IMAZON, IDESAM, IPAM, IEB, ECOAR, Fundacdo O Boticério, SPVS,
Amigos da Terra, Instituto Centro de Vida (ICV). Essas organizagGes geram estudos,
promovem debates e eventos formativos, provocam discussdo ou divulgacéo de estudos junto
a midia. Enfim, atuam como formadores de opinido procurando promover o debate e
discussdo acerca da urgéncia do tema das mudangas climéticas nos espacos ao seu alcance.
Atuam como lobistas também perante os 6rgaos do governo federal estimulando e cobrando a
adocdo de politicas publicas. Ao longo da ultima década, muitas de suas acdes ajudaram a
gerar massa critica e ambiente de debate sobre a tematica da MC no pais, parte do que

propiciou oportunidades para formulacéo e aprovacao das politicas publicas na matéria.

™ Observatério do Clima. “Clima em pauta no encontro entre Lula e a sociedade civil”. Disponivel em:
<http://oc.org.br/index.php?page=Conteudo&id=298>. Acesso em; 22.11.2010.
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Quanto as acdes da sociedade no que diz respeito ao segmento produtivo, € interessante
mencionar que a Confederacdo Nacional das Inddstrias (CNI) tem equipado seu staff para
atuar na &rea de MC, promovido estudos, encontros, debates, e formulado posicionamentos

sobre o tema.

Outra agremiacdo existente que atua no tema de clima é o Conselho Empresarial Brasileiro
para 0 Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS), que é o braco brasileiro de uma associacéo
internacional integrada por grandes empresas transnacionais. Foi fundado em 1997, e consiste
numa coalizdo de grupos empresariais do Brasil. Representa no Brasil o World Business
Council for Sustainable Development (WBCSD), que conta com a participacdo de 185 grupos
multinacionais, que faturam anualmente US$ 6 trilhdes. O CEBDS promove discussdes sobre
0 tema de mudancas climéticas, integrando, atraveés de cdmaras tematicas, empresas
brasileiras e internacionais, com vistas a prepara-las para os desafios da economia de baixa

intensidade de carbono.”

Iniciativas adicionais envolvendo o setor produtivo tém sido promovidas pelo Centro de
Estudos em Sustentabilidade da Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo da
Fundacdo Getulio Vargas (GVces). Uma delas foi o langamento em 2008 do Programa
Brasileiro GHG Protocol™®, pelo Centro de Estudos em Sustentabilidade da Escola de
Administracdo de Empresas de Sdo Paulo da Fundacdo Getulio Vargas (GVces), em parceria
com o World Resources Institute (WRI), com apoio do Ministério do Meio Ambiente, World
Business Council for Sustainable Development (WBCSD) e o Conselho Empresarial
Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS). A ferramenta do GHG Protocol foi
desenvolvida pelo WRI em parceria com o WBSCD e € atualmente o instrumento mais
utilizado mundialmente por empresas e governos para entender, quantificar e gerenciar suas
emissdes de GEE. O programa permite a transferéncia gratuita da metodologia e do know-how
para as empresas integrantes da iniciativa para o calculo de emissdes de GEE, e é compativel
com outras iniciativas auto-regulatérios como a norma ISO sobre inventarios corporativos de
emissdes de GEE. E compativel também com a metodologia de calculo de emissbes
formulada e disseminada pelo IPCC, tornando-a ferramenta importante para as empresas e
instituicdes que se disponham a calcular suas emissdes, para depois poderem gerencia-las. A
iniciativa da FGV contou com a adeséo inicial de 27 empresas, que participaram ativamente

" Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel. Disponivel em:

<http://www.cebds.org.br/cebds/cebds-quem-somos.asp>. Acesso em 11.1.2011.
"® progama Brasileiro GHG Protocol. Disponivel em: www.fgv.br/ces/ghg. Acesso em: 20.12.2010.
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do desenvolvimento do programa nacional, publicando seus primeiros inventarios no ano de
2009. Com dois anos de atuacdo no Brasil, o Programa Brasileiro GHG Protocol em 2010 ja
contava com 60 grandes empresas e tinha publicado oficialmente 58 inventarios de emissao
de GEE dos mais variados setores: desde bancos e operadoras de telefonia a geradoras e
distribuidoras de energia, mineradoras, industrias de cimento, cosméticos, alimentos,
petroquimicas e outras. Em 22 de junho de 2010 o programa lancou o primeiro Registro
Publico de Inventarios Corporativos de Emissdes de GEE do pais, uma plataforma on-line que
permite as empresas darem maior transparéncia ao seus inventarios de emissdes. Essa
movimentacao das empresas foi a primeira no pais com um nivel de adesdo para promocao de
transparéncia na gestdo de emissdes numa escala digna de nota. Mais um movimento que
merece comentario em funcdo de seu impacto na formacao de opinido e disseminagdo de uma
cultura de gestdo de emissbes de GEE. Essa movimentacdo foi divulgada por diferentes

veiculos de comunicacdo em diferentes ocasides.

Além desse programa, o Centro de Estudos em Sustentabilidade da Fundacdo GetulioVargas
lancou em 2009 uma iniciativa complementar, na esfera corporativa, denominada “Empresas
pelo Clima”™, com objetivo de apoiar a formacéo de liderancas empresariais na gestdo para o
baixo carbono e dar subsidios as empresas na elaboracdo de suas politicas corporativas e
estratégias para a gestdo de GEE. Outro objetivo da plataforma é apresentar recomendacdes
de politicas publicas para o governo a fim de estimular a criagdo de instrumentos econémicos
necessarios para que se instalem as condi¢des minimas para propiciar a economia de baixo
carbono no pais. Foi lancado em 8 de outubro de 2009 com o objetivo de constituir a primeira
plataforma empresarial permanente destinada a criar as bases regulatorias no processo de
adaptacdo econdmica as mudancas climaticas no pais. No release enviado a imprensa
divulgava-se que o programa “ira capacitar empresas no tema das mudancas climaticas e
apoia-las na construcdo de estratégias empresariais, politicas corporativas e sistemas de gestdo
das emissdes de gases de efeito estufa (GEE)”.” No dia 9 de novembro de 2010, o EPC
divulgou documento propondo sugestdes de politicas publicas para uma economia de baixo

" Empresas pelo clima. Disponivel em: <www.fgv.br/ces/epc>. Acesso em: 20.12.2010

® O EPC comecou a funcionar com a adeséo de 21 organizacBes dos setores de agronegécios, comunicagio,
energia, florestas, industria, servicos, transportes. Entre elas, PepsiCO; Shell, Camargo Corréa, Natura, Suzano
Papel e Celulose, TIM, BM&FBOVESPA. Outras 17 aguardam aprovacgdo para ingressar no programa. Ao
aderir, as empresas assumem o compromisso de publicar seus inventarios de gases de efeito estufa de acordo
com a metodologia do Programa Brasileiro GHG Protocol e desenvolver politicas e planos de gestdo dos gases
poluentes que garantam competitividade, inovagéo e o estimulo ao posicionamento em prol de uma economia de
baixo carbono no pais.
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carbono, durante o evento internacional “Desafios Empresariais para a Economia de Baixo
Carbono”. O evento reuniu lideres empresariais e langou o documento “Propostas
empresariais de politicas publicas para uma economia de baixo carbono no Brasil: Energia,
Transportes e Agropecuaria”. O texto, a ser encaminhado para a equipe da presidente eleita,
Dilma Rousseff, no inicio de 2011, é resultado de um ano de estudos coordenados pelo GVces
e que contaram com o apoio de varias empresas de grande porte no Brasil integrantes do EPC.
No evento, foi langado também o estudo Financiamentos Publicos e Mudanga do Clima —
Analise de Bancos Publicos e Fundos Constitucionais Brasileiros™, sobre importancia do setor
financeiro publico na disponibilizacdo dos recursos necessarios para o financiamento de uma
economia de baixo carbono. O estudo focou na analise de politicas e préaticas de bancos e
fundos publicos brasileiros, buscando fazer recomendacfes para a redugdo do impacto
climético de suas operacdes.

A iniciativa do EPC é parte de uma rede mundial, fundada pela Universidade de Cambridge,
do Reino Unido, denominada “Corporate Leaders Group on Climate Change” (CLG), com o
apoio do Principe de Gales (Principe Charles), que promove a adesdo de lideres a manifestos
e acOes em prol de regras claras para a economia de baixo carbono no nivel internacional.
Tanto o EPC como o CLG trabalharam com divulgacdo junto a grande midia para procurar
gerar impacto na formacdo de opinido publica. Além disso, anualmente, os programas de
varios paises que integram o CLG organizam a divulgacdo de um manifesto de lideres
empresariais demandando acdo urgente dos tomadores de decisdo nas negociacoes
internacionais para definicdo de regras para a economia de baixo carbono. Esses lideres
empresariais pleiteiam regras claras e firmes a serem definidas rapidamente para que possam
orientar seus investimentos e negdcios. Essa tendéncia de manifestacfes de lideres
empresariais estad bem registrada na midia e demonstra um reconhecimento pelas empresas da
importancia do tema e da necessidade de um marco legal para orientar as a¢des de baixo

carbono no mundo dos negdcios.

As publicacles, eventos e encontros promovidos pelo GHG e EPC tém proporcionado um
forum de discussdo, de troca de experiéncias, angustias, e sugestdes, entre as empresas
participantes. Nesse processo, sdo revelados gargalos de politicas pablicas, necessarias para o

cumprimento das metas assumidas internacionalmente pelo Brasil no regime climatico, e

™ Coordenado pelo Centro de Estudos em Sustentabilidade da FGV/EAESP (GVces) e pelo Programa das
NacBes Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA), com apoio da Embaixada Britanica.
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também, para cumprimento na nova legislacdo climatica, aprovada em 2009, em fase de
regulamentacdo. Esse forum de empresas tem sido facilitado pelo GVces e conta com 0 apoio
de especialistas externos, que sdo convidados para debates e discussdes, visando ao
esclarecimento das demandas apresentadas pelas empresas. Com isso, forma-se massa critica
para atuacdo de liderangas empresariais em temas prementes da tematica climatica, em sua
interface com economia e negdcios. Experiéncias em espagos agregadores como esse Sao
poucas ao redor do mundo, conforme foi possivel perceber ao logo dos Gltimos anos, por
relatos da imprensa, depoimentos de liderancas empresariais, e das proprias liderangas que
congregam foruns e agremiagdes empresariais em torno da tematica das MC. Esse tipo de
espaco tem apoiado a formacao de individuos e representantes dos segmentos produtivos na
discussdo de politicas publicas. O Comité aqui estudado poderia desfrutar de aliangas e massa
critica formada no &mbito da articulacdo empresarial brasileira em seus diversos foruns sobre
MC, para encontrar caminhos comuns e eventualmente construir parcerias em busca de uma

economia de baixo carbono.

H& um aquecimento dos debates em prol da instalacdo do mercado de carbono voluntério, ou
regulamentado, fomentado por atores como Ministério da Fazenda, CNI, FIESP, dentre
outros, passivel de ser acompanhado na midia e nos encontros especializados sobre o tema. O
Ministério da Fazenda tem lancado estudos e promovido debates, estimulando a reflex&o

sobre a melhor forma de regulamentar esse mecanismo de mercado no pais.®

Cabe destacar que no ambito da bolsa de valores brasileira foi definida a criacdo de uma nova
dimenséo para analise da sustentabilidade dos negdcios sob o ponto de vista das MC no ISE -
indice de Sustentabilidade Empresarial da BMF&Bovespa, existente desde 2005. A partir de
2010, a metodologia de selecdo das empresas integrantes do indice incluiu além do
questionario ambiental presente no mecanismo desde sua criagdo, um novo conjunto de regras
de analise, denominada dimensdo sobre mudancas climaticas. A partir de 2010, as empresas
que decidiram responder ao questionario do ISE-BMF&BOVESPA passaram a indicar se
possuem politica de clima, se instalaram mecanismos para inventariar suas emissoes de GEE,
se instalaram sistemas de gestdo para reducdo das emissdes, se estdo avaliando riscos e

oportunidades associados as mudancas climéticas, e como dialogam com seus publicos a esse

8 “EMPRESAS terdo de pagar por poluicdo acima das metas, O novo mercado de carbono, que o governo vai
criar, também permite ganhar dinheiro com 'titulos de reducéo de emissdes”. O Estado de Sdo Paulo, 04 de maio
de 2010, Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/estadaodehoje/20100504/not_imp546612,0.php>. Acesso
em: 15.11.2010.
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respeito, indicando o nivel de transparéncia dada as suas acées.®' Esse reconhecimento da
bolsa de valores sobre a importancia da responsabilidade social das empresas no tema das

mudancas climéticas é mais um indicativo de que o tema encontra-se em debate publico.

Além disso, a BMF&BOVESPA lancou em 2009, durante a COP 15, em Copenhague, 0
indice Carbono Eficiente — ICO2 para avaliacido do desempenho de empresas®’. Outros
agentes econémicos como BNDES, Caixa Econémica Federal, Banco do Brasil, tém iniciado

acOes para financiamento de projetos e iniciativas de baixas emissdes de carbono, também.

Outra movimentagdo que merece registro foi a organizagdo, em 2009, pela empresa Vale do
Rio Doce, com apoio do Forum Amazonia Sustentavel (rede de ONGs e movimentos sociais),
de um movimento que resultou na aprovacdo de uma carta dirigida ao Presidente da
Republica exigindo medidas mais contundentes e acdo concreta do pais para aprovacao de um
marco legal, nacional e internacional, imediatamente para a instalagdo da economia de baixo
carbono. A “Carta Aberta ao Brasil sobre Mudancas Climéticas foi assinada” por 22
empresas. Ela contém descreve uma série de compromissos voluntarios das empresas para a
reducdo dos impactos das mudancas climaticas e propde ao governo federal posicionamento
na COP15, e o estabelecimento em nivel nacional de um sistema estavel e previsivel de
governanga para as questdes de mudancas climaticas. Esse manifesto chamou atencdo por
demandar do governo pro-atividade na definicdo de metas, como fator de competitividade
para as empresas brasileiras no mercado internacional, e ainda, 0S compromissos, mesmo que
voluntarios, assumidos pelas empresas. O manifesto teve ampla repercussao na midia e € um
dos elementos que é lembrado e gera massa critica no debate sobre necessidade de regulacdo

no tema de clima no pais®

8 FGV - Gvces. Centro de Estudos em Sustentabilidade da EAESP. Adocdo do item mudancas climaticas no
questionario e ampliacdo do convite as empresas listadas sdo algumas novidades, BM&F Bovespa, 12/03/2010.
Diponivel em: <http://www.ces.fgvsp.br/gvces/index.php?page=Conteudo&id=107&expanddiv=dv3>. Acesso
em: 15.11.2010.

8 0 NOVO indice da Bovespa, 20.01.2010. Disponivel em: <http://portalexame.abril.com.br/rede-de-
blogs/termometro-global/2010/01/20/0-novo-indice-da-bovespa/> Revista Exame on-line, acesso em
15.11.2010.

8 Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social. Disponivel em:
<http://www1.ethos.org.br/EthosWeb/pt/2829/servicos_do_portal/noticias/itens/e _hora de tomar atitudes .asp
>, Acesso em: 2.11.2010
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Esses movimentos indicam o nivel de atencdo que esta instalado no pais para as questdes
climaticas, e deve impactar o posicionamento das empresas e a defini¢do de politicas publicas,

demonstrando-se, mais uma vez, 0 quanto o tema esta inserido nos espagos de debate publico.

Além dessa movimentacdo, outros atores impactam a formulacdo do debate e da opinido
publica no tema. Em 2010, durante as campanhas eleitorais para presidéncia da republica,
congresso, governos estaduais e assembleias legislativas, o tema das mudancas climaticas
pode ser detectado no discurso dos principais candidatos, que passaram a usar a expressao
“economia de baixo carbono” como uma aspiracdo relevante para o pais. Um fator que
claramente impulsionou a divulgacdo do tema nos debates politicos foi a presenca de Marina
Silva84, lider do movimento ambientalista, integrante do Partido Verde, como candidata de
contetdo e forte presenca na midia, cujo discurso estava fortemente calcado na promocéo da
ideia da economia de baixa intensidade de carbono. Em seus discursos publicos e em suas
propostas de diretrizes de governo, Marina Silva cita diversas vezes essa ideia, destacando-se

aqui um breve trecho ilustrativo:

“Devemos dar o exemplo, incentivando internamente e entre
nossos parceiros a economia de baixo carbono, aproveitando as
vantagens comparativas do pais e transformando-as em
vantagens competitivas. Essa € uma oportunidade inédita de o
Brasil sair na frente e se posicionar de forma privilegiada no
cendrio mundial, dando um passo fundamental na direcdo de
garantir a prosperidade de nossas geracdes futuras.””**(g.n.)

No Estado de S&o Paulo manifestou-se continuamente sobre o tema o candidato do PV a
governador, Fabio Feldmann®, em seus materiais de campanha e nos debates abertos ao
publico na TV, insistindo na agenda da economia de baixa intensidade de carbono, como

relevante para o estado e o pais.

Na abertura do documento de seu programa de governo, Feldmann destaca:

8 Marina Silva. Blog da Marina. Disponivel em: <http://www.minhamarina.org.br/blog/2010/08/marina-
anuncia-medidas-para-estimular-economia-de-baixo-carbono/>. Acesso em: 2.11.2010.

8 Marina Silva. Blog da Marina. Disponivel em:
<http://www.minhamarina.org.br/diretrizes governo/downloads/diretrizes_versao_ampliada.pdf>. Acesso em:
15.11.2010

8 DIRETRIZES PARA Programa de Governo da candidatura de Fabio F e Idmann para o Estad o de S&o Paulo .
Disponivel em: <http://www.fabiogovernador.com.br/images/downloads/programa_de_governo.pdf>. Acesso
em: 2.11.2010.
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“Garantir as condi¢bes para o desenvolvimento econdmico
sustentavel, capaz de melhorar a qualidade de vida das familias
e gerar mais riquezas para o estado, com base na absorcéo de
novas tecnologias de baixa emissdo de carbono e alto valor
agregado é a principal meta de nosso governo.”(FELDMANN,
2010,p.1)

Feldmann pondera em seu programa a respeito do papel do Estado de S&o Paulo como indutor
da discussdo no pais e da adogdo de politicas exemplares na gestdo de emissdes de GEE. Isso

fica claro ao expor em seu programa de governo que:

“Sao Paulo é responséavel direto por cerca de 5% das emissdes
de gases de efeito estufa do pais. Entretanto, se formos contar as
emissdes induzidas por nossa economia podemos chegar a um
valor maior. Por ser 0 mais importante centro de consumo do
pais, Sdo Paulo tem uma grande responsabilidade sobre esses
impactos. Por outro lado, com uma economia e populagdo
comparaveis as da Argentina, pode exercer um poder de pressao
importante para induzir melhorias em todo o pais, uma vez que
aqui se encontram as principais industrias e o maior mercado
consumidor.” (FELDMANN, 2010,p.16)

A presenca do tema no debate e os discursos publicos da classe politica e de formadores de
opinido contribuem para incrementar a qualidade e criar 0 espaco de debate publico e politico
sobre a matéria de mudanca do clima global, que devem gerar mais demanda e pressao por

definicdo de marco regulatdrio para a matéria nos diferentes niveis de governo no pais.

Em matéria climatica, no ambito do debate, do discurso e da producdo cientifica, alguns
centros de exceléncia académica instalados no pais, tais como COPPE-UFRJ, UNB, USP,
INPE e EMBRAPA, tém produzido estudos e se manifestado acerca da urgéncia do tema.
Recentemente foi criado o “IPCC” brasileiro, apelido dado a uma iniciativa que integra
centenas de académicos do pais, que trabalhardo na producédo e sistematizacdo de estudos
cientificos para preparar o pais na analise de suas principais vulnerabilidades e proposicéo de
acOes concretas e politicas publicas para contencdo do problema.®” Ainda sdo poucas as fontes
de financiamento destinadas exclusivamente para pesquisa cientifica na tematica, destacando-

se a linha especial de pesquisa criada pela FAPESP — Agéncia de Fomento a Pesquisa do

8 Vozes do Clima. Cientistas Unidos pelo Clima. Disponivel em;

<http://fantastico.qglobo.com/platb/vozesdoclima/page/4/>. Acesso em: 2.11.2010.
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Estado de S&o Paulo.® O baixo nivel de investimento no pais em pesquisa nos temas
relacionados as causas e consequéncias, bem como medidas para mitigacdo e adaptacdo as

mudangas climaticas parecem incomodar os cientistas brasileiros.

O pais estd muito distante de uma situacéo ideal de investimento em pesquisa de alto nivel
para producdo de novas tecnologias e inovagdo, ou para estudos no campo das
vulnerabilidades e adaptagéo, no tema de MC. Igualmente, a iniciativa privada pouco investe
nessas areas. Isso pode prejudicar o pais em termos de competitividade no mercado
internacional e também ndo permite uma contribuicdo maior dos brasileiros para solugdes
mais duradouras e eficazes para a solucdo do problema das mudancas climaticas no nivel

planetéario. E pode prejudicar muito a economia e a sociedade brasileira.

E, mais grave ainda, a falta de estudos sobre vulnerabilidades ambientais, sociais e
econdmicas decorrentes das MC pode impactar especialmente as populacGes mais carentes,
que podem se tornar ainda mais vulneraveis, pois costumam habitar justamente as areas mais
sujeitas aos graves impactos das alteracdes climaticas, por sua precariedade de infraestrutura,
em locais mais sujeitos a deslizamentos, secas, falta de saneamento basico, dentre outros

fatores potencializadores de desastres ambientais ou impactantes em termos de salde publica.

A falta de producdo cientifica também impacta a formulacdo de politicas pablicas que
depende de informacdo de qualidade e relevante para tomada de decisdo. Deve impactar
também a orientacdo de fluxos financeiros, bem como os investimentos privados em

desenvolvimento de tecnologias.

Toda essa movimentacdo e debate sobre o tema das mudancas climaticas, em seus mais
complexos aspectos, adentraram 0 espago publico, impactando a tomada de decisdo nas
esferas pablica e privada, em diferentes graus, causando diferentes consequéncias. A tematica
estd presente no pais, e tem sido objeto de discursos inflamados de politicos, gestores
empresariais e publicos e militantes ambientalistas no afa de alcancar a simpatia de eleitores e

consumidores, por uma suposta postura eticamente adequada.

O setor empresarial também se aproveita do espaco midiatico garantido pelo tema para lancar

produtos e programas, buscando associar suas marcas e acoes a responsabilidade ética das

8 FAPESP. Pesquisa sobre Mudancas Climaticas Globais. Disponivel em:
<http://www.fapesp.br/materia/4473/pfpmca/programa-fapesp-de-pesquisa-sobre-mudancas-climaticas-
globais.htm>. Acesso em: 2.11.2010.
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suas corporacdes na gestdo de emissdes de GEE. Essa tendéncia de lancamento de produtos
de baixo carbono no mercado, ou de programas relacionados a uma suposta “neutralizagdo”
de emissbes de carbono, explorando um novo nicho de potencial sucesso econdmico, ja
presente na Europa hd mais de uma década, estd chegando ao Brasil com toda a for¢a. Um
exemplo tipico sdo alguns imoveis langados nos grandes centros urbanos, com esse tipo de
apelo, ou eventos de baixo carbono, ou ainda, programas de neutralizacdo de carbono, para

“diminuir a culpa” de quem consome.

O risco do discurso do politicamente correto na tematica climatica, associada ao viés do
consumo, deve ser analisado criticamente. Alguns autores podem auxiliar nessa investigacéo,
como Isleide Fontenelle, que estuda o discurso do consumo responsavel. Em seu artigo “O
Fetiche do Eu Autbnomo: Consumo Responsével, Excesso e Redencdo como Mercadoria”,
publicado na Revista Psicologia e Sociedade em 2010, ela analisa o discurso propagado pelos
movimentos de responsabilidade social corporativa e de consumo responsavel. Fontenelle
destaca a l6gica da promocdo de produtos e medidas que “amenizem a culpa” pelo consumo.
A sociedade, impactada pelo discurso do aquecimento global, segundo ela, passa a entender
como relevante a compra de produtos ecologicamente corretos, ou 0 investimento na
neutralizacdo do carbono, através, por exemplo, do plantio de arvores. Com isso, O
consumidor ndo precisaria se preocupar ao consumir produtos, pois eles ja trariam, por serem
ecologicamente corretos, a garantia de que ele fez a escolha certa. Em outras palavras, ao
consumir produtos ecologicamente corretos, o consumidor poderia se eximir da culpa (de
degradacéo do planeta) porque alguém ja teria se responsabilizado em compensar ou corrigir
0 excesso cometido. Ele teria que ser responsavel, apenas, na hora de tomar a decisdo sobre
qual produto ou marca comprar; pois este produto ja traria em si a neutralizacdo de eventual
problema gerado por ele. Ela cita outro autor, Zizek (2004), que faz referéncia ao “hedonismo
envergonhado”, segundo o qual se procura o produto que traz o antidoto contra o seu excesso
(ex: café sem cafeina, cerveja sem alcool), aqueles que permitiram que substancias nocivas
(excessos) fossem eliminadas do produto. A idéia que se procura vender com o produto é que
ao consumi-lo, ja se anulam seus potenciais efeitos nocivos. Consome-se a idéia da
eliminacdo de um excesso. E como se o consumo de um produto sem excessos pudesse
configurar, por si s, um antidoto contra o prdprio excesso da sociedade de consumo.
Fontenelle aponta que é 0 excesso — e a garantia de erradica-lo sem abrir m&o do consumo -
gue movimenta o consumo responsavel. (FONTENELLE, 2010, p.221). A busca de solucGes

“politicamente corretas” pela via do consumo para a finalidade de promover o equilibrio
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climatico é disseminada nos veiculos de comunica¢do como uma saida facil para o problema
do clima. Este tema é muito amplo, bastante complexo, e extremamente relevante para analise

académica, como indicam os estudos de Isleide Fontenelle.

2.3.2. Debate e Acao dos Governos

No nivel dos paises, as preocupacdes com as mudancas climaticas globais tém levado
governos a adotarem politicas e programas para a resolugdo do problema, que muitas vezes

incluem a adoc¢do de metas de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa.

A necessidade de aprovacdo de legislacdo tem sido objeto de grande discussdo nos Estados
Unidos, para citar um exemplo relevante. A falta de legislacdo naquele pais tem sido fator
critico no ambito das negocia¢Ges de um novo acordo internacional sucessor de Quioto, que
permita maior rigidez no controle e reducédo das emissfes de gases de efeito estufa. Mesmo
sem esse acordo no nivel multilateral, em muitos paises do mundo, por iniciativa de governos
nacionais, subnacionais ou por acdo da sociedade civil, das universidades e das empresas, e
diferentes movimentos e associacGes, muitas acGes concretas ja estdo sendo realizadas em
prol da instalacdo de medidas para viabilizar o que se tem denominado de “economia de baixo
carbono” ou ainda de “economia de baixa intensidade de carbono”. Mesmo nos EUA, o
segundo pais com maior nivel de emissdes de GEE apds a China, a auséncia de lei federal ndo
tem impedido a proliferacdo de politicas regionais, estaduais e municipais em mudancas

climaticas, conforme atestado adiante neste estudo.

Essas acOes sao fruto de multiplos fatores. Dentre eles se destacam a producéo e disseminagédo
de pesquisas cientificas, maior divulgacdo da tematica na grande midia, maior nivel de
consciéncia e exigéncia de cidaddos e consumidores, a acdo de movimentos sociais e
organizacfes ndo-governamentais nas ultimas duas décadas, a preocupacdo das empresas com
a corrida tecnolégica de baixo carbono, o nivel de impacto que eventos extremos decorrentes
das mudancas do clima ja ocasionam em diferentes areas e sobre as populacdes mais

vulneraveis do planeta.

No nivel regional, a Unido Europeia (UE) estabeleceu as regras mais complexas e

contundentes de reducdo das emissfes ja aprovadas até hoje. A UE tem liderado esforco
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historicamente para se chegar a um acordo mundial de reducdo das emissdes de GEE e tem
dado o exemplo adotando medidas ousadas. Em dezembro de 2008, os dirigentes da UE
deram novo passo nessa direcdo, estabelecendo novo acordo sobre o tema, ao aprovar pacote
de medidas que visa reduzir em pelo menos 20 % as emissdes de GEE até 2020 (em
comparacdo com niveis de 1990). Para isso aumentardo a parte de mercado das energias
renovaveis para 20 % e baixardo em 20 % o consumo total de energia, se comparadas a
tendéncias projetadas. Para ampliar a producdo de energias renovaveis, acordaram que 0S
biocombustiveis, a eletricidade e o hidrogénio deveriam representar 10% da energia utilizada
nos transportes. O sistema de comércio de emissdes foi introduzido em 2005 e constitui uma
das bases da estratégia de luta contra as alteragdes climaticas da UE. O sistema foi
denominado de EU’s Emissions Trading System (EU ETS - Esquema de Comércio de
EmissGes Europeu). O sistema abrange cerca de 12 000 fabricas e instalacdes que
representam, aproximadamente, metade das emissdes de CO,, o principal gas responsavel
pelo aquecimento global. Prevé recompensas as empresas que reduzem as suas emissoes e
penaliza as que excedem determinados limites. De acordo com esse regime, 0s governos dos
paises da UE determinam a quantidade de didxido de carbono que as industrias com consumo
intensivo de energia, como a producdo de eletricidade, aco ou cimento, podem emitir e
atribuem-lhes uma quantidade de licencas de emissdo correspondente. As empresas que
quiserem emitir uma quantidade de CO2 superior a autorizada tém de comprar licencas de
emissdo néo utilizadas de empresas mais eficientes. Gradualmente mais empresas vao sendo
incorporadas nesse esquema, e passam a ser obrigadas a respeitar os limites. De acordo com o
regime, os paises da UE podem compensar as emissdes comprando créditos de projetos de
reducdo de GEE no resto do mundo, de acordo com uma série de regras e restricdes pré-
estabelecidas. Para cumprir com suas obrigacOes de reduzir emissées de GEE sob o regime do
Protocolo de Quioto, a Unido Europeia estabeleceu o primeiro sistema internacional de

mercado de carbono, a partir de alocacdo de metas para os diferentes paises.

O nivel de interferéncia e influéncia da ciéncia do clima sobre o debate politico e a promogéo
de politicas publicas em mudancas climéaticas chama atencéo. Aqueles que séo contrarios a
visdo majoritaria em ciéncia do clima defendida pelo IPCC tém alimentado, com seu
ceticismo, a inagdo por parte de politicos mais conservadores. Isso aconteceu nos EUA, onde
a maioria republicana de representantes presente em diferentes momentos do congresso
nacional impediu a ratificacdo pelos EUA do Protocolo de Quioto, e tambeém, tem impedido a

aprovacao de politica de clima nacional. A visao dos céticos fomentadora desse tipo de atitude
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e reacdo politica é apresentada a seguir com o fim de demonstrar que nédo existe unanimidade
na ciéncia climatica e que essa falta de unanimidade gera consequéncias no plano das

politicas publicas.

2.4. Conclusbes do Capitulo

Neste capitulo procurou-se situar o debate das mudancas climéticas dentro da discussao sobre
desenvolvimento sustentavel e seus desdobramentos em termos da construcdo da ideia de
desenvolvimento local sustentavel, ilustrando-se os principais desafios a serem enfrentados

pelas cidades, a partir da apresentacdo do estado da ciéncia das mudancas climaticas.

O objetivo da apresentacdo do referencial tedrico mais genérico do desenvolvimento
sustentavel, aléem do referencial do desenvolvimento local sustentavel, é explicitar um
reconhecimento de parte de alguns atores de que a sobrevivéncia humana e de outras espécies
no planeta Terra podem estar em risco em decorréncia das mudancas climéticas. Pretende-se
demonstrar também que a busca de solu¢Ges para essa ameaca depende da discussao e
reflexdo sobre a necessidade de um novo paradigma de desenvolvimento econdmico e
humano e a respeito das bases sobre as quais esse hovo modelo pode ser construido. Essas

discussoes ja tém reflexos no campo da gestdo publica, area em que este estudo é produzido.

Procurou-se demonstrar aqui também que h& inumeros pontos de conexdo entre os desafios
das mudancas climéticas na esfera global, com a realidade local, que séo temas de avaliacéo e
recomendacéo por parte do Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia. Esses
pontos de conexdo incorporam as teméticas de energia, transportes, uso do solo, saude,
residuos, e construcdo, e tém sido objeto de estudo pelos cientistas do clima, sendo
incorporados como preceitos nas politicas publicas subnacionais. A traducdo da ciéncia em
previsOes legais e em agOes concretas depende da contribuigdo e trabalho conjunto entre
cientistas e formuladores de politicas publicas, com apoio dos diferentes setores da sociedade
organizada, e de cidaddos impactados pelas MC, principalmente quando ocorrem eventos

climaticos extremos.

Essa mobilizagdo social foi apresentada neste capitulo com a ilustracdo de casos de agdo
concreta por parte de movimentos sociais, empresas, midia, politicos, dentre outros atores,
que procuram gerar a consciéncia critica na sociedade e mobilizar governos e sociedade para

acdo imediata. Os exemplos citados aqui procuraram também demonstrar que essa massa
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critica gerada pela pressdo de acdes, dendncias, publicaces, dentre outros meios, geram
reflexos e sdo absorvidos nas politicas publicas comentadas aqui, e apresentadas em mais

detalhes nos capitulos posteriores deste estudo.

Foi apresentada também a visdo do senso de urgéncia captado por alguns atores que se
tornaram “advogados de uma causa” e passaram a propor acdo rapida e imediata, como sdo 0s
casos de alertas gerados pelo Presidente do IPCC, Rajendra Pachauri, e de liderangas como Al
Gore, ou de organizagdes como Greenpeace ou WWEF. Esse alerta identifica que as emissoes

de GEE estdo crescendo e que pouco esta sendo feito para evita-las.
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III - Politicas subnacionais em Mudancas Climaticas

Este capitulo apresenta o processo de incorporacdo da tematica das mudancas climaticas nas
politicas subnacionais, partindo-se do esclarecimento sobre o papel do “local”, num tema de
abrangéncia internacional e planetaria. A gravidade da situagdo dos centros urbanos e a sua
vulnerabilidade ao fendmeno sdo demarcadas também, a fim de ilustrar como esse nivel de
governo passou a ser relevante em termos de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas para a protecdo dos cidaddos contras os efeitos nocivos dos atuais e potenciais
eventos climaticos sobre as cidades. O papel de alguns atores criticos para adogdo das
politicas de clima no nivel subnacional ¢ ilustrado, a partir da descri¢cdo da acdo de algumas
redes transnacionais enquanto lobistas e mobilizadoras para adocao de politicas por cidades
ao redor do mundo. O caso da acdo das redes transnacionais em Sdo Paulo é também
explicitado. Outros estimulos além da acdo dessas redes partiram de alguns governos
nacionais que incentivaram a acao de governos locais. Esse tipo de impulso “top-down” (de
cima para baixo, ou no sentido vertical) tem ocorrido em alguns paises, como Japéo, Suécia e
Noruega, e é apresentado aqui a titulo ilustrativo das forgas que impulsionam a agdo
subnacional em politica publica nessa matéria. Além disso, sdo apresentados exemplos de
politicas publicas subnacionais a titulo demonstrativo da tendéncia de acdo dos governos
locais em matéria de clima na Gltima década. Procura-se demonstrar a amplitude dos dilemas
e desafios que se colocam nas diferentes realidades urbanas para tratamento das ameacas
associadas ao fendmeno global, que interessam ao municipio de Sao Paulo, foco deste estudo.
Na concluséo deste capitulo sdo apresentados comentarios sobre os principais desafios para os

governos locais para implementacdo dessas politicas.

Nesta parte do estudo sdo descritas politicas subnacionais no tema das mudancas climéticas
para servir de ilustracdo para a analise do caso da politica do municipio de Sdo Paulo. Com
esta descricao pretende-se contextualizar o momento de intensa producéo e adoc¢ao de normas
e programas por cidades no mundo todo, buscando lidar com um problema de carater global,
mas com profundos impactos locais. Procura-se, com isso, demonstrar que a tendéncia de
adocdo de politicas subnacionais esta instalada, mas que os desafios a serem superados sdo
inlmeros, para que se possa garantir sua efetividade e aplicabilidade. Esses desafios séo
comentados ao final deste capitulo, como resultado da anélise feita dos exemplos escolhidos.

Servem também para embasar a critica que se faz no capitulo adiante, em que se avalia 0
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potencial de aplicabilidade da politica de Sdo Paulo, e os desafios que se impdem ao Comité

Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia, objeto de estudo desta pesquisa.

3.1. Acao local num tema global

As mudancas climaticas globais sao tratadas sob o aspecto legal predominantemente no nivel
internacional, em decorréncia do reconhecimento por diferentes 6rgdos internacionais do
fendmeno de caréter planetario. Os tratados internacionais aprovados até hoje, Convencao
Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, de 1992, e o Protocolo de Quioto, de

1997, refletem esse entendimento.

Dada a lentiddo do sistema multilateral em estabelecer um marco legal vinculante para a
resolucédo do problema das MC, ha autores e formuladores de politicas publicas que defendem
a acdo de governos subnacionais em prol do combate e resolucdo dos problemas associados as
mudancas climaticas globais, como M. Van Staden (2010), F. Musco (2010), Kern &
Bulkeley (2009), Toly (2008), Aall et al (2007), Kousky e Schneider (2003), e Betsill (2001),
cujas analises sdo apresentadas neste estudo. Tanto as causas como o0s efeitos das mudancas

climaticas tém uma dimensé&o local, além da global, segundo eles.

H& um reconhecimento da limitagdo do sistema multilateral, conforme definido apds a Il
Guerra Mundial como suficiente para lidar com os desafios das mudancas climaticas, dentre
outros desafios globais. O proprio governo brasileiro reconhece isso e tem defendido reformas
no sistema multilateral para dar conta de desafios como o das mudangas climéticas. O
depoimento do diplomata Marcel Fortuna Biato, publicado na revista “Nueva Sociedad”,
reconhece essa nova postura do governo nos foruns internacionais, e aponta a questdo como
fundamental para que se possa dar solucdo para os desafios globais. Ele reconhece que neste
inicio de século XXI, o Brasil mudou e o equilibrio de forgas na cena internacional também.
Informa que o Brasil tem defendido um multilateralismo afirmativo, reconhecendo que os
mecanismos decisorios classicos do sistema das Nacbes Unidas mostram-se cada vez mais
inadequados. Exemplo disso € a paralisia da Assembleia Geral, unico foro politico de
representacdo verdadeiramente universal. Outro aspecto critico é a falta de alteracbes no
Conselho de Seguranca, que ndo acomoda a voz do mundo em desenvolvimento de forma

adequada. Para ele ndo é surpreendente o fato de o sistema multilateral revelar-se incapaz de
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responder aos velhos desafios do p6s-1945, em particular o subdesenvolvimento crénico em
largas partes do mundo, enquanto a seguranca coletiva segue ameacada pela escalada dos
gastos com armamentos, inclusive nucleares. ldentifica como igualmente frustrantes os
esforcos internacionais para encontrar respostas para o terrorismo, a degradacdo ambiental,
ilicitos transnacionais e conflitos étnico-religiosos. Em seu entendimento € necessaria hoje
uma governabilidade mais democratica, centrada em regras mais transparentes e
representativas, capaz de construir consensos globais em torno de desafios planetarios. Em
particular, a mudanca de clima, o desenvolvimento sustentavel, as fontes novas e renovaveis
de energia, o combate a fome e a exclusao social e financiamento para o desenvolvimento séo
temas em relacdo aos quais as economias emergentes precisam ser cada vez mais ouvidas. O
surgimento da Cupula Ampliada, que, desde 2003, promove encontro entre os lideres de
Africa do Sul, Brasil, China, india e México, e 0 G-8, sdo exemplos de um passo na dire¢io
de mudancas necessarias. Para ele ndo ha como desconhecer a necessidade de respostas
verdadeiramente coletivas para problemas globais, ressalvadas a diferenciacdo de

responsabilidades e capacidade de atuacdo de cada pais. (BIATO, 2007)

Dentre os argumentos relacionados ao impacto direto das mudancas climaticas no nivel local,
0 primeiro a ser citado por esses autores, € que os fenémenos fisicos séo sentidos literalmente
no territério de municipios, onde se encontram os maiores conglomerados humanos, dai o
intrinseco interesse para governos locais. Outra condicdo relevante normalmente citada é de
que os efeitos das mudancas climaticas poderdo ser mais ou menos impactantes ou graves
dependendo das condi¢des locais, e o nivel de preparo das comunidades pode ser crucial para
sua sobrevivéncia a fendmenos climaticos extremos. Comunidades mais preparadas para
situacOes de emergéncia poderdo ter mais chances de sobrevivéncia e em melhores condigdes.
Outro aspecto é que muitos dos servicos publicos prestados para a sociedade estdo sob a
administracdo de governos locais. Mesmo que varie de pais para pais, normalmente as
questbes associadas a educacdo, servicos sociais, transporte, 4gua, saneamento, sdo tipicas
areas de atuacdo municipal. Essas areas sdo cruciais para a solugdo de problemas advindos das
mudangas climaticas. (VAN STADEN; MUSCO, 2010)

Dentre os autores que defendem a acdo de governos locais como atores privilegiados para
tratar da tematica climatica, destacam-se M. van Staden e Musco (VAN STADEN; MUSCO,
2010), que consideram o papel dos governos locais relevante para: (i) orientar a agdo

comunitaria mediante aprovacdo e implementacdo de politicas locais; (ii) prestar servicos e
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gerir infraestrutura (ex: transporte, manutencdo de edificios e redes elétricas, gestdo de

residuos); (iii) liderar, tornando-se modelo demonstrativo de acdo.

A autora Michele Pittini também destaca a importancia da proximidade com causas e
consequéncias das mudancas climaticas, e afirma ser relevante a lideranca no nivel local para
aumentar o grau de consciéncia das pessoas sobre o problema e sobre a magnitude do desafio,
e também para que sejam enviadas sistematicamente mensagens sobre agdes e escolhas que
podem fazer a diferenca ( VAN STADEN; MUSCO, p. 37, 2010). P. Ballesteros Torres e R.
Doubrava argumentam que é nas cidades que surgem projetos inovadores para o desafio das
MC, pois nelas esses temas sdo publicamente debatidos, bem como outros, correlatos, como
energias alternativas, controle de poluicdo, gestdo energética, mudancas de padrdes e
comportamentos. Segundo eles, o nivel subnacional constitui ainda local privilegiado para o
tema, pois nas cidades acontecem as manifestacdes multiculturais, sdo construidas solugdes
trans-setoriais, e acontecem 0s embates entre interesses publicos e privados. (VAN STADEN;
MUSCO, p. 92, 2010).

Outros argumentos relevantes incluem o controle por governos locais de atividades com
impacto direto ou indireto na geragdo de GEE, como € o caso de consumo de energia, gestdo
de residuos, uso do solo, zoneamento, cddigos de obras, licenciamento, infraestrutura, gestdo
de parques e edificios publicos, bem como gesté@o de escolas. Os gestores do nivel local estéo,
portanto, em posicdo especial para poder engajar a sociedade nas medidas necessarias para

mitigacdo das emissdes de GEE.

Ha quem argumente que centros urbanos podem contribuir para a sustentabilidade e solugdes
dos problemas climaticos, pois acreditam que as tecnologias inovadoras que solucionam
problemas desse tipo séo criadas nas cidades. Ainda defendem que as cidades, por serem mais
compactas, e com suas economias de escala, podem reduzir 0s custos per capita por demanda
de energia, causando menor impacto sobre areas de entorno. Defendem ainda que grandes
conglomerados urbanos servem para retirar a pressao sobre 0S recursos naturais, que a

dispersdo dessas populagdes nas zonas rurais poderia causar. (MARTINE, 2009)

Argumentos como a melhoria da qualidade do ar, crescimento inteligente das cidades,
melhoria da qualidade de vida das comunidades, sdo comuns quando se procura fazer a
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aproximacao entre a perspectiva local e a global, para lidar-se com o problema das mudancas
climaticas no nivel dos governos subnacionais. Corrobora essa visdo, iniciativa recente
langada por diversas institui¢cGes internacionais, visando estimular maior transparéncia de
governos locais, na publicagédo de informacgOes sobre suas emissdes de GEE. A iniciativa,
articulada pela Carbon Disclosure Project (CDP), organizacdo nao-governamental sem fins
lucrativos do Reino Unido, contou com parceria da Fundacao Clinton e rede C40 e apoio das
empresas Autodesk, Microsoft e Sunlife Financial. No relatério a motivacdo da iniciativa é
explicitada, constando em destaque o seguinte:

0 As cidades estdo na fronteira da geracdo de respostas para os problemas das
mudangas climaticas;

0 As cidades consomem de 60 a 80% da producdo energética do mundo;

0 As cidades devem tornar-se muito vulneraveis as mudancas climaticas e ao
mesmo tempo encontram-se em situacdo privilegiada para combater o
problema e seus efeitos de forma eficaz;

0 Ha crescente engajamento de cidades no combate ao problema das mudangas

climaticas.

Alguns autores destacam entre os efeitos positivos da adogdo de politicas publicas locais a
sinalizacdo forte para governos de outras esferas (estaduais, regionais, nacionais) sobre a

necessidade de formulacdo de marco regulatorio e efetivacdo de acfes correspondentes.

Mas h& argumentos contrarios a acdo local nesse tema, que dificultam a acdo de liderancas
que defendem esse tipo de medida. Um fator limitante é a falta de experiéncia e conhecimento
em questbes técnicas para lidar com o tema e analisar as emissdes de GEE geradas no
municipio. E mais, muitos governos locais ndo tém disposi¢cdo ou interesse em investir
recursos financeiros no controle de emissbes de GEE, j& que esse tipo de acdo requer
investimentos iniciais altos, em alguns setores. A estrutura burocratica dos municipios nao
prevé formas de lidar de forma transversal com uma série de questdes, visdo tida como
necessaria para lidar com a problematica climatica. Além disso, a tradicional forma de
organizacdo politica das cidades ndo prevé atribuigdes regulatorias ou de gestdo associadas a
alguns dos temas pertinentes a agenda das MC. A reducdo das emissdes de GEE, por
exemplo, impd@e claro desafio a essa situacdo, pois sua implantacdo pressupde a colaboragéo
entre agentes de governo de areas como gestéo de residuos, transportes, obras, energia, saude,

uso do solo, planejamento, gestéo da qualidade do ar, dentre outros.
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Os autores Aall, Groven e Lindseth (2007) sugerem que se trabalhe no nivel do simbolico e
metafdrico para buscar construir uma narrativa que permita aos governos locais entenderem
seu papel na resolucdo do problema planetario. Eles afirmam que é preciso ajudar 0s
tomadores de decisdo a fazerem a ligacdo entre o problema global abstrato das mudangas
climaticas, com a tomada de medidas concretas no nivel local. Os autores chegam a
recomendar que o sistema internacional da ONU incorpore e reconheca representantes de
governos locais nas negociagdes de politicas internacionais de clima. Descendo um degrau no
nivel de governanca, defendem ainda que 0s governos nacionais estimulem e definam politica
nacional, com obrigacGes concretas para 0s governos subnacionais. (AALL; GROEN;
LINDSETH, 2007, p. 99).

O governo brasileiro publicou no final de 2010 a “Segunda Comunicagdo Nacional do
Brasil”®®, documento enviado ao Secretariado da CQNUMC como parte das obrigacdes do
pais no ambito da Convencéo de informar as medidas que estd tomando no tema de MC e de
publicacdo do seu inventéario de emissdes de GEE. No preAmbulo do documento o governo
reconhece a importancia da acdo dos governos subnacionais, destacando dentre eles apenas 0s
governos estaduais, sem mencionar o papel das cidades. O reconhecimento que consta da
Comunicacdo Nacional é o seguinte: ““As ac¢des necessarias para a consecucdo dos
compromissos voluntarios assumidos pelo Brasil vdo resultar do esforco de érgdos do
governo federal e dos governos estaduais, bem como do conjunto da sociedade.” (BRASIL,
2010)

A Comunicacdo Nacional salienta ainda a importancia do sistema multilateral e das
negociagGes internacionais sobre mudancas climéticas, afirmando: “Esta Segunda
Comunicacéo Nacional do Brasil a Convencéo confirma o compromisso do pais em reforcar
o0 papel das instituicdes multilaterais que séo o marco adequado para a solucéo de problemas

de natureza global que afetardo a comunidade internacional.” (BRASIL, 2010).

O duplo reconhecimento acima mencionado merece reflexdo, pois evidencia um entendimento

da necessidade de coexisténcia do regime internacional, dos regimes nacionais e subnacionais,

8 Dentre 0s compromissos assumidos pelo pais junto & Convencéo Quadro das Nagées Unidas sobre Mudanca
do Clima - CQNUMC esta o de desenvolver e atualizar periodicamente inventarios nacionais das emissoes
antropicas por fontes e remogdes por sumidouros dos gases de efeito estufa ndo controlados pelo Protocolo de
Montreal; de apresentar uma descricdo geral das medidas previstas ou tomadas para implementar a Convenc&o;
além de apresentar qualquer outra informacdo que a Parte considere relevante para a realizacdo do objetivo da
Convencdo. O documento contendo tais informacdes é chamado de Comunicacdo Nacional.



110

para contencdo do problema do clima, ao mesmo tempo em que se reconhece o locus das

instituicdes multilaterais como legitimo para a busca de solucdes de problemas globais.

3.2. Centros Urbanos, Demografia e Mudancas Climaticas

3.2.1. Aspectos Gerais

As mudancas climéticas globais causam consequéncias relevantes nas cidades, tornando-se
uma questdo desafiadora para os governos locais. Todos 0s aspectos gerais abordados até
agora, de causas e consequéncias, quando ndo diretamente relacionados as cidades, afetam-
nas indiretamente, ja que as cidades dependem da producéo de alimentos dos campos, de agua
proveniente de bacias cujos regimes hidricos sdo impactados pelas mudancas climaticas,
podem ter infraestrutura e populagdo impactada por eventos climéaticos extremos, podem
sofrer com a migracao de vetores transmissores de doencas, gerando impacto sobre sistema de
saude, dentre outros fendbmenos ja descritos anteriormente. Os centros urbanos podem ser
impactados pela migracdo de pessoas fugindo das agruras de areas afetadas drasticamente
pelas MC ou por eventos climaticos extremos. Portanto, entender o impacto sobre as cidades,
implica compreender outros fatores transversais e de ordem macro, que atingem as cidades de
varias maneiras. E, nesta sessao serdo tratados os principais fatores diretamente relacionados
as cidades no que tange as mudangas climaticas globais. Em particular, chama a atencéo o

aumento demogréafico dos grandes centros e a complexidade de problemas a ele associados.

Nos grandes aglomerados urbanos os problemas ambientais sdo de toda sorte. Incluem
questdes de escassez ou precario acesso a recursos hidricos, baixo ordenamento territorial,
concentracdo de parques industriais, contaminacdo dos recursos hidricos e solos, baixo nivel
de vegetacgéo, altas taxas de impermeabilizacdo e enchentes decorrentes, erosdao de encostas,
ocupacdo de areas insalubres, gerenciamento de residuos, dentre outros. Todos esses
problemas tem implicaces maiores ou menores para a emissdo de gases de efeito estufa, ou
sua absorcdo pela vegetacdo. A gestdo municipal ou por governos locais dos problemas
ambientais torna-se, portanto, fundamental ndo s6 em termos de saude publica e qualidade de

vida, mas também para a gestdo das emissdes de GEE.
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O argumento demografico € extremamente relevante ao se tratar de politicas publicas em MC
em nivel subnacional. Alguns dados de contexto séo trazidos para situar o debate. Segundo
dados das Nagdes Unidas, em 2010, cerca de 3,5 bilhdes de pessoas viviam em nucleos
urbanos.( POPULATION DIVISION OF THE DEPARTMENT OF ECONOMIC AND
SOCIAL AFFAIRS OF THE UNITED NATIONS SECRETARIAT, 2007). No caso europeu,
um em cada cinco cidadaos vive num ambiente urbano (VAN STADEN; MUSCO, 2010, p.
123, 2010).

Em algumas regides do globo, onde ha alta concentracdo de populagdo urbana, o volume de
emissdes de GEE pode ser significativo. Esse € um dos problemas, dentre varios problemas
ambientais que esses centros urbanos enfrentam, e que podem agravar-se nas proximas

décadas, principalmente nos paises menos desenvolvidos.

Segundo as Nacgdes Unidas, em 2008 a humanidade atingiu um &pice em termos
demograficos. Pela primeira vez na historia, registrou-se que mais da metade da populagéo
humana, entdo com 3,3 bilhGes, vivia nas cidades. A expectativa das Na¢des Unidas é de que
esse numero aumente para 5 bilhdes, em 2030, sendo que em sua maioria, esses “urbanoides”
serdo de classes mais pobres. A populacdo urbana cresceu vertiginosamente no século 20,
aumentando de 220 milhdes, para 2,8 bilhdes. As proximas décadas continuardo a ver esse
intenso crescimento, principalmente na Africa e na Asia. Calcula-se que em 2030 as cidades

dos paises em desenvolvimento contardo com 81% da populacdo urbana do planeta.

O estudo da UNFPA sobre “Urbanizacdo e Mudancas Climéticas” alerta que as cidades e 0
fendmeno da urbanizacdo sdo normalmente considerados por cientistas que estudam o0s
fendmenos climéaticos como o l6cus principal de origem das mudancas climaticas. No entanto,
a UNFPA néo considera essa constatacdo verdadeira, afirmando que apenas 35% dos GEE
emitidos no mundo sdo gerados em cidades. Criticam o pressuposto de que o simples fato de
acontecer processos de urbanizacdo e crescimento populacional implicariam necessariamente
no aumento das emissdes de GEE nas cidades. O estudo critica o posicionamento de que as
emissdes per capita em areas urbanas sdo maiores do que as constatadas em areas rurais, pois
consideram que h& situagdes em que isso ndo ocorre. No estudo, afirmam também que em
paises de baixo nivel de renda per capita ndo ficou claro ainda se ha emissdes per capita mais
elevadas em zonas rurais ou urbanas. Segundo o estudo, o fenémeno de urbanizacdo nao deve
ser automaticamente interpretado como sendo causador de maior volume de emissbes de

GEE, devendo-se fazer analises especificas sobre isso para cada contexto. No estudo, afirma-
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se que o0 aumento do numero e concentracdo de pessoas ndo é determinante no aumento das
emissdes de GEE, mas o0 aumento do nimero de consumidores e as implicacdes em termos de
emissdes de GEE de seus padrdes de consumo constituem os dados mais relevantes a serem

analisados.

A intensificacdo de concentracdo da populacdo em cidades traz consigo uma série de
problemas ambientais e sociais.*® No caso das mudancas climéticas, alguns se destacam.
Cidades costeiras, por exemplo, poderdo ser profundamente afetadas pelo aumento do nivel
médio do mar, uma dos impactos ja confirmados. A intensidade de fenémenos climaticos
extremos afetara — e ja afeta — habitacfes construidas de forma precaria e instaladas em locais

vulneraveis.

Em termos de impactos, a 22 Comunicacdo Nacional, publicada pelo Brasil em 2010, traz
informacdo em sessdo intitulada “Areas de Alta Poluicdo Atmosférica Urbana”, corroborando
informe do Quarto Relatério de Avaliagdo do IPCC (IPCC, 2007), em que se anuncia maior
frequéncia de ondas de calor em &reas urbanas, com maior intensidade e duragdo. A
publicacdo do MCT alerta ainda que ¢é possivel prever uma deterioracdo da qualidade do ar e
0 aumento de areas de risco, em especial nas cidades tropicais, cada vez mais sujeitas a
chuvas intensas que podem provocar escorregamentos de encostas e alagamentos. (BRASIL,
2010a)

3.2.2. Transportes, Emissdes de GEE e Cidades

A questdo das emissdes do setor de transportes € detalhada nesta sessdo, visto configurar a
principal fonte de emissGes da cidade de Sao Paulo, cujos principais problemas sao
brevemente descritos aqui. As respostas propostas pela politica municipal sdo comentadas

mais adiante também.

E comum que o setor de transportes esteja entre os contribuintes mais relevantes para as
emissdes de GEE de uma cidade. Apesar das emissdes de veiculos automotores ndo estarem

entre as mais volumosas dentre as que agravam o efeito estufa na atualidade, trata-se de uma

% UNFPA - United Nations Population Fund, State of the World Population. Disponivel em:
<http://www.unfpa.org/swp/2007/english/introduction.html>. Acesso em: 12.10.2010.
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fonte com volume de emiss@es crescente, em fungdo do aumento da populagéo e da producdo
e aquisicdo de veiculos, principalmente nos grandes centros urbanos de paises em
desenvolvimento, decorrentes de um modelo de consumo e produgéo que privilegia o uso do

transporte individual.

No mundo todo, as emissdes de gases de efeito estufa (GEE) provenientes do setor de
transportes tém crescido nos centros urbanos, onde costumam representar a maior parcela das
emissbes de GEE se comparados as outras fontes de emissdes. Segundo a Agéncia
Internacional de Energia (IEA), 6rgdo especializado da ONU, o setor de transportes € o que
demonstra um maior incremento nas emissdes de gases de efeito estufa em comparacdo com
outros setores, com uma taxa anual global média de crescimento de 2,1%. Globalmente, as
emissdes veiculares respondem por um quinto das emissdes totais de GEE do setor energético
(KENT; MYERS, 2004). Os veiculos sdo responsaveis por trés quartos das emissées de GEE
provenientes de todos os meios de transporte e, se a tendéncia atual de producéo e consumo
desses bens continuar, a previsdo é de que havera cerca de 1 bilhdo de veiculos no planeta em
2030, e 2 bilhdes em 2050, com significativo aumento das emissdes (WALKER; KING, 2008,
p.124-125).

Os veiculos de passageiros, atualmente, respondem por cerca de 15% do consumo de energia
mundial — sem contar a energia consumida para construi-los e manter ruas e estradas. Os
nimeros da poluicdo veicular sdo bastante preocupantes, principalmente nos paises em
desenvolvimento, onde se usa tecnologia de maior impacto ambiental — e onde o transporte
responde por cerca de 70% a 80% em média da poluicdo local. Em termos mundiais, a
poluicdo do ar é responsavel pela morte de 24 mil criancas anualmente. O consumo e a
queima de derivados do petroleo pelos veiculos automotores constituem uma das principais
causas das mudancas climaticas e os impactos tém aumentado, a medida que crescem as frotas
e o trafego nos grandes centros urbanos (DAUVERGNE, 2008, p.56-60).

Fica mais facil compreender a dindmica do crescimento de emissdes de veiculos se
analisarmos a tendéncia de aumento da populacdo e dos centros urbanos. No caso do Brasil,
Erminia Maricato (2006) nos ensina que a Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP)
mantém a posicao de lideranca absoluta como maior centro urbano do pais: a ocupacdo do
solo no seu entorno caminha rumo a conurbacéo de trés regides metropolitanas, Sdo Paulo,
Campinas e Santos, gerando uma gigante mancha urbana. Maricato afirma que hd uma

desaceleracdo da taxa de urbanizacdo das metrdpoles no Brasil, mas suas periferias continuam
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a crescer aceleradamente, enquanto 0s centros historicos apresentam esvaziamento
populacional. Informa ainda que, segundo o censo demografico brasileiro de 2000, 32% da
populacdo brasileira,cerca de 55 milhGes de pessoas, vivia em 11 metrépoles (209
municipios). (MARICATO, 2006).

Dados do IBGE, publicados na revista “Cidades do Brasil”, revelam que o Brasil possui 26
Regides Metropolitanas (RM), reconhecidas por lei, onde se concentram 34% da populacéo
brasileira e 84% da populacgdo urbana. Em apenas 11 das 26 RM habita um terco da populacéo
do pais®’. Segundo o Ministério das Cidades (2008), 82% da populacéo brasileira vivem hoje

em cidades. (Gréafico 9)
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Gréfico 9 - Propor¢éo da populagao por situagédo de domicilio - 1980-2000
Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2009.

A tendéncia da concentracdo da populacdo mundial em grandes centros urbanos também é um
dos aspectos salientados no estudo das Nacgdes Unidas sobre as cidades, publicada pela sua
agéncia especializada conhecida pela sigla UN-Habitat, o Programa das Nac¢des Unidas para
Assentamentos Humanos. Em seu relatério “State of the World’s Cities 2008-2009 -
Harmonious Cities”, a UN-Habitat reconhece que hoje mais da metade da populacdo do
planeta vive em cidades e afirma que, em duas décadas, 60% da populacdo humana estara
concentrada em zonas urbanas. Destaca que o crescimento urbano se da de forma mais rapida

nos paises em desenvolvimento, onde as cidades ganham cerca de 5 milhdes de novos

°® PROBLEMA mora ao lado. Cidades do Brasil, Curitiba, ed. 55, out. 2004. Disponivel em:
<http://www.cidadesdobrasil.com.br/cqi-
cn/news.cqi?cl=099105100097100101098114&arecod=7&newcod=819>. Acesso em:6.02.2011
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habitantes por més, em média. O relatdrio destaca a vulnerabilidade das cidades as mudancas
climaticas como um dos principais desafios deste século e salienta a contribuicdo das cidades
para esse fenbmeno global, ao afirmar que o espraiamento das cidades e a decorrente
dependéncia de veiculos motorizados para transporte, associados a estilos de vida urbanos que
geram excesso de residuos e implicam em consumo de grandes volumes de energia, sdo fontes
relevantes de emisses de gases que agravam o efeito estufa. Os resultados do relatério
mostram como politicas publicas que enfatizam o uso de transportes eficientes sob o ponto de
vista energético podem contribuir para a diminuicdo do impacto das cidades nas emissdes de
GEE globais (UNITED NATIONS HUMAN SETTLEMENTS PROGRAMME, 2009).

O crescimento da frota de automoveis no mundo tem gerado uma série de impactos no
ambiente global e local, em funcdo do consumo e queima de combustiveis fdsseis.
Globalmente, como j& salientado, geram gases que agravam o efeito estufa, e, localmente,
geram poluentes nocivos a saude humana, além de contaminar ar e solos, em funcéo da chuva
acida. Portanto, tornaram-se objeto de regulacdo. Nas duas ultimas décadas, tém sido
impostos limites ao seu uso em grandes centros urbanos, em funcdo principalmente dos
impactos a saude publica, e, mais recentemente, por sua contribuicdo ao agravamento do

efeito estufa.

Hoje, os maiores consumidores de carros no mundo sdo os EUA, Europa e Japdo. E a China
torna-se um mercado consumidor com crescimento vertiginoso. No final dos anos 1990 havia
menos de 10 veiculos para cada 1.000 chineses, comparados a 780 para cada 1.000 norte-
americanos. A Agéncia Internacional de Energia prevé que havera um crescimento de 7 vezes
da frota chinesa, entre 2005 e 2030, atingindo a cifra de 270 milhdes de veiculos em 2030.
Desde 2001, a China tornou-se o terceiro maior fabricante de carros do mundo.
(DAUVERGNE, 2008, p. 37-42).

Dentro do setor de transportes, o principal emissor de GEE, em funcdo do tamanho da frota, é
o veiculo automotor, tipo de transporte de uso individual. Os carros emitem dioxido de
carbono (CO2), potente gas de efeito estufa, didxido sulfdrico, 6xido nitroso e materiais
particulados no ar, contribuindo para varios problemas ambientais além das mudancas
climaticas. Nos EUA, o setor de transportes é responsavel por um terco das emissdes de CO2
do pais (DAUVERGNE, 2008, p. 37-42).
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As emissdes de GEE por veiculos automotores sdo ainda agravadas e intensificadas pelo
aumento do transito urbano. Congestionamentos cronicos e problemas de mobilidade e
acessibilidade constituem também fatores que acirram o potencial de emissGes de GEE. A
oferta de transporte publico é tida por planejadores, urbanistas e cientistas da area ambiental
como a principal solucdo para os congestionamentos e para a reducdo de emissdes de gases

poluentes nos niveis local e global.

No Brasil, dentre as atividades consumidoras de energia, 0s transportes representam o setor
com maior participacdo nas emisses de GEE e, ao mesmo tempo, é o de controle mais dificil
devido a sua grande disperséo e difusdo. As emissdes de CO2 do setor Energia representaram
em 1994, 23% das emissdes totais de CO2 (um dos gases de efeito estufa medidos pelo
inventario), e o subsetor Transportes foi responsavel por 40% das emissdes de CO2 do setor
Energia em 1994, ou ainda, 9% do total de emissdes de CO2. (MINISTERIO DE CIENCIA E
TECNOLOGIA, 1994, p.9). O crescimento das areas urbanas no pais, relacionado a exploséo
populacional nas cidades, teve por consequéncia uma maior necessidade de transporte de

massa e individual.

O intenso consumo de energia ndo renovavel pelo setor de transportes é uma das principais
causas de sua significativa contribuicdo para as mudangas climaticas (Grafico 10). A energia é
usada primariamente para o transporte de passageiros e deslocamento de cargas e cada modal
apresenta uma intensidade energética diferente, ou seja, consome diferentes quantidades de
combustivel. Outros fatores que influenciam no consumo de energia sédo a frequéncia das
viagens, a distancia viajada e a tecnologia empregada. Esse cenario é agravado quando séo
estabelecidas diretrizes para o uso do solo que resultam em maior demanda por
deslocamentos, com aumento da frequéncia das viagens e a distancia viajada, significando,

portanto maior consumo de energia e emissdo de GEE.

Setor Publico Setor Industrial
1,7% 40,6%

Setor Energético '
10,7%

Setor Agrapecuario h—~

4,5%
Setor Comercial
2,9%
Setor Residencial Setor Transportes
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Grafico 10 - Consumo energético por setor
Fonte: EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA, 2008.
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Outro fator gerador de emissbes de GEE no pais no setor de transportes € o modelo de
escoamento de producdo e de transporte. Esse modelo partiu da ado¢do de uma ideologia
rodoviarista, a exemplo do modelo norte-americano. Segundo Isleide Fontenelle (2002), no
periodo apo6s a Il Guerra Mundial instalou-se uma nova dindmica para as estradas norte-
americanas, com o inicio das constru¢des das rodovias estaduais, que estimulou o uso e
acesso ao automdvel. Segundo ela, a comunidade norte-americana passou a se planejar na
esteira das rodovias, periodo em que também se desenharam as bases para o desenvolvimento
de uma sociedade afluente. (FONTENELLE, 2002, p.105-108).

Esse modelo “rodoviarista” também se reproduziu no Brasil, a partir de um legado do
presidente Washington Luiz, conforme salienta o autor Marco Aurélio Lagonegro (2008).
Segundo o autor, o presidente impulsionou o desenvolvimento no pais a partir da construgéo
de rodovias, o que estimulou o crescimento da industria automobilistica, moldou cidades,
gerou metropoles e rasgou estradas por todo o Brasil, em uma solucéo de alto custo social e
ambiental. O presidente defendia com fervor em seus discursos a construcédo de rodovias, com
um forte teor antiferroviario. Pregava que as rodovias deveriam complementar as ferrovias,
depois concorrer com elas e, por fim, substitui-las. As industrias de automoveis, aco e
autopecas foram algumas das que puderam aumentar sua participacdo na economia brasileira,
em funcdo da adocdo da infraestrutura rodoviaria pregada e promovida por varios governantes
gue sucederam Washington Luiz (LAGONEGRO, 2008, p.39-49).

Corrobora essa visdo uma palestra do professor Paulo Eduardo Artaxo Netto, chefe do
Departamento de Fisica Aplicada do Instituto de Fisica da Universidade de Séo Paulo (IF-
USP), proferida em 29 de agosto de 2008 em Sédo Paulo, durante o 15° Congresso Brasileiro

de Meteorologia, promovido pela Sociedade Brasileira de Meteorologia®.

Na ocasido, ele afirmou que a polui¢do urbana deixou de ser um problema local. Segundo ele,
a reducdo da mudanca climatica global e a poluicdo do ar devem ser tratadas de modo
integrado. Reconheceu que a problematica dos poluentes urbanos e das emissdes globais de
GEE é diferente em cada regido, mas devem ser tratadas em conjunto, e as fontes de emissao

devem ser controladas para que tenhamos um meio ambiente mais saudavel, tanto local como

%2 DAS CIDADES para o planeta. ROMERO, Thiago. Agéncia FAPESP, Sao Paulo, 02 set. 2008. Disponivel
em: http://www.agencia.fapesp.br/materia/9361/especiais/das-cidades-para-o-planeta.htm. ~ Acesso em:
02.02.2011
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globalmente. Segundo ele, que é cientista integrante do Painel Intergovernamental de
Mudangas Climaticas (IPCC) da ONU, esses problemas sdo agravados pelo rapido aumento
populacional. Comentou que o indice de urbanizacdo na América Latina hoje é maior que
75%, com cerca de 350 cidades no continente com populacdo acima dos 300 mil habitantes, e
citou a projecdo do indice, que deve chegar proximo de 90% em 2030. Citou esses dados
demogréaficos por considera-los essenciais para o gerenciamento da qualidade dos recursos
atmosféricos. Em sua palestra, Artaxo lembrou ainda que o setor de transporte, uma das
maiores fontes mundiais de 6xido nitrico e mondxido de carbono, poluentes relevantes no
nivel local, é também responsavel atualmente por 19% do total da emisséo de gases do efeito
estufa em todo o mundo, fracdo maior do que as emissdes mundiais de gases proveniente das
queimadas (17%). *

Um dos aspectos mais relevantes desta discussdo € a ligagdo entre a poluicdo local e a
poluicdo global. Se as emissdes de gases poluentes oriundas da queima de combustiveis
fésseis no nivel local geram emissBes que, além de causar impactos para a qualidade do ar
local, também geram impactos no nivel global, atmosférico, atacar as emissGes veiculares no
nivel local gera um ganho duplo, de promocéo da qualidade do ar nos centros urbanos e de

reducao de emissdes dos gases que causam o efeito estufa.

O uso do espaco e a mobilidade tornaram-se questdes criticas para o0 municipio de S&o Paulo,
e toda regido de entorno, da RMSP. O aumento das taxas de motorizacdo na regido é o
principal responsavel pelo aumento dos niveis de poluentes atmosféricos locais na ultima
década. Além dos poluentes locais, os transportes contribuem com a emissdo dos GEE,
causadores do agravamento do efeito estufa.

Os especialistas em questbes de transporte e meio ambiente, Alfred Szwarc, Eduardo A.
Vasconcellos, Gabriel Murgel Branco e Luiz Antonio Cortez Ferreira, trazem mais luz ao
debate em sua publicacdo sobre “Mobilidade sustentavel: realidade e desafios”, em livro do
Instituto Salde e Sustentabilidade, lancado em 2010, que merece comentarios. Eles mostram
dados da Gltima pesquisa Origem-Destino (OD) do Metrd de Séo Paulo a respeito da historia
da motorizacdo na RMSP, relevantes para se entender a situacdo cadtica que se vive hoje na

RMSP em termos de mobilidade. Segundo esses autores puderam constatar, a historia dos

% DAS CIDADES para o planeta. ROMERO, Thiago. Agéncia FAPESP, S&o Paulo, 02 set. 2008. Disponivel
em: http://www.agencia.fapesp.br/materia/9361/especiais/das-cidades-para-o-planeta.htm.  Acesso em:
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transportes na regido pode ser resumida da seguinte forma: o periodo de 1967-1977 foi
marcado por intensa motorizacdo e expansdo urbana; entre 1977 e 1987 consolidou-se 0 uso
do transporte individual como competidor do transporte coletivo; entre 1987 e 1997, agravou-
se 0 congestionamento e a poluicdo ambiental decorrente do sistema de transportes. E hoje, a
regido vive maiores congestionamentos e aguarda por solucbes urgentes para melhoria do
sistema. Os autores destacam uma série de problemas que afetam a mobilidade na regido, que
se resumem a: conurbacdo de S&o Paulo com cidades vizinhas nas Gltimas décadas;
crescimento do uso do transporte individual, em detrimento do uso do transporte publico; ma
utilizacdo do espaco viario por veiculos em funcdo do crescimento de carros de grande porte,
que geram mais transito, por ocuparem mais espacos nas vias; impossibilidade de ampliacédo
do transporte ndo-motorizado, como locomocdo de pedestres ou uso de bicicletas, por falta de
seguranga e regularidade nas calcadas; disputa do espaco Vviério entre Onibus e carros,
impondo baixa velocidade a esse tipo de transporte publico; investimento insuficiente em
transporte pablico sobre trilhos; baixa qualidade do diesel vendido na regido (e no pais);
dentre outros de uma longa lista. (SZWARC et al, in SALDIVA et al; 2010).

As solucbes propostas por esses autores para a promocao de uma politica de transporte
sustentavel para a cidade de S&o Paulo e entorno, contém elementos relevantes para a
mitigacdo de emissdes de GEE e para a implementacdo da Politica Municipal de Mudancas
Climaticas. Essas medidas merecem ser citadas, para que sejam avaliadas mais a fundo por
estudos posteriores e para que possam embasar a discussdo no Comité de Sao Paulo na busca
de solugdes concretas para o setor de transportes. (SZWARC et al, in SALDIVA et al; 2010).
Eis uma lista de medidas propostas por esses autores, que merecem atencao:

e Medidas de incentivo ao uso do transporte coletivo ou reducdo da dependéncia do
transporte individual**;
e Prevengdo de acidentes de transito;

e Uso de biocombustiveis

% Essas medidas propostas incluem: uso compartilhado de veiculos (também conhecido por “carona solidaria”);
uso de transporte coletivo regular, e se ndo for possivel, por meios de transporte ndo motorizado; trabalho a
distancia; realizacdo de teleconferéncias para evitar deslocamentos; adocéo de horarios e calendarios flexiveis de
trabalho; contratacdo de servicos de entrega de pequenos volumes por bicicleta; realizacdo de campanhas de
sensibilizacdo; medidas de limitagdo a circulacdo de veiculos (rodizio, pedagio urbano, zonas livres de veiculos,
reducdo da disponibilidade de estacionamentos, etc); uso mais critico dos Estudos de Impacto Ambiental e
Estudos de Impacto de Vizinhanca e revisdo nos procedimentos de licenciamento para a criacdo e expansdo de
polos geradores de trafego; politicas de desincentivo ao uso de veiculos automotores, principalmente os mais
impactantes (grandes, com baixa eficiéncia energética e altos niveis de emissdes de poluentes e de GEE).
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e Programas de inspecdo e manutencgdo de veiculos

As medidas supra citadas em muito podem contribuir para diminuir o trafego de veiculos
automotores em S&o Paulo e reduzir seu impacto ambiental. No final de década de 1980, o
estado de S&o Paulo construiu uma proposta de Politica de Transporte Sustentavel, que tinha
em vista lidar com os problemas aqui descritos, de poluicéo local, e seus impactos globais,
bem como com o tema de trafego e da saude publica. Boa parte das solu¢fes propostas pelos
especialistas a época continuam sendo identificadas por técnicos de transporte e meio
ambiente como necessérias e urgentes para reducdo de emissdes de gases nocivos a salde e a

atmosfera planetaria e para garantir a circulacdo de pessoas e bens pela cidade.

3.3. As redes transnacionais de municipios em prol da protecéo
climatica

O papel dos governos subnacionais no contexto das mudancas climéticas globais tem sido
percebido como relevante por distintos atores em diferentes realidades. Em se tratando de um
contexto de governanca multicéntrica, diferentes mecanismos de influéncia dos atores locais
sobre as negociacdes internacionais de clima tém se desenhado. Apesar do engajamento na
busca de solugdes para o problema ter se configurado historica e juridicamente de forma a
incluir apenas atores multilaterais e Estados no sistema da ONU, ha diferentes atores e criticos
que defendem a importancia da acdo conjugada com outros atores relevantes, que incluem
desde coalizbes de Estados, governos subnacionais, organizacdes ndo governamentais,
entidades do setor produtivo, dentre outros. Nesse contexto, tém se formado varios tipos de
agremiacdes de atores no nivel subnacional para busca de solucdes diferenciadas em prol do

equilibrio climatico planetério.

Alguns atores transnacionais, em particular redes de acdo transnacional integradas por
municipios, formaram-se nas Ultimas duas décadas, para atuar em conjunto, em apoio mutuo e
também para exercicio de lobby perante governos nacionais, organizacGes regionais e
organizacg0es e acordos multilaterais, para aceleracdo na obtencdo de resultados concretos em
prol do equilibrio climético. Dentre os fatores estimuladores dessa organizagdo transnacional
de atores locais encontram-se a relevancia da acdo local para o equilibrio climatico global e a

justica ambiental e a esperanca de agilizacdo de agdes e medidas ndo executadas por falta de
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rapidez na tomada de decisdo dos sistemas multilaterais. Outros motivos agregadores desses
atores sd@o o nivel de expertise técnica e historias de sucesso para solucdo de problemas

prementes, dada a proximidade a fatores causadores do desequilibrio climatico..

A crescente concentracdo da populacdo mundial em centros urbanos € mais um fator digno de
nota ao se analisar o papel dessas redes. Ha autores que chegam a denominar alguns centros
urbanos como “cidades globais”, dada a complexidade de sistemas tecnoldgicos, logisticos, de
producdo, consumo, circulagdo, financeiros, culturais, dentre outros. A relagdo de
dependéncia para manutencdo dos diferentes estilos de vida existentes nesses locais
extrapolou seu entorno e zonas rurais proximas, e passou a requerer o acesso a fontes de
recursos e bens que hoje podem incluir varias regides do planeta. Pode-se argumentar que as
cidades estdo “exportando” e “globalizando” seus estilos de vida, 0 que impacta 0s recursos
naturais de varias maneiras, seja através da geracdo de residuos, da poluicdo atmosférica ou
da agua. Trata-se de uma verdadeira coletivizacdo dos danos gerados pelos modelos urbanos
atuais. E de se notar, portanto, que espagos complexos como esses, passam a ter relevancia em
termos de contribuicdo global para o fendmeno das mudancas climéticas, dentre outros
problemas ambientais, tornando-os atores fundamentais para a busca de solugdo para esses
desafios. O local dos governos subnacionais na tematica internacional do clima, bem como
seu poder de resposta coletiva, potencializado pelas redes transnacionais, tornaram sua
mobilizagdo digna de observagao.

Nesse contexto formaram-se redes transnacionais de municipios, referida por autores
internacionais como TMNSs (sigla originaria da expressdo em inglés “Transnational Municipal
Networks”) para agdo no tema de MC. H& quem mencione as ligas hanseaticas como parentes
distantes dessa iniciativa. Segundo Kristine Kern e Harriet Bulkeley, as TMNs tém trés
caracteristicas que as definem: (1) as cidades membro séo livres para entrar e sair da rede
quando quiserem; (2) aparentam ser organizacGes ndo-hierdrquicas, horizontais e
policéntricas, geridas por um sistema de auto-governanca; (3) as decisfes tomadas dentro da
rede sdo diretamente implementadas por seus membros. As autoras reconhecem que, no caso
da Europa, as TMNs tornaram-se atores relevantes, nos quais as instituicbes de governo se
apoiam para implementacdo e disseminacdo de politicas publicas e boas praticas, e sdo
relevantes para a estrutura de governanca de multi-niveis existente na Europa. As redes que
atuam na Europa, por exemplo, costumam receber a rotulagem de intergovernamentais, ou

interurbanas, ou ainda transnacionais, a fim de se identificar sua caracteristica de multiplos
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atores. Segundo as autoras, essas redes atuam a partir de um grupo de municipios membros,
sdo operacionalizadas através de secretariados (escritorios com staff), e atuam com uma
multiplicidade de atores para atingir seus objetivos. (KERN; BULKELEY, 2009, p. 309-313).

Dentre as redes transnacionais que surgiram para apoiar ou reforcar o papel dos governos
subnacionais na luta contra os efeitos devastadores das mudancgas climaticas, destacam-se o
programa do “International Council of Local Environmental Initiatives (ICLEI) Cities for
Climate Protection” (“CCP”), o International Solar Cities Initiative”, Energie-Cités, Climate

Alliance e 0 C40, cujas acOes sdo descritas a seguir.

O ICLEI é uma rede internacional de cidades e governos locais em prol da sustentabilidade e
tem trabalhado com a questdo climatica ha 17 anos. Em 1993 organizaram o encontro
internacional “1st Municipal Leaders Summit on Climate Change” (Primeira Cupula de
Lideres Municipais em Mudangas Climaticas) em Nova York, quando foi criado o Programa
CCP, que se instalou em governos locais de paises desenvolvidos e em desenvolvimento,

estimulando ac¢Ges de mitigacdo e adaptacdo em mudancgas climaticas.

O Programa “Cidades pela Protecdo do Clima”, do original em inglés “Cities for Climate
Protection — CCP”, parte da premissa que 0s governos locais sdo atores cruciais para o
sucesso de reducdo de emissbes de GEE no mundo, mas, para tanto, precisam ter poder de
acdo e ser equipados e financiados devidamente. Através desse projeto, o ICLEI assessora
governos municipais a adotarem politicas e implementarem a¢des mensuraveis para reduzir as
emissOes de GEE, incrementarem a qualidade do ar das cidades, e promoverem a qualidade e
sustentabilidade da vida nas cidades. Mais de 700 governos locais participam da campanha
CCP no mundo, incorporando a questdo climatica em seus processos de gestdo publica. Mais
recentemente, o ICLEI se uniu num movimento internacional com outras organizacgOes de
governos locais (United Cities and Local Governments, Metropolis, C40 Climate Leadership
Group, World Mayors Council on Climate Change) na construcdo de um Plano de Agéo
denominado “Bali-Poznan-Copenhagen Roadmap”, buscando fortalecer os atores locais na
consolidacdo de um papel efetivo para esse nivel de governo nas negociagdes internacionais
na construcdo do regime internacional de governanca climatica. (LOCAL GOVERNMENTS
FOR SUSTAINABILITY, 2009a). O esfor¢co de reconhecimento dos governos locais no
regime multilateral de governanca climatica surtiu efeito no encontro da Conferéncia das
Partes da UNFCCC (Cancun, dezembro de 2010), quando foram oficialmente reconhecidos

pela comunidade internacional como atores governamentais, ap0s anos de muita militancia e
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pressdo politica organizada sob lideranca do ICLEI. Um resultado claro disso foi a inclusdo da
mencéo ao papel dos governos locais ao longo dos textos dos acordos internacionais assinados
na COP 16, em Cancun. Um resultado pratico disso foi a inclusdo da delegacéo do ICLEI nas

negociacdes e seu convite para darem sugestdes para os textos sob negociago. >

A cidade que adere ao CCP é convidada a implementar o programa em 5 etapas
(“milestones”), que incluem: (1) elaboragdo de inventario e cenérios; (2) definicdo de meta de
reducdo de emissdes; (3) desenvolvimento de plano de acdo; (4) implementacédo de politicas e
medidas; (5) monitoramento e verificagdo de resultados. Na Europa, uma das formas de
operacdo do CCP é organizar estudos de caso para disseminar para as cidades e inspira-las,
contendo descricdo e comentarios sobre politicas publicas adotadas. (KERN; BULKELEY,
2009, p. 319-321).

Merece ser citada uma pesquisa sobre acfes de governos locais na area de mudancas
climaticas realizada em 2003 por Kousky e Schneider (2003) com base em dados fornecidos
pelo ICLEI. A pesquisa identificou 140 cidades e condados nos EUA, e 560 no mundo, que
estabeleceram limites de emissdes de gases de efeito estufa como parte de politicas publicas
locais. Alguns municipios pesquisados informaram que passaram a adotar as respectivas
politicas por terem assumido publicamente compromissos, ao aderirem ao programa Cidades
pela Protecdo do Clima promovido pelo ICLEI (KOUSKY; SCHNEIDER, 2003).

Por ocasido da 112 Conferéncia das Partes da Convengao-Quadro sobre Mudanga do Clima
(COP11), realizada em 2005, em Montreal, prefeitos de varias cidades do mundo, reunidos na
4% Cupula Mundial de Lideres Locais em Mudancas Climaticas, promovida pelo ICLEI,
assinaram uma declaracdo de compromissos. Dentre eles constam: implementacgéo de politicas
e mudancas operacionais para reducéo de emissdes de GEE; estabelecimento de um sistema
de prestacdo de contas das a¢Oes tomadas; medigéo de progresso; incremento dos sistemas e
promocdo de intercambio de informacdes e tecnologias; minimizacdo do uso de combustiveis
fosseis e promocgédo de medidas de transporte sustentavel. Os prefeitos e lideres ali presentes
solicitaram o reconhecimento do papel e da importancia dos governos locais na negociagéo

internacional por parte dos negociadores internacionais e solicitaram aos governos centrais e

% LOCAL Action. Blog ICLEI USA. Disponivel em: <http://www.iclei.org/index.php?id=10384>. Acesso em:
2.11.2010.
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ao regime internacional que passassem a promover parcerias com 0s governos locais para a

mitigacdo e a adaptacdo & mudanca do clima.®®

O ICLEI lidera também outra iniciativa relevante de mobilizacdo politica de liderancas locais
em mudancas climaticas, o World Mayors Council on Climate Change, uma rede de lideres
municipais (prefeitos) que promovem esforcos no nivel internacional e local para enfrentar o
problema das mudancas climaticas e promover politicas no campo da sustentabilidade. Dentre
suas atividades incluem encontros anuais, participam de eventos internacionais e de atividades
promovidas pelo ICLEI. A rede de prefeitos foi fundada em Quioto em 2005 pelo prefeito da
cidade, Yorikane Masumoto, logo depois da entrada em vigor do Protocolo de Quioto. Hoje
h& mais de 50 membros na rede, que esta aberta a novas adesdes de liderangas de governos

locais. ¥’

Reunidos em Poznan, na Polénia, em dezembro de 2008, nas sessdes paralelas a Conferéncia
das Partes da CQNUMC e do Protocolo de Quioto, representantes de governos locais de
varios paises do mundo discutiram, durante evento organizado pelo ICLEI, a¢des possiveis
para serem tomadas em parceria com diferentes segmentos sociais. A intencdo do evento do
ICLEI e seus parceiros, dentre os quais 0 Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUD), o programa UN-Habitat e o Banco Mundial, era demonstrar como j& esta
acontecendo na pratica a acdo efetiva de governos locais no combate ao aquecimento global.
O ICLEI pleiteava também a atencdo dos negociadores no ambito do regime internacional
para o papel dos governos locais, ja que se tornam atores que estdo concretizando diretrizes e
testando medidas na prética. Esse exercicio fez parte da acdo do ICLEI na defini¢cdo de um
Plano de Acédo para Governos Locais intitulado “Local Government Climate Roadmap”, que
inclui um processo de mobilizacdo que teve inicio em Bali, durante a COP 13 da CQNUMC,
em 2007, com a construcdo de um plano arrojado para introducdo das cidades na acéo de
combate ao problema da MC. (LOCAL GOVERNMENTS FOR SUSTAINABILITY, 2009a).

O discurso do movimento dos governos locais e de seus aliados registrado nesse evento parte

do pressuposto de que a acdo local tem a forgca do convencimento e da persuasdao, pois

% MUNICIPAL LEADERS SUMMIT ON CLIMATE CHANGE, 4. World Mayors and Municipal Leaders
Declaration on Climate Change. On the Occasion of the United Nations Climate Change Conference. (COP 11
and COP/MOP 1). Montreal, 7 dez. 2005.
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presenciar eventos climaticos extremos no territério proximo a cada um tem sido uma das
principais formas de convencimento de que o problema € real e deve ser enfrentado. Manter
as discussdes nos corredores da ONU distante da populacdo € preocupante, segundo 0s
propositores do “Local Government Climate Roadmap”, que consideram o0 sistema

internacional muito lento e distante dos cidaddos comuns.

Outra rede de destaque, a Climate Alliance, tem atuado a partir do desenvolvimento de bancos
de dados de boas préticas para a adocdo de politicas publicas subnacionais em mudangas
climaticas. (KERN; BULKELEY, 2009, p. 319-321). A Climate Alliance*® se auto-designa
uma rede de autoridades locais preocupada com a protecdo do clima do planeta, cujas cidades
membros se comprometem a reduzir suas emissdes de GEE na origem. Ao aderirem a rede, 0s
governos municipais se comprometem a: (1) reduzir suas emissoes de CO2 em 10% a cada 5
anos; (2) diminuir pela metade suas emissdes per capita até 2030 (de uma linha de base de
1990); (3) apoiar a protecédo das florestas tropicais, evitando o consumo de madeira tropical;
(4) apoiar projetos e iniciativas de comunidades indigenas parceiras. A rede foi fundada em
1990, e desde entdo mais de 1.500 cidades, municipalidades ou distritos em 17 paises
europeus se uniram a rede, que também permite adesdo de governos regionais, ONGs e outras

organizacgOes na categoria de membros associados.

A Climate Alliance busca atingir seus objetivos através de uma série de atividades, tais como:
(1) troca de experiéncias entre seus membros em conferéncias, workshops e publicacdes; (2)
divulgacdo de casos descritos e registrados em premiagdes ou em seus bancos de dados; (3)
apoio a formulacao e implementacéo de politicas locais de clima; (4) lobby para melhorar as
condi¢bes de implementabilidade de politicas pablicas locais em mudancgas climaticas,
perante organizagdes nacionais, internacionais e da Comunidade Europeia; (5) desenvolvendo

e coordenando projetos e campanhas na Europa.

A rede International Solar Cities Initiative (ISCI) foi criada por iniciativa de cientistas da area
de energia solar frustrados pela falta de comunicacéo e interacdo entre os avancos da pesquisa
na area solar e a adocédo de solugdes préticas pela sociedade nessa &rea. Convencidos de que a
energia solar pode suprir uma grande parte da energia gque necessitamos, 0s cientistas
fundaram a organizacdo em 2003. O objetivo da rede € unir os esfor¢os de cientistas com

iniciativas do poder publico e de formuladores de politicas publicas, para apoiar a sociedade

% Climate Alliance. Disponivel em: <http://climateforchange.net/>.Acesso em: 21/09/2010.
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na transicdo para um sistema mais sustentavel de uso energético. 99. A rede promove
inimeros congressos para apresentacdo e discussdo de aplicagdes praticas no setor de energia
solar. O congresso da rede em 2010 focou na “cidade solar” chinesa de Dezhou, que se
destaca no pais por alto investimento em solugdes baseadas em energia solar para edificios. A
cidade detém uma quantidade enorme de coletores solares nos tetos das casas, e ruas da

cidade s&o iluminadas por sistemas solares fotovoltaicos.'®

No caso da Europa, algumas redes influenciaram adog¢édo de politicas publicas em mudancas
climaticas. A rede Energie-Cités foi criada por projeto financiado pela Comissdo Europeia e
estabeleceu sub-redes nacionais independentes, no caso da Franca, Bulgaria, Romania,
Polénia e Ucrénia, e caracteriza-se por um sistema de governanca ndo hierérquico e
horizontal, como outras redes do mesmo tipo. A rede Energie-Cités atua como um conduite
para o fluxo de informacgGes e boas préaticas, tendo produzido um sistema on-line com banco
de dados para seus associados se inspirarem e pesquisarem. Também produz e divulga
boletins, CD-roms e organiza tours de estudos para levar governantes e formuladores de
politicas publicas de uma cidade a outra na Europa, para conhecerem e se inspirarem em
exemplos praticos. (KERN; BULKELEY, 2009, p. 319-321).

Outra rede transnacional importante nesse contexto € a C40, criada em outubro de 2005, por
representantes de 18 grandes cidades, incluindo S&o Paulo, que se reuniram em Londres, para
discutir como unir forgas para enfrentar o desafio das mudancas climaticas. Os representantes
Ia reunidos reconheceram a necessidade de acao e cooperacao para a reducdo de emissdes de
GEE, e se comprometeram a agir conjuntamente para atingir o objetivo. No final da
conferéncia, assinaram um manifesto reconhecendo a necessidade das cidades agirem e
cooperarem e se comprometeram a tomar uma série de medidas, incluindo a aprovacéo de
politicas de compras sustentaveis (licitacdo sustentdvel) para acelerar a migracdo para
tecnologias menos impactante sob o ponto de vista climatico, e exercer influéncia enquanto
grandes compradores, para promover o desenvolvimento de produtos sustentaveis. A partir de
agosto de 2006, a iniciativa passou a contar com 0 apoio e cooperacdo da Fundacéo Clinton.
O movimento organiza eventos e dissemina informacdes sobre politicas e medidas adotadas
por diferentes governos subnacionais no mundo, servindo como catalisador de acgbes para

reducdo de emissdes de GEE. O evento da rede C40 em 2011 sera sediado pela cidade de Séo

% International Social Cities Iniciative. Disponivel em: http:/isci-cities.org, Acesso em: 21.09.2010.
100 |SCI. 4th International Solar Cities. Iniciative World Congress, Dezhou, China. Disponivel em:
<http://www.chinasolarcity.cn/Html/dezhou/index.html, Acesso em: 21.09.2010
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Paulo, uma das integrantes do movimento.'® As praticas de reducdo de emisses
disseminadas através da rede da C40 estdo focadas nas seguintes areas: edificios, energia,

iluminacdo, portos, energia renovavel, transportes, residuos e recursos hidricos.**

A campanha Clinton Climate Initiative (CCI) da Fundacdo Clinton dedica-se a envolver
governos das maiores cidades do mundo no combate as mudancas climéticas, e se baseia na
premissa de que os efeitos das mudancas climaticas serdo mais sentidos nas cidades. Além
disso, a campanha parte do pressuposto que as cidades sd@o grandes concentradoras de
riquezas e conhecimento, devendo, por isso, dar uma contribuicdo maior para a solucdo do
problema. Dentre as recomendacdes para reducdo de emissfes de GEE nas zonas urbanas, a
CCI propde algumas acgdes, como: instalacdo de iluminagcdo de ruas e de trdfego mais
eficientes sob o ponto de vista energético; desenvolvimento de sistemas de transporte rapidos
de Onibus e sistemas de transporte ndo motorizado; promocdo do uso de combustiveis mais
limpos para 6nibus urbanos e outros veiculos de servigcos urbanos; implantacdo de outras

medidas de transporte sustentével, para reducéo de trafego, inclusive o pedagio urbano.'®

Uma iniciativa conjunta da CCI, da Clinton Foundation, com a rede C40, e outras grandes
instituicbes, como o CDP (Carbon Disclosure Project), permitiu que se langasse em outubro
de 2010 uma ferramenta para mapear as emissdes de GEE de cidades integrantes da C40. A
iniciativa é denominada CDP-Cities *** e permite conhecer o perfil de emissdes de GEE dos

municipios, medida basica para formulacédo de politicas para controle das emissoes.
Resultado da acao das redes transnacionais de governos locais

As redes transnacionais descritas operam como movimentos sociais ou na forma de
organizagOes ndo-governamentais, ou ainda, mediante acordos informais em apoio a acOes de

municipios para elaboracdo e implementacdo de politicas publicas em mudancas climaticas.

191 c40 Cities. Climate Leadership Groups. History of C40. Disponivel em: <http://www.c40cities.org/about/>.
Acesso em: 1.10.2010.

192 C40 Cities. Climate Leadership Groups. Best Practice. Disponivel em:
<http://www.c40cities.org/bestpractices/>. Acesso em: 1.10.2010

183 CITIES CLIMATE LEADERSHIP GROUP (C40). http://www.c40cities.org/about/ Acesso em:1.10.2010

1%Cities Get Their Own Carbon Reporting Program. ClimateBiz Staff, publicado em 01.11.2010. Disponivel em:
http://www.greenbiz.com/news/2010/11/01/cities-get-their-own-carbon-reporting-
program?utm_source=twitterfeed&utm medium=twitter&utm campaign=greenbuzz&utm content=Twi
tter. Acesso em: 01.11.2010
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Essas redes fundamentam suas acGes nos principios de descentralizacdo na gestdo publica,
acOes bottom-up, acdo local pela sustentabilidade, implementacdo dos desafios da Agenda 21
no nivel local, entre outros argumentos que orientam a ac¢do de gestores publicos municipais
na agenda da sustentabilidade. Alguns autores tém analisado esse fendmeno, e suas reflexdes

séo apresentadas a seguir.

Bulkeley e Betsill (2003) entendem que a gestdo do tema do clima é extremamente complexa
e se da em multiplos niveis. Realizaram estudos comparativos de vérias politicas subnacionais
em mudancas climaticas e entenderam que as divisdes de competéncias que tradicionalmente
se construiram para dar conta da gestdo politica e juridica de temas complexos nao resolvem e
ndo devem ser aplicados na definicdo do melhor modelo de governancga para o tema climético.
Elas procuram demonstrar em seus estudos que a politica das mudancas climéaticas ndo séo
um tema meramente de negociagdes internacionais e de desenvolvimento de politicas
nacionais, mas estdo de fato acontecendo e sendo objeto de politica no nivel local. E, sob o
ponto de vista da gestdo local, esta ndo se da meramente no plano local, mas depende da
interacdo com multiplos niveis e atores, que incluem o sistema multilateral, governos
nacionais e estaduais, atores ndo-governamentais, redes transnacionais, dentre outros. Ao
analisar as politicas subnacionais de MC demonstram que os governos locais exercem um
nivel de autoridade sobre temas de tamanha relevancia para as mudancas climéticas, como séo
0s casos da gestdo de energia, transporte e planejamento de uso do solo, que se tornam
fundamentais para a implementacdo de diretrizes e normas internacionais e nacionais,
devendo ser considerados como atores relevantes nos processos de tomada de deciséo politica
em matéria climatica. (BULKELEY; BETSILL, 2003, p. 171-193)

Noah Toly analisa estudo feito por H. Bulkeley & M. Betsill (2003) e destaca as conclusdes
das autoras de que a acdo do ICLEI, através do programa CCP, tem o impacto de inspirar
interesse em novas iniciativas, estimular desenvolvimento continuo de iniciativas em
andamento e em motivar cidades a considerar 0s beneficios colaterais e sinérgicos decorrentes
das politicas climaticas adotadas. Toly conclui que o CCP propicia a criacdo de capacidade
local através de colaboracdo em rede, a difusdo das melhores praticas e ainda facilita a
cooperacgéo entre governos locais e nacionais na busca de objetivos similares. Ele avalia que
as experiéncias estimuladas pelo CCP permitiram a implementagdo de projetos

demonstrativos que podem inspirar organizacGes regionais, nacionais e internacionais, de
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governo ou ndo governamentais. Avalia ainda que essas iniciativas podem inspirar solucoes

inovadoras, principalmente de carater técnico. (TOLY, 2008, p. 349-352).

Noah Toly avaliou ainda o programa de cooperacdo transnacional entre cidades denominado
“International Solar Cities Initiative” (“ISCI”), criado na Coreia, em 2004, quando 19 cidades
assinaram a Declaracdo de Daegu, comprometendo-se a implementar agdes de eficiéncia e
conservacao energética para permitir a reducdo de emissdes de GEE, referindo-se a um valor
méaximo de emissdes per capita. O programa é baseado nos principios de justica e equidade
intra e inter geracdes, e a fixacdo de uma meta per capita esta diretamente relacionada ao
cumprimento desses preceitos, 0 que Toley avalia ser extremamente progressista, se
comparado com outros programas de governanga climética, geralmente atrelados ao conceito
de melhoria de eficiéncias, ja que a fixagdo de metas per capita tem sido extremamente
controvertida, principalmente no meio dos paises negociadores no ambito da UNFCCC. Toly
levanta a hipotese de que as politicas subnacionais poderdo ser extremamente relevantes para
a definicdo de politicas nacionais, que por sua vez, influenciardo politicas e negociacGes
internacionais, reconhecendo no movimento “bottom-up” (de baixo para cima), um
importante fator de impacto para a governanca climatica global. Entende que esse tipo de
capacidade para difusdo e inovacdo na formulacdo de normas pode se tornar mais e mais
relevante para a politica nos dias de hoje, do que poderia acontecer num mundo dominado por
uma visdo estritamente dominada pela logica das organizagGes multilaterais. Ele conclui
dizendo que as cidades, ao atuarem em conjunto, podem ter muito mais influéncia do que
teriam atuando isoladamente e podem constituir hoje os atores com o maior potencial para
impactar na formulacdo e adocdo de novas normas, potencial esse que ele considera
subanalisado e avaliado dentro do contexto de analise do discurso das mudancas climaticas.
(TOLY, 2008).

A autora Betsill analisou o CCP nos EUA e encontrou exemplos concretos de acdes de
governos subnacionais, principalmente no campo da mitigacdo (reducdo de emissoes),
influenciados pela rede. Notou que a maioria dos municipios inicia sua acdo dentro das
instalacdes do governo, fazendo reformas (“retrofits”) buscando eficiéncia energética, ou nas
ruas, promovendo troca de lampadas por novas tecnologias de iluminagéo, como por exemplo
os LED (“light-emitting diodes’”) em sinais de transito ou de pedestres. Costumam também
criar sistemas de estimulo ao uso de transporte publico, pela criagdo de passes especiais,

gerando economia para 0s usuarios. Promovem compras publicas sustentaveis, estimulando o
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uso de carros pelos agentes publicos, ou no transporte publico, que sejam mais eficientes em
termos de uso de combustiveis e menos emissores de gases de efeito estufa. A recuperacao de
metano dos aterros sanitarios e seu uso como fonte energética também foi outra medida
comum encontrada, bem como o recurso a novas fontes renovaveis de energia, como solar e
edlica. Essas medidas geram beneficios colaterais, como economias financeiras. S6 em 1999,
a autora relata que as cidades integrantes do CCP economizaram US$ 70 milhdes em energia
e combustiveis. Cita outros beneficios colaterais das politicas de clima, que sdo a melhoria da
qualidade do ar e de vida nas cidades. No entanto, ela também identificou uma série de
dificuldades, como a estrutura burocréatica, que ndo permite a acdo coordenada entre areas
diferentes de governo, ou a falta de pessoal capacitado para lidar com os desafios técnicos, ou
ainda limitacGes de ordem orcamentéria, ja que questbes ambientais sdo tradicionalmente
vistas como “gastos de luxo”, o que dificulta justificar aplicacdo de recursos em projetos
climaticos. Na maior parte das cidades por ela analisadas, o investimento nos projetos de
clima teve que ser justificado em termos de reconhecimento dos ganhos colaterais que 0s
projetos garantiriam, como economias no or¢gamento, reducdo da emisséo de poluentes locais,
melhoria da qualidade de transportes e melhoria da qualidade de vida. Ela deixa claro que a
melhor forma de garantir o engajamento de atores locais é promover uma abordagem de
“reempacotar” projetos ja existentes ou criar novos, ndo sob o titulo e justificativa de agéo
climatica (global), mas com outro tipo de objetivo que gere um claro e visivel ganho para a
comunidade local mais imediato. (BETSILL, 2001, p. 393-406).

Outra forma de atuacdo das redes transnacionais tem sido pela facilitacdo da acdo conjunta de
municipios para participacdo em editais e busca conjunta de recursos financeiros para
viabilizacdo de projetos. As redes atuam facilitando a aproximacao entre 0s municipios, na
identificacdo de oportunidades de acesso a recursos, na formulacdo técnica de pedidos de
apoio financeiro, e submetendo propostas para concorrer em processos de licitagdo, por
exemplo, abertos no dmbito da Comissdo Europeia. Exemplo de projeto desse tipo foi
viabilizado através da rede CCP do ICLEI na Europa, em que as cidades de Stuttgart, Bremen
e Dresden, submeteram projeto para analise conjunta de subsidios ocultos concedidos ao
transporte privado (individual) através da alocacdo de recursos por autoridades municipais.
No ambito da Energie-Cités foi criado o projeto BELIEF (Building in Europe Local
Intelligent Energy Forums), co-financiado pela Comissdao Europeia. A Climate Alliance, outra
rede relevante, organizou um projeto coordenado entre cidades para avaliacdo da questdo de
mobilidade. (KERN; BULKELEY, 2009, p. 321).
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Essas redes transnacionais muitas vezes competem pela adesdo de membros (pelas mesmas
cidades, principalmente aquelas com projetos mais emblematicos), ou pelos mesmos fundos,
mas em Vvarias situacdes também atuam em cooperagdo. A Climate Alliance e a Energie-Cités,
por exemplo, ja trabalharam juntas em projetos do dia sem carro (“Car Free Day”), em
campanhas de mobilidade e de mudancas climaticas. Quando foi criado um conselho pela
Comissdo Europeia para uma Campanha de Cidades Sustentaveis, a Climate Alliance a
Energie-Cités se tornaram membros do conselho, onde atuam em cooperagdo. Esse tipo de
cooperacdo se da principalmente no contexto europeu. (KERN; BULKELEY, 2009, p. 325-
326). As autoras Kern e Bulkeley destacam o papel de pioneirismo dos integrantes das redes,
tida como fundamental para influenciar a adocdo de ideias inovadoras, através de um
mecanismo de baixo para cima, ou seja, que permita a influéncia dos municipios na
formulacdo e adocdo de politicas que acabam sendo adotadas no contexto regional e
internacional, e voltam a influenciar, de cima para baixo, outros municipios que tém atitude
mais passiva. (KERN; BULKELEY, 2009, p. 329)

As entrevistas realizadas neste estudo permitiram identificar alguns aspectos da participacéo
das redes transnacionais de municipios em S& Paulo e seu impacto na definicdo e
implementacdo da politica municipal de mudancas climaticas. Além disso, representantes
dessas redes estdo presentes no Comité Municipal de Mudanga do Clima e Ecoeconomia
objeto do estudo do ICLEI e Fundagéo Clinton, e tém influenciado fortemente os debates,
como foi possivel observar nas reunides do Comité. Nas entrevistas colhidas percebe-se que
essas instituicbes que atuam em rede tém visdo estratégica do conjunto de a¢des necessarias e
sua influéncia ajuda na reflexdo sobre o que pode ou nédo ser feito em termos de adogdo de
politicas em MC em Séo Paulo. Descreve-se, a seguir, 0 papel que tiveram e continuam a ter

na formulacdo e implementacdo da politica de MC do municipio de S&o Paulo.

3.3.1. As Redes Transnacionais e o Municipio de Sdo Paulo

Um documento publicado pela Prefeitura de S&o Paulo, através da SVMA, registrou
resultados do projeto executado pela SVMA com o ICLEI e FGV para a confeccdo da lei
municipal de mudancas climaticas. A producdo do documento recebeu apoio do ICLEI e
PNUMA. Foi executado em parceria com a Fundagdo Getulio Vargas e foi publicado com o
titulo de “Projeto Ambientes Verdes e Saudaveis”. Essa parceria constituiu uma relacdo direta

com a principal rede transnacional de municipios em mudangas climaticas, que tem dado
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muito apoio para formulacdo e implementacgéo de politicas de MC, conforme ja relatado aqui.
O engajamento do ICLEI deu-se em diferentes momentos e teve inicio bem antes da
formulacdo da politica de clima. Impulsionou a confeccdo do inventario do municipio,
mobilizou autoridades para adesdo a rede do ICLEI, e ao seu Programa CCP, no inicio da
primeira década deste século. A Prefeitura de Sdo Paulo, através da Secretaria do Verde e do
Meio Ambiente, tem participado de redes internacionais no tema de clima, e tornou-se
membro da Executiva do desde 2005 e da Executiva da rede C40 (Cities Climate Leadership
Group) desde 2007.'%®

Os depoimentos concedidos nesta pesquisa por Laura Valente’® (ICLEI), Eduardo Jorge”’

(Secretéario do Meio Ambiente do Municipio de S&o Paulo), e Volf Steinbaum?*®

(secretario
executivo do Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia e servidor do gabinete
do Secretario Eduardo Jorge) permitiram identificar que houve uma forte parceria da
prefeitura, através da SVMA, com o ICLEI, para a execucdo de diferentes iniciativas que
tornaram possivel a elaboracdo da Lei da Politica de Mudanca do Clima de S&o Paulo, sua
implementacdo e criagdo do Comité. A participacdo de Sdo Paulo enquanto membro e lider da
CCP do ICLEI fez com que isso se tornasse viavel. A participacdo do ICLEI na formulagéo
do anteprojeto de lei também tornou possivel a utilizacdo de modelos e inspiracdo em boas
praticas disseminadas pela rede, em parte incorporadas na lei paulistana. Portanto, Sdo Paulo
ndo so é participante da rede, mas utilizou recomendac@es e tornou-se membro da mesma,
seguindo sugestdes para a confeccdo de sua politica de clima. Esse tipo de participacdo
garantiu a S&o Paulo visibilidade nos encontros internacionais da rede ICLEI, pois assumiu
protagonismo em VArios de seus encontros e permitiu acesso a informacgdes que tém sido
incorporadas nas praticas da gestdo do tema do clima na cidade. Laura Valente (ICLEI)
exemplifica o papel da rede como facilitadora de processos de formulacdo de politicas em MC
e defende que “governos locais tém que ser envolvidos na negocia¢do do marco internacional
na ONU como atores relevantes nas discussdes porque a implementacdo vai acontecer no

nivel local”.

1% SAO PAULO. Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente. Eco-economia, programas e projetos.
Disponivel em:
<http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/meio_ambiente/programas_e_projetos/index.php?p=8605>.
Acesso em: 12.11.2011

106 Entrevista concedida em 10.09.2010

197 Seu nome completo é Eduardo Jorge Martins Alves Sobrinho

198 Entrevista concedida em 6.10.2010
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Nos depoimentos colhidos nesta pesquisa de dois representantes no Comité Municipal de
Mudancga do Clima e Ecoeconomia, Laura Valente (ICLEI), e do ex-secretario adjunto de
relaces internacionais do municipio, Flavio Goldmann'®, foi possivel perceber também que
0 engajamento de Sdo Paulo através das redes internacionais permite participacdo do
municipio no debate em curso nos diferentes foruns internacionais, tornando-se capaz de
influenciar outras cidades em processo semelhantes de assimilacdo do tema de clima na

agenda politica local. Flavio Goldmann menciona que:

“A aprovacdo da Lei colocou S&o Paulo em posicao
avancada entre as cidades comprometidas no mais alto nivel
com o combate & mudanca do clima. Foi uma iniciativa com
ampla repercussao nos foros de cidades nos quais se discute
a questdo das mudancgas climaticas, em particular no ambito
do ICLEI e da C-40. Apo6s sua aprovacdo, e também em
fungdo da experiéncia bem sucedida dos leildes de créditos
de carbono, S&o Paulo ampliou de forma expressiva sua
visibilidade no plano internacional. A Prefeitura passou a ser
convidada a expor suas experiéncias em diferentes foros,
entre os quais poderia mencionar, a titulo de exemplo, a
Carbon Expo de 2009 e os encontros de cidades organizados
pelo ICLEI e outras instituicbes as margens das COP-14
(Poznan) e COP-15 (Copenhague). A aprovacdo da lei
reforcou as credenciais ambientais de S&o Paulo e acredito
ter sido um ponto importante em favor de sua escolha como
sede da Cuapula da C-40, em 2011.” FLAVIO GOLDMANN,
ex-Secretdrio  Adjunto de Relagbes Internacionais,
Prefeitura de S&o Paulo

A participagdo na rede da C40 também é considerada por alguns dos entrevistados como fator
fundamental para o engajamento do municipio de SP na tematica climatica, como atestam 0s

seguintes depoimentos:

“Sobre a C-40, tenho grande convic¢do que teve um impacto
importante porque a participagdo dessas autoridades
internacionais na conferéncia fez com que algumas questfes
gue sdo discutidas no nivel técnico, pudessem chegar a agenda
prioritaria dos formuladores da politica publica”.
ADALBERTO MALUF, Rep. Fundacéo Clinton

“A participacdo ativa de S&o Paulo na rede C-40 contribui de
varias formas para a implementacdo de sua politica municipal
sobre mudanca do clima. Em primeiro lugar, ratifica, no plano
internacional, o compromisso politico, no mais alto nivel, da
cidade com o combate as mudangas climaticas. Mostra que S&o

1% Depoimento concedido em 20.09.2010 (por email)
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Paulo estd na vanguarda das metrépoles que reconhecem o
desafio de adotar politicas de combate ao aquecimento global e
que também cobram dos Governos nacionais compromissos
ambiciosos nessa é&rea. A participagdo na C-40 amplia,
ademais, as possibilidades de conhecer experiéncias bem
sucedidas de outras cidades e também de participar das
diferentes iniciativas apoiadas pela rede em diferentes
dominios relacionados ao combate a mudanca do clima, como
0s programas de construgdes sustentaveis e a rede sobre
veiculos elétricos. Recorde-se que Sao Paulo é a Unica cidade
latino-americana a integrar o Comité Diretor da C-40 e que foi
eleita para sediar, em 2011, a 4% Cupula do grupo, numa
disputa da qual participaram Buenos Aires, Bogota e Rio de
Janeiro.” FLAVIO GOLDMANN, ex-Secretario Adjunto de
Relagdes Internacionais de S&o Paulo

Além disso, cabe citar aqui, que no portal da internet do Comité Municipal de Mudanca do
Clima e Ecoeconomia, consta registro da prépria Prefeitura de Sdo Paulo, reconhecendo a

importancia dessas redes internacionais, ao afirmar™°:

“A pratica de S8 Paulo tem sido reconhecida
internacionalmente. A cidade faz parte da direcdo mundial do
ICLEI (Conselho Internacional para Iniciativas Ambientais) e
da comissdo executiva do C-40, grupo de grandes cidades
lideradas por Londres e Nova York, articuladas para
neutralizacdo do aquecimento global. S&o Paulo tem
participacdo ativa nas reunides e conferéncias, sendo a Unica
cidade latino-americana integrante do Comité Executivo. O
comité é formado por 20 6rgdos entre secretarias municipais,
entidades e instituicBes, sob a presidéncia do secretario
municipal de Desenvolvimento Urbano, cabendo a secretaria-
executiva a Secretaria do Verde e do Meio Ambiente.”

A presenca das redes transnacionais C40 e ICLElI em S&o Paulo certamente pode ser
considerada como fator fundamental para a adogdo da politica de clima no municipio, e em
prol de sua implementacdo efetiva, pois, como demonstram os depoimentos colhidos de

representantes das organizagdes nesta pesquisa, eles estdo bem atuantes cobrando medidas

concretas da Prefeitura.

3.4. Apoio a criacdo de politicas subnacionais em Mudancas
Climéticas

1o Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia

http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento urbano/comite do_clima/historico/index.ph
p?p=15084, acesso em 4.2.2011



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/comite_do_clima/historico/index.php?p=15084�
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/comite_do_clima/historico/index.php?p=15084�

135

Alguns governos nacionais se destacam por estimular a adocdo de politicas publicas
subnacionais em matéria de mudancas climaticas. Essa acdo vertical, de cima para baixo,
impulsionando governos locais a agir no tema do clima é retratada nesta se¢éo, por tratar-se

de um dos vetores que geram politicas no nivel subnacional.

Alguns exemplos sdo comentados a seguir, destacando-se 0s casos mais ilustrativos de uma
acdo concreta de governos nacionais, estimulando adocao de politicas subnacionais, como é o
caso do Japdo, Suécia e Noruega. As iniciativas aqui descritas denotam um nivel de
engajamento significativo de atores e governos locais no combate as causas e efeitos das
mudancas climaticas, estimulados por seus governos nacionais. Muitas vezes, Vvém
acompanhadas de incentivos financeiros, o que facilita a aprovacéo e execucao das politicas.
Esse tipo de exemplo é trazido para esta discussdo por demonstrar os movimentos de
descentralizacdo das politicas no tema das mudangas climéticas e do reconhecimento de que
todas as esferas de governo sdo relevantes para atuar nesse tema, e a acdo conjunta das
diferentes esferas, pode gerar impactos mais contundentes. Apesar de ndo existir ainda no
Brasil movimento claro nesse sentido, os exemplos dos outros paises servem para demonstrar
um processo mais amplo de formulacdo de politicas publicas em mudancas climaticas pelo

reconhecimento da necessidade de acdo em todas as esferas de governo.

3.4.1. Japéo

O Japéo é um dos paises pioneiros na adocdo de politicas publicas nacionais e subnacionais
no tema de mudancas climaticas. Desde 1990 o Japdo ja tinha um Plano de Acdo para
combate as mudancas climaticas, antes mesmo da adogdo da convencdo quadro das NacGes
Unidas. No é a toa que o Protocolo de Quioto foi negociado e aprovado no territorio japonés.
Havia por tras disso toda uma mobilizacdo da sociedade e do governo em torno da tematica
das mudancas climaticas. O governo federal chegou a apoiar alguns governos com recursos

financeiros para que esses processos se instalassem.

A Lei de Aquecimento Global do Japéo e o Plano de Cumprimento de Metas do Protocolo de
Quioto sdo politicas publicas que determinam aos 47 governos regionais e 1800 governos
municipais no pais a introducdo de programas para controlar emissées de GEE. Todos 0s

governos regionais € muitos governos municipais elaboraram seus proprios planos e
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estabeleceram metas de reducéo de emissdes, com estimulo dos governos para participacdo de
empresas e cidaddos no processo de formulacdo dos mesmos por forca de lei federal.
(SUGIYAMA; TAKEUCHI, 2008, p. 424). As metas de reducdo de emissdes do Japéo sob o
Protocolo de Quioto ndo sdo divididas entre 0s governos regionais e subnacionais, como é
feito na Unido Europeia. O plano nacional autoriza os governos locais a decidirem como
trabalhar, orientando apenas que espera acdo desses governos para reducdo de emisses na
area de transporte-trdfego, conservacdo e eficiéncia energética e no recrutamento de
voluntarios para acdo em prol do clima. O governo federal tem uma expectativa de que 0s
governos locais irdo se dedicar a educar seus cidaddos e tambeém investir em pesquisa para
introducdo e producédo de energia renovavel. Com base na liberdade garantida pela legislacéo
japonesa, alguns governos regionais e locais aprovaram normas obrigando empresas e
industrias locais a formularem planos de reducdo de emissdes de CO2, a comercializarem
créditos de carbono em mercados criados para tanto, bem como investirem na producao de
energia renovavel. Dentre as medidas implementadas por diferentes prefeituras, encontram-se
a licitacdo sustentavel, projetos de eficiéncia energética com empresas ESCO™*, subsidios
para instalacdo de equipamentos fotovoltaicos, telhados verdes, projetos de transporte
sustentavel e estimulo para o uso de transporte publico. A cidade de Tokyo conseguiu um
feito que néo foi possivel no nivel nacional, por resisténcia de alguns setores industriais, que
foi a introducdo de um mercado de creditos de carbono. No entanto, apesar das inumeras
politicas publicas no nivel local, o Japdo ndo parece ter tido suficiente sucesso em reduzir
suas emissdes de GEE como esperado em decorréncia dessas acdes, conforme relatam os

pesquisadores Sugiyama e Takeukchi.

3.4.2. Suécia

No caso da Suécia, cujo sistema de governo caracteriza-se por sua descentralizacéo, a tradicéo
na formulagcdo de legislacdo ambiental é muito antiga. Foi um dos paises pioneiros na

formulacdo de normas desse tipo, e o0 primeiro pais a criar uma agéncia ambiental

1 Segundo a ABESCO, Associacdo de Empresas Brasileiras ESCO, o significado da sigla ESCO é “Energy
Services Company”) sdo Empresas de Engenharia, especializada em Servicos de Conservagdo de Energia, ou
seja, em promover a eficiéncia energética e de consumo de agua na instalagBes de seus clientes, utilizando-se
primordialmente de contratos de performance. Fonte:
http://www.abesco.com.br/datarobot/sistema/paginas/pagebody?2.asp?id=22&msecundario=42,  acesso  em
6.2.2011
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governamental no mundo, em 1967. A Suécia preparou-se cedo para uma economia de baixo
carbono, sem necessariamente estar focando nisso, pois reagiu rapidamente apos a crise do
petréleo da década de 1970, buscando criar alternativas energéticas ao petréleo para sua
economia. Esse movimento criou uma cultura de busca de alternativas e promocdo de
eficiéncia energética no pais. Nos anos 1990, ap0ds a Rio 92, com o advento do movimento em
prol da adocdo da Agenda 21, muitos governos municipais e organizac¢des da sociedade civil,
se organizaram para promover programas em prol do desenvolvimento sustentavel, o que
também criou uma prética e base politica para a acdo que hoje se estabelece em prol da
adocdo de legislacdo subnacional em mudancgas climaticas. Existe uma visdo da agéncia
ambiental nacional sueca de que 0s municipios sdo atores relevantes na acdo colaborativa em
prol do equilibrio ambiental, o que os torna candidatos naturais para atuar na governancga da
questdo climatica, segundo Granberg & Elander (2007). Em 2001 foi langada a primeira
estratégia nacional sobre mudancas climaticas do pais, e por ocasido da alocacdo de metas de
reducdo de emissdes de GEE do bloco europeu, a Suécia beneficiou-se com o direito de
aumentar suas emissdes, ja que tinha reduzido historicamente desde a década de 1970. Mas, a
Suécia recusou-se a utilizar esse beneficio, e apresentou compromisso de reduzir suas
emissdes em 4%, no periodo de 2008-2012, com base nas emissdes de 1990. E, para
estimular agdo dos governos locais, o governo federal doou recursos financeiros para projetos
selecionados em concorréncia publica. No periodo entre 1998 e 2002, atores locais podiam
solicitar fundos do programa LIP - Local Investment Program (Programa de Investimento
Local), que visava estimular acbes em prol do desenvolvimento sustentavel. Em 2003 o
programa LIP foi substituido por outro focado especificamente em clima (KLIMP), cujo
objeto era a reducdo de emissdes de GEE. Segundo o programa, 0s governos subnacionais
podiam submeter projetos e concorrer aos recursos desde que comprovassem a aprovacgao de
uma estratégia climatica, incluindo objetivos principais e intermediarios, e medidas de
cumprimento e avaliacdo. Alem disso, 0s governos subnacionais tinham que apresentar
contrapartida equivalente a 15-30% do orgamento dos projetos. Nas cidades que adotaram
politica de clima, prevaleceu o enfoque nas atividades de mitigacdo, e ndo de adaptacéo,
apesar desta ultima ter um potencial de impacto enorme no nivel local. (GRANBERG,;
ELANDER, 2007, p. 540 -541).

Em 2005 a organizacdo SSNC (Sociedade Sueca para a Conservacdo da Natureza) fez uma
avaliacdo sobre politicas municipais em mudancas climaticas. Menos de metade dos 290

municipios do pais responderam. Alem de focar em acGes em questdes energéticas, de
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transporte e de residuos, os governos responderem que procuram reduzir suas emissdes de
CO2 tomando medidas de gestdo administrativa mais amigaveis ao meio ambiente, usando
carros menos poluentes, buscando energias menos impactantes para aquecimento dos edificios
publicos, adquirindo produtos eco-eficientes, dentre outros. Dos municipios respondentes, 69
afirmaram que reduziram suas emissdes de CO2 em funcao de doacgOes recebidas do governo
nacional. Dos 184 governos que responderam essa pesquisa, 72% reconheceram que atuam
em rede para trabalhar especificamente questdes relacionadas a mudancas climaticas,
principalmente dentro da Suécia. E, muitas responderam que trabalham em redes
internacionais também. A Suécia chegou a criar uma rede de municipios pela protecdo do
clima (Kimatkommunerna) com o objetivo de fomentar cooperacdo entre 0s municipios para
reducdo das emissdes de GEE. (GRANBERG; ELANDER, 2007, p. 541-542)

3.4.3. Noruega

O caso da Noruega ilustra a importancia de organizacdes ndo-governamentais como atores
influentes na adocdo de politicas subnacionais. No pais, duas organizagdes foram
particularmente importantes, a “Future in our Hands” (FIVH — Futuro em Nossas Mé&os) e a
organizacéo de jovens “Friends of the Earth” (NU - Amigos da Terra), pois ambas apoiaram a
adocédo de politicas publicas no tema de mudancas climéaticas. Em 1995, a FIVH formulou a
politica da cidade de Oslo, e a Nu, na sequéncia, apoiou formulacdo de politicas em 25
municipios. Em 1995 o governo federal aprovou politica estipulando que os governos locais
deveriam estabelecer seus planos de clima locais, para reducdo de emissbes de GEE e
incremento do sequestro de carbono por via de projetos de aflorestamento. Em 2000, uma
politica federal passou a estimular a adocdo dessas politicas de forma mais veemente,
financiando 26 projetos, em 37 municipios. O projeto viabilizou um sistema online com
programa que permitia aos municipios calcularem suas emissdes de GEE, base para
formulacéo de suas estratégias de clima. (AALL; GROVEN; LINDSETH, 2007, p. 84-87).

As politicas aqui descritas promovidas pelos governos dos paises Suécia, Japdo e Noruega
constituem exemplos interessantes a serem seguidos pelo governo federal no Brasil, em prol
da adocdo de politicas subnacionais em MC. O exemplo do financiamento dos esforcos

bésicos para a instalagdo de marco regulatério nas cidades mais importantes do pais em
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matéria de MC pode ser seguido aqui, com apoio do recem criado Fundo Nacional de
Mudancas Climaticas. Com isso o governo federal pode acelerar o cumprimento de sua
legislagdo sobre MC e o cumprimento das metas internacionais assumidas pelo pais de
reducdo de emissdes de GEE, contribuindo de forma mais efetiva para o objetivo de

promocdo do equilibrio climatico planetario.

3.5. Exemplos de politicas subnacionais em mudancas climaticas

O intuito de apresentar aqui alguns casos ilustrativos de politicas municipais em mudangas
climaticas de outros paises é demonstrar a tendéncia da adocdo de politicas nesse tema e
apresentar as formas como as diferentes municipalidades estdo enfrentando o desafio, dadas
suas caracteristicas especificas. Alertar para a magnitude dos desafios impostos pela realidade
das MC ¢ o objetivo principal desta apresentacdo, para poder ilustrar o tamanho do desafio
que a cidade de Sdo Paulo também tem que enfrentar. Estar preparado para gerar solugfes a
partir de um modelo participativo, como propde a cidade de S&o Paulo requer conhecer bem a
situacdo que se procura resolver, identificar solugbes ja encontradas por outros atores em
situagdes semelhantes, e encaminhar medidas na medida das condi¢Bes do municipio. Os
temas em discussdo no ambito do Comité Municipal de Mudanga do Clima e Ecoeconomia
muito se assemelham aos problemas em discussédo em outros municipios do mundo, e recorrer
a solucdes ja formuladas parece um caminho relevante para ser considerado pelos executores
da politica de Sdo Paulo. Os primeiros exemplos citados a seguir sdo de politicas subnacionais
adotadas nos Estados Unidos, onde a a¢do no nivel subnacional em matéria de clima estd
extremamente avancada, pelo que se pdde constatar nesta pesquisa, a despeito da lenta acédo

do governo federal daquele pais.

3.5.1. Estados Unidos

Os EUA ndo tém uma politica de clima aprovada no nivel nacional como norma orientadora
de acbGes de combate aos problemas associados as MC. O pais tem sido acusado
internacionalmente de retardar as negociac¢Oes internacionais pela falta de postura nacional

coerente neste tema. Desde a aprovacgdo do Protocolo de Quioto, ndo se tem obtido sucesso na
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discussdo de uma politica sobre o tema no nivel do Congresso Nacional, apesar de inimeras
tentativas. No entanto, no nivel dos estados e dos municipios, tém sido aprovadas politicas e
normas de combate as MC de forma intensa. Ndo se trata de um movimento Unico nem
coordenado. H& uma proliferacdo de politicas que atendem pressdes e interesses politicos
locais ou regionais, que focam em areas diferentes, sem seguir uma diretiva Unica, ou

orientacdo geral, de uma norma nacional.

Dois movimentos sdo particularmente relevantes nos EUA, dada a dimensdo que tém
assumido e o exemplo que significam em termo de acordos regionais e de mercado de
carbono. Trata-se dos acordos dos estados do nordeste dos EUA, que formularam uma
iniciativa denominada “Regional Greenhouse Gas Initiative”, (Iniciativa Regional de Gases
de Efeito Estufa), conhecida pela sigla RGGI, e outro acordo entre estados da regido oeste do
pais, chamado de ““Western Climate Initiative” (Iniciativa Climatica do Oeste). Além dessa
iniciativa, a agéncia ambiental norte-americana, a “Environmental Protection Agency” (EPA),
aprovou norma regulamentadora da Lei do Ar Limpo (Clean Air Act), definindo limites de
emissoes de GEE para algumas atividades. Essa medida foi considerada um ato controvertido
por parte do Governo do Presidente Obama, j& que promoveram a ado¢do de limites de
emissdes de GEE ndo por lei aprovada pelo Congresso, mas por um regulamento de uma
agéncia nacional. Isso se tornou objeto de contestacdo no judiciario norte-americano, o que
ndo permite seguranca juridica do marco legal existente para a contencdo das emissdes de
GEE.

A RGGI relne estados dos EUA (Maine, New Hampshire, Vermont, Massachusetts, Rhode
Island, e Connecticut) e 5 estados canadenses (Nova Scotia, Newfoundland and Labrador,
Prince Edward Island, New Brunswick, e Quebec). Os estados firmaram um plano de acao
climatico conjunto em 2001, em que se comprometem a reduzir em 10% das emissdes do ano
de 1990, até 2020. Apesar da longa tradicdo comercial, politica, técnica e cientifica de
intercambio histdrico entre esses estados desses paises, que naturalmente relne o0s
governadores para discussdes de interesse comum, os autores SELIN e VANDEVEER
(2005), argumentam que o plano de clima conjunto s6 se tornou possivel em funcdo de uma
acdo de rede de um conjunto de funcionarios de governo da &rea ambiental dessas provincias
comprometidos com as questdes ambientais e lacos de confiangca estabelecidos por uma
relacdo construida ao longo de uma historia de cooperacdo em outros desafios ambientais ao
longo de 3 décadas. (SELIN e VANDEVEER, 2005).
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Hoje o contexto politico na esfera federal americana é favoravel para aprovacgédo de politicas
subnacionais ligadas ao tema de mudancas climaticas. Um dos primeiros atos do presidente
Barack Obama, que assumiu o governo em janeiro de 2009, foi a definicdo de restri¢des as
emissdes de GEE dos veiculos nos EUA, garantindo liberdade aos Estados da federacdo
imporem regras restritivas — a medida era rechacada pela anterior administracdo, de George
W. Bush. Dentre os argumentos de Obama consta 0 combate ao excesso de dependéncia de
petréleo estrangeiro. As industrias do setor automobilistico reagiram defensivamente,
criticando a medida, em um momento em que o setor sofre enormes problemas financeiros.
Isso ndo abalou o presidente, que anunciou que o governo federal impora novas regras
exigindo mais eficiéncia energética dos veiculos a partir de 2011. O exemplo da politica
nacional norte-americana™? de incremento da resposta tecnolégica dos carros podera ser

seguido no resto do mundo como solugdo para parte do problema das emissdes de GEE.

A. Governo do Estado da California

A Califérnia tem liderado iniciativas no combate ao agravamento do efeito estufa nos Estados
Unidos, contrariando a politica do governo federal, refrataria ao estabelecimento de metas e
programas na matéria. O impasse entre o governo da California e o governo federal chegou a
Suprema Corte Norte Americana, que, em decisdo historica, garantiu a California o direito de
estabelecer o controle das emissdes do CO2, o principal gas de efeito estufa. A partir dessa
decisdo, o estado ficou autorizado a estabelecer padrdes maximos de emissdo de gases de
efeito estufa por veiculos e aplicar multas por descumprimento legal.'** Desde 2005, a
Califérnia tenta multar os poluidores donos de carros por emissdes de CO2 acima dos padrbes
legais, mas ndo era autorizada pela Agéncia Ambiental Norte-Americana, a EPA. Em junho
de 2005 o governador Schwarzenegger assinou um Decreto estabelecendo uma politica de
reducdo de emissdes de gases de efeito estufa, e criou uma comissdo de entidades

governamentais encarregadas de executar o plano.

12 pARA REVERTER legado Bush, Obama mudaré leis de emissdo de gases veiculares. Folha On line, Sao
Paulo, 26 jan. 2009. Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/folha/mundo/ult94u494475.shtml. Acesso
em: 20.01.2011.

13 TOGNOLL, C. J. “Califérnia multara quem emitir gases acima do permitido”. Revista Consultor Juridico, 4
de abril de 2007,. Disponivel em:
<www.conjur.com.br/2007.../california_multara_guem_emitir_gases_acima_permitido>. Acesso em: 04.05.07
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Outro exemplo de pro-atividade desse estado na matéria foi um acordo que o estado firmou
com a Gré-Bretanha para cooperacéo tecnologica para a reducédo das emissdes de GEE. Além
disso, foi aprovada lei no estado estabelecendo limites para a emisséo de gases, cuja reducéo
deve se dar até 2020, em 25% dos niveis atuais.

Além de estabelecer seu proprio programa, a California tem liderado a coalizdo de estados do
oeste dos Estados Unidos na criacdo de um acordo regional de combate as mudangas
climéticas globais, a Western Regional Climate Action Initiative (Iniciativa de Ac¢do Climatica
do Oeste), que inclui os estados da Califérnia, Utah, Arizona, Novo Meéxico, Oregon e
Washington. Os estados participantes assinaram um acordo em que se comprometem a reduzir
as emissdes de gases de efeito estufa de forma conjunta, através da definicdo de metas e de
instrumentos de mercado. Pressionados pela opinido publica, e pela escassez de recursos
hidricos, os governadores desses estados tém sido pro-ativos no estabelecimento de politicas e
programas de contencdo das emissdes de gases de efeito estufa. A lideranca do Governador

Arnold Schwarznegger foi critica para que essa movimentac&o acontecesse.**

Além das iniciativas estaduais, as acdes nos EUA no nivel local sdo inUmeras, e centenas de
municipios ja aderiram a movimentos promovidos por redes nacionais e transnacionais, de
apoio a regulamentacdo em nivel local de medidas para combate as mudancas climaticas.
Uma das iniciativas que tem gerado impactos em termos de adog¢édo de politicas municipais de
MC é o “US Conference of Mayors Climate Protection Agreement” (Acordo da Conferéncia
de Prefeitos Norte-Americanos pela Protecdo do Clima), lancado em 2005. O ICLEI tem sido
muito ativo no trabalho de apoio a municipalidades nos EUA para adocdo de politicas. Foi
langado, em fevereiro de 2007, um centro para lidar com mudangas climaticas denominado
“U.S. Conference of Mayors Climate Protection Center” no ambito da conferéncia de
prefeitos, com o objetivo de envolver nimero cada vez maior de cidades para que tenham
acesso a conhecimento e instrumentos para reducdo das emissdes de GEE. As acOes
promovidas pelos governos que aderem a iniciativa devem incluir a adaptacdo das frotas de
veiculos do governo para uso de fontes alternativas de combustiveis ou tecnologia hibrida
com eletricidade, promoc¢édo de acesso a energia elétrica de fontes renovaveis para a cidade,
instalacdo de iluminacdo publica a partir de tecnologias eficientes no uso de energia,
promocdo de construgBes sustentaveis. O acordo tem obtido cada vez mais adesdes de

prefeitos. Nasceu de proposta do entéo prefeito da cidade de Seattle, Greg Nickels, conhecido

14 Informacdo  disponivel no sitio oficial do Governo do Estado da Califérnia:

<http://gov.ca.gov/index.php?/press-release/6288/>. Acesso em: 20.07.2007.
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por sua agenda ambientalista, e inclui 0 compromisso das cidades em reduzir suas emissoes
de GEE em 7% abaixo dos niveis de 1990, até 2012. Hoje mais de 500 prefeitos aderiram ao

pacto, e 0 nimero tem crescido.'*

B. Seattle

Ao lancar o Plano de Seattle sobre Mudancas Climaticas o entdo prefeito Greg Nickels, uma
lideranca do movimento de governantes locais em prol da sustentabilidade nos EUA,
apresentou sua motivacao para tal agdo. Seu discurso € alinhado com o que tem sido afirmado
pelos movimentos sociais e na literatura sobre sustentabilidade a respeito do papel dos
governos locais. Enquanto politico, ele conclama a populacdo e chama pelos brios do povo

norte-americano, ao afirmar:

“Eu lancei a Iniciativa de Protecdo Climatica de Seattle
(“Seattle Climate Protection Initiative”) em fevereiro de 2005
por trés motivos. Em primeiro lugar, estou extremamente
preocupado com os efeitos que o problema do clima vai trazer
para nossas fontes de agua, que a cidade depende para
abastecimento e geracdo de energia. Em segundo lugar, acredito
que reduzir emissdes de GEE pode oferecer grandes
oportunidades. Com isso poderemos melhorar a qualidade do
ar, a saude publica e a qualidade de vida, e a0 mesmo tempo
economizar dinheiro e gerar novos empregos — tornando Seattle
cada vez mais uma cidade lider e referéncia nessa matéria. Em
terceiro lugar, estou muito desapontado com a falta de a¢éo no
nivel do governo federal aqui nos EUA, num tema que é tao
critico para nossa cidade, nosso pais e nosso planeta. Enquanto
0s maiores poluidores do mundo, nosso pais tem que ter a
responsabilidade agir, entdo ndo podemos simplesmente nos
unir a comunidade das naclGes que estdo enfrentando o
problema, temos que lidera-la.” Greg Nickels, Prefeito de
Seattle” (PREFEITURA DE SEATTLE, 2006)

Na abertura do Plano de Seattle ele divulga ainda que o governo da cidade esta trabalhando
com os residentes, as empresas, negocios e outras instituicbes numa parceria para
implementar o plano. Reconhece a importancia do trabalho em rede do “U.S. Mayors Climate
Protection Agreement” (Acordo de Prefeitos dos EUA pela Protecdo do Clima), pelo qual,
prefeitos representando mais de 50 milhdes de cidaddos assumiram em suas cidades o papel
de educar os cidaddos sobre MC e também de cobrar acdo mais veemente do governo federal
na matéria climatica. (PREFEITURA DE SEATTLE, 2006)

115 Mayors Climate Protection Center. Disponivel em: <http://www.usmayors.org/climateprotection/about.htm>.
Acesso em 19.12.2010.
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O Prefeito lancou o plano com base nas recomendagfes de uma comissdo que ele convocou
para trabalhar sobre o tema, denominada “Green Ribbon Commission” (Comissdo da Fita
Verde). Em marco de 2006 a Comissdo publicou um relatério contendo 18 recomendacdes
para que a cidade cumprisse a meta contida no Protocolo de Quioto, ou seja, uma reducgéo de
7% das suas emissdes de GEE, se comparada com os niveis de emissao de 1990, até o ano de
2012. Para a cidade isso significaria a reducdo de um total de 680 mil toneladas de GEE, que
é o0 equivalente ao volume de emissGes gerados por 147 mil carros em um ano.
(PREFEITURA DE SEATTLE, 2006)

O cumprimento dessa meta ndo parecia preocupar o prefeito quando lancou o plano. Para ele,
historicamente, Seattle ja vinha dando o exemplo de sua capacidade de contribuir para a
reducdo de emissdes de GEE. Ele destacava que a cidade vinha investindo em projetos como:
conservacdo de energia; geracdo por fontes renovaveis; recusa ao uso de energia nuclear;
reducdo da geracao de residuos; e proibicdo da incineracdo para disposicédo final de residuos.
(PREFEITURA DE SEATTLE, 2006)

A proposta de Nickels para que Seattle evolua na direcdo de uma cidade sustentavel inclui a
implementacdo do Plano de Clima langado em 2006 com metas e atividades ambiciosas. O
foco principal do plano esta ligado as duas principais fontes de emissdo de GEE da cidade,
que sdo emissdes veiculares e consumo de gas natural pelos edificios residenciais e
comerciais. O plano propGe que a cidade reduza suas emissdes de GEE através das seguintes
medidas: reduzir a dependéncia de transporte individual (carros) aumentando a oferta de
transporte publico; aumentar oferta de infraestrutura para ciclovias e acesso para pedestres;
atuar num programa regional para pedagio nas estradas; implementar imposto para uso de
estacionamentos (para desestimulo ao transporte individual); criacdo e ampliacdo de bairros
compactos e verdes; eficiéncia e qualidade de biocombustiveis; aumentar o consumo de
biocombustiveis; diminuir emissdes de caminhdes, trens e navios que utilizam 6leo diesel,
incrementar eficiéncia energética nos edificios comerciais residenciais; diminuir consumo e
promover uso eficiente de gas natural; melhorar codigo de energia do estado; liderar
movimentos nacionais e internacionais pela sustentabilidade no nivel local; promover
mobilizacdo da comunidade; investir recursos para o desafio das mudangas climaticas;
monitorar e tornar publico a evolucdo da implementacdo do programa; outros.
(PREFEITURA DE SEATTLE, 2006)
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Uma das acles ja implementadas pela cidade foi a introducdo de linhas de 6nibus rapidas
através de corredores de 6nibus, no programa que denominaram ““ RapidRide bus lines”. Com
isso pretendem tirar 60 mil carros das ruas todos os dias, em até 10 anos. (PREFEITURA DE
SEATTLE, 2006)

Figura 6: Linha Rapida de Onibus (RapidLine Bus Lines), Seattle, EUA
Fonte: Seattle Climate Action Plan, 2006

A prefeitura de Seattle publicou o resultado do progresso da implementacdo do plano até
entdo, divulgando que houve progresso em fungdo da reducdo do consumo de energia por
edificios residenciais e comerciais, do lancamento de uma usina energética com zero de
emissdes de GEE, lancamento de uma nova linha de énibus que liga o centro comercial e
financeiro, com bairros residenciais, o langamento de um sistema de transporte sobre trilho, e
a construcdo de mais de 100 edificios seguindo critérios de sustentabilidade (*green
building”). (PREFEITURA DE SEATTLE, 2007-2008)

No relatorio de progresso do ano seguinte, em 2009, a prefeitura informou que em 2008 as
emissdes da cidade ja atingiam 7% abaixo do nivel de 1990, o que significava que estavam
cumprindo com a meta estabelecida para 2012. Relataram progresso nos programas para
pedestres que incluiram o lancamento de um Plano Master para Pedestres (““Pedestrian

Master Plan’’), que identifica as &reas com maior potencial de melhorias para atrair pedestres,
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para que as pessoas deixem o carro em casa. Um dos planos é melhorar o projeto que estimula
que as criangas fagcam o trajeto de casa para a escola a pé (“Walking School Bus Program”),
em grupos, para estimular mais integracdo da comunidade, exercicios fisicos e menos
emissdes de GEE. Para isso uma série de medidas para garantir a seguranca das criangas
foram implementadas, como faixas e sinais para pedestres. A cidade também ampliou a
cobertura e qualidade de calgadas, como parte do programa. (PREFEITURA DE SEATTLE,
2009)

Figura 7: Programa para Caminhada de Pedestres até Escolas
(Walking School Bus program) em Seattle
Fonte: Prefeitura de Seattle, Seattle Climate Protection Initiative, Progress Report 2009

Além disso, no ambito do Plano Master para Bicicletas (“Seattle Bicycle Master Plan)”,
lancado em 2007, a prefeitura identificou 38 acbes necessérias e comegou a implementa-las.
As acdes implementadas incluem 201 milhas de trilhas acessiveis por bicicletas, incremento
de sinalizacéo de ciclovias e medidas de seguranca para ciclistas, além de instalacdo de locais

para estacionamento de bicicletas, como atesta a imagem abaixo (Figura 8).
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Figura 8: Estacionamento para bicicletas, Seattle, EUA
Fonte: Prefeitura de Seattle, Seattle Climate Protection Initiative, Progress Report 2009

C. Nova York

A escolha da cidade de Nova York (“NY”) para ser citada aqui se deve a varios fatores. NY é
cidade-simbolo dos EUA, com enorme influéncia politica, econdmica e cultural sobre o resto
do pais, e até mesmo internacionalmente. E os EUA séo o principal mercado de veiculos e
simbolo do culto ao carro. Nos EUA, o consumo do carro assume particular importancia para
a economia e a vida em sociedade. Pode-se dizer que 0s carros sao o icone mais emblematico
do “sonho americano”, constituindo objeto tdo importante para 0s americanos quanto a casa
propria. A titulo de exemplo, é importante citar que no inicio da década de 1990 os EUA ja
possuiam 70 mil quilémetros de estradas interestaduais construidas, cobrindo 2% do territorio
do pais, o que impulsionou o consumo de veiculos automotores. O fato de o Departamento de
Transporte do governo federal daquele pais ter investido historicamente muito mais na
construcao de rodovias do que em transporte publico, além do custo baixo da gasolina, tornou
aquela sociedade altamente dependente do uso do carro e ajudou a fazer dela a maior emissora
de gases de efeito estufa da historia recente. (NADIS; MACKENZIE, 1993, p. ix-xi).

A cidade de NY, sob a administracdo do prefeito Michael Bloomberg, assumiu o desafio de
reduzir suas emissdes de GEE e lancou uma série de iniciativas para tanto. Ao publicar seu
altimo inventario de emissdes, em 2007, o prefeito salientou o papel da cidade como
inspiradora de modelos inovadores de politicas publicas e como icone da cidade moderna,
ressaltando a importancia da publicacdo daquele relatério nesse contexto. No documento
destacam-se as vulnerabilidades da cidade ao problema, visto tratar-se de regido costeira

suscetivel ao aumento do nivel do mar, um dos mais importantes impactos das mudancas
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climaticas. Além disso, os cientistas estimam que NY ficara suscetivel também a enchentes e
tempestades severas, além da degradacdo de seus recursos naturais, em funcdo das MC. Em
2002, a cidade aderiu a rede de mais de 750 municipios integrantes do programa do ICLEI
denominado Cities for Climate Protection (“CCP”’). Como parte do compromisso assumido
na CCP, o prefeito Bloomberg criou em 2006 um departamento para cuidar do planejamento
em longo prazo e da sustentabilidade (em inglés Mayor’s Office of Long-term Planning and
Sustainability), que ficou encarregado de formular um plano para a cidade lidar com a
problematica climéatica. Em 2005 as emissdes totais de Nova York foram de 58,3 milhdes de
toneladas métricas de COz2equivalente. Desse total, 79% originaram-se do consumo de
energia pelos prédios da cidade (THE CITY OF NEW YORK, 2007).

O prefeito de Nova York langou, em abril de 2007, seu Plano de A¢do Climética, que inclui
127 medidas nos setores de solo, &gua, ar, energia e transporte. O plano estabelece uma meta
de reducdo de emissGes de 30% das emissdes do ano-base de 2005 até 2030. Uma das
medidas mais importantes — e polémicas — anunciadas foi a restricdo da circulacdo de
automdveis em Manhattan, por meio da cobranca de taxa de congestionamento, ou pedagio
urbano, como fizeram as cidades de Cingapura, Oslo e, mais recentemente, Londres. O
pedagio de acesso custara 8 dolares para certas partes de Manhattan. Os moradores da regido
pagardo 4 dolares para atravessar os pedagios e os carros hibridos serdo isentos. O prefeito
também anunciou que os cerca de US$ 500 milhdes arrecadados por ano com o pedagio
seriam investidos na ampliacdo de oferta e qualidade do transporte ptblico™®. Esse tipo de
instrumento econémico, associado a oferta adicional de transporte publico, € uma resposta

encontrada para desestimular o transporte individual.

Uma das medidas do Plano de Ac¢do de Nova York foi a criacdo de uma forga-tarefa para lidar
com a necessidade de adaptacéo da cidade a nova e inexoravel realidade climatica. Essa forca-
tarefa (em inglés “New York City Climate Change Adaptation Taks Force) foi criada em
agosto de 2008, para garantir a construgdo e a manutencdo de infraestrutura critica para
protecdo contra os efeitos do aumento do nivel do mar, aumento de temperatura e inseguranga
de abastecimento de agua. Para orientar as acOes dessa forca-tarefa, o prefeito Michael

Bloomberg criou o Painel de Nova York sobre Mudanca do Clima (“New York City Papel on

118 MENDES, Lucas. Macieiras na quinta avenida. UOL. Ultimas noticias, 26 abr. 2007. Disponivel em: <
http://noticias.uol.com.br/bbc/2007/04/26/ult36u45858.jhtm. Acesso em: Acesso em: 20.01.2011.
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Climate Change — NYPCC”), inspirado no painel internacional da ONU, o IPCC. Os
integrantes do painel incluem climatologistas, especialistas em alteracfes do nivel do mar,
especialistas em adaptacdo as mudangas climaticas e engenheiros, bem como representantes
dos setores de seguros e juridico (THE CITY OF NEW YORK, 2008).

D. Sdo Francisco

S&o Francisco, na California, € uma das cidades com um dos planos de mudangas climaticas
mais avancados que se estudou para esta pesquisa, cujas medidas merecem ser comentadas.
S&o Francisco tem um Plano de Acdo Climatica''’ desde 2002, e aprovou mais recentemente,
em 2008 politica complementar, na area de Construcdes Sustentaveis (“Green Building
Requirements”). E uma das cidades que se beneficiou da participagdo do programa do ICLEI,
e contou com assisténcia dessa ONG na organizacdo de seu plano e normas. Essas normas
estabelecem regras para 0 cumprimento da meta da cidade em reduzir suas emissdes em 20%,
comparados aos niveis de 1990, até 2012. A legislacdo climéatica impde reformas nos sistemas
de transportes, energia, construgdo e residuos. A norma de construgdes sustentaveis impos
regras para novos edificios comerciais ou residenciais, bem como para reformas em edificios
existentes. A legislacio exige certificacdo do LEED® para confirmar o cumprimento das
normas de construgdo sustentavel. Na &rea de transportes o plano inclui investimento em
ampliacdo do sistema de transporte publico, implementagdo de programas de carona solidéria,
incremento de ciclovias, incremento no uso de veiculos ndo poluentes, desincentivo ao uso de
transporte individual. Na area de eficiéncia energética esta prevista concessdo de incentivos,
instalacdes de equipamentos eficientes diretamente, assisténcia técnica, incremento de
educacdo e engajamento da populacdo para alcancar metas de eficiéncias, tornar codigos e
normas mais rigidos, obrigando medidas concretas de eficiéncia energética. Na area de
residuos solidos o plano prevé incremento dos programas de reciclagem e compostagem,
aumento da reciclagem em escala comercial, promocao de programas de reducdo de geragédo

de residuos.

7 Climate Action Plan for San Francisco, San Francisco Department of the Environment, San Francisco Public
Utilities Comission, set. 2004, Disponivel em:
<http://www.sfenvironment.org/downloads/library/climateactionplan.pdf>. Acesso em: 6.1.2011

80 LEED é um sistema de certificagdo internacional criado pelo US Green Building Council (conselho norte-
americano de construcao sustentavel), que é auditavel por Terceira parte, e atesta que um edificio ou construcao
foi realizado com base em critérios e indicadores de sustentabilidade, incluindo questdes referentes a eficiéncia
energética, qualidade ambiental de interiores, protecdo e conservacdo de recursos e minimizacdo de impactos.
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3.5.2. Reino Unido

A. Londres

Londres € uma cidade com grande volume de emissdes de GEE. A alta densidade
populacional, concentracdo de veiculos e consumo de energia fossil para aquecimento, sdo
alguns dos fatores que contribuem para esse quadro. De acordo com dados de 2006, Londres
produzia 44 milhdes de toneladas de CO2, o que representava 8% das emissdes totais de GEE
do Reino Unido. Essas emissdes decorriam principalmente do consumo de energia nos setores
domeéstico, comercial, industrial e transporte publico. Dentre as fontes, a principal era o
consumo domestico, que representava cerca de 40% das emissdes de Londres, dois tercos das
quais provenientes de aquecimento. O setor comercial estava em segundo lugar, em fungédo do
consumo de energia elétrica. Outro setor relevante no levantamento da época era o de
transportes, apresentando pouco de menos de % das emissdes totais, metade das quais
provenientes de carros (transporte individual). As projecfes para o0 ano de 2025 sdo de
crescimento das emissdes em 15%, para o patamar de 51 milhdes de toneladas de CO2.
(MAYOR OF LONDON, 2007).

A Prefeitura de Londres lancou um plano em 2006 com a meta de reduzir as emissdes até
2025, num nivel 60% inferior ao das emissdes de 1990. Essa meta foi considerada, a época,
mais ambiciosa do que a do governo britanico (federal). Para atingir esse nivel, Londres tera
que deixar de emitir 33 milhdes de toneladas por ano, o que é um enorme desafio.

O cumprimento dessas metas pela cidade de Londres depende da execucdo de uma série de
medidas, e seria facilitada em grande parte, se fossem adotadas politicas publicas no nivel
federal, em particular, nos setores tributario e energético. Enquanto isso ndo acontece, a
cidade se organiza para cumprir suas metas dentro das esferas de suas competéncias. A
coordenacdo de aclGes e compatibilizacdo de competéncias entre as diferentes esferas de

governo é imprescindivel em matérias dessa natureza.

O Plano de Acédo do Prefeito de Londres publicado em 2006 incluia medidas nos seguintes
setores: domestico, publico, comercial, edificacdes, energia, e transportes. Em cada um desses

setores, as medidas propostas pela prefeitura estdo resumidas a seguir, a fim de ilustrar um
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tipo de politica ampla e ambiciosa, como é o caso da politica de S&o Paulo. As areas de

atencdo do plano de Londres séo:

Doméstico

As moradias ja existentes devem diminuir sua “pegada ecolgica®**

no que diz respeito as
emissOes de diferentes formas. O plano da prefeitura de Londres propde as seguintes medidas
para esse fim: promocéo de eficiéncia energética: economia de energia, uso de equipamento
eficiente sob o ponto de vista energético, melhoria da insulacdo (diminuir perdas de calor, 0

gue diminui necessidade de aquecimento).

Comercial e Publico

As emissOes desses setores estdo relacionadas com o consumo de energia elétrica. Mudancas
de habitos e combate ao desperdicio sdo algumas das medidas propostas no plano que podem
reduzir as emissdes, que incluem desligar aparelhos eletro-eletronicos durante a noite, reforma
e adaptacdo de aparelhos de aquecimento ou refrigeracdo ineficientes. A prefeitura esta
desenvolvendo em parceria com diversos atores, projetos na area de reformas sustentaveis e
introdugdo de medidas de sustentabilidade na gestdo de edificios ja existentes para assegurar a

reducao das emissdes propostas.

Edificagdes Novas

O plano propbde que os novos edificios sejam construidos com base em critérios de
sustentabilidade, usando os principios e praticas de construgdo sustentdvel (“Green
Building”). Propde também a implementacdo de regulamentos ja existentes nesse sentido, e a
adocdo de regulamentacdo adicional para que a construcdo sustentavel, com enfoque em

mudangcas climaticas, torne-se pratica corrente no municipio.

Energia

A maior barreira para a reducdo das emissdes de GEE em Londres esta ligada as fontes
fésseis que predominam em sua matriz energética, proveniente de um sistema centralizado de
geracdo e distribuicdo muito ineficiente, com altissimas perdas. A cidade pretende reduzir

essa dependéncia do “grid” (matriz energética) nacional, e aumentar a geracdo de energia

19 Impacto antrépico sobre os recursos naturais, decorrentes de padrdo de consumo adotado e estilo de vida.
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renovavel no nivel local. A prefeitura ird trabalhar junto ao governo federal para estimular a
geracdo de energia renovavel, para aproveitar o potencial que o pais possui, por ser um pais
ilha. Outro investimento que o municipio pretende fazer é na geragdo de energia a partir dos
residuos solidos gerados e despejados em aterros sanitarios.

Transportes

As emissdes do setor de transportes de Londres € relativamente baixa se comparada com
outros centros urbanos do mundo, gragas a grande cobertura e investimento em sistemas de
transporte publico. O enfoque do Plano é na reducdo de emissbes de transporte individual
(carros) e frotas.

Um dos problemas dificeis de serem resolvidos na area de transportes € a questdo das
emissOes do setor de aviagdo, cuja resolucdo foge da algada da prefeitura, e depende da
cooperacdo de organismos internacionais, do setor publico e privado, e de governos nacionais,
ja que o controle das emissdes do setor aéreo € bastante complexo. O desafio torna-se ainda
maior para a cidade, ja que Londres constitui um dos principais “hubs” aéreos do planeta, de
onde decolam e para onde se destinam muitos v6os, gerando enormes impactos em termos de

emissodes de GEE.

Um resumo de acdes em execucdo por diferentes cidades no mundo é apresentado como
anexo a este estudo, por conter exemplos de medidas praticas, facilmente implementaveis, que
podem inspirar acdo no nivel subnacional para redugdo de emissdes de GEE (Anexo 5). Além
disso, casos de espacos participativos criados no ambito de politicas publicas de mudancas
climaticas também sdo citados adiante, na abertura do capitulo “Participacdo Publica e o

Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia de S&o Paulo”.

As diferentes politicas aqui citadas demonstram uma tendéncia de cidades de porte médio e
grande em aprovar normas e politicas em prol do equilibrio climatico, estabelecendo metas de
reducdo de emissGes, e programas especificos em alguns setores onde as reducfes sdo mais
facilmente atingiveis. Exemplos dessas medidas encontram-se nos setores de transportes e de
eficiéncia energetica em edificios comerciais ou residenciais. Os projetos de eficiéncia
energético tornaram-se os mais comuns, dado ganho econémico que gera, em termos de

reducdo de custos com eletricidade.
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3.6. Desafios para a implementacdo de politicas publicas em
mudancas climaticas no nivel subnacional

Dentre as dificuldades para implementacdo de politicas publicas em matéria climatica no
nivel subnacional levantadas pelos autores identificados ao longo deste estudo, merecem

destaque algumas situacdes em particular.

Uma situacdo recorrente € o reconhecimento de falta de competéncia legal dos governos
subnacionais para formularem e aprovarem politicas puablicas em alguns temas, de
competéncia exclusiva de outros niveis de governo, como costumam ser 0s temas de energia,

transporte e mudancas climaticas.

O estimulo do governo federal para a adogdo de politicas subnacionais se fez presente em
algumas situacdes na forma de subsidios e investimentos financeiros, como € o caso do Japéo
e Suécia. O estimulo no caso do Japéo incluiu até a formulacdo de premiacéo das cidades com
melhor modelo de gestdo sustentivel, com metas arrojadas de reducdo de emissdes de GEE.

No caso do Japdo, sdo variados os fatores de insucesso de implementacdo de politicas
publicas de clima no nivel local, segundo Sugiyama e Takeuchi (2008). Comeca pela falta de
conexdo e vinculo com o sistema nacional de metas e reducdo de emissdes. N&o ha acdo
coordenada entre esses niveis de governo, o que poderia otimizar e maximizar resultados.
Outra questdo é a falta de coordenacdo e foco nos diversos tipos de GEE, que recebem
tratamento dispares nas diferentes cidades, o que poderia ser melhor tratado se houvesse
algum meétodo e agdo orientadores comuns. As metodologias de calculo de emissdes e de
reducdo de emissdes ndo sdo compativeis, e as compara¢Bes ou cooperacdo ficam
prejudicadas por causa disso. Os metodos de verificacdo e controle do cumprimento dos
planos também sdo diferenciados, ndo permitindo comparagdo e acdo conjunta. As bases de
célculo e cenarios desenhados sdo muito diferentes. Ndo usam 0s mesmos métodos de
formulacdo, o que gera expectativas diferenciadas em termos de urgéncia de acdo. Os
inventarios que orientam os planos de acdo muitas vezes encontram-se desatualizados,
prejudicando acdo efetiva, e calculo de avancos ou retrocessos e comparagfes. Uma

conclusdo relevante dos autores é de que no caso dos governos subnacionais o insucesso de



154

muitos planos de acé@o pode estar atrelado a falta de disseminacgédo de informacdo adequada e
de engajamento dos atores relevantes na formulacdo e monitoramento da implementacéo dos
planos.(SUGIYAMA; TAKEUCH]I, 2008, p. 433-438)

Na Suécia trabalhou-se muito a disseminacéo de informagdo como ponto fundamental para o
sucesso na implementagdo de politicas subnacionais de clima. A cidade de Malmo, terceira
maior do pais, criou um forum climatico, para reunir atores de diferentes segmentos, para
incremento das estratégias de disseminacdo de informacdo acerca do desafio climético. Esses
fatores foram considerados por Granberg & Elander (2007) como fundamentais para a
implementacdo de politicas de clima no nivel subnacional (GRANBERG, M. &
ELANDER,2007, p. 543).

No estudo sobre efetividade das politicas de clima subnacionais na Noruega conduzido por
Aall, Groven e Lindseth (2007), destacam a participacdo publica no processo de planejamento
como fundamental, e sua auséncia, como comprometedora de sucesso. Chamam atencdo para
0 nivel de ambicdo das politicas formuladas, indicando que a falta de definicdo de metas de
reducdo de emissGes concretas, pode ser fator inibidor de éxito também. Outro aspecto
relevante destacado é o carater simbdélico dado pelos governantes a essas politicas, fazendo
uso politico de um instrumento, que ndo necessariamente se traduzird em agdes concretas.
Eles destacam como relevante o envolvimento dos governos nacionais em articulagdo com o0s
governos subnacionais para garantir sucesso de implementacdo das politicas (AALL, C.;
GROEN, K.; LINDSETH, 2007, p. 90-95).

Dentre os riscos levantados na implementacéo de politicas pablicas em mudancas climaticas,
alguns merecem comentario. O uso dessas politicas para mero “marketing politico” de alguns
individuos é patente nas discussdes levantadas. A entrada do tema das MC na agenda mais
ampla, que vem sendo fortemente divulgada pela midia de massa, faz com que esse risco se
exacerbe. E preciso acompanhar a execucdo das politicas de perto, para que saiam do discurso
inflamado de alguns atores, e de belas cartilhas de propaganda, e tornem-se medidas
concretas. Nesse contexto, mecanismos de participacdo publica tornam-se importantes
espacos de prestacdo de contas para a sociedade e permitem cobranga de sua implementacéo,

garantindo, com isso, certo nivel de “accountability”.

O momento da participacdo publica nos processos de formulacdo de politicas também ¢é

critico. Quanto antes forem envolvidos os atores, e de forma mais inclusiva, com todas as
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partes interessadas presentes, maior a chance de sucesso, como demonstrou 0 caso da

Noruega.

O caso do Japdo torna patente a necessidade de acdo coordenada entre todas as esferas de
governo. A mera ordem de descentralizagio partindo do governo central, ndo é suficiente. E
preciso que haja mecanismos reais para garantir que cada governo, em sua esfera, tera as
condi¢bes adequadas para trabalhar, e assumird os compromissos de forma efetiva. A
padronizacdo de metodologias de contabilizagcdo de emissdes de GEE apareceu no caso do
Japdo como problema central também. Isso é reconhecido na literatura como uma questéo
fundamental. As metodologias de calculo de emissbes de GEE ndo sdo iguais, e € preciso
encontrar uma linguagem comum, para que se possam medir os esforcos de reducdo de
emissdes, para que se déem de forma a atingir os objetivos propostos. Caso contrario, muitos
esforcos podem ser realizados, recursos despendidos, sem que os objetivos de reducédo de
emissdes de GEE sejam alcancados. Ja h& algumas metodologias disponiveis que procuram
gerar uma linguagem comum e padronizacdo de prestacdo de contas, como é o caso da

iniciativa do CDP, das normas ISO, e da metodologia do ICLEI.

A partir desse mapeamento da situacdo empirica, parte-se no proximo capitulo para a
apresentacdo dos aspectos tedricos centrais deste estudo, para posterior anélise critica, tendo

em vista 0s aspectos tedricos e empiricos, nos capitulos finais.

3.7. Conclusdes do Capitulo

Neste capitulo procurou-se demonstrar que a lentiddo do sistema multilateral em estabelecer
um marco legal vinculante para a resolucéo do problema das MC tem impulsionado a acéo de
aprovacdo de politicas publicas na matéria no nivel dos governos subnacionais. Muitos dos
autores que defendem acéo nesse nivel, como M. Van Staden (2010), F. Musco (2010), Kern
& Bulkeley (2009), Toly (2008), Aall et al (2007), Kousky e Schneider (2003), e Betsill
(2001), reconhecem a importancia da acao no nivel subnacional.

Varios sdo os argumentos levantados por esses autores em prol da aprovacgdo de politicas de
MC no nivel subnacional, que incluem: necessidade de resposta e preparo porque 0S

fendmenos fisicos decorrentes das MC sdo sentidos literalmente no territério de municipios;
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comunidades mais preparadas para situacdes de emergéncia poderdo ter mais chances de
sobrevivéncia e em melhores condi¢bes; muitos dos servicos publicos prestados para a
sociedade estdo sob a administracdo de governos locais, e tém interface com os impactos das
MC no nivel local; h& mais oportunidade nas cidades para proposi¢do de projetos inovadores
para o desafio das MC, pois ali esses temas sdo publicamente debatidos; nas cidades
acontecem as manifestagdes multiculturais, sdo construidas solucdes trans-setoriais, e
acontecem os embates entre interesses publicos e privados; as cidades sdo mais compactas e
com suas economias de escala podem reduzir os custos per capita por demanda de energia,

causando menor impacto sobre areas de entorno, dentre outros.

Percebe-se que é fundamental que os tomadores de decisdo fagam com que a ligagdo entre o
problema global das MC - percebido por muitos como algo abstrato-, seja relacionado com a

tomada de medidas concretas no nivel local.

Nesse movimento, alguns autores defendem até uma inovagdo no sistema internacional da
ONU. Para eles as Nagdes Unidas deveriam incorporar representantes de governos locais nas
negociacdes de politicas internacionais de clima, gerando um novo modelo de governanga no
sistema. Além disso, defendem uma acdo pré-ativa de governos nacionais, que deveriam
aprovar politicas nacionais, gerando obrigacfes concretas para 0s governos subnacionais.
Esses autores parecem sugerir um grande movimento de aprovacdo de normas em todos 0s
niveis em que isso for possivel, para gerar obrigacOes e autoridade para cobranca da reducao

de emissdes de GEE pelos diversos atores relevantes.

As cidades e o fendmeno da urbanizacdo sdo normalmente considerados por cientistas que
estudam os fendémenos climaticos como sendo o locus principal de origem das mudancas
climéticas. E determinante para isso o aumento demografico nas cidades, e por consequéncia,
0 aumento do ndamero de consumidores, 0 que tem implicacdes em termos de emissbes de
GEE. Mais importante ainda, é o aumento da demanda por transporte. Sabe-se hoje que no
mundo todo, as emissdes de gases de efeito estufa (GEE) provenientes do setor de transportes
tém crescido nos centros urbanos, onde costumam representar a maior parcela das emissoes
de GEE se comparados as outras fontes de emissdes. S&o as emissdes do setor de transportes
que permitem entender de forma mais clara a ligacdo entre a poluicdo local e a poluicédo
global. Se as emissbes de gases poluentes oriundas da queima de combustiveis fosseis no
nivel local geram emissdes que, além de causar impactos para a qualidade do ar local, também

geram impactos no nivel da atmosfera do planeta, atacar as emiss@es veiculares no nivel local
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gera um ganho duplo, de promocao da qualidade do ar nos centros urbanos e de reducéo de

emissdes dos gases que causam o efeito estufa.

Salientou-se também o papel de alguns atores transnacionais, em particular das redes de acédo
transnacional integradas por municipios formadas nas ultimas duas décadas, que atuam em
conjunto no exercicio de lobby perante governos nacionais, organizacdes regionais e
organizagOes e acordos multilaterais, para aceleracdo na obtencdo de resultados concretos em
prol do equilibrio climético. Essas redes tém trabalhado em defesa da acéo local em prol do
equilibrio climético global e da justica. Essas redes surgiram para apoiar ou reforcar o papel
dos governos subnacionais na luta contra os efeitos devastadores das mudancas climaticas, e
destacam-se nesse grupo o programa do “International Council of Local Environmental
Initiatives” (ICLEI) “Cities for Climate Protection” (“CCP”), o “International Solar Cities
Initiative”, Energie-Cités, Climate Alliance e o C40, cujas acOes foram descritas neste
capitulo. O discurso dessas redes registra 0 pressuposto de que a agédo local tem a forca da
persuasdao, pois nada pode ser mais convincente do que presenciar eventos climaticos

extremos no territorio préximo a cada um.

Procurou-se demonstrar que a acdo de duas redes transnacionais, ICLEI e C40, impactou a
acdo da cidade de S&o Paulo na adocéo de sua politica de MC. Os depoimentos colhidos nas

entrevistas que compdem esta pesquisa deixou isso bem claro.

Este capitulo apresentou também o caso de politicas nacionais adotadas em alguns paises,
como Suécia, Noruega e Japdo, estimuladoras da adocdo de politicas subnacionais de clima.
Nesse esforco, esses paises distribuiram até incentivos financeiros, para acdo mais rapida dos
governos locais em matéria climatica. Também foram apresentados casos concretos de
politicas municipais de mudancas climaticas, em particular nos Estados Unidas e na
Inglaterra.

Conclui-se o capitulo apresentando algumas dificuldades inerentes as politicas subnacionais
em matéria de MC, que incluem as questbes de competéncia legal para gestdo de alguns
aspectos relevantes, ja que a acdo de governos locais muitas vezes fica restrita por
impedimentos impostos por legislagdo nacional. Isso evidencia a necessidade de articulacéo
do municipio com outros atores governamentais e nao-governamentais para negociacdo e
alteracdo de marco regulatorio, para permitir a aplicabilidade de sua politica de MC.
Metodologias de célculo de emissdes de GEE diferenciadas adotadas por municipios distintos
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costumam afetar negativamente o impacto das politicas por impedir a comparacdo de
resultados da implementacdo da politica de um municipio com outro municipio, por
incompatibilidade de pardmetros de calculo. A auséncia de investimentos publicos e privados,
bem como a falta de compromisso publico, também tém sido vistas como fatores limitadores

da eficécia dessas politicas subnacionais em MC.
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IV - Participac¢ao Publica em Politicas Publicas : Aspectos Teodricos

Este capitulo traz os referenciais tedricos principais da tese. Procura-se resgatar a produgédo
cientifica mais recente na matéria da participagdo publica na gestdo dos interesses difusos da
sociedade, partindo da localizacdo da discussdo sobre participacdo publica no debate macro
sobre democracia. Depois € apresentado breve resgate historico da incorporacdo da
participacdo publica e de espacos correlatos no debate democratico, no mundo e no Brasil.
Parte-se entdo para a apresentagdo de categorias de participacdo publica, e seu desdobramento
em diferentes tipos de espacos participativos. Na sequéncia é apresentado como a participacao
publica tornou-se espaco atrativo natural para debates em torno de matérias ambientais.
Discorre-se sobre o histérico da participacdo publica como mecanismo de gestdo de alguns
interesses no nivel dos governos municipais no Brasil, na sequéncia. Encerra-se este capitulo
tratando-se de alguns desafios que se colocam ao modelo de democracia participativa, em

particular no caso de alguns processos e mecanismos em teste.

4.1. Participacdo publica no contexto da discussdao sobre
democracia

Diversas sdo as formulacdes possiveis sobre a contribuicdo dos individuos e organizacdes da
sociedade para a democracia. Poder-se-ia voltar a Antiguidade para discutir conceitos de
comunidade civica, ou ainda, a Modernidade, e discorrer sobre a criacdo e ampliacdo de
direitos, mas parte-se aqui dos conceitos formulados e assegurados no ultimo e atual séculos,
relativos a democracia participativa, por autores internacionais como Arnstein, Archon Fung,
Wright, Giddens, ou nacionais como L. Avritzer, L. Luchmann, M. Nobre, P. Jacobi,

Serafim, Moroni, Gohn, cujas contribui¢des sdo descritas e comentadas e citadas adiante.

Neste estudo optou-se por uma revisdo da literatura principal sobre democracia participativa e
das reflexdes sobre analises empiricas relativas a espacos participativos, em detrimento da
escolha de uma base teodrica principal atrelada a democracia deliberativa, fonte tedrica
principal em que muitos dos autores aqui citados se baseiam. Uma contribuigdo posterior a ser
realizada por um estudo complementar a este poderia resgatar a discussao trazida por essa

base tedrica da democracia deliberativa para uma analise mais profunda na dimensdo macro
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da questdo democratica. Um estudo desse tipo poderia relacionar o caso empirico do Comité,
ora estudado, com aspectos basicos das teorias de democracia deliberativa, como propostas
por autores como Cohen (1996); Bohman (2000); Gutmann e Thompson (2004); Benhabib
(1996). Esses autores questionam a democracia representativa como Unica alternativa para
busca de decisbes coletivas, e defendem a justificacdo de decisbes coletivas através de

mecanismos de dialogos com a participacédo de cidadaos livre e equitativa dos cidadaos.

Giddens aborda como um dos desafios da humanidade hoje, os paradoxos da democracia.
Segundo ele, a0 mesmo tempo em que 0 modelo democréatico se dissemina pelo mundo, nas
democracias mais maduras, que o resto do mundo copia, ha uma desilusdo com 0s processos
democraticos, uma queda nos niveis de confianca nos processos democraticos. (GIDDENS,
2010, p. 81). Ele mesmo propbde uma resposta, dizendo que “0 que se faz necessario nos
paises democraticos € um aprofundamento da propria democracia”. Ele chama esse
movimento de “democratizacdo da democracia”. E propde que isso se dé tanto num nivel
acima da nacdo, ou seja, no nivel transnacional, como num nivel abaixo do da nacgdo. Ele
defende que *“democratizar a democracia” significa promover uma descentralizacdo efetiva
do poder onde ele ainda esta fortemente concentrado no nivel nacional. (GIDDENS, 2010, pp.
84-85). Giddens identifica uma série de fendmenos politicos associados a esse novo desenho
democratico, que incluem pressdes por reformas constitucionais e promocdo de mais
transparéncia em assuntos politicos, participacdo das pessoas através de grupos e associacdes
e promocéo de cultura civica. Giddens propde que uma sociedade mais aberta e democratica
ndo pode ser erigida de cima para baixo, mas deve ser construida a partir da base. Para isso,
reforca o papel da sociedade civil na restauracdo da cultura civica e na democratizacdo da
democracia. (GIDDENS, 2010, pp. 84-87).

Ao se percorrer a analise de Giddens da complexidade da globalizacdo e seu consequente
impacto sobre a democracia, percebe-se claramente um reconhecimento de que a
“democratizacdo da democracia” dependera da descentralizacdo da gestdo publica associada
ao fortalecimento da sociedade civil. Essa leitura encaixa-se na Vvisdo que Se procura
demonstrar neste estudo ao se analisar os potenciais da gestdo participativa dos desafios
associados as mudancas climéaticas nos niveis de governos subnacionais, pois esses

movimentos podem ser interpretados como resultado da descentralizagdo da gestdo publica
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associado ao “empoderamento da sociedade civil, que é convidada a participar na

formulacéo de politicas e na sua implementacao.

Esta questdo esta inserida em seu aspecto macro, dentro dos debates sobre democracia, termo
de significado bastante complexo e fluido. O autor Marcos Nobre, professor de Filosofia da
Unicamp e pesquisador do Cebrap, tem se dedicado a refletir sobre democracia, e explica que
a disputa em torno do sentido da “democracia” € bastante aguda. Esclarece que o debate hoje
se da em pelo menos duas grandes arenas, uma ligada a macroestruturas, definidoras do
quadro institucional mais abrangente de um regime democratico. Esse aspecto macro incluiria
0 debate sobre os aspectos de um regime democratico relacionados a elei¢cGes periodicas e
livres, separacéo de poderes, regime de governo, respeito a direitos e garantias individuais,
dentre outros. Uma segunda arena de discussdo, cuja circunscricdo mesma ele lembra, ja é
objeto de debate, estaria relacionada a criacdo de novos espacos de participacao e deliberacédo
que desafiam as macroestruturas de um regime democratico, seja por desafiar sua capacidade
de dar guarida a essas novas formas de participacdo, como por colocar em xeque a légica
mesma do arranjo macroestrutural em vigor. (NOBRE, 2004, p. 21-22). Este estudo situa-se
no ambito do debate desta segunda arena, mas ndo se propde a discutir seus aspectos
estruturantes, nem questionar a tenséo entre as duas arenas, temas objeto de grande reflexé@o

académica.

Marcos Nobre escolhe cinco modelos tedricos da democracia que lhe parecem constituir
pontos de referéncia do debate contemporaneo na matéria. (NOBRE, 2004, p. 31-35). Sua
visdo é explicitada aqui com a finalidade de se construir a ponte entre a questdo da
participacdo dentro do contexto maior da discusséo sobre democracia.

Segundo ele ha cinco modelos tedricos sobre democracia. O primeiro é conhecido como
“competitivo elitista” ou simplesmente “elitista”, cujo autor tido como paradigmatico é
Joseph Schumpeter, para quem a democracia € a luta entre lideres politicos rivais,
pertencentes a partidos e disputando o direito de governar. Marcos Nobre destaca que esse
modelo apenas prevé a participacdo integral de membros de elites politicas nos partidos e nos

cargos publicos, e que o papel do cidaddo comum € diminuido, e visto, muitas vezes, como

120 Empoderamento é um anglicismo muito comum na literatura e linguagem dos movimentos sociais no pais.
Deriva da palavra “empowerment’ do inglés e reflete uma combinagdo de conceitos, que incluem a idéia de
tornar as pessoas mais capazes para exercerem o poder, mais aptas para se organizarem em prol da defesa de
seus direitos e interesses e para a acao coletiva.
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uma indesejavel violacdo do processo de decisdo publica regular. O segundo modelo
destacado por M. Nobre € o “pluralista”, que nasce de uma critica ao modelo “elitista”, e tem
como autor paradigmatico Robert Dahl. Na concepcdo pluralista o poder é arranjado de
maneira ndo-hierdrquica e competitiva, mas é parte de um processo infindavel de barganha,
entre inUmeros grupos representando diversos interesses, que podem ser estruturados em
torno de clivagens econdmicas ou culturais particulares. Esses pressupostos permitem ao
modelo garantir competicdo entre grupos de interesses, com prote¢do de minorias e direitos de
participacdo, gerando uma concepgéo de poder mais larga que a do modelo elitista. O terceiro
modelo € chamado de “legal”, é assumidamente normativo, e tem nas figuras de Friedrich
Hayek e Robert Nozik, fortes referéncias. Inclui uma radical defesa do Estado minimo, do
laisser-faire, como valores da vida social, onde a intervencéo estatal sé tem razdo de ser se
fomentar a perseguicdo dos objetivos dos individuos, e deve ser limitada pela ideia do Estado
de Direito. Nessa visdo, a democracia ndo é vista como um fim em si mesmo, mas como um
meio, um instrumento Util para salvaguardar o mais alto fim politico: a liberdade (segundo
David Held). O quarto e o quinto modelos interessam mais particularmente a este estudo, e
estdo descritos a seguir. (NOBRE, 2004, p. 31-35).

O quarto modelo, identificado por M. Nobre como “participativo”, € analisado por ele
seguindo a referéncia de David Held, Carole Pateman, Nikos Poulantzas e C.B. Macpherson,
corrente da “nova esquerda”, herdeira dos movimentos da década de 1960, que se contrapde
ao modelo “legal”. Eles partem da intuicdo original de Marx de que o mercado capitalista
cristaliza desigualdades anteriormente produzidas, a mais importante dentre elas, aquela entre
o0s detentores dos meios de producéo e aqueles obrigados a vender sua forga de trabalho. Para
essa corrente é fundamental superar ndo apenas as desigualdades materiais que impedem a
efetiva realizacdo das liberdades apenas prometidas pelo direito sob o capitalismo, mas
também os deficits de formacdo politica da opinido e da vontade que dai resultam, o que
significa ampliar a participagdo nos processos decisorios. Para essa linha, as instituicGes
representativas e o proprio governo devem ser entendidos como meros meios de realiza¢do da
vontade dos cidaddos e jamais como instituicdes democréaticas por exceléncia. Ndo aceitam
uma divisdo rigida entre Estado e sociedade civil, seguindo Rousseau, que enfatiza a
necessaria identidade entre governantes e governados, resultado de um Unico contrato social,

que institui um dnico corpo politico. (NOBRE, 2004, p. 33-34).
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O quinto modelo apresentado por Nobre, é representado pelos democratas deliberativos,
fortemente influenciados por Jurgen Habermas, e tem como referenciais os autores Bernard
Manin, Joshua Cohen e Seyla Benhabib. Nesse modelo o exercicio do poder politico coletivo
é baseado na argumentacdo publica de liberdade entre iguais. O cerne do modelo é o respeito
ao critério essencial da legitimidade dos processos democraticos, que depende do respeito a
procedimentos imparciais de deliberacdo. O modelo baseia-se na premissa de que as normas
validas sdo aquelas que sdo aceitas por todos aqueles afetados por suas consequéncias, que
sdo geradas a partir de um processo de deliberagdo. E esse processo de deliberacdo tem que
estar regulado pelos seguintes critérios: normas de igualdade e simetria; todos podem falar e
questionar; todos podem questionar os topicos fixados no dialogo; todos podem introduzir
argumentos reflexivos sobre regras de procedimento discursivo e como serdo aplicadas ou
conduzidas. Ou seja, ndo ha regras que limitem a conversacgdo e a identidade de participantes.
Todos podem participar desde que justifiquem que séo afetados de modo relevante pela norma
proposta em questdo. (NOBRE, 2004, p. 34-35).

Segundo Nobre, a deliberacdo e a participagdo devem encontrar seu lugar no Estado
Democratico de Direito, e, para tanto, sera necessario aceitar um jogo, de um lado, de espagos
publicos autdbnomos e as novas formas de institucionalidade que a projetam, e, de outro,
macroestruturas definidoras do regime democratico, que serdo mais testadas em seus limites e
configuracGes presentes. Nao considera que exista um livre jogo entre os dois polos, mas que
acontece uma disputa politica que sé mostrara avan¢os emancipatorios se puder afastar em
cada conflito concreto o jugo determinante do dinheiro e do poder administrativo. (NOBRE,
2004, p. 37).

N&o se procura aqui discutir os limites, conflitos ou desafios que aproximam ou afastam a
democracia participativa da democracia representativa dentro das teorias democraticas. Ha
muitos autores que enfrentam esse debate, como breve elucidagdo apresentada anteriormente.
O objetivo deste estudo ndo estd em contribuir para esse aspecto mais amplo dos desafios
tedricos em nivel macro em torno do tema da democracia, mas em analisar limites concretos
de um dos tipos de mecanismos existentes nos modelos de democracia participativa a partir da

anélise do Comité.
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Outra conceituacdo que ajuda a localizar a experiéncia do Comité de Sdo Paulo dentro do
debate maior sobre democracia € proposta por Ligia Luchmann. Para ela a democracia
deliberativa é considerada como um modelo ou ideal de justificacdo do exercicio do poder
politico pautado no debate puablico entre cidaddos livres e em condigdes iguais de
participacdo, advogando a legitimidade das decisbes politicas a partir de processos de
discussdo que, orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade
participativa, da autonomia e da justica social, conferem um reordenamento na ldgica de
poder politico tradicional. (LUCHMANN, 2002).

Luchmann considera ainda que “a democracia deliberativa constitui-se como um modelo ou
processo de deliberacdo politica caracterizado por um conjunto de pressupostos teorico-
normativos que incorporam a participagdo da sociedade civil na regulacdo da vida coletiva.”
Em sua visdo, o conceito baseia-se na ideia de que a legitimidade das decisdes e acdes
politicas deriva da deliberacdo publica de coletividades de cidad&os livres e iguais”. Em sua
visdo, esse modelo é uma alternativa critica as teorias “realistas” da democracia que, a
exemplo do “elitismo democréatico”, enfatizam o carater privado e instrumental da politica.
(LUCHMANN, 2002).

A discussdo ora proposta pretende identificar se 0 Comité Municipal de Mudanca do Clima e
Ecoeconomia pode ser reconhecido como um exercicio de democracia participativa, e ainda,
se ele pode ser instrumento para uma implementacdo eficaz da legislacdo de clima no
municipio de Sao Paulo. Para tanto, procura-se identificar se o Comité foi estabelecido com
0s elementos estruturantes para permitir um debate publico inclusivo, plural e igual,
elementos fundamentais para garantir o alcance participativo almejado em espacos de

consulta e deliberacéo publica, conforme colhido nos depoimentos dos autores aqui citados.

Pode-se acrescentar aqui o argumento de Maria da Gloria Gohn, dentro da discuss@o sobre
democracia participativa, de que a participacdo cidada esta lastreada na universalizacdo dos
direitos e na ampliacdo do conceito de cidadania para além da dimensé&o juridica, no contexto
de uma nova compreensao sobre o papel do Estado, ligado ao campo da ética. Ela considera
que a tematica da participacdo requalificou-se, no periodo posterior & adogdo da Constituicdo
de 1988, passando a relacionar-se ao aprofundamento da democracia e que 0S Nnovos espacos
de participacdo criados nesse periodo ndo estavam lastreados em estruturas fisicas, mas em
relagdes sociais novas, que se colocam entre o publico e o privado, originando o publico néo-

estatal. Para ela, participacdo comunitaria e participacdo popular tornaram-se coisa do
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passado, e cederam lugar a novas denominacdes, participacao cidada e participacao social. E,
considera ainda que o aprofundamento da democracia passou a exigir a construcdo da
democracia participativa, visando a distribui¢do dos recursos nos quais as prioridades sejam
as necessidades sociais e ndo os calculos econémicos do mercado. Com isso, considera que o
olhar muda, e que os valores que balizam o planejamento e as praticas democraticas também,
partindo-se da ldgica da incluséo social, da promocdao de direitos dos que ndo tém acesso aos
direitos fundamentais e ao mercado, para uma vida digna. Segundo ela, nesse contexto, a
participacdo tem que se dar de forma qualitativa, e ndo apenas quantitativa, alcangando
segmentos relevantes, representativos das caréncias socioeconémicas e das demandas sociais.
Gohn estudou a esfera publica local e constatou que o novo padrdo de relacdo entre Estado e
Sociedade criou novas formas de contrato social, ampliando a esfera social publica. Ela
utilizou os conselhos municipais como objeto de analise, pois considerou que a dindmica
nesses conselhos fortalece os espacos de representacdo da sociedade civil e passa a exigir que
0s proprios espacos de gestdo das politicas publicas fossem ampliados, com a incluséo de
novos sujeitos. (GOHN, 2004).

Este debate cabe também na Gtica proposta por Archon Fung, professor da JFK School of
Government, da Universidade de Harvard, ao avaliar esferas publicas que denomina de
“minipublicos”, consideradas por ele como esferas publicas aperfeicoadas, que relinem
cidaddos e organizagdes em deliberagdes publicas organizadas de maneira autoconsciente.
Fung considera que a experiéncia dos minipublicos consiste num dos esfor¢cos mais
promissores para 0 engajamento civico e a deliberacéo publica na politica contemporanea. Ele
analisa alguns “minipublicos” em artigo publicado no livro “Participacdo e Deliberacéo”,
organizado pelo CEBRAP, junto com o “Institute of Development Studies — IDS” da
Universidade de Sussex, e pelo centro de pesquisa ““Development Research Centre on
Citizenship, Participation and Accountability” do IDS, sob o titulo “Receitas para esferas
publicas: oito desenhos institucionais e suas consequiéncias”. Ele reconhece que esse tipo de
desenho deliberativo oferece alguns ganhos, e destaca suas vantagens, como: anteciparem as
preocupacOes centrais das visdes em disputa; a educacdo politica; a solidariedade social; a
critica politica; ou o controle popular. Ainda reconhece outra contribuicdo democratica
desses “minipublicos” no campo da “accountability” publica, justica social, governanga
efetiva e mobilizacdo popular. Ao criar-se minipublicos que reunem cidaddos e mandatarios
para deliberar sobre algum importante interesse publico, Fung entende que ocorre uma

contribuigéo para o projeto democratico de revigoramento de toda a esfera publica ndo apenas
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modelando o ideal, mas também aprimorando a qualidade da participacao e da deliberacdo em
areas significativas da vida pablica. (FUNG, 2004, p.173-174)

Existe uma percepcéo de parte dos movimentos sociais na América Latina de que a criacdo de
espacos de participacdo e mecanismos de democracia direta nos Gltimos vinte anos € resultado
da luta e da pressdo sistematica de movimentos sociais, ONGs, partidos politicos, académicos,
cidaddos e agentes da administragdo publica orientados por um objetivo de transformacéo da
sociedade, para dar “vez e voz” aos setores tradicionalmente marginalizados social, cultural,
econdmica e politicamente. Um seminario promovido pelo Instituto Polis, INESC e ABONG,
com apoio da NOVIB e OXFAM INTERNACIONAL, em novembro de 2008, reuniu mais de
sessenta representantes de redes e organizagOes da sociedade civil brasileira e latino-
americana para promover reflexdo sobre o0s processos de construgdo de novas
institucionalidades democraticas na América Latina. Os resultados desse debate permitem
compreender a visdo de segmentos ativos na reflexdo sobre experimentagfes democraticas e
sobre o sentido da democracia participativa. Na apresenta¢cdo do documento que publicou os
resultados do encontro, consta o reconhecimento de que “a criacdo de mecanismos e espagos
de participacdo e democracia direta ndo € um fim em si mesma, € parte de uma transformacéo
mais profunda que transcende a institucionalidade do Estado”. Continuam, afirmando que
“deve vir acompanhada do debate politico amplo, da inclusdo de sujeitos diversos, da
ampliacdo e garantia de direitos, da autonomia da sociedade civil”. Ressaltam a importancia
da reflexdo sobre as novas institucionalidades democraticas e os desafios para a sociedade
civil latino-americanas sob o ponto de vista da construcdo de uma cultura politica mais
democrética, da reducdo das desigualdades, das relagGes entre novas institucionalidades e a
democracia representativa, da criacdo de mecanismos de transparéncia e controle do
orcamento puablico e politicas econdmicas, para além das sociais. (SERAFIM; MORONI ,
2009, p. 13-14). O debate promovido no seminario buscava analisar situa¢cdes como a da nova
constituicdo equatoriana de 2008, que ampliou espacos de participacdo cidadd, ou da
constituicdo boliviana de 2009, que ampliou direitos dos cidaddos com nova organizagao
territorial e politica e mais mecanismos de participacao social, ou ainda, da lei Mexicana de
acesso a informacgdo publica de 2002. Outros casos do Peru, Venezuela e Mercosul sédo
analisados, sob a Gtica da participacdo publica. A posicdo brasileira analisada no seminario
destacou a importancia da participacdo da sociedade através de mecanismos de democracia
participativa criados na década de 1990 e posteriormente, com o impulso pré-participacao

dado pela Constituicdo de 1988, consubstanciados nos mecanismos dos conselhos gestores de
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politicas pablicas, as conferéncias tematicas, 0 orcamento participativo e os planos diretores
participativos. O balanco apresentado em texto provocativo do debate, elaborado por Ana
Claudia C. Teixeira, José Antonio Moroni e Vanessa Marx, sobre a situagdo no Brasil,
comeca por identificar como um dos objetivos centrais da criagdo desses espacos
participativos a ampliacdo da representacdo caracteristica da democracia formal, para integrar
na cena publica um novo conjunto de representantes da sociedade, reconhecendo que a
sociedade civil brasileira esta cada vez mais plural e muitos setores tém manifestado interesse
em participar nos espacos publicos abertos a tanto. Concluem dizendo que um grande desafio
¢ articular a arquitetura politica e institucional de democracia representativa com a
democracia participativa, para que o sistema representativo possa ser fortalecido e tensionado
pela inclusdo de mecanismos de participagéo. (TEIXEIRA; MORONI; MARX, in SERAFIM,;
MORONI , 2009, p. 93-97).

Como demonstrado, a ideia de participacdo publica é estimulada por razdes diferentes. Se
avaliarmos o0s motivos para a participacdo destacados no discurso politico de esquerda,
salienta-se o papel de expansdo da esfera publica (CALHOUN, 1993), ou de incremento do
poder dos cidad&os, ja denominado por alguns como “empoderamento” (ARNSTEIN, 1969) e
aprofundamento da democracia (FUNG; WRIGHT, 2001).

Dentre os fatores impulsionadores da participacdo publica, constam a demanda por aumento
do poder e acesso do cidaddo a esfera politica, busca de maior eficacia e eficiéncia em
processos associados a globalizacdo e a complexidade crescente e diferenciacdo das
sociedades dos paises desenvolvidos. Ainda, no campo da gestdo de recursos naturais, tem
sido visto como uma forma de garantir a efetividade das normas e eficécia das instituicdes. Na
Europa, os argumentos de desenho institucional efetivo, bem como a da legitimidade
democratica estdo presentes na promocao da participacdo publica em mecanismos de gestéo.
E fundamental considerar que a racionalizacio e os fatores impulsionadores da participacio
publica sdo distintos, dependendo do contexto politico, historico e institucional.
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4.2. Histoéria da participacao publica

Nas Ultimas decadas o tema da participacdo publica na formulacdo e implementacdo de
politicas publicas ganhou grande importancia. Trata-se de um tema que vem sendo tratado na
area de gestdo publica como relevante para a analise da eficacia de politicas publicas e de
sistemas de gestdo. Encontra espaco também nos debates de ciéncia politica, no &mbito da
discussdo sobre poder e democracia. E, nas ciéncias sociais, € abracado pela discussdo de

atores sociais e participacdo na gestdo democratica.

A fim de trazer elementos desse debate para apoiar a analise critica proposta aqui, destacando-
se 0s elementos tedricos construidos no passado recente em matéria de participacao publica,
apresenta-se, a seguir, uma breve descri¢do da discussé@o sobre participacao publica; seu papel
dentro do discurso corrente em matéria de governanga; sua conexao com a tematica
ambiental; a influéncia da teoria da democracia deliberativa sobre a ideia de participagdo
publica; os fatores impulsionadores da participacdo publica e outras questbes a eles
relacionadas; principios orientadores do desenho de politicas participativas e formas de
participacdo ja testadas na pratica; e finalmente, quais indicadores de sucesso de politicas
participativas podem ser identificados.

A promocéo de participacdo publica em politicas de governo tornou-se um fenémeno comum
em diferentes partes do mundo, em particular nas democracias ocidentais, com bastante
presenca nas politicas ambientais. Tornou-se natural que esse tema passasse a fazer parte do
modelo de discussdo, formulacdo e implementacéo de politicas na area do desenvolvimento
sustentavel. A prépria Convencdo Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima, em

seu artigo 6° promove conceitos do acesso a informacé&o e da participacdo publica, ao dispor:

“Artigo 60: Ao cumprirem suas obrigacGes previstas no
Artigo 4, parégrafo 1, alinea (i), as Partes devem: a)
Promover e facilitar, em niveis nacional e, conforme o caso,
sub-regional e regional, em conformidade com sua legislacéo
e regulamentos nacionais e conforme suas respectivas
capacidades: i) a elaboracdo e a execucdo de programas
educacionais e de conscientizagdo publica sobre a mudanca
do clima e seus efeitos; ii) 0 acesso publico a informacdes
sobre a mudanca do clima e seus efeitos; iii) a participacédo
publica no tratamento da mudanca do clima e de seus efeitos
e na concepcdo de medidas de resposta adequadas; e iv) 0
treinamento de pessoal cientifico, técnico e de diregdo.”
(g9.n.) (CQNUMC, 1992)



http://www.mct.gov.br/clima/convencao/texto4.htm�
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169

No entanto, as razdes para adocdo de politicas participativas nem sempre estdo claras, e o
desenho e organizacdo da participacdo em geral pode assumir diferentes formas em contextos
diversos. O modelo de participagdo tem sido adotado por inumeros tratados internacionais,
leis e acordos (ex: CQNUMC 1992, Declaragdo do Rio de 1992, Convencéo de Aarhus sobre
Acesso a Informacdo, Participacdo Publica na Tomada de Decisdo e Acesso a Justica em
Temas Ambientais de 1998, ou na Diretiva Europeia 2003/4/EC sobre participacdo publica e
acesso a justica em planos e programas ambientais, dentre outras). O tema tem sido objeto de
rico e intenso debate académico, em aspectos tdo amplos como organizar o debate
participativo (CHESS, 1999), legitimidade e democracia (SCHOLTE, 2002), aprofundamento
da democracia por meio da governanga participativa (FUNG; WRIGHT, 2001).

A literatura especializada descreve diferentes fatores que influenciam a adogdo da
participacdo publica em diferentes contextos de politicas pablicas, contendo diferentes visdes
e opinides sobre o que constituem bons principios para desenho das mesmas ou ainda

modelos de sucesso.

A ideia de participagdo puablica como alternativa ou complementar a democracia
representativa ganhou importancia ap6s a Segunda Guerra Mundial (PARKINS; MITCHELL,
2005) e se aprimorou enquanto modelo no final da década de 1960 e nos anos 1970, nas
democracias do ocidente (VITALE, 2006).

Um movimento de crescente insatisfacdo com as limitagOes para participacdo da sociedade, e
a ideia de que a esfera politica teria que ser ampliada para além do sistema representativo,
estimulou o pensamento e reivindicacdo por espacos diferenciados, mais abertos para

participacdo dos diferentes atores em matérias de seu interesse.

N&o € de se estranhar, portanto, que a convocacdo para esse debate e demanda por maior
participacdo publica alem do sistema de democracia representativa, e mais além do sistema de
mercado, tenha partido dos movimentos politicos de esquerda. Esse clamor demandava
participacdo nas fébricas, hospitais, escolas, sobre temas de salde, meio ambiente, dentre
outros. A autora Arnstein aborda esse movimento de clamor por mais participacdo em seu
artigo que é um dos primeiros registros sobre esse debate na literatura sobre participacéo,
publicado em 1969, em que define a participacdo como fundamental para ampliacdo do poder
dos cidaddos. Em sua visdo a participacdo permite a redistribuicdo de poder, 0 que garantiria

aos cidaddos “sem-poder” passarem a ser incluidos nos processos econémicos e politicos
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(ARNSTEIN, 1969). Ela descreve o poder dos cidaddos a partir de uma imagem de uma
escada (Figura 9), que inclui etapas que vao desde a manipulagéo até o controle dos cidadaos.
Até hoje essa imagem da escada tem sido muito influente na anélise critica de modelos de
participacdo publica, e tem sido interpretado como contendo trés degraus, com cada degrau
indicando um nivel superior de poder dos cidaddos, que incluem: acesso a informacao,

consulta publica e envolvimento real.

Arnstein (1969) defende que a participacdo publica permite maior poder aos cidaddos e
constréi uma analise sobre mecanismos que permitem o exercicio de poder. Ela defende a
distribuicdo de poder, para que os alijados do acesso a mecanismos de tomada deciséo,
possam participar. O acesso a participacdo e tomada de decisdo, segundo Arnstein, podem
auxiliar reformas sociais importantes, que podem garantir aos tradicionalmente excluidos,
algum acesso aos beneficios que normalmente sé atingem os mais afluentes. Ela analisou
varios tipos de processos participativos, e concluiu que muitos apenas geram rituais e
simulam situagcfes de acesso a participagdo, quando, de fato, ndo garantem real influéncia na
tomada de decisdo. Com isso construiu sua imagem da escada da participagdo, indicando
diferentes niveis de envolvimento, que partem de uma base de nenhuma participagéo, até o
topo, onde ha real acesso a tomada de decisdo. Ela reconhece que sua metafora da escada é
incompleta, pois h& nuances que ndo sdo capturadas, mas entende ser necessario criar uma

metafora simplificada para facilitar entendimento desse complexo fenémeno. (Figura 9)

Note-se que a maioria dos autores hoje em dia concorda que a participacdo publica s6 pode
ser entendida como tal se envolver algum aspecto de manter envolvimento real, e for além da
informacdo do publico e do mero convite para apresentacdo de comentarios sobre politicas,

planos ou agdes sob discussao.
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Figura 9: Adaptacdo da Escada da Participagdo de Arnstein (1969)
Fonte: Elaboracdo propria

Hoje em dia, a participacdo publica ndo € apenas promovida e demandada pelos movimentos
considerados “de esquerda” como resposta e reagdo ao dominio da esfera politica pelas
racionalidades de mercado e da especializacdo técnica. Desde os anos 1980 o Estado tem sido
criticado por sua inabilidade de prestar os servigos puablicos necessarios e atender as
demandas da sociedade a contento. Uma primeira solugéo apresentada a essa crise da agéo
governamental foram respostas baseadas em mecanismos de mercado, como a privatizacgao e a
terceirizacdo de servicos tradicionalmente oferecidos pelo governo (SKELCHER, 2000). A
partir dos anos 1990 tornou-se crescente o envolvimento da sociedade em processos publicos

de consulta ou tomada de decisdo em matéria de interesse publico.

Outros fatores que influenciaram o incremento e maior recurso aos processos participativos
foram a globalizacdo, a maior complexidade e diversidade dos problemas, e maior capacidade
reflexiva (WARREN, 2002). O Estado desde a década de 1980 vem perdendo seu papel de
ator singular que pode avaliar e conduzir processos e tomar decisdes sobre os diferentes
problemas de preocupacdo da sociedade. Forcas e atores globais, incluindo os mercados,
novas formas de comunicacdo, a natureza transfronteirica ou planetaria dos problemas
ambientais pedem solugfes complexas, que demandam maior didlogo e participagdo com
atores ndo-governamentais (DIETZ et al, 2003). Além disso, as sociedades dos paises
industrializados do ocidente tém se tornado mais complexas em seus anseios e capacidades de

demanda articulada, dentro e entre setores, e ndo raro a participacao do Estado passou a se dar
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na condicdo de mediador desses interesses, situacdo em que o modelo participativo tornou-se

natural e util.

4.3. A questao da Governanca

Hoje em dia tornou-se comum o discurso de que vivemos a transicdo da abordagem de
governo para a de governanca (BEVIR et al., 2003; HAJER; WAGENAAR, 2003; PIERRE,
2000). Esse debate é particularmente relevante no contexto europeu e é citado aqui em
fungdo de constituir uma tendéncia interpretativa do fendmeno da participacao publica, sem,

contudo, realizar-se aqui detalhamento dessa manifestacdo analitica.

Sob essa otica, 0 Estado ndo é mais considerado capaz de ser o Unico ator a governar, a
gerenciar os interesses da sociedade. Forcas de mercado, as empresas transnacionais (ou
multilaterais), organizagdes e instituicbes subnacionais ou semi-privadas, ONGs, grupos de
usuarios, movimentos sociais, a sociedade em geral, atores multiplos, ganharam papéis
significativos na defini¢do de leis, politicas, programas e na implementacéo de planos de acdo
ou de gestdo. Esse é um fenbmeno empirico, que também inclui os processos crescentes de
auto-regulacdo em diferentes setores de mercado, ou parcerias publico-privadas, e ainda, a
contribuicdo voluntaria de comunidades ou grupos comunitarios para a formulacdo e
implementacdo de politicas, como aquelas relacionadas as mudancas climéticas. Cumpre-se
destacar ainda que a inclusdo da sociedade civil em processos de formulacdo de politicas e na
tomada de decisdo se tornaram principios orientadores do discurso de governanca, ou ainda,
do que se considera como “boa governanca”. Como resultado disso, organizacOes e espacos
publicos internacionais e nacionais, publicos e privados, de toda natureza, tém incorporado

alguns niveis e principios de participacdo publica em seus programas e processos.

Nas instituices e processos de assisténcia financeira internacional o conceito de “boa
governanca” ganhou proeminéncia nos anos 1990 (DOORNBOS, 2010). Naquela época,
organismos multilaterais como o FMI e o Banco Mundial tornaram-se poderosos promotores
do conceito (WOODS, 2000). Essa literatura, que recebeu forte influéncia de movimentos

1

sociais e organizacdes ndo-governamentais'®® questionadores da alocacdo de recursos

121 Movimentacdo nessa direcdo foi promovida na década de 1990 por organizaces ndo-governamentais dos
EUA como o Bank Information Center (BIC), baseado em Washington, D.C., apoiados por organizac8es locais,
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(emprestimos e doacdes) e politicas cambiais ou fiscais internacionais de impacto negativo
sobre paises em desenvolvimento, concebeu principios e confirmou conceitos, que hoje estéo
presentes na esfera de discussao das politicas publicas de participagdo como os principios de
*accountability”, eficiéncia, transparéncia e participagéo.

Por exemplo, em 1994, o estudo”World Development Report” destacou a importancia do
envolvimento do “usudrio” no desenho e operacdo de projetos, bem como na tomada de
decisdo e acordo sobre compartilhamento de beneficios e custos (WOODS, 2000). InUmeras
foram as discussdes e publicagdes discutindo o desenho da participacdo em politicas e
programas desenvolvidos pelo Banco Mundial nessa época, em questdes que incluem desde a
selecdo dos participantes (atores relevantes), técnicas de participacdo, o papel dos
facilitadores, dentre outros. Essas ideias de boa governanga estdo presentes até hoje, e
comecam a adentrar processos tipicos da esfera privada, no proprio discurso da
responsabilidade social corporativa, ou sustentabilidade empresarial. Numa Comunicacao
sobre boa governanca a United Nations Economic and Social Commission for Asia and the
Pacific (Comissdo Econdmica e Social das Nag¢bes Unidas para a Asia e o Pacifico) cita a
participacdo como uma das oito caracteristicas da boa governanca, destacando o papel da

sociedade civil organizada como relevante nesse contexto (SHENG, 2008).

No contexto europeu, 0 papel da participacdo na tomada de decisdo acontece de forma
semelhante. De acordo com Saurugger, a Unido Europeia passou por uma “rodada
participativa” (SAURUGGER, 2009). Nos anos 1990 tornou-se pratica comum que 0S grupos
de interesse tivessem acesso e participassem em processos de tomada de decisdo no contexto
europeu. De acordo com a Comissdo Europeia, 0s grupos de interesse passaram a ser vistos
como relevantes para contribuir com experiéncia técnica e a informacdo necessaria para a
tomada de decisdo eficaz (SAURUGGER, 2009). Em meados dos anos 1990, parte da
discussdo no tema centrou-se na legitimidade democratica da Unido Europeia, em geral, e no
papel desses grupos de interesses. Nesse periodo, a sociedade civil organizada, incluindo
ONGs e organizacfes centradas no bem estar da sociedade, além de outros grupos com
interesses especificos, passaram a ser vistos como atores relevantes para a acdo democratica

legitima, com papel ampliado, além daquele de garantir informagdes e conhecimento técnico.

nos paises onde os empréstimos eram concedidos e 0s impactos negativos se verificavam, questionadores dos
impactos ambientais e sociais de empréstimos e doagdes para paises em desenvolvimento, principalmente para
grandes obras de infraestrutura. Organiza¢cBes como Greenpeace, Amigos da Terra, Bank Track, tiveram acdes
complementares ou semelhantes, questionadoras dessas operacgdes financeiras e seus impactos, e demandantes de
acesso a informacao, participacdo e consulta na tomada de decisdo.
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Finalmente, com a publicacdo na Europa do “White Paper on Governance” (EC, 2001), a
participacdo publica passou a ser vista como um dos cinco principios da boa governancga, e a
sociedade civil passou a ser interpretada de forma mais ampla, passando a incluir sindicatos
patronais e de trabalhadores, ONGs, associacdes profissionais, instituicdes filantropicas,
organizacfes comunitarias, organizacdes locais, organizacfes ligadas a igrejas e comunidades
religiosas. (EC, 2001).

No Brasil, o professor Pedro Jacobi vem avaliando a questdo da participacdo publica, sob a
Otica do Governanca, e destaca que “as formas de participacdo mais recorrentes estdo
centradas principalmente na criacdo de novos canais e mecanismos de relacdo entre a
sociedade civil e a esfera publica na o6tica da governanca.” Para ele, a governanca se constitui
por uma construgdo democratica e participativa que abre o Estado a um conjunto de

organizacgOes sociais admitindo a tenséo politica como método decisorio”. (JACOBI, 20009,
p.7).

4.4. Atores Sociais e Participagcao

E quem sdo os atores que participacdo nesses espacos abertos & democracia participativa?
Alguns autores tém se debrugado mais sobre essa questdo, analisando a evolugéo do papel de

diferentes segmentos organizados na defesa de interesses especificos.

A participagéo no Brasil a partir dos anos 90 passou a consolidar o processo de reorganizagéo
da sociedade civil e das suas formas de relagdo com o Estado e de um longo processo de
transformacdes institucionais, juridicas e administrativas, especialmente a nivel local,
ocorrido no Brasil desde o final dos anos 70. Novos espa¢os de negociacao e inter-relacdo sdo
criados em torno dos atores sociais e do Estado e, nesses espacos, esses atores sdo obrigados a
debater e ajustar suas estratégias; ou seja, a acdo a partir das instituicdes é substituida pela
acdo coletiva e negociada. Passa a se consolidar a capacidade associativa e de organizacao da
sociedade para ocupar 0S novos espacos participativos. Leonardo Avritzer e Maria de
Lourdes Dolabela Pereira demonstram como surgiram novos formatos de organizagdo dos
movimentos sociais e das associacOes civis no decorrer do processo de democratizagdo
brasileiro. Citam Boschi (1987) que demonstrou que o numero de associa¢fes comunitarias

criadas no Rio de Janeiro entre 1978 e 1980 era maior do que o numero de associagdes criadas
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durante todo o periodo democréatico anterior (1945-1964). Citam também Santos (1993) que
relatou fendmeno semelhante para o0 conjunto das associacBes civis existentes no Rio de
Janeiro e Sdo Paulo, mostrando um aumento significativo na propensédo associativa nas duas
cidades. Avritzer (2000a) descreve processo semelhante em Belo Horizonte onde o nimero de
associagdes civis existentes triplicou, passando de 584 para 1597 entre 1970 e 1980. Alem
disso, Avritzer e Dolabela Pereira demonstram que houve um aumento do nimero de certos
tipos de associacdes, ao se analisar os dados por décadas, com alguns tipos aumentando sua
presenca de forma marcante, como foi o caso das associacdes comunitérias. Seu numero
passou de 71 para 534 em menos de duas décadas na cidade de Belo Horizonte. Variacao
semelhante pode ser observada em relacdo ao nimero de associa¢fes tematicas: a maior parte
dessas associa¢fes que Inglehart denomina de pds-materiais inexistiam na cidade de Belo
Horizonte até 1970. Essa nova dinamica associativa levou aos processos de participacdo
ampliada cuja forma de atuacdo retne, de um lado, a luta em torno das reivindicagdes e
caréncias populares e, de outro, a defesa dos direitos constitucionais recentemente adquiridos.
Apesar de esses movimentos terem assumido, em um primeiro momento, uma dinamica anti-
institucional, expressa, principalmente no discurso das suas liderancas (Moisés, 1982), a partir
do processo constituinte essa dindmica se transforma em uma perspectiva de participacdo
ampliada em um conjunto de instituicdes (Jacobi, 2000; Raichellis, 1999). (AVRITZER e
PEREIRA, 2005).

Outra abordagem presente na discussao sobre participacdo, sob o ponto de vista dos atores
envolvidos, é trazida pela teoria de “Multi Stakeholder Plataform” (MSP), segundo a qual a
multiplicidade de percepcdes e visOes permite acessar uma variedade de argumentos que
podem gerar solu¢bes mais integradas e sustentaveis, mais facilmente aceitaveis por lidarem
com as dificuldades inerentes a situacdes complexas da atualidade. O autor Jeroen Warner
argumenta que a MSP é percebida como uma inovacdo institucional para a solugdo de
problemas que pode ser importante na gestdo de aspectos ambientais, como as crises
associadas ao multiplos usos dos recursos hidricos. Warner argumenta que esse tipo de espaco
é aquele que integra maltiplos atores que compreendem sua mutua dependéncia e relacéo, e a
necessidade de participacdo de todos para a busca de solugbes para problemas complexos.
Warner entende que a palavra “plataforma” talvez ndo seja suficiente para identificar o
fendmeno que se assiste em alguns lugares da Europa, como a Holanda, que ele analisa mais
de perto, e propde o termo “network” (rede) para designar o espago de negociacdo de

multiplos atores. Nesse sentido, ele propde que numa rede a capacidade de solucdo de
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problemas é dispersa e pode ser acionada de forma cooperativa e confrontativa, quando
necessario. (WARNER, 2005).

Essa abordagem de multiplos atores a partir de um espaco de acdo em rede sera abordada
mais adiante, ao se analisar a necessidade do Comité atuar em cooperacdo com diferentes
mecanismos participativos e espagos publicos com multipla participacdo de atores, para busca
de bragos mais longos em prol da solucdo dos conflitos que lhes sdo apresentados.

4.5. A Participacéo e o Direito

A construcdo da democracia tem sido acompanhada da criacdo de direitos, 0 que veio a ser
reconhecido como “cidadania” em tempos recentes. Portanto, um elemento importante da
democracia tem sido a constituicdo de direitos a partir das lutas sociais. Historicamente foram
se construindo direitos de ordem civil, politica, social, e mais recentemente, os direitos
difusos. A igualdade entre os homens deve ser garantida pelo exercicio pleno dos direitos.
Entre os direitos politicos, é importante destacar o direito de participagdo no poder soberano,
um dos aspectos reconhecidos nas democracias modernas. Os direitos fundamentais, no
entanto, ndo foram capazes de serem assegurados nas diferentes sociedades onde foram
criados, e, historicamente, foi necessario que novas instituicdes fossem criadas para
compensar desigualdades instaladas no seio das sociedades. Dentre os direitos que foram
criados nos movimentos de aprimoramento da democracia, uma recente tendéncia tem sido a
da incorporacdo do “direito a participacdo”, hoje ja consagrado em tratados internacionais, e

em algumas legislacfes nacionais.

Exemplos de como o debate em torno da democracia participativa foi incorporado ao mundo
do Direito sdo diversos. Citamos apenas alguns, ja que esta reflexdo ndo acontece dentro deste
campo do conhecimento. O intuito deste breve comentario € demonstrar marginalmente que o
tema tem suas repercussdes nessa area, o que oferece complexidades em termos de analise dos
desdobramentos de politicas participativas, e também, pode ensejar estudos adicionais das

tendéncias aqui apresentadas, no campo do Direito.

Diferentes normas internacionais referem-se a participagdo publica como um pressuposto do

desenvolvimento sustentavel. A Convencdo de Aarhus, do final da década de 1990, sobre
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“Acesso a Informacédo, a Participacdo Publica em Processos Decisorios, e a Justica em
Matéria Ambiental” € uma das normas mais completas sobre o tema da participacdo publica
na gestdo do meio ambiente e reflete um amplo debate estimulado pela Unido Europeia e
também pela ONU ao longo da década de 1990. O artigo 1°. da convencao define um direito
essencial: "Para contribuir para a protecdo do direito de qualquer pessoa das presentes e
futuras geracOes a viver num ambiente adequado para seu bem estar, devera ser garantido o
seu direito de acesso a informacéo, a participagdo publica em processos decisorios e a justica
em matéria de meio ambiente”. A Convencdo prevé ainda que o publico deve participar
durante a preparacdo de planos e programas relacionados ao meio ambiente e na elaboragéo
de normas correlatas. Deve-se lembrar que essa convencao inspirou a formulacdo de normas
sobre participacdo publica em varios paises, inclusive no Brasil, quando da aprovacgdo da Lei
de Acesso a Informacdo Ambiental, em 2003.

O jurista Dalmo de Abreu Dallari faz uma leitura transversal da Constituicdo Brasileira de
1988 e identifica uma série de instrumentos que garantem a participagdo popular previstos na
Carta Maior do pais, tais como o projeto de lei de iniciativa popular, o referendo e o
plebiscito, os conselhos comunitarios nas areas de educacéo, saude, direitos da crianca e do
adolescente, as audiéncias publicas, que devem servir para informar ou consultar a sociedade
sobre medidas do governo (DALLARI, 1999). Pode-se fazer uma leitura, a partir da
interpretacdo de Dallari, de que a legislacdo brasileira consagra esse direito a participacao,
seja direta, via plebiscito ou referendo, ou em mecanismos participativos, como os conselhos,
audiéncias e consultas publicas. Esse direito a participacdo é concomitante aos direitos
politicos, associados a democracia representativa. Ou seja, temos no Brasil, convivendo lado a
lado, elementos de democracia representativa e democracia participativa, assegurados pela

legislacdo em vigor.

Além desses mecanismos lembrados por Dallari, existem no &mbito dos poderes constituidos,
instrumentos que se podem prestar a protecdo do meio ambiente, e a0 combate as mudancas
climaticas, que preveem a participacdo publica. No ambito do Poder Legislativo, nas esferas
federal, estadual e municipal, o cidaddo, ou grupo de cidad&os, podem participar na gestdo
publica do meio ambiente, propondo novas leis ou sugerindo alteracGes das ja existentes
através do "Projeto de Lei de Iniciativa Popular”. As Comissdes de Meio Ambiente s&o outros
exemplos de espacos de participacdo possiveis, que atuam na avaliacdo de propostas de novas

leis. No Judiciario o cidaddo pode atuar individualmente ou através de uma entidade
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ambientalista, promovendo acdes judiciais, ou através de representacGes (denuncias)
encaminhadas ao Ministério Publico, buscando garantias de seus direitos. No Executivo ha
diferentes espacos para a participacdo. Existem conselhos do meio ambiente nos niveis

federal, estadual e municipal?.

Esses conselhos costumam ter em sua composigéo
representantes de entidades ambientalistas, dos trabalhadores, do setor produtivo, de
universidades, dentre outros. Alguns desses conselhos tém funcdo de regulamentar leis, outros
tém poder deliberativo em processos de avaliagdo de impacto ambiental, o que torna a
participacdo nesses espagos ainda mais importante para os diferentes segmentos com interesse

na matéria de protecdo ambiental.

Outras leis preveem a participacdo da sociedade em diferentes espacos e momentos de gestéo
do interesse publico. No tema de financgas publicas, legislagdo posterior, previu o incentivo a
participacdo popular e a realizacdo de audiéncias publicas, na elaboracdo e discussdo dos
planos e leis orcamentarias (Lei de Responsabilidade Fiscal, artigo 48). O Estatuto da Cidade
(Lei No. 10.257/01) também prevé participacdo de associacBes representativas no
planejamento municipal. A legislagdo de recursos hidricos e a que instituiu o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo (de gestdo das areas protegidas do pais), preveem
também ampla participacdo da sociedade em aspectos relevantes da gestdo dos recursos

naturais.

No Brasil, os conselhos de gestdo de politicas publicas foram criados em sua maioria na
década de 1990, em funcdo de previsao legal, da Constituicdo Federal promulgada em 1988,
decorrente do processo de redemocratiza¢do no pais. Outras normas foram aprovadas no pais
que previram a participacdo publica em processos de gestdo publica, e, na &rea ambiental e de
gestdo dos recursos hidricos, esses espacos foram criados por normas em todo o pais no final
do século passado, e inicio deste século. Essas leis e regulamentos definiram espacos
participativos deliberativos ou consultivos para a gestdo do meio ambiente, em areas como
licenciamento ambiental, gestdo ambiental, gestdo dos recursos hidricos, gestdo de unidades

de conservacao (&reas protegidas).

O autor Gustavo Henrique Justino de Oliveira pondera que a jungdo da no¢do de democracia a
de Estado de direito, levada a efeito pela atual Constituicdo, estabeleceu um qualificativo do

modo de ser do nosso Estado Federal, e foi responsavel pela atribuicdo aos cidaddos do direito

122 CONAMA ¢ o Conselho Nacional do Meio Ambiente; os COEMAs ou CONSEMAs sdo os Conselhos
Estaduais do Meio Ambiente; e CONDEMASs sdo os Conselhos Municipais do Meio Ambiente.
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de participacédo nas decisOes estatais. Reconhece que a participacdo popular na Administragcdo
Pablica é uma caracteristica essencial do Estado de Direito Democratico, porque aproxima 0s
individuos da Administracdo, diminuindo as barreiras entre o Estado e a sociedade. Oliveira
entende que a participacdo popular na Administracdo Publica - ou participacdo administrativa
— foi concebida como a possibilidade de intervencdo direta ou indireta do cidaddo na gestéo
da Administragdo Publica, de carater consultivo ou deliberativo, e é considerada um dos

principais meios para tornar efetiva a democracia administrativa. (OLIVEIRA, 1997)

O reconhecimento do direito a participacdo é um elemento importante para embasar acdes de
governos locais em colaboracdo com a sociedade em busca de solugdes e visando a definicdo
de politicas e acBes em prol do combate as mudancgas climaticas, questdo central nesta

discussao.

4.6. Categorias de Participacdo: Acesso a Informacao, Consulta e
Envolvimento Direto

Independentemente da previsao legal, que é fundamental para gerar a seguranca juridica para
acdo, na pratica tém sido instituidos uma série de modelos para promocdo da participacdo
publica na definicdo e implementacao de politicas de interesse publico no decorrer das ultimas

década. O livro “Participation Works”'®

, publicado em 1999 pela organizagdo New
Economics Foundation'®, descreve 21 técnicas de engajamento e participacdo piblica. Nos
Estados Unidos e na Inglaterra, onde essa tradicdo se instalou fortemente, ha dezenas de

mecanismos possiveis para oitiva e participacdo da sociedade.

Archon Fung, ao analisar experiéncias participativas nos EUA e o caso do Orgcamento
Participativo no Brasil, criou uma classificacdo de tipos de “minipublicos”, conforme ele
definiu esses espacos publicos participativos. Cabe cita-los aqui por configurar classificacdo
relevante para este estudo. Ele classificou esses minipublicos em: foruns educativos;
conselhos consultivos participativos; cooperagdo para a resolugéo participativa de problemas;
e governanca democratica participativa. Féruns educativos constituem para ele espacos em

que se criam condi¢Ges quase ideais para cidaddos formarem, articularem e refinarem

123 Fonte: http://www.neweconomics.org/publications/participation-works , acesso em 31.01.2011
124 ONG do Reino Unido, atua com pesquisa, producdo de conhecimento, e mobilizacao.
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opinides sobre determinados assuntos publicos por meio de conversa¢fes uns com 0S Outros.
O Conselho Consultivo Participativo para Fung seria um espaco que permite aperfeicoar a
qualidade da opinido, e também alinhar as politicas publicas a preferéncias meditadas, além
de permitirem criagdo de ligagbes com tomadores de decisdo, para transmitir preferéncias
apos elas terem sido apropriadamente articuladas e combinadas em uma escolha social. O
terceiro tipo identificado por ele, da “Cooperacdo para a Resolucdo Participativa de
Problemas”, seria um tipo que prevé um relacionamento continuo e simbiotico entre o Estado
e a esfera publica destinado a solucionar determinados problemas coletivos, tais como
degradacdo ambiental, escolas deficitarias, ou ruas inseguras. Para alguns desses problemas,
cidaddos e mandatarios, através da deliberacdo participativa, podem inventar solu¢des novas
que alavanguem recursos e engenhosidade de ambas as esferas civica e estatal. Cita como
exemplos desse terceiro tipo, as resolugdes de saude do Estado de Oregon, definidas a partir
de encontros municipais para discutir prioridades médicas publicas, ou ainda, do Encontro do
Cidad&o, em Washington D.C., seguindo o modelo da associagdo “America Speaks”.}*® O
quarto tipo identificado por FUNG é a “Governanca Democrética Participativa”, mais
ambiciosa que as outras trés, que procura incorporar as vozes dos cidadaos diretamente na
determinacéo das agendas de politicas (o exemplo que ele usa é o do Or¢camento Participativo
de Porto Alegre). (FUNG, 2004, p. 176-177).

Rowe e Frewer analisaram centenas de mecanismos participativos, e propuseram uma
classificacdo dos mesmos em trés grandes categorias, relacionadas a: (i) comunicacdo: fluxo
de informacOes entre promotores das iniciativas e 0s participantes acontece em via de méo
Unica, partindo dos promotores para 0s participantes, que sdo informados durante um
processo; (ii) consulta publica: a informacéo é apresentada por aqueles que sdo ouvidos, ou
seja, 0s participantes apresentam suas ideias para 0s que promovem a iniciativa participativa;
(iii) participacao publica: em que ha um nivel de didlogo e troca de informacGes e ideias entre

0s promotores da iniciativa participativa e 0s participantes (convidados a integrar a

125 A ONG “America Speaks” tem se dedicado a projetos de engajamento de cidaddos em processos de consulta
publica e tomada de decisdo e tem apoiado governos em seus esfor¢os de consulta publica para orientagdo de
politicas publicas. Foi criada em 1995, é baseada em Washington, DC, e tem como missdo dar uma voz aos
cidaddos em temas criticos dos dias de hoje, fornecendo know-how e tecnologia de facilitagdo e consulta para
engamento de publicos de grande escala. Ja participaram das consultas organizadas pela ONG mais de 160 mil
pessoas, em temas que variam de orgamento publico, recuperagdo apos desastres, educacao, autismo, obesidade
infantil, saide publica.
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iniciativa).(Rossi e Frigir, 2005, p. 251). Sua categorizacao aproxima-se da formulacéo inicial

de Arnstein a esse respeito, descrita a seguir.

Quando se trata da organizacdo da participacdo a escada da participacdo proposta pela autora
Arnstein ajuda na compreensdo e € muito citada na literatura sobre o tema. A imagem ¢é (til
particularmente quando se busca distinguir entre processos informativos, consultivos ou de
envolvimento direto do publico, sob o ponto de vista da organizagcdo dos mecanismos. Opta-se
aqui pela classificacdo feita por Arnstein, que persiste no tempo, utilizada ainda por muitos
autores, e é mais adequada para a finalidade do estudo ora proposta, por distinguir claramente
elementos presentes no Comité sob analise, no que diz respeito aos aspectos de acesso a
informacdo e consulta. A partir dessa classificacdo, sdo apresentados a seguir, as seguintes
categorias de participacdo: acesso a informagdo; consulta publica; e envolvimento direto.
Entenda-se que na analise sobre o Comité, seu tipo foi identificado como sendo de espaco de

“consulta publica”.

4.6.1. Acesso a Informacéo

A participacdo na tomada de decisdo sO se torna eficaz a medida que se tem informacéo
pertinente sobre aquilo que se decide. A informacdo deve ser de qualidade, facilmente
disponivel, fidedigna, acessivel aos interessados e Util ao processo.

O fornecimento de informagdes aos cidaddos sobre atividades que possam alterar o meio
ambiente e impactar a qualidade de vida esta previsto na legislacdo ambiental de varios
paises, e do Brasil, e deve nortear a gestdo de questbes de interesse publico. O direito de
acesso a informacdo amplamente citado na Agenda 21, esta consolidado em tratados
internacionais e no ordenamento juridico brasileiro, e é destacado aqui por sua importancia no
que diz respeito a participagdo publica na tomada de decisdes em matéria de formulagdo de
politicas em mudancas climéticas, no contexto subnacional. (Furriela, 2002).

O acesso a informacéo é um dos critérios normalmente analisados pelos autores que estudam
processos participativos para aferir a efetividade dos espagos publicos e as condigdes gerais

de funcionamento dos mesmos para garantia da qualidade da tomada de decisdes.
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No Brasil, estd garantido o direito aos cidaddos de receberem dos oOrgdos publicos
informacdes por eles detidas, segundo determina o artigo 5°, XXXIII da Constituicdo Federal.
A norma estabelece também o principio da publicidade que deve permear toda a atuacéo da
administracdo publica e estabelece que a difusdo de informacGes propicia a conscientizacdo
publica. A Politica Nacional do Meio Ambiente, estabelecida pela Lei No. 6.938/81, objetiva
a divulgacdo de dados e informacGes ambientais e a formacdo de uma consciéncia publica
sobre a necessidade de preservagdo da qualidade ambiental e do equilibrio ecoldgico. Essa lei
também obriga o poder publico a prestar informacdes sobre o estado do meio ambiente. Essa
base legal é fundamental para orientar a formulacdo de politicas publicas em processos

consultivos e participativos. (Furriela, 2002).

Na esfera internacional o direito de acesso a informacéo € previsto em varios documentos. A
Declaragdo do Rio, tratado internacional adotado na CNUMAD no Rio de Janeiro em 1992,
estabelece que as questdes ambientais sao melhor administradas com a participacéo de todos
o0s cidaddos interessados, nos niveis apropriados. A Convencdo de Aarhus, aplicavel a alguns
paises signatarios do grupo de paises da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), garante o direito de acesso a informacéo para que os cidaddos possam
garantir seu bem estar e preservar 0 meio ambiente. H& varios paises e organizacOes
internacionais, como o Banco Mundial, que editaram leis e normas sobre acesso a informacao,
para promover a acdo qualificada dos cidaddos. Isso é vital para o funcionamento de uma
sociedade democratica, em que governantes devem responder com responsabilidade aos seus
governados. Nos Estados Unidos, por exemplo, existe o “Freedom of Information Act”, uma
lei sobre acesso a informacdo. No Brasil existe uma Lei sobre Acesso a Informacédo
Ambiental, que trata dessa matéria.'?® A Agenda 21, em diferentes capitulos, trata da questdo,

e dedica todo o Capitulo 40 ao tema do acesso a informacao ambiental. (Furriela, 2002).

De particular interesse é a Convencdo de Aarhus sobre Acesso a Informacdo, & Participacdo
Publica em Processos Decisorios, e a Justica em Matéria Ambiental aprovada no contexto

europeu. Sobre o tema de acesso & informacdo™®’, a Convencdo de Aarhus é bastante

126 A Lei foi oriunda de Projeto de Lei apresentado pelo Deputado Fabio Feldmann ao Congresso Nacional em
1998. Dois anos antes, enquanto Secretario de Estado do Meio Ambiente de Sdo Paulo, ele aprovou uma
Resolucdo sobre Acesso a Informacdo Ambiental, aplicavel aos 6rgdos ambientais do estado, no intuito de
garantir o direito constitucional dos cidadaos de acesso as informacGes relativas a qualidade do meio ambiente,
detidas por essas instituigdes.

127 Informagao ambiental é definida na Convencéo da seguinte forma: “Informagcao ambiental significa qualquer
informacdo em forma escrita, visual, audivel, eletrdnica ou em outro material qualquer, sobre:(a) o estado dos
elementos do meio ambiente, tais como ar e atmosfera, agua, solo, terra, paisagem e sitios naturais, diversidade
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abrangente e dispde em seu artigo 4 que “cada Parte desta Convencgdo devera assegurar que
as autoridades publicas, mediante solicitacdo de informacdo ambiental, deverdo
disponibilizar referida informacé@o ao publico, de acordo com legislagdo nacional prépria,
incluindo, quando solicitado e em respeito ao subparagrafo (b), copias das documentacgdes

contendo tal informac&o™. 12

biologica e seus componentes, incluindo organismos geneticamente modificados e a interagcdo entre esses
elementos; (b) fatores, tais como: substancias, energia, ruido e radiacdo, atividades ou medidas, incluindo
medidas administrativas, acordos ambientais, politicas, legislacdo, planos e programas, afetando, ou com
potencial de afetar os elementos do meio ambiente, no &mbito do subparagrafo (a) acima, e a relacdo custo-
beneficio e outras analises econdmicas e dados utilizados na tomada de decisdo ambiental; ( ¢) o estado da
seguranca e salde humana, condi¢cdes de vida humana, sitios culturais ou estruturas construidas, desde que
estejam ou possam vir a ser afetados pelo estado dos elementos do meio ambiente, ou através desses elementos,
pelos fatores, atividades ou medidas referidos no subparagrafo (b) acima.

128 Tntegra do artigo 4: “Artigo 4 - Acesso a Informacdo Ambiental - 1. Cada Parte desta Convencdo devera
assegurar, de acordo com os paragrafos seguintes desta Convencdo, que as autoridades publicas, mediante
solicitacdo de informagdo ambiental, deverdo disponibilizar referida informagéo ao publico, de acordo com
legislagdo nacional propria, incluindo, quando solicitado e em respeito ao subparagrafo (b) abaixo, copias das
documentagdes contendo tal informacéo:

(a) sem que seja necessario a explicitacdo de interesse especifico na matéria;
(b) na forma solicitada, a menos que:
(i) seja razoavel que a autoridade publica torne a informag&o disponivel em outro formato;
(ii) a informacdao ja esteja disponivel em outro formato.
2. A informacgdo ambiental referida no paragrafo 1 acima, devera ser disponibilizada assim que possivel e no
maximo em um més apds a apresentacdo do pedido, a menos que o volume e a complexidade da informacéo

impliguem na necessidade de extensdo desse periodo até 2 meses ap6s o pedido. O solicitante devera ser
informado de qualquer prorrogacéo no prazo de prestacdo da informacéo, mediante justificacdo.

3. Um pedido de informac&o podera ser recusado se:
(a) a autoridade publica para quem o pedido foi feito néo for detentora da informacao solicitada;
(b) o pedido néo for razoavel ou formulado de forma muito genérica;

(c) o pedido diz respeito a material ainda em fase de conclusédo ou diz respeito a comunicacao interna de
autoridade publica, quando tal isencéo for prevista em legislacdo nacional ou préatica costumeira, considerando
0 interesse publico a ser servido pela informacao.

4. Um pedido de informacdo ambiental pode ser recusado se a disponibilizacdo da informacéo afetar
negativamente:

(a) a confidencialidade dos procedimentos de autoridades publicas, quando tal confidencialidade for garantida
por lei nacional;

(b) relages internacionais, defesa nacional ou seguranca publica;

(c ) procedimento da justica, o direito ao julgamento justo, a possibilidade de uma autoridade conduzir
inquérito criminal ou de natureza disciplinar;

(d) a confidencialidade de informacé&o industrial ou comercial, quando tal confidencialidade estiver protegida
por lei de forma a garantir um interesse econdmico legitimo. Nesse sentido, informacdo que diga respeito a
emissdes que seja relevante a protecdo ambiental devera ser disponibilizada;
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Ainda no contexto europeu, foi aprovada a Declaracdo Bled, por ocasido de um encontro de
organizacfes ndo-governamentais sobre a adocdo da Convencdo Europeia sobre Acesso a
Informacdo, Participacdo Publica em Processos Decisorios, e Acesso a Justica em Matéria
Ambiental, realizado na Eslovénia, em 1997, contando com representantes de 38 paises.
Apesar de ndo constituir documento de valor juridico, é importante reconhecer a contribuicédo
para 0 debate democratico gerado pela aprovacdo da Declaracdo Bled. Essa declaracao
propde, no que tange ao acesso a informacgdo ambiental, o seguinte: a) a informagdo que os
governos detém € publica e do povo; b) o valor e a relevancia da informacéo dependem de
que seja fornecida num periodo razoavel de tempo; c¢) a informacgao deve ser disponibilizada
ao publico de forma utilizavel e compreensivel; d) a disponibilizacdo de informacéo so
poderd ser recusada se o provimento de informacéo implicar em maior dano ao interesse
publico do que o ndo provimento; e) os cidaddos devem ter acesso a informacédo ambiental

critica detida pelo setor privado; f) certas categorias de informagdes ambientais devem ser

(e) direitos de propriedade intelectual;

(f) confidencialidade de informacéo pessoal ou arquivos relativos a uma pessoa, quando tal pessoa nao der seu
consentimento a liberacdo da informacdo ao publico, quando tal confidencialidade for garantida por lei
nacional;

(9) os interesses de terceiro que tenha fornecido a informacéo solicitada sem que o terceiro seja obrigado ou
possa ser obrigado legalmente a fazé-lo, e quando esse terceiro ndo autoriza a disponibilizacdo da informacéo;

(h)o ambiente a que a informagéo se relaciona, tal qual os sitios de procriacdo de animais ameagados de
extingdo.

As razdes para negativa de fornecimento de informacdo mencionados acima devem ser interpretados de forma
restritiva, levando-se em consideracéo o interesse publico a ser servido pela disponibilizacio da informacao.

5. Quando uma autoridade publica ndo for detentora de uma dada informacéo ambiental solicitada, ela deverd,
assim que possivel, informar o solicitante sobre qual é a autoridade publica que entende ser detentora da
informacdo, ou remeter o pedido de informacao a autoridade cabivel, para ela responda o pedido, informando o
solicitante.

6. Cada Parte devera assegurar que, quando se tratar de informac&o isenta de prestacao de contas (paragrafos
3(c) e 4 acima), o restante da informac&o sera prestada sem prejuizo da confidencialidade prevista.

7. A recusa de um pedido devera ser feita por escrito, se 0 mesmo tiver sido feito por escrito, ou se o solicitante
assim o solicitar. A recusa devera ser justificada e fornecer informacBes sobre eventual pedido de
reconsideracdo, de acordo com o artigo 9. A recusa deve ser feita 0 mais cedo possivel, e no maximo em um
més, a menos que a complexidade da informacéo justifique a prorrogacdo do prazo até dois meses apos a
realizacdo do pedido. O solicitante deve ser informado de qualquer extensdo de prazo e seus fundamentos.

8. Cada Parte deverd permitir que suas autoridades publicas cobrem um valor para o suprimento de
informacges, mas tal valor ndo podera exceder um valor razodvel. As autoridades publicas que intencionem
fazer esse tipo de cobranga, deverdo tornar publica os tipos de cobrancas que possam ser arrecadadas ou
dispensadas, e em que circunstancias, e quando o suprimento de informa¢ao depender de pagamento adiantado
do preco cobrado.)
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disponibilizadas através da Internet; g) obrigatoriedade da inclusdo de informacao a respeito

de organismos geneticamente modificados.

A Agenda 21, documento inspirador de politicas publicas em tematicas socioambientais e de
natureza global nas ultimas duas décadas, trata da questdo de acesso a informacdo em
diferentes capitulos. Dedica todo o Capitulo 40 ao tema, que dispde sobre “Informacéo para a
Tomada de Decisfes”. Essas previsdes sdo constantemente lembradas nas discussdes sobre a
efetividade de espacos de participacdo publica e estdo transcritas a seguir em virtude de sua
abrangéncia e por fornecer uma série de critérios segundo os quais a efetividade de politicas
participativas em mudancas climaticas podem ser avaliadas. As principais recomendac6es do

Capitulo 40 sdo:

e Deve-se fortalecer a capacidade local, provincial, nacional e internacional de coleta e
utilizacdo de informacdo multissetorial nos processos de tomada de decisdes e reforcar
as capacidades de coleta e analise de dados e informacdes para a tomada de decisdes,
em particular nos paises em desenvolvimento;

e Deve-se garantir que a planificacdo do desenvolvimento sustentavel em todos 0s

setores se baseie em informacdo fidedigna, oportuna e utilizavel;

e A informacdo pertinente deve ser acessivel na forma e no momento em que for

requerida para facilitar o seu uso.

e Devem ser realizados inventarios de dados ambientais, de recursos e de

desenvolvimento, para o gerenciamento do desenvolvimento sustentavel

e Deve-se estabelecer mecanismos de apoio para as comunidades e usuarios de recursos
para obtencgéo da informacgédo e conhecimentos de que necessitam para gerenciar seu

meio ambiente e recursos de forma sustentavel.

e Deve-se dar énfase especial a transformagéo da informagéo existente em formas mais

Uteis para a tomada de decisfes e em orienta-la para diferentes grupos de usuarios.

e Devem-se estabelecer ou fortalecer mecanismos para converter as avaliagOes
cientificas e sécio-econdmicas em informacdo adequada para o planejamento e a
informacéo publica.

e Devem-se utilizar formatos eletronicos e ndo-eletrénicos, explorar vérias iniciativas de
ligacGes eletronicas para o intercdmbio de informacéo, acesso aos bancos de dados e
outras fontes de informagéo.
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e Deve-se desenvolver tecnologia nova e incentivar sua utilizacdo para permitir a
participacao daqueles que na atualidade ndo tém acesso a infraestrutura e aos métodos

existentes.

e Devem-se estabelecer mecanismos para realizar a necessaria transferéncia de
informacdo para e proveniente dos sistemas ndo-eletronicos, para assegurar 0

envolvimento daqueles que de outra maneira ficariam excluidos.

Ha& outros capitulos da Agenda 21 que dispdem a respeito do acesso a informacéo. O capitulo
8 destaca que deve ser assegurado o acesso do publico as informacges pertinentes, facilitando
a recepcao das opinides do publico e abrindo espago para sua participacdo efetiva. O capitulo
23 dispde que: “individuos, grupos e organizacdes devem ter acesso a informacao pertinente
ao meio ambiente e desenvolvimento detida pelas autoridades nacionais, inclusive
informacdes sobre produtos e atividades que tém ou possam ter um impacto significativo

sobre o meio ambiente, assim como informagdes sobre medidas de protecdo ambiental.”

O acesso a informacdo publica pode ser promovido com o objetivo de promover
transparéncia, publicidade, disseminacdo de documentos ou informagfes chave para a
sociedade, condigdes essenciais de processos democraticos.. Em muitos paises a disseminagao
de informacdo é orientada e regulamentada por leis sobre transparéncia, gestdo publica da
informacao, ou de acesso publico a informacao. O pressuposto dessas iniciativas € o direito do
cidaddo de receber e solicitar informacdes detidas pelo governo em nome do interesse
publico. A qualidade da informacdo, no entanto, € um aspecto muito relevante a ser
considerado, e pode variar dependendo de uma série de fatores. Por exemplo, uma grande
quantidade de informacdes pode ser disponibilizada para acesso publico, sem, no entanto,
garantir um claro entendimento que possa servir para orientar medidas e decisdes a serem
tomadas para implementacdo de politicas. Em outras palavras, a mera disseminacdo da
informac&o ndo é garantia de sua assimilacdo pelos publicos a que é dirigida, nem tampouco €
suficiente para promover maior acesso e conhecimento sobre as acdes de governo. Outro
aspecto relevante sobre a disseminacdo da informacéo € a forma pela qual é transmitida. Pode
ser disseminada sob a forma de panfletos, ou qualquer documento de facil compreenséo, ou
ainda, por meio de relatérios muito formais, pesados e de dificil entendimento. A forma da
disseminacdo € indicador relevante para avaliacdo da efetividade de uma politica de
participacdo publica, pois se ndo chegar aos destinatarios relevantes como deve, pode

comprometer a qualidade da participacao.
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Além disso, a informacdo pode ser veiculada buscando apresentar a imagem de uma
determinada politica como positiva, destacando os sucessos e deixando de fora as perdas
potenciais, ou ainda, formulando uma imagem unidimensional, sem apresentar todos 0s
aspectos envolvidos, demonstrando, por exemplo, ganhos monetarios, mas deixando de lado
ganhos ndo-monetarios (como é o caso em geral dos ganhos associados a conservagédo
ambiental). Enfim, a forma e abordagem dos conteddos devem ser considerados criticamente

na leitura das informagdes formuladas pelo governo ao promover acesso a informacao.

A discusséo sobre acesso a informacao neste estudo é destacada em funcdo do papel que o
Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia tem exercido como espago para
disseminacdo de informagdo. E, também, em funcdo da importancia de se tornar publica
informacdo de qualidade, no tempo adequado, para a construcdo das recomendacfes que 0
Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia deverd fazer ao longo de sua
existéncia, para se tornar orgao efetivo de implementagdo da politica municipal de clima de
Sao Paulo. Sem acesso a informacdo, ndo é possivel assegurar a qualidade das decisGes
tomadas pelos gestores publicos. A andlise das leis brasileiras vigentes e do arcabouco
juridico internacional em vigor e em formulacéo, incluindo as premissas acima explicitadas,
demonstram a consolidagédo do direito dos individuos de acesso a informacao relativa ao meio
ambiente, pressuposto da garantia do seu direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e do seu direito a participar em processos de gestdo ambiental.
Todos esses elementos contribuem para a analise de que o Comité devera trabalhar no sentido
de buscar a melhor informac&o disponivel, torna-la amplamente acessivel aos seus membros,
em tempo h&bil e na melhor qualidade possivel para a construcdo de formulagGes e
recomendacOes pertinentes e adequadas. Além disso, informagdes que venham a ser
produzidas por meio da acdo ou recomendacdo do Comité, também devem seguir 0S mesmos
preceitos, para que possam servir como base para a tomada de decisdo da prefeitura em tempo
habil e na qualidade e formatos adequados, através de seus diversos orgaos, ou diretamente
pelo prefeito, no melhor interesse da cidade e da regido em que se insere, no ambito do

mandato do Comité.

A questdo do acesso a informacdo é crucial na formulagdo de politicas publicas em matéria de
mudancas climéticas globais. Por tratar-se de tema complexo, que envolve diferentes areas do
conhecimento, baseado numa ciéncia em intensa e constante mudanca e muito polémica, em

virtude dos fatos recentes aqui relatados, a producdo de informacgdo e conhecimento e sua
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traducdo para aplicagdo em diferentes realidades, em particular, para tomada de decisdo
politica, ¢ bastante complicada'®. Portanto, propde-se que a participacdo da sociedade na
tomada de decisdo deve ser precedida e acompanhada da produgdo e disseminacdo de
informacdo de qualidade e adequada para esse fim. Esse é um desafio que toda a sociedade
deve compartilhar, para que se possa promover a¢des em tempo suficiente e adequado para a
contencdo do problema das mudangas climaticas globais. E mais, ndo basta a producédo e
disseminacdo das informacgdes, sem a devida promocdo da educacdo dos cidadéos e atores
sociais, sobre os temas relevantes, que devem ser ministrados na forma e tempo adequados.
Outro fator complicador nessa matéria € a profusao de areas de conhecimento e o volume de
informacdes cientificas que precisam ser “decodificados” para compreensdo dos tomadores de
decisédo dos fendmenos e aspectos relevantes. Conclui-se que a producdo de conhecimento e
de andlise critica sdo fundamentais para a constru¢do de entendimentos para fundamentar a

tomada de decisdo.

4.6.2. Consulta publica

A consulta publica € normalmente reconhecida como o mecanismo que permite aos cidadaos
ou grupos organizados da sociedade a oportunidade de comentarem a respeito de planos e
politicas de gestdo ou desenvolvimento promovidos pelos governos. Em geral assumem certa
formalidade e podem estar regulados por leis e normas, em diferentes paises. Na pratica,
apenas permitem apresentacdo de comentarios, sugestdes, ou aconselhamentos, e costumam
ser criticados na literatura sobre participacdo publica como tendo limitado impacto na
definic&o dos rumos de planos e a¢Ges de governo.

O autor R. Roberts, em seu texto “Public involvement: from consultation to participation*
(Envolvimento Publico: da consulta & participagdo), faz uma distincdo entre diferentes
categorias de “envolvimento publico” em processos decisorios. Ele define Envolvimento
Publico como o processo que inclui o publico nas a¢6es de tomada de decisGes de uma dada
organizacdo. Esse Envolvimento Publico pode se dar através da Participacdo Publica ou

através da Consulta Publica. Para o autor, a Consulta Publica envolveria conceitos tais como

20 préprio IPCC produz um documento resumo de seus relatérios cientificos, denominado Summary for
Policy Makers ou Relatério Sumario para Tomadores de Decisfes
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educacdo, informacéo, partilna e negociacdo, com o fim de propiciar tomadas de deciséo
adequadas. Ja a Participacdo Publica implicaria o envolvimento do publico na verdadeira

acdo de tomada de decisdo. (Roberts, 1995)

A consulta pode dar-se de forma direta num corpo ou conselho consultivo formado pelo
governo com o fim especifico de orientar e aconselhar governantes eleitos em temas em que
necessitam apoio, para formulacdo de politicas e planos, e que sdo criados sem a funcdo de

tomada de decisdo, constituindo meros espagos consultivos.

A autora Arnstein entende que o convite aos cidadaos para emitirem suas opinides pode ser
uma etapa importante para consagrar sua participagdo, mas € insuficiente para configurar seu
pleno envolvimento, se ndo for combinado com outros modos de participacdo. Esta etapa nao
faz sentido, segundo ela, se as opinides dos cidaddos ndo forem consideradas no processo de
tomada de decisdo efetivamente. As formas de consulta pablica mais comuns citadas por ela
sdo 0s “surveys”, encontros promovidos por associagcbes ou iniciativas de bairros, ou
audiéncias publicas. Para ela, se os tomadores de decisao restringem esta etapa a participacdo
a apenas ouvir as opinides dos cidaddos, e as pessoas sdo tomadas apenas como numeros
estatisticos abstratos, ndo é possivel dizer que houve real participacdo. (ARNSTEIN, 1969, p.
7).

Jacobi discute o tema, e argumenta que “a participacdo consultiva, embora possa ser levada
em conta, ndo interfere diretamente no processo decisorio, podendo acontecer tanto na fase de
planejamento, como na fase de definicéo e de implantacdo de politicas publicas”. Para o autor,
“a participacdo resolutiva e a participacao fiscalizadora implicam a intervencdo no curso da
atividade publica, portanto representam participacdo no processo decisorio, interferindo

diretamente no modus operandi da administracdo publica.” (Jacobi, 1996)

No Brasil, um exemplo tipico de mecanismo de consulta publica existente na area ambiental
sdo as audiéncias publicas, previstas em legislacdo federal desde a década de 1980. A
audiéncia publica na gestdo ambiental ocorre como uma das fases do licenciamento, dentro de
um processo de avaliagdo de impactos de obras e atividades sobre os recursos naturais. Trata-
se de eventos publicos que permitem a presenca de qualquer pessoa ou entidade interessada
no objeto de discussdo, e sdo organizadas pelo 6rgao publico licenciador, que convida 0s
atores por ele considerados relevantes, ou previstos em legislacdo propria, segundo regras

especificas de convocagdo. Em geral as audiéncias publicas sdo realizadas no municipio ou
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area de influéncia em que a obra, atividade, plano ou programa ja estiver implantado, ou em
fase de implantacdo, ou previsto para ser implantado, tendo prioridade para escolha o
municipio onde os impactos ambientais forem mais significativos, para garantir a presenca
dos publicos afetados e mais interessados. Devem estar presentes na audiéncia publica o
empreendedor e o coordenador da equipe multidisciplinar responsavel pela elaboracdo da
analise de impacto ambiental, bem como os técnicos do 6rgdo ambiental licenciador para
apresentarem os detalhes da questdo sob analise, responder perguntas do publico, e registrar
as manifestacOes, para posterior consideracdo no processo de licenciamento. (FURRIELA,
2002).

Considera-se que esse tipo de espaco de consulta publica ndo oferece toda a possibilidade e
amplitude de envolvimento desejavel, sendo apenas uma etapa relevante, mas insuficiente,
para garantir a participacdo publica efetiva na gestdo de questbes de interesse difuso da
sociedade. Os processos de audiéncia publica na area ambiental apresentam uma série de
problemas, algumas das quais sdo citadas aqui, para ilustrar as limitagdes desse mecanismo,
conforme apontado por Arnstein (1969). Os exemplos das audiéncias publicas na area
ambiental, abaixo comentados, podem servir para a reflexdo a respeito dos limites de
mecanismos de consulta publica, como é o caso do Comité Municipal de Mudanca do Clima e

Ecoeconomia , analisado mais adiante.

Oliveira é outro autor que corrobora a visdo de Arnstein sobre a importancia da incorporagéo
das opinides colhidas em processos consultivos no momento da tomada de decisdo. Ele
pondera que para ser considerado um mecanismo cooperativo Util, tudo aquilo que foi
discutido em sede de audiéncia publica deve ser considerado pelo 6rgdo administrativo
tomador de decisdo. Ele entende que a apreciacdo das manifestacdes dos cidaddos pelos
centros administrativos competentes pode acarretar maior eficdcia das decisdes

administrativas, bem como uma maior legitimidade do poder estatal. (OLIVEIRA, 1997)

A audiéncia publica apresenta uma série de limitagdes como instrumento de participacdo na
gestdo ambiental, conforme pesquisa realizada por FURRIELA (2002), a respeito dos
conselhos gestores de meio ambiente. Algumas citagdes colhidas nessa pesquisa sobre esses
problemas, listadas abaixo, sdo ilustrativas desse tipo de limitacdo de espagcos meramente

consultivos. A saber:
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“ -As audiéncias publicas sdo marcadas pela polarizacdo das
discussfes, em que se contrapdem partes numa “luta”, que
buscam a todo custo “vencer”” uma disputa. A gestdo dos animos
acirrados pelos condutores da audiéncia publica é fundamental
para gue se possam empreender discussdes objetivas e coletar
dados concretos para informar um processo decisorio posterior.

- O movimento ambientalista e outros movimentos sociais
representados nesses atos publicos em sua maioria desconhecem
o instrumento de EIA/RIMA e tém dificuldade em empreender
uma analise técnico-cientifica do mesmo. A falta de
conhecimento sobre o procedimento e os contelidos discutidos
nas audiéncias publicas prejudica a coleta de opinides dos
atores convidados, podendo comprometer a qualidade da
participacgao.

- Verifica-se em muitos casos que as comunidades ouvidas
utilizam o espaco de uma audiéncia publica em que tém acesso a
autoridades de governo para reivindicar atendimento de suas
necessidades basicas (ex: posto de salde, escola, transporte
publico, luz , 4gua), ao invés de discutir o projeto sob analise,
por falta de outros espacos ou mecanismos de acesso ao poder
publico. Com isso, deixa-se de discutir a fundo a questdo sob
analise na consulta publica, nem tampouco, resolve-se 0s
problemas para os quais se demanda atencéo do Estado.

- O espaco aberto a politicos nas audiéncias publicas, supostos
representantes da sociedade como um todo, muitas vezes €
utilizado pelos mesmos para realizacdo de discursos politicos
em beneficio proprio.

- As audiéncias muitas vezes sdo realizadas apds a decisao
politica acerca do assunto em discussdo ja ter sido tomada.
Acabam sendo, muitas vezes, simples cumprimento de uma etapa
de um processo burocratico.

- Os tomadores de decisdo nem sempre estdo presentes as
audiéncias publicas, que deveriam servir para Sseu
esclarecimento para uma tomada de deciséo justa.

- E bastante freqiiente a manipulacdo politica das populacdes
envolvidas por parte dos empresarios, politicos e interessados
num apoio ao empreendimento ou questdo sob discussdo. E
comum ver-se o afluxo de ““populares™ a certas audiéncias,
“patrocinado’ por interessados que trocam esse suposto apoio
publico por favores.” (FURRIELA, 2002)

Essas criticas estdo bem resumidas na postura defendida pela jurista Geisa de Assis
Rodrigues, para quem a audiéncia publica € um instrumento autbnomo da democracia
participativa, mas pode apresentar alguns problemas, pois podem ser manipuladas, privadas

de representatividade politica, utilizadas como meios de legitimacao de projetos inadequados,
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dentre outros desvios. Contudo, ela destaca que existe a “potencialidade da audiéncia publica
permitir o debate e a discussdo dos rumos da gestdo ambiental suplantando os riscos

anteriormente citados, e que, portanto, merecem ser enfrentados”. (Rodrigues, 1997).

Outro tipo de espaco consultivo descrito na literatura sdo os painéis ou comités de cidad&os,
normalmente constituidos por individuos, as vezes complementados com representantes de
universidades ou especialistas, e sdo normalmente escolhidos para representar toda uma
populacéo (Rowe and Frewer 2001). Esses espacos costumam ter curta duragdo e encontrar-se
num periodo concentrado de tempo (por exemplo, durante um final de semana). Eles podem
ser criados para avaliar uma legislagcdo em construgdo, um plano de acao, ou ainda, um tema
de preocupagdo da populacdo (ex: seguranca alimentar). Eles sdo constituidos para fazer
recomendagOes ou para dar uma ideia aos formuladores de politicas publicas de como certo
publico ird responder a um determinado plano, ou ainda, para quebrar e tentar ajudar a
resolver certa estagnacdo em negociacdes politicas em curso. Normalmente sao liderados por
um facilitador independente e recebem informacdes de especialistas no campo da politica sob
discussdo. Seu poder de influéncia normalmente esta concentrado num resultado publicado

sob a forma de relatdrio ou coletiva de imprensa. (Rowe and Frewer 2001)

A participacdo consultiva permite acesso a informacdo, e compartilhar de opiniGes, em
processos de gestdo e de formulacdo de politicas. Por outro lado, o envolvimento direto (ou
participacdo deliberativa) envolve os atores sociais no seu controle, na tomada de decisao
efetivamente, implicando a possibilidade de agdes corretivas e/ou reorientadoras da gestdo da

coisa publica. Este tipo de participagdo é discutido a seguir.

4.6.3. Envolvimento direto

O envolvimento direto do publico é o que se costuma interpretar como “participagdo publica”,
mais propriamente. Consiste em mecanismos que vao além da consulta, que significa que de
uma forma ou outra os cidaddos ou segmentos representativos da sociedade tém influéncia
sobre o resultado de um processo de tomada de decisdo. O envolvimento direto pode ser
promovido ou organizado pelo governo, mas também pode acontecer fora da esfera do
Estado. Além disso, pode significar a contribuicdo para a formulacdo e minuta de um

anteprojeto de lei, a escolha de determinadas politicas publicas, a escolha da melhor pratica a
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ser aplicada numa dada situacdo, até a tomada de decisdo sobre o uso de or¢camento publico,
ou do uso de recursos naturais, como agua e florestas. Adiante serdo apresentadas as
principais formas existentes de promo¢do da participacdo publica, entendida como

mecanismos que permitem o envolvimento direto dos atores sociais.

Segundo Arnstein, o verdadeiro envolvimento pressupfe uma distribuicdo de poder entre
cidaddos e tomadores de decisdo, através de mecanismos de negociacdo. Deve haver um
acordo entre eles de compartilharem as responsabilidades relacionadas ao planejamento e a
tomada de decisdo para solucdo de impasses. Quando isso ndo ocorre, e ha um nivel razoavel
de organizacdo comunitaria, muitas vezes esse espaco tem que ser construido “a forga”, ou

seja, mediante intensa demanda e pressdo da sociedade, sobre o governo. (ARNSTEIN, 1969)

Ha diferentes formas em que esse envolvimento ativo pode dar-se incluindo a participacéo
com poder de decisdo. Um exemplo que cabe aqui é o de conselhos de representantes, ou
conselhos de politicas publicas. Apesar de alguns desses conselhos ndo terem poder decisorio,
estdo incluidos aqui neste segmento do estudo em que se trata do envolvimento direto, porque
em alguns casos, esses conselhos tém poder de tomada de decisdo. Essa situacdo configura-se
na area ambiental, em que alguns conselhos estaduais de meio ambiente tém poder consultivo
e outros tém poder deliberativo. Dado que isso varia, optou-se por incluir este exemplo aqui,
levando-se em consideracdo que o requisito minimo para ser considerado um mecanismo de

envolvimento direto € que tenha poder decisorio.
Conselhos de representantes

Provavelmente esta € a forma mais conhecida hoje em dia de espago participativo. Esses
conselhos sdo constituidos de grupos organizados da sociedade civil e normalmente sdo
instituidos para lidar com um certo campo de politica publica, como gestdo de agua, salde,
educacdo, meio ambiente. Eles normalmente se renem por um longo periodo, e mantém
encontros em intervalos regulares. Focam normalmente na implementacdo de um determinado
tipo de legislagdo ou ainda, plano ou politica publica. E muito comum a participacdo de
representantes de governo nesses conselhos. Se o governo ndo estd representado,

normalmente estd conectado a sua organizacao, definicdo de agenda ou geracao de resultados.

Além disso, esses conselhos costumam manter contato com mudltiplas instituicdes e atuam

como organizagOes eles mesmos, dentro de um determinado campo institucional. Os assentos
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nesses conselhos normalmente sdo atribuidos por lei ou por regulamento legal e devem ser
representativos dos interesses de uma determinada area de politica publica. Os atores
relevantes convidados a participar, na maioria das vezes, sdo aqueles considerados
“importantes” para politicas publicas, ou seja, tendem a ser aqueles que tém mais poder de
influéncia ou ainda, aqueles que serdo afetados pelas decisdes a serem tomadas. (Mikalsen
and Jentoft 2001; Adger et al. 2003).

Outro exemplo de envolvimento direto na tomada de deciséo é o do Orgamento Participativo,
que é tratado neste estudo mais adiante, quando se descreve a experiéncia brasileira em mais

detalhe. Portanto, ndo é descrito aqui.

As formas de participacdo publica descritas aqui podem ter maior ou menor sucesso em sua
contribuicdo para a tomada de decisdo em termos de eficacia, eficiéncia ou participacdo
democréatica. Os conselhos de representantes, por exemplo, podem ampliar eficiéncia na
gestdo de recursos naturais. lgualmente, os painéis (ou comités) de cidaddos, podem promover
decisbes com significativa aderéncia a realidade e demanda da sociedade, ou podem ser
manipuladores de situacdes, e eventualmente virem a ser considerados prejudiciais a
democracia. A mera existéncia desses espacos pode ndo ser suficiente para garantir a
qualidade ou eficiéncia da gestdo. Nao h& critérios individuais, Unicos, para avaliacdo da
eficiéncia e eficacia desses espacos desenvolvidos até hoje. Ha literatura ampla sobre aspectos
positivos e negativos dessas diferentes abordagens, baseadas principalmente em estudos de

casos, muitos dos quais citados neste estudo.

Dentre os critérios identificados para analise dos espagos participativos, incluem-se a
presenca de ligacdes institucionais, se existe a promocdo do aprendizado social, se o
consentimento da comunidade e inclusdo de todos os atores relevantes € promovida, se ha um
processo aberto e justo, e como eventos isolados podem ser influenciados. Enfim, s&o diversas
as formas de anéalise desses espacos, e muitos dos elementos colhidos nesta pesquisa serdo
utilizados na andlise final do Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia, para

avaliacdo de seus impactos, limites e alcances potenciais.

4.7. Participacao Publica na Gestao Ambiental
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A escolha da forma participativa para a gestdo democratica dos recursos ambientais
justificou-se historicamente em funcdo da associacdo da condicdo de sustentabilidade
ambiental & de bem publico e interesse coletivo. Quando as decisdes de um espaco publico
afetam bens de interesse da coletividade, surge naturalmente interesse de participacao, dai ter-
se tornado natural que meio ambiente fosse um dos temas objeto das experiéncias de

democracia participativa.

Segundo Cristiano Luiz Lenzi, os recursos comuns devem ser acessiveis a todos os membros
de uma determinada comunidade, que podem englobar cidaddos do mundo, de um pais, ou de
uma determinada comunidade regido. Ele entende que os modelos deliberativo e associativo
de democracia ambiental apresentam-se como tentativas de se criar uma convergéncia de
percepcOes e valores relacionados com a sustentabilidade que as democracias liberais
mostram-se incapazes de proporcionar, € que no caso do modelo deliberativo, isso € feito
partindo-se dos desafios colocados pelo pluralismo de valores, que tende a imprimir a
sustentabilidade sentidos distintos. Lenzi acredita que os mecanismos deliberativos apontam
para possibilidades mais satisfatorias na realizacdo da sustentabilidade e poderiam constituir-
se em diretrizes de uma agenda ambiental democratica, servindo, dessa maneira, para fundar

as bases de uma politica democratica da sustentabilidade”. (LENZI, 2009).

Com o aumento da industrializacdo e seus impactos os problemas ambientais ganharam
destaque nos anos 1960 como questdes de importancia politica, principalmente nos EUA e
Europa. Cientistas, midia, grupos de interesse, organiza¢bes ndo-governamentais sdo atores
que promoveram os debates e questionamentos acerca da agenda ambiental numa época em
que a formulacdo de politicas publicas era restrita aos governos, industrias, e aos especialistas
da academia ou de governo (Bulkely e Mol 2003). Os ambientalistas apenas influenciavam a
formulacéo das politicas pela pressdo politica, promoc¢éo da consciéncia publica, mas tinham
que fazer muito esforgco, para chamar a atencdo dos tomadores de decisdo. Eles se
encontravam numa posicdo semelhante aos da esquerda, que buscavam mais espago para suas
reivindicacbes e se tornaram apoiadores naturais de abordagens participativas para a
formulacdo de politicas pablicas. Algumas conquistas celebradas nesse periodo incluiram a
participacdo publica na avaliacdo de estudos de impacto ambiental, que veio a ser regulada
por legislacdo e incluida nas praticas de gestdo ambiental de muitos paises, inclusive no

Brasil, principalmente na decada de 1990.
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De acordo com os atores Agrawal e Gibson (1999), “a ma gestdo dos recursos naturais
resultante de praticas intrusivas e desenvolvimento planejado forcou os formuladores de
politicas publicas a reconsiderar o papel da comunidade no uso e conservacdo de recursos
naturais.” Consequentemente, em dois, dos oito principios de desenho de “Common Pool
Resource Management (CPRM)” (Gerenciamento dos Recursos Comuns) listados pela
ganhadora do premio Nobel, Elinor Ostrom, a participacdo publica tem papel fundamental.
Esses principios discutem arranjos de escolhas coletivas que permitem a participacdo publica
na tomada de decisdo, mecanismos de baixo custo e facil acesso na resolucéo de conflitos
(Ostrom 1992). Dessa maneira, 0s estudiosos da gestdo de recursos naturais tém defendido
que o modelo de participacdo publica possibilita maior compromisso e implementacdo das
normas. Esses principios estdo na base das regras que orientam a gestdo de florestas e
recursos hidricos na atualidade. Como exemplo pode-se citar a “Global Water Partnership”
(GWP 2000)- Parceria Global pela Agua, em que a abordagem da participacdo constitui um
dos quarto principios norteadores da gestdo integrada dos recursos hidricos e a instituicdo dos

comités integrados por representantes da sociedade civil nas ultimas décadas.

A participacao publica é considerada particularmente importante na area ambiental por uma
série de razdes. A poluicdo transfronteirica, por exemplo, € um fenbmeno que pode afetar
mais do que um pais, ou diferentes espacos territoriais, e as mudancas climéticas, sdo um
fendmeno ainda mais complexo, que afeta todo o globo. Esses séo exemplos de situagbes em
que a participacdo publica tem sido demandada e acionada por diferentes mecanismos. A
amplitude e gravidade dos problemas ambientais mudaram ao longo do tempo, deixando de
afetar pontos especificos, identificaveis, passando a se espalhar de forma mais difusa e menos
previsivel, ou mais ampla, como nos casos da polui¢do urbana e decorrentes das atividades
agropecuarias extensivas (BEIERLE, 1999). Esses fatores geraram uma complexidade maior
e a necessidade de formas mais descentralizadas de se lidar com os problemas. Outro fator
importante ainda tem sido o relativo sucesso dos ambientalistas em barrar ou adiar grandes
projetos de desenvolvimento, com significativos impactos ambientais por sua capacidade de
mobilizacdo (BEIERLE, 1999).

Os problemas ambientais caracterizam-se por um grande nivel de risco e inseguranca,
atraindo atencdo da sociedade e a formagdo de opinido a seu respeito. Os esforcos de
conservacao e protecdo ambiental ndo permitem avaliacGes quantitativas precisas, apresentam

menor capacidade de avaliacdo probabilistica, como outras areas do conhecimento.
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Igualmente, a ciéncia do clima tem sido objeto de contestacdo e seus efeitos ainda tém um
grande nivel de imprevisibilidade. Como consequéncia, torna-se problematico construir
politicas publicas com base apenas em conhecimento de especialistas. As consideragdes e
opinides dos diferentes segmentos da sociedade e dos cidaddos podem contribuir

adicionalmente para ampliar a qualidade do debate e a tomada de decisao.

A participacdo da sociedade na defini¢cdo de politicas publicas tornou-se pratica comum em
diferentes democracias ao redor do mundo, como ja discutido aqui, em temas como saulde,
educacdo, meio ambiente, cultura, dentre outros. Isso se tornou comum principalmente em
decisbes de grande impacto, que afetam as presentes e futuras geracdes, tais como aquelas
relacionadas ao risco ao qual a sociedade esta disposta a aceitar no que tange aos impactos
das mudancas climaticas. Esse tipo de modelo gera uma complexidade adicional, j& que
incorpora elementos que ndo estdo presentes — as futuras geraces—, na raiz das preocupacoes
e principios norteadores das tomadas de decisdo, pois sdo as atuais geracGes que tomam
decisOes vitais em nome das futuras geracbes. As questdes de equidade intergeneracional
ficam muito evidentes nesse tema, e sdo um dos aspectos complicadores dos temas discutidos
em espacgos publicos dedicados aos temas socioambientais e de carater planetario, como é o

caso do Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia em analise aqui.

Em diferentes partes do mundo, questdes dessa magnitude sdo discutidas ou decididas no
ambito de féruns, camaras, conselhos, dentre outros espacgos publicos. Os foruns de Agenda
211° que integram diferentes setores de governo e da sociedade civil, e se tornaram comuns
apos a Conferéncia das Naces Unidas sobre Meio Ambiente, representam espagos que tém
atuado na formulagdo de programas, planos e politicas em prol do desenvolvimento
sustentavel, que muitas vezes incluem aspectos relacionados as mudancas climaticas. O
modelo da Agenda 21 tem sido aproveitado ou tem servido de inspiracdo para orientar
processos participativos de formulagdo e implementagdo de politicas publicas nas teméticas
socioambientais em todo o mundo. Esse processo foi criador de massa critica e cultura de

participacdo em diferentes niveis de governo ao redor do mundo, inclusive no Brasil.

130 A Agenda 21, apesar de ndo constituir norma, é resultante de esforco multi-institucional, multi-disciplinar, em
nivel internacional, e prop6s uma série de medidas de participacdo, que influenciaram a adocdo de politicas e
normas em diferentes paises, nos diferentes niveis de governo. A Agenda 21, que propde amplamente a
participacdo publica na gestdo ambiental, resultou de um amadurecimento do debate da comunidade internacional
sobre desenvolvimento sustentivel. Prevé ampla participagdo publica na tomada de decisdes, principalmente
através do envolvimento ativo das organizacfes ndo-governamentais e de todos os grupos relevantes.



198

Pedro Jacobi, professor e pesquisador da Universidade de S&o Paulo, tem coordenado grupos
de pesquisas que se dedicam a analisar a gestdo dos recursos hidricos, e em particular, 0s
aspectos de democracia participativa presentes no sistema brasileiro. Tem analisado 0s
comités de bacias hidrogréficas, instituidos por legislagdo federal e em varios estados, que se
tornaram espacos muito relevantes de gestdo ambiental, pois aumentam os efeitos da
degradacdo ambiental sobre a disponibilidade dos recursos hidricos. Ele entende que a légica
de gestdo através dos colegiados gestores de bacias hidrogréficas facilita as interacdes de
forma mais transparente e permeavel entre os diferentes atores envolvidos (governo,
empresas, usuarios) o que limita as chances de abuso de poder, mas salienta que ndo séo
suficientes para evitar algum nivel de manipulacdo de interesses por parte do Executivo. Esse
tipo de manipulacédo, para ele, sé pode ser evitado se houver capacidade de organizacdo dos
segmentos da sociedade civil. Ele salienta que o tipo de gestdo colegiada que tem prevalecido
nesses espacos sao baseados numa negociacdo de carater sdcio-técnica, que substitui a
concepcao tecnocratica. Salienta que tem dificultado o trabalho dos comités o fato de que os
diversos atores envolvidos na dindmica territorial tém visées muito divergentes do processo e

dos objetivos.

As sociedades se tornaram mais complexas, e os fenémenos politicos, econémicos sociais e
ambientais também. Nesse contexto, 0s processos de participacdo publica para tomada de
decisdo ou aconselhamento na definicdo de politicas, planos, projetos e a¢Bes de cunho
publico, tornam-se uma realidade aparentemente adequada para lidar com processos multiplos
e complexos, mais adequada que os tradicionais processos e espacos da democracia

representativa.

No Brasil, € possivel encontrar espacos de participacdo publica junto aos trés poderes
constituidos. Segundo Furriela (2002), existem no Brasil, no &mbito dos poderes constituidos,
instrumentos aptos a prestar a protecdo do meio ambiente e que permitem a participagdo do
cidadéo.

No ambito do Poder Legislativo, nas esferas federal, estadual e municipal, € permitido ao
cidaddo participar, propondo novas leis ou sugerindo alteragdes das ja existentes através do
encaminhamento de um Projeto de Lei de Iniciativa Popular, garantido pelo Constituicdo
Federal. Apesar de complexo o uso do instrumento, que requer muitas vezes milhdes de
assinaturas, de eleitores de diferentes estados do pais, 0 instrumento esta disponivel, e tem

sido usado em diferentes circunsténcias pela cidadania. Essa possibilidade de projeto de
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iniciativa popular também esta prevista nas constituicbes estaduais e em leis organicas de
municipios. No legislativo pode-se participar também cobrando ou incentivando medidas dos
representantes eleitos, habito infelizmente pouco comum em nosso pais. Recentemente surgiu
movimento internacional na internet, que possibilita através de mecanismo muito simples, a
cobranca de representantes eleitos através de envios de emails e notificacdo via websites.
Trata-se do movimento Avaaz.org, que tem sido muito utilizado nas tematicas de meio
ambiente no Brasil, pelo segmento ambientalista, como foi o caso em 2010 de campanha
“cibernética” contra a alteracdo do codigo florestal, que implicar na reducdo de areas florestas

significativas no pais.

Outra forma de atuar junto ao Legislativo, também desprovida de poder decisorio e restrita a
uma agdo de consulta, da-se nas Comissfes de Meio Ambiente. Existem comissdes
permanentes na Camara e no Senado Federal, que sdo 6rgdos técnicos encarregados de
analisar, avaliar e decidir sobre todas as propostas de novas leis. Essas comissfes também
existem nos legislativos estaduais e municipais e servem de férum para discussGes de
interesse da sociedade. No caso da aprovagdo da Politica Nacional de Mudancas Climaticas, a
Comissdao de Meio Ambiente do Congresso realizou diversas audiéncias para consulta
publica. Essas comiss@es estdo previstas na propria Constituicdo Federal, tendo como algumas
de suas atribuicdes: realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil para
discussdes as mais variadas possiveis; convocar ministros de Estado para prestar informacoes
sobre assuntos de sua area; receber peticOes, reclamacdes, representagdes ou queixas de
qualquer pessoa contra atos ou omissGes das autoridades ou entidades publicas; solicitar
depoimentos de qualquer autoridade ou cidaddo; apreciar programas de obras, planos
nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e sobre eles emitir pareceres. Existe
também a possibilidade de serem criadas comissdes temporarias, como foi o caso da comissédo
criada pela Camara Federal para acompanhar a Conferéncia das Nac6es Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, a chamada “Comissdo Temporaria para Tratar da ECO-92”.
(FELDMANN, 1992). Nas Assembléias dos estados as agdes sdo semelhantes aquelas que
podem ser praticadas no Congresso Nacional. E possivel, por exemplo, convocar audiéncias
publicas com base nas Constituicbes estaduais. No Estado de S&o Paulo, a Assembléia
Legislativa conta com uma Comissdo de Defesa do Meio Ambiente, onde sdo estudados os
projetos que tém implicacdo ambiental. A Camara Municipal de S&o Paulo tem uma

comissdo denominada “Comissdo de Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente”.
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O acesso a justica em matéria ambiental é tratado como um dos pilares da democracia
ambiental, como proposto na Convengdo de Aarhus, ja descrita aqui. No caso brasileiro, 0
acesso a justica para a protecdo ambiental é garantido por diferentes instrumentos legais, em
termos normativos. No Judiciario brasileiro o cidaddo pode participar, agindo individualmente
ou através de organizacdes ndo-governamentais, como as entidades ambientalistas, entidades
de defesa do consumidor ou de direitos humanos, promovendo agdes judiciais em defesa do
meio ambiente, ou ainda, mediante apresentacdo de representacdes (denincias) encaminhadas
ao Ministério Pablico. Ha diferentes tipos de acdes que podem ser utilizadas para a defesa do
meio ambiente, sendo as mais importantes a Ac¢do Popular e a Acdo Civil Publica. Com
relacdo ao Ministério Publico, tem como uma de suas atribuicdes a defesa dos interesses
coletivos e difusos, nesse aspecto, atua na defesa do meio ambiente. Alguns estados
brasileiros contam com promotores de justica especializados na matéria de meio ambiente,
organizados nas Promotorias do Meio Ambiente. Um cidaddo ou grupo de interesse pode
procurar o Ministério Publico, através de um promotor de justi¢a (ou procurador, no caso da
justica federal) para fazer uma dendncia e demandar prote¢cdo no judiciario do interesse da
sociedade. Como consequéncia dessa provocacdo do cidaddo ou grupo de interesse, 0
promotor pode instaurar um inquérito civil para apuracdo dos fatos. Apos uma investigacao
prévia, se for o caso, promove a acdo judicial cabivel. Esse tipo de provocacdo por cidadaos,
segundo depoimentos do Ministério Publico, constitui a principal fonte de informacdo para

gue possam agir em casos de dano ao meio ambiente.

No ambito do Executivo ha diferentes espacos para a participacdo do cidaddo, através dos

131 os Gltimos

conselhos de meio ambiente, existentes nos niveis federal, estadual e municipa
presentes na grande maioria das unidades da federacdo e em muitos municipios brasileiros.
Esses conselhos foram em sua maioria instituidos na década de 1990, na esteira da previsao
da Constituicdo Federal de conselhos gestores de politicas puablicas, incentivados pelo
movimento ambientalista, bastante presente e ativo no Brasil. Os conselhos do meio ambiente
costumam ter em sua composicdo representantes de entidades ambientalistas e de outros
segmentos da sociedade civil, tais como representantes dos trabalhadores, do setor produtivo,
de universidades, dentre outros. Alguns desses conselhos tém funcéo de regulamentar leis, o
que torna a participacdo nesses espagos ainda mais importante para os diferentes segmentos

com interesse em matéria de protecdo ambiental. Outros conselhos atuam de forma

11 CONAMA ¢ o Conselho Nacional do Meio Ambiente; os COEMAs ou CONSEMAs sdo os Conselhos
Estaduais do Meio Ambiente; e CONDEMASs sdo os Conselhos Municipais do Meio Ambiente.
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consultiva, orientando acdes do Executivo. Em outros estados, com € o caso de S&o Paulo,
tém poder deliberativo, no que tange ao licenciamento ambiental, constituindo 6rgéo
fundamental do processo de licenciamento. Alguns sdo compostos exclusivamente por
membros do governo, outros sdo paritarios, com metade dos membros do governo e a outra
metade da sociedade civil, outros, ainda, tém composicdo tripartite, com um terco de
membros do governo, um terco da sociedade civil (em geral setor empresarial), e um terco de
entidades ambientalistas. Em alguns estados os conselhos exercem papel figurativo, ndo
operando na pratica, e em outros sdo extremamente ativos, constituindo verdadeiras instancias

de discusséo, participacédo e negociacdo social. (FURRIELA, 2002)

4.7. Participacao Publica no Brasil

A compreenséo do papel do Comité Municipal de Mudanga do Clima e Ecoeconomia depende
de sua contextualizacdo no movimento de participacdo publica, impulsionado no pais a partir
da década de 1990, com a aprovacdo de marco legal baseado na Constituicdo de 1988. Nas
décadas de 70 e 80 do século passado os movimentos sociais atuaram em 0posSi¢do ao
autoritarismo, e sé no final da década de 80 e durante a década de 90, passaram a atuar de
forma mais propositiva dada a abertura politica e espaco para maior participacdo na politica
do pais. Na década de 1990 a participacdo passou a ser institucionalizada em instancias de
gestdo das politicas pablicas. Isso se consolidou principalmente com a implementacdo dos
conselhos gestores de politicas pablicas e a partir das experiéncias de Orgcamento
Participativo. Esse processo é relatado aqui.

Leonardo Avritzer, pesquisador da UFMG da area de ciéncia politica € um dos autores que
mais tem se dedicado a estudar esse fenémeno no pais, e algumas de suas conclusfes sao
importantes para situar o Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia de Sé&o

Paulo, em termos de desenho institucional e desafios politicos.

Na histéria recente do Brasil, Avritzer identifica dois grandes fatores impulsionadores do
surgimento da participacdo publica, que foram o fortalecimento de associa¢Bes de bairros e
outras associacOes e a nova constituicdo de 1988 (AVRITZER 2006). Ele destaca ainda que
até 1980 o Brasil teve baixa propensdo participativa, em funcdo da tradicional organizacao
vertical do poder e proliferacdo do clientelismo no interior do sistema politico. Em sua
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analise sobre democracia e participacdo no Brasil, ele afirma que foi a partir de meados nos
anos 1970 que comecou a ocorrer no Brasil o surgimento de uma “sociedade civil autbnoma e
democratica”. Esse fenbmeno aconteceu em decorréncia de uma série de fatores, segundo ele,
que incluem: crescimento das associagdes civis e associa¢des comunitarias; reavaliacdo da
ideia de direitos; defesa da autonomia organizacional em relacdo ao Estado; defesa de
apresentacao publica de demandas e de negocia¢do com o Estado. Seguiu-se a 1SS0 0 processo
da constituinte no final dos anos 1980, a partir de quando surgiram uma série de formas de
participacdo hibridas. Dentre os espacos publicos criados a partir de entdo, destacaram-se 0s
conselhos de politicas publicas, com participacdo tanto da sociedade civil, como do Estado,
principalmente nas areas de salde, assisténcia social, meio ambiente, crianca e adolescente.
Segundo levantamento de Avritzer, existem hoje mais de dez mil conselhos no pais, e existem

mais conselheiros, do que vereadores no pais. (AVRITZER, 2009, p. 27-28).

Para chegar a esse nivel de participacdo, houve um processo gradual de crescimento de
formas de organizagdo da sociedade civil no pais, que constituiu, segundo Avritzer, um dos
mais importantes elementos da democratizacdo do pais. Nos anos 1980 o movimento
concentrou-se em algumas regides do pais (grandes capitais e cidades de grande porte), e foi
marcado por formas de organizacdo associativista que passaram a ter presenca na cena
politica. Reconhece como auge desse movimento, 0 processo constituinte no final dos anos
1980. A partir dos anos 1990 Awvritzer indica ter havido outro fendmeno que contribuiu para
as praticas de participacdo publica, que foi a proliferacdo de ONGs no pais. Segundo ele, o
fendmeno das ONGs, foi marcado por forte reivindicacdo de autonomia da sociedade civil,
em funcdo do autoritarismo do periodo anterior (ditadura militar). Em momento posterior a
ditadura, esses movimentos agruparam-se na ABONG - Associacdo Brasileira de
OrganizacGes N&o-Governamentais, incluindo organizacdes com perfis que incluiam a
tradicdo de resisténcia ao autoritarismo, contribuicdo para construcdo de novos sujeitos
politicos e movimentos sociais, busca de alternativas de desenvolvimento ambientalmente
sustentaveis e socialmente justas, promogéo de direitos e constru¢do da cidadania e defesa da

ética na politica para consolidacdo da democracia. (AVRITZER, 2009, p. 29-31).

O processo da Assembléia Nacional Constituinte em meados da década de 1980 ofereceu ao
pais uma oportunidade de ampla participacdo da sociedade na discussdo e proposicdo de
politicas e direitos. Durante os trabalhos da Constituinte centenas de grupos se formaram no

pais para discutir temas e propor artigos e emendas para constar da carta maior do pais.
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MilhGes de assinaturas foram adicionadas as emendas populares encaminhadas ao congresso
nacional para incorporacdo de preceitos e direitos a nova Constituicdo que estava sendo
construida. A busca por espacos e canais de participacdo estava no ar, dado o tempo de
supressdo dos direitos basicos e politicos que o pais tinha vivenciado nos 21 anos de ditadura

militar.

Denise Vitale, uma estudiosa do tema da participagdo publica, lembra que a proposta de
inclusdo do principio da democracia participativa foi encaminhada a Constituinte por meio de
trés emendas populares e que muitos participaram indiretamente do processo, atraves de
audiéncias publicas e encaminhamento de sugestfes através de grupos constituidos para
influenciar o processo constituinte (VITALE, 2002, p. 240).

Um dos principais resultados da aprovacdo da Constituicdo foi o inicio da abertura de um
processo participativo que incluiu a criacdo de muitos conselhos de politicas puablicas.
Avritzer afirma que os conselhos de politicas resultaram de legislacdo regulamentadora de
artigos da Constituicdo Federal de 1988, que previram genericamente a necessidade de
participacdo nas politicas publicas, sem, no entanto, definir formatos especificos. Leis infra-
constitucionais nas areas de salde, assisténcia social, crianga, adolescente, meio ambiente,
dentre outras, criaram esses espacos participativos, que passaram a proliferar pelo pais. Numa
avaliacdo transversal dos conselhos de politicas publicas, Avritzer detectou que em geral sdo
instituices hibridas, com participacdo do poder publico (Executivo) e da sociedade civil, na
area de atuacdo dos mesmos. Assumem em geral formato institucional definido por legislacédo
local, e costumam adotar a paridade como principio de representacdo dos atores sociais. Ele
reconhece uma grande variedade de interpretaces do que seriam entidades da sociedade civil,
que podem ser associacOes de base, ou ONGs. (AVRITZER, 2009, p. 34-35).

Em 2006, Avritzer detectou a existéncia de quase 30 conselhos nacionais, com participacéo da
sociedade e governo, para discussdo de temas que incluiam: desenvolvimento econdmico e
social, direitos da pessoa humana, crianca e adolescente, mulher, idoso, portadores de
deficiéncia, igualdade racial, cidades, educagdo, saude, politica cultural, meio ambiente,
assisténcia social, juventude, esporte, seguranca alimentar e nutricional, economia solidéria,
desenvolvimento rural sustentavel, previdéncia social, ciéncia e tecnologia, combate a
discriminacdo, antidrogas, recursos hidricos, seguranga publica, transparéncia publica e
combate a corrupcdo, refugiados, Amazonia legal. Avritzer reconhece que ndo ha dados

conclusivos sobre o papel dos conselhos na mudanca do padrdo de politicas publicas nas areas
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em que melhor se estruturaram, mas identifica preliminarmente alguns indicadores. Segundo
ele, no caso dos conselhos de saude e de assisténcia social, instalou-se tendéncia
democratizadora dos conselhos, que envolveu um conjunto de queixas e demandas sobre o
funcionamento de postos de satde, com efeitos sobre a organizagdo da politica pablica na
area. Na area de assisténcia social, identifica impacto positivo na redistribuicdo de recursos
federais, em funcdo de acdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social. (AVRITZER, 2009,
p. 37).

O outro tipo de iniciativa participativa de destaque no Brasil, segundo Avritzer, € o orcamento
participativo (OP). As principais experiéncias desenvolvidas no pais aconteceram nas cidades
de Porto Alegre, Belo Horizonte, Sdo Paulo e Recife, a partir da década de 1990. Em 2004
existiam 170 experiéncias de OP no pais. Inicialmente estiveram ligadas a gestdes do Partido
dos Trabalhadores, e depois passaram a ser desenvolvidas também por gestdes controladas
por outros partidos, de centro e esquerda. Na analise de Avritzer, esse tipo de mecanismo tem
contribuido para a continuidade das experiéncias administrativas que as implantaram, com
maior continuidade de gestdes que introduzem esse tipo de politica participativa.
(AVRITZER, 2009, pp. 37-40).

Os defensores do modelo de democracia participativa utilizam o exemplo do OP para afirmar
que € possivel a participacéo de grande nimero de pessoas em processos de democracia direta
ou semi-direta, contrapondo-se aos defensores da democracia representativa, que consideram
impossivel mecanismos que possam promover a participacéo direta. Nesse embate de visoes,
os defensores do modelo representativo argumentam que apenas comunidades pequenas
estariam aptas a promover assembléias face a face, e isso ndo € a regra. Denise Vitale acredita
que o exemplo do Orcamento Participativo contraria esse pensamento dominante. Para ela o
OP aponta para um novo caminho de exercicio do poder, em que a participacdo direta €
possivel. (VITALE, 2004, p. 239). De fato, o modelo de OP pressupde algum nivel de
delegacdo de poder, e permite maior nimero de participantes, e aproxima-se de um modelo
direto por ter construido etapas em que muitas vozes podem ser ouvidas, a partir de um

sistema piramidal de delegacédo de poder.

O modelo do OP aconteceu principalmente no plano municipal. Denise Vitale informa que de
1997 a 2000, cerca de 104 experiéncias de OP foram desenvolvidas no Brasil, sendo 53 em

administracdes do PT, o restante, de varios outros partidos. Em termos regionais, a maior
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parte das experiéncias do periodo citado aconteceram no Sudeste e no Sul do pais. (VITALE,
2004, p. 245).

Em sua pesquisa a respeito do mecanismo do Orcamento Participativo, Vitale escolheu seis
municipios, de diferentes regibes do pais, de cidades de portes diferentes, com tempo de
experiéncia de OP também diferenciados (3, 2 e 1 gestdes) para fazer um estudo comparativo.
As cidades que escolheu para trabalhar foram Porto Alegre (RS), Belo Horizonte (MG),
Belém (PA), Campina Grande (PB), Medianeira (PR) e Itapecerica da Serra (SP). Ela revela
que em todas as experiéncias analisadas o OP pretende uma dupla democratizacao: atraveés da
abertura das discussdes e decisfes orcamentarias para todos os moradores; e democratizar o
uso dos recursos publicos entre as diversas areas da cidade. Ela salienta que o OP permite a
ampliacdo do modo de exercicio da soberania popular, criando instancias diretas de
participacdo que se articulam as instancias da democracia representativa. Em sua visdo, o OP
introduz um procedimento que garante aos moradores de cada municipio, organizado ou ndo
por meio de associagOes locais, participar anualmente da definicdo dos recursos
orcamentarios, 0 que seria um procedimento de inclusdo, que amplia as formas de
participacdo politica dos individuos. (VITALE, 2004, p. 246).

Vitale entende que a caracteristica mais relevante do mecanismo do OP, que se destaca de
outros processos de participacao publica, é a dimenséo direta de participacao, que se combina
com mecanismos representativos. Ou seja, permite uma articulagdo entre participacdo direta
dos cidaddos e suas associa¢fes, num processo que € integrado a tomada de decisdo e
execucao orcamentéria por parte do Executivo. Nesse sentido é que o OP refutaria, segundo
ela, uma das principais criticas a ideia de participacao direta, segundo a qual este modelo seria
inviavel na realidade complexa contemporanea, limitando-se a poucos casos, como “town
meetings” como ja ocorre em lugares da Nova Inglaterra ou de alguns cantdes suicos. E €
justamente nas grandes cidades, com mais de um milhdo de habitantes, que o OP mostrou-se
viavel, segundo Vitale. A solugdo para a escala de participagdo nos grandes centros foi
possivel a partir da criagdo de niveis representativos caracterizados pelo mandato imperativo.
Ou seja, deliberacdes tomadas em assembléias face a face sdo encaminhadas para instancias
superiores da dinamica participativa, por representantes que as defendem perante os demais,
assim como perante o Executivo e o Legislativo. Se houver necessidade de alteracGes, novos
acordos com a base sdo realizados. (VITALE, 2004, p. 247).
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Outra caracteristica relevante é que o OP n&o ¢ realizavel sem a vontade do Executivo. Ou
seja, a introducdo do mecanismo depende de iniciativa do Executivo, que decide elaborar o
projeto de lei orcamentéaria, integralmente, ou em parte, em conjunto com a populacao.
Portanto, nesse caso, a competéncia de proposta orgcamentéria, que cabe normalmente ao
Executivo, passa a ser compartilhnada com os cidadédos. A proposta final de orgcamento so é
enviada para apreciacdo do Legislativo, apos discussdo e formulacdo conjunta com os
cidaddos. (VITALE, 2004, p. 247).

Na prética, os mecanismos de OP funcionam mediante integracdo de orgdos da administracéo
publica com estrutura de assembléias de consulta popular. A Administragdo Publica divide o
municipio em areas menores, normalmente designadas como “regides”, uma divisdo que
depende das circunstancias locais. Em alguns casos, seguem a divisdo do plano diretor, em
outros, critérios diferentes sdo aplicados. Além dessa divisdo em assembléias regionais,
costuma haver criacdo de instancias tematicas, destinadas a discutir os problemas da cidade
como um todo. Na maioria das vezes é criada também uma instancia de coordenacdo geral do
processo. O sistema do OP envolve diferentes niveis, num desenho piramidal de
representacdes. Delegados e conselheiros constituem os dois niveis de representacao
especificamente criados para 0 processo. Formam, junto com os moradores, uma estrutura
piramidal para assegurar a tomada de decisbes da base para o topo. Na base estdo todos os
residentes da reunido ou municipio, no centro, os delegados, e no éapice, ficam os
conselheiros. Os conselheiros devem fiscalizar a elaboracdo das propostas or¢camentarias,
controlar a distribuicdo de recursos e votar alteracdes no procedimento. O conselho é o 6rgao
mais importante, pois fiscaliza a preparacdo da pega or¢camentaria, que é depois encaminhada
para votacdo pela cAmara dos vereadores. O duplo processo de democratizagdo, segundo
Vitale, garante a abertura das discussdes e a alocacdo dos fundos publicos a todos os cidadaos
e também, a redistribuicdo de recursos. A redistribuicdo dos recursos é garantida porque é
justamente nas regiGes menos privilegiadas do municipio que em geral se registra maior
participacdo. Note-se que ndo sdo todos os municipios com experiéncias de OP que abrem
toda a parcela do or¢camento disponivel para investimentos para as deliberacfes populares.
Dos municipios estudados por Vitale, apenas Porto Alegre e Medianeira chegaram a definir
100% dos investimentos através do OP. Vitale conclui sua andlise informando que as
experiéncias de OP demonstraram a necessidade de flexibilidade no desenho institucional
para atender contextos e realidades diferentes, que podem necessitar adaptacdes. Entende

também que o aprofundamento democratico ndo acontece de forma igual em todas as
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experiéncias. Isso depende da amplitude do objeto de deliberacdo, grau de execucdo das
demandas, existéncia de critérios distributivos, transparéncia na prestacdo de contas, posi¢do
do OP na estrutura de governo, grau de participacdo da comunidade, a divisdo territorial
adotada, entre outros, sdo fatores que determinam os niveis da implementacdo das
experiéncias. Em sua opinido, uma experiéncia de OP sO sera exitosa se houver delegacéo
pela Administracdo Municipal de parte significativa dos recursos para investimento para as
deliberagdes populares, desenvolva metodologia participativa adequada as particularidades do
municipio, adote critérios objetivos de distribui¢do de recursos levando em conta as caréncias
das diferentes regides, execute as demandas definidas pela populacéo e envolva os moradores
no ciclo do OP. Além disso, entende que a tradicdo associativa do municipio pode ser
determinante, pois garante a cultura politica da participacdo necessaria para o éxito da
experiéncia. (VITALE, 2004, p. 247-252).

Ligia Luchmann é outra pesquisadora que se dedicou a estudar o Orgamento Participativo
como exemplo de mecanismo de democracia deliberativa. Ela reconhece que o OP é uma
alternativa de discussdo e definicdo do orgamento publico que incorpora a dimensdo da
cidadania, permitindo que populacdo demande, discuta e defina, através de diferentes
instancias de participacdo, a pega orcamentaria do municipio. Sua analise conclui que a
experiéncia de Porto Alegre passou por reavaliagdes que permitiram a ampliacdo e
complexificagdo do processo, e passou a constituir um modelo dindmico de cooperacdo entre
Estado e sociedade. A ampliacdo do nimero de regides da cidade envolvidas, a introducéo de
novos critérios de distribuicdo dos recursos, a criacdo das plenarias tematicas, a ampliacéo de
instancias participativas, sdo alguns dos elementos que ela destaca como mais importantes,
reconhecendo o carater aberto e dindmico da experiéncia. Em sua visdo, sdo as articulacoes
entre 0o Estado e a sociedade civil que permitiram historicamente a continuidade e
dinamicidade da experiéncia. E, como resultado dessas articulacdes foi possivel que se
construisse um desenho institucional inovador, caracterizado por um conjunto de critérios,
regras, espagos que passaram a impactar até a dindmica da realidade socio-politica do
municipio. Conclui afirmando que constituem fatores decisivos para a continuidade da
experiéncia os seguintes: vontade politica, tradicdo e organizagdo associativa e o desenho
institucional. (LUCHMANN, 2002, p. 115).

Além do OP, merece atencdo na historia recente do pais outras manifestacdes de iniciativa do

Executivo, como algumas criadas ou estimuladas desde a primeira gestdo do Presidente Lula,
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que teve inicio em 2003. Dentre elas incluem-se as consultas publicas com entidades da
sociedade na elaboracdo do Plano Plurianual (PPA), o refor¢co do papel dos conselhos de

politicas publicas, e a realizagdo de conferéncias nacionais em diferentes areas tematicas.

As conferéncias nacionais tornaram-se mecanismo de consulta, informacéo e debate com a
sociedade, e constituem importante elemento das politicas atuais de promocao da participacdo
publica no pais. Até 2006, durante gestdo do Presidente Lula, tinham sido realizadas 36
conferéncias nacionais, que contribuiram para a criagdo de uma agenda da sociedade civil em
areas relevantes das politicas publicas. As conferéncias, em sua grande maioria convocadas
pelo Poder Executivo, foram realizadas em carater anual, bianual ou quadrianual,
aconteceram nos temas com maior participacdo da sociedade civil, como salde, assisténcia
social, cidades, meio ambiente, arranjos produtivos locais e produzindo, em sua maioria,
recomendaces de politicas e medidas para o governo. Dependendo do nivel de interesse e
organizacgdo, aconteceram no nivel estadual também, além do encontro nacional. Ampliaram
as possibilidades de relacionamento do governo federal com a sociedade civil e o
fortalecimento da participacdo publica. Avritzer entende que o maior desafio hoje é
estabelecer a integracdo das politicas participativas nas conferéncias, que continuam
fragmentadas, para garantir uma forma mais unificada de implantacdo de politicas pablicas no
Brasil. (AVRITZER, 2009, pp. 45-51).

Pedro Jacobi entende que “a contribuicdo dos espacos deliberativos é fundamental para o
fortalecimento de uma gestdo democratica, integrada e compartilhada”. Ele entende ainda que
“a ampliacdo desses espacos de participacdo cidada favorece qualitativamente a capacidade de
representacdo dos interesses e a qualidade e equidade da resposta publica as demandas
sociais”. Jacobi destaca que ndo basta assegurar o direito a participacdo, pois o0 desinteresse e
apatia sdo generalizados, e que a efetividade desses espacos depende de um investimento em
um processo de aprendizagem que envolva a reorganizacdo das relagGes entre setor privado,
governo e sociedade civil, o que incluiria mudangas no sistema de prestacdo de contas a
sociedade pelos gestores publicos e privados, mudancas culturais e de comportamento. Ele
considera que apesar da proliferacdo dos espacos participativos no pais, eles ainda ndo fazem

diferenca, pois séo mal aproveitados pela populagéo. (JACOBI, 2004, p. 277-278).

Jacobi publicou estudos recentemente sobre a questdo da governanca da agua a partir de
modelos participativos do sistema paulista de gerenciamento de recursos hidricos. Ele

argumenta que “embora haja uma mobilizacdo para a criagcdo dos colegiados, vém sendo
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encontrados varios obstaculos a implantacdo dessa proposta e ao funcionamento de um
sistema realmente participativo e inclusivo, em especial dentro do préprio sistema
burocratico”. Ele critica 0 descompasso entre a aprovacdo de uma lei de gerenciamento de
recursos hidricos bastante avancada e a efetividade da implementacdo do modelo de
democratizacdo da gestdo das aguas no estado de Sdo Paulo. Dentre suas conclusdes, entende
haver assimetrias de poder, alternancias de posi¢oes e outros problemas relativos a processos
politicos, que prejudicam o modelo. (JACOBI, 2009, p. 18).0 autor reconhece que houve
alguns avangos na democratizagdo do processo de participacdo, como a ampliacdo da
participacdo da sociedade, aprimoramento dos mecanismos de eleicdo de representantes,
maior transparéncia dos processos decisorios. (JACOBI, 2009, p. 30). Mas chama atencdo
para alguns obstaculos relevantes, como a dificuldade de obtencdo de coesdo interna, dada a
multiplicidade de interesses presentes; falta de recursos financeiros e humanos para conducéo
dos processos e para viabilizar a participacédo; deficiéncias nos quadros e aportes técnicos;
deficiéncias de instalagdes fisicas; assimetria de poder entre diferentes niveis de governo.
(JACOBI, 2009, p. 31). Conclui afirmando que os resultados da gestdo compartilhada das
aguas dependem da co-responsabilidade de todos os atores e que 0s avancos obtidos decorrem
do agir continuo daqueles que se dedicaram aos processos participativos. Entende que
aprimoracdo do modelo depende da continuidade da viabilizagdo de acesso a informagéo e
capacitacdo para a participagdo dos atores da sociedade e do governo envolvidos nos
processos decisorios. (JACOBI, 2009, p. 33).

Os riscos do modelo participativo devem ser destacados, apesar de ndo constituirem o foco
desta reflexdo. Ndo se pode ignorar o questionamento trazido por intelectuais como Evelina
Dagnino, sobre a necessidade de aprofundamento da reflexdo acerca dos aspectos mais
amplos relativos ao projeto politico por trds da democracia participativa. Ela sugere existir no
Brasil uma confluéncia perversa entre um projeto politico democratizante, participativo, e 0
projeto neoliberal, que marcaria o cenario da luta pelo aprofundamento da democracia. A
perversidade estaria colocada para ela no fato de que, apontando para dire¢bes opostas e até
antagbnicas, ambos 0s projetos requerem uma sociedade civil ativa e propositiva. Segundo
ela, existe hoje um apelo veemente para engajamento e participacdo para 0s atores da
sociedade civil em termos muito familiares e sedutores. Ela reconhece que aparentemente
pode haver uma identidade de propoésitos, no que toca a participacdo da sociedade civil, mas
que ela é cuidadosamente construida atraves da utilizacdo de referéncias comuns, que tornam

seu entendimento uma tarefa dificil. Para ela, o embate entre projetos politicos distintos
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assume o carater de uma disputa de significados para referéncias aparentemente comuns:
participacdo, sociedade civil, cidadania, democracia. E salienta que na disputa podem estar
acontecendo “deslizamentos semanticos”, ou deslocamentos de sentido. Isso pode constituir,
segundo Dagnino, um campo minado, onde qualquer passo em falso pode levar ao campo
adversario. Para ela, esta instaurada uma tensdo que atravessa a dinamica do avanco
democratico no Brasil. Segundo Dagnino: *“ Por um lado, a constituicdo dos espacos publicos
representa o saldo positivo das décadas de luta pela democratizacdo, expresso especialmente
—mas ndo so— pela Constituicdo de 1988 (...) e por outro lado, o processo de encolhimento
do Estado e da progressiva transferéncia de suas responsabilidades sociais para a sociedade
civil, que tem caracterizado os ultimos anos, estaria conferindo uma dimensao perversa a
essas jovens experiéncias, (...) claramente exposta nas avaliagdes dos movimentos sociais, de
representantes da sociedade civil nos Conselhos gestores, de membros das organizagdes ndo
governamentais (ONG) envolvidas em parcerias com o Estado e de outras pessoas que de uma
maneira ou de outra vivenciam a experiéncia desses espacos ou se empenharam na sua
criacéo, apostando no potencial democratizante que eles trariam.” Ela questiona que tipo de
projeto politico estd sendo fortalecido através desse suposto projeto participativo
democratizante. E propde que esses processos precisam ser objeto de analise mais profunda,
menos simplista. Ela acredita que essa confluéncia ressalta uma dimensao frequentemente
esquecida, que é a imensa complexidade desse processo, que resiste a analises simplistas e
unidimensionais. Ela esta convencida da necessidade de se conferir um maior peso explicativo
a nocdo de projeto politico, no nivel tedrico, e em consequéncia, investir, no nivel empirico,
na investigacdo e analise dos distintos projetos politicos em disputa, e especialmente no
esforco de desvendar a crescente opacidade construida por referéncias comuns, através da
explicitacdo dos deslocamentos de sentido que sofrem. (DAGNINO, 2004)

4.8. Participacao Publica e Municipios

Com a aprovacao da Constituicdo de 1988, tornou-se pratica no Brasil a criacdo de conselhos
apoiadores da implementagdo de politicas publicas, nos niveis federal, estadual e municipal,
que passaram a integrar a estrutura administrativa, exercendo também o papel de articulacdo

com a sociedade civil. Essa tendéncia fez parte também dos processos de descentralizacdo da
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gestdo publica no pais e transferéncia de responsabilidades antes centradas no governo
federal, que ao longo da década de 1990 e posteriormente, passaram a ser objeto de

responsabilidade dos governos subnacionais em algumas matérias.

A descentralizacdo na gestdo publica tem sido um fator reconhecido como relevante por
alguns autores para a construcdo de politicas publicas de desenvolvimento sustentavel. O
Brasil rompeu com sua tradicdo centralizadora com o processo constituinte e a aprovacao da
Constituicdo de 1988 e legislagdo que a regulamentou, criando espagos e arranjos
deliberativos, contando com a participacdo da sociedade civil. A descentralizacdo da gestdo

publica foi acompanhada da criacdo de espacos de participacdo da sociedade civil.

A autora Marta Farah tem estudado o tema da descentralizacdo e a gestdo publica e revela que
é possivel identificar uma série de iniciativas promovidas por governos locais que sugerem
estar em curso um processo embriondrio de reconstru¢cdo do Estado no Brasil, com o
estabelecimento de uma nova relagdo entre Estado e sociedade e a redefinicdo da esfera
publica. Para Farah (2001), o movimento em curso esta orientado para a democratizacdo da
gestdo e das politicas publicas no pais, e tem na descentralizacdo um de seus componentes
centrais. Farah destaca a ampliagdo do leque de atores envolvidos na formulagéo,
implementacdo e controle das politicas publicas e no estabelecimento de parcerias — entre
Estado e sociedade e entre organizacGes do préprio Estado — para a provisao de servicos
publicos e para a formulacdo e implementacdo de politicas. Em estudos que promoveu de
andlise de iniciativas promovidas por governos locais no ambito do Programa de premiacgéo
“Gestdo Publica e Cidadania”, analisando experiéncias inovadoras de governos subnacionais,
em iniciativa conjunta da FGV-SP e da Fundagéo Ford, Marta Farah encontrou uma mudanca
significativa no desenho das politicas sociais implementadas por governos locais no aspecto
da promocdo de acles integradas, dirigidas a um mesmo publico-alvo, em que se procurou
articular acdes tradicionalmente fragmentadas em diversos campos ou setores. Essa
abordagem, para Farah, permite identificar claramente uma superagdo da tradicional
setorizacdo da fragmentacdo institucional, com ganho de eficiéncia e de efetividade das
politicas. (FARAH, 2001). Este olhar de Farah e de outros autores que falam da autonomia e
descentralizacdo na tomada de decisdo em politicas publicas locais pode ser uma éarea
investigativa relevante para se analisar o processo de formulagdo e implementacédo da politica

de Mudancas Climaticas da cidade de S&o Paulo em estudo complementar, futuro.
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Uma das autoras brasileiras que se dedica a analisar a participacdo publica em espacos
municipais de tomada de decisdo instituidos por politicas puablicas, Luciana Tatagiba,
pesquisadora da Unicamp, destaca que os conselhos de politicas estdo entre as principais
inovacOes institucionais associadas ao processo de redemocratizagdo no Brasil. Tatagiba faz
sua analise sobre os conselhos municipais de Sdo Paulo utilizando a abordagem do desenho
institucional, recuperando aspectos da estruturacdo do campo de disputas e das formas de
apresentacao e negociacdo de conflitos, focando em aspectos como criagdo e regulamentagéo
de conselhos, composigdo e representacdo, natureza da participacdo e vinculos. Ela faz um
resgate historico da participagdo em conselhos em S&o Paulo e destaca dois momentos
recentes, um que se instalou com redemocratizacdo em meados da década de 1980, que gerou
novos formatos participativos. E outro, mais recente, em que os conselhos j& se consolidam
como pecas centrais do processo de reestruturacdo das politicas, embasados nos principios da
Constituicdo de 1988 de participacdo semidireta e de descentralizacdo politico-administrativa.
Em S&o Paulo, quando da elaboracdo de Lei Orgéanica do Municipio, o debate sobre
participacdo popular ganhou vida, e foram propostos diferentes espagos de participacdo
publica para diferentes politicas publicas no municipio, incluindo conselhos de carater
obrigatério para recebimento de repasse de recursos federais, e outros, de iniciativa do
governo local. Em seu levantamento de espacos publicos desse tipo, Tatagiba avaliou mais de
uma dudzia de conselhos municipais, criados entre 1989 e 2003, focados em temas téo diversos
quanto: idoso, politica urbana, turismo, esportes, crianca e adolescente, meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel, educacdo, alimentacdo escolar, assisténcia social,
acompanhamento e controle social do Fundef, drogas e alcool, seguranca urbana, habitacéo,
da pessoa em situagdo de rua, seguranca alimentar e nutricional, tributos, etc. (TATAGIBA,
2004).

4.9. Desafios da Participacdo Publica

A participacdo publica tem sido fartamente estudada sob os pontos de vista tedrico e empirico
e a literatura tem proliferado a respeito do tema nas ultimas duas décadas, como se enfatizou
ao longo deste capitulo. Consequentemente, muitas questdes tém sido levantadas, que
incluem: participagdo comunitaria em contraponto a participacdo de grupos organizados;

desenho institucional e capacidades; participacdo elitizada; a reproducdo do poder a partir de
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modelos participativos; objetivos democraticos ou instrumentais. Alguns desses aspectos sao
comentados aqui dada sua relevancia para a analise da politica participativa em MC do

municipio de Sdo Paulo, sob estudo.

A participacdo publica pode surgir de processos organicos, de baixo para cima, ou organizada
a partir de determinagGes de cima para baixo, ou seja, definidas pelo governo através de
politicas publicas sem envolvimento da sociedade na sua criacdo. Ha situacGes de participacéo
publica que acontecem sem a interferéncia do Estado, como é o caso dos conselhos de bairros,
algumas parcerias inter-institucionais, dentre outros. Elas podem criar os precedentes ou a
base para uma institucionalizacdo formal, através de normas publicas. As vezes o0 governo
financia tais organizacdes, ou cria 0 ambiente regulatorio para que se instituam, sem participar
delas, no entanto. H& espacos participativos, como jari de cidadaos, grupos focais, conselhos e
comité de representantes, dentre outros, que sdo criados pelo governo, com objetivos
especificos dentro das politicas de governo. Ha autores que denominam esse tipo de espaco
participativo, organizado por governos, como “participa¢do convidada” (CORNWALL 2004),
e o criticam por serem instrumentais, idealizados para propésitos muito especificos, sem
eficacia politica (COOKE;KOTHARI 2001, INNES; BOOHER 2003), ou portadores de
pequena capacidade de controle social e prestacdo de contas para um publico mais amplo em
funcdo de sua natureza setorial (PETERS, 2004). O aspecto funcional de muitos desses
espacos participativos de obtencdo de objetivos especificos do governo centrados em metas
institucionais € criticado por diversos autores como limitante (FEW ET AL. , 2007). Nessas
situacOes pode-se argumentar que espagos com essas caracteristicas podem gerar frustracdes
se constituirem meros espacos de manipulagdo, legitimacdo ou validacdo de objetivos
governamentais, e ndo de real participacdo publica, podendo resultar em perda de
legitimidade e esvaziamento, se realmente conduzidos dessa forma. No caso do municipio de
Séo Paulo, a participacao foi instituida por vontade do poder pablico, o que gera uma série de

consequéncias, que sdo comentadas no capitulo das conclusdes.

Além disso, a criacdo de novas instituicGes participativas pode entrar em conflito com
instituicOes participativas pré-existentes gerando excesso de demanda por participacdo, ou
ainda, podem falhar na conexdo com esses espacos para coordenacdo de agéo e resultados
(LANKAO 2007, HOLLGATE 2007). Igualmente, os governos podem ficar relutantes em
adotar uma abordagem de “governanca”, tidos como mais abertos, com alcance mais amplo.

Nesse caso, 0S mecanismos participativos instituidos acabam por ficar subordinados a
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estruturas hierarquicas e setoriais e regulamentos que amarram sua operacao (MOSS 2004).
Neste caso, a participacdo pode ter alcance muito limitado. No caso do municipio de S&o
Paulo, o CADES'™, que é uma outra institui¢do participativa criada pelo governo para atuagao
na area ambiental, eventualmente pode promover discussées ou conduzir encaminhamentos
de forma a gerar sobreposicdes com o Comité Municipal de Mudanca do Clima e
Ecoeconomia . Para evitar conflitos, ou risco de acdo conflituosa ou até mesmo inagéo, €
preciso trabalhar-se com as duas instancias de forma a esclarecer os limites e alcances de cada
uma, e coordenar acdes para ampliar eficicia. Pode-se construir, inclusive, uma acéo
sinérgica, propositiva e alavancadora de bons resultados, se esfor¢cos e recursos conjuntos

forem estimulados pelos dois espacos participativos.

Outro aspecto critico € que muitas vezes 0s espacos publicos restringem-se a trabalhar com
elites tomadoras de decisdo e falham no objeto de ampliar acesso e poder aos diferentes atores
da sociedade civil e sdo objeto de critica por esse motivo (COOKE; KOTHARI, 2001;
SAURUGGER, 2008). Nesse caso, 0s participantes tendem a ser profissionais e especialistas
em certas areas, e podem ficar tentados a representar seus proprios interesses ou de suas
organizacfes ou “corporacbes”, afastando-se dos interesses mais amplos da sociedade
(AREND; BEHAGEL, no prelo). Os conselhos de representantes muitas vezes assumem essas
caracteristicas por serem constituidos por grupos de interesse, universidades e ONGs
internacionais, sem representacdo direta com os interesses da sociedade num sentido mais
amplo, de interesse publico. Essa faceta € objeto de debate freqgliente na literatura sobre
participacdo. No caso do Comité de Sdo Paulo, ha segmentos que ndo estao identificados, ha
outros identificados, ndo representados, e existe uma resisténcia por parte do governo em
ampliar o nimero de integrantes da sociedade. Esse impasse pode gerar uma representacao

elitista, caso 0s governantes nao estejam abertos a revisitar a atual composicéo.

A participacdo segmentada da sociedade, especialmente quando esta ligada a areas tematicas
como energia, agricultura ou &gua, pode correr o risco de reproduzir situacdes de poder
elitizadas ou tradicionais (SCHOLTE, 2002). Se alguns interesses tornam-se proeminentes ou
super-valorizados e representados em espacos publicos (como tende a ser o caso da
representacdo do setor produtivo agricola em espacos de participagdo sobre gestdo de recursos
hidricos), ou se alguns interesses de forcas de mercado impde-se como hegemdnicos, a

132 http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/meio_ambiente/cades/index.php?p=3250, acesso em

2.2.2011
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questdo da legitimidade democratica surge e pode gerar conflitos nos espacos instituidos ou

sua perda de eficacia.

Vera Schattan P. Coelho, ao analisar o caso da participacdo publica no Sistema Unico de
Saude no pais, focando no caso dos conselhos de saide do municipio de Séo Paulo, verificou
que existe uma rede de “incluidos nos conselhos”, e também de um grupo de “excluidos
organizados”. Com isso ela demonstra que a participacdo nos conselhos tem se sustentado
pela alianca entre associacdes que tem um passado de participacdo politica e liderancas
ligadas ao Partido dos Trabalhadores. E os excluidos desorganizados, ou 0s organizados que
ndo estabeleceram vinculos com os conselhos, seguem fora da rede dos que participam dos
conselhos. Entre os excluidos organizados estdo mulheres, idosos e pessoas pouco
escolarizadas que tém estado presentes regularmente nas reunifes dos conselhos, sem direitos
assegurados de participacdo. Para ela, entre os aspectos positivos da experiéncia, os conselhos
passaram a acolher a participacdo de grupos da sociedade civil, da burocracia, dos
profissionais de salde e dos prestadores de servi¢os para debater politicas de saude. Mas, ela
reconhece que estdo ausentes do processo um namero de associa¢des que atuam nas regides
estudadas e tem atividades na area, e também uma serie de pessoas iletradas e mais pobres.
Ela entende que esses conselhos ndo estdo conseguindo formar agenda que expresse as
prioridades dos mais pobres e excluidos. Ela atribui parte do insucesso ao processo de
disseminacédo dos conselhos, feito “a toque de caixa”. Ela conclui dizendo que o problema da
legitimidade democratica persiste nesses espacos, pois nao se assegura a todos os afetados
pela politica em questdo a chance de terem seus interesses representados (SCHATTAN
COELHO, 2004).

Outro aspecto levantado como problematico na literatura sobre participacdo publica sdo as
assimetrias de recursos, conhecimento e poder que acabam por se reproduzir nos espacos
participativos. E provocam o debate colocando o desafio de que é preciso dar condicGes de
participacdo, tratando diferenciadamente os desiguais, e garantindo o acesso e atuacgdo efetiva

dos atores.

Um exemplo de problemas decorrentes da assimetria de recursos é a necessidade de
contratacdo de profissionais para estudos especificos em apoio a processos participativos.
Muitas vezes é necessario que sejam consultados especialistas nas matérias sob discussédo nos
espacos participativos. Para isso € preciso pagar honorarios pelo tempo despedido por esses

profissionais nos estudos e assessoria pertinentes. A falta de recursos para contratacdo desse
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tipo de assisténcia por parte dos cidaddos, associacdes comunitarias, ou setores organizados,
pode comprometer o resultado de sua participacdo, e diminuir sua capacidade de barganha,

em situacBes que requerem conhecimento técnico.

A falta de compromisso de representantes que se prestam a defender interesses de grupos,
entidades ou igrejas e colocam sua identidade e interesses corporativos acima da discussdo
sobre politica publica ou interesse publico, também ¢é lembrado na literatura sobre
participacdo publica como um problema tipico. As dificuldades geradas pelos vinculos
politico-partidarios de muitos dos participantes nesses espagos, ou ainda a falta de
engajamento ou preparo de representantes de governo, representando o Estado, aparecem

como desafios da participagdo também.

O mecanismo instituido pelo Orcamento Participativo compartilha com o modelo dos
conselhos gestores de politicas setoriais a publicizacdo da politica e a construcdo de um
sentido de interesse publico, tanto nos governantes (Executivo e Legislativo), ao serem
submetidos ao controle social, como na populacdo e nos movimentos sociais, desafiados a
superar sua visdo imediatista, particularista e corporativista, ao participarem desses espacos.
Esses espacos sdo importantes, ja que propiciam a interlocucdo e a negociacdo entre atores
com grande diversidade. No entanto é preciso atentar ao perigo dos conselhos de politicas
publicas ndo encontrarem seu lugar na estrutura do Estado, passando a constituir-se como
institucionalidade paralela, com pouco ou nenhum efeito democratizante sobre as institui¢coes
estatais, ficando na periferia do sistema democratico, afetando apenas pontualmente uma ou

outra politica setorial.

4.10. Conclusdes do Capitulo

Neste capitulo procurou-se apresentar os referenciais tedricos principais acerca da matéria de
participacdo publica para embasar a leitura e interpretacdo do objeto de analise desta tese que
é 0 Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia. Nessa revisao de literatura foi
possivel perceber que existe um questionamento, uma desilusdo e uma queda de confianca
com processos democraticos em algumas democracias mais maduras. Esse tipo de
questionamento tem gerado movimentos de “democratizacdo da democracia”, que dependem,
dentre outros aspectos, da instalacdo de processos de descentralizagdo da gestdo publica,
conforme indica A. Giddens (2010). Esses processos incluem o estabelecimento de um tipo de
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co-gestdo dos interesses publicos, entre os setores publico e privado, que assumem diferentes
modelos e formatos, e incluem as experiéncias dos espagos publicos participativos. Incluem
também um convite a sociedade civil para que assuma responsabilidades e participe da
formulacéo e implementacéo de politicas publicas.

Esse tipo de convite a participacdo ndo encontra apoio por parte de todos os analistas desse
modelo. A autora Evelina Dagnino alerta para a necessidade de aprofundamento da reflexéo
acerca da democracia participativa. Ela entende que existe um risco de que possa acontecer
um deslocamento de sentido nessa proposta, uma espécie de armadilha, que pode gerar uma
falsa ideia de que o modelo de democracia participativa seja realmente em prol da evolugéo
do modelo democratico, em sentido mais amplo. Ou seja, enquanto defende-se a democracia
participativa como estd desenvolvida hoje, poder-se-ia deixar de pensar em solu¢es mais

estruturantes e alternativas mais densas para uma real evolugdo democratica.

Este capitulo ndo procurou discutir os limites, conflitos ou desafios que aproximam ou
afastam a democracia participativa da democracia representativa, dentro das teorias
democraticas. Tampouco pretendeu contribuir para o aspecto mais amplo dos desafios
tedricos em nivel macro em torno do tema da democracia. O objetivo foi apresentar os
elementos tedricos para verificar se o Comité Municipal de Mudanca do Clima e
Ecoeconomia pode ser reconhecido como um exercicio de democracia participativa,
conforme é entendida até hoje por autores que se complementam, e se pode ser instrumento

para a implementacéo eficaz da legislacéo e politica de MC na cidade de S&o Paulo.

Demonstrou-se aqui também como se instalaram no Brasil as experiéncias mais conhecidas de
participacdo publica, como foram os casos dos comités gestores de politicas publicas e o
Orgcamento Participativo, a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e marco
legal decorrente de sua aprovacdo. Nesse resgate historico foram destacadas as experiéncias
participativas dos municipios e no tema da gestdo ambiental, ambas relevantes para a analise
final do Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia , que se enquadra nas duas

categorias.

Foram apresentados diferentes conceitos e abordagens para analise dos espagos e experiéncias
participativas, e modelos empiricos ja testados. Os desafios e dificuldades presentes nessas

experiéncias também foram abordados, apontando uma série de limites para seu sucesso.
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A base tedrica contida neste capitulo foi utilizada para a interpretagdo do material empirico
levantado nesta tese, apresentado no proximo capitulo, sobre a Politica de Mudancas

Climaticas do Municipio de Sdo Paulo.
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V - A politica de Mudancas Climaticas do Municipio de Sao Paulo

Este capitulo contém a descri¢cdo do marco regulatério e institucional do pais e do estado de
Séo Paulo, com o fim de situar o contexto em que se insere a politica municipal de S&o Paulo,
buscando-se demonstrar a necessidade de articulagdo com essas outras esferas de governo
para a implementacdo da Lei da Politica de Mudanga do Clima de S&o Paulo. Além disso, sdo
apresentados outros casos de legislacdo climatica em nivel subnacional no pais, para ilustrar a
tendéncia de regulacdo da matéria nesse nivel de governo, e buscar identificar potenciais areas
de colaboracéo entre S&o Paulo e as outras experiéncias em curso no nivel subnacional no
pais. E apresentado também o historico da formulagdo e o contelido principal da lei
municipal, bem como seu estagio de implementacdo atual, para se poder analisar adiante, 0s

alcances e limites do Comité Municipal de Mudanca do Clima e Ecoeconomia .

5.1. Contexto Nacional

Com o propésito de situar o ambiente juridico-institucional em que se encontra a politica do
municipio de Sdo Paulo e seu Comité, nesta sessdo é apresentado resumo do contexto
nacional. Note-se que a Politica de Mudancas Climéticas do Municipio de Sdo Paulo foi
aprovada anteriormente a Politica Nacional e a Politica Estadual paulista sobre 0 mesmo
tema. A cidade de S&o Paulo, envolvida num movimento internacional de governos
subnacionais sobre MC, engajou-se cedo no debate sobre o tema e construiu proposta de
arcabouco legal na matéria, conforme descrito em sesséo anterior deste estudo sob o tema das
redes transnacionais de municipios em prol da protecdo climatica. No entanto, quando da
aprovacdo da Lei da Politica de Mudanca do Clima de Séo Paulo, ja existiam no nivel federal,

algumas organizagOes operando no tema, conforme explicitado a seguir.

O governo federal aprovou a lei de Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, Lei n® 12.187,
em 29 de dezembro de 2009. Anterior & lei, foi aprovado um Plano Nacional sobre Mudanga
do Clima, por decreto presidencial no final de 2008, que teve que ser adaptado posteriormente
em funcdo da aprovacdo da lei. Outra norma importante do arcabouco juridico-institucional é
a lei que instituiu o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (Lei n® 12.114, de 09/12/2009).

Dentre os aspectos da politica nacional que mais chamaram a atengdo da comunidade de
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especialistas no tema das mudangas climaticas, foi a definicdo de meta de reducdo de
emissdes de GEE, em valor entre 36,1% e 38,9% até 2020. A lei estabeleceu principios,
objetivos e diretrizes para a gestdo de emissdes de gases de efeito estufa. A lei determinou a
elaboracdo de um decreto fixando a responsabilidade dos diferentes setores da economia na
reducdo de emissdes de GEE. O governo passou a comemorar publicamente esse ato como
sendo um aceno do governo brasileiro para a comunidade internacional de seu engajamento
na busca de uma solucdo para o impasse nas negocia¢Bes internacionais em matéria de
mudancas climéticas, visto que vinha sendo cobrado do Brasil a assunc¢éo de metas de reducéo
de emissdes de GEE h& muitos anos, no ambito das negociagdes internacionais, por varios
paises desenvolvidos. E esse era um dos impasses instalados nas negociagdes internacionais.
Com esse passo do governo brasileiro, que declarou serem as metas nao—obrigatorias,
interpretou-se que havia um ato de boa vontade do Brasil rumo a resolugdo dos impasses

existentes nas negociacoes.

A lei que cria o Fundo Nacional sobre Mudancas Climaticas'®® (Lei 12.014/09), tem
relevancia por garantir recursos para projetos e a¢oes para a mitigagéo das emissoes de GEE e
adaptacdo aos seus efeitos. O texto vincula o fundo ao Ministério do Meio Ambiente e define
que sera administrado por um comité formado por representantes do governo federal e da
sociedade civil. Esta lei estd em fase de regulamentacéo, tendo sido editado decreto definindo
composicao do fundo, no final de 2010.

No ambito federal, ha diferentes organiza¢des atuando no tema das mudangas climaticas. O
quadro institucional previsto na lei de PNMC estabelece uma estrutura de coordenagéo e
implementacdo dos preceitos da lei, e esta explicitado no artigo 7°, que assim dispde:

133 Segundo a lei, 0 FNMC deveré apoiar os projetos ou estudos (apoio financeiro ndo-reembolsavel) e financiar
os empreendimentos (apoio reembolsavel) que visem a mitigagdo das mudancas climaticas e a adaptacdo a
mudanca do clima e aos seus efeitos. A viabilizagdo do FNMC se dara através de diversas fontes de recursos,
sendo estas: (1) até 60% dos 10% destinados ao Ministério do Meio Ambiente em razéo da Politica Energética
Nacional (Lei n® 9.478/97), lei que incide sobre os valores pagos por empresas de exploracdo de petrdleo e de
gas natural; (2) dotagBes consignadas na lei orcamentaria anual da Unido e em seus créditos adicionais; (3)
recursos decorrentes de acordos, ajustes, contratos e convénios celebrados com dérgdos e entidades da
administracdo publica federal, estadual, distrital ou municipal; (4) doacGes realizadas por entidades nacionais e
internacionais, publicas ou privadas; (5) empréstimos de instituicbes financeiras nacionais e internacionais; (6)
reversdo dos saldos anuais ndo aplicados; (7) recursos oriundos de juros e amortizagdes de financiamentos. Para
administrar o Fundo foi estabelecido um Comité Gestor, com representantes governamentais e néo
governamentais, sob orientagdo do Ministério do Meio Ambiente.
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“Art. 7° Os instrumentos institucionais para a atuacdo da Politica Nacional de
Mudanga do Clima incluem:

I - 0 Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima;

I - a Comissao Interministerial de Mudancga Global do Clima;

111 - 0 Férum Brasileiro de Mudanca do Clima;

IV - a Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais - Rede
Clima;

V - a Comisséo de Coordenacdo das Atividades de Meteorologia, Climatologia

e Hidrologia.”

E importante notar que essas instituicdes ja haviam sido criadas anteriormente & aprovacio da
PNMC, ou seja, foram criadas por normas anteriores a lei da politica. Isso impds alguns
desafios de coordenacdo e articulagdo com o novo modelo proposto pela lei. Hoje estdo
previstos nesse artigo de lei, como estrutura implementadora da lei. A arquitetura institucional

de gestdo da PNMC no pais esta assim desenhada hoje:

A) Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM): instituido pelo Decreto
6.263, de 21 de novembro de 2007, com o principal objetivo de orientar a elaboracéo, a
implementacdo, o0 monitoramento e a avaliagdo do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima,
inclusive propondo sua revisdo peridédica. O CIM ¢é integrado por representantes de
Ministérios***, indicados pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, responsavel pela
Coordenacdo do Comité. Esta prevista participacdo de representante do Férum Brasileiro de
Mudangas Climaticas nas reunides do CIM como convidado. Com a instituigdo da PNMC em
dezembro de 2009 e o langamento do Plano em dezembro de 2008, as principais fungfes do
CIM séo de apoio a implementacdo, monitoramento e avaliacdo periodica do Plano Nacional

sobre Mudanca do Clima.

B34 Os ministérios sdo: Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; Ministério da Ciéncia e
Tecnologia; Ministério da Defesa; Ministério da Educacdo; Ministério da Fazenda; Ministério da Integracéo
Nacional; Ministério da Saude; Ministério das Cidades; Ministério das Relagdes Exteriores; Ministério de Minas
e Energia; Ministério do Desenvolvimento Agrario; Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio
Exterior; Ministério do Meio Ambiente; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério dos
Transportes; e conta ainda com o Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.
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Em 2010, iniciou-se um processo de elaboracdo de 5 planos setoriais referentes aos
compromissos decorrentes do Acordo de Copenhague. Durante esse periodo, foi feito um

arranjo especifico para a coordenacdo desses planos.

B) Comissdo Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMGC): criada pelo
Decreto de 7 de julho de 1999, alterado pelo Decreto de 10 de janeiro de 2006. A finalidade
central da Comissdo é a de articular as a¢des de governo decorrentes da Convengdo Quadro
das Nag6es Unidas sobre Mudanca do Clima e seus instrumentos subsidiarios de que o Brasil

seja parte.

Deve-se salientar, que uma das atribuicdes especificas da Comissdo é a de emitir parecer,
sempre que demandada, sobre propostas de politicas setoriais, instrumentos legais e normas
que contenham componente relevante para a mitigacdo da mudanca global do clima e para
adaptacdo do pais aos seus impactos. Foi acrescida ao papel da Comisséo a responsabilidade
de exercer no Brasil a fun¢do de Autoridade Nacional Designada para a aprovacao de projetos
de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), do Protocolo de Quioto, condigédo para o
pais poder operar nesse mercado de carbono. Essa Comissdo tem sido o principal lécus de
encontro e decisdo de aspectos relacionados a articulacdo de a¢des do governo nacional em
matéria climatica. Ela tem exercido o papel regulador de aspectos relacionados ao MDL no

pais, também.

A Comissdo € integrada por representantes de Ministérios. O Ministro da Ciéncia e
Tecnologia (MCT) preside a Comissdo, € o Ministro de Meio Ambiente, é 0 vice-

presidente’®.

Segundo a legislacdo, os membros da comissdo devem ser indicados e
designados pelo Ministro do MCT. Referido Ministério, exerce a funcdo de Secretaria-
Executiva da comissao e prestara o apoio técnico e administrativo aos trabalhos do colegiado.
O secretario-Executivo do Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas, participa das reunides

da Comissao na qualidade de observador, a critério do presidente da Comissao.

35 A Comissdo conta ainda com outros nove ministérios: Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento
(Mapa); Ministério dos Transportes; Ministério de Minas e Energia (MME); Ministério do Desenvolvimento,
IndUstria e Comércio Exterior (MDIC); Ministério das Cidades (MCidades); Ministério das Relages Exteriores
(MRE); Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG); Ministério da Fazenda (MF); e Casa Civil
da Presidéncia da Republica.
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C) Forum Brasileiro de Mudanca do Clima (FBMC): instancia consultiva criada pelo Decreto
N° 3.515, de 20 de Junho de 2000 (alterado pelos Decretos de 28 de agosto e de 14 de
novembro de 2000). Tem por objetivo principal a conscientiza¢do e mobilizacdo da sociedade
brasileira para a discusséo e tomada de posi¢céo sobre os problemas decorrentes da mudanga
do clima por gases de efeito estufa (GEE). O Decreto dispde que o FBMC manteréa integracédo

com a CIMCG para apoio de seus trabalhos.

O FBMC é composto por: Ministros de Estado™*®, Diretor-Presidente da Agéncia Nacional de
Aguas — ANA, personalidades e representantes da sociedade civil. Participam do FBMC
como convidados o Presidente da Céamara dos Deputados, Presidente do Senado
Federal, governadores de estados e prefeitos de capitais dos Estados. O FOrum é presidido
pelo Presidente da Republica e suas reunides devem ser por ele convocadas. O Presidente é
quem escolhe o secretario executivo do Forum, que tem a incumbéncia de participar,
organizar e adotar as medidas necessarias para a execucao dos trabalhos do FBMC. O apoio
administrativo e 0s meios necessarios a execugdo dos trabalhos do Férum, das cdmaras
tematicas e do secretario executivo devem ser providos pelo MCT, observadas as

disponibilidades orcamentarias.

O FBMC é o principal espaco de participacdo da sociedade na discussdo da politica climética
e posicionamento brasileiro nas negociagdes internacionais. Trata-se de um espaco consultivo,
previsto pelo governo para o acompanhamento dos cronogramas e trabalhos em andamento
pelo governo na area de mudancas climaticas. Porém, para que esse FOrum assuma tais
caracteristicas e tenha condi¢fes de conduzir as novas tarefas colocadas pela Politica
Nacional de Mudangas Climéaticas (PNMC), precisar4d, no minimo, estar dotado
financeiramente e equipado com estrutura de pessoal suficiente para atingir os novos

objetivos trazidos pela PNMC.

O FBMC tem funcionado, na medida do possivel, com as limitacGes indicadas por seus
secretarios executivos (anterior e atual), como espaco de troca e nivelamento de informagdes,

divulgacdo de iniciativas, e consultas a sociedade sobre medidas em estudo pelo governo para

138 Os Ministro de Estado: da Ciéncia e Tecnologia; do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; da
Agricultura e do Abastecimento; do Meio Ambiente; das RelacBes Exteriores; de Minas e Energia;) do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; da Salde; dos Transportes; da Educacdo; da Defesa; e do Chefe da Casa
Civil da Presidéncia da Republica.
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implementacio na area climatica. E uma conquista democrética relevante, mas tem perdido
forca ao longo do tempo. Um aspecto abandonado foi a intencdo inicial de quem introduziu o
modelo de garantir a presenca permanente do Presidente da Republica e Ministros de Estado
nas reunibes do Forum, para que pudessem manter contato constante com representantes de
segmentos relevantes da sociedade para troca de informacdes e negociacao de oportunidades e
solugdes para um problema de grande impacto para a sociedade. Hoje, praticamente, esse
encontro com o Presidente tem se dado em carater formal para comunicacdo por parte do
governo de suas acOes, sem abertura para debate de alto nivel entre altos escalGes de governos
e instituicBes privadas. E preciso retomar esse espirito inicial do Férum de encontro do
Presidente com tomadores de decisdo de diferentes areas de governo e de organizacdes da
sociedade, que se perdeu ao longo dos anos, causando seu esvaziamento como espago politico
relevante. Ele se insere dentro de uma visdo de democracia participativa, e para gque isso

aconteca de fato € importante resgatar e reforcar sua base de participacéo de alto nivel.

O Forum foi considerado uma estrutura inédita, quando de sua cria¢do, em junho de 2000.
Chamou atencéo até no nivel internacional, ja que a maioria dos paises jamais tinha criado um
espaco consultivo dessa magnitude até a data. Ele foi criado com um carater multi-setorial,
reunindo diversos atores governamentais, empresariais, ndo governamentais e académicos. O
férum foi reconhecido como uma inovacao tanto em termos de criar uma arena propicia para a
formacdo do posicionamento nacional quanto de internalizar o regime de clima dentro do
pais. (VIOLA, 2002, p.38). Na gestdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) o Férum operou
como espaco publico de discussdo de alto nivel para permitir que as visdes dos atores
envolvidos fossem levadas aos ministros de Estado e ao Presidente da Republica, que
participavam assiduamente de suas primeiras reunifes. Contava também com a presenca de
intelectuais, empresarios, representantes da academia, e midia. E gerou rico espaco de debate
publico. Acabou tornando-se um espaco privilegiado de troca de informacdes entre setores da
elite, que estavam acompanhando as discussdes de MC, durante a gestdo de FHC. Teve como
um de seus méritos garantir a interface entre o governo e a sociedade civil organizada. Serviu
tanto para disseminar informacao e promover debate com a sociedade civil organizada acerca
das visdes e posturas do governo, como também para demonstrar a0 governo que Varios
segmentos estavam organizados e tinham posturas e agdes para demandar do governo. Em
seus primeiros anos de atuacdo o Férum desenvolveu importante papel de formacdo e
divulgacdo do tema das MC, ainda pouco disseminado pela sociedade, organizando eventos,

publicacBes e encontros entre segmentos da sociedade civil organizada. Apoés a gestdo do
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FHC, o férum assumiu novo perfil articulador da sociedade, mas sem a interacdo tdo forte
com o Presidente da Republica, durante a gestdo do Presidente Lula, sob a gestdo de Luiz
Pinguelli Rosa. Continuou a exercer o papel de interface entre o governo e a sociedade,
promovendo discussdes acerca da formulacdo da politica nacional de MC, do plano nacional
de MC, da regulamentacdo da lei nacional de MC, e atuou também facilitando discussdes
sobre adocdo de politicas estaduais (reunindo foruns e integrantes de governos estaduais nas
discussdes). O Forum Nacional de Mudangas Climéticas inspirou a criacdo de varios foruns
estaduais, que assumiram missdes semelhantes de tornarem-se espagos de discussdo publica
sobre a tematica das MC e inspirar a formulacdo de politicas publicas. Criaram foruns de
mudancas climaticas os estados de Amazonas, Bahia, Espirito Santo, Santa Catarina, Ceara,
Pernambuco, Rio Grande do Sul, Mato Grosso, Minas Gerais, Pard, Parana, Sao Paulo, Piaui,
e Rio de Janeiro."

D - Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede Clima): foi
instituida pela Portaria MCT n° 728, de 20 de novembro de 2007, com a finalidade de gerar e
disseminar conhecimentos e tecnologias, realizar estudos e pesquisas sobre os efeitos e
impactos das mudancas climaticas globais e regionais no Brasil e suas vulnerabilidades, bem
como estudar alternativas de adaptacdo e contribuir para a formulagdo e acompanhamento de
politicas publicas sobre o tema. Deve consolidar, gerar e disseminar conhecimentos para que
0 Brasil possa responder aos desafios representados pelas causas e efeitos das mudangas
climaticas globais. A Rede Clima é supervisionada por um Conselho Diretor, gerenciada por
uma Secretaria Executiva e assessorada por um Comité Cientifico. O MCT preside o
Conselho Diretor. O comité cientifico deve ser nomeado por indicacdo do MCT, ouvido 0
Conselho Diretor. A Secretaria-Executiva da Rede Clima sera exercida pelo Instituto

Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE.

E - Comissdo de Coordenagcdo das Atividades de Meteorologia, Climatologia e
Hidrologia (CMCH): criada pelo Decreto N° 6.065, de 21 de mar¢o de 2007. A CMCH é um
orgédo colegiado integrante da estrutura basica do MCT, cuja secretaria executiva € exercida
pela Coordenacdo-Geral de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia, da Secretaria de
Politicas e Programas de Pesquisa e Desenvolvimento, do MCT. Dentre as competéncias da
CMCH, destacam-se a coordenagdo, acompanhamento e contribuicdo para a avaliacdo da

execucdo das atividades de meteorologia, climatologia e hidrologia, bem como promover sua

137 Mais informag®es no link - http://www.forumclima.org.br/index.php/o-forum/foruns-estaduais
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articulacdo com as acOes de governo nas areas espacial, oceanogréafica e de meio ambiente. A
CMCH, também tem competéncia para contribuir com a formulacdo de politicas, diretrizes,
critérios, normas e regulamentos que busquem orientar as atividades em meteorologia,

climatologia e hidrologia, buscando conferir-lhes maior eficécia e eficiéncia.

O marco legal nacional € o contexto mais amplo em que a Lei da Politica de Mudanca do
Clima de Sao Paulo se insere, ndo podendo contradizer a lei nacional, que é superior
hierarquicamente, segundo principios do Direito. Além disso, a lei municipal precisa ser
regulamentada de acordo com as previsdes da lei nacional, e da lei estadual paulista, descrita a
seguir, mas também, de acordo com as normas em vigor no pais. Prevé-se que podera haver
alguns debates juridicos acerca de algumas tematicas regulamentadas pela lei municipal de
Sdo Paulo, que pode adentrar aspectos de competéncia exclusiva nacional, como é o caso de

energia. Esse debate ainda ndo se configura na pratica, no entanto.

O municipio de Sdo Paulo pode beneficiar-se dos debates em curso no ambito do F6rum
Brasileiro de Mudangas Climaticas para obtencéo de informacdes para melhor implementacéo
de sua legislacdo no nivel local, acessando por meio desse mecanismo participativo, outras
experiéncias e especialistas, que podem auxilid-lo em suas dificuldades e desafios. Além
disso, 0 Municipio de S&o Paulo pode articular-se com a instancia cientifica (Rede Clima)
criada pelo governo federal, para acessar ou demandar producdo de conhecimento que se
aplique a realidade do municipio, a fim de cumprir com seus objetivos de mitigar emissdes e
adaptar a cidade e sociedade, para a nova realidade das MC. No que tange ao Comité e a
Comissdo Interministerial, o municipio pode beneficiar-se de uma aproximagcdo com essas
instancias, para estimular o debate e proposicdo de regras de mercado de carbono internas,
que possam gerar oportunidades de projetos de mitigacdo de emissbes no municipio. Essa
interacdo pré-ativa com esses organismos do nivel federal pode propiciar inimeros ganhos
para 0 municipio em termos de acesso a informacdo, recursos e geracdo de tensdes

propositivas de mecanismos que podem melhor viabilizar a implementacéo da lei no pais.

E fundamental que o municipio de S&o Paulo articule-se através dos diferentes mecanismos
disponiveis, para garantir a acdo sinérgica com outros niveis de governo, em prol do
equilibrio climatico. Além das normas federais, € preciso atentar ao marco legal do estado de

Sé&o Paulo, sob o qual o municipio se insere, com o qual deve atuar de forma coordenada.
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5.2. O Estado de Sao Paulo

Pouco antes da COP 15, o entdo governador de Sdo Paulo, José Serra, sancionou a Lei da
Politica Estadual de Mudancas Climaticas — PEMC, instituida pela Lei Estadual n® 13.798, de
9 de novembro de 2009, contendo 0s seus principios, objetivos e instrumentos de aplicacdo. A
lei foi posteriormente regulamentada pelo Decreto Estadual n® 55.947, de 24 de junho de
2010. A Politica Estadual de Mudangas Climaticas tem por objetivo geral estabelecer o
compromisso do Estado frente ao desafio das mudangas climaticas globais, dispor sobre as
condicdes para as adaptacOes necessarias aos impactos derivados das mudancas climaticas,
bem como contribuir para reduzir ou estabilizar a concentragdo dos gases de efeito estufa na
atmosfera. Dos aspectos da lei que interessam destacar aqui neste estudo, saliente-se que em

diferentes momentos a Lei Estadual menciona a questdo da participacdo publica.

Dentre os principios fundamentais da lei, esta previsto o seguinte principio: “Da participacdo
da sociedade civil nos processos consultivos e deliberativos, com amplo acesso a informacé&o,
bem como a mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que diz respeito a

compensacao e reparacdo de danos ambientais.” (art. 3°, IV).

Dentre seus objetivos, a lei prevé: “Provocar a participagdo dos diversos segmentos da

sociedade paulista na gestdo integrada e compartilhada dos instrumentos desta lei.”

Para a articulacdo e operacionalizacdo da lei, também esté prevista a participacdo publica, ao
dispor: “Realizar ampla e freqiente consulta a sociedade civil, garantindo também a
participacao constante e ativa nos féruns e a articulagdo com outras politicas e programas, nas
esferas nacional ou internacional, isolada ou conjuntamente considerados, que possam

contribuir com a protegéo do sistema climético; (art. 27, V).

A lei previu a instalacdo de um espaco publico participativo, o Conselho Estadual de
Mudancas Climéticas de S&o Paulo, que veio a ser criado em outubro de 2010. **® Uma das
principais atividades do 6rgdo, composto por 42 membros, €é fiscalizar o cumprimento da meta
de reduzir a emissdo de dioxido de carbono no estado em 20% até 2020. O conselho é

presidido pelo governador do estado, e tem 14 representantes do governo estadual, incluindo

138 http://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/2010/10/conselho-de-mudancas-climaticas-e-criado-em-sp.html, acesso
em 08.11.2010
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orgdos como a Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo (Cetesb), o Instituto de
Pesquisas Tecnologicas (IPT) e as secretarias de Meio Ambiente e Transportes
Metropolitanos. O conselho tem também 14 integrantes de municipios paulistas, com
representantes de comités de bacias hidrograficas, como a do Alto Tieté e a do Paraiba do Sul.
Por fim, o conselho é composto também 14 entidades da sociedade civil. Entre elas estdo a
Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (Fiesp) e a Federacdo da Agricultura do

Estado de S&o Paulo (Faesp), além de universidades paulistas.

Ao assumir a pasta de meio ambiente do estado, no inicio de 2011, o Secretario Bruno Covas
indicou que clima sera uma das prioridades de sua gestdo. Em antncio & imprensa™®, revelou
que cada setor da economia de Séo Paulo tera de cumprir objetivos diferentes para atender a
lei de mudancas climéticas, e que o Estado devera reduzir 28,6 milhdes de toneladas de
poluentes nos proximos dez anos. Informou que até abril serdo anunciadas as metas que cada
setor da economia terd de cumprir para atender a lei estadual de mudancas climaticas, nos
segmentos de agricultura, transportes, industria. A definicdo das metas setoriais deverdo
passar pela discussdo no Comité e na Comissdo de Mudancas Climaticas, ambos criados pela

lei estadual paulista de clima.

O Estado de Séo Paulo conta com um programa de mudancas climéticas desde 1995, quando
assumiu como governador, Mario Covas. Fabio Feldmann, entdo seu secretario do meio
ambiente, instalou na Secretaria de Estado do Meio Ambiente, um programa ambicioso para
lidar com a materia. O Programa Estadual de Mudancas Climaticas Globais foi criado em
1995 tendo em vista a importancia do Estado de S&o Paulo na implementacdo de medidas para
contencdo das mudancas climaticas, no contexto socioecondémico brasileiro, visto que, a
época, calculava-se que o estado de S&o Paulo seria responsavel por cerca de 40% do total das
emissdes de GEE do pais. O programa previa dentre seus objetivos: a tomada de medidas em
nivel estadual, decorrentes das obrigacGes assumidas pelo Pais, em funcdo da CNUMC;
estimular e acompanhar o conhecimento técnico-cientifico sobre a questdo, criando condic¢des
para uma melhor compreenséo cientifica das mesmas e suas repercussdes no meio econémico
e social; articular a participacdo dos diversos atores e setores sociais envolvidos com o
Programa e, ainda, preparar estratégias e medidas de agdo pertinentes a efetiva implantagéo do
Programa. Durante esses 15 anos, o programa tem realizado seminarios, promovido

treinamentos, apoiado a formulagédo do inventario nacional de mudangas climaticas, articulado

39 Artigo de Andrea Vialli, publicado no Estado de Sao Paulo, 5.1.2011
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e organizado o inventario estadual de emissbes de GEE, participado das articulacbes para
formulacdo da politica estadual de MC, e das atividades do FBMC. Recentemente, com a
adocéo de legislacdo no estado de Séo Paulo, sobre MC, o programa passa a assumir um rol
maior de obrigacdes, em virtude de ter sido historicamente, a principal referéncia institucional
no estado no tema, estando ora atrelado a Secretaria de Estado do Meio Ambiente, ora a

Cetesh. %

5.3. Municipios com legislacao climética no Brasil

Além de S&o Paulo, alguns poucos municipios tém promovido a discussdo da adogdo de
legislagdo climética. A importancia da adocdo desse tipo de politica publica no nivel dos
municipios tem sido promovida no ambito da Associacdo Nacional de Municipios e Meio
Ambiente - ANAMMA™ associacdo que congrega secretarios municipais de meio ambiente
de todo o Brasil. Segundo informou Eduardo Jorge, em entrevista concedida para esta
pesquisa, a ANAMMA criou um grupo de trabalho para tratar do tema, que é liderada pela

Secretaria do Verde e do Meio Ambiente de So Paulo.
Rio de Janeiro*

Em 2009,0 Rio de Janeiro criou sua politica municipal de mudancas climaticas e
desenvolvimento sustentavel, definindo metas voluntarias de reducdo de emissdes. Dentre as
acOes previstas na lei para atingir as metas, encontram-se: implantacdo de medidas de
ecoeficiéncia na maquina municipal, a adocdo de isencdes fiscais concedidas a servicos
vinculados a complexos siderurgicos para projetos de mitigacdo dos gases estufa,

obrigatoriedade da compensagdo ambiental (via reflorestamento) no setor da construgéo civil ,

10 http://homologa.ambiente.sp.gov.br/proclima/sobre_proclima/historico.asp , acesso em 10.1.2011

1 A ANAMMA foi criada em Curitiba em 1986 por representantes municipais para congregar e representar 0s
municipios brasileiros em assuntos relacionados ao meio ambiente e promover a coopera¢do e o intercambio
permanente entre eles. Tem se manifestado historicamente na estruturacdo e resolucdo de conflitos
interinstitucionais na area ambiental, tais como, a aprovacdo da resolucdo n°® 237 do CONAMA regrando o
Licenciamento Ambiental, a criacdo das ComissBes Tripartite Nacional e Estaduais, a criacdo e regulamentacéo
do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC), a luta pela regulamentagdo do Artigo n° 23 da
Constituicao Federal e a aprovacdo da Politica Nacional de residuos Sélidos.

142 Eonte: http://www.rio.rj.gov.br/web/smac/exibeconteudo?article-id=148024, acesso em 22.01.2011
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e instalacdo do forum carioca de mudancas climaticas e desenvolvimento sustentavel. O
férum é composto por segmentos representativos da sociedade entre membros da iniciativa
privada, sociedade civil e governo, e tem como objetivo contribuir para a consolidagéo da
politica de mudancas climaticas do municipio. O Rio de Janeiro foi a primeira megacidade da
América Latina a atualizar seu inventario de emissfes de gases do efeito estufa, trabalho
elaborado pela COPPE-UFRJ, com base na metodologia do IPCC.

Em entrevista concedida para esta pesquisa por Nelson Moreira Franco®, Gerente de
Mudangas Climaticas da Prefeitura do Rio de Janeiro, foi possivel detectar o estagio inicial
em gue se encontra a operacdo do Forum de MC do municipio e a implementacdo da politica
recem aprovada. No que tange ao envolvimento dos tomadores de decisdo, ele destacou a
importancia do engajamento do atual Prefeito do Rio, Eduardo Paes, na aprovacédo da lei e
criacdo do Forum. Ele atribui esse engajamento ao fato de o prefeito ter exercido no passado o
cargo de Secretario do Meio Ambiente, o que Ihe permitiu perceber a dimensdo do desafio
climético. Nelson afirmou que a aprovacédo da lei na cidade foi fruto de entendimento entre o

Executivo e o Legislativo, que atuaram em sintonia.

Dos desafios previstos para o Rio de Janeiro no que tange aos fenémenos de MC, estudo do
INPE, com outras organizacdes cientificas, prevé danos relacionados as inundagoes,
sobretudo na época de verdo, principalmente nas baixadas litoraneas. O mapeamento indica
que, no Rio de Janeiro, 0s pontos mais criticos sdo a lagoa Rodrigo de Freitas, na Zona Sul da
cidade, e as areas proximas as baias de Guanabara e de Sepetiba, que abrangem também a
Baixada Fluminense, na regido metropolitana. Com as mudancas climaticas, a ocorréncia de
chuvas fortes e imprevisiveis deve se tornar mais freqliente, o que deve aumentar a incidéncia

de inundacges nessas areas. (NOBRE et al, 2010).

5.4. Desafios climaticos para o Municipio de Séo Paulo

A aplicacdo da Lei da Politica de Mudanca do Clima de Séo Paulo depende do diagnostico
das vulnerabilidades do municipio as MC e de suas condi¢Ges de adaptacdo as mesmas.

Poucos esforgos foram feitos nesse sentido, conforme sera relatado aqui.

143 Entrevista concedida por email, em 17.01.2011
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Autores que trabalham com a questdo das cidades e as mudancas climaticas, como Schneider
(2006), alertam que as interacGes entre 0 processo de urbanizacgdo e as alteracbes climaticas
tém gerado duas categorias amplas de impactos: aquelas originarias em areas urbanas e que
tém efeitos negativos sobre as mudancas climéticas; e as mudancas climaticas que tém efeitos
negativos sobre as areas urbanas. E, 0 mais grave, é que estudos sobre impactos dessas
mudangas sobre as areas urbanas e a populacdo ainda caracterizam-se como relativamente
incipientes. Apresentamos aqui alguns dos aspectos que afetam a cidade de Sao Paulo, e sua
regido de entorno, que é a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, da qual constitui o principal

nucleo e polo socioecondmico e politico.

Um estudo publicado por Andrea Ferraz Young e Daniel Joseph Hogan sobre “Dimensdes
Humanas das Mudancas Climaticas: Vulnerabilidade as Enchentes e Inundagdes na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo” apontam problemas da RMSP, aplicaveis em grande parte ao
municipio de Sao Paulo. Segundo eles, os assentamentos populares, a ocupacao clandestina, a
ocupacdo do espago com condicBes precérias de vida urbana, propiciam problemas
socioambientais de toda sorte e sdo fatores que agravam as situacdes de risco relativas as
mudancas do clima. Identificam como principais problemas decorrentes das mudancas
climaticas na regido, os riscos de enchentes, inundacdes, deslizamentos em areas ocupadas
que deveriam estar efetivamente protegidas. Eles entendem que 0s riscos e a magnitude dos
danos dependerdo da severidade, frequéncia, distribuicdo e agentes deflagradores de eventos
relativos ao clima. E alertam que a escala e a frequéncia com que os fendmenos climaticos se
reproduzem ainda ndo foram definidas com precisdo, 0 que constitui outro desafio a ser
superado. Outro agravante identificado por eles € que as escalas dos modelos climaticos ndo
sdo compativeis com as escalas urbanas e as aproximac6es ainda ndo possibilitam precisar o
numero de eventos futuros. Eles entendem ser fundamental o desenvolvimento de pesquisas
cientificas para a implantacdo de acbes politicas considerando a necessidade de ajustes para
adaptacdo as mudancas climaticas. (YOUNG; HOGAN, 2010).

Os autores Young e Hogan (2010), entendem que as escalas de intervencdo devem ser
consideradas em termos locais e ndo apenas regionais e que as inovacdes tecnologicas visando
a reestruturacdo da malha urbana deverdo ser implantadas ampliando a capacidade de
adaptacdo aos problemas climéticos. Segundo opinam, “construir “cidade” é uma tarefa social
complexa, que requer investimentos publicos e privados, projetos e programas de intervencéo

e justica na distribuicdo dos beneficios urbanos. Nao basta abrir ruas e parcelar glebas em
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lotes, assim como para introduzir qualidade ambiental na cidade informal ndo basta
regularizar loteamentos ou urbanizar as favelas. Os programas devem promover a
possibilidade de combinacdo de agdes econdmicas, sociais e ambientais. (...) Enfim, atender
aos interesses dos cidaddos respeitando as especificidades locais e atributos naturais,
condicionados pela necessidade de integracdo da regido metropolitana como um todo. Tarefa
dificil, mas extremamente necessaria no enfrentamento dos problemas relacionados as
dimensdes humanas das mudancas climéticas.” (YOUNG; HOGAN, 2010, p.19-21).

O cenario decorrente do impacto das mudancas climaticas que se desenha para a Regido
Metropolitana de S&o Paulo, onde Séo Paulo € um dos 39 municipios, parece ser bastante
critico, segundo dados revelados pelo estudo “Vulnerabilidades das Megacidades Brasileiras
as Mudangas Climaticas: Regido Metropolitana de S&o Paulo”, publicado em 2010. O estudo
é obra de esforco multidisciplinar, realizado pelo Centro de Ciéncia do Sistema Terrestre do
INPE - Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais, 0 Nucleo de Estudos de Populacdo da
Unicamp - Universidade de Campinas, a Faculdade de Medicina da USP - Universidade de
Sédo Paulo, o IPT- Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas de Sao Paulo e a Unesp — Universidade
Estadual Paulista de Rio Claro e de Presidente Prudente. O estudo revela que no ultimo século
a Regido Metropolitana de S&o Paulo sofreu um aumento de temperatura de 2,1°C, e a cidade
de Sdo Paulo aqueceu cerca de 3,5°C. Outros impactos relevantes foram anunciados pelo
estudo: aumentou a quantidade de raios na regido em 30% por grau de aumento da
temperatura, a umidade relativa do ar caiu 7%, e o indice pluviométrico anual subiu em
395mm. O estudo revelou que na década de 1930, havia, em média, um evento de chuva
acima dos 50mm a cada dez anos, e agora, sdo quatro por ano com esse perfil. Os autores do
estudo acreditam que as mudancgas sdo fruto da interferéncia do fenébmeno das mudangas
climaticas globais, e que a urbanizagéo € o principal fator que vem causando essas alteracoes
climaticas na regido. Carlos Nobre, coordenador do estudo, climatologista e chefe do Centro
de Ciéncia do Sistema Terrestre do INPE, cita como maiores problemas a expansdo urbana e a
ocupacao irregular de encostas sujeitas a deslizamentos e de margens de represas, que terdo
como impacto o agravamento dos riscos de saude e de morte da populagdo. O estudo projeta
para S&o Paulo o aumento do volume de chuvas e do numero de dias chuvosos e aumento dos
dias e noites quentes. Prevé também que a urbanizacdo e as ocupacdes irregulares deverdo
ocasionar mais inundacdes e alagamentos. Mapeou-se que em torno de 22% da RMSP esta
sob esse risco, ndo apenas em regides proximas aos rios, mas também em funcéo da excessiva

impermeabilizacdo do solo. Segundo dados do estudo, cerca de 17% do territorio
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metropolitano constituem areas criticas ou muito criticas no que se refere a deslizamentos de
encostas. As regides de favelas, lixdes, aterros sanitarios e com solo exposto tém altissimas
chances de deslizamento, enquanto as &reas de mineragdo, reflorestamento, loteamentos
desocupados, capoeiras e rodovias tém risco médio. As projecdes publicadas no estudo
indicam que, caso siga o padréo historico de expansdo, a Regido Metropolitana de S&o Paulo
dobrard de tamanho entre 2010 e 2030, aumentando os riscos de enchentes, inundacfes e
deslizamentos, sobretudo em regides onde estdo instaladas as populagcdes mais pobres, pois
esta previsto que a expansdo ocorrerd principalmente na periferia, em loteamentos e
construcdes irregulares, e em areas frageis, como varzeas e terrenos instaveis. Estudos
preliminares feitos pelo grupo sugerem que, entre 2070 e 2100, uma elevacdo média na
temperatura da regido de 2° C a 3° C podera dobrar o nimero de dias com chuvas intensas
(acima de 10 milimetros) na capital paulista. E esperado um aumento no ndimero de vitimas
de desabamentos, afogamentos e acidentes de transito, além de doencas como a leptospirose,

em funcéo das precipitacdes.144 (NOBRE et al, 2010)

Esse estudo do INPE e instituicGes parceiras, coordenado por Carlos Nobre, foi publicado em
momento muito oportuno e pode auxiliar em muito o Municipio de Séo Paulo a realizar analise de
suas vulnerabilidades, a partir desse levantamento preliminar. As principais fontes de problemas
identificadas para a RMSP, que podem traduzir-se em vulnerabilidades dos municipios de
regido as MC, incluem a ocupacéo dos fundos de vale, a ma qualidade ambiental dos espagos
urbanos, agravados pela eliminacdo de areas verdes, a alta impermeabilizagcdo do solo, a
favelizacdo de terrenos de baixada e a formacao de areas de risco ao longo de cursos d’agua.
A partir do levantamento feito, os especialistas identificaram os principais cenarios de risco
da RMSP. Eles estéo citados a seguir. (NOBRE et al, 2010)

Enchentes e inundacgtes

As enchentes na Bacia do Alto Tieté geram prejuizos e transtornos as pessoas diretamente
atingidas, e seus impactos se espalham além dos limites da regido, podendo repercutir em

setores da economia do Estado e do Pais.

Y4Centro de Ciéncia do Sistema Terrestre do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), Nicleo de
Estudos de Populacéo da Universidade de Campinas (UNICAMP), Faculdade de Medicina da Universidade de
Sao Paulo (USP), Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas de Sdo Paulo (IPT) Universidade Estadual Paulista
(UNESP - Rio Claro), Vulnerabilidades das Megacidades Brasileiras as Mudangas Climaticas: Reglao
Metropolitana de  Sd30  Paulo, Suméario  Executivo, Junho 2010, disponivel em :
http://www.inpe.br/noticias/arquivos/pdf/megacidades.pdf, acessado em 24.10.2010
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Enchentes e inundag6es com alta energia de escoamento

As condicdes geomorfoldgicas e climéticas presentes na regido provocam em alguns locais
enchentes de alta energia de escoamento, ou seja, com grande volume e velocidade das aguas,
que podem destruir edificacbes e obras de infraestrutura urbana, causar danos materiais
diversos e colocar em risco a integridade fisica das pessoas residentes em areas ribeirinhas. A
energia erosiva desses processos de enchentes tende a causar o assoreamento de cursos

d’agua, realimentando os riscos e as condic¢Oes de ocorréncia de inundacdes.
Enxurradas com alto potencial de arraste

Na RMSP, mais notadamente na cidade de Séo Paulo, politicas publicas de canalizacdo de
corregos e construcdo de vias publicas em fundos de vale deram origem a cenarios de risco de
processos de enxurradas ao longo de vias publicas, em sub-bacias urbanizadas, onde ocorre a
concentracdo das aguas superficiais.

Alagamentos

Processos de alagamentos localizados ocorrem principalmente por deficiéncias do sistema de
drenagem urbano e afetam geralmente as vias publicas, causando transtornos momentaneos

para a circulacdo de pedestres e veiculos.
Lixo langado nos cursos d’agua

Cerca de 6.000 domicilios langam o lixo diretamente nos cursos d’agua e detritos solidos sdo
carreados pelas enxurradas, captados pela rede hidrografica e levados para os trechos de
menores declividades do leito onde s&o depositados. Esses locais situam-se, em geral, no Rio
Tieté, com declividades mais baixas. O aumento de eventos com precipitacdes mais intensas
podera causar sérios danos aos reservatorios de detencdo se ndo forem projetados com

dispositivos que dificultem a entrada dos sedimentos e do lixo.
Escorregamentos de massa em encostas

As areas de risco de escorregamentos por ocupagdo desordenada das encostas concentram-se

principalmente nas
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areas de expansdo urbana recente, verificada principalmente nas ultimas trés décadas e
associada a ocupacdo de terrenos geotecnicamente mais suscetiveis a deslizamentos, nas

regides periféricas da Grande Sao Paulo.

Eventos pluviométricos mais severos

As projecdes climéticas para a RMSP feitas no estudam mostram que a incidéncia de eventos
severos, superiores a 100 mm, deverad ser maior em algumas regides com concentracdo de
areas de risco de escorregamentos e enchentes e inundacfes, 0 que incrementara a condi¢édo

de vulnerabilidade.

O Municipio de Séo Paulo tem 11 milhdes de habitantes, que vivem sobre uma superficie de
1.509 km2 (quildmetros quadrados), onde se emite cerca de 15,7 milhGes de toneladas de CO,
equivalente por ano, segundo inventario realizad