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RESUMO

A presente pesquisa teve como objetivo verificar como ocorre a participacdo dos governos
subnacionais brasileiros na governanca das mudancas climaticas e como s&o internalizadas as
acOes de mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas por esses atores a partir da analise das
legislacBes subnacionais sobre o tema. O enfoque nos governos subnacionais se justifica pelo
papel dado a esses atores na internalizagdo dos compromissos internacionais acordados sobre
o clima e por serem deles a responsabilidade final na implementacdo local das politicas de
mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéticas. Para verificar a participacdo dos governos
subnacionais brasileiros e as acfes empregadas pelos mesmos na mitigacdo das mudancas
climaticas foi realizada, primeiramente, uma revisdo de literatura sobre o tema da governanga
multinivel e da participacdo brasileira no regime de mudangas climéticas; também foram
analisadas as legislacdes locais e nacional a fim de compreender o processo de internalizacéo
das acGes de mitigacdo. Dessa maneira buscou-se compreender a estrutura de governanca
global no @mbito das mudancas climaticas e como 0s governos subnacionais sdo inseridos
nessa governanca. A pesquisa concluiu que tem ocorrido problemas na internalizacdo do
regime de mudangas climaticas pelos governos subnacionais brasileiros, tendo em vista o
cenario de poucas legislacdes aprovadas nos estados e municipios e a escassez de mecanismos
nessas leis que estabelecam maiores compromissos com o regime. Contudo, entende-se que
h& um caminho para a maior inserc¢éo e engajamento dos governos subnacionais brasileiros na
governanga do clima e que esses atores podem contribuir para o avango da governanca
climatica brasileira e para a busca dos compromissos brasileiros de mitigacdo e adaptacdo as

mudancas climaticas.

Palavras-chave: Mudancas Climaticas; Governos Subnacionais; Legislacdo Subnacional



ABSTRACT

This research aimed to verify how the participation of Brazilian subnational governments in
the governance of climate change occurs and how the actions of mitigation and adaptation to
climate change are internalized by these actors through the analysis of subnational legislation
on this subject. The focus on subnational governments is justified by the role given to these
actors in internalizing the agreed international commitments on climate and because they are
the ultimate responsible in the local implementation of climate change mitigation and
adaptation policies. In order to verify the participation of Brazilian subnational governments
and the actions employed by them in mitigating climate change, a literature review was firstly
carried out on the theme of multilevel governance and Brazilian participation in the climate
change regime; local and national laws were also analyzed in order to understand the process
of internalizing mitigation actions. In this way, we sought to understand the global
governance structure in the context of climate change and how subnational governments are
inserted in this governance. The research concluded that there have been problems in the
internalization of the climate change regime by Brazilian subnational governments, in view of
the scenario of few legislations passed in the states and municipalities and the scarcity of
mechanisms in these laws that establish greater commitments to the regime. However, it is
understood that there is a path for greater insertion and engagement of Brazilian subnational
governments in climate governance and that these actors can contribute to the advancement of
Brazilian climate governance and the search for Brazilian commitments to mitigate and adapt

to climate change.

Keywords: Climate Change; Subnational Governments; Subnational Legislation
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INTRODUCAO

Desde que o0 expressivo aumento da temperatura climatica foi percebido e as
discussbes sobre o aquecimento global no cenério internacional se intensificaram nas Gltimas
décadas, a mudanca do clima causada pela acdo humana tem sido vista como um dos
principais problemas para a governanca pelos paises. Tem-se como pré-requisitos essenciais
para sua discussdo o fato das mudancas climéaticas serem um desafio ambiental de nivel
societal e global, na medida em que tém expressivos impactos danosos sobre areas de
habitacdo, areas de preservacdo ambiental e setores estratégicos da economia de todos os
paises. Dessa maneira, vemos que as mudancas climaticas trazem consigo problemas para
serem solucionados em conjunto pelos paises e, assim, consigam mitigar as emissdes de gases
de efeito estufa e se adaptarem aos impactos das mudancgas climaticas. Nesse sentido,
entende-se que as acOes para tratar da questdo necessitam de uma base legal acordada
internacionalmente que sirva, posteriormente, como parametro para a internalizacdo e
implementacao das acBes entre 0s governos subnacionais de cada pais.

O compromisso dos governos subnacionais (entendidos aqui principalmente como o0s
estados e municipios) com o regime de mudancas climaticas é essencial no processo de
governanga do clima. A andlise da crescente insercdo dos governos subnacionais na
governanga climatica se torna necessaria a fim de entender seu papel para a internalizacdo e
implementacdo, a nivel local, dos compromissos para reducdo dos gases de efeito estufa
(MACEDO, 2017, p. 56). Desse modo, o presente trabalho tem como principal
guestionamento a discussdo sobre como tem ocorrido a internalizacdo dos compromissos de
mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas que sdo acordados no regime internacional de
mudancas climéaticas pelos governos subnacionais brasileiros. Dessa maneira, espera-se
entender e elucidar de que forma os governos subnacionais brasileiros tem se inserido na
governanca do clima e que papel tem desempenhado para internalizar e implementar o regime
climatico localmente. Para isso, o trabalho apresenta a perspectiva da governanca global
multinivel como fundamental para entender e guiar essas discussdes sobre a governanca
climatica no Brasil.

Sendo assim, em termos metodologicos, primeiramente foi feita uma revisdo de
literatura para identificar as principais perspectivas teoricas que discutem as especificidades
da governanca climatica e as formas de atuacdo dos governos subnacionais; e compreender a
evolugdo histdrica do regime de mudangas climéticas e a participacdo brasileira nesse regime.

Foi realizado ainda um levantamento e andlise da legislacdo brasileira (leis estaduais e
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municipais) sobre mudangas climaticas, tendo como base a Politica Nacional sobre Mudancas
Climéticas. Ainda, cabe destacar que o presente trabalho busca avancar a discussdo na
literatura nacional e internacional sobre a governanga climética por governos subnacionais e,
principalmente no contexto brasileiro, é ressaltada a contribuicdo deste trabalho em
aprofundar um campo de estudos pouco explorado na literatura nacional e que carece de mais
estudos que é o da internalizacdo do regime climéatico pelos governos subnacionais. Nesse
sentido, o presente trabalho além de atualizar, em certa medida, algumas publicacbes prévias
sobre o tema (FORUM CLIMA, 2012; FORUM CLIMA, 2013; CMMC, 2013; MACEDO,
2017), também contribui para uma exploracdo mais completa da atual legislacdo subnacional
brasileira sobre mudancas climéticas e utiliza essas fontes primérias para auxiliar na
explicacdo da situacdo da governanca climatica no Brasil.

A pesquisa foi feita, majoritariamente, em artigos e livros pertinentes ao tema,
encontrados em websites como o Google Académico, a biblioteca digital Scielo e a
plataforma de Periodicos CAPES. Além disso, também foram utilizados diversos documentos
oficiais como as leis dos estados e municipios brasileiros para guiar a discussdo da
internalizacé@o pelos governos subnacionais. Essas leis foram encontradas em alguns websites,
como o Leis Estaduais e o Leis Municipais, mas também na pesquisa direta do navegador
Google. Nessa parte especifica da pesquisa faz-se importante esclarecer que foi necessario
recorrer a utilizacdo de termos gerais pertinentes ao tema, como “lei” e “mudancgas
climaticas” mais o nome do respectivo estado a ser pesquisado a fim de checar todas as
possibilidades para encontrar as legislacdes. Esse esforco adicional foi importante para se ter
maior certeza da situacdo atual do debate climéatico nos estados brasileiros e trazer para o
trabalho as informacgdes mais atualizadas. Por sua vez, devido ao alto nimero de municipios
no Brasil (5.570), buscou-se agregar as leis encontradas sobre mudancas climaticas na barra
de pesquisas do website Leis Municipais e também verificar na literatura trabalhos que
discutem a legislacdo subnacional existente sobre questdes climaticas (como nos casos das
publicacdo de 2012 e 2013 do Forum Clima, da publicacdo de 2013 da Comissdo Mista
Permanente sobre Mudancas Climaticas do Senado e da Tese de Doutorado de 2017 da autora
Laura Macedo). Contudo, buscou-se atualizar as informacGes sobre legislacdo subnacional
encontrada na literatura brasileira sobre o tema com uma pesquisa adicional em ferramentas
de pesquisa no navegador Google e se observou, por exemplo, a existéncia de leis mais
recentes datadas de 2018 (lei municipal de Extrema/MG) e também algumas leis que
passaram despercebidas (alguns exemplos séo as leis municipais de Paulista/PE, Sorocaba/SP

e Fortaleza/CE) e ndo foram incluidas no levantamento das publicagdes consultadas.
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Em relagdo a estrutura do trabalho, ap6s a Introducéo, inicia-se o Capitulo 1 com uma
discussao geral sobre o arcabougo tedrico que baseia a discusséo sobre a governanga do clima
(subsecédo 1.1) e a participagdo dos governos subnacionais nessa governanga (subsecéo 1.2).
Desse modo, na subsecdo 1.1 s&o discutidas as perspectivas do regime e da governanca global
como forma de se entender a governanca climatica. Adicionalmente, também séo discutidas
as demandas de governanca que se impdem pelas mudancas climéticas. Nesse ponto, alguns
tipos de governanga climéatica sdo mostrados como possiveis solucbes para cada uma das
problematicas discutidas. Por sua vez, na subsecdo 1.2 é explicada a teoria da governanca
multinivel como forma de posicionar a participacdo e interacdo dos governos subnacionais
com os demais atores na governanca climatica. Além disso, também sdo citadas algumas
formas especificas pelas quais 0s governos praticam a paradiplomacia e se inserem e
participam da governanca climatica.

No capitulo 2 foi realizado um retrospecto historico acerca do desenvolvimento do
regime de mudancas climaticas e, adicionalmente, se discute a participacdo brasileira
(Governo Federal) nesse regime como forma de entender o posicionamento brasileiro e como
este pode servir de pardmetro para as a¢des sobre o clima que sdo praticadas internamente.
Sendo assim, na subsecdo 2.1 se discute em detalhes os cinco principais periodos (GUPTA,
2010) pelos quais o regime passou e sdo destacados alguns aspectos como a lideranga do
regime, os tépicos da cooperacgdo internacional climatica e a crescente presenca de outros
atores na esfera de tomada de decisdo no regime climatico. E, de modo complementar, na
subsecdo 2.2 discute-se especificamente os perfis do posicionamento brasileiro no regime de
mudancas climaticas (VIOLA e FRANCHINI, 2013) e destaca-se como o pais foi de um pais
conservador na discussao sobre o tema e, ap6s um periodo de reformas domesticas, adotou
um perfil mais moderno ao alcancar internamente alguns avancos importantes na governanga
climatica.

No capitulo 3 aborda-se o contexto da governanca climética brasileira apresentando,
inicialmente, como se configura a estrutura de governanca para se adentrar na discussdo mais
especifica da internalizacdo e analise das legislacdes climaticas dos governos subnacionais
brasileiros. Na subsecdo 3.1 busca-se identificar as principais instituicdes que compdem o
aparato de governanca climatica no Brasil, assim como entender suas respectivas fungdes.
Ainda nessa subsecdo, é analisada a Politica Nacional sobre Mudangas Climéticas, ja que a
mesma serve como base para a governancga climatica subnacional. Ja na subsecdo 3.2 discute-
se em detalhes as principais leis existentes nos estados e municipios brasileiros a fim de

mapear quais sdo 0s governos subnacionais no Brasil que buscaram se comprometer com 0



17

tema e também entender como se encontra a governanca do clima nessas localidades.
Finalmente, na subsecdo 3.3 é feita uma anélise, com base em alguns autores (MOTTA, 2011;
REI e CUNHA, 2015; MACEDO, 2017), sobre a situacdo da governanca climatica brasileira
e busca-se apontar alguns desafios que persistem e as oportunidades existentes para o0 avango
da governanca das mudangas climaticas no Brasil a partir da maior participagdo dos governos
subnacionais.

O trabalho é concluido com uma sintese final sobre o problema principal da pesquisa e
sdo feitas andlises conclusivas acerca dos principais pontos discutidos em cada capitulo.
Nesse momento sdo apresentados comentarios gerais sobre a adequacédo tedrica em se analisar
a governanca do clima através de uma perspectiva global e multinivel e de como os recentes
avancos institucionais do regime internacional de mudangas climaticas sinalizam para um
avanco em adotarem aspectos da governanca global em sua estrutura interestatal da
governanga climatica. Contudo, apesar desse cenario, destaca-se que a governanca climatica
brasileira ainda precisa avancar para que 0S governos subnacionais consigam internalizar e

implementar a governanga climatica a nivel local de forma satisfatoria.
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1. GOVERNANCA GLOBAL MULTINIVEL E A INSERCAO DOS GOVERNOS
SUBNACIONAIS NA GOVERNANCA CLIMATICA

Apesar de ser uma pauta de discussdo relativamente recente no cenario internacional,
apos sua institucionalizacdo na United Nations Framework Convention on Climate Change
caso queiram conferir (UNFCCC) em meados dos anos 1990, o tema da mudanga climética
rapidamente ganhou relevancia e tem suscitado os maiores desafios no ambito da governanga
dos paises. Por ser um problema transnacional que ndo se limita a fronteiras de paises e pelo
fato de gerar impactos nas mais diversas esferas, desde o nivel global até o local, o tema das
mudancas climaticas implica perspectivas de analise mais abrangentes. Nesse sentido, as
teorias da governanca global e da governanca multinivel mostram-se importantes para a
compreensdo da problemética climatica em sua totalidade e para entender quais s&o 0s meios
disponiveis de atuacdo que a governanca global e multinivel oferece para os governos
subnacionais.

No presente capitulo sdo discutidos os principais aspectos que compdem o debate
sobre a governanca global climatica e, posteriormente, 0s meios de insercdo dos governos

subnacionais na governanca climatica.

1.1. GOVERNANCA GLOBAL CLIMATICA

Na discussdo teorica sobre a governanca das mudancas climaticas existem duas
perspectivas principais (a abordagem tradicional do regime e a perspectiva da governanca
global) que refletem a evolucéo do debate sobre o papel do Estado e dos demais atores sobre
seus interesses comuns (OKEREKE e BULKELEY, 2007). Além disso, na discussdo da
govenanca sobre mudancas climaticas existem problemas complexos que demandam acéo
politica por parte dos stakeholders na governanga do tema (FROHLICH e KNIELING, 2013).
Desse modo, faz-se necessario entender a natureza dessas discussdes para nortear o presente
trabalho.

1.1.1. Governanca global e suas caracteristicas
Como apontam os autores Chukwumerije Okereke e Harriet Bulkeley (2007) existem

duas perspectivas tedricas principais (abordagem do regime e a perspectiva da governanga

global) que guiaram a discussdo sobre a governancga climética, desde a sua institucionalizacdo
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no cenario internacional como um dos principais problemas para a governanca. Dentre essas
abordagens é importante ressaltar o enfoque historico que foi dado a teoria do regime a fim de
entender a concepcao tradicional da governanca climatica. Segundo essa teoria do regime, a
governanca climética € vista como um problema para a gestdo da acdo coletiva. Sendo assim,
essa gestdo é vista principalmente como responsabilidade dos Estados nacionais e essa
perspectiva se assemelha, segundo Betsill e Bulkeley, mais a uma concepgao de “governo” do
que propriamente de governanga (2006, p. 146 apud OKEREKE e BULKELEY, 2007, p. 9).
Além disso, sob essa perspectiva 0 que guia a cooperacao interestatal climatica é a protecdo
dos interesses individuais dos Estados nacionais e, assim, se busca reverter o classico
problema da tragédia dos comuns e dos freee riders para se evitar resultados piores caso 0s
paises continuem agindo individualmente no sistema internacional em relacdo ao clima
(NEWELL, 2000, p. 24 apud OKEREKE e BULKELEY, p. 9). Finalmente, de acordo com
essa perspectiva do regime, a cooperacdo € acordada em regras minimalistas que néo
requerem dos paises maiores esforcos a fim de mudar a estrutura das sociedades nacionais e
internacionais ou os valores que prevalecem nessas sociedades (OKEREKE e BULKELEY,
2007, p. 10).

Por sua vez, a ideia de governanca global rompe com alguns dos pressupostos da
concepcao tradicionalista e busca expandir a concepgdo de governanca. A definicdo trazida
pela Comissdo de Governanca Global é um dos principais referenciais teoricos sobre o tema e

estabelece que a governanca pode ser descrita como:

“a soma de todos os meios pelos quais os individuos e instituicdes, publicos e
privados, administram seus assuntos comuns. E um processo continuo pelo qual
interesses conflitantes ou diversos podem ser acomodados e agBes cooperativas
podem ser tomadas” (COMISSION ON GLOBAL GOVERNANCE, 1995).

Essa visdo demonstra alguns dos pontos principais no vasto debate conceitual sobre a
governanca global®, mas destaca que suas principais caracteristicas sdo a maior diversidade de
atores envolvidos na governanca e o objetivo comum em cooperar para o trato conjunto dos
problemas que compartilham entre si. Sendo assim, David Latham (1999, p. 28) ao comentar

os trabalhos que James Rosenau havia desenvolvido sobre o tema da globalizacdo e

1 para um debate mais completo ver Bento (2007, p. 222-224) onde o autor comenta a partir dos
trabalhos de James Rosenau, Oran Young e Lawrence Finkelstein respectivamente (para citar alguns exemplos) a
evolucgdo do debate sobre os tdpicos da dispersdo da autoridade, escopo da governanca global e da semelhanca
entre o nivel doméstico e internacional.
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governanga global, destaca que sob a visdo deste autor existe uma “governanga no global” que
pode ser entendida como a reorganizagdo das relagdes de autoridade em um mundo
globalizado em contraposigdo a “governanga do global” que seria simplesmente a atividade
praticada por regimes e organizacgdes internacionais. Dessa forma, como Bento (2007, p. 222)
esclarece, essa “governanga no global” ¢ o resultado da fragmentacdo da autoridade que se
dispersa horizontalmente onde o Estado passa a compartilhar fungdes de governanca tais
como decisdes, tarefas e responsabilidades com outros atores, oriundos do mercado, da
sociedade civil e mesmo da familia; e se desloca verticalmente tanto para baixo, em direcdo a
formas de governo subnacional e local, quanto para cima, em direcdo a estruturas de
governanga regional e mundial.

De modo semelhante, Okereke e Bulkeley (2007) mostram que a governanca global no
contexto das mudangas climaticas surge como alternativa critica a visao tradicional do regime
em que os Estados s@o os atores centrais da governanga climatica. Essa visdo traz consigo o
reconhecimento dos atores governamentais subnacionais (estados, municipios e demais
formas de governo local), e atores ndo estatais (empresas, organizacdo nao governamentais,
comunidade cientifica dentre outros exemplos) como atores relevantes no cenario da
governanga climatica e, segundo os autores, serve para corrigir a abordagem tradicional do
regime de quatro maneiras: (a) incorpora de modo mais adequado a discusséo climatica ao ir
além do estudo das instituicdes climaticas internacionais como a UNFCCC e o Protocolo de
Quioto e, assim, inclui “todos os mecanismos significativos ¢ medidas destinadas a promover
sistemas sociais para prevenir, mitigar, ou adaptar aos riscos impostos pelas mudancas
climaticas” (JAGERS e STRIPPLE, 2002, p. 385 apud OKEREKE e BULKELEY, 2007, p.
17); (b) permite focar no estudo da vasta gama de interesses e motivacdes que sdo trazidas
para 0 processo de governar as mudancas climaticas; (c) permite a énfase em interconexdes e
interacdes entre niveis e escalas diferentes de governos do local ao internacional a partir da
l6gica multinivel (YOUNG, 1997 apud OKEREKE e BULKELEY, 2007, p. 18); e (d)
ressalta a relevancia da sociedade civil internacional e sua importancia para a politica
climatica internacional (OKEREKE e BULKELEY, 2007, p. 18).

Desse modo, € valido destacar de maneira complementar quais sdo as principais
caracteristicas da governanca global para entender como essas caracteristicas influenciam na
discussdo sobre a governanga global climética pelos governos subnacionais. Bento (2007)
explica que, segundo a visdo de Held e McGrew, sdo quatro as principais caracteriristicas da
governanca global: (a) a governanca acontece em multiplos niveis; (b) ha um pluralismo de

atores; (c) a governanca possui uma geometria varidvel; e (d) a governanga global é
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estruturalmente complexa (HELD e MCGREW, 2002, p. 9 apud BENTO, 2007, p. 232-236).

Em relacdo a primeira caracteristica, se percebe principalmente a existéncia de
diversas camadas de governanca, dentre as quais se destacam: a estrutura de governanga
mundial, onde todas as estruturas de governanga possuem um escopo intercontinental; a
camada de governanca regional, que estd sob a anterior e é representada por blocos de
integracdo continentais; o nivel nacional de governanca que é basicamente constituida pelos
governos dos Estados; e, finalmente, o nivel subnacional ou local, composto por governos
provinciais ou municipais, organizaces comunitarias de base e organizacbes ndo
governamentais de &mbito local (BENTO, 2007, p. 232-233).

A segunda caracteristica discutida por Held e McGrew diz respeito ao pluralismo, o
que implica na fragmentacdo da governanca entre centenas de participantes cujo poder é
marcado pela assimetria. E essa assimetria é vista atraves das tensdes geradas nas relacdes
entre esses diferentes atores e que “podem ser sintetizadas nas tendéncias opostas de
globalizacdo: centralizacdo e integracdo, por um lado; e localizacdo, descentralizacdo e
fragmentacdo do outro” (2002, p. 9 apud BENTO, 2007, p. 234). No entanto, ao contrario do
que se pode imaginar, Bento (2007, p. 234) ressalta que esse pluralismo na governanca global
“nao aponta para uma unificagdo de todos os arranjos governativos sob uma estrutura de
autoridade universal”, mas que o sistema poliarquico de atores continuara existindo e sendo
composto por uma diversa gama de atores, sejam eles instituicdes, organizacfes ou regimes, e
cada qual com sua respectiva esfera de decisdo e com seu papel especifico a ser
desempenhado para a governanca global.

Ja a terceira caracteristica trata da mutabilidade estrutural da governanca global e de
como aspectos como a “capacidade regulatoria, os recursos e a infra-estrutura podem variar
consideravelmente de um ator ou conjunto de atores para outro, e de uma tematica para outra
a depender de sua importancia relativa” (HELD e MCGREW, 2002, p. 9 apud BENTO, 2007,
p. 235). lIsso explica, por exemplo, como podem existir estruturas institucionais
completamente diferentes em cada regime internacional tendo em vista a importancia relativa
dos atores e temas envolvidos. Outro ponto de destaque é a evolucdo que pode ocorrer na
arquitetura institucional de dado regime a medida que se alteram também as relacfes entre 0s
atores que o compBem, ou seja, quando é alterado, por exemplo, 0 modo no qual esses atores
percebem a problematica em questdo para ser governada ou quando novas demandas e atores
surgem na discussdo (BENTO, 2007, p. 236).

Uma quarta caracteristica marcante discute a complexidade do aparato institucional da

governanca global, no qual pode ser composta por diversas agéncias e redes de atores muitas
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vezes com jurisdicbes sobrepostas, nesses casos pode acontecer da matéria de regulagdo ser a
mesma ou o exercicio de sua autoridade se dar sobre o mesmo territério (HELD e MCGREW,
2002, p. 9 apud BENTO, 2007, p. 236). Nesse quesito, o desenvolvimento de principios de
meta-governancga para coordenar as jurisdi¢des entre os diversos atores se torna essencial. Um
dos exemplos mais famosos de principio meta-governativo é aquele que é empregado no
contexto europeu com a adogdo do principio de subsidariedade para resolver o problema da
jurisdicdo entre os diferentes atores que compdem a complexa rede transnacional vigente
naquela regido. No contexto europeu, esse principio estabelece que a governanca a nivel
nacional ou supranacional s6 atuara quando o problema ndo puder ser resolvido mais
adequadamente no nivel local (KERSBERGEN e VERBEEK, 2004). Contudo, nos demais
contextos, € valido ressaltar o papel estratégico dado ao Estado para coordenar as diversas
infra-estruturas de governanca e conferir legitimidade a regulagdo para além dele, seja no
nivel regional ou mundial (BENTO, 2007, p. 236-237).

Finalmente, uma quinta caracteristica & acrescentada por Bento a arquitetura
institucional da governanca global discutida por Held e McGrew. Segundo Bento (2007, p.
237), existe uma assimetria de poder na estrutura de governanca global e ela divide-se entre:
0s governance makers, ou seja, aqueles atores que especializaram-se na elaboracdo da
governanga tais como 0s paises membros do G7 e das instituicbes de Bretton Woods; e 0s
governance takers, que seriam extamente os demais atores (maioria dos Estados nacionais e
das organizagcbes nao governamentais) e cujo papel reside na especializacdo da
implementacao de politicas e normas cuja concepcao tiveram pouca ou nenhuma participacao.
Isso, além de configurar uma divisdo hierarquica de papeis na governanca global, tambéem
pode ser interpretado (a depender do ponto de vista do autor na ampla bibliografia sobre o
tema) como uma clara representacdo do carater antidemocratico da governanca global devido
a falta de transparéncia e responsabilizacdo publica (accountability) no processo de

elaboracao e consequente implementacédo da governanca global.

1.1.2. Aspectos da governanga climatica

Tendo em vista a discussao sobre as caracteristicas da governanca global, vemos que a
governanga sobre a mudanca do clima compartilha alguns de seus pressupostos basilares mas,
principalmente, devido a natureza complexa do tema também traz consigo demandas
especificas para a governanga climatica. A fim de discutir esses temas, Jannes Frohlich e Jorg

Knieling (2013, p. 11-12) explicam que as demandas especificas para a governanca das
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mudancas climaticas sdo: (a) as questdes relativas a fronteira, nivel e setor; (b) a diversidade
de stakeholders; (c) a longevidade; e (d) a incerteza.

Em relagdo a primeira demanda, é importante considerar o fato de que diferentes areas
e regifes estdo sujeitas aos impactos da mudancas do clima e que é necessario que a
governanca climética tenha uma perspectiva mais abrangente para entender os fatores
contribuintes que afetam essas localidades. Tendo em vista que as aces emissoras de GEE no
nivel local possuem um impacto bottom-up (com efeitos que podem ser sentidos também em
outros niveis de governanga) se faz necessaria a convergéncia da governanga no planejamento
e implementagdo de politicas a fim de se buscar efetivamente os objetivos de mitigacdo e
adaptacdo. Também é valido mencionar que os esforcos de mitigacdo sdo envidados em
setores chave como o de energia, transportes e agricultura que costumam ser 0S que possuem
as maiores taxas de emisséo de GEE (FROHLICH e KNIELING, 2013, p.11).

Por sua vez, a diversidade de stakeholders significa exatamente a existéncia de
diversas perspectivas e interesses de atores para lidar com o problema climatica. Sendo assim,
ndo existe um tipo ideal de ator, interesse ou forma de governanca especifica a ser seguida,
mas uma variedade de opcBes de solucdes a serem discutidas (FROHLICH e KNIELING,
2013, p.11). Por conta dessa diversidade de atores tem-se o risco de sobreposicdo de
jurisdicdes e limite de acdo de cada um, o que acarreta problemas no estabelecimento de
consenso entre difretentes stakeholders e, assim, pode levar a decisdes subdtimas na politica
climatica caso ndo sejam discutidos e criados mecanismos de coordenacdo e delegadas
responsabilidades a fim de distribuir o dever da acdo climatica para os diferentes atores de
acordo com seus recursos (GUPTA, 2007, p.461 apud FROHLICH e KNIELING, 2013,
p.11).

Em respeito a discussdo sobre a longevidade dos problemas climaticos, cabe ressaltar
0 descompasso existente entre o tempo da ac¢do do ser humano na natureza e o impacto que é
gerado no clima (pode variar entre décadas ou séculos) com o tempo curto das decisdes da
esfera politica (quatro anos em média do ciclo eleitoral). Essa diferenca de percepc¢édo
temporal dos problemas climaticos é importante ndo sé para considerar a necessidade de
acOes mitigatérias e adaptativas a fim de contornar os ja sentidos efeitos negativos da
mudanca do clima, mas também evitar problemas similares e mais graves para as futuras
geragdes, 0 que configuraria uma problemética intergeracional (BIERMANN, 2007, p.330
apud FROHLICH e KNIELING, 2013, p.12).

Ainda, cabe discutir o aspecto da incerteza que tem impactos diretos sobre a

formulacdo e implementacdo de estratégias de mitigagdo e adaptacdo. Esses problemas
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ocorrem principalmente devido a incerteza quanto a sensitividade do sistema climético, dos
impactos climéaticos regionais e das consequéncias para 0s ecossistemas e ambiente
socioecondémico (MEADOWCROFT, 2009, p.4 apud FROHLICH e KNIELING, 2013, p.12).
Além disso, a diversidade de opc¢des para acdo e a frequente imprecisdo das projecGes
climéticas também sdo vistos como fatores a influenciar os tomadores de decisdo em favor da
ndo acdo diante do cenario de incerteza (KROPP e DASCHKEIT, 2008, p.357 apud
FROHLICH e KNIELING, 2013, p.12).

Porém, para cada uma dessas demandas especificas que as mudancas climaticas
impdem para a governanca, Frohlich e Knieling (2013) elucidam as principais abordagens de
governanga existentes e que sdo mais adequadas para tratar desses problemas. No que diz
respeito a caracteristica da acdo climatica se dar em diferentes niveis, existem duas formas de
governanga apropriadas para a sua discussdo. Temos assim a governanga multinivel que
discute os padrdes dos sistemas de interacdo e coordenagdo dentro e entre diferentes niveis
(BENZ, 2007, p.298 apud FROHLICH e KNIELING, 2013, p.16) e também a governanca
regional que foca na questdo de como os processos de desenvolvimento no nivel regional
pode ser realizado num mundo cada vez mais fragmentado (FURST, 2004, p.351; FURST,
2007, p. 354; KNIELING, 2006, p.72 apud FROHLICH e KNIELING, 2013, p.16).
Finalmente, temos a governanca multissetorial para lidar com a gestdo de questdes
intersetoriais a partir de uma integracao de acdes e politicas setoriais de mitigacao e adaptacéo
com a internalizacdo de responsabilidades nos setores de politicas relevantes (FROHLICH e
KNIELING, 2013, p.16-17).

Na discussdo da diversidade de atores se observa trés abordagens para identificar a
cooperacdo dos stakeholders no tratamento dos problemas ambientais. Temos a perspectiva
da governanca do sistema terrestre que busca identificar formas adequadas de regulacédo além
da atividade estatal hierarquica tradicional. Nesse sentido, isso implica maior “cooperacao
publico-privada e novas formas de politicas multiniveis para resolver os problemas da
sociedade” (BIERMANN, 2007. p.329 apud FROHLICH e KNIELING, 2013, p.17).
Também é discutida a governanca ambiental aplicada no contexto da diversidade de atores
que indica que os problemas ambientais sdo identificados pela percepcdo e defini¢do social.
Considerando esse fato, faz-se necessario novos arranjos de coordenagdo entre os atores
publicos, privados e da sociedade civil num modelo de parceria de governanca a fim de
moldar a percepgdo do problema ambiental (NICHOLSON-COLE e O’RIORDAN, 2009,
p.380 apud FROHLICH e KNIELING, 2013, p.17). Finalmente, também se discute a

governanga participativa, na qual advoga que os arranjos que incluem uma maior quantidade
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de atores melhoram a qualidade das politicas e a sua implementagdo (FROHLICH e
KNIELING, 2013, p.17).

Finalmente, em relacdo as caracteristicas de longevidade e incerteza, Frohlich e
Knieling (2013) também discutem alguns tipos de governanca. A governanca do sistema
terrestre é retomada aqui a fim de destacar o aspecto de interdependéncia entre geracdes como
um desafio importante para lidar com as mudancas climaticas. Desse modo, a governanca
climatica deve oferecer um horizonte de planejamento estavel para varias décadas e até
geracdes (BIERMANN, 2007, p.330 apud FROHLICH e KNIELING, 2013, p.18). A fim de
lidar com a caracteristica da incerteza, a governanga de risco surge como forma de propor
solucBes coletivas sobre 0s riscos climaticos a partir da cooperacao e coordenacdo dos setores
publico e privado (RENN, 2008, p.9 apud FROHLICH e KNIELING, 2013, p.18). Outros
tipos de governanca existentes para lidar com a incerteza séo a governanga adaptativa e a (co)
gestdo adaptativa que tem por foco a reducdo dos impactos danosos do clima a partir de
praticas flexiveis e adaptaveis e de experiéncias passadas a fim de obter maior seguranca na
proposicdo de solucbes adaptativas (PAHL-WOSTL, 2007, p.51 apud FROHLICH e
KNIELING, 2013, p.19).

1.2. ESPACOS PARA A ATUACAO DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS NA
GOVERNACA CLIMATICA

Tendo em vista o contexto apresentado da governanca global climatica e suas
problematicas, cabe entender de que modo 0s governos subnacionais podem se inserir na
estrutura de governanca global e dessa forma agir para a mitigacdo e adaptacdo ao clima.
Sendo assim, abaixo segue uma discussdo sobre a governanca multinivel que se mostra como
a perspectiva mais adequada para entender a relacdo que se da entre os diferentes niveis de
governo para a governanca climatica. Adicionalmente, também sdo discutidas as opcdes
disponiveis da paradiplomacia para a acdo climatica dos governos subnacionais sob a

estrutura da governanca global multinivel.
1.2.1. Governanca Multinivel
Como forma de se aplicar a governanga de modo mais adequado aos desafios trazidos

pelas mudangas climaticas tendo em vista a sua complexidade e magnitude, Laura Macedo

(2017, p. 55) defende que para tal problema sdo necessarias agdes que vao além do modelo
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tradicional top-down, ou seja, agdes que sdo coordenadas exclusivamente pelos Estados-nagéo
e assim se busque solucGes multiescalares, descentralizadas, policéntricas e coordenadas.
Dessa forma, a governanga necessita ser distribuida com outras instancias de governo, com a
participacdo de outros atores ndo estatais configurando assim um modelo bottom-up.

Essa reconfiguracdo da Otica da governanca se materializa na discussdo sobre a
governanca multinivel. Posta de maneira simplificada, a governanga multinivel pode ser
entendida, segundo Paul Stephenson (2013), como “a atividade de tomada de deciséo
pluralistica e altamente dispersa onde maltiplos atores (individuos e instituicbes) participam
em varios niveis politicos desde o supranacional até o subnacional ou local” (p. 817).2 Gary
Marks (1992 apud MACEDO, 2017, p. 57) discute que para existir uma efetiva negociacao
integrada entre as partes que compdem a complexa teia de governanca no contexto europeu,
deve-se incluir, tanto no sentido vertical quanto no horizontal, a presenca dos governos de
diferentes esferas territoriais (supranacional, nacional, regional e local) a fim de que a
governanga multinivel ultrapasse e néo se limite as esferas do estado-nagéo. Deve-se ressaltar,
contudo, que isso ndo significa a defesa de uma superioridade de um nivel de governanca
sobre o outro. De modo contrario, como Stephenson (2013, p. 817) aponta, existe uma
crescente dependéncia mutua entre os mais diferentes atores através do entrelacamento das
complexas atividades de tomada de decisdo que sdo postas em pratica em cada um desses
niveis.

Contudo, tal urgéncia por acdo integrada nas negociacdes entre multiplos atores ndo se
restringe apenas ao contexto de governanca europeira e encontra espaco também nas mais
diversas situacdes onde se requer maior coordenacdo da acdo de atores téo distintos, como é o
caso da governanca do clima. A governanga multinivel das mudancas climaticas, portanto,
segundo Macedo (2017, p.55), indica mais do que a governabilidade em si e um conjunto de
regras, ela vai garantir a inclusdo de novos atores na esfera internacional e a democratizacao
do processo decisorio.

De forma a entender a estrutura de governanca multinivel e como se da a integracdo da
elaboracdo de politicas tanto no sentido top-down quanto bottom-up, Homsy, Liu e Warner
(2018) estabelecem os cinco componentes essenciais da governanca multinivel que integram

as interacOes hierarquicas e horizontais entre os diversos atores. Segue uma breve descricdo

2 Contudo, cabe mencionar que a origem desse conceito é desenvolvida por Gary Marks ao tratar do
contexto de governanca transnacional na Unido Europeia. Segundo Simona Piattoni (2009 apud MACEDO,
2017, p. 57), Marks traz essa nova perspectiva ao campo de estudos sobre a governanga inicialmente como
critica aos modelos do neofuncionalismo e do intergovernamentalismo predominantes na época, para vir a
descrever a dindmica de como ocorreram 0s processos decisorios no estabelecimento da Unido Europeia.
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de cada um desses componentes: (a) a co-producdo de conhecimento verticalmente e
horizontalmente se faz necessaria para incluir no processo de elaboragéo de politicas os inputs
dos governos locais e a partir dessa troca identificar quais atores precisam de maior
conhecimento e auxilio para geracdo de politicas; (b) o enquadramento de co-beneficios é um
ponto essencial para reenquadrar os problemas comuns e facilitar sua aceitagdo tendo em vista
0S maiores incentivos que sdo gerados em troca; (¢) 0 engajamento da sociedade civil facilita
e motiva a agdo governamental; (d) a provisdo de capacidades tem o intuito de compartilhar
recursos que muitos governos locais ndo possuem; (e) e a autoridade de sancéo e coordenagédo
é essencial a fim de desempenhar um papel central de coordenacdo e engajamento dos
multiplos atores descentralizados para a acdo climéatica (HOMSY, LIU e WARNER, 2018, p.
3).

Dentre os atores que compdem a governanca multinivel das mudancgas climaticas
temos tanto atores que compdem 0s governos mas também atores que se situam fora das
esferas tradicionais de governanca. A seguir, faz-se uma listagem e breve caracterizacéo
desses atores (MACEDO, 2017, p. 57-58): os atores governamentais nacionais, que seriam
exatamente as instituicbes do poder executivo de uma nagdo; 0s atores governamentais
subnacionais que sdo compostos principalmente por estados, municipios e governos
metropolitatnos ou, para facilitar a discussao, os atores governamentais locais que diz respeito
mais especificamente as cidades; ainda temos também os atores ndo governamentais nacionais
e subnacionais, que variam desde organizacgdes da sociedade civil (OSC) até organizacGes nao
governamentais, mas que também incluem associacdes de empresas, fundacdes, sindicatos,
federacdes de industria e comércio dentre outros possiveis atores que possam se interessar em
participar da governanca sobre as mudancas climaticas; temos também alguns atores
supranacionais como as agéncias multilaterais de cooperacdo e bancos multinacionais que
costumam se inserir nas discussdes sobre governanca climatica como facilitadoras e
financiadoras das acGes de cooperacéo internacional nessa seara; e por Ultimo, mas ndo menos
importante, temos 0s atores subnacionais transnacionais que sdo compostos principalmente
por redes e organizacfes transnacionais com a participacdo de prefeitos ou governadores de
governos subnacionais® e os atores transnacionais nio-governamentais tais como as ONGs

internacionais, empresas multinacionais e redes académicas compostas por membros de dois

3 Dentre essas redes cabe mencionar algumas principais como: o Local Governments for Sustainability
(ICLEI) que existe desde os anos 1990 e continua a ter um papel de grande importancia nas discussfes sobre
governanca subnacional das mudangas climéticas devido sua atuacdo em capacitar governos locais na gestdo do
clima; e a rede de grandes cidades C40 que é composta pelos prefeitos das maiores cidades do mundo, onde
inicialmente incluia 40 cidades e atualmente conta com a participacdo de mais de 90 grandes cidades espalhadas
pelo globo.
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ou mais Estados.

1.2.2. Paradiplomacia

Ainda que a teoria da governanca multinivel permita a inclusdo dos atores ndo-estatais
na governanca do clima, esse arcabouco tedrico ndo € suficiente para a analise das atividades
internacionais das cidades. Com vistas a aprimorar o entendimento acerca das relagOes
internacionais praticadas pelos governos subnacionais, Macedo (2017, p. 60) defende que a
teoria da governanca multinivel pode ser complementada pelo conceito de paradiplomacia.
Esse conceito discute principalmente como se da a insercdo dos governos subnacionais na
esfera internacional e se apresenta como uma outra opgdo para 0S governos subnacionais
estarem inseridos na governanca global do clima.

De acordo com Cornago-Prieto (2004), a paradiplomacia pode ser definida como:

0 envolvimento dos governos subnacionais nas relages internacionais, por meio do
estabelecimento de contatos formais ou informais, permanentes ou ad hoc, com
entidades estrangeiras publicas ou privadas, com o objetivo de promover temas de
cunho socioeconbémico, cultural ou politico, bem como qualquer outra dimensdo
internacional de suas préprias competéncias (CORNAGO-PRIETO, 2004, p. 251)

A partir da visdo de Cornago-Prieto (2004) sobre o tema, algumas consideracdes
importantes podem ser feitas para entender em detalhes como essa discussdao pode contribuir
para compreender a participacdo dos governos subnacionais na governanca climatica. Devido
a atividade paradiplomatica consistir na promocao de novos espacos de interacdo social
internacional entre diferentes niveis de governo e em variadas tematicas a partir da logica
bottom up, tem-se caminhos complementares para a coordenacdo e efetivacdo das acdes
politicas dos diferentes atores que participam da governanca global climatica. No caso
especifico da mudanca do clima e tendo em vista seu carater de ser um tema de low politics,
Ou seja, ndo costuma ser o centro da atencdo dos governos nacionais - e, em tese, ndo
costuma interferir na estratégia do governo central em questdes econbmicas ou de defesa
nacional — é percebida a possibilidade de maior participacdo dos governos subnacionais a fim
de avancar essa agenda e tomar a dianteira da discussdo a partir de sua integragdo com outros
atores subnacionais para fortalecer sua posicao internacional (MACEDO, 2017, p. 61).

Desse modo, a atuacdo paradiplomética que busca a discussdo de temas ambientais,
por exemplo, pode ser caracterizada como green paradiplomacy e nessa vertente especifica de
atuacdo internacional dos governos subnacionais é percebida, principalmente, a preferéncia

dos governos subnacionais por um atuagdo conjunta na forma de redes transnacionais de
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cidades (MACEDO, 2017, p.61). Contudo, existem algumas formas especificas para a acéo
climatica dos atores subnacionais que podem ser identificas segundo Thomas Hale (2018) que
sdo: (a) as acdes individuais praticadas por governos municipais, estaduais e regionais,
empresas ou outras entidades; (b) as agdes coletivas feitas por redes desses atores, como por
exemplo o ICLEI, a Coalizacdo Under2 e a Coalizagdo We Mean Business; (c) iniciativas
cooperativas na qual diferentes atores se reinem em torno de um objetivo comum, como no
exemplo da Declaracdo de Nova York sobre Florestas de 2014 que reuniu um diélogo entre
governos, empresas e sociedade civil (2018, p. 3).

No caso especifico da atuacdo conjunta através de Redes Transnacionais de Cidades
(RTCs), é oferecido a esses governos subnacionais o “potencial para influenciar a tomada de
decisdo nos foruns internacionais, além de lhes conferir uma personalidade internacional”
(MACEDO, 2017, p. 63). Além disso, essa preferéncia pelo engajamento nas redes
transnacionais de cidades se justifica pela analise dos custos e beneficios de participacao
envolvidos em empreendimentos de tal magnitude (APRIGIO, 2016 apud MACEDO, 2017,
p. 62). Dentre os principais beneficios praticos dessa atuacdo em rede transnacional, tem-se 0
compartilhamento de informacGes, a capacitacdo e assisténcia técnica (ponto essencial da
atuacdo pois gera maior capability building e, assim, maior autonomia desses atores
subnacionais para exercerem a governanca climatica fora da esfera das redes transnacionais
de cidades) e a facilitacdo de acesso a recursos internacionais para projetos, visto que é uma
opcao interessante principalmente para se quebrar a desculpa de atores politicos de que ndo €
investida atencdo politica para as pautas ambientais devido a falta de recursos para o tema
(MACEDO, 2017, p. 62).

Outro fator explicativo para essa preferéncia em atuacdo em redes se explica pela
auséncia de acdo ou lideranca politica de seus governos nacionais (MACEDO, 2017, p. 59),
como, por exemplo, pelo histérico de descompasso entre 0s governos subnacionais e 0
governo estadunidense onde tem-se o movimento “We are still in” liderado por governos
subnacionais e demais instituicdes da sociedade civil como exemplo marcante e recente nos
Estados Unidos em resposta a intencdo de saida do governo do acordo de Paris. Essa omissao
por parte dos governos nacionais acaba por servir de impulso para que maiores Compromissos
sejam incentivados por atores locais e, assim, prevaleca a l6gica bottom up para avancar as
politicas sobre mudangas climaticas.

Contudo, como j& identificado por Thomas Hale (2018), a acdo paradiplomética
ambiental propriamente dita vai além do engajamento em redes transnacionais de cidades e

inclui parcerias diretas com estados e regides de paises estrangeiros ou organizagGes
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internacionais (através de acdes individuais ou de parcerias cooperativas) no qual sdo
assinados acordos, sdo assumidos compromissos voluntérios de cooperacao e também busca-
se a participacdo em programas de irmanamento entre governos subnacionais, de intercambio
técnico e cientifico, e de conferéncias e eventos internacionais (MACEDO, 2017, p. 62).
Porém, como aponta Laura Macedo (2017), cabe ressaltar algumas diferengas importantes
entre a acdo paradiplomatica individual e a atuacdo conjunta de cidades em redes, visto que na
primeira as agdes costumam ser pontuais e durante um tempo determinado, de natureza
bilateral e com impacto localizado, e na segunda se percebe um alcance maior das acdes, além
de que as relagdes sdo mais dinamicas e mais impactantes a longo prazo (MACEDO, 2017, p.
62).

Analisados os contextos da governanca multinivel e da paradiplomacia, fica claro as
oportunidades que se oferecem para a participacdo de maltiplos atores no regime climatico a
partir do exercicio da governanga, seja ela no aparato administrativo tradicional do Estado ou
a partir de acgdes internacionais, sejam elas individuais através da cooperacao internacional
com outros atores nas mais variadas tematicas ou que envolvam a atuacdo em redes
transnacionais. Adicionalmente, € reconhecido o papel que se impde para 0S governos
subnacionais assumir a vanguarda da acdo publica sobre o tema, principalmente no nivel
local. Porém, a fim de se contextualizar as a¢des ja tomadas pelo Estado brasileiro para o
combate as mudancas climaticas, sera explicado no proximo capitulo o histérico da formacgéo
do regime de mudancas climaticas e, a partir da analise do posicionamento brasileiro sobre o
tema, verificar com se deu a participacdo brasileira no regime climatico. Posteriormente, sera
discutido no capitulo final as op¢des para maior atuacdo subnacional na governanca global

multinivel das mudancas climaticas no Brasil.
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2. A EVOLUCAO DO REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS E A
PARTICIPACAO BRASILEIRA

Ao se tratar mais especificamente da tematica das mudancas climéticas nas discussdes
sobre governanca global, é valido ressaltar a crescente urgéncia que esse tema foi tomando
nos foruns de discussdo internacional desde o inicio da década de 1970 com a Conferéncia de
Estocolmo em 1972 e, principalmente, a partir de 1990 no &mbito do regime internacional de
mudancas climéticas, onde veio a adquirir a centralidade nos debates sobre a governanca
ambiental. Além disso, para se discutir internacionalmente o tema das mudangas climaticas
foram criados ao longo das Utlimas decadas algumas instituicdes especificas para organizar o
debate internacional e as acdes em prol do combate a mudanca do clima entre os Estados
nacionais. Adicionalmente, é valido destacar que a medida que o regime climatico passou por
mudancas também se viu diferentes padrées de comportamento no posicionamento brasileiro
nesse regime. A participacdo brasileira passou por diferentes fases que refletiam tanto o
desenrolar das negociacdes intercionais sobre o tema quanto o cenario politico doméstico.

Desse modo, abaixo segue uma discussao e analise do regime de mudancgas climaticas
que se consolidou e que atualmente se encontra numa fase de preparacdo para a
implementacao do Acordo de Paris, assim como se discute também o histérico de participacao
brasileira no regime climatico para entender algumas das acGes praticadas pelo governo

federal na governanca do clima.

2.1. AEVOLUCAO DO REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS

A fim de entender o funcionamento do regime climatico deve-se voltar ao conceito do
gue vem a ser 0s regimes internacionais. Segundo a definicdo classica de Krasner (2012, 93),
0s regimes internacionais podem ser definidos como "“principios, normas, regras e
procedimentos de tomada de decisdo de determinada area das relacBes internacionais em
torno dos quais convergem as expectativas dos atores”. E como o proprio autor (2012, p. 94)
elucida sobre essa definicdo, os principios no regime internacional dizem respeito as crencas
fundamentais sobre fatos que sustentam a cooperacdo; as normas servem como 0s padrdes de
comportamento que se esperam das partes em termos de direitos e obrigagdes; as regras sao
prescricOes especificas que servem para manter a ordem interna no regime e guiar a agdo; e 0s
procedimentos para tomada de decisdo sao praticas para fazer e executar a decisdo coletiva.

Para entender na préatica o que é o regime internacional climéatico e como ele lida com
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a governanca das mudancgas climéaticas no nivel internacional, cabe analisar como este se
desenvolveu ao longo de sua existéncia e entender as diversas fases e paradigmas que
prevaleceram e deixaram de existir de acordo com a (re) configuragdo da definicdo de
agendas e interesses dos Estados nacionais ao tratar da tematica climéatica. Os periodos
descritos por Joyeeta Gupta (2010, p. 636) sdo definidos por paradigmas centrais € Sdo 0S
seguintes: (a) paradigma da formulacdo do problema climéatico (antes de 1990); (b) paradigma
da lideranca articulada (1991-1996); (c) paradigma da lideranga condicionada (1997-2001);
(d) paradigma da lideranca em competicdo (2002-2007); (e) o paradigma durante a recesséo
(pés 2008). Cada um desses periodos exemplifica momentos marcantes do regime de
mudancas climaticas e serdo ressaltados a seguir algumas de suas principais caracteristicas.

O primeiro desses periodos trata da formulacdo da agenda sobre mudancas climatias
no cenario internacional quando ela ainda era discutida de maneira superficial através de
Conferéncias sobre 0 Meio Ambiente, tal qual a de Estocolmo em 1972 que é vista como um
dos marcos iniciais para a discussdo em esferas multilaterais dos efeitos da mudancas
climéticas para o meio ambiente e a vida humana. E importante mencionar também que nesse
mesmo ano foi criado o Programa das Nacdes Unidas para o0 Meio Ambiente (PNUMA) que
se caraceteriza por ser um dos principais 0rgdos dentro da estrutura da ONU para lidar com a
questdo (GONCALVES e SARRO, 2015, p. 43). Mas o tema das mudangas climaticas foi
discutido de maneira direta como problema na agenda de discussdo internacional pela
primeira vez durante a Conferéncia Climatica Mundial realizada em 1979 (GUPTA, 2010, p.
636).

Outro ponto de destaque foi a criacdo do Intergovernamental Panel on Climate
Change (IPCC) no ano de 1988 visto que esse 0rgao de carater cientifico se estabeleceu como
uma das comunidades epistémicas de maior influéncia politica no sistema internacional. Além
de divulgaren extensos relatorios cientificos de avaliagdo com uma periodicidade estabelecida
a cada cinco anos para embasar as decisdes dos lideres politicos sobre a tematica climatica,
eles também se estabeleceram como um dos atores centrais que compBe 0 regime
internacional de mudancas climaticas e, assim, possuem papel basilar nas discussdes
internacionais sobre a matéria (GUPTA, 2010, p. 636; MACEDO, 2017, p. 33).

E nesse periodo também que comecou a desenvolver-se os conceitos de lideranca
politica no regime onde ja se discutia o estabelecimento de diferentes papeis e
responsabilidades para os paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Nesse sentido, 0s
debates sobre a lideranca eram centrados no papel central a ser desempenhado pelos paises

desenvolvidos para a reducdo de suas grandes emissdes de GEE enquanto eles também se
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comprometem a ajudar os paises em desenvolvimento na ado¢do de tecnologias para a
reducdo de emissdes e para a adaptacdo a mudanca do clima (GUPTA, 2010, p. 638).

Finalmente, em relacdo a esse periodo anterior ao estabelecimento do regime
climatico, cabe destacar a crescente articulacdo que ja se iniciara na sociedade civil. Desde o
principio das primeiras discussdes internacionais sobre o clima, datadas da década de 1970, as
organizagdes ndo governamentais tiveram um papel importante a fim de avancar a agenda de
consciéncia climética ao longo dos anos e, de modo semelhante, os ministérios ambientais de
alguns governos tiveram seu papel de relevancia ao longo da década de 1980 e inicio da
década de 1990 a fim de promover o debate internacional do tema (GUPTA, 2010, p. 637). E
nessa época, por exemplo, no qual sdo criadas a Climate Action Network em 1989 e o
International Council for Local Envronmental Iniattives (ICLEI) em 1990 (hoje o ICLEI
significa Local Governments for Sustainability).

Ja um segundo periodo descrito por Joyeeta Gupta (2010, p. 639) é o da propria
criacdo do regime climéatico onde foram estabelecidas as discussdes referentes aos principais
mecanismos do regime climatico. E nesse periodo de otimismo com o fim da Guerra Fria e a
possibilidade de se auferir maiores dividendos da paz com maior acesso a recursos para a area
ambiental, por exemplo, onde a questdo climatica é colocada como pauta de discussdo da
Assembleia Geral da ONU e ndo apenas fica sob a area de atuacdo da PNUMA. Isso
significou uma maior prioridade que foi dada ao tema pela ONU, mas principalmente a
oficalizacdo deste tema como um dos principais da agenda para a governanca global dos
paises. Além disso, temos também um dos principais referencias para o estabelecimento do
regime que foi a realizacdo da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento — CNUMAD na cidade do Rio de Janeiro em 1992. Na chamada Rio 92,
verificou-se a intencdo dos paises do sistema internacional para estabelecer acordos que
mediassem suas acdes poluentes no meio ambiente, 0 que acabou resultado em uma série de
negociacdes futuras com a elaboracdo de alguns documentos chave para o futuro do regime
climéatico como a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Agenda 21,
a Convencdo sobre Diversidade Bioldgica e, principalmente, da Convencdo Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudancas Climaticas (UNFCCC em inglés).

Dentre os compromissos e obrigaces acordados entre 0s paises - e levando em conta
0 principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas - se estabeleceu que compete a

todos os paises envolvidos no regime climatico:

(...) elaborar inventarios nacionais de emissdes de gases de efeito estufa (GEE);
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implementar programas nacionais e/ou regionais com medidas para mitigar a
mudanca do clima e se adaptar a ela; promover o desenvolvimento, a aplicacéo e a
difusdo de tecnologias, praticas e processos que controlem, reduzam ou previnam as
emissdes antropicas de gases de efeito estufa; promover e cooperar em pesquisas
cientificas, tecnolodgicas, técnicas, socioecondmicas e outras, em observacdes
sistematicas e no desenvolvimento de bancos de dados relativos ao sistema do clima;
promover e cooperar na educacao, treinamento e conscientizagao publica em relacao
a mudanca do clima (GONCALVES e SARRO, 2015, p. 44)

No ano de 1995 ocorre a primeira Conferéncia das Partes (COP 1) na Alemanha e,
assim, iniciam as discussdes sobre 0s ajustes necessarios para a implementacdo das a¢fes para
controlar as emissdes de GEE. Como ja mencionado anteriormente, ha uma diviséo entre as
responsabilidades e obrigacdes entre 0s paises e é estabelecida no regime uma categorizacao a
partir dos critérios de histérico de emissdes de GEE e renda per capita, onde temos a
separacao entre os paises desenvolvidos (compdem o anexo 1 do Protocolo de Quioto) e os
paises em desenvolvimento (que estdo fora desse anexo 1). Todavia, para auxiliar com o
suporte financeiro a ser prestado aos paises em desenvolvimento, foi criado também o anexo
Il que € composto exatamente apenas pelos paises mais ricos dentre os desenvolvidos e que
podem arcar com maiores custos para tal assisténcia (GUPTA, 2010, p. 639-640).

Nesse periodo se buscou mudar a percepcao da atuacdo dos paises desenvolvidos a fim
de que deixem de ser vistos apenas como paises poluidores, mas como lideres e articuladores
da governanca climatica. Contudo, se analisada criticamente, no fim das contas o periodo da
lideranca articulada significou, segundo Gupta (2010, p. 641), um foco em discursos teoricos
mais do que substantivos. Isso € visto principalmente nas metas fracas que foram
estabelecidas pelos paises desenvolvidos e, como consequéncia, no pouco comprometimento
realizado pelos paises em desenvolvimento.

Além disso, Gupta (2010, p. 642) mostra que ha esforcos por parte do regime em
interpretar o tema mais por uma 6Otica ambiental do que propriamente vé-la como uma questao
de desenvolvimento e também pela forma na qual se busca enquadra-la como um problema
econémico e tecnoldgico, e ndo como um problema social e politico que requer maiores
discussdes sobre seus aspectos estruturais. E a propria articulacdo dos atores subnacionais
através da Climate Action Network nesse periodo mostrava que participacdo desses atores
refletia essa diferenciacdo de posicdes que se desenhava, visto que as organizacdes ndo
governamentais situadas no norte global focavam mais na discussdo de aspectos ambientais,
enquanto as organizagdes ndo governamentais do sul global defendiam a discussdo em termos
desenvolvimentistas (GUPTA, 2010, p. 640).

O periodo seguinte a esse € caracterizado pela incerteza que foi tomando conta quanto
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a real efetivagcdo do Protocolo de Quioto que estava sendo discutido tendo em vista tanto o
debate doméstico nos Estados Unidos em assinar ou ndo o Protocolo de Quioto sob a alegacéo
de ndo concordarem com a falta de metas para a reducédo de emissdes de GEE e a propria
situacdo de condicionalidade para que pudesse acontecer a efetivagdo do protocolo com os
objetivos acordados no regime. Apesar disso, ficou acertado apds diversos debates que 0s
paises do Anexo | deveriam ter suas emissdes de gases de efeito estufa reduzidos, até 2012,
em 5,2% com relacdo aos indices verificados em 1990, meta que ndo se aplicava aos paises
em desenvolvimento. Dessa forma, mesmo antes de sua implementagdo, o Protocolo de
Quioto permaneceu com pontos indefinidos e ficou estabelecido que seria necessaria a adesdo
de um quantidade de paises que representasse de modo conjunto pelo menos 55% do total das
emissdes mundiais de GEE (GUPTA, 2010, p. 644-645).

O Protocolo de Quioto estabeleceu cinco mecanismos para viabilizar o cumprimento
das metas acordadas pelos paises desenvolvidos em prol da reducgéo de suas emissdes de GEE
e também para o auxilio aos paises em desenvolvimento na consecucdo de seu
desenvolvimento econémico e tecnologico: (a) atingimento conjunto que permite o
estabelecimento de metas conjuntas para a implementacdo, como no caso da Unido Europeia;
(b) a implementacdo conjunta que € caracterizada pela permissdo e incentivo a investidores
dos paises desenvolvidos realizeam projetos em outros paises desenvolvidos em troca de
créditos de emissdo de GEE para os paises de onde o investimento se originou; (c) o
mecanismo de desenvolvimento limpo (MDL) que permite que os investidores dos paises
desenvolvidos realizem projetos de sustentabilidade nos paises em desenvolvimento em troca
de créditos de emissbes de GEE para o pais em desenvolvimento de onde o investimento se
originou; (d) a opcdo pela troca de emissdes que facilita com que os paises desenvolvidos
comprem direitos de emissdes de GEE ndo usadas de outros paises em desenvolvimento; () o
mecanismo de financiamento para promover a implementacéo do acordo propriamente dito e
que conta com fundos especificos para doacdo de recursos em acdes climaticas (GUPTA,
2010, p. 644).

De todo modo, é importante considerar que a inclusdo de metas para 0S paises
desenvolvidos e a discussdao de mecanismos de implementacdo foram os principais pontos
positivos do Protocolo de Quioto. Porém, como pontos negativos, Gupta (2010, p. 645)
aponta que as principais criticas sdo o restrito enquadramento de apenas seis gases poluentes
(di6xido de carbono, metano, oxido nitroso, HFC, SF6 e PFCs) nas acdes de mitigacdo e
também a permissdo para a compensacdo de reducdes de emissGes no pais com a troca por

créditos de emissdo advindos de outro pais, o que no final das contas continua com a préatica
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para gerar emissbes de GEE. A autora também destaca que o Protocolo confiou na boa
vontade dos paises em aceitar suas disposicdes e que ele depositou no mercado de créditos de
emissdo a responsabilidade final para resolver o complexo problema das mudancas climéticas.

Além disso, ao analisar o embate de posi¢cGes quanto as responsabilidades comuns,
porém diferenciadas dos paises sob o Protocolo de Quioto, é essencial destacar os principais
argumentos de ambos os lados (GUPTA, 2010; BULKELEY e NEWELL, 2015) , como, por
exemplo, a critica feita pelos paises desenvolvidos sobre a ndo necessidade de
comprometimento em forma de metas de reducdo para os paises em desenvolvimento. Além
de potencializar os custos de participacao relativos dos paises do Anexo Il que vao auxiliar no
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico dos paises em desenvolvimento, os incentivos para
compliance no regime sdo menores e a probalidade de se aumentar o fendmeno de free rider
aumenta. Por sua vez, discutir-se a responsabilidade ndo so histérica, mas também de justica
social e equidade sdo necessarias para entender a perpetuacdo de padrbes de
subdesenvolvimento potencializadas pela condicdo de fragilidade institucional que é agravada
pelo fendmeno das mudancas climaticas. Apesar dos paises em desenvolvimento serem um
grupo extenso e com diversas caracteristicas diferenciadoras entre si, grande parte desses
paises necessita de ajuda para sequer viabilizar um plano de operacionaliza¢do da reducao de
suas emissdes de GEE sem comprometer a possibilidade de buscar seu desenvolvimento
econémico estando na periferia do sistema internacional (BULKELEY e NEWELL, 2015, p.
37).

Adicionalmente, com a definitiva ndo ratificacdo dos Estados Unidos do Protocolo de
Quioto é iniciado um novo periodo de competicdo pela liderana no regime. Essa saida
significou principalmente um maior peso a Unido Europeia para coordenar os mecanismos de
negociacdo no ambito do regime e acabou impactanto negativamente na diminuicdo da
demanda de créditos de reducdo de emissGes. Contudo, os projetos do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo, por exemplo, passaram por uma fase de crescimento com grande
quantidade de projetos e a reducao das emissoes de certificados (GUPTA, 2010, p. 647).

Com a adesdo da Russia ao Protocolo de Quioto e o atingimento minimo do critério de
participacdo de paises que representam em conjunto no minimo 55% das emissdes de GEE, o
Protocolo de Quioto foi posto em pratica em 2005. Logo na primeira reunido das Partes apds
a implementacdo do Protocolo de Quioto, inicaram-se discusssdes a fim de reformar o
protocolo acordado e dar inicio a uma segunda etapa de negocia¢des. Por demanda dos paises
do Anexo Il foram discutidas formas para se manter as mudancas climaticas dentro de limites

seguros. Com isso, foi estabelecida em 2007 a ambig&o no Plano de Acéo de Bali durante a
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COP 13 para a negociacdo de um acordo pés-Quioto baseado numa visdo comum de medidas
de adaptacdo, mitigacdo, desenvolvimento e transferéncia de tecnologias e assisténcia
financeira e investimentos para ser adotado dois anos depois na COP 15 em Copenhaguen.
Um dos pontos principais a ser implentado foram as chamadas Ac¢fes de Mitigacdo
Nacionalmente Apropriadas (ou a sigla NAMAs, em inglés). Essa sugestdo era direcionada
especificamente para 0s paises em desenvolvimento a fim de buscarem o “desenvolvimento
sustentdvel com o apoio e capacitacdo tecnoldgica, auxilio financeiro e construcdo de
capacidades de uma maneira mensuravel, reportavel e verificavel” (GUPTA, 2010, p. 246).
Como bem apontam Rei e Cunha (2015, p. 25), as NAMAs “tratam-Se do embrido de futuros
compromissos de mitigagao” por parte dos paises em desenvolvimento.

Outra proposta de reforma que surgiu foi a possibilidade de empregar esforgos de
reducdo de emissdes evitando-se o desmatamento e degradacdo das florestas nos paises em
desenvolvimento. Sendo assim, a criagdo do REDD (Reducing Emissions from Deforestation
and Forest Degradation) surgiu como um conjunto de incentivos econdémicos a serem
destinados para reducdo das emissfes advindas desses setores. Posteriormente ampliou-se a
sigla para REDD+ com a inclusdo do papel da conservacdo, do manejo sustentavel e do
aumento de estoques de carbono nas florestas (O ECO, 2014).

Além dessas perspectivas de reforma do regime que se iniciavam, cabe ressaltar a
proeminéncia de acGes de governanca subnacional que eram acentuadas com a saida dos
Estados Unidos do Protocolo de Quioto. Na auséncia do engajamento de alguns governos
nacionais na esfera internacional, durante esse periodo se observou por exemplo a criacdo de
diversas politicas sobre mudancas climaticas em municipios dos Estados Unidos e Australia e
também maior engajamento de estados e provincias dos Estados Unidos e Canada (GUPTA,
2010, p. 647). Além disso, se percebeu uma crescente vinculagdo em ligar as mudancas
climaticas com o desenvolvimento dos paises e, consequentemente, como esse
desenvolvimento seria alcangado pela cooperacdo sobre as mudangas climaticas.

Finalmente, Gupta ressalta o periodo de incerteza quanto ao futuro do Protocolo de
Quioto tendo em vista a recessdo econémica de 2008 e a crise econdmica que ela gerou no
mundo afetando também os paises desenvolvidos. Devido ao fato de, aparentemente, a crise
econbmica ndo ter impactado tdo fortemente alguns paises em desenvolvimento como a
China, India e o Brasil, viu-se uma oportunidade de maior atuagio desses paises no regime
climatico. Além disso, ocorreu um fato inédito no qual a China, considerado um pais em
desenvolvimento, superou o numero de emissdes de GEE dos Estados Unidos, até entdo o

maior emissor. Com esse novo contexto, foi refor¢cado o escopo de negociagéo do BASIC (um
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dos diversos grupos de paises presentes na totalidade dos paises em desenvolvimento) e esses
paises viram uma oportunidade de impor sua visdo no regime e suprir a diminui¢cdo da atuacao
dos paises desenvolvidos em prover aos paises em desenvolvimento ajuda financeira e
transferéncia de tecnolégica (2010, p. 648)

Devido as condi¢des mais diversas (incerteza sobre diferentes iniciativas dos paises,
baixo grau de confianca entre as partes, contexto de recessdo econdmica, etc.) as expectativas
que foram colocadas sobre a COP 15 em Copenhaguen acabaram ndo sendo atendidas e ndo
se conseguiu no momento a esperada reformulacdo do regime climatico em bases adequadas
para o interesse dos diferentes grupos. Contudo, alguns pontos merecem destaque, pois esse
foi 0 ponto de partida para o que depois se consolidaria com a adoc¢do do Acordo de Paris em
2015. Primeiro, é importante citar a mensuragdo realizada para que 0s paises cooperem no
sentido de evitar que a temperatura média do planeta suba mais de 2°C em comparacdo aos
niveis pré-industriais. Segundo, também vale destacar a discussdo mais acentuada que fora
realizada sobre a adocdo de medidas de mitigacdo sobre as florestas e sobre as NAMAs.
Outro ponto de discusséo foi a estimativa de gerar recursos advindos de diversas fontes para o
financiamento da cooperacdo internacional em torno de 100 bilhdes de dolares anualmente até
2020 e, finalmente, estabeleceu-se tambem dialogos sobre métodos para acompanhar a
realizacdo das metas de mitigacdo a cada biénio (GUPTA, 2010, p. 648).

Nesse contexto de redefinicdo do regime climatico, segundo Gupta (2010, p. 649), a
lideranca climatica se tornou uma causalidade na medida em que os papéis estdo sendo
revistos e se percebem incentivos para maior presenca e participacdo dos paises em
desenvolvimento e até dos governos subnacionais na governanca climatica. Como um
exemplo dessa redefinicdo, foi estabelecida durante a COP 20 em Lima a Zona de Acéo pelo
Clima para Atores Nao-estatais (NAZCA, em inglés) que serve como uma plataforma online
para acompanhar e agregar informacdes sobre as acGes climaticas de atores subnacionais e
ndo estatais, seja individualmente ou através de acGes conjuntas. Além disso, no ano seguinte
na COP 21 em Paris foi criada pelo Secretario Geral da ONU e pelos governos do Peru e da
Franca a Agenda de Acdo Lima-Paris que resultou na mobilizacdo de mais de 10.000
compromissos de atores subnacionais e ndo estatais e que serviu como uma forca adicional
para o sucesso do Acordo de Paris (HALE, 2018, p. 7).

Ademais, o papel dos atores subnacionais e ndo estatais foi institucionalizado na nova
arquitetura do regime climatico apés o Acordo de Paris da seguinte forma: foram apontados
dois “campedes de alto nivel” (representantes com grande influéncia na discussdo climatica

do pais onde foi realizada a COP anterior e do pais onde sera realizada a COP seguinte) para
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mobilizar acGes adicionais de cidades, estados, regides, empresas, investidores dentre outros;
foi estabelecido a realizagdo de um “evento de alto nivel” em cada COP para que os atores
subnacionais e ndo estatais anunciem novos cOmpromissos e reportem seu progresso; e a
inclusdo da Agenda de Acdo no processo técnico de negociagdes pelos quais 0s paises
consideram novas op¢des de politicas a serem adotadas (HALE, 2018, p. 7-8). Contudo, na
COP 22 em Marrakech alguns outros pontos foram acrescentados sobre a participacdo dos
atores subnacionais e ndo estatais no regime a partir do estabelecimento da Parceria de
Marrakech para a Acdo Climatica Global. Ao promover um sistema de coordenagdo, a
Parceria de Marrakech reformulou o papel dos campedes de alto nivel para fomentar a acdo
climatica a nivel local em areas de maior necessidade e aumentar a colaboracdo e conexdo
entre acOes a nivel local com as politicas dos paises. Mas, principalmente, a Parceria de
Marrakech trouxe consigo uma ferramenta para melhorar o acompanhamento e transparéncia
da acdo climatica global através dos Anuéarios de A¢do Climatica que sdo publicacbes com o
propdsito de avaliar a escala e escopo das a¢fes dos atores subnacionais e ndo estatais e servir
como informacdo para o processo de tomada de decisdo dos paises na criacdo de novas
politicas (HALE, 2018, p. 8).

Sendo assim, a partir dessa maior coordenacdo que € promovida na acdo climética
global com a busca de maior accountability e credibilidade ao reunir uma maior gama de
atores nas discussdes do regime climético internacional (HALE, 2018, p. 8), vemos que a
lideranca que se configura no regime climatico ap6s o Acordo de Paris possui um maior
carater colaborativo (MACEDO, 2017, p. 39). De fato, a colaboracdo entre os Estados
nacionais e 0s demais atores subnacionais e ndo estatais € mais do que necessaria tendo em
vista a atual fase de transicdo do regime para a implementacdo do Acordo de Paris em 2020 e
a necessidade dos paises cumprirem com suas metas nacionalmente determinadas (NDC ou

Nationally Determined Contributions).

2.2. ATUACAO BRASILEIRA NO REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS

Historicamente o Brasil sempre foi visto no regime internacional de mudancas
climaticas como um player central tendo em vista suas caracteristicas naturais que o situam
numa posicao privilegiada na governanca climéatica. Por um lado, temos seu histérico como
detentor de uma matriz energética em grande parte limpa composta pela participagdo
significativa de hidrelétricas e uma crescente participacdo das energias renovaveis, por outro

vemos que o Brasil possui uma grande porcentagem de emissdes de GEE decorrentes do uso
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da terra e agropecuaria, especialmente, pelo desmatamento da Amazoénia e Cerrado. Dessa
forma, é nitido que h& um grande potencial de mitigacdo das mudancas climaticas no Brasil
através da reducéo de suas taxas de desmatamento (REI e CUNHA, 2015, p. 24).

Nesse sentido, Viola e Franchini (2013) discutem o historico de atuacdo do governo
federal no regime climéatico e como se deu a evolucdo do perfil climatico de emissfes no
Brasil a partir do posicionamento da diplomacia brasileira nas negociagcdes internacionais
nesse regime. Nesse sentido, como reforca Macedo (2017, p. 88), as trés principais fases
descritas por Viola e Franchini (2013) sdo caracterizadas pelo: (a) perfil irracional (1994-
2005); (b) perfil de transi¢do (2005-2009) e (c) perfil moderno (pés-2010). Segue uma breve
descricdo desses periodos e de suas principais caracteristicas a fim de contextualizar a
participacdo brasileira no regime climatico de acordo com o0 que acontecia no nivel
domestico.

Tendo em vista o referencial institucional do regime de mudancas climaticas que fora
criado em meados dos anos 1990, é percebido que a posi¢do brasileira nos primérdios do
regime era contraditoria. Por um lado defendia abertamente o sucesso do regime climatico
(ainda mais levando em consideracao que na cidade do Rio de Janeiro ocorreu um dos eventos
percursores da UNFCCC), mas que em alguns assuntos mais especificos da coopera¢do como
a inclusdo da conservacdo florestal o governo brasileiro demonstrava explicita resisténcia em
aceitar a discussao do assunto no ambito do regime climatico. Essa posi¢do firme do Brasil
também resultou na defesa da exclusdo da conservacdo ambiental como elegivel para fazer
parte do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (REI e CUNHA, 2015, p. 24).

Contudo, como Viola e Franchini (2013, p. 46-47) comentam, grande parte das
emissOes brasileiras a época eram em sua maioria proveniente do desmatamento ilegal da
Amazonia e Cerrado (60,6%). Desse modo, as tentativas do regime climatico em incluir
disposicOes sobre a conservacdo florestal brasileira eram vistas como um ataque direto ndo
apenas a governanca brasileira da Amazo6nia, mas também contra a continuacao da exploracdo
intensiva ndo supervisionada dos recursos naturais brasileiros (REI e CUNHA, 2015, p. 24).
Sendo assim, nessa fase se percebeu um perfil de poténcia conservadora no Brasil em sua
participacdo no regime climatico (VIOLA e FRANCHINI, 2013, p. 59).

E a partir de 2005, ano em que entrou em vigor o Protocolo de Quioto, é que vemos 0
inicio da reforma da posigdo brasileira no regime e vemos uma mudanca radical no perfil e
trajetéria de emissbes. Como Viola e Franchini (2013, p. 47) descrevem, nesse periodo
ocorreu um processo de contragdo das emissoes, principalmente do desmatamento, e foi visto

uma drastica queda no desmatamento da Amazonia (quase 22.000 km? entre 2000 e 2005 para
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aproximadamente 7.500 km? em 2009) e Cerrado (de 14.200 km? entre 2002 e 2008 para
7.600 km? entre 2008 e 2009) com o controle do desmatamento. Contudo, apesar dessa maior
flexibilizacdo da postura domeéstica brasileira em continuamente reduzir suas taxas de
desmatamento no periodo, se viu um crescente nimero de emissdes no setor de energia e nos
demais segmentos da economia como o setor agropecuario, de processos industriais e residuos
(REI e CUNHA, 2015, p. 25). De todo modo, esses avangos internos nas agdes contra o
desmatamento permitiu ao Brasil um maior posicionamento nas negociagdes internacionais
sobre o clima e de igual modo se viu uma menor resisténcia brasileira em adotar medidas de
flexibilizacdo no regime climatico relativo as florestas, tendo em vista a adocdo dos
mecanismos do REDD a fim de se obter recursos financeiros através do controle do
desmatamento.

No periodo que os autores (VIOLA e FRANCHINI, 2013, p. 48) estabelecem como o
inicio do perfil moderno brasileiro (p6s-2010) no trato das questbes climaticas, vemos que
recentemente o pais aprovara em 2009 a sua Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas
(PNMC) e essa politica cumpriu um papel de amparar as posi¢des brasileiras nas discussdes
multilaterais e internacionais sobre o combate as mudancgas climaticas (MOTTA, 2011, p. 31).
Isso significou também, como apontam Rei e Cunha (2015, p. 49), um sinal de grande
estratégia por parte do Brasil em mostrar para os demais paises do sistema internacional de
que ele pode cooperar com o regime, o que gerou resultados em maior credibilidade e
lideranca internacional nessa materia.

Porém, outro fator marcante desse novo perfil brasileiro foi que o pais acabou por
esgotar nos anos anteriores uma de suas particularidades frente as demais poténcias climaticas
que era a opcao de promover a mitigacao das emissGes de GEE utilizando-se, principalmente,
do combate ao desmatamento como principal estratégia, ja que essa € uma op¢do que possui
um baixo custo para seus compromissos de descarbonizagédo. Isso significou, principalmente,
a necessidade do pais se adequar a uma nova situacao e adotar politicas de mitigacdo mais
compativeis com uma economia avancada, ou seja, buscar a reducdo de fato de suas emissdes
em setores diversos da economia e cuja implementacdo requer maior articulacdo e gestdo em
todos os niveis de governo. Sendo assim, nesse contexto atual de modernizacdo do perfil
brasileiro se faz necessario um maior comprometimento dos atores que compdem a
governanca climatica no Brasil, desde o governo federal até as esferas locais de governanca,
para se comprometerem com politicas setoriais de reducdo de emissbes (VIOLA e
FRANCHINI, 2013, p. 48)

Ainda seguindo a fase anterior de busca por maior participagdo nas negociagdes
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internacionais, em 2014 o Brasil apresentou uma proposta concreta de desenho para o acordo
climatico pds-2020 (que veio a ser elaborada de diferente maneira em 2015 no acordo de
Paris) para a qual deu o nome de “circulos concéntricos”. Essa proposta apresentada pela
diplomacia brasileira, como explicam Rei e Cunha (2015, p. 26), era pautada na ideia de que
deveriam ser criadas esferas diferenciadas para as metas nacionalmente acordadas dos paises.
Sendo assim, no centro estariam as metas de reducdo de emissbes quantificadas e mais
ambiciosas dos paises desenvolvidos, ao redor desse circulo central estariam 0s compromissos
de mitigacdo objetivos e claros dos paises em desenvolvimento e, finalmente, num circulo
ainda maior restariam os compromissos ndo tdo contundentes dos demais paises. Apesar da
sua ndo adocdo no regime climatico, é valido destacar essa proposta pois foi uma alternativa
buscada para se encontrar um meio termo entre as posigcdes até entdo antagonicas dos paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos sobre seus compromissos com o clima, além de que serviu
também para mostrar uma forma para agregar diferentens niveis de metas na medida em que
reconhece a complexidade da governanca climatica e da necessidade de ampla participacédo
dos atores governamentais com compromissos de reducdo de emissdes (REI e CUNHA, 2015,
p. 26; VIOLA e FRANCHINI, 2018, p. 153).

Contudo, cabe destacar também os desdobramentos das acGes praticadas pelo atual
governo brasileiro e situar como suas a¢fes tem impactado a governanca climatica brasileira.
Como os autores Matias Franchini e Eduardo Viola abordam em trabalho recente (2019), sob
0 governo Bolsonaro o Brasil tem ido de encontro a imagem que fora construida ao longo dos
ultimos anos do pais como uma grande poténcia climatica e vai de encontro a isso ao adotar
uma postura contraria ao tema com uma retdrica nacionalista na qual a cooperacdo climatica é
vista como uma ameaca a Soberania brasileira. Essa postura se viu principalmente nos
impasses politicos gerados sobre 0s rumos da governanca da Amazénia logo apos a grande
quantidade de queimadas que se expandiram em 2019 e a reducdo dos repasses do Fundo
Amazonia pelos governos da Noruega e Alemanha. Porém, a situacdo de contrassenso por
parte do governo federal vai além e sdo vistas diversas acdes que demonstram sua postura
contraria a uma efetiva governanca climatica. Desde a postura de negacionismo climatico por
parte do Ministro das Rela¢des Exteriores que v€ uma “ideologia” das mudangas climaticas e
também pelo atual ministro do Meio Ambiente, as ameacas feitas pelo proprio presidente de
retirar o pais do Acordo de Paris (FEARNSIDE, 2019; FRANCHINI e VIOLA, 2019) e as
medidas de corte de verbas para a agdo climatica no pais com a reducdo de recursos do
Ministério do Meio Ambiente para o combate ao clima (O GLOBO, 2019) e o

desmantelamento das instituicdes de governanca climéatica com a demissdo de funcionarios de
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alto escaldo e a existéncia de cargos vagos (G1, 2020).

Ao ser discutida a evolucdo do regime climéatico se observou a predominédncia de
diversos posicionamentos e interesses (incluindo uma breve discussdo dos posicionamentos
brasileiros) que contribuiram para o avan¢o da governanga internacional sobre o tema.
Contudo, a crescente importéancia que foi alcangada pelos governos subnacionais no regime de
mudancas climéticas € um indicativo de sua relevancia, principalmente, para a implementagéo
a nivel local dos esforcos de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas. A fim de
entender como ocorre o0 processo de internalizagdo das disposi¢cdes do regime climatico no
contexto brasileiro, no capitulo seguinte sdo discutidas as legislacfes climaticas dos estados e
municipios brasileiros como forma de entender esse aspecto da governanca climéatica no

Brasil.
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3. CAMINHOS PARA A INTERNALIZACAO DO REGIME CLIMATICO PELOS
GOVERNOS SUBNACIONAIS BRASILEIROS

Ao se considerar os avangos que foram alcangados nos quase 30 anos desde a criacéo
do regime internacional de mudancas climaticas, vimos que nas edicBes mais recentes da
Conferéncia das Partes (COP) houve uma institucionalizacdo da participacdo dos atores
subnacionais nesse regime com a adogdo da NAZCA, assim como foi ressaltada a importancia
da sua atuacdo para o cumprimento dos objetivos de mitigacdo e adaptacdo as mudancas
climaticas com a adocgdo da Parceria de Marrakech. Nesse sentido, 0 maior engajamento
desses atores na participacdo da governanca climatica internacional e no desenvolvimento de
politicas locais sobre mudancas climéaticas € um fator determinante da sua importancia nos
niveis internacional e doméstico (GUPTA, 2010, p.651).

Porém, para que de fato seja compreendido o potencial da acdo climatica dos atores
subnacionais, deve-se focar a analise no nivel doméstico a fim de entender como a sua
atuacdo tem repercussdes na estrutura de governanca climatica. Seja por meio de seu papel em
implementar as diretrizes do regime climatico através de um processo inicial de internalizacao
das legislacbes climaticas no nivel local, ou através de uma atuacdo conjunta com outros
atores para fortalecer a implementacdo da mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas,
vemos que muitos sdo os caminhos para maior participacdo dos governos subnacionais na
governancga climética. De todo modo, como discutem Romeiro e Parente (2011, p. 43), o
fortalecimento das politicas nacionais sobre mudancas climaticas que 0s governos
subnacionais promovem auxilia “para o avango da agenda internacional do clima,
contribuindo para que tal agenda seja mais harmonica, unissona e, portanto, mais efetiva”.

No capitulo que segue sera discutido como esta estruturada a governanca climatica
brasileira a partir da discussdo de suas instituicbes de governanca, mas sera feita uma analise
detida também nas principais leis climéaticas a nivel federal, estadual e municipal para
entender o que tem sido feito para internalizar as disposicGes do regime climatico. Como
forma de promover o avanco da discussdo sobre a governanca climatica pelos atores
subnacionais brasileiros, o capitulo conclui com a avaliacdo de algumas oportunidades e

desafios para a efetiva governanca climética subnacional.

3.1. ESTRUTURA DA GOVERNANCA CLIMATICA BRASILEIRA PARA A
INTERNALIZACAO DO REGIME CLIMATICO



45

As acdes adotadas pelo governos brasileiros ao longo dos Gltimos anos no regime de
mudancas climaticas promoveram e contribuiram para a criacdo das jA& mencionadas metas
nacionalmente determinadas (NDC ou Nationally Determined Contributions em inglés) de
mitigacdo de emissbes de gases de efeito estufa. Contudo, até chegar no ponto da
institucionalizacdo das NDC no regime climatico, diversas iniciativas foram postas em pratica
no contexto doméstico brasileiro. Esse cenario foi estabelecido e desenvolvido na legislacdo
ambiental sobre mudancas climéticas a nivel nacional com a criacdo da Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima (PNMC) em 2009 e no nivel subnacional a partir da promugacdo de
diversas leis estaduais e municipais em diversos governos subnacionais brasileiros.

Contudo, para que tal cenario fosse possivel no contexto brasileiro, foi necessario a
construcdo e consolidacdo de um arcabouco institucional para coordenar os esforcos de
mitigacdo incentivados pelo governo federal e auxiliar o estabelecimento de politicas setoriais
para cumprir com os objetivos climéaticos. Abaixo serdo discutidas o historico das acgdes
adotadas pelo Estado brasileiro ao longo dos diferentes governos a fim de se criar um aparato

administrativo para regulamentar a agenda climatica brasileira.

3.1.1 Arcabouco institucional da governanca climatica no Brasil

Ainda na década de 1990, ja se desenhava o inicio da construgdo da estrutura de
governanga climatica brasileira a partir de algumas acGes adotadas pelo governo federal com a
criacdo em 1994 da Comisséo Interministerial de Desenvolvimento Sustentavel (CIDES), no
ambito do antigo Ministério do Planejamento e Orgcamento, com o objetivo de oferecer auxilio
para a tomada de decisdes e politicas relativas ao tema do desenvolvimento sustentavel e da
Agenda 21 (Brasil, 2004 apud REI e CUNHA, 2015, p. 27). Ainda no mesmo ano, a CIDES
criou a Coordenacdo Geral de Mudancas Globais do Clima (CGMG) para atuar junto ao
Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT). Como suas principais fungdes, a CGMG
participava nas negociacdes sobre assuntos de implementacéo e aspectos cientificos e técnicos
debatidos nos 6rgaos subsidiarios da UNFCCC, participava também, em conjunto com o
Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) das discussdes sobre 0s aspectos técnicos e
cientificos de implementacdo do Protocolo de Quioto; e, finalmente, atuava junto ao IPCC
nos painéis de discussdo realizados por esse 6rgdo e na coordenacdo das revisGes de suas
avaliagdes cientificas (REI e CUNHA, 2015, p.27).

Anos depois foi criado, em 1999, a Comisséo Interministerial de Mudanca Global do

Clima (CIMGC) que foi um dos marcos essenciais da constru¢do do arcabougo institucional
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brasileiro para a gestdo do clima. Essa criacdo se deu no contexto da perspectiva de entrada
em vigor do Protocolo de Quioto e da regulamentagdo do Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL). Como observam Fernando Rei e Kamyla Cunha, a importancia da CIMGC se
faz entendida ao se observar a necessidade de um mecanismo interno governamental que
pudesse direcionar as oportunidades advindas das negociaches no regime para atender as
prioridades nacionais de desenvolvimento e também acompanhar a preocupacdo crescente
sobre o tema climatico a partir da institucionalizacdo da questdo no aparato administrativo
brasileiro (REI e CUNHA, 2015, p. 28).

Ja em meados de 2007 ocorre uma grande reforma institucional no Ministério de Meio
Ambiente com a criacdo da Secretaria de Mudancas Climéticas e Qualidade Ambiental. Logo
em seguida, temos no mesmo ano a criagdo do Comité Interministerial sobre Mudanca do
Clima (CIM) no qual é representado pelos principais ministérios envolvidos direta e
indiretamente com a questdo climatica. Como suas principais atribuices, coube ao CIM
elaborar, implementar e monitorar o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) que
estava para ser criado (REI e CUNHA, 2015, p. 28). Finalmente, temos na esfera do poder
legislativo, a criagdo em 2008 da Comissdo Mista Permanente sobre Mudangas Climaticas
(CMMC) no ambito do Congresso Nacional. Essa Comissdo Permanente tem como suas
principais fungdes acompanhar, monitorar e fiscalizar, de modo continuo, as a¢des referentes
as mudancas climaticas na legislacdo brasileira e, assim, se apresenta como um ator chave na
uniformizacéo das legislacdes climaticas a nivel subnacional brasileiro (REI e CUNHA, 2015,
p. 30).

Laura Macedo (2017, p. 92) traz abaixo um diagrama que exemplica de modo mais

claro a diversidade de instituicdes e atores que compdem a governanca do clima no Brasil.
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Figura 1: Estrutura da Governanca Climética no Brasil
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Fonte: MACEDO (2017)

Como se pode observar na figura acima, temos alguns atores ja citados como o Comité
Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM) que possui um papel central sobre a Politica
Nacional de Mudangas Climaticas, mas cabe destacar a presenca também de alguns outros
atores que tem importancia significativa nessa estrutura de governanca climatica brasileira.
Dentre esses atores, cabe citar: o Ministério das RelacGes Exteriores (MRE) tem um
importante papel internacional ao chefiar a delegacéo brasileira nas negociacdes climaticas no
ambito da Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU); o Forum Brasileiro de Mudangas do
Clima (FBMC) que atua como érgédo consultivo ao congregar representantes tanto do governo
quanto da sociedade civil e auxilia o governo federal a incorporar diretrizes de mitigacéo e
adaptacdo as mudangas climaticas no planejamento e gestdo das politicas publicas setoriais; e,
finalmente, temos a Rede Brasileira de Pesquisa sobre Mudanga do Clima (Rede Clima) que
congrega as entidades de pesquisa e a comunidade académica para gerir e disseminar

conhecimento sobre as mudangas climéticas no Brasil. Porém, como ressalta a autora, ainda
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se percebe que os principais players no modelo de governanca climético brasileiro é composto
majoritariamente de entidades governamentais e a participacdo da sociedade civil é vista
através de um limitado papel consultivo e conciliador (MACEDO, 2017, p. 92).

Uma vez discutidas as principais instituicbes e atores do aparato governanmental
climatico no Brasil, cabe discutir alguns dos principais programas que foram criados e que
contribuiram direta ou indiretamente para o trato das mudancas climaticas a nivel doméstico.
O principal programa do Brasil para incentivar o uso de energias renovaveis foi o Programa
de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (PROINFA). Criado em 2002, esse
programa gerenciado pela Eletrobras teve foco particular em desenvolver a energia edlica no
brasil e seus fundos sdo compostos tanto por recursos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) como também de investimentos oriundos de
um sistema de subsidios de agéncias federais e receitas do diesel (MACEDO, 2017, p. 91).

Além disso, como aponta Laura Macedo, foram criadas diversas normas que possuem
sinergia com a futura criacdo da Politica Nacional de Mudangas Climaticas ou que s&o
relevantes para a agenda climatica (2017, p. 91). Dentre elas destacam-se: o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) de 1996, a Lei do
Saneamento em 2007, a Politica Nacional de Gestao de Residuos Solidos (PNRS) em 2010, o
Plano Brasil Maior em 2011, o Plano de Ac¢édo para Producdo e Consumo Sustentaveis (PPCS)
em 2011 e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) em 2012. Ainda, de acordo
com Larua Macedo, a PNRS e PNMU séo relevantes especialmente para a mitigacdo das
mudancas climaticas nas cidades. Ao tratar da gestdo de residuos solidos, a PNRS lida
diretamente com as reducdes de emissdes através de diversas atividades praticas tais como a
coleta seletiva, a captura de metano e a geracdo de energia a partir do biogas. Por sua vez, a
PNMU estabelece politicas para o setor de transportes urbanos a fim de reduzir as emissdes de
GEE pela restricdo ao uso do automovel, pelo incentivo ao uso de transporte publico ou
outros veiculos ndo poluentes (MACEDO, 2017, p. 91).

4.1.2 Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

Tendo sido inicialmente elaborada em 2008 pelo CIM como um Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima, o projeto da futura PNMC foi objeto de vérias criticas por tratar-se
incialmente de uma “compilagdo de a¢des governamentais e ndo governamentais que estavam
em implementacéo e que, direta ou indiretamente, tinham alguma relagdo com as mudancas

climaticas” (REI e CUNHA, 2015, p.28). Como os autores explicam, foi apenas com a:
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(...) pressdo de fatores internos (mobilizagdo da sociedade civil, agdo
paradiplomatica de governos estaduais e locais na agenda climatica,
aumento da atencdo dada as questdes ambientais nos processos
eleitorais) e externos (pressdo para que O pais avangasse em sua

postura para a COP 15) (REI e CUNHA, 2015, p. 28).

E aproveitando-se de um Projeto de Lei que ja tramitava no Congresso, essa meta
voluntéria foi incorporada e no final de 2009 foi instituida como a Lei n® 12.187/2009 que
dispbe sobre a Politica Nacional de Mudancas Climaticas (PNMC). Posteriormente, no ano
sequinte, foi editado o Decreto n°® 7390, que regulamenta os Arts. 6° 11 e 12 da Lei n°
12.187/2009, que institui a PNMC e da outras providéncias. Esse decreto foi importante na
medida em que permitiu esclarecer e definir varios aspectos regulatérios quanto a mensuragéo
das metas, a formulacdo dos planos setoriais e a estrutura de governanca (MOTTA, 2011,
p.31-32).

Enquanto principal marco regulatorio para as agdes de mitigacdo e adaptacdo as
mudancas climaticas no pais, a PNMC “dita os principios, diretrizes e instrumentos para a
consecucdo das metas nacionais independentemente da evolucdo dos acordos globais de
clima” (MOTTA, 2011, p. 31) ao estabelecer metas voluntdrias proprias a serem
implementadas no pais de acordo com a realidade brasileira. Dentre as principais disposicdes
presentes na PNMC, temos o Art. 12 que discute as metas nacionais voluntarias estabelecidas

pelo Brasil:

Para alcancar os objetivos da PNMC, o pais adotara, como
compromisso nacional voluntério, a¢des de mitigacdo das emissdes
de gases de efeito estufa, com vistas a reduzir entre 36,1% (trinta e
seis inteiros e um décimo por cento) e 38,9% (trinta e oito inteiros e
nove décimos por cento) suas emissdes projetadas até 2020.
(BRASIL, 2010 apud MOTTA, 2011, p.32)

Para que tais metas voluntarias venham a ser atingidas, sdo estabelecidos também
planos setoriais de mitigacdo e de adaptacdo em setores que possuem grande percentual de
namero de emissdes de GEE. Contudo, a PNMC associa as metas para 0s planos setoriais a
apenas alguns setores especificos, a saber: o setor do uso da terra, agropecuéria e energia . Os
setores industrial e de geragdo de residuos solidos sdo postos inicialmente numa categoria a
parte onde ndo sdo foco nessa etapa inicial da PNMC até 2020 (MOTTA, 2011, p. 33).
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Porém, dentre os setores foco, o decreto da PNMC estabelece uma desagregacdo das
projecdes de emissbes dessas &reas ao estabelecer que: (a) espera-se alcancar no setor de
mudanca de uso da terra a emissdo de 1.404 milhdes de tCO2eq (sendo 68% na Amazonia,
23% no Cerrado e o restante 9% na Mata Atlantica, na Caatinga e no Pantanal); (b) no setor
energético o total de emissbes seja de 868 milhdes de tCO2eq; (C) que na agropecuéria sejam
emitidos 730 milhdes de tCO2eq; e (d) que em relacdo aos processos industriais e ao
tratamento de residuos a projecdo das emissdes seja de 234 milhGes de tCO2eq (MOTTA et
al, 2011, p.32-33). Se observa, contudo, que essas projecdes sdo sobre as emissdes brasileiras
em 2020 nesses setores e ndo deixa claro através de metas especificas 0s compromissos de
reducdo para cada um desses setores (MOTTA, 2011, p. 34)

Ainda, segundo Motta (2011, p.33-34), o decreto da PNMC estabelece que serdo
buscadas diversas a¢des para cumprir com 0s objetivos em cada um desses setores. De modo
geral temos que: para o setor de mudanga no uso da terra serdo buscadas acdes com foco a
evitar o desmatamento nos biomas brasileiros, em especial na Amazénia e no Cerrado; para o
setor energeético sera fomentada a expansdo da oferta hidrelétrica e de energias renovaveis no
pais e também o incremento de a¢es de eficiéncia energética; no setor agropecuario as acoes
sdo diversas e vao desde a recuperacdo de hectares de pastagens degradadas a ampliacdo dos
sistema de integracdo lavoura-pecuaria-floresta (ILPF); e sobre os setores de geracdo de
residuos solidos estabelece a ampliacdo do uso de tecnologias para tratamento de dejetos
animais como algumas das a¢des praticas a serem buscadas.

E dentre essas agdes, podemos citar a implementacdo de planos especificos de
mitigacdo e adaptacdo desenvolvidos e coordenados pelo CIM para algumas das areas foco:
reducdo do desmatamento na Amazénia e no Cerrado, agropecuaria, energia e siderurgia (REI
e CUNHA, 2015, p.29). Dentre essas a¢des, podemos citar o Plano de Prevencdo e Controle
do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAmM) que, dentre outras coisas, tem como €ixos
de acdo a regularizacdo fundidria da regido amazbnica, a ampliacdo das Unidades de
Conservacdo e a melhoria das estruturas de fiscalizacdo ambiental. Em relacdo ao
desmatamento no Cerrado, foi criado um plano semelhante ao anterior denominado Plano de
Acdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado (PPCerrado)
que estabelece complementariedade com o compromisso nacional voluntario de reducdo de
emissdes (em torno de 40%) e também busca atingir algumas outras metas proprias que serdo
computadas dentro dos esforcos dos planos setoriais de Agricultura e Siderurgia, tendo em
vista que grande parte das acOes nessas areas ocorrem no bioma Cerrado (MMA, 2020a).

Ainda é importante citar também o aproveitamento do Plano Decenal de Expansdo de Energia
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(PDE) como sendo o principal referencial para o setor energético, apesar de se tratar de um
mecanismo de planejamento orientador para o setor energético nacional. Finalmente, por ndo
compor uma dos setores foco, ainda se discute preliminarmente a¢Ges para reducdo do uso de
carvao vegetal de mata nativa no setor siderdrgico (RElI e CUNHA, 2015, p.29).

Ademais, é importante mencionar também os instrumentos discutidos na PNMC para
o financiamento das metas voluntarias de reducdo de emissdes de GEE. Tendo em vista o
perfil brasileiro de ser um pais continental com grande extensdo de vegetacdo nativa da area
da Amazonia, percebe-se um grande potencial de preservagdo desse bioma contra o
desmatamento ja que se pode evitar a liberagdo do CO? que é armazenado nas florestas. Além
disso, como aponta Motta, isso configura para o Brasil uma vantagem comparativa, pois ao se
ter como estratégia principal a reducdo do desmatamento, a restricio ao crescimento
econémico do que ao consumo de energia, inclusive no processo industrial (MOTTA, 2011,
p.35).

A fim de se instrumentalizar essa estratégia de focar na reducdo das emissbes do
desmatamento, existe a op¢do de se recorrer a um dos instrumentos que o regime climatico
oferece para a preservacao de areas florestais. Nesse sentido, 0 mecanismo de Reducdo de
Emissdes por Desmatamento e Degradacdo (REDD) se apresenta como um dos mais
promissores pois confere remuneracdo ao proprietario da area florestal que opta por preservar
a area (e assim evita a emissao por desmatamento) numa quantia pelo menos igual a atual
renda liquida gerada pelo empreendimento poluente. Tendo em vista seus custos de
oportunidade, um mecanismo como a REDD ¢é capaz de gerar trés dividendos socialmente
desejaveis: controle do clima, protecdo da biodiversidade e distribuicdo de renda (MOTTA,
2011, p. 35-36).

Além disso, o Brasil também conta com os Fundo Amazbnia e Fundo Clima. O
primeiro é um fundo que tem objetivo a captacdo de investimentos para o combate ao
desmatamento na Amazoénia e atua na execucgdo de projetos ndo reembolsaveis de prevencéo e
monitoramento da regido, além de promover a conservacdo e uso sustentavel da regido. Esse
fundo é financiado por doacGes de governos, instituicdes multilaterais, ONGs e empresas é
gerido pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e os
financiamentos sdo ndo-reembolsaveis (MOTTA, 2011, p. 36). Além disso, o Fundo
Amazénia j& contou, ao longo desde sua criagdo em 2008, com mais de 3 bilhdes de reais
doados majoritariamente pelo governo da Noruega e parte dos recursos doados também pelo
governo da Alemanha, além de doagdes da Petrobras. Contudo, cabe destacar que o repasse

desses recursos destinados de forma voluntaria por esses governos esta condicionada ao grau
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com que o Brasil se compromete a reduzir sua taxa anual de desmatamento, ou seja, quanto
maior for essa reducdo maior serd o repasse financeiro e caso as taxas de desmatamento
cresgcam o repasse de recursos é reduzido (O ECO, 2019). J& o Fundo Nacional sobre
Mudanca do Clima (Fundo Clima) é um dos principais instrumentos da PNMC e esta
vinculado ao Ministério de Minas e Energia (MMA), onde sua administragdo cabe a um
comité formado por representantes de 6rgdos federais, da sociedade civil, do terceiro setor e
dos governos subnacionais (MACEDO, 2017, p. 91; MMA, 2020b). Ele atua em duas linhas
de promocdo de medidas de mitigacdo e adaptacdo: uma ndo reembolsavel que €
operacionalizada pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) e outra reembolsavel que é
administrada pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Na
linha ndo-reembolsavel os recursos sdo destinados a apoiar projetos, programas e demais
acOes viabilizadas por 6rgdos governamentais ou da iniciativa privada e, segundo o altimo
Plano de Aplicacdo de Recursos do Fundo Clima de 2018 (MMA 2018), foram destinados
R$7.313,119 para os projetos ndo reembolsaveis. Por sua vez, na linha reembolsével, tem-se
um perfil diferente de destinacdo de recursos em que € percebido o foco para investimentos e
financiamentos, incluindo-se a inovacdo tecnolégica como um de seus principais destinos e de
acordo com o PAAR 2018 foi previsto pela Lei Orcamentaria Anual de 2018 a destinacdo de
R$202.896.574,00 a recursos reembolsiveis através de operacdes de crédito. Cabe ainda
ressaltar que os recursos para financiar ambas as linhas de projetos sdo oriundos tanto de
Recursos Proprios Financeiros da Unido quanto da Compensacdo Financeira pela Exploracao
de Petrdleo e Gas Natural (MMA, 2018).

Adicionalmente, é importante citar como a PNMC discute a interacdo entre 0s
diferentes niveis governamentais para a consecucao dos objetivos de mitigacdo e adaptacao as

mudancas climaticas. No inciso V do art. 3° da PNMC é estabelecido que:

(...) as acBes de &mbito nacional para o enfrentamento das alteragdes
climéticas, atuais, presentes e futuras, devem considerar e integrar as

acOes promovidas no ambito estadual e municipal por entidades

publicas e privadas. (BRASIL, 2010 apud MOTTA, 2011, p.39).

Ao considerar a importancia das a¢fes praticadas nos niveis subnacionais, a PNMC
impbe um marco legislativo a ser institucionalizado e internalizado pelos demais atores
governamentais em seus respectivos niveis no que diz respeito as agdes relativas as mudancas

climaticas. Mais do que apenas um ponto de partida, temos na PNMC um referencial para
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compreender os esforcos bottom-up a fim de avangar a governanca global climéatica no
contexto brasileiro. Para isso, na secdo seguinte segue-se uma discussao das legislacdes sobre
mudancas climaticas dos estados e municipios brasileiros e de como estes discutem o0s

principais aspectos de governanga e cooperagdo internacional sobre mudancas climaticas.

3.2 INTERNALIZACAO DA GOVERNANCA CLIMATICA: UMA ANALISE DA
LEGISLACAO DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS BRASILEIROS

Um dos marcos importantes na literatura sobre o tema das mudangas climaticas foi um
documento encomendado pelo governo britanico para avaliar o estado da arte e entender a
viabilidade dos custos econdmicos das mudancas climaticas. No documento, que ficou
conhecido posteriormente como Relatdrio Stern, o economista Nicholas Stern (2007) discute
na parte 4 do relatorio quais seriam as respostas politicas necessarias para lidar efetivamente
com a mitigacdo das mudancas climaticas. Dentre essas diretrizes, Stern aponta que s&o
necessarias politicas que: (a) definam um preco para o consumo do carbono através de
impostos para incentivar o investimento em alternativas de baixo carbono (2007, p. 309); (b)
criem um mercado de emissdes para facilitar a credibilidade, flexibilidade e previsibilidade
para a efetiva criacdo das politicas de taxacdo de emissdes (2007, p. 324); (c) incentivem o
desenvolvimento de tecnologias de baixo carbono em setores chave da economia como o da
geracdo de energia e o de transportes (2007, p. 347); (d) removam as barreiras de
entendimento que impedem a ampla adesdo das politicas ambientais, ou seja, que 0S governos
ajudem a moldar as preferéncias das pessoas sobre sua relacdo com o clima a partir da
educacdo e discussdo sobre o tema (2007, p. 396).

Ainda de acordo com o que fora discutido por Stern, cabe destacar a necessidade, que
é ressaltada por Romeiro e Parente (2011, p. 45), de aprimoramento dos mecanismos para
uma efetiva governanca climatica. Nesse sentido, o reforco da eficiéncia energética nos
setores com alto percentual de emissdes através de politicas de transferéncia de tecnologias de
baixo carbono e de alta eficiéncia se faz mais do que necessario.

Quando analisado o0 contexto brasileiro, vemos que o0 pais tem avancado
significativamente na implementacdo de politicas climéaticas e desempenha um papel
importante no cendrio internacional (ROMEIRO e PARENTE, 2011, p. 45). Contudo, a fim
de mensurar o que de fato vem sendo internalizado a nivel subnacional cabe analisar que tipos
de leis foram adotadas até entdo e quais sdo os temas discutidos para lidar com a mitigacédo e

adaptacdo as mudancas climaticas.
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Um dos aspectos basilares para a legislacdo climatica brasileira é a existéncia de
foruns estaduais de mudangas climéticas que na maior parte das vezes precedem a criacdo de
leis estaduais sobre mudancas climaticas em suas respectivas esferas de governo estaduais.
Como serd visto na discussdao mais espefica das leis estaduais brasileiras sobre mudancas
climaticas existem algumas poucas excecfes (como nos caso dos estados do Goias e Paraiba)
onde foi criada primeiro a lei estadual sobre mudancas climéticas e depois se buscou criar um
forum estadual sobre o tema. De todo modo, € vista a importancia dos foruns estaduais pelo
fato destes servirem como uma instancia consultiva para a formulacdo das respectivas
legislagBes e coordenacdo da acdo politica sobre o clima tendo em vista que costumam
compor os féruns estaduais diferentes grupos de interesse onde, idealmente, é buscada a
mobilizacdo da sociedade e a promocédo do dialogo e integragcdo para a adocéo de politicas e
programas de acordo com a UNFCCC (ROMEIRO e PARENTE, 2011, p. 46; FORUM
CLIMA, 2012). Abaixo segue um quadro com a listagem dos 19 foruns estaduais existentes

no Brasil sobre mudancas climaticas:

Quadro 1: Cronologia da implementacdo dos foruns estaduais de mudancas climaticas

Estado Data
Séo Paulo Fevereiro 2005
Minas Gerais Junho 2005
Bahia Agosto 2005
Maranhédo Novembro 2006
Espirito Santo Abril 2007
Tocantins Abril 2007
Rio de Janeiro Maio 2007
Piaui Junho 2007
Rio Grande do Sul Junho 2007
Ceara Abril 2008
Parana Dezembro 2008
Pernambuco Fevereiro 2009
Amazonas Fevereiro 2009
Santa Catarina Marco 2009
Mato Grosso Abril 2009
Para Setembro 2009
Rondbnia Outubro 2011
Amapa Agosto 2013
Goias Agosto 2014

Fonte: adaptado e atualizado de ROMEIRO e PARENTE (2011) e Férum Clima (2013)

Apesar de ndo constarem no quadro acima, também existem propostas de discussao

para a criacdo de um forum no Distrito Federal (SEMA, 2017) e outros foruns estaduais, tais
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como os de Alagoas (CENTRO BRASIL NO CLIMA, 2019) e o da Paraiba (REPORTER PB,
2019). Este ultimo prevé a participacdo ativa de representantes da sociedade civil,
representados principalmente pelo Comité de Energias Renovaveis do Semiarido (CERSA), e
objetiva avangar a agenda climatica desde a capital Jodo Pessoa até o sertdo paraibano, onde 0
CERSA tem sua sede na cidade de Sousa. Contudo, ainda se percebe que alguns estados
brasileiros (Acre, Alagoas, Rio Grande do Norte, Roraima e Sergipe) ainda ndo avangaram
nesse tipo de discussdo e a sua institucionaliza¢éo carece de iniciativas de tal natureza.

Para situar as acGes postas em pratica pelos entes estaduais e municipais brasileiros
para internalizar as diretrizes de combate as mudangas climéticas, cabe ressaltar que pela
natureza transversal e urgente da questdo climatica diversas acdes praticadas pelos governos
estaduais e municipais lidam indiretamente com a tematica ao abordarem, por exemplo, temas
como urbanizagdo, gestdao de residuos sélidos, politicas agricolas dentre outros diversos
topicos que sdo correlacionados. Dessa forma, mesmo que algum governo subnacional
brasileiro ndo tenha uma legislacdo especifica sobre o tema das mudancas climaticas a fim de
tratar dessa questdo de forma sistematica com metas de reducdo de emissdes ou medidas
especificas para adaptacdo a mudanca do clima, provavelmente em suas respectivas esferas
locais de governanca devem existir algum tipo de acdo politica (desde politicas proprias ou
pelo cumprimento de alguns programas nacionais citados como o PPCDAm ou PPCerrado)
que lide de alguma forma indireta sobre as mudancas climaticas (FORUM CLIMA, 2013, p.
30).

Contudo, o foco da analise deste trabalho se dard sobre as legislacbes estaduais e
municipais criadas com o objetivo especifico de abordar o tema especifico das mudancas
climaticas. Para a andlise das legislacGes climaticas serdo adotadas algumas categorias a fim
de interpretar, inicialmente, de que modo é discutida a cooperacdo internacional sobre
mudancas climaticas nessas legislagdes. Num segundo momento sdo avaliadas de maneira
especifica os termos da internalizacdo do regime climatico pelas legislacdes ao serem
discutidos as metas de mitigacdo e 0s respectivos instrumentos para implementacdo desses
objetivos de mitigacdo. Porém, cabe destacar que o processo de internalizacdo do regime
climatico ndo se encerra nas leis estaduais e municipais criadas e para que isso venha a ser
discutido em sua totalidade sdo necessarios estudos empiricos complementares sobre a efetiva
implementacdo das acBes politicas regidas pelas legislagdes climéticas existentes, tais como,
por exemplo, a avaliagdo da efetividade dos instrumentos de implementagcéo nos estados e
municipios brasileiros e pela analise dos resultados sobre as metas de mitigacdo pretendidas.

De todo modo, a anélise que se segue sobre o marco legal das legisla¢Ges climaticas no Brasil
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busca contribuir para o entendimento dessa etapa inicial da internalizacdo do regime climéatico
pelos governos subnacionais.

A etapa inicial de andlise da legislacdo climéatica estadual e municipal sera feita a
partir das seguintes categorias: participacdo de atores (mengdo geral a cooperacdo
internacional — com ou sem men¢do de atores especificos — e inclusdo dos organismos
internacionais como atores relevantes para efetivacdo da politica); interesse econémico
(utilizacdo de mecanismos financeiros e econdmicos internacionais — para mitigacdo e
adaptacdo — e utilizagdo de recursos internacionais com mengdo ou ndo a programas
especificos para financiar programas e acdes estaduais) e, finalmente, outros interesses para a
cooperacao internacional (cooperacdo internacional tecnoldgica; cooperacdo internacional
cientifica; cooperacdo internacional sobre intercdmbio de informacgdes; cooperacéo
internacional em projetos bilaterais ou multilaterais).

No ambito da esfera estadual brasileira, foram identificadas 21 leis (dentre as 27
unidades federativas) que tratam do tema das mudancas climaticas. No Quadro 2 abaixo
foram sistematizadas algumas informacoes, retiradas das leis estaduais, tais como presenca de

metas, inventarios, presenca do MDL e disposi¢des sobre eficiéncia energética.

Quadro 2: Conteldo das leis estaduais sobre mudancas climéticas

< EFICIENCIA
ESTADO LEI DECRETO | METAS | INVENTARIO | MDL ENERGETICA
Amazonas Jun 2007 Sim Nao Sim Sim Nao
Amapa Jun 2007 N&o N&o Sim Sim Sim
Tocantins Abr 2008 Nao Nao Sim Sim Sim
Goias Fev 2009 Nao Nao Sim Sim Sim
Santa | 069009 Nao Nao Sim Nao Sim
Catarina
Para Set 2009 N&o Progressiva Sim Sim Sim
Sao Paulo Nov 2009 Jun 2010 Sim Sim Sim Sim
Rio Qe Abr 2010 Nao A definir Sim Néo Sim
Janeiro
Pernambuco | Jun 2010 Nao Progressiva Sim Sim Sim
Espirito Set 2010 Né&o A definir Sim Sim Sim
Santo
Rio Grande | 1o, 5019 N0 N0 sim sim sim
do Sul
Bahia Jan 2011 Nao Nao Sim Nao Nao
Paraiba Fev 2011 Nao Sim Nao Sim Nao
Piaui Dez 2011 Né&o Progressiva Sim N&o Sim
Distrito Mar 2012 Nao Nao Néao Néao Sim
Federal
Parana Abr 2012 Sim Nao Sim Nao Nao
Mato Nao Sim Sim Sim Sim
Grosso do Jul 2014
Sul




Ceara Dez 2016 Néo Nao Nao Nao Nao
Mato ~ . . . .
Grosso Jan 2017 Néo Progressiva Sim Sim Nao
Rondbnia Dez 2018 Nao Nao Sim Nao Sim
Minas | Projeto de Niio N0 sim sim N0

Gerais Lei
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Fonte: adaptado e atualizado de MOTTA et al (2011)

Ao tomar por base o referencial do estabelecimento da PNMC em 2009, é percebido
que ja existiam algumas leis estaduais sobre mudancas climaticas em alguns estados pioneiros
no Brasil na discussdo desse tema como mostram os exemplos dos estados do Amazonas,
Amap4, Tocantins, Goias, Santa Catarina, Para e Sdo Paulo. Porém, ¢ a partir da PNMC que é
visto uma intensificacdo da criacdo de leis especificas sobre o tema pelos governos estaduais
(FORUM CLIMA, 2012, p. 10).

No que diz respeito a categorizacdo empregada, observa-se que nas leis estaduais a
mencao a cooperagdo internacional com os atores envolvidos se deu principalmente através da
mencdo as entidades internacionais, organismos internacionais, agéncias multilaterais, ONGs
internacionais (leis estaduais de Amazonas, Distrito Federal, Espirito Santo, Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul, Para, Piaui, Rond6nia e S&do Paulo), mencdo a cooperacdo no ambito
local ou subnacional, regional, nacional e internacional (leis estaduais da Bahia, Goiés, Minas
Gerais, Paraiba, Piaui, Rondbnia e Tocantins) e, finalmente, em menc6es vagas a cooperagdo
internacional sem especificagdes, como ‘“cooperagdo nacional e internacional entre Unido,
Estados, Municipios, entidades e cidadaos de boa f&” (lei estadual do Espirito Santo e de Sao
Paulo). Outro aspecto importante da categoria “participa¢do de atores” foi a inclusdo das
entidades internacionais como atores relevantes para efetivagdo das politicas estaduais e,
nesse aspecto, apenas as leis estaduais de Santa Catarina e Tocantins fizeram mencéo a isso.

Em relacdo ao interesse econdmico na cooperacdo internacional pode-se observar que
apenas os estados da Bahia, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parj,
Rondbdnia e Sdo Paulo citaram a utilizacdo de mecanismos financeiros e econémicos
internacionais referentes a mitigacdo da mudanca do clima e a adaptacdo a esses efeitos como
instrumentos de sua politica municipal. Ja os estados do Mato Grosso, Para, Santa Catarina e
Tocantins incluiram em suas leis estaduais interesses econdmicos a serem perseguidos através
da cooperacdo internacional, como, por exemplo, a utilizacdo de recursos internacionais
provenientes do MDL, no caso do estado do Para, Santa Catarina e de Tocantins e do REDD
no caso especifico do Mato Grosso e Tocantins.

Finalmente, na Ultima categoria referente a outros interesses para a cooperacgao
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internacional se destaca a cooperagdo internacional com transferéncias de tecnologias
sustentaveis nas leis estaduais do Ceard, Paraiba e Piaui, com a inclusdo do financiamento,
capacitacdo, desenvolvimento, transferéncia e difusdo dessas tecnologias. Adicionalmente,
também ¢ valido mencionar a cooperacdo internacional técnica, cientifica e econémica
presentes nas leis estaduais do Amapa e Tocantins. Além disso, também vale destacar a
presenca da cooperacdo cientifica e sobre intercambio de informagdes nas leis estaduais do
Ceard, Paraiba e Piaui. Outro ponto relevante € a presenca da cooperacdo internacional em
projetos bilaterais (Goids) e em projetos multilaterais (Minas Gerais, Piaui, Rond6nia e
Tocantins). E nas leis de Pernambuco, Parana, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul ndo foram
feitas nenhuma mencgdo, de qualquer natureza, sobre algum aspecto da cooperagédo
internacional sobre mudancas climaticas.

Como se viu no Quadro 2, ha uma diversificacdo das leis sobre mudancas climaticas
entre os estados brasileiros, porém ainda ha estados que ndo possuem nenhuma lei estadual
aprovada (Acre, Alagoas, Maranh&o, Rio Grande do Norte, Roraima e Sergipe). Dentre as 21
unidades federativas onde se verificou a existéncia de lei sobre mudancas climéticas, é valido
fazer uma classificacdo dos diferentes cenarios em que esses estados se encontram em relagéo
aos compromissos de mitigacdo. Sendo assim, temos: (a) estados com meta definida na
legislacdo; (b) estados cuja legislacdo menciona que a meta sera definida futuramente; (c)
estados cuja legislacdo aponta alguma intencdo de estabilizar ou reduzir emissdes de GEE
(FORUM CLIMA, 2012, p. 12). Temos quatro estados que possuem uma meta definida temos
0s casos da Paraiba (reduzir entre 36,1% e 38,9% de suas emissdes projetadas até 2020), Rio
de Janeiro (meta geral de reducdo da intensidade de emissdes até 2030, em relacdo a 2005),
Séo Paulo (meta de reducdo global, até 2020, de 20% das emissdes de CO? relativas a 2005) e
Mato Grosso do Sul (meta de reducdo global de 20% das emissdes de didxido de carbono
relativas a 2005, em 2020). Por sua vez, temos nove estados que prometeram definir uma
meta de reducdo e estes sdo os estados de Pernambuco, Ceara, Espirito Santo, Parana, Rio
Grande do Sul, Mato Grosso, Para, Rondbnia e Amapa. Finalmente, oito estados
demonstraram intencdo de estabilizar ou reduzir suas emissbes de gases de efeito estufa e
estes sdo os estados da Bahia, Piaui, Minas Gerais, Santa Catarina, Goiés, Distrito Federal,
Tocantints e Amazonas (FORUM CLIMA, 2020).

A fim de complementar e servir de meio para a implementagdo dos objetivos
principais de mitigacdo, sdo observados nas legislagdes estaduais instrumentos para: (a)
educacdo ambiental e capacitacdo promovidas pelas redes de ensino publica e privada e

cursos de formagdo em mudancas climaticas para funcionarios publicos; (b) monitoramento
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ambiental; (c) pesquisa e ciéncia de carater técnico-cientifico em temas diversos; (d) de
mercado, como a utilizacdo de diversos instrumentos do regime climatico como o MDL,
REDD, NAMA e outras opces como a utilizagdo de Mercado de Carbono e Pagamento por
servicos ambientais; (e) fiscais, sejam elas alteracGes fiscais e tributarias positivas
(isencdo/incentivo) ou negativas (cobranca de taxas/punitivas); (f) econdmicos, ou seja, ao
recorrer a financiamentos, fundos e linhas de crédito; (g) gestdo para os mais diversos fins,
desde os planos estratégicos até gestdo de areas de risco e protegidas dentre outras coisas; (h)
regulagdo através do licenciamento ambiental e outros instrumentos regulatorios (FORUM
CLIMA, 2012, p. 15). De maneira geral se percebe a existéncia de todos esses instrumentos
nas leis estaduais, cuja prépria tipologia costuma se repetir em grande parte dessas leis
estaduais. O que diverge mais costuma ser o grau de detalhamento ou especificade dos
instrumentos citados, variando desde formulacGes genéricas e pontuais a casos, como a lei
estadual do Tocantins que discorre sobre a possibilidade de reducdo ou isengdo do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) para operacbes de producdo de biocombustiveis e uso de
veiculos com menor emissdo de GEE. Contudo, esses casos onde se percebe maior
especificidade dos instrumentos podem gerar conflitos na aplicacdo da politica caso seu
escopo de atuacao impacte outros estados (FORUM CLIMA, 2012, p. 13).

Finalmente, alguns pontos gerais precisam ser destacados sobre as leis climaticas
estaduais. Ao se considerar a natureza complexa (com suas caracteristicas e problemas de
governanca que se impdem) e multiescalar (que afeta diferentes tipos de atores em diferentes
contextos) das mudancas climaticas, vale ressaltar a importante mencdo feita a cooperacéo
com diversos atores e organizacfes internacionais a fim de serem reforcadas as acOes
climaticas pelos governos estaduais. Outro fator a ser considerado no que diz respeito as
metas de mitigacdo é a necessidade premente de serem revistas a maioria das metas das
respectivas leis climaticas estaduais, tendo em vista que em muitos casos foram atribuidas
como ano limite para a reducao das emissdes 0 ano de 2020. Ndo apenas para que sejam feitas
novas metas de reducdo para 0s anos e décadas seguintes, também se faz necessario analisar o
que de fato foi alcancado e rever essas metas para avaliar o que realmente precisa ser feito
para que os estados contribuam localmente para o cumprimento das NDC a nivel nacional.

Por sua vez, as leis municipais sobre mudangas climéaticas ainda ndo estdo t&o
consolidadas no aparato legislativo nacional, mas se observam alguns exemplos importantes
para a atuacdo desses governos subnacionais na governanga climatica. No Quadro 3 abaixo

segue uma listagem com 13 cidades em que se encontrou uma lei a nivel municipal sobre
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mudancas climaticas. Dentre as principais informagdes destacadas, segue abaixo o nimero e
ano em que a lei foi publicada, o nimero da lei, 0 municipio respectivo onde a lei esta em

vigor e a descricdo de sua meta de mitigacdo, quando existente:

Quadro 3: Resumo sobre as leis municipais de mudangas climaticas até 2019

. Numero da Data de .
Cidade lei entrada em Descricao Metas
vigor
Palmas Lei n°® 13 de maio de Pogg?\iu'\g::'gspal N0
(TO) 1.182/2003 2003 viudang
Climaticas
x . . Politica de Art 5° Reducéo de 30%
0
Sac()SPF?)ulo 14 ;3?'3/2009 05 dezjouongho de Mudanca do das emissfes de GEE em
' Clima relacdo a 2005 até 2012
Politica Municipal
de Combate ao
Manaus Lei n° 01 de dezembro Aquecimento N0
(AM) 254/2010 de 2010 Global e as
Mudancas
Climéticas
Politica Municipal | Art 6° Metas escalonadas
Rio de Lei n° 27 de janeiro de sobrecl\f[udanga do | paraem relz;%aozg 82(5)05:
Janeiro (RJ) | 5.248/2011 2011 ima e | — meta 2012: 8%
' Desenvolvimento Il - 2016: 16%
Sustentavel 111 —2020: 20%
Feira de . Politica sobre
Lei n° 01 de marco de x
Santana Mudanca do N&o
(BA) 3.169/2011 2011 Clima
Politica Municipal x
s Art 5° Meta de reducéo
Ho?iilc?nte Lei n° 06 de maio de de I\él}lc'éli%ggaac;dos de 30% no prazo de até 4
10.175/2011 2011 anos da publicacéo da
(MG) Mudanga .
S Lei.
Climatica
Politica de
Lei n° 29 de abril de sustentabilidade e Serio definidas ands a
. 18.011/2014 2014 e 11 de de enfrentamento A aS apos
Recife (PE) o realizacdo do inventario
e Decreto n novembro de das mudancas municipal
29.220 2015 climaticas do pal.
Recife
i;’&'é;cna :Se Art 7° Meta de reducéo
Paulista Lei n° 06 de julho de Climéticgs 4o de 30% até 2025.
(PE) 4.546/2015 2015 Municipio de Inventgrlo a ser
' realizado.
Paulista
Lei no Politica Municipal
Salvador 8.915/2015 25 de setembro | de Meio Ambiente i
de 2015 e 05 de e Nao
(BA) e Decreto julho de 2018 Desenvolvimento
29.921/2018 .
Sustentavel
. - Art 6° Metas de reducéo
Politica Municipal de GEE escalonadas:
de Mudangas | | b2 5017/2018: 10%
Porto Velho Lei n° 23 de dezembro Climéticas, Il - Para 2019/20'20_ 0
(RO) 2.273/2015 de 2015 Servicos 20% '
Ambientais e 111 — Para 2021-2022:
Biodiversidade
30%
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IV — Para 2023-2024:
40%
V — Para 2025: reducéo
de 50%.
Inventério a ser
realizado.
— — 5 p
sorocata | Lo | z00eseemieo | PTG MERAT | AT ko
(SP) 11.477/2016 de 2016 _vudang Tinioas c do
Climaticas inventario municipal
Art 8° Metas de reducéo
Politica de de 15,5% até 2020 e
- . Desenvolvimento | 20% até 2030 (ano 2012
Fo(réaéc;za 10. |5_§(|3 /2017 13 dezjouln7ho de Urk():ano de Baixo | como base_das~emissées
arbono de e atualizacdo do
Fortaleza referencial a cada 2
anos)
Politica de
Combate as
Extrema Lei n° 29 de agosto de Mudancas N0
(MG) 3.829/2018 2018 Climaticas do
Municipio de
Extrema

Fonte: atualizado e adaptado de MACEDO (2017).

A partir da analise do Quadro 3 acima é possivel perceber a presenca de poucos
municipios que possuem uma lei de mudancas climaticas. Dentre as 13 leis encontradas, 9
delas sdo de capitais de estados. Dessa forma vemos que estdo ausentes leis sobre mudancas
climaticas em 18 capitais brasileiras, incluindo cidades relevantes do pais, como Brasilia,
Curitiba e Porto Alegre para citar alguns exemplos. Além disso, esse cenario revela que
pouquissimos municipios no Brasil buscaram adotar a nivel local uma legislacdo prépria
sobre mudancas climaticas e, em certa medida, dependem das a¢cdes dos governos estaduais
gue possuem uma politica sobre mudancas climaticas para ter uma abordagem mais especifica
do tema. Ainda, para atualizar a discussdo sobre os municipios que pretendem adotar uma
legislacdo sobre o tema cabe citar os casos de S&o José dos Campos/SP (PREFEITURA SAO
JOSE DOS CAMPOS, 2018) e Campinas/SP (PREFEITURA DE CAMPINAS, 2020). O
Grafico 1 abaixo mostra uma analise comparada da situacdo das legislaces municipais sobre

mudancas climaticas nas capitais brasileiras.
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Grafico 1: Situacdo das capitais brasileiras referente a legislacdo sobre mudancas climaticas

m Possui legislagdo

W MEo possui legislagdo

Fonte: elaboracéo propria do autor (2020).

Ao analisar as legislacdes municipais observamos que a men¢ao a “participagdo de
atores” na cooperacdao internacional se da através da breve mengdo as organizagdes
multilaterais e/ou multilaterais (leis municiais de Belo Horizonte, Fortaleza, Paulista, Porto
Velho, Recife, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Sorocaba), pela mencédo da cooperagdo no ambito
local, regional, nacional e internacional (aspectos da cooperacdo multinivel vistos na lei
municipal de Feira de Santana e Porto Velho) e na cooperagdo entre municipios, estados e
paises (aspecto da cooperacdo multinivel presente na lei municipal de Salvador) e, finalmente,
em mengoes vagas a cooperacao internacional sem nomeacgdes de atores tais como “promogao
e apoio a agdes de cooperacao nacional e internacional” (Salvador). Outro aspecto importante
da categoria “participagdo de atores” foi a inclusdo dos organismos internacionais como
atores relevantes para efetivacdo da politica e, nesse aspecto, apenas as cidades de Paulista,
Recife e Sorocaba fizeram mencéo a isso.

Em relacdo ao interesse econdmico na cooperacao internacional, pode-se observar que
apenas 0s municipios de Feira de Santana, Palmas e Porto Velho citaram a utilizacdo de
mecanismos financeiros e econémicos internacionais referentes a mitigacdo da mudanca do
clima e a adaptacéo a esses efeitos como instrumentos de sua politica municipal. O municipio
do Rio de Janeiro também incluiu em sua politica municipal interesses econdmicos a serem
perseguidos através da cooperacdo internacional, mas com uma mencdo especifica ao
interesse de se atrair recursos internacionais para compor seu Fundo Municipal sobre
Mudanca do Clima e Desenvolvimento Sustentavel.

Finalmente, na ultima categoria referente a “outros interesses para a cooperacao

internacional” se destaca a cooperagdo internacional com transferéncia de tecnologias
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sustentaveis nas leis municipais do Recife e do Rio de Janeiro. Em Manaus ndo foi feita
nenhuma mencdo, de qualquer natureza, a algum aspecto da cooperacéo internacional sobre
mudancas climaticas.

Utilizando de classificacdo similar para avaliar a situacdo das metas de mitigagédo das
leis municipais sdo vistos 0s cenarios onde: (a) ha uma definicdo da meta; (b) ha intencdo de
criar as metas apés a realizacdo de inventario de emissdes municipal; (c) ndo existe meta.
Podemos citar 6 leis municipais dentre os quais temos os exemplos dos municipios de S&o
Paulo (reducdo de 30% das emissdes de GEE em relacdo a 2005 em 2012 e essas metas para
0s anos seguintes serdo definidas por lei dois anos antes do final de cada periodo de
compromisso), Rio de Janeiro (meta de reducdo progressiva), Belo Horizonte (meta de
reducdo de 30%), Paulista (meta de reducdo de 30% até 2025), Porto Velho (meta de reducéo
progressiva) e Fortaleza (metas de reducdo de 15,5% até 2020 e 20% até 2030). Além disso
temos os casos dos municipios de Recife e Sorocaba que irdo definir suas metas de mitigacéo
apos a realizacdo de um inventario municipal de emissdes. Finalmente, temos o0s casos de
cinco leis municipais sobre mudancas climaticas que ndo especificaram suas metas e sao 0s
casos dos municipios de Palmas, Manaus, Feira de Santana, Salvador e Extrema. Esse cenario
demonstra que, apesar do pequeno nimero de leis municipais existente, quase metade (6 de
13) ja estabeleceram compromissos de mitigacdo. E, vale ressaltar, que se compararmos com
0s estados que possuem metas de mitigacdo, temos aqui um cenario onde se vé uma maior
especificacdo e detalhamento dos compromissos por parte das legislagbes climaticas
municipais.

No que se refere aos instrumentos para a implementacdo das metas de mitigacao
também se percebem o0s oito instrumentos citados na secdo anterior (educacdo ambiental e
capacitacdo, monitoramento, pesquisa e ciéncia, de mercado, fiscais, econdmicos, gestdo e
regulacdo) na maioria das legislacGes municipais. Contudo, cabe ressaltar as diferencas que
algumas leis climaticas municipais apresentam ao ndo incluir alguns desses instrumentos. Por
exemplo, temos que as leis municipais de Palmas e Amazonas deixam de lado diversos
instrumentos (como 0s de monitoramento, gestdo e educacdo) e, principalmente, no caso da
lei municipal de Amazonas é feita mencdo apenas ao instrumento fiscal como forma de
reduzir um imposto especifico (IPTU) para facilitar a maior ado¢do por proprietarios de
imiveis de equipamentos de eficiéncia energética. Ainda, cabe citar a escolha especifica das
leis municipais de Salvador e Paulista em optarem pelo Pagamento por Servicos Ambientais
como principal mecanismo de mercado para adquirir recursos para seus esforcos de mitigacao

e a mencgdo que é feita na lei municipal do Rio de Janeiro sobre a utilizagdo de créditos de
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carbono. Por sua vez, a lei municipal do Recife é valido destacar que ndo se menciona
nenhum instrumento de mercado, apesar de incluir todos os demais instrumentos. De modo
geral, é nitido que, ao contrario do cenario das leis climéticas estaduais, ndo had uma
homogeneidade na inclusdo geral dos instrumentos supracitados nas leis climaticas
municipais, tendo em vista que grande parte do texto final das leis climaticas estaduais se
derivou principalmente da PNMC e no cenério de escassez de leis climaticas municipais nem
sempre € seguido a risca o principal referencial legislativo da governanca climética no Brasil.

Finalmente, algumas consideracbes podem ser feitas sobre as leis climaticas
municipais. Apesar do restrito nimero total de legislacbes municipais sobre o tema, ainda se
percebe que a maioria dessas leis (com exce¢do dos municipios de Palmas e Sdo Paulo) foram
criadas apos o estabelecimento da PNMC e, em certa medida, foi aprovado esse momento
politico para se incentivar a criagdo de novas leis sobre o tema. Porém, é valido destacar que
mesmo as leis que foram criadas mais recentemente tem um referencial atualizado sobre a
governanga do clima no Brasil, ou seja, algumas das leis climaticas mais recentes ja fazem
menc¢do a busca da reducdo de emissdes com vistas a se adequar as NDCs brasileiras de
acordo com o que fora estabelecido pelo Acordo de Paris de 2015. Ademais, vale ressaltar
também a ligacdo que essas leis municipais com a consequente criacdo de novas politicas e
acOes sobre o clima através da necessidade de se complementarem pontos omissos dessas leis,
como se Viu nos casos citados dos municipios de Recife e Sorocaba onde foi determinado que
as metas seriam estipuladas mediante a realizacao futura de inventarios de emissoes.

Pelo fato do escopo de analise deste trabalho ter focado na andlise priméria das
legislacBes climaticas, certamente politicas especificas que foram criadas posteriormente
como consequéncia dessas leis ndo foram analisadas em especifico, mas cabe ressaltar sua
ligacdo e como as legislacBes climaticas desempenham esse papel em determinar uma
estrutura legislativa inicial para a discussdo a nivel local do tema. Entretanto, a fim de
contornar isso dentro dos limites metodoldgicos do trabalho, a analise feita sobre a legislacédo
climatica subnacional tratou em discutir de maneira sistematica (ao se adotar categorias de
andlises e fazer inferéncias) o processo de internalizacdo do regime climatico a partir da
situacdo dessas leis sobre a cooperacdo internacional (atores, interesses econdmicos e outros
temas para a cooperacdo internacional), aléem das metas de mitigacdo e instrumentos de
implementacdo especificos.

Na secdo que segue serdo discutidas algumas das oportunidades e desafios que se
apresentam para a governanca climatica no Brasil e sera dado um maior foco sobre a situacéo

dos atores subnacionais diante dessas questdes.
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3.3 OPORTUNIDADES E DESAFIOS PARA A GOVERNANCA SUBNACIONAL DAS
MUDANCAS CLIMATICAS NO BRASIL

A partir da analise das legislacGes adotadas nos niveis estadual e municipal no Brasil,
percebe-se que tém ocorrido esfor¢cos de reproduzir os passos do nivel federativo,
principalmente apos a criagdo da PNMC em 2009. Diversas leis subnacionais foram criadas
para guiar as acOes subnacionais e incentivar a cooperacdo internacional em prol das
mudancas climaticas nessas localidades. Contudo, como se viu pela analise das legislacdes
climaticas brasileiras, ainda existe um grande déficit de legislacGes elaboradas (parte
significativa dos estados brasileiros e, de maneira extensiva, no caso dos municipios
brasileiros) para nortear a acdo climatica no nivel subnacional brasileiro. Ainda que o
propoésito final da plena internalizacdo do regime climatico no nivel subnacional seja a
implementacdo efetiva pelos governos locais de agdes para cumprir as metas de mitigacdo de
emissOes ou de acOes para se adaptar as mudangas climaticas, a prévia existéncia de uma
legislacdo local sobre o tema é um parametro fundamental para guiar esses esforcos e
promover a governanca climatica subnacional.

Para facilitar essa maior internalizacdo do regime climatico no contexto brasileiro, as
legislacBes climaticas ndo s6 necessitam de um referencial normativo, ja existente a nivel
federal, como se verifica no inciso V* do art. 3° da PNMC para promover a criagio de leis
subnacionais, mas se faz necessario também um mecanismo de coordenacdo para facilitar a
interacdo e coordenacdo das acdes entre os atores governamentais em diferentes niveis de
govenrnanca. Nesse sentido, percebe-se a necessidade do preenchimento dessa funcdo de
coordenacdo dentro da estrutura da governanca climatica no Brasil (MOTTA, 2011, p. 38).

A fim de atender esses problemas de coordenacdo e evitar 0 agravamento dessa
situacdo, Motta sugere a plena delimitacdo entre a atividade regulatéria da acdo reguladora
propriamente dita. Segundo o autor (MOTTA, 2011, p.38), o primeiro formularia a politica do
setor com alto grau de representatividade e o outro faria a aplicacdo da politica com alto grau
de autonomia (visto que participariam representantes de todos os setores sociais envolvidos).
Essa proposta de maior delimitacdo de papeis e distribuicdo de competéncias atua no avango
da ja mencionada estrutura de governanca climatica brasileira a fim de torna-la mais efetiva

na busca por seus objetivos de mitigagéo para implementagdo da PNMC.

4¢(...) as a¢Bes de ambito nacional para o enfrentamento das alteracGes climaticas, atuais, presentes e
futuras, devem considerar e integrar as acfes promovidas no ambito estadual e municipal por entidades publicas
e privadas” (BRASIL, 2010).
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Entretanto, ja se observam algumas a¢des em prol do desenvolvimento dessa estrutura
de governanga climética no Brasil a partir dos avangos trazidos pelo Decreto Presidencial n°
7.390/2010. No artigo 7 é definido que o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima
(CIM) tera um papel de poder regulamentador, visto que sera responsavel pela coordenacéo
geral das acOes de mitigagdo a serem elaboradas nos planos setoriais. E, de modo ainda
parcial, percebe-se um esforco em estabelecer um poder regulador através do Forum
Brasileiro de Mudancas Climaticas, onde é estipulado que este acompanhe a implementagéo
das acOes de reducdo de emissbes de GEE, por meio de representantes dos setores que 0
compdem (MOTTA, 2011, p.38-39).

Contudo, apesar dos avangos que sao observados no cenario brasileiro para a gestdo
governamental das mudancas climaticas, uma série de desafios persiste para a efetivacdo de
medidas de reducdo das emissdes de GEE no pais. Primeiro, temos que o desafio da
efetivacdo das diretrizes e normas das politicas nacionais dependem da acdo e regulamentacéo
coordenada pelos entes subnacionais nas demais esferas de governo (MACEDO, 2017, p. 91).
Nesse sentido, faz-se necessario discutir questdes como: (a) a competéncia e a jurisdi¢cdo dos
atores no trato da questéo, (b) a harmonizacéo de politicas, que é visto mais como um desafio
de ordem técnica onde se faz necessario o desenvolvimento de metodologias comuns de
inventarios de emissbes e, finalmente, (c) a coordenacdo entre as diferentes esferas de
governo que, como ja ressaltado anteriormente, requer instrumentos especificos para
promover e regular interacdes entre os diferentes niveis governamentais no combate a
mudanca do clima (MACEDO, 2017, 91-92; REI e CUNHA, 2015, p. 30). Além disso, um
outro desafio € visto pela necessidade de desenvolvimento dos planos setoriais, tanto na
questdo de sua qualidade técnica quanto em seu nivel de profundidade e pelo aprimoramento
de sua capacidade institucional e politica para que possam ser mais bem operacionalizados
(REI e CUNHA, 2015, p. 30). Isso é observado, por exemplo, na escassez de a¢fes dos 6rgaos
responsaveis pelas politicas publicas setoriais que ndo costumam ver a mitigacdo de emissdes
de GEE como prioridade em seus esfor¢os politicos, mas que buscam tomar acdes para
perseguir o crescimento econdémico, independentemente de seu impacto sobre as emissdes de
GEE.

Como se sabe, um dos principais desafios nas discussfes sobre as mudancas climaticas
é compatibilizar tanto o desenvolvimento econémico dos Estados nacionais quanto 0S
objetivos de preservacdo do meio ambiente. Com as leis estaduais e municipais ndo é
diferente e se percebe também esse desafio através da busca pela efetivacdo de agdes de

mitigacdo de GEE no ambito subnacional. Alem disso, como Gongalves e Sarro (2015, p. 50)
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discutem, também se faz necessario ressaltar que as “leis e os planos nacionais ndo contam
com metas vinculantes claras e 0s compromissos assumidos estdo condicionados ao
financiamento e transferéncia de tecnologias por parte dos paises desenvolvidos”. Isso reflete
ndo apenas uma falta de comprometimento por parte de alguns governos subnacionais que nao
estipularam metas de emissdes com as metas nacionalmente acordadas (NDC ou Nationally
Determined Contributions) pelo Brasil no regime climéatico, mas também expfe uma
dependéncia dos governos estaduais e municipais de capital e tecnologias para promover suas
acOes de mitigacdo e adaptacéo no contexto brasileiro.

Considerado o exposto acima, Macedo (2017, p. 96) demonstra na Figura 2 como 0s
governos subnacionais (mais espeficicamente 0os municipios brasileiros) estdo inseridos na

governanga global multinivel das mudancas climéticas.

Figura 2 - Cidades Brasileiras na Governanga Multinivel Global do Clima
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Fonte: MACEDO (2017)

Observa-se na figura acima que a posicdo designada para as cidades na estrutura de
governanga € caracterizada pela interacdo com diversos outros atores em niveis diferentes. A
partir dessas interacfes multiniveis hd um caminho para maior integracdo e coordenacao de
suas atividades de diversas maneiras: seja pelo recurso a sua internacionalizacdo, com a
pratica paradiplomatica e a participacdo em redes transnacionais, ou pela atuagédo no nivel
nacional, no qual pode tanto se relacionar diretamente com o governo federal, mas também

pode se agregar a outros municipios e, assim atuar, em rede no ambiente doméstico. Como
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visto, sdo muitas as possibilidades de coordenagdo que a governanca global multinivel
permite aos municipios para a gestdo das a¢des climéticas e faz-se necessario aproveitar essas
sinergias em prol de uma maior efetivacdo do regime de mudancas climaticas pelos
municipios brasileiros.

Contudo, apesar de todas as oportunidades que a governanga multinivel das mudancas
climaticas oferece aos governos subnacionais, ainda persiste a relacdo de subordinacdo desses
governos subnacionais para com o governo federal, tal como ocorre historicamente com
outros 6rgaos do Poder Executivo brasileiro como o Itamaraty. As redes transnacionais de
cidades ainda sdo consideradas como 6rgaos externos (MACEDO, 2017, p. 107) e, por isso, é
respaldado apenas a interacdo dos governos subnacionais por meio de associagdes de
municipios nacionais, ou por meio do Forum Brasileiro de Mudangas Climaticas. De igual
modo, também sdo percebidos limites para a atuacdo paradiplomatica dos governos
subnacionais de diversas maneiras. Seja pela mencdo especifica na Constituicdo Federal
brasileira de 1988 em seu art. 21 sobre a competéncia exclusiva das relagdes internacionais
serem praticadas apenas pela Unido ou pelos impedimentos a uma maior inclusdo da acao
paradiplomatica no Direito Internacional brasileiro. Apesar dos empecilhos, é percebida uma
atuacdo paradiplomatica ocorrendo numa espécie de zona cinzenta, onde o Estado reconhece e
consente (através da autorizacdo do Senado para negociacdes diretas dos entes federados com
organismos internacionais tal qual previsto na CF, por exemplo), mas que normalmente nao
ha instrumentos legais que respaldam essa autonomia (MACEDO, 2017, p.105).

Apesar de tudo que o que foi discutido acima a respeito das legislacbes sobre
mudancas climatica no Brasil se basear numa percepc¢édo de atuacdo internacional dos atores
através de interacBes paradiplomaticas para perseguir seus interesses na cooperacao
internacional, cabe mencionar a possibilidade de se buscar a atuacdo especifica em redes
transnacionais de cidades como uma opgéo vidvel tendo em vista seu papel fundamental para
0 avanco da agenda climética nas municipalidades brasileiras. As redes transnacionais de
cidades (RTCs) ndo apenas apoiam, viabilizam e facilitam a insercdo de municipios
brasileiros na governanca global do clima, como também determinam a agenda municipal de
clima no Brasil (MACEDO, 2017, p. 205). Além disso, também atuam na facilitacdo de
acesso a recursos financeiros especificos para a agenda de mitigacdo dos paises em
desenvolvimento.

Consideradas essas oportunidades e desafios de inser¢éo dos governos subnacionais do
Brasil na governanca multinivel das mudancas climaticas, cabe alertar para a necessidade de

maior proatividade dos atores subnacionais para aproveitarem mais as oportunidades que se



69

apresentam para sua atuacdo mais efetiva sobre o tema como no caso da articulagédo em rede.
Isso se faz necessério por algumas razdes: (a) para que se busque um espacgo de atuacdo que
va além dos limites federativos da ja existente dependéncia institucional com o governo
federal brasileiro (MACEDO, 2017, p. 84); (b) para que 0s governos subnacionais venham
assumir a lideranga que se oferece a eles para guiar a governanca das mudancas climéaticas
tendo em vista seu papel fundamental enquanto formuladores de politicas publicas para
reverter os padrdes de alta intensividade de emissdes em suas respectivas localidades
(BULKELEY e NEWELL, 2015); (c) para se reforcar a posi¢éo internacional das cidades no
cenario internacional e atuarem independentes de seus governos nacionais no avanco da
agenda climatica (MACEDO, 2017, p. 67); (d) para evitar possiveis prejuizos econdémicos e
ambientais que irdo enfrentar quando for necessario se adaptarem aos impactos das emissoes
de GEE geradas ao longo do periodo de omissdo climatica (MACEDO, 2017, p. 34).
Finalmente, € importante ressaltar que a situacdo politica doméstica no pais determina
diretamente o estado da governanga climatica praticada pelos governos subnacionais (REI e
CUNHA, 2015, p. 30). Em um cenario onde ja se via nos ultimos anos uma retomada dos
niveis do desmatamento no pais com concessdes sendo feitas ao setor agropecudrio
acompanhado da crescente influéncia gaugada pela bancada ruralista como grupo de pressao
para aprovar leis mais flexiveis para a acdo predatdria na Amazdnia (BBC News Brasil,
2019), a situacdo que se impde agora no governo Bolsonaro é ainda mais desafiadora tendo
em vista a postura do governo federal ser contraria as mudancas climaticas. Casos recentes
como a paralisacdo do Fundo Amazo6nia devido a a¢bes controversas do governo brasileiro na
governanga da Amazonia ap0s 0 crescimento das queimadas e desmatamento nessa regido sdo
exemplos de como diversos avancos que foram construidos ao longo dos ultimos anos para o
avanco da estrutura de governanca climatica no Brasil podem ser desfeitos. Nesses cenarios, a
existéncia de uma governanca climatica mais autbnoma e transparente (composta por
instituicbes diversas e que tem seu papel consolidado na estrutura de governanca climatica
com grande mobilizacéo e participacdo dos atores subnacionais e sociedade civil)®¢ essencial
para resistir ao desmonte das instituicbes de governanca climatica e buscar o fortalecimento

da acdo climatica nos niveis subnacionais brasileiros.

5 Casos recentes como o dos Estados Unidos em 2017 com o movimento “We’re Still In” (WE ARE
STILL IN, 2020), no qual é composto por diversos atores subnacionais como cidades, estados, tribos, empresas,
universidades, organizacdes de salde e grupos religiosos; ou o recém criado Férum Brasileiro de Governadores
pelo Clima (CENTRO BRASIL NO CLIMA, 2020), o qual é composto por 11 estados da federacdo e do Distrito
Federal, sdo exemplos de movimentos criados em resposta a sinais negativos de seus respectivos governos
federais sobre o futuro da governanca climética a nivel nacional.
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CONCLUSAO

A presente monografia teve como objeto de andlise principal o processo de
internalizacdo da governanca climéatica pelos governos subnacionais brasileiros. Nesse
sentido, conclui-se que o processo de internalizacdo é heterogéneo tendo em vista a
disparidade de compromissos que existem nos diferentes governos estaduais e municipais. No
cenario atual da governanca climatica brasileira inexiste um poder regulador efetivo a fim de
promover uma maior integracdo multinivel de agdes entre as esferas de governo subnacionais
e que pouco faz para promover a existéncia de novas legislacGes por esses governos. Dessa
forma, apesar das mencdes a metas de mitigacdo, cooperacdo internacional e instrumentos
especificos de implementacdo que sdo vistos na maioria das legislagdes climaticas nacionais,
ainda persiste um longo caminho para transformar essas leis em acdo politica e avaliar o
impacto total da internalizacdo do regime climatico exercida pelos governos subnacionais no
contexto brasileiro. E, principalmente, no que diz respeito aos casos dos estados e municipios
brasileiros que sequer possuem alguma discussd@o mais avancada sobre o tema em forma de
legislacdo € valido ressaltar a importante lacuna a ser preenchida através de maior
participacdo e compromisso nos esforcos brasileiros e globais de mitigacdo as mudancas
climaticas.

No capitulo 1 mostrou-se que a perspectiva teorica da governanca global é a mais
adequada para entender a governanca climatica. Ainda, foi visto que a governanga multinivel
complementa a teoria da governanca global e oferece alguns dos caminhos (HOMSY, LIU e
WARNER, 2018) para a coordenacéo das interacGes entre 0s mais diversos atores e permite a
insercdo dos governos subnacionais na governanca climatica seja através de acGes individuais,
coletivas ou iniciativas cooperativas (HALE, 2018). Ao ter por base esse referencial tedrico
foram vistos os termos pelos quais deve se pautar a discussdo sobre governanca climatica.
Além disso, essas teorias serviram para explicitar as condicdes que sdo oferecidas para a
insercdo dos governos subnacionais nessa governancga e gquais sdo 0s espacos de atuacdo que a
governanca global multinivel oferece para aprimorar 0 consequente processo de
internalizacdo do regime climatico.

No capitulo 2 obteve-se como principais conclusdes o fato de que o regime
internacional de mudancas climaticas reconheceu a necessidade de se agregar, ainda que de
modo inicial, a participagdo dos governos subnacionais nas discussoes internacionais do tema.

Essa mudanca ocorreu tanto num cenario de criacdo de novos compromissos com o Acordo
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de Paris, mas também pela necessidade de complementar um espaco de lideranca politica que
historicamente j& vinha sendo exercido fora do regime. Adicionalmente, foi visto que o Brasil
teve um envolvimento significativo no regime climatico tendo em vista o relativo sucesso de
sua politica contra o desmatamento nos governos do presidente Lula e no inicio do governo da
presidente Dilma. Cabe questionar, contudo, se o pais adotard um novo perfil, mais dindmico
e atualizado com a tendéncia do regime e se seguird essa iniciativa para promover a maior
participacdo de seus governos subnacionais na governanca climatica brasileira. Porém, ao que
tudo indica, as recentes a¢Oes do governo Bolsonaro vao de encontro a essa tendéncia de
participacdo ativa no regime e configuram um ponto de inflexdo na trajetoria da autoimagem
brasileira de lideranca climatica (FRANCHINI e VIOLA, 2019).

No capitulo 3, a partir da analise feita da estrutura da governanca climatica brasileira e
das leis climéticas existentes no pais nos diferentes niveis de governo, observou-se que a
internalizagdo do regime climatico pelos governos subnacionais avangou pouco,
principalmente no estabelecimento de leis climaticas que contenham metas de mitigacédo
(onde muitos governos possuem legislagdo mas ndo possuem meta estabelecida) e, para os
poucos casos em que ja existem leis com metas estabelecidas nos estados ou municipios, ha
necessidade de fortalecimento de um poder regulador para verificacdo e acompanhamento do
prosseguimento dessas metas. Esses passos além de trazerem maior transperéncia para a
estrutura de governanca climatica brasileira, podem contribuir também para uma maior
coordenacdo de acbes entre os mais diversos niveis governamentais e, indenpendente da
l6gica empregada (se top down ou bottom up), facilitaria as condi¢Ges para a consecucdo das
metas de mitigacdo nos diferentes niveis de governo.

Em conclusdo, vemos que, apesar dos desafios, existem oportunidades que se
apresentam para que 0s governos subnacionais desempenhem um papel de maior relevancia
na governanca climatica. Pautada na perspectiva da governanca global e multinivel, os
governos subnacionais adquiriram um espaco de destaque na literatura sobre mudancas
climaticas e aos poucos vem conguistando um maior espaco também no regime climatico.
Apesar de ainda persistirem alguns problemas estruturais que dificultam sua participacdo mais
efetiva na governanca climatica brasileira e que impedem uma maior internalizacdo em seus
governos locais do regime climatico, o engajamento dos governos subnacionais brasileiros no
combate as mudangas climaticas se torna mais do que necessario na conjuntura atual brasileira
para resistir as préaticas contrarias a governanca do clima do governo nacional e manter o pais

minimamente nos eixos em sua busca dos objetivos acordados pelo Brasil no Acordo de Paris.
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