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RESUMO

OLIVEIRA, Anselmo Guimaraes de. A Governanca Climatica no Estado de Sédo Paulo: a
implantacao de politicas publicas locais de uma agenda global. 2021. 84 p. Trabalho Final
(Mestrado Profissional em Governanca Global e Formulagdo de Politicas Internacionais) -

Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2021.

O objetivo deste trabalho é analisar a politica climéatica do Estado de S&o Paulo, 0 seu processo
de formulacdo e implementacdo, e diante de uma reflexdo diagnostica, apresentar um
levantamento de proposicdes e alternativas para a governanca, visando a continuidade e
perenidade da acdo climatica no &mbito estadual. Para tanto, o estudo se baseia em referéncias
tedricas sobre conceitos relacionados a governanga multinivel, destacando-se a importancia da
participacao dos estados subnacionais na governanga climatica global. Foi realizado um estudo
sobre a insercéo desta agenda no estado de Sao Paulo, com o resgate historico da participacédo
estadual na evolucdo da politica ambiental brasileira, seguida de um detalhamento das
discussdes e atores envolvidos na formulacdo da lei que estabeleceu a Politica Estadual de
Mudancas Climaticas. Por meio de entrevistas com importantes atores da gestdo publica
estadual, foi possivel se estabelecer um quadro acerca de como se deu o seu historico de
implementacdo nos diversos periodos subsequentes, culminando com o momento atual de
revitalizacdo da politica, com a apresentacdo de um novo Plano de Acdo Climatica. A partir da
analise dos elementos levantados, propostas serdo apresentadas com o objetivo de contribuir

para esta nova fase de governanca para a acdo climatica estadual.

Palavras-chave: Mudancas Climaticas. Governanca Climatica. Governanca Multinivel.

Politicas Publicas. Gestdo Publica. Meio Ambiente.






ABSTRACT

OLIVEIRA, Anselmo Guimaraes de. Climate Governance in the State of Sdo Paulo: the
implementation of local public policies from a global agenda. 2021. 84 p. Final Paper
(Professional Master's degree in Global Governance and International Policies Formulation) -

Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2021.

The aim of this paper is to analyze the climate policy of the State of S&o Paulo, its process of
formulation and implementation, and based on a diagnostic reflection, to present a gathering of
propositions and alternatives for governance, aiming the continuity and perennity of the climate
action at the state level. For this purpose, the study is based on theoretical references on
concepts related to multilevel governance, highlighting the importance of the role of the
subnational governments in global climate governance. A study was conducted on the insertion
of this agenda in the state of Sdo Paulo, with a historical rescue of state participation in the
evolution of Brazilian environmental policy, followed by a detailed analysis of the discussions
and actors involved in the formulation of the law that established the State Climate Change
Policy. By means of interviews with important actors of the state public administration, it was
possible to establish a framework about how its background of implementation occurred in the
various subsequent periods, culminating in the current moment of revitalization of the policy,
with the presentation of a new Climate Action Plan. From the analysis of the elements raised,
proposals will be presented to contribute to this new phase of governance for state climate

action.

Keywords: Climate Changes. Climate Governance. Multilevel Governance. Public Policies.

Public Management. Environment.
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INTRODUCAO

“As manchetes estdo naturalmente dominadas pela escalada das tensdes, de
conflitos ou de eventos politicos de alto nivel. Mas a verdade é que a mais
sistémica ameaca a humanidade sdo as mudancas climaticas”.

Antbnio Guterres, Secretario-Geral da ONU (ONU, 2018)

Apos anos de discussdes e negociacdes, no dia 12 de dezembro de 2015 foi firmado o
maior tratado a favor do combate as mudancas climaticas e pela estabilizacdo da temperatura
no planeta, o Acordo de Paris, resultado pleno do que a governanca ambiental global, com sua
multiplicidade de atores envolvidos, poderia alcancar em termos de consenso e
comprometimento das partes envolvidas, unindo 195 paises em torno de uma agenda que visa
a reducdo das emissBes antrépicas de Gases de Efeito Estufa (GEE), principal causa do

aquecimento global e seus efeitos.

O Acordo de Paris, para muitos, teria sido um forte sinal econdmico, dizendo aos
negocios e investidores mundiais que a economia global estaria prestes a se tornar cada vez
mais de baixo carbono, e que os principais novos mercados globais seriam agora criados para
a geracdo de energias renovaveis, além de produtos de baixo carbono e novas tecnologias
(JACOBS, 2016).

Em que pese aborde a mesma tematica, o Acordo de Paris se distingue do seu
precursor, o Protocolo de Quioto, em diversos aspectos, mas principalmente por abranger
compromissos a todas as nacles signatarias, ao passo que o tratado anterior obrigava o
cumprimento das metas apenas aos paises entdo considerados ‘desenvolvidos’, desobrigando
paises como o Brasil, india e China do cumprimento das metas de reducéo das emissdes de
GEE e, com isso, ndo obtendo a adeséo de alguns dos grandes emissores, como 0s Estados
Unidos da América (EUA).

Tal amplitude e abrangéncia do Acordo de Paris se tornaram possiveis, principalmente
por ter previsto a possibilidade de cada parte contribuir com metas voluntarias e individuais de
reducdo de emissdes de GEE, ou seja, de forma comum porém diferenciada, com cada pais
analisando sua capacidade interna para realizar os esfor¢os de mitigacdo e adaptacédo e ajudar
outros paises, considerando-se o direito de cada nacdo ao seu desenvolvimento (REI,
GONCALVES; SOUZA, 2017) por meio das Contribuicdes Nacionalmente Determinadas
(sigla em inglés, NDC), que, por sua vez, devem refletir a maior ambicdo possivel de um

17



determinado pais, que poderé realizar ajustes a cada cinco anos, porém sempre na perspectiva
de que as metas sejam ampliadas (ONU, 2015), havendo, portanto, quase seis anos apds o
Acordo, as vésperas da COP 26 em Glasgow, um grande anseio internacional pela apresentacédo

de maiores pretensdes das Partes em seus compromissos

A formulacdo do Acordo de Paris foi possivel gracas a uma ampla e complexa
governanca entre diferentes e numerosos atores, sendo que, embora a redagéo final tenha sido
negociada ao longo de duas semanas pelos Estados-Parte, fora concebido ao longo de cinco
anos por uma ampla coaliz&o informal de forgas da sociedade civil, formada ap6s a fracassada
152 Conferéncia das Partes das Nac6es Unidas sobre Mudangas Climaticas, a COP 15, realizada
em Copenhague no ano de 2009, coalizdo essa integrada por Organizacbes Nao
Governamentais (ONGs), empresas, membros da comunidade epistémica, utilizando-se de
diversas campanhas de resisténcia e pressdo popular, advocacy, abaixo-assinados, e ainda
somando forcas aos think tanks e académicos que elaboravam projetos para que o acordo fosse
assegurado em Paris (JACOBS, 2016).

A governanca climatica €, portanto, a resultante de uma complexa interacdo entre
estado, grandes empresas, partidos politicos, organizacfes da sociedade civil e representantes
de interesses setoriais (RENN; KLINKE, 2012), cujos arranjos policéntricos, com uma auséncia
de comando central e hierarquia rigida de controle do processo de tomada de decisdo, podem
oferecer novas possibilidades de cooperacdo em politicas climaticas. (MAUAD; VIOLA, 2017,
p. 412).

Nessa diversa gama de atores, é importante se destacar o papel da administracdo
publica, em todos os niveis, na producdo de respostas as mudancas climaticas, tendo em vista
que, além de exercerem um papel fundamental na definicdo de regulaces, institui¢cbes, normas
e modos apropriados de governanca climética, desempenham ainda certas fungdes especificas,
como no incentivo a pesquisa, na sua capacidade de investimento em plataformas de
conhecimento e aprendizagem; por ser um garantidor de que metas e objetivos sejam
alcancados através da énfase na regulacdo, tributagdo, planejamento de longo prazo e
comunicagéo; e, ainda, por exercer um papel de “institui¢ao seguradora”, em virtude da pressao
recebida nas ocorréncias de perdas e danos em decorréncia de eventos climaticos (BARBI,
2014, pp. 28-29).
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Ou seja, as autoridades subnacionais tém a possibilidade de controlar medidas politicas
que lidam com uma expressiva parte das emissdes globais, possuem melhores condicGes de
adocdo de acOes mais especificas com relacdo as medidas de adaptacdo climatica, bem como
possuem maiores condicGes de exercer influéncia sobre questdes diversas, como fornecimento
e gestdo de energia, oferta e demanda de transporte, planejamento do uso do solo, requisitos
para construcdo e gerenciamento de residuos, e o prdprio licenciamento e fiscalizagdo sobre a

utilizacdo dos recursos naturais, dentre outros.

Suas contribuicGes podem ir além da reducdo de emissGes e da implementacdo de
medidas de adaptacdo, mas desempenham ainda um papel fundamental na construcdo da
confianga nos governos e inspirando acdes mais incisivas nacionais e globais na agenda
climética, podendo facilitar ligagdes cataliticas, atuar como orquestradores e fornecer bases
para experimentacdo, além de, no limite, contornar estados-nacao recalcitrantes e resistentes a
acao climatica, ou mesmo exercendo formas domésticas de pressdo por um maior engajamento

no assunto.

Neste diapasdo, 0 presente estudo se propde, a partir de referéncias tedricas sobre
conceitos relacionados a governangca multinivel, e considerando a importancia da participacao
dos estados subnacionais na governanca climatica, a adentrar na politica climatica do Estado de
Sdo Paulo, entender o seu processo de formulacdo e implementacdo, efetuando um resgate
historico visando entender o atual momento, em que novamente as atencdes globais se voltam

para a agenda climatica, e o governo paulista se prepara para uma revitalizacdo de sua politica.

A partir dos elementos levantados na pesquisa e mediante uma andlise contextual, este
estudo, em formato de policy paper, buscara apresentar um levantamento de proposicoes e

alternativas para a implementacédo desta nova fase da governanca da agenda climatica paulista.

Importante ressaltar que, paralelamente a elaboracéao deste trabalho, o governo paulista
apresenta a sociedade o seu novo Plano de Acdo Climética, cuja versdo inicial € submetida a
consulta publica, razdo pela qual é grande a probabilidade de que, na ocasido em que este
trabalho for examinado e tornado publico, algumas das questdes tenham sido modificadas ou

aprimoradas no plano.

Por outro lado, cumpre aqui destacar a relevancia deste trabalho de pesquisa, que,
embora ndo tenha a pretensdo de esgotar a revisdo bibliografica sobre os conceitos apontados,

considerando a miriade de estudos e de autores que tém se debrugado sobre a matéria, e mesmo
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sem o intuito de exaurir as possibilidades de governanga e alternativas para implementacéo de
politicas puablicas, trata-se de uma oportunidade impar de se aliar um estudo académico a
governanca para formulacdo, planejamento e implementacdo de politicas publicas, e de se

prestar a ser um instrumento de interesse a gestdo publica e a sociedade em geral.

Para tanto, este paper se subdivide em trés capitulos, assim dispostos, sendo que no
primeiro, intitulado “Governanga Climética Multinivel ” sera exposto e debatido o referencial
tedrico para o embasamento da relevancia da questdo, com uma andlise da literatura acerca de
conceitos tipicos de estudos de Relaces Internacionais sobre governanca multinivel, e a
importancia da participacdo dos estados subnacionais e administracGes locais para a acdo

climética.

No segundo capitulo, “A insercéo da agenda climatica no estado de S&o Paulo ” sera
feito apresentado um estudo acerca da agenda da ac&o climatica no estado de S&o Paulo, a partir
de uma abordagem histdrica da participacdo bandeirante no contexto da politica ambiental
brasileira, seguida de um detalhamento na questdo das discuss@es e tratativas para a formulacao
da lei que estabeleceu a sua Politica Estadual de Mudangas Climaticas, e como se deu o seu
processo de implementagdo durante os diversos periodos de gestdo, nestes quase 12 anos em
vigor, culminando com a apresentacdo do recém lancado Plano de Acdo Climatica Net Zero —

2050, a atualizacdo da estratégia estadual sobre o tema.

O terceiro capitulo, “Uma nova governanca climatica estadual: reflexdes e
alternativas”, inicia com um levantamento da literatura acerca do que se denomina como
‘governanga publica’, um conceito aplicado, voltado para a implementagdo de politicas publicas
em que se considera a participacdo dos atores ndo governamentais na gestdo publica, e,
baseando-se nestes conceitos, em conjunto com as reflexdes e avaliages levantadas em
entrevistas com pessoas atuantes na administragdo publica paulista, serdo propostas alternativas
e possibilidades para essa nova fase da governanga climética estadual, no topico ‘Uma nova

governanga para um novo periodo’.

Em relacdo aos seus aspectos metodoldgicos, o presente estudo se valeu de pesquisas
bibliogréaficas acerca dos conceitos utilizados, informacdes publicas obtidas em sites e portais

dos 6rgdos do Governo do Estado de S&o Paulo, noticias e reportagens, e entrevistas com atores
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de relevancia no tema, seja por atuarem na gestdo publical, seja pelo seu conhecimento

cientifico.

Desta forma, foram entrevistados para esta pesquisa, 0s seguintes pesquisadores e

especialistas:

Bruno H. Toledo Hisamoto - Doutorando em Relagdes Internacionais pelo IRI-USP,
com a pesquisa “Ambicdo climatica nos compromissos nacionais sob o Acordo de
Paris: processos participativos na definicdo e revisdo das ContribuicGes

Nacionalmente Determinadas (NDC) .

Mariana Nicolletti - Gerente de Baixo Carbono e Resiliéncia do ICLEI - Rede de
Governos Locais pela Sustentabilidade. Doutora em Administragdo Publica e
Governo, com a pesquisa "Aprendizagem Social em iniciativas de Adaptacédo baseada
em Ecossistemas: componentes e praticas de politicas urbanas integrais de adaptacéo

a mudanca do clima".

Os nomes das pessoas entrevistadas que atuam na gestdo publica estéo listados abaixo,

sendo que, por opgdo metodoldgica, sera reservada a sua identificacdo ao longo do texto:

Gil Kuchembuck Scatena - Coordenador de Planejamento Ambiental da Secretaria de
Infraestrutura e Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo. Conselheiro do CONSEMA

- Conselho Estadual do Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo.

Rafaela Di Fonzo Oliveira - Assessora do Gabinete da Secretaria de Infraestrutura e

Meio Ambiente do Estado de Séo Paulo.

Roberta Buendia Sabbagh - Assessora do Gabinete da Secretaria de Infraestrutura e

Meio Ambiente do Estado de Sdo Paulo.

Oswaldo dos Santos Lucon - Assessor em Mudancas Climaticas da Secretaria de
Infraestrutura e Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo; Coordenador Executivo do
Forum Brasileiro de Mudancas Climaticas - FBMC.

! Os entrevistados e entrevistadas da gestdo publica, em diferentes funcGes e momentos, acompanharam de perto
o0 processo de formulacdo, implementacdo e atual revisdo da politica climatica estadual, seja em fungdes de
assessoria, planejamento, em niveis de alto comando ou setorial do Governo do Estado de Séo Paulo, e com relagao
direta ou indireta a personagens e ocasides fundamentais no levantamento de informac6es para esta pesquisa.
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1 GOVERNANCA CLIMATICA MULTINIVEL

A agenda global pela agdo climatica requer uma ampla e intrincada rede de conexdes
entre os multiplos atores que se colocam no debate, pela sua magnitude e complexidade,
levando-se em consideracdo o amplo espectro de governanca tanto para a formulacdo dos
planos e pactuacéo entre as partes, quanto principalmente para a sua implementacéo, por tantas

peculiaridades locais, ideoldgicas e tecnoldgicas.

Tamanha € a sua extensdo e fragmentacdo, que a governanca para a formulagdo de
politicas climaticas tem sido realizada sendo por uma governanga multinivel, haja vista o carater

transnacional na discussao e adocao de medidas inerentes.

Conceitualmente, governanca seria a capacidade politica de grupos de atores agirem
para além do estado, mediante "um processo de coordenagdo de atores, grupos sociais e
instituicGes para atingir objetivos particulares, discutir e definir coletivamente em ambientes
fragmentados e incertos" (LE GALES, 2011, p. 748).

Mauad e Viola (2017, p. 412), diante de evidéncias empiricas fornecidas pelo historico
da governanca global de clima, apontam para a necessidade de que sejam repensadas as
recomendacdes de que apenas uma unidade de governanca deva resolver problemas globais de
acao coletiva, entendendo que arranjos policéntricos de governanca, com uma auséncia de
comando central e hierarquia rigida de controle do processo de tomada de decisdo, podem
oferecer novas possibilidades de cooperagdo em politicas climaticas.

Para o pesquisador Bruno Toledo Hisamoto, em entrevista concedida no @mbito desta
pesquisa, o discurso acerca da Governanca Climatica Global ndo pode mais se limitar ao ambito
multilateral, ou seja, limitar-se apenas ao Acordo de Paris, como sendo este 0 Unico instrumento
eficiente na reducdo de emissdes. Tal entendimento seria, portanto, relativizar muito a realidade
e a complexidade que o sistema tem hoje, realidade esta que contempla um universo muito mais

amplo e diverso de atores e instancias, que se tornaram mais ativos no tema nas ultimas décadas.

Hisamoto salienta que a Convencdo das Partes ainda se coloca como um ator de
articulacdo e de orientagéo, contudo, a acdo propriamente dita, atualmente, ocorre em grande
parte nos niveis locais, cujos atores estdo muito mais engajados do que estavam ha 30 anos
atras, por exemplo, quando das discussfes do Protocolo de Quioto. E acrescenta que hoje o

préprio Acordo de Paris reconhece tal realidade, e a relevancia cada vez maior do papel que
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esta complexa rede de atores e ambientes assume no enfrentamento da crise climética, pois se
nos anos 1990 a discussdo sobre o clima ainda era pautado principalmente no nivel ‘macro’ e
multilateral da ONU, hoje o debate ocorre em um nivel préximo do local, em um regime muito
mais bottom up, com as acdes, metas e objetivos observando o que ocorre nos niveis de base, e
de certa forma influenciando e determinando o funcionamento e implementagdo do sistema

como um todo.

Abbott explora a definicdo de Keohane e Victor (2010, apud ABBOTT, 2012)?, que
argumentam que a diversidade de instituicbes envolvidas na governanga das mudangas
climéticas acaba por constituir um ‘regime complex’, com custos e beneficios caracteristicos
comparaveis a um regime internacional unitario, e avancam ao analisar o seu carater
transnacional, considerando o papel significativo desempenhado tanto por atores privados,
ONGs ambientais, setores empresariais e especialistas técnicos, bem como por unidades de
governo subnacionais, como estados, provincias ou cidades, por exemplo, cujo modelo de

governanca opera, sobretudo, através das fronteiras nacionais.

Em seu livro ‘Governing Climate Change: Global Cities and Transnational
Lawmaking ®, a autora Jolene Lin (2020) adota a concepgdo de Abbott de um ‘regime complex
transnacional’ (RCT) de mudangas climaticas como um quadro para descrever e analisar o
envolvimento de estados subnacionais e suas redes na governanca global das mudancas
climéticas, entendendo ser tal modelo mais atento as causas e efeitos do envolvimento dos
maltiplos regimes na governanga climética, bem como a forma como 0s regimes existentes

interagem, ao passo que minimiza o foco tradicional na sobreposi¢do de normas e regras.

Para Abbott (2013), um RCT de mudangas climéaticas fortalecido contrastaria
fortemente com os processos internacionais atuais. N&o envolveria negocia¢Ges multilaterais
entre estados, e ndo procuraria adotar regras abrangentes e vinculativas para a conduta estatal,

mas teria como metas principais:

a) Contornar estados-nagéo resistentes a adog¢ao da agenda climatica ou sem capacidade
para intervencdes bem-sucedidas, e com isso, se envolveria diretamente, abordaria e

apoiaria atores subnacionais e ndo governamentais em multiplos niveis e escalas

2 KEOHANE R. O.; VICTOR D. G. The Regime Complex for Climate Change. In: Harvard Project on
International Climate Agreements Discussion Paper. 2010. p. 10-33.; apud ABBOTT, 2012.

3 LIN, Jolene. Governing Climate Change: Global Cities and Transnational Lawmaking. Cambridge University
Press: 2020.
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dentro e em todos os estados, inclusive por meio de normas voluntarias apoiadas por

incentivos econdmicos e sociais.

b) Gerenciar estados-nagdo recalcitrantes, a0 menos em um grau modesto, ndo em um
sentido hierarquico, exercendo direcdo e controle, mas podendo se concentrar em
acOes de advocacy, criar efeitos de demonstracdo, promover normas e valores e, de
certa forma, mobilizar press@es politicas coordenadas sobre os estados para agirem na
agenda do clima. Por ser o RCT de mudangas climéticas composto por uma estrutura
multinivel, essas pressdes fluiriam de mdltiplas fontes e niveis, dentro e fora dos

estados-nacao.

O papel dos estados subnacionais tomou evidéncia na Conferéncia das Nac6es Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a CNUMAD, ou simplesmente Rio 92, com o mote
‘pensar globalmente, agir localmente’, conforme pode se depreender do Capitulo 28 da Agenda
21 - Iniciativas das Autoridades Locais em Apoio a Agenda 21.:

“Como muitos dos problemas e solugdes tratados na Agenda 21 tém suas
raizes nas atividades locais, a participacao e cooperacao das autoridades locais
sera um fator determinante na realizagcdo de seus objetivos. As autoridades
locais constroem, operam e mantém a infraestrutura econdmica, social e
ambiental, supervisionam os processos de planejamento, estabelecem as
politicas e regulamentagcbes ambientais locais e contribuem para a
implementacgdo de politicas ambientais nacionais e subnacionais. Como nivel
de governo mais proximo do povo, desempenham um papel essencial na
educacdo, mobilizacdo e resposta ao puablico, em favor de um
desenvolvimento sustentavel” (CNUMAD, 1992).

Para Barbi e Ferreira (2017), sem prejuizo do papel da politica climatica a nivel
nacional, as administracdes subnacionais (estaduais e municipais) representam foruns
importantes e facilitadores da governanga climatica global. As autoras consideram que 0s
estados-nac¢ao ndo monopolizam mais a formulacdo de politicas, 0 que também acontece devido
a necessidade de tomada de decisdo coletiva sobre problemas complexos, além de as

autoridades subnacionais estarem interligadas entre si por redes politicas.

Mariana Nicolletti em entrevista concedida no &mbito desta pesquisa, destaca que a
acdo dos governos regionais e locais na governanca climatica tem ganhado importancia
crescente, 0 que ocorre, principalmente, a partir da mobilizacdo e da coordenacao, entre si, via
redes, como o ICLEI, no qual a entrevistada atua, e campanhas, tanto nacionais quanto
internacionais, que alavancam suas visdes, interesses, e 0s proprios esforcos em nivel
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subnacional estabelecendo portanto um canal, uma conexdo com o nivel internacional,
ressaltando que tal atuacdo precisa se dar em conjunto com representantes da academia, setor

privado e sociedade civil.

Em que pese as nac¢des terem lutado para desenvolver um tratado tdo abrangente sobre
mudancas climéaticas como o Acordo de Paris, e 0 arranjo de governanga internacional
resultante ser composto por instituicbes vagamente conectadas, as redes transnacionais
compostas por atores ndo estatais e atores subnacionais podem desempenhar um papel
significativo na complementacdo da governanca liderada pelo estado (LIN, 2020, p. 183).

Mesmo na ampla e fragmentada estrutura do regime complex transnacional de
mudancas climaticas, a administracdo publica desempenha um papel central na governanca ,
tendo em vista que, primeiro, a maioria das interacdes entre o0s diversos atores ainda depende
do estado para iniciar agdes, formular prioridades, coordenar esfor¢cos ou legitimar suas
decisdes. Em segundo lugar, os estados sdo o0s Unicos atores na governanga policéntrica que
ttm um mandato democratico legitimo para representar interesses coletivos e ser
responsabilizados por isso. Terceiro, sem estado, € impossivel promover mudancas em todos
0S processos sociais que sao alvo do desenvolvimento sustentavel (VAN DEN BRANDE;
BRUYNINCKX; HAPPAERTS, 2012; ANDERTON; SETZER, 2018).

Na definicdo de Marks, Hooghe e Schakel, (2008), entende-se como estado
subnacional a entidade territorial coerente situada entre niveis locais e 0 nacional, com
competéncia legal e autonomia para tomada de decisdo, definicdo esta que envolve a
administracdo de territdrios regionais como os estados, provincias, dominios e territérios, a
depender do pais, distinguindo-se da defini¢do de autoridade local, mais adequada para cidade
ou municipio. Saliento que diversas outras defini¢des utilizadas neste estudo se aplicam tanto

a governos regionais quanto locais, em distin¢do aos estados-nacao.

Diversos autores veem, de forma particular, que os estados subnacionais possuem a
peculiaridade de permitir testes na adogdo de politicas experimentais e inovadoras em uma
escala que previne o risco de aplicacdo, se comparada a uma jurisdi¢do nacional, e que, se bem-
sucedida, podera ser implantada ou replicada em uma escala ainda maior (ANDERTON;
SETZER, 2018).

Os estados subnacionais e as administracfes locais sdo, portanto, importantes atores

no processo de resposta aos riscos das mudancas climaticas, uma vez que séo agentes relevantes

26



para delinear regras, instituicbes e modos de governancga adequados, a fim de lidar com esses
riscos em diferentes niveis e escalas (BULKELEY; NEWELL, 2010; FERREIRA et al, 2012;
FERREIRA; BARBI, 2016; BARBI; FERREIRA, 2017), sendo a dimenséo local do tema de
imensa relevancia, uma vez que a maioria das atividades humanas que contribuem para as
mudancas climaticas globais ocorrem nesse nivel e, a0 mesmo tempo, esse nivel é o mais
afetado pelos impactos dessas mudancas (DODMAN, 2009; SATTERTHWAITE, 2010;
HOORNWEG; SUGAR; GOMEZ, 2011; BARBI; FERREIRA, 2013; BARBI; FERREIRA,
2017).

Quando se verifica a adocdo, por tais atores, de regras e praticas que buscam orientar
0 comportamento em direcdo a metas publicas compartilhadas através das fronteiras de ao
menos dois paises, tal relagdo tem sido considerada na governanca climética transnacional,
sendo que as coalizdes hibridas desses atores envolvendo também estados-nac&o, séo referidas
como ‘iniciativas cooperativas’, e¢ quando transversam fronteiras nacionais tornam-Se
‘iniciativas cooperativas internacionais’. A Plataforma de Iniciativas Climaticas do PNUMA?,

0 Programa das NagGes Unidas para o Meio Ambiente, cataloga mais de 200 desses casos.

As administracdes de estados subnacionais controlam medidas politicas que lidam
com cerca de 30 a 40% das emissdes globais, sendo que sua influéncia sobre esses processos
varia de acordo com as circunstancias nacionais, podendo incluir fornecimento e gestdo de
energia, oferta e demanda de transporte, planejamento do uso do solo, e ainda requisitos para
construcdo e gerenciamento de residuos (BARBI, 2014, p. 58). Uma vez que tém, dentro dos
seus limites de jurisdi¢do, um grande nimero de pessoas vivendo e trabalhando, eles estdo em
posicdo de influenciar os habitos que causam grandes emissfes, desempenhando um papel
fundamental na formulacéo de politicas, regulacdo e planejamento em setores estratégicos para
a mitigacio (YIENGER; BROWN; SKINNER, 2002 apud BARBI, 2014, p. 59)°.

Para Hsu et al (2018), o potencial de ado¢do de medidas de mitigacdo na emissao de

GEE dos atores ndo-estatais ou subnacionais é grande e poderia, se efetivamente implementado,

* PNUMA - PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O MEIO AMBIENTE. Climate Initiatives Platform.
Disponivel em: <https://www.unep.org/explore-topics/climate-change/what-we-do/mitigation/climate-initiatives-
platform>. Acesso em: 31 jan 2021.

> YIENGER, James; BROWN, Lizbeth e SKINNER, Nancy. Experiences of ICLEI's Cities for Climate Protection
Campaign (CCP): A focus on Asia. Proceedings of IGES/APN Mega-City Project. Institute for Global
Environmental Strategies. 2002. apud BARBI, 2014, p. 59.
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com o escalonamento de multiplas iniciativas entre setores e regides, além dos compromissos
e promessas feitas por atores e iniciativas individuais, contribuir significativamente para o
atingimento das metas globais, em que pese 0s poucos estudos sobre 0S compromissos
atualmente prometidos por tais atores em comparacdo com as Contribuicdes Nacionalmente

Determinadas (NDCs) concluirem que sua contribuicéo adicional seria modesta.

Hsu et al (2018), todavia, entendem que as contribuices dos atores ndo-estatais ou
subnacionais vao além da reducdo direta das emissdes, e exemplificam que eles podem
desempenhar um papel fundamental na construcdo da confianga nos estados, no que diz respeito
a implementacdo de politicas climaticas, e inspirar maior ambicdo nacional e global. Podem,
tais atores, ainda facilitar ligacGes cataliticas, atuar como orquestradores e fornecer bases para

experimentacao.

Barbi e Ferreira (2017), no intuito de destacar a diversidade de acGes possiveis e
necessarias a nivel subnacional, assim como a variedade de setores governamentais envolvidos
nas respostas a mitigacao e adaptacdo das mudancas climaticas, sintetizam o posicionamento
esculpido na literatura sobre esta questdo, em cinco setores-chave de concentracdo de medidas:

Quadro 1. Setores-chave de concentracdo para respostas a mitigacdo e adaptacdo das mudangas climéaticas em
nivel subnacional:

Setores-chave Mitigacao Adaptacéo

1 desenvolvimento urbano (estratégias de | desenvolvimento urbano (gestdo do uso do
planejamento do territério) terreno)

2 ambiente construido ambiente construido

3 infraestrutura urbana (sistemas de energia, | infraestrutura urbana e servigos
agua, saneamento e residuos solidos)

4 transporte ambiente
sequestro de carbono, por medidas de | gestdo de salde e desastres

5 conservacao, reflorestamento etc.

Fonte: Elaboracéao prdpria, a partir de Barbi e Ferreira (2017)
As autoras destacam ainda como um ponto relevante para a andalise das politicas
climaticas em nivel subnacional, as redes transnacionais especificamente relacionadas a

cooperacio e compartilhamento de experiéncias acerca desta agenda.®

¢1d., 2017.
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H& que se ressaltar, ainda, a importancia administrativa dos entes subnacionais e
locais, até mesmo pela sua capacidade de construcdo de uma ‘legislacdo climéatica’ em seu
sentido mais amplo, composta por normas, praticas e padrdes voluntarios que, através de
determinadas vias, sdo transmitidas transnacionalmente e adotadas por cidades e regides de
todo o mundo (LIN, 2020).

No processo mais ‘ortodoxo’ de territorializacdo e implantagdo de acordos
internacionais no ambito subnacional e local, quando um estado-nacéo assina e ratifica um
tratado, tal ato expressa seu compromisso com a observancia de uma norma internacional ou
um conjunto de normas, sendo que o direito internacional dependera dos sistemas juridicos
domeésticos para a sua implementacdo, seja por meio de acBes executivas, legislacbes ou
decisdes judiciais, assim, a internalizagdo dos acordos por um estado “escorre” do nivel
nacional para o nivel estadual, e consequentemente, da mesma forma, dai para as cidades. Ou
seja, segundo tais relatos ortodoxos, as unidades subnacionais teriam um papel circunscrito na
internalizacdo das normas de direito internacional, que se limitaria a implementacéo de leis e

politicas nacionais (LIN, 2020).

No entanto, a internalizagdo do direito internacional pode ocorrer de forma menos
rigida e inferior, que quebra o monopolio dos estados-nagdo sobre o0s processos de legislacdo
global. Quando um estado esta relutante ou se recusa a ratificar um tratado, as gestfes regionais
e locais tém, ocasionalmente, servido como pontos de entrada para tais normas, introduzindo,
portanto, as politicas e legislacdo para implementar o direito internacional (ABBOTT, 2013;
LIN, 2020; BARBI; FERREIRA, 2017).

Serve o presente capitulo, portanto, como um referencial tedrico acerca do papel e da
diversidade de atores que compdem a complexa governanga climatica global, e a importancia
da acdo dos estados subnacionais nesta agenda, antes de avangarmos propriamente em uma
andlise sobre a sua insercdo e implementacdo no Estado de Sdo Paulo, conforme disposto nos

proximos capitulos.
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2 A AGENDA CLIMATICA NO ESTADO DE SAO PAULO

Neste capitulo, é feito um estudo acerca da agenda da acdo climatica no estado de S&o
Paulo, a partir de uma abordagem historica da participacdo bandeirante no contexto da politica
ambiental brasileira, seguida de um detalhamento das discussdes e atores envolvidos na
formulacdo da lei que estabeleceu a Politica Estadual de Mudangas Climaticas, e como se deu
0 seu processo de implementagdo durante os diversos periodos de gestdo, nestes quase 12 anos
em vigor, culminando com a apresentagdo do recém langado Plano de Acdo Climéatica Net Zero

— 2050, a atualizacdo da estratégia estadual sobre o tema.
2.1 O Estado de Sdo Paulo no contexto da agenda ambiental brasileira

O estabelecimento da Politica Nacional de Meio Ambiente, e a constituicdo de um
Sistema Nacional de Meio Ambiente, o SISNAMA, por meio da Lei n°® 6.938, de 31 de agosto
de 1981 (BRASIL, 1981), em que pese ndo possa ser empiricamente considerada um ‘marco
zero’ na concep¢ao e implementagdo das politicas publicas ambientais no Brasil, foi de suma
importancia para a insercéo da questdo ambiental no regramento juridico nacional, considerado
um passo pioneiro na propria historia da administracdo publica brasileira (MILARE, 2016, p.
39).

Antes disso, personalidades como o Prof. Paulo Nogueira-Neto ja atuavam na gestao
ambiental, assim como alguns estados ja preparavam e montavam as suas estruturas visando o
tratamento das questdes ambientais. No estado de S&o Paulo, por exemplo, a Lei n® 997, de 31
de maio de 1976 (SAO PAULO, 1976) dispunha sobre o controle da poluicdo do meio
ambiente, e estabelecia o sistema de tripla licenca ambiental’, adotado posteriormente em

ambito nacional.

Mas o fator de pioneirismo na instituicdo do SISNAMA foi 0 estabelecimento de um
sistema nacional integrado de gestdo ambiental, com critérios para o controle e licenciamento,
bem como para o regramento de areas protegidas, alem da criacdo do CONAMA, o Conselho
Nacional de Meio Ambiente, instrumento importantissimo para a regulamentacdo e

estabelecimento de normas e padrdes ambientais em ambito nacional.

7 Licenga Prévia (LP) no planejamento do empreendimento ou atividade; Licenca de Instalagio (LI) na
implementacdo da obra; e Licenca de Operacdo (LO) na operagdo ou funcionamento.
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Tratava-se de um momento em que a discussdo social de assuntos ambientais se
tornava urgente. No estado de séo Paulo, denotavam-se problemas como a poluicdo em
Cubatdo, que no inicio da década de 1980 apresentava niveis assustadores, havia a crescente
ameaca a sobrevivéncia das florestas do Bioma Mata Atlantica, principalmente na Serra do
Mar, a constatagdo do ingresso da cidade de S&o Paulo no triste ranking das cidades mais
poluidas do mundo, além da tentativa de se construirem usinas nucleares na bela regido que,
anos depois, se transformaria na Estacdo Ecologica Juréia-Itatins, problemas estes que
comecavam a alarmar uma sociedade ainda pouco informada sobre a relevancia das questdes
ambientais (SAO PAULO, 1993, pp. 13-21).

Em tal contexto, e diante do processo de redemocratizacdo do pais, no ano de 1983 foi
criado o CONSEMA - Conselho Estadual do Meio Ambiente, pelo Governador do Estado de
Séo Paulo André Franco Montoro, e a sua formagdo ocorreu em um momento propicio para
inovacOes trazidas na gestdo publica, com iniciativas para descentralizacdo administrativa e
reaproximacdo dos 6rgdos governamentais com setores da sociedade civil, consideradas entéo
relevantes mudancas das regras do controle social, e novas formas de se fazer politicas

publicas.®

Tratava-se de um periodo em que a sociedade clamava por maior participacdo e espaco
para influir em decisdes que lhe dizem respeito, em especial com relacdo a pauta de meio

ambiente, considerado patriménio de todos.

Os problemas ambientais como a poluicdo de Cubatéo, a degradacdo da Serra do Mar,
a especulacdo econémica em areas de relevante interesse ecolégico, como descritos acima,
caracterizaram-se por terem sido os primeiros desafios enfrentados pelo CONSEMA, que
nascera para atender aos anseios democraticos da sociedade, e para introduzir definitivamente

a agenda ambiental no cenario politico do estado.

Trés anos depois, em 1986, a estrutura do Conselho, inicialmente presidido pelo
proprio Governador do estado, serviu de embrido para a criacdo de uma Secretaria Estadual de
Meio Ambiente (FURRIELA, 2002, p. 89), cujo primeiro secretario foi José Pedro de Oliveira
Costa, entdo Secretario-Executivo do CONSEMA.

&1d.
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Em ambito nacional, 0o CONAMA se fortalece no estabelecimento de normas para a
qualidade ambiental, e procedimentos para controle e licenciamento, destacando-se a
Resolucdo CONAMA 01/1986 (BRASIL, 1986), que dispds sobre as atividades que dependem
da elaboracdo de Estudo de Impacto Ambiental, e do seu respectivo Relatorio de Impacto ao
Meio Ambiente, visando & obtencdo de Licenca Prévia para empreendimentos e atividades com
relevante impacto ambiental, inserindo um importante componente de participagdo social, a
obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas para tais projetos, em determinadas

situacoes.

Em Capitulo especifico, a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) determinou
o direito de todos a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes, fixando principios fundamentais

na gestdo ambiental brasileira.

A Constituicdo do Estado de S3o Paulo de 1989 (SAO PAULO, 1989), por sua vez,
estabelece a criacdo de um sistema estadual de administracdo da qualidade ambiental, protecéo,
controle e desenvolvimento do meio ambiente e uso adequado dos recursos naturais, para
organizar, coordenar e integrar as a¢cdes de 6rgaos e entidades da administracdao publica direta
e indireta, assegurada a participacdo da coletividade, sistema este que, de acordo com o texto
constitucional, é composto pelo Conselho Estadual do Meio Ambiente, como 6rgao normativo
e recursal, e pelos o6rgdos executivos incumbidos da realizacdo das atividades de

desenvolvimento ambiental.

O ano de 1992 foi um marco na governanca ambiental global, com a realizacdo da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, ou a ‘Cupula da
Terra’ ou, simplesmente, a Rio-92, que contou com a presenca de chefes de estado de mais de
170 paises, 20 anos apds a Conferéncia de Estocolmo, visando discutir as recomendagdes
exaradas pelo Relatorio Brundtland, ou Nosso Futuro Comum, e o0 conceito de
Desenvolvimento Sustentavel (ONU, 2020).

Dentre os resultados da conferéncia, que alcancou um elevado nivel de debate e
mobilizacdo de atores, destacam-se a Convencéo-Quadro da ONU sobre a Mudanga do Clima,
ou simplesmente Convencdo do Clima, que se tornou o principal arranjo politico para

negociacgdes internacionais sobre a questdo climéatica no mundo; também a Convencao da ONU
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de Combate a Desertificacdo em paises que sofrem com a seca e/ou a desertificacdo,
particularmente na Africa; e a Convencdo da ONU sobre a Diversidade Bioldgica, ou a CDB®.

Importantes avangos ocorreram nos anos seguintes, impulsionados pela realizagéo da
Ri0-92, sendo que a agenda da biodiversidade e a preocupagdo com as mudancas climaticas
passaram a tomar parte dos debates, além da difusdo do conceito de ‘desenvolvimento
sustentavel’ e a preocupagdo com a governanga multinivel das questdes ambientais, com o mote

‘pensar globalmente, agir localmente’ da Agenda 21.

Em 11 de dezembro de 1997, no ambito da Convencdo-Quadro das Nacgdes Unidas
sobre Mudancas Climaticas (UNFCCC, 1998), foi assinado o Protocolo de Quioto, tratado este
em que 0s paises signatarios se comprometeram a reduzir as suas respectivas emissdes de gases

de efeito estufa na atmosfera.

O Brasil promulgava, em 1998, a importante Lei de Crimes Ambientais (BRASIL,
1998), e em 2000, estabelecia o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdao (BRASIL,
2000b), e o estado de Séo Paulo estabelecia, no ano de 1997, a sua Politica Estadual do Meio
Ambiente (SAO PAULO, 1997), regulamentando o Sistema Estadual de Administracdo da
Qualidade Ambiental, Protecdo, Controle e Desenvolvimento do Meio Ambiente e Uso
Adequado dos Recursos Naturais - SEAQUA.

As politicas de planejamento, controle e gestdo ambiental foram se aprimorando no
decorrer das décadas, gracas a gama de a¢des e instrumentos que ainda hoje se encontram em
vigor, além do constante didlogo e acompanhamento por parte da sociedade civil e setor
produtivo, principalmente por meio das instituicdes participativas, destacando-se 0 CONAMA

e 0s Conselhos Estaduais de Meio Ambiente.

Da mesma forma tomava corpo e relevancia, ndo sem o relevante estimulo de
organizacOes e personalidades académicas e ambientalistas, a vertente das discussdes acerca
das mudangas climaticas. No ano 2000 foi instituido o Forum Nacional de Mudangas Climaticas
(BRASIL, 2000a; BRASIL, 2017), para discussdo e mobilizacdo da sociedade acerca desta
agenda, bem como para incentivar a adocdo, por estados e municipios, de a¢6es no intuito de

reduzir a emissao de gases causadores do efeito estufa.

°1d.
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No ano de 2009, de forma pioneira, e na esteira dos preparativos para a 152 Conferéncia
das Partes, a COP-15 em Copenhague, o estado de Sdo Paulo enfim langava sua Politica
Estadual de Mudancas Climaticas, reunindo e estabelecendo, sob sua égide, uma ampla gama
de acdes integradas visando a reducdo de emissdes no estado, e o planejamento e execucao de
medidas para adaptacdo aos efeitos das mudancas climéticas, tema este que ser& abordado na

proxima secao.
2.2 A Politica Estadual de Mudangas Climaéticas - PEMC

Sé&o Paulo foi um dos primeiros estados brasileiros a criar uma legislacdo para reger
sua Politica Estadual de Mudancas Climética, a PEMC, pela Lei Estadual n® 13.798, de 9 de
novembro de 2009 (SAO PAULO, 2009), antes mesmo de ter sido aprovada uma norma federal,
a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, em dezembro de 2009 (BRASIL, 2009).

Desde o0 ano de 1995 séo realizados estudos e debates acerca da questdo climatica no
ambito da administracdo estadual, com a criacdo do Proclima, o Programa Estadual de
Mudancas Climéticas, pela Resolu¢do SMA n° 22, de 08 de junho de 1995 (SAO PAULO,
1995), sob coordenacdo da Cetesb, a Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo, para dar
suporte as acdes de implementacdo dos compromissos oriundos de acordos internacionais,
como o Protocolo de Montreal para protecdo da camada de 0zénio, e a Convengdo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudancas do Clima. Teve destaque, nos primeiros anos, na elaboragéo
de um dos inventarios que compfe a 1 Comunicacdo Nacional, o Inventario Nacional de
Emissbes de Metano por Manejo de Residuos referente aos anos de 1990 a 1994, e a 28
Comunicacdo Nacional no periodo de 1990 a 2005, além de contribuir para a revisao e redacao
do método a ser publicado em 2006 pelo IPCC (Painel Intergovernamental sobre Mudancas
Climaticas), no Greenhouse Inventories Guidelines: volume on waste (SAO PAULO, ¢2020).

A partir de 2005 as discussdes sobre o tema ganharam félego, com a instituicdo do
Forum Paulista de Mudancas Climéticas Globais e de Biodiversidade, pelo Decreto Estadual n°
49.369, de 11 de fevereiro de 2005 (SAO PAULO, 2005), seguindo o modelo do Férum
Brasileiro de Mudancas Climaticas, que visava colaborar com a elaboracdo de normas para a

instituicdo de politicas climaticas e de conservagdo da biodiversidade.

O Férum Paulista teve como principal objetivo gerar um processo de engajamento da
sociedade paulista com relacdo a tematica do aquecimento global, a época ainda ndo téo

difundida e ainda sem o interesse e a transversalidade nos debates como percebemos
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atualmente. O Forum buscou ainda promover agdes visando divulgar a possibilidade da
utilizagdo do potencial de transferéncia de recursos para o estado de S&o Paulo no sentido de

prepara-lo para eventuais efeitos adversos em algumas de suas regides (FELDMANN, 2006).

Objetivava ainda: (i) estimular a cooperacdo com o0s demais estados brasileiros,
organismos internacionais, agéncias multilaterais, organizacdes ndo-governamentais; (ii)
apoiar a obtencdo de financiamentos para aplicagdo em programas e acgdes relacionados ao
tema; (iii) estimular a participacdo das entidades paulistas nas conferéncias e painéis climaticos
internacionais; (iv) estimular a incorporacdo da dimensdo climéatica no processo decisério
relativo as politicas setoriais; (v) propor medidas de estimulo a padrbes sustentaveis de
producdo e consumo; (Vi) estimular o setor empresarial a uma gestao estratégica de valorizacao
de ativos e reducdo de passivos ambientais, eficiéncia e transicdo energética para fontes
renovaveis; (vii) estimulo & pesquisa e projetos que visavam os beneficios do ‘Mercado de
Carbono’; além das (viii) agdes inerentes a agenda propria para a conservagdo da diversidade

biolégica®®.

O Forum era presidido pelo Governador do Estado e composto por Secretarios
Estaduais, personalidades, representantes do CONSEMA e da sociedade civil com notorio
conhecimento das matérias, ou considerados agentes com responsabilidade sobre a mudanca do

clima e biodiversidade.

Eram também convidados a participar dos encontros Ministros e Secretarios Nacionais
de areas afetas as tematicas, autoridades do Poder Legislativo, Prefeitos e representantes do
Ministério Publico. A funcdo de Secretario-Executivo, nomeada pelo Governador do Estado,
no periodo de plena atividade do Forum entre os anos de 2005 a 2008, foi desempenhada pelo
ex-Deputado Federal Fabio Feldmann, que também havia trabalhado na formulagéo do proprio

F6rum Nacional, anos antes.

Dentre as discussdes e iniciativas tratadas no ambito do FGrum, o principal resultado

foi colaborar com a elaboracédo da politica estadual sobre o tema (BARBI, 2014, p. 108).

A primeira minuta da Politica Estadual de Mudancas Climaticas, finalizada em 2007
pelas equipes técnicas da entdo SMA, a Secretaria de Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo,

e da Cetesb, esteve disponivel na internet para consulta publica entre os meses de janeiro e

10q.
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agosto de 2008. Fechada a redacao, em setembro de 2008 a Consultoria Juridica da SMA emitiu
parecer favoravel a minuta final, encaminhada para anélise pela Casa Civil do Pal&cio dos
Bandeirantes. Em janeiro de 2009 o Projeto de Lei (PL) foi apresentado pelo Executivo a
Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo, a ALESP (SAO PAULO, ¢2020).

Segundo atores entrevistados que participaram do processo de formulacdo da PEMC,
uma das questfes mais sensiveis nas negociagdes e debates, tanto entre as diversas areas do
governo, quanto com os setores privados, estava na definigdo e estabelecimento de uma meta

atingivel.

De acordo com uma das pessoas entrevistadas, estabelecer uma meta na PEMC foi
importante para a estruturacdo e encaminhamento de programas, pois uma meta ousada tende
a demonstrar, tanto para as diversas areas do governo quanto para a sociedade, que o assunto €
prioritario para a gestdo. Outro entrevistado tem o entendimento de que a definigdo de uma
meta seria o principal legado para o processo da PEMC, por entender que uma lei climatica sem
0 estabelecimento de uma meta ndo teria muito significado, mesmo que fosse uma meta

simbdlica, mas seria uma sinalizacdo importante, teria, portanto, que existir.

Grande teria sido, contudo, as discussdes para a sua definicdo na proposta em debate.
De acordo com um dos entrevistados, ja havia a época dois Projetos de Lei (PL) em tramitacdo
na ALESP, um de autoria do Deputado Campos Machado, e outro do Deputado Adriano Diogo,
mas ambos sem a proposicao de uma meta. Tal questdo, todavia, teria se tornado irreversivel
apos o entdo Secretario de Meio Ambiente Xico Graziano ter anunciado, em evento ocorrido
em 28/08/2008, no langcamento do Programa de Pesquisa em Mudancas Climaticas Globais da
Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de S&o Paulo (Fapesp), a meta de reducdo de 20%
de emissbes dos GEE até o ano de 2020, o que teria sido bem recebido pela comunidade
cientifica e pelo Forum Paulista de Mudancas Climéaticas (ESCOBAR, 2008), percentual este
que teria sido definido seguindo modelos de politicas climaticas do estado americano da
Califdrnia e de determinados paises da Europa, afirma um dos entrevistados que participava do

processo.

Segundo nos relata o entrevistado, tal proposta, contudo, ainda ndo encontrava
consenso entre os diversos participes do processo. Haveria um movimento para que o PL ndo
estipulasse uma meta rigida, mas que seus critérios pudessem ser melhor estudados, discutidos,

para apenas depois ser implantada, o que, em contrapartida, alem da possibilidade desta
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ampliac&o de discussdes contrair um carater meramente protelatério do processo, aumentaria o
risco de se perder a oportunidade de avango no assunto, as vésperas da COP, com toda a

mobilizacdo politica e da sociedade civil.

Outra pessoa entrevistada para esta pesquisa entende que tal meta poderia ter sido mais
discutida, ter levado mais em consideracdo o que 0s setores econdmicos estavam prevendo
dentro do seu planejamento macro, de crescimento e desenvolvimento, para atender o que
estava sendo pensado. Entende que uma politica de mudancas climéticas é uma politica ampla,
estruturante, multisetorial, ndo apenas de fragdo ambiental, mas uma politica que minimamente
contempla estratégias de desenvolvimento socioecondmico, e nas areas de energia, de
transportes, agricultura e abastecimento, dentre outras. Tratou-se de uma proposta ousada,
reconhece, mas pondera que esse dissenso e essa auséncia de refinamento sejam “marcas de

nascimento” que a PEMC carregaria consigo por todo o seu periodo de implementacao.

O PL acabou por ser aprovado na ALESP e sancionado pelo entdo governador com
uma meta de 20% de reducdo de emissdes, alterando-se apenas a sua data inicial de referéncia,
gue na proposta anterior se considerava o ano de 1990, e no texto aprovado, o ano de 2005,

seguindo modelos de metas estabelecidas em planos climéaticos em outros paises.

Cumpre aqui ainda destacar uma questdo fundamental no processo de elaboracéo da
PEMC, que guarda relacdo ao contexto histérico / politico / econdmico da época.

O periodo coincidiu com a publicagdo, no ano de 2007, do Quarto Relatério de
Avaliacdo das Mudancas Climaticas Globais, pelo Painel Intergovernamental sobre Mudangas
Climaticas, o IPCC-AR4 (IPCC, 2007), relatério de grande impacto, que atribuiu as emissdes
antropicas de gases de efeito estufa ser a principal causa do aumento médio das temperaturas

do planeta, e alertou para um eventual cenario de elevacao entre 1,8° C e 6,4° C até o0 ano 2100.

Segundo Barbi (2014, p. 108), "o contexto internacional das negocia¢des climaticas
antes da COP 15 tambem foi importante para a aprovagéo da lei, com certa urgéncia, apos ficar

aberta durante seis meses para consulta publica”.

Segundo atores entrevistados que atuavam na gestdo publica estadual a época, crescia
com forga o debate publico acerca da discussédo climatica e da participagdo das nacdes e estados
subnacionais nos compromissos globais. Sd0 undnimes em destacar que 0S mMmarcos

internacionais sdo importantes para a gestao organizar e pensar esses temas, e, em conjunto com
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a sociedade, refletir sobre uma vis&o de futuro comum, e sobre as integracdes necessarias para

a formulag&o das politicas publicas.

Aliado a isso, tratou-se de um fértil momento politico para o fortalecimento desta
agenda, devido a proximidade com a campanha eleitoral do ano de 2010 para a Presidéncia da
Republica, que teria como principais homes na disputa, o entdo Governador do Estado de Séo
Paulo José Serra, a Ministra Dilma Rousseff, indicada como sucessora do Presidente Luis
Inécio Lula da Silva, e a ex-Ministra do Meio Ambiente Marina Silva.

Conforme relembra um dos entrevistados, a pré-candidata Marina Silva ja se
apresentava como uma figura politica internacional, indo para a COP 15 com a promessa de
que, sendo eleita para a presidéncia, o Brasil assumiria compromissos oficiais formais na
agenda climatica, ao passo que a campanha da Ministra Dilma Rousseff sofria pressées por seu
discurso ser considerado mais refratario a politica ambiental. Paralelo a isso, José Serra buscava
se apresentar como uma grande figura da oposicdo, tentando achar um espaco politico para

desenvolver seu discurso, atento a todos 0s nichos situacionais que surgiam.

Some-se a isso a pressao do fato que, naquele mesmo ano de 2009, a Prefeitura de Sdo
Paulo lancava a sua politica de mudancas climaticas, a primeira do pais feita por uma
administracdo publica, tendo como Prefeito Gilberto Kassab, que herdara uma equipe técnica
ainda vinda da gestdo Serra, que havia sido prefeito com Kassab vice.

Neste contexto, de acordo com o entrevistado, tanto Serra quanto Dilma buscavam se
aproximar desta agenda, o que teria se traduzido, naquele periodo que antecedia a realizagdo da
COP 15, numa busca por aproximacdo a agenda climatica, com Serra se adiantando na
formulacdo da politica estadual (BOROS, 2009; REVISTA VEJA, 2009).

A PEMC, segundo entrevistados, teria servido para ‘puxar’ as agendas de outros
estados, e até a federal, que instituiu em seguida a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
- PNMC, e até mesmo forneceu as bases para a formulacdo da iNDC, a pretendida Contribuicao

Nacionalmente Determinada brasileira, ao Acordo de Paris em 2015.

Um dos entrevistados acrescenta que a aprovacdo da Lei da PEMC foi um ponto
extremamente positivo, pois varias politicas também sdo fruto desta mesma relagdo, muitas
vezes formuladas em respostas a pressao social, ao contexto em que estdo inseridas, a fatores,

portanto, de relevancia nessa dindmica e na propria governanca em geral, tendo trazido um
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relevante ganho a gestao publica pela mobilizacdo dos agentes e pela definigdo de objetivos na

agenda climética estadual.
Nas palavras de Oppermann (2017, p. 158) em anélise acerca da PEMC:

“No contexto analisado, seguindo a linha do movimento observado no Brasil
e na maioria dos paises do mundo em posicionar-se frente aos desafios das
mudangas climaticas, o Estado de S&o Paulo desenhou através da PEMC um
sistema de planejamento voltado para a mitigacdo e adaptacdo das MCs
[mudangas climéticas], utilizando-se de ferramentas importantes para atingir
0s seus objetivos”.
Uma vez em vigor a Politica Estadual de Mudancgas Climaticas, a gestdo se organizou
para apresentar a regulamentacdo da lei a sociedade, fazer funcionar o Conselho Estadual de
Mudancas Climaticas, e dar inicio a implementacdo das acdes, coordenadas pelo Comité Gestor

da PEMC.

O Conselho Estadual de Mudancas Climaticas teve sua criacdo prevista no artigo 29
da Lei n® 13.798/2009, com a finalidade de acompanhar a implantacéo e fiscalizar a execucao
da PEMC, dotado de carater consultivo e composicdo tripartite, sendo integrado por

representantes do governo do estado, dos municipios e da sociedade civil.

O Decreto 55.947, de 24 de junho de 2010, regulamentou este dispositivo da lei e
estabeleceu os objetivos do conselho, com destaque para 0 acompanhamento e divulgacao das
acOes, proposicdo de medidas de mitigacdo e de adaptacdo para mudancas climaticas, realizar

audiéncias publicas para debates de temas de relevancia, articulacdo com governo, e

“[...] conscientizar e mobilizar a sociedade paulista para a discussdo sobre 0
fendmeno das mudancas climéticas globais, a necessidade da conservacdo da
diversidade biol6gica do planeta e a promoc¢do da sinergia entre mudancas
climéticas e biodiversidade, exercendo o papel de forum paulista de mudancas
climaticas.” (SAO PAULO, 2010a)
A Presidéncia é desempenhada pelo Governador do Estado ou pessoa por ele
designada, ficando a pasta de Meio Ambiente responsavel pelo exercicio da Vice-Presidéncia
e a atuacdo como Secretaria Executiva, devendo prover o suporte administrativo, financeiro e

operacional ao Conselho.

A reunido inaugural do conselho se deu em 15/10/2010, quando o entdo governador
Alberto Goldman deu posse aos conselheiros (SAO PAULO, 2010b), tendo sido, contudo, esta

a unica reunido realizada (BARBI, 2014).
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O Comité Gestor, instituido pelo citado decreto regulamentador da PEMC, era
coordenado pela Casa Civil do governo do estado, com o objetivo de acompanhar a elaboragéo

e a implementacédo dos planos e programas no ambito da politica estadual.

Composto por representantes das secretarias e 6rgaos de estado, teve como principais
atribuic6es coordenar as acOes para o atendimento as diretrizes da PEMC, avaliar e monitorar
0 cumprimento das metas estabelecidas, fomentar agdes no &mbito do governo, além de prestar
assessoria técnica, expedir pareceres, recomendagdes e proposi¢des acerca da politica climética
estadual.

De acordo com as pessoas entrevistadas nesta pesquisa, esteve em constante atividade,
com reunides frequentes, principalmente entre os anos de 2010 a 2012, tendo se reunido pela
ultima vez em 30/04/2014 (CORTES; NADRUZ; LUCON, 2019).

2.3 A Rio+20 e a Estratégia para o Desenvolvimento Sustentavel do Estado de Sdo Paulo
para 2020

No ano de 2012, mais precisamente entre os dias 13 a 22 de junho, foi realizada a
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel, a Rio+20, assim
conhecida por marcar os vinte anos de realizacdo da Conferéncia das Nac¢Ges Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92). Tinha como objetivo a renovagdo do compromisso
politico com o desenvolvimento sustentavel, avaliar a implementacdo das decisGes adotadas
pelas principais clpulas sobre a agenda, bem como tratar dos novos temas entdo emergentes
(RI0+20, c2021).

O estado de S&o Paulo se preparava para apresentar na Conferéncia a Estratégia para
0 Desenvolvimento Sustentavel do Estado de S&o Paulo 2020, instituida pelo Decreto Estadual
n°® 58.107, de 5 de junho de 2012, assinado pelo entdo Governador Geraldo Alckmin,
apresentando metas setoriais que definiriam a agdo do governo estadual até o ano de 2020,
sendo pautada “pelos principais temas desta conferéncia [Rio+20], quais sejam a economia
verde no contexto do desenvolvimento sustentavel e da erradicacdo da pobreza, e 0 quadro

institucional para o desenvolvimento sustentavel” (SAO PAULO, 2012).

Um Grupo de Trabalho havia sido instituido pelo Decreto n® 57.637, de 16 de
dezembro de 2011 (SAO PAULO, 2011), com o objetivo de organizar a participacdo do

governo estadual nas atividades da Rio+20, propor diretrizes e consolidar as propostas a serem
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encaminhadas. O Grupo foi constituido por membros do Comité Gestor da Politica Estadual de
Mudancas Climaticas, e coordenado pelo entdo Secretario do Meio Ambiente Bruno Covas
juntamente com o Chefe da Unidade de Apoio ao Assessoramento em Assuntos Internacionais

da Casa Civil Rodrigo Tavares.

De acordo com Tavares (2021), em relato publicado sobre tal episddio, naqueles meses
que antecederam a Conferéncia houve um grande esfor¢co por parte das equipes técnicas em
preparar um plano com um grau equilibrado de ambicdo e exequibilidade, inclusive com a
participacdo de personalidades da sociedade civil na formulacdo da estratégia estadual, sendo
enfim aprovado pelo entdo governador em evento comemorativo para o Dia Mundial do Meio

Ambiente.

O decreto da Estratégia Paulista reafirmava as metas estabelecidas no ambito da
PEMC, e tornava publicos os compromissos e planos discutidos no ambito do seu Comité
Gestor, sendo portanto, um documento que sintetizava as principais a¢des do estado nas
agendas globais de sustentabilidade.

Além da importancia global da Rio+20, que, assim como 0s demais eventos
internacionais, como ja citado aqui, serviu como marco no sentido de se provocar uma reflexdo
sobre determinadas agendas em integracdo com a sociedade e com a opinido publica, este
episodio teria sido emblematico, no que se refere a disposi¢do com a qual o entdo Governador
Alckmin lidava com a agenda climatica.

O discurso de Alckmin no supracitado evento de aprovacdo da Estratégia Paulista teria
sido comedido, propensdo esta que manteria durante toda a Rio+20, ndo tendo em nenhum
momento apresentado ou defendido publicamente o plano recém lancado, tdo amplamente
discutido e até entdo festejado pelos responsaveis por sua formulacdo (TAVARES, 2021).

De acordo com Tavares (2021) alguns avaliariam a estratégia de Alckmin de se evitar
confrontos na agenda climatica como “uma decisdo ttica e sagaz”, outros, de acordo com os
entrevistados para esta pesquisa que acompanhavam a agenda a época, como mais uma
caracteristica tipica do perfil daquele governante, mais conservadora e evitando maiores
embates com relagdo a questdo, 0 que, nos anos seguintes, teria se exacerbado diante das

conjunturas impostas, como sera visto adiante.
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2.4. A fase seguinte: um outro momento da agenda climatica estadual

Para entrevistados que atuavam na gestdo publica durante o periodo estudado, seria
fato notério que o ex-Governador José Serra, antecessor de Alckmin, nutria uma maior
simpatia, ndo apenas com relacdo a questdo climatica, mas com as agendas internacionais em

geral, as agendas ditas ‘modernas’, contemporaneas.

Entdo toda aquela articulacdo e coordenacdo de atividades, verificada no periodo de
formulacdo da PEMC e no periodo inicial de sua implementacéo, teria dado lugar a execucéo
de acbes pontuais, concretas, mas isoladas, por parte das diversas secretarias e Orgaos

vinculados, conforme relatam os entrevistados.

Tal periodo teria coincidido com a questdo da crise hidrica no estado entre os anos de
2014 e 2015 (SAO PAULO, 2015), seguida de sucessivos exercicios de recessdo econémica
(2015 e 2016) ou timidos indices de crescimento (2017 a 2019) do PIB do pais (ALVARENGA,
SILVEIRA, 2021), com um recente intumescimento da polarizacdo politica e ideoldgica na
sociedade brasileira, sem falar do periodo pandémico que tem se alastrado ha mais de um ano

no pais.

No periodo de formulacéo e inicio de implementagdo da PEMC, o PIB do Brasil estava
crescendo, com a economia superaquecida. Segundo entrevistados que atuavam na gestdo a
época, 0 estado de Sdo Paulo dispunha de melhores condicdes, em termos de receitas para
aplicacdo em novos investimentos publicos, sendo que tal padréo de custos com a modernizagao
de estruturas e obras publicas ndo conseguiriam ser mantidos, por exemplo, em um subsequente

periodo de ‘vacas magras’.

Por certo, é prematuro se inferir que este novo contexto para a governanca climética
paulista tenha sido ocasionado exclusivamente por este novo quadro politico-econdémico-
sanitario, mas ndo se poderia, da mesma forma, descartar que, diante destas contingéncias, que
historicamente sempre se sobrepuseram a preocupagdo com questdes ambientais, o
planejamento integrado e as estratégias politicas e de gestdo tenham sido direcionados para o

enfrentamento a tais criticas situagdes socioecondmicas.

De acordo com alguns dos entrevistados, diversas acdes consideradas, todavia, de
extrema relevancia, foram implementadas neste periodo pds 2014, tanto visando a reducao de

emissdes, quanto na agenda de adaptacdo, mas por iniciativas isoladas, de certa forma
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conectadas a agenda climética, mas ndo como uma politica estruturante e integrada, como se

havia pretendido ao ser langcada em 2009, e quando coordenada por um comité gestor.

Verificar-se-ia tal premissa na consecucéo das diversas acOes setoriais do estado, tanto
no enfrentamento integrado a questdo da crise hidrica e outras acfes de adaptacdo, afirmam
entrevistados, quanto em uma multiplicidade de projetos e programas governamentais setoriais

direta ou indiretamente relacionados a agenda do clima.
2.5 O Plano de Ac¢do Climatica 2050: a atualizacdo da estratégia estadual

O poder publico estadual anunciou, em 07 de julho de 2021, um compromisso de
neutralidade climéatica no horizonte até 2050, no ambito de uma nova estratégia estadual, o
Plano de Acéo Climatica Net Zero — 2050, cujas diretrizes, conforme anunciado, cobrem todos
o0s setores da economia paulista e colocam rumos para a recuperacdo verde da economia com
competitividade, inovacdo, empregos qualificados, resiliéncia e protecio ambiental (SAO
PAULO, 2021c).

O compromisso foi formalizado em evento realizado no dia 20 de julho de 2021, com
a assinatura do Decreto n° 65.881, que dispde sobre a adesdo do Estado de Sdo Paulo as
campanhas Race to Zero e Race to Resilience!!, no ambito da Convencio-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Mudanca do Clima, visando a reducdo de emissdes de gases de efeito estufa e a
resiliéncia climética, (SAO PAULO, 2021a).

O decreto determina a implementacdo, sob a coordenacdo da Secretaria de

Infraestrutura e Meio Ambiente, das seguintes a¢oes:

“T - aprovacao:

a) do Plano de Acdo Climatica 2050, em até 12 (doze) meses, que devera
contemplar metas intermediarias de reducdo de emissbes de gases de efeito
estufa definidos pelo Protocolo de Quioto para os anos de 2030 e 2040 e a
neutralizacdo de emiss@es liquidas até 2050;

b) do Plano Estadual de Energia a que alude o artigo 39 do Decreto n° 55.947,
de 24 de junho de 2010, em até 12 (doze) meses;

c) do Plano de Adaptagdo Climatica, em até 18 (dezoito) meses, que devera
contemplar andlise de riscos e vulnerabilidade climética para o Estado de S&o
Paulo;

d) do Zoneamento Ecoldgico-Econémico - ZEE a que aludem os artigos 4°,
inciso XL, da Lei n.° 13.798, de 9 de novembro de 2009, e 23 do Decreto n°

11 Race to Zero: Agenda de Mitigacio para manter o aquecimento global em 1,5° C. Race to Resilience: Agenda
de Adaptacdo para acOes de resiliéncia rural e urbana. (UNFCCC, c2021)
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55.947, de 24 de junho de 2010, e o Decreto n.° 64.526, de 15 de outubro de
2019, em até 6 (seis) meses;
Il - instituicdo da Rede ZEE-SP, plataforma digital de consolidacdo de
geodados para gestdo territorial, em até 6 (seis) meses.
Trata-se de um plano cuja elaboragdo, portanto, se encontra em andamento, com
previsdo de oitivas a diversos segmentos da sociedade civil, setor produtivo, e comunidade

cientifica.

De acordo com a Versdo Preliminar para Consulta Publica de julho de 2021, o Plano

Climatico do Estado de Sao Paulo:

“Objetiva sinalizar estratégias ja estudadas e propostas por diversos paises ¢
governos locais.

Busca definir o equilibrio entre as iniciativas e incentivos do poder publico e
0 engajamento progressivo e seguro dos setores econdmicos, governos locais
e sociedade, em seus compromissos com a mitigacdo de emissoes, resiliéncia
socioecondmica, inovagdo e competitividade. Destaca-se o envolvimento dos
empresarios brasileiros e de grandes corporagGes internacionais com 0s
compromissos da agenda de governanca socioambiental - ESG -, cuja
tendéncia € irreversivel.

Busca também apresentar medidas de mitigagdo a serem adotadas em torno de
objetivos comuns consistentes com os do Acordo de Paris - em especial
alcancar até o ano 2050 a neutralidade climética e garantir niveis satisfatorios
de adaptacdo e resiliéncia, tanto da sociedade e da infraestrutura quanto dos

ecossistemas e sua relagio com o sistema climatico global.” (SAO PAULO,
2021b)

O plano se baseia em um programa de acGes em cinco grandes eixos tematicos, a

saber®?:

i) eletrificacdo acelerada: transformacdo energética trazida pela iminéncia de
eletrificacdo em larga escala a partir de novas fontes renovaveis de energia, associada a sistemas

de armazenamento e conversao.

i) combustiveis avangados: visa impulsionar a transi¢do para uma economia de baixo
carbono por meio do uso da bioenergia, do desenvolvimento do hidrogénio verde e do impulso

aos diversos combustiveis de proxima geracao.

12d.
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iii) eficiéncia sistémica: pretende otimizar o modo de consumo de energia e materiais,
no transporte, nos edificios, na industria e na agricultura, aliando o aumento de producéo de

energia, e mais limpa, com a eficiéncia do seu uso.

iv) resiliéncia e solucdes baseadas na natureza: abrange todas as acfes que ampliam
a capacidade de adaptacdo de sistemas humanos e naturais aos impactos das mudancas
climaticas, incluindo-se a seguranca no suprimento (hidrico, energético, alimentar e de matérias
primas), a agropecuaria moderna e sustentdvel, a resiliéncia infraestrutural (edificios,
transporte, energia, cidades, transmissdo e distribuigdo, demais sistemas), a resposta dos
sistemas de saude humana, a abordagem preventiva contra a poluicao e acidentes, a conservacao

e restauracdo de florestas e outros sistemas naturais com manutencdo da biodiversidade.

v) financas verdes e inovacgdo: enfoque no que se consideram importantes meios de
implementacdo do Plano, como financiamentos, capacitacdo, pesquisa, desenvolvimento

tecnoldgico e intercdmbio de informagoes.

O plano prevé a agdo em quatro fases distintas?, sendo a primeira, a de implementagéo
de acbes mais imediatas entre os anos de 2021 e 2022, com o estabelecimento de marcos
regulatérios, e adequacao entre metas e orcamentos; a segunda fase, visando ja a percepcao dos
seus resultados a partir 2025; a partir de 2030 tera lugar a afericdo da rota de descarbonizacéo;
e a ultima fase, entre os anos de 2035 e 2050, sera para aceleracdo de medidas consideradas
experimentais, dando-lhes escalas pré-comercial e comercial, fase esta que deverd ser

subdividida em etapas intermediarias.

Esta prevista uma fase de consulta a sociedade e aos setores econémicos e produtivos
sobre a proposta inicial, por meio de eventos multilaterais, e oitivas ao Conselho Estadual do
Meio Ambiente - CONSEMA, e a outros conselhos estaduais de politicas publicas e de gestéo,
0 que abrangera a consulta aos principais extratos das representagdes ndo governamentais, por

meio desses foruns.

Tal rodada de consulta pablica do plano busca iniciar a discussdo tanto entre as
Secretarias Estaduais, quanto com a sociedade civil organizada e setores econdmicos em
relacdo a essa interface, o planejamento diante desse cenario 2030 — 2050, e 0 que 0 estado

podera enfim considerar em termos de metas e métricas para reducao.

13 d.
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Paralelamente, a gestdo estadual ird estruturar uma revisdo do decreto regulamentador
da PEMC, considerando essas metas e estratégias, e considerando os grandes marcos do que se

propde no plano, os seus meios e cronogramas.
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3 UMA NOVA GOVERNANCA CLIMATICA ESTADUAL: REFLEXOES E
ALTERNATIVAS

O presente estudo partiu de uma contextualizagdo da agenda climética global,
utilizando-se de um referencial tedrico sobre a conceituacdo de governanca multinivel no
ambito dos estudos de Relagdes Internacionais, e a participacao de atores subnacionais nesta
ampla rede de conexdes que compdem a fragmentada arquitetura da governanca climatica
global, para assim adentrar no estudo sobre a formulacdo e implementacdo das politicas
relacionadas a agenda do clima no &mbito do estado de S&o Paulo.

Tendo sido realizado um resgate histdrico sobre a evolugéo das politicas ambientais e
a insercado das discussdes acerca das mudancas climaticas no ambito estadual, encontramo-nos
em um momento de atualizacdo da sua estratégia, com o lancamento de um novo plano de acédo
climética, que trara consigo uma nova fase na gestdo publica, com uma revitalizacdo nos

esforcos para a sua reconstrucao e implementacao.

A fim de que se possa compor um quadro acerca das necessidades para o
fortalecimento da pauta, e a identificacdo de oportunidades e alternativas para este novo
momento da gestdo, foi de crucial importancia a oitiva de funcionarios que atuaram ou tem
participado de forma direta nesta agenda, 0 que permitiu uma compreensdo mais ampla sobre

0 objeto de estudo.

Cumpre destacar aqui a frequente e constante utilizacdo pelos entrevistados do termo
‘governanga’, cujo estabelecimento ¢ considerado por todos um dos fatores centrais para o

sucesso da nova estratégia paulista.

Trata-se, no entanto, de uma conceituacdo que ndo se confunde com as definigdes
utilizadas até aqui, como ‘governanca global’, e ‘governanca multinivel’, elementos estes

tipicos nos estudos para as Relagfes Internacionais.

Em razdo, portanto, da necessidade de diferenciagdo entre esses conceitos, com esta
outra leitura e definicdo do termo ‘governanca’, agora de forma aplicada e voltada para a
implementacdo de politicas publicas em que se considera a participacdo dos atores nédo
governamentais no processo, cabe se abrir um paréntesis trazendo um breve levantamento da
literatura acerca do que se denomina como ‘governanga publica’, seus aspectos conceituais

relevantes diante dos elementos trazidos pelos entrevistados, e cuja aplicacdo tende a se
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coadunar com técnicas inovadoras da gestdo publica, visando a um maior fortalecimento e

legitimidade das a¢Ges governamentais.

Ap0s 0 contato com esses conceitos, e a partir das reflexdes e avaliagdes levantadas
nas entrevistas, diante do periodo estudado e considerando o atual contexto, serdo propostas
alternativas e possibilidades para a governanca da agenda climatica paulista, propostas estas
que estdo organizadas e agrupadas em cinco topicos, apresentados e discutidos ao final deste
capitulo.

3.1 Aspectos conceituais sobre governanca publica e implementacéo de politicas

Diversos estudos e definicbes, tanto de ordem normativa quanto empirica acerca do
conceito de governanca, tem sido registrados por diferentes autores, e com diferentes vieses na
literatura especializada, tendo em comum, entre eles, o0 destaque para a sua importancia na

gestdo, seja no ambito organizacional, seja para a administracdo publica.

Para Rodrigues (2016, p. 45), a governanca traduz estratégias de governo, tais como
inovacdo institucional, ampliacdo da participacdo ou de garantia de direitos civis e sociais

basicos, para além do estado.

Teixeira & Correa (2019) destacam que o conceito de ‘governanca publica’ ndo se
confunde com ‘governanga participativa’, este ultimo se caracterizando como a existéncia de
espacos publicos que permitem a legitimacdo das escolhas publicas decorrentes da agdo
governamental, a partir da interacdo direta dos grupos ou redes de interesse na implementacao
de uma politica publica (HABERMAS, 2003; SIMIONE; CKAGNAZAROFF, 2017, apud
TEIXEIRA; CORREIA, 2019)!, sendo que, estritamente no ambito da ‘governanga puiblica’,
os cidaddos, como parte interessada, interagem para que o desempenho puablico no alcance de

resultados pelos entes federados, estados e municipios, seja otimizado.

Sarturi, Pinto e Klein (2017) avaliam como um dos principais desafios da
administracdo publica a promog¢do do desenvolvimento econémico e social de maneira
sustentavel, para a qual se imporia, portanto, a necessidade de uma reflexdo em relacdo a

questdes como governanca, eficiéncia e ética no cenario da administracdo publica.

14 HABERMAS, J. Mudanca estrutural da esfera pablica: investigacdes quanto a uma categoria da sociedade
burguesa. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003; SIMIONI, A. A.; CKAGNAZAROFF, I. B. Governanga
participativa em Mogambique: dindmicas do envolvimento dos cidaddos na gestdo municipal em Xai-Xai.
Administracdo Publica e Gestdo Social, v. 9, n. 1, p. 1-74, jan./mar. 2017; apud TEIXEIRA; CORREIA, 2019.
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A governanca publica teria surgido como um meio de se combater irregularidades,
fazendo uso de regras e principios que priorizem processos e negociagfes transparentes, com
incentivo a fiscalizacdo e ao controle por parte dos stakeholders, no intuito de tornar o estado
mais orientado para 0s aspectos sociais, de forma a construir uma nova relagédo entre o publico
e a sociedade (SARTURI; PINTO; KLEIN, 2017).

Entende-se, portanto, que governanca publica € um campo de estudo interdisciplinar
centrado nas relagOes de poder entre as autoridades governamentais, a sociedade civil e o
mercado, em um contexto de transformacGes na capacidade das comunidades politicas de se
governar e de agir, de forma legitima e efetiva (LYNN; MALINOWSKA, 2018).

Matias-Pereira (2010) define governanca publica como sendo o sistema que estabelece
o0 equilibrio de poder entre os diversos envolvidos, como cidaddos, representantes eleitos
(governantes), alta administracdo, gestores e colaboradores, com vistas a permitir que o bem

comum prevaleca sobre 0s interesses de pessoas ou grupos.

Paines, Aguiar e Pinto (2018) refletem que sdo mecanismos estabelecidos para o
desenvolvimento de uma cultura gerencial, guiada por valores de eficiéncia, qualidade,
transparéncia e prestacao de contas ao cidadao-usuario; e para Ribeiro Filho e Valadares (2017)
a governanga publica funciona por meios e processos que garantem que o interesse da maioria

seja observado pelos entes politico-governamentais, objetivando o bem-estar social.

Vale ressaltar que a governanca publica deve estar orientada para o desenvolvimento
da avaliacdo dos resultados, e para a aderéncia a critérios ou normas acordados (Bovaird, 2005),
e requer, entre outras acdes, gestao estratégica, gestdo politica e gestdo de eficiéncia, eficacia e

efetividade, como assevera Matias-Pereira (2017).

Mandeli (2016) salienta o papel institucional da ‘boa governanca’, entendendo que
para que esta seja alcancada, a administracdo publica deve assumir a responsabilidade pela
observancia dos valores publicos, além de fortalecer aspectos essenciais, como prestacdo de
contas, transparéncia, resultados eficazes e eficientes, garantia do estado de direito e dos

processos democraticos.

Como um sistema que se retroalimenta, Mandeli (2016) argumenta que, para 0S

movimentos sociais, a eficiéncia e abrangéncia dos servicos do setor publico podem reviver o
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ethos da pratica de governanca para estimular o interesse publico, por meio da promoc¢éo de

redes comunitarias e encorajando a colabora¢do multiagentes.

Tais aspectos, para Santos & Rover (2019), serviriam como fundamentos tedricos da
nova governanca publica (new public governance - NPG), conceito que enfatiza que servigcos
mais eficientes e melhores resultados podem ser alcancados por meio de processos
administrativos flexiveis nos quais a confianca, a incluso de cidadaos e o aprimoramento dos
contatos relacionais publico-privado funcionam como mecanismo central da governanga
(PEDERSEN; JOHANNSEN, 2018% apud SANTOS; ROVER, 2019).

De acordo com o Banco Mundial, a governanca publica efetiva pressupGe a presenca
de um Estado de Direito, de uma sociedade civil participativa em relacdo aos assuntos publicos,
de uma burocracia imbuida de ética profissional, de politicas planejadas de modo previsivel,
aberto e transparente, e de um brago executivo que se responsabilize por suas acfes, sendo
principios da boa governanca a legitimidade, a equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a
probidade, a transparéncia e o accountability (World Bank, 2007; BRASIL, 2014).

No tocante a implementacdo de politicas publicas, Rodrigues (2016, pp. 45-46),
apresenta um raciocinio pela plausibilidade em se compreender a substituicdo dos estudos de
implementacdo, no sentido estrito, por estudos de governanga, pois estes Ultimos incorporam
os processos de interacdo entre diversos atores em suas redes de atuagdo, ‘borrando’ as
fronteiras entre estado, sociedade e mercado no desenvolvimento de politicas publicas, até por
considerar as mudancas ocorridas nas relacbes entre estado e sociedade que deslocaram 0s
estudos para a compreensao dessas relacdes, e passaram a entender a confeccdo de politicas

publicas como resultado desta nova estrutura relacional entre diferentes atores.

Para Rodrigues (2016, pp. 45-46), as analises nos estudos de governanca vao além da
sua principal questao, que € saber quem governa e quais sdo 0s processos envolvidos, podendo
abarcar ainda diferentes momentos da politica — agenda, formulacdo, implementacdo e
avaliacdo, ao passo que os estudos de implementacdo delimitam um escopo mais especifico de

analise.

15 PEDERSEN, K. H.,; JOHANNSEN, L. (2018). New public governance in the Baltic States: flexible
administration and rule bending.Public Performance & Management Review, 41(3), 648-667 apud SANTOS;
ROVER, 2019.
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3.2 Reflexdes criticas e diagnosticos sobre a governanca climatica estadual

Apo6s a promulgagdo da Politica Estadual de Mudancas Climaticas e a respectiva
regulamentag&o por meio do Decreto 55.947/2010 (SAO PAULO, 2010a), a gestdo paulista se
organizou para a implantacdo das acdes, colocando em funcionamento os seus foruns de
governanca, sendo os principais: o Conselho Estadual de Mudancas Climaticas, de composicao
triparte (estado, municipio e sociedade civil), e 0 Comité Gestor da PEMC, de coordenacao dos

trabalhos e articulagéo intragovernamental.

As pessoas entrevistadas que atuavam na agenda aquela época percebiam que a
estrutura do Conselho Estadual, por ter uma composi¢do numerosa (42 membros), tornava mais
complexa e dificil a mobilizacdo dos integrantes, e, consequentemente, a obtencdo de quérum

para as reunides.

Teria sido fruto, segundo uma das pessoas entrevistadas, de um periodo de maior
énfase na aproximagdo com a gestdo municipal, pelo entendimento de que ndo bastava a
sociedade civil pleitear ou trazer esse tema da agdo climatica e o governo estadual “fazer
sozinho”. Era preciso a participagdo do municipio, que, sendo um transformador local,
precisava se comprometer com a agenda, e isto teria ficado muito claro no desenho do conselho,

mas gerava dificuldades para o seu funcionamento.

A Unica reunido ocorrida, diante disso, ndo teve grandes desdobramentos, afirma uma
das pessoas entrevistadas, situacdo muito diferente do Comité Gestor da PEMC, que teve um
periodo de muita atividade, com reunides frequentes principalmente entre os anos de 2010 a

2012, tendo sido considerado como estruturante para a acao climatica na gestdo governamental.

De acordo com pessoas entrevistadas que acompanharam o funcionamento do Comité,
este teria sido um Orgao de relevante importancia para 0 acompanhamento das politicas e planos
da PEMC, em virtude da articulacdo e estruturagdo de uma agenda unificada com as diversas
secretarias setoriais, com destaque para as areas de Meio Ambiente, Energia, Transportes,

Defesa Civil, e Agricultura.

Uma das pessoas entrevistadas afirma ter sido um periodo onde havia uma
preocupacdo da gestdo estadual em demonstrar ao setor privado que tambeém estava

comprometido com a agenda climatica, diante de uma tese que se difundia, de que o Estado de
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Sdo Paulo sempre teria tido a fama de ser mais rigoroso que as demais Unidades da Federacéo
para o setor produtivo.

A entrevistada relembra que eram realizadas reunides gerais, contando com a
participacdo de todos os grupos de trabalho, a cada 3 meses, e uma ou duas reunides anuais com
todo o secretariado, sempre organizadas pela Casa Civil, por se entender que desta forma
haveria uma maior integracdo e incorporacdo da tematica pelas diversas secretarias. Eram
presencas frequentes os Secretarios Adjuntos das pastas de Meio Ambiente e de Energia, além

dos funcionérios e técnicos indicados pelas outras secretarias integrantes.

Os agentes entrevistados relembram que a agenda do clima naquele periodo foi muito
mobilizadora no ambito da gestdo estadual. As acbes eram implementadas de forma
compartimentalizada por todas as areas, mas dentro desta estrutura articulada de gestdo. O
Comité, portanto, somava e agregava as iniciativas isoladas, coordenando as a¢des sob a agenda
climética, mas ndo no sentido de propor novas a¢des, uma vez que ja eram consideradas ousadas
para 0s parametros de gestdo. Destacam que 0s avangos destas iniciativas, muitas vezes, eram
limitados mais por capacidade operacional e de investimentos, do que por auséncia de

priorizacédo e coordenacao.

Como ja destacado anteriormente neste trabalho, o entdo governador Geraldo
Alckmin, que sucedera a José Serra no comando da gestdo estadual, nunca demonstrou
publicamente afeicdo pela agenda do clima, e, somando-se a diversos outros fatores, conforme
discutido anteriormente, aquela governanga ‘viva’ da PEMC foi dando lugar a execucdo de
acOes pontuais, concretas, mas isoladas, por parte das diversas secretarias e 6rgdos vinculados,
acOes estas, de certa forma, conectadas as agendas de mitigacdo e adaptacdo, mas ndo como
uma politica estruturante e integrada, como se havia pretendido ao ser lancada em 2009, e

guando coordenada por um Comité Gestor.

Para Cunha e Rei (2020), no entanto, determinadas a¢des previstas originalmente na
PEMC acabaram por ter sido descontinuadas, outras ficaram sem uma revisdo periddica, ou
ainda ndo chegaram a ser plenamente efetivadas, tal como teria sido o caso, por exemplo, da
Avaliacdo Ambiental Estratégica - AAE, proposta Unica no cenario nacional, instrumento

este, inclusive, ainda ndo regulamentado por legislacdo federal, sendo que as iniciativas de

16 AAE - Avaliagdo Ambiental Estratégica: “conjunto de abordagens analiticas e participativas destinadas a
integrar consideracdes ambientais ao nivel das politicas, planos e programas, bem como a avaliar as interligacGes
com as consequéncias econdmicas e sociais.” (OCDE, 2012. p. 17.)
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elaboracéo de AAEs tém sido realizadas de forma isolada, situagéo diante da qual Oppermann
(2017, p. 158) conclui, em estudo sobre a AAE na PEMC:

“Esta pesquisa identificou uma rede complexa de planos, programas e
instituicGes subordinadas a PEMC através da qual suas metas e objetivos sdo
instrumentalizados. Desta forma, enquanto a politica avanca em algumas frentes
como a elaboracdo do Inventario de mudancas climaticas do estado e alguns
planos setoriais como o Plano de Transportes sustentaveis, grande parte dos
instrumentos previstos permanece sem iniciativas de implementacéo, situacao
que se aplica a AAE.”

Ja de acordo com atores entrevistados para esta pesquisa, em uma avaliagdo geral sobre
a implementacdo das acdes na agenda climatica, estes perceberam que, de maneira geral, 0s
programas previstos no decreto regulamentador da PEMC teriam sido, de alguma forma ou de

outra, encaminhados ou trabalhados ao longo destes anos dentro da gestdo estadual.

Os entrevistados destacam que os planos estratégicos sdo extremamente necessarios,
mas é preciso uma base bem consolidada para que isso ndo fique sé no ato especifico, mas as

estratégias seguintes de continuidade e implementacgdo sdo igualmente muito importantes.

O que se pode considerar como aquele primeiro periodo da acdo climética do Estado,
foi, portanto, de estabelecimento de planos e metas, consideradas ousadas a época, enquanto
gue, em um segundo periodo, se verifica a implantacdo das acGes setoriais, algumas tendo a
génese nas discussdes anteriores no ambito do Comité Gestor, outras formuladas conforme a

contingéncia e contexto em que se encontravam.

Para alguns atores entrevistados, ap6s mais de uma década de aplicacdo tém sido
verificados os resultados do que fora planejado e iniciado anteriormente, ressaltando que a
implementacdo de politicas publicas € um processo em si: ha o periodo de aplicacéo,
amadurecimento, e a médio e longo prazo sdo obtidas as respostas e impactos esperados €, em

sendo algo que a estrutura e a area técnica acreditam, a politica se consolida e se mantém.

Trazendo-se as analises para a atual conjuntura, na oportunidade de se revigorar a
governanga e modernizar a estratégia climatica do estado, diante de tais circunstancias se denota

um contexto de certa forma similar ao da época da aprovacgéo da Lei da PEMC.

A questdo climatica tem ganhado crescente notoriedade no cotidiano, seja pela
preocupante frequéncia de ocorréncia de eventos climaticos extremos (ESCOBAR, 2020), ou
ainda pela press@o mundial na adocéo de ac6es climaticas efetivas pelo Brasil, o que tem afetado
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até mesmo negociacdes internacionais, como por exemplo o Acordo Mercosul - Unido Europeia
(UOL, 2021; RIBEIRO, 2021), que vem sendo negociado ha décadas e se encontra atualmente
em processo de ratificacdo, mas continua sendo muito questionado por alguns paises do bloco
europeu, diante da preocupacéo com a disposicao do atual Governo Federal com relacdo as suas
politicas climaticas, mesmos desconfortos e desconfiancas que motivaram as recentes pressdes
norte-americanas com relagdo a conducdo da gestdo ambiental brasileira (DEUTSCHE
WELLE, 2021; BIENARTH, 2021; CNN BRASIL, 2021).

Para Bruno Toledo Hisamoto, em entrevista para esta pesquisa, o Brasil é um ator que
nos ultimos anos se prejudicou bastante no contexto internacional, perdendo, de maneira muito
clara e explicita, sua capacidade de mobilizacdo e de lideranca. O entrevistado vé com pesar
que, mesmo diante de todo o desenvolvimento do debate climéatico no mundo, esta agenda tem
sido ignorada pelo governo brasileiro, sendo que o Brasil, além da sua importancia territorial,
tem um know-how e uma bagagem de experiéncia, de conhecimento e de interesse, que ndo

poderia simplesmente ser minimizada, relativizada, ou mesmo dispensada.

Em um contexto de grande destaque para a agenda climatica em ambito internacional,
as vésperas de uma COP onde as partes deverdo tratar sobre a revisao de suas NDCs, o Governo
Federal, conduzido pelo Presidente da Republica Jair Bolsonaro, ndo tem demonstrado a
realizacdo de efetivas acdes relacionadas a preservacdo do meio ambiente e para contencdo das
mudancas climéaticas (CNN BRASIL, 2021).

Desta forma se descortina no panorama doméstico uma oportunidade para as
administracdes subnacionais que buscam distincdo da atual gestdo federal, em sinalizar com
avancos em politicas progressistas relacionadas a acao climatica e a aproximacao as evidéncias
cientificas, 0 que posicionaria a sua gestdo na vanguarda da agenda climatica, cujo alcance
global seria de grande repercusséo, principalmente no caso do Estado de Sao Paulo, pela sua

importancia produtiva, demografica e econémica.

E esse contexto, conforme apontam os entrevistados desta pesquisa, favorece o
posicionamento da gestdo paulista na revitalizacdo desta governanca climatica, com a
consequente modernizacdo e articulacdo estratégica com redes e coalizbes para iniciativas

transnacionais entre atores subnacionais e locais.

Um dos atores entrevistados pondera sobre as limitacdes e alcances das a¢des regionais

no contexto brasileiro, principalmente no que se refere a jurisdicao e a questao federativa, tendo
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em vista que uma importante parte da normatizacdo e regulamentacdo sobre producdo e
consumo, decisdes de infraestrutura e transformacionais, como da matriz energética, ndo sao

de competéncia estadual, mas privativas da Uni&o.

Os atores da gestdo publica entrevistados séo, contudo, unanimes em reconhecer a
importancia do atual contexto para um revigoramento da estratégia climatica paulista, o
momentum de mobilizacdo e de articulacdo dos atores e da opinido publica, que tém se
sensibilizado cada vez mais com a temética, além de um setor produtivo que em grande parte

tem se vinculado ao debate internacional e & questdo climatica.

Neste panorama, o que se esperar entdo do Plano de Acdo Climatica Net Zero — 2050,

proposto pelo governo estadual?

Para entrevistados nesta pesquisa que atuam na agenda climéatica, o novo plano
considera o que tem sido feito internacionalmente na tematica, e também observa iniciativas de
outros estados e cidades brasileiras. Entendem tratar-se de uma transformacéo, de certo modo,
da atual politica climatica estadual, deixando-a um pouco mais inteligente e inteligivel, e
decompondo a estratégia em suas acOes especificas, sendo um instrumento renovado em suas

expectativas.

Para esses atores, a proposta é de se trabalhar com enfoque nestes eixos estratégicos
como grandes marcos, € ndo com um escopo ‘grandioso’ e amplo como o estabelecido no antigo
decreto regulamentador da PEMC, organizando, portanto, grandes temas nos quais o estado de
fato j& atua, e que entendem que a gestdo estadual precisa trabalhar para a reducdo de emissdes,
e objetivamente alcancar a neutralidade de carbono em 2050, mas sem exatamente criar novas

agendas e linhas de programa.

Questionados sobre as potencialidades, pontos de atengéo e eventuais dificuldades a
serem encontradas para a implementagéo deste novo plano, os entrevistados destacam que uma
das grandes potencialidades da nova estratégia, em relacao ao periodo inicial de implementagéo
da PEMC, se relaciona a retroalimentacdo do planejamento, por parte do setor produtivo,
afastando a percepcdo de ser uma “agenda impositiva de governo”. Nao haveria, portanto, a
imposicdo de uma meta rigida, sem considerar 0 que 0s setores estdo prevendo dentro do seu

planejamento macro, de crescimento, desenvolvimento, para atender o que foi pensado.
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Uma das pessoas entrevistadas afirma que o periodo em que houve aquela certa
‘inércia’ na governanga climatica estadual, com o isolamento das iniciativas e distanciamento
do dialogo com o setor privado, teria tido como consequéncia que muitas oportunidades
importantes ndo tenham sido plenamente exploradas, com perdas de timings de entregas
conjuntas, ou seja, poderia ter ocorrido uma potencializacdo da acéo climética, se tivesse sido

executada em um cenario estratégico como este que agora se propde.

Ha que se considerar, de acordo com os entrevistados, que, no entanto, propor uma
reorganizacdo de um plano tornando-o mais exequivel e menos complexo, € trafegar por uma
linha ténue, uma vez que, no atual cenario brasileiro, para qualquer reorganizacdo em uma
politica ambiental, faz-se necessario um esforco no sentido de se auferir transparéncia e
legitimidade ao processo, para que haja o reconhecimento de que néo se trata de um recuo, ou
uma diminuicdo de ambicdo, mas uma estratégia que vise tornar o plano mais propositivo e

menos complexo em sua implementacéo.

E também importante ressaltar, que os atores entrevistados S&0 unanimes no
entendimento de que marcos normativos e ocasifes de revitalizacdo de planos sdo
oportunidades impares para o estabelecimento de diretrizes, e para se criar raizes de uma
politica ou programa, mas em gestdo publica a implementagdo é sempre um processo, cujos
resultados, principalmente em se tratando de ac¢Ges climaticas, ndo produzirdo necessariamente
resultados imediatos, razdo pela qual se faz preponderante a perenidade das politicas, nos

diferentes momentos e contextos que se seguirdo futuramente.
3.3 Uma nova governanga para um novo periodo

Apbs este levantamento e reflexdes acerca de conceitos e diagnosticos, sempre no
constante intuito de se aliar a pesquisa académica as experiéncias praticas de gestao, diversos
elementos e conceitos apontados podem ser aplicados nesta proxima secéo, onde serdo trazidas
proposicOes e possibilidades no &mbito da governanca para a gestdo da agenda climética

paulista.

Muitos estudos na area de governanca publica tém sido realizados, ndo é intuito aqui
se esgotar a aplicacdo dos conceitos, mas simplesmente, utilizando-se daquilo que foi levantado
nesta pesquisa, apresentar alternativas de fortalecimento a gestdo puablica, e me declaro,

enquanto interessado no tema, estar ciente, certo e ansioso de que muito podera ser agregado a
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este instrumento, seja em estudos posteriores sobre politicas publicas, seja em sua aplica¢do nas

praticas de gestdo publica.

As alternativas propostas diante dos estudos realizados estdo organizadas em cinco
grupos tematicos de propostas e possibilidades para a efetividade da governanca da agenda

climatica paulista, dispostas adiante.
3.3.1 O planejamento de politicas pablicas emerge do estado

O planejamento de politicas publicas, programas e projetos de interesse social devem
emergir do estado, enquanto ente outorgado por mandato legitimo da sociedade, até mesmo
tendo em vista 0 seu tamanho e capacidade de lideranca da governanga, devendo, portanto, ter
a obrigatoriedade em assumir a sua responsabilidade no planejamento territorial e setorial, no
ordenamento normativo, na gestdo junto aos principais stakeholders e setores econémicos, e

organizar o debate junto a sociedade.

A influéncia do estado é de grande importancia em relacdo aos habitos que causam
grandes emissdes, desempenhando um papel fundamental na formulacgéo de politicas, regulacédo
e planejamento em setores estratégicos para a mitigacao, além de questBes relacionadas, dentre
outras, a fornecimento e gestdo de energia, oferta e demanda de transporte, planejamento do
uso do solo, e ainda requisitos para construcdo e gerenciamento de residuos, além do
planejamento de respostas politicas para se conter os impactos das mudancas climaticas
(BARBI, 2014).

Mas a formulacdo e implementacdo de politicas publicas ndo deve se restringir a uma
abordagem top-down, mas aprimorado em conjunto com a sociedade em geral, por meio das
diversas formas de governanca, no sentido de enriquecé-lo tecnicamente, no seu fortalecimento

politico, e principalmente na sua legitimacdo democratica.

Assim, o estado fornece o ponto de partida, e organiza o debate transparente e
democrético, no intuito de se alcancar um plano que se transforma em um bem publico,

devendo, para tanto, lancar mao de uma governanca fluida, propositiva ao dialogo e permeavel.
3.3.2 Estabelecimento de marcos normativos e cronograma de ac6es

Os estados subnacionais tem um papel de extrema importancia no contexto global, na
construcdo de normas, praticas e padrfes voluntarios que podem ser transmitidas

transnacionalmente e adotadas por cidades e regides de todo o mundo (LIN, 2020), sendo que
59



0 estabelecimento de marcos normativos, aliado a um cronograma factivel de agdes e resultados

é fundamental para o planejamento e gestao de politicas publicas.

N&o basta, portanto, simplesmente estabelecer estratégias e planos, e publica-los em
decreto, ndo pode ser uma questao rigida, sob o risco de se tornar, como levantado por uma das

pessoas entrevistadas, um mero “plano de gabinete”.

Mas considerando se tratar de um Estado de Direito, requisito este que é um dos
principios da boa governanca, os planos e regras necessitam, apds a sua compactuacdo com a
sociedade, estar consubstanciados no regramento juridico, a fim de conferir aos diferentes

interessados um elemento basal para o ordenamento social.
3.3.3 Priorizacdo da agenda, transversalidade, coordenacéo e gestéo

A agenda climética é, por natureza, muito organizadora da politica. De acordo com um
dos atores entrevistados, € ainda um assunto capaz de movimentar as estruturas, encorajar 0s
mais diversos atores a abandonar o status quo, a sua zona de conforto e mobiliza-los na
consecucdo de novas acdes. Destaca que o tema ainda serd, por muitos anos, muito mobilizador,
assim havera espaco para uma governanca comum, de decis@es e pactos entre as diversas areas
e com a sociedade civil, com oportunidades para uma nova economia atenta aos limites naturais,

e visando o bem-estar da sociedade.

Um dos entrevistados ressalta que as a¢oes setoriais devem ser coordenadas, com focos
em comum e agregando, minimamente, “areas-chave” para a governanca climatica, como por
exemplo, a &rea de Logistica e Transportes, que trata de grandes movimentacfes de cargas e
pessoas pelo territdrio estadual, Transportes Metropolitanos, pela sua importancia no transporte
das massas populacionais da Regido Metropolitana da Grande S&o Paulo, além da participacao
estratégica dos Planos de Agricultura de Baixo Carbono, a relacdo da restauragdo ecoldgica na
capacidade de capturar carbono, assim como acdes na area de Energia, as politicas de Saude
diante das projecGes de cenarios climaticos, e acdes conjuntas com a Defesa Civil relacionadas

as resiliéncia climatica.

Ou seja, uma politica climatica, em que pese ndo abarque completamente todo o
espectro de uma politica de desenvolvimento sustentavel, ainda assim é muito mais abrangente
e estruturante que o tratamento singular de uma agenda considerada simplesmente ambiental,

conforme sinaliza o entrevistado.
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Diante disto, no &mbito da gestdo publica, faz-se necessario o reconhecimento de que
se trata de uma agenda prioritéria, haja vista o seu cardter transversal, multidisciplinar,
abrangente e estruturante, razdo pela qual seu tratamento deve constar na centralidade do
governo, a0 mesmo tempo em que é preciso que o assunto se perenize e se fortaleca ao longo
do tempo, que ndo se perca ou se confunda com uma simples agenda de eventos pontuais, sendo
necessaria a coordenacdo e uma efetiva internalizacéo nas diversas areas da gestdo, para que a
finalidade climatica esteja como um requisito de observancia pétrea na formulacéo e execucgéo

de todas as politicas setoriais.

Uma das entrevistadas pontua que o dia a dia na maquina publica é exaustivo, repleto
de demandas pontuais e circunstanciais, e se ndo forem estabelecidas prioridades, a agenda

acaba por se misturar e se diluir dentre tantas outras.

E a priorizagdo acaba por, imperiosamente, necessitar que seja destacado um ator ou
estrutura que cobre, relembre e incentive a reavalia¢do diuturna das taticas e acdes executadas,

como defendem pessoas entrevistadas.

O controle social é também fundamental, falaremos especificamente sobre esta
premissa mais adiante, com propostas de estruturacdo para tanto. Todavia, é necessaria uma
estrutura de organizagdo no ambito intragovernamental que possa recepcionar as demandas
sociais, econémicas, académicas, e, dentro do planejamento estratégico de estado, difundi-la
aos seus Orgaos setoriais, definindo seus desdobramentos taticos, e avaliando a implementacao

e resultados na esfera operacional.

Essa estrutura central deve ser reconhecida pelas diversas areas, independentemente
de quem seja, se da Casa Civil, da Secretaria de Infraestrutura e Meio Ambiente, ou a de
Desenvolvimento Econdmico, mas que seja representada por um ator legitimado para tanto, néo
necessariamente no aspecto hierarquico, em que pese mesmo nas estruturas mais modernas e
contemporaneas de governanca a questdo do reconhecimento da posicdo institucional do

interlocutor ainda seja importante, em face do seu poder decisorio.

E de extrema relevancia ainda o estabelecimento de estruturas setoriais
descentralizadas, com especializacdo na agenda climatica. Ao menos nas secretarias e 0rgaos
da administra¢do considerados como ‘chave’ para o plano estratégico, tal estrutura seria de
grande importancia, visando a assimilacdo da agenda na cultura institucional e para que 0s

processos estimulem, desde a sua génese, a insercdo da finalidade climética de forma incisiva
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e acentuada em todas as politicas, o que certamente reduziré futuros conflitos de decisdo com
outras areas, conforme pontua um dos entrevistados, além de “traduzirem” as a¢des e servirem,
ndo apenas como verdadeiros ‘totens’ ou ‘icones’ da agenda, mas também como difusores,

multiplicadores de know-how e conhecimento.

Veriamos, por exemplo, a finalidade climatica ja constar no processo de formulacéao
dos Planos Plurianuais, regras de licenciamento, programas de transporte, planos de energia,
producdo, habitacionais, todos sendo executados com o ‘carimbo’ do componente climatico,
assim como um aumento do nimero de linhas de pesquisa aplicada sobre o tema, acfes de

investimento e desenvolvimento, ou incentivos tributarios correlacionados a pauta.

Umas das pessoas entrevistadas destaca que as diversas pastas teméticas do governo
estadual ja trabalham e possuem planos e projetos relacionados a finalidade climatica, e desta
forma né&o haveria nenhuma ruptura ou quebra de paradigma. Haveria, portanto, uma grande
possibilidade de congregar tudo o que as secretarias estdo fazendo, mesmo que ainda nédo
constem no escopo deste programa macro de governo, mas seria uma oportunidade de se

convergir todas as iniciativas para um mesmo contexto.
3.3.4 Necessidade de didlogo com os atores privados

Uma das pessoas entrevistadas demonstra preocupacdo com relacdo ao dialogo com
o0s grandes setores privados, sobre como serd tratada a governanga com relagdo aos “gatilhos”
estabelecidos no plano, especialmente com segmentos de maior inércia climatica, até mesmo
pelo fato de que hoje esta € uma agenda de comando e controle, que por sua natureza atual
impbe ao privado compromissos e exigéncias. Nesta Otica, defende a necessidade de
estabelecimento de critérios, métricas, inventarios, além do aprimoramento técnico e normativo
para a obtencdo destas respostas e proposicéo de regras especificas. E entende pela necessidade
de uma construcéo conjunta, com uma abordagem no modelo bottom-up, até para possibilitar

gue o setor produtivo possa se planejar e organizar.

Defende que o momento de interlocugdo com os diferentes atores privados é
importante para se alcancar este proposito, e construir um plano de agdo entendendo o que 0s
setores estdo pensando dentro do seu planejamento e dos seus processos, 0 que ja tem por
obrigacdo, tendo em vista que atualmente ja observam metas especificas dentro de suas cadeias
produtivas, aléem de conhecer estratégias de novas tecnologias para reducdo de emissdes e

melhoria de processos.
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Tal desafio, segundo a entrevistada, se potencializa diante do cenério de crise
econdmica, diante de um contexto de retomada ap6s um periodo pandémico, com a diminuigéo
de recursos para investimentos. Mas esta estratégia de didlogo podera trazer o privado para o
comprometimento na execucdo do plano, facilitard uma canal mais concreto para avaliacao e
monitoramento visando ao atingimento das metas, seguindo, inclusive, como citado por um dos
entrevistados, a propria logica do Acordo de Paris, de “responsabilidades comuns, porém

diferenciadas”.

De acordo com entrevistados no &mbito desta pesquisa, hd um certo estigma na gestdo
publica, especialmente na area de meio ambiente, em se conversar com o setor privado, por
ocasionalmente poder passar a sociedade uma sensacao de que tais tratativas estaria maculando

0 processo, e afetando a imparcialidade do estado no momento de tratar das demandas futuras.

Todavia, como tem sido demonstrado neste estudo, a oitiva aos stakeholders privados
é importante para se avaliar como o0 setor pode evoluir, suas expectativas, benchmarkings

aplicaveis, quais os limites, onde estdo as melhores iniciativas etc.

Quanto a esse aspecto da governanca publica, Sarturi, Pinto e Klein (2017) fazem
apenas uma ressalva quanto aos critérios de gerenciamento de stakeholders, que, diferente do
tratamento do setor privado, que analisa os atributos de ‘poder, legitimidade e urgéncia’ como
critérios no modelo de saliéncia para a sua priorizagdo (MITCHEL; AGLE; WOOD, 1997 apud
SARTURI; PINTO; KLEIN, 2017)Y, para o setor publico ha necessidade de substituir o
atributo ‘poder’ pelo atributo ‘legalidade’, para o atendimento aos principios constitucionais da
administracdo publica, e garantir a transparéncia, a equidade, a prestacdo de contas e a

responsabilidade corporativa.

Segundo o modelo decisorio proposto, portanto, por Sarturi, Pinto e Klein (2017)
classifica-se como ‘inquestionavel’ o stakeholder que detem os trés atributos, cujas
reivindicagdes sdo percebidas pelos gestores como éticas, morais, previstas em lei, e, além

disso, possuem carater de urgéncia.

Y MITCHELL, R. K.; AGLE, B. R.; WOOD, D. J. Toward a theory of stakeholder identification and salience:
defining the principle of who and what really counts. Academy of Management Review, v. 22, n. 4, p. 853-886,
1997; apud SARTURI; PINTO; KLEIN, 2017
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E necessario, portanto, um debate organizado, legitimo, para o qual a administragio
publica precisa demonstrar solidez, e esse aspecto é fundamental para a governanca estadual na

construcdo conjunta, na logica bottom-up da estratégia climatica.

Isso pode ser alcancado por meio de eventos e encontros multilaterais, consultas
publicas e setoriais, e principalmente da potencializacdo das estruturas participativas,

fundamentais para o debate franco e democratico.
3.3.5 Fortalecimento e organizacdo das instituicBes participativas

Um dos entrevistados destaca a necessidade do didlogo transversal, e a preponderancia
da realizacdo deste debate em conjunto com a sociedade civil, para que essa relacdo entre o
publico e o privado seja reconhecida e organizada, inclusive em conjunto com as administragdes

municipais.

E a ideia, portanto, da necessidade do funcionamento das instituicdes participativas,
como foruns e conselhos, como sendo as estruturas pelas quais o estado se organiza, fala com
a sociedade e se articula com o setor produtivo, sob a légica de um avanco conjunto, aliando os
anseios dos diferentes setores e stakeholders, o conhecimento cientifico, e 0s anseios da
sociedade civil organizada, ndo apenas em seminarios e eventos pontuais, mas sendo um

instrumento executivo para governanca.

As instituicdes participativas sdo mecanismos que podem ser eficazes e importantes
tanto para a eficiéncia da gestdo estatal, quanto para o atendimento a uma perspectiva de

descentralizacdo democratica.

Os conselhos gestores produzem decisdes que podem ser caracterizadas como bens
publicos, pois sdo, em geral, indivisiveis quanto aos beneficiarios (BORBA, 2011), além de
serem dotados de responsabilidades na fiscalizagdo e formulagéo de politicas (WAMPLER,
2011).

Pelas experiéncias e relatos levantados neste estudo, faz-se necessaria uma revisao do
Conselho Estadual de Mudancas Climaticas, inicialmente com relagdo a sua estrutura que, nos
termos da regra em vigor, conta com 42 membros, o que de certa forma dificulta a mobilizagéo
e a propria busca pelo consenso, ao passo que, em contrapartida, tal quantidade ndo podera ser

muito reduzida, sob pena de perda de representatividade e qualificacdo do debate.
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A regra atual prevé que tal Conselho seja presidido pelo Governador do Estado, sendo
este um aspecto de fortalecimento da agenda, pela proximidade com a centralidade da gestéo,
que possibilita uma estrutura que congregue as diferentes secretarias de estado, com um debate

unificado sobre os diversos planos e agdes setoriais.

Todavia, um Conselho centralizado, inserido na alta ctpula do Estado, pode acarretar,
de certa maneira, um certo distanciamento com a operacionalizacdo das acGes pelos 6rgaos
setoriais, razdo pela qual a governanca terd um maior éxito se estiver também ramificada e
institucionalizada em diversos instrumentos participativos setoriais, como € 0 caso, por
exemplo, do Conselho Estadual do Meio Ambiente, 0 CONSEMA.

Para alguns entrevistados, caso ndo houvesse a previsao legal de estabelecimento de
um Conselho Estadual para tratamento exclusivo da politica climatica, 0 CONSEMA poderia
suprir tal lacuna na governanga, por se tratar de um colegiado paritario, composto, do lado
governamental, por representantes de areas cruciais para a acao climatica, como as cadeiras da
Agricultura, Saude, Transporte, Desenvolvimento Econémico, nas agendas de Infraestrutura
como Energia, Saneamento e Recursos Hidricos, sem falar das areas especificas da pauta de
Meio Ambiente, como Planejamento e Educagio Ambiental, Biodiversidade e Areas
Protegidas, Controle e Qualidade Ambiental. O lado ndo governamental, conta com a
participacdo de representantes do setor produtivo, Orgdos de classe afetos a agenda,
representantes de associagcdes de municipios, universidades e organiza¢@es ndo governamentais
ambientalistas, além do Ministério Publico (SAO PAULO, 2019).

De acordo com estes entrevistados, o reconhecimento do CONSEMA como o férum
titular de debate e participacédo social acerca da acdo climatica seria extremamente salutar, por
se tratar de um Conselho histérico, reconhecido pela sociedade, de solidez em seu
funcionamento e operacionalizagéo, com possibilidades amplas de aprofundamento na agenda,

e de grande visibilidade para a sociedade como um todo.

De toda forma, 0 CONSEMA ja é elemento primordial na discussdo sobre a agenda

climatica, sendo um foérum estabelecido de acompanhamento das politicas ambientais.

Todavia, outros conselhos estaduais de politicas publicas serdo importantissimos para
a internalizacdo e difusdo da pauta de clima, de forma setorial, e dialogando com uma gama e
amplitude maior de atores e stakeholders, o que trard maior fortalecimento no carater

multissetorial da politica.
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Uma ponderagdo necesséria, ressaltada por um dos entrevistados, é o cuidado na
profusdo do debate entre as muitas instituigdes participativas, evitando-se a ‘competi¢dao’ entre
os diversos comités e conselhos, sob pena de sobreposicao de discussfes, 0 que poderia tornar
improdutivos os esforgos de mobilizacdo dos foruns, ou mesmo a diluicdo da agenda, o0 que

poderia inclusive, acarretar, no enfraquecimento e desorganizacdo da governanca desta politica.
3.3.6 ConsideracOes gerais sobre as propostas

Ressalto aqui que o intuito geral deste estudo ndo é o de se exaurir as possibilidades e
alternativas com relacdo a governanca climatica estadual, uma vez que o proprio Plano de Acéao
se encontra em fase de consulta publica, e relevantes apontamentos e sugestdes certamente
serdo levantados pelos diversos atores, setores, pela comunidade cientifica, pela sociedade civil
organizada, enfim, dentro do todo o arcabouco democréatico de governanca. Ademais, ndo ha
que se olvidar, ainda, e como eu proprio posso testemunhar, na vivéncia enquanto servidor

publico, da elevada capacidade técnica dos integrantes do quadro funcional do estado.

Trata-se, portanto, de mais um estudo que objetiva se juntar a tantos outros no sentido
de aprimorar e servir como embasamento cientifico para a eficicia e consecucdo deste

importante plano estratégico climatico, numa integracdo academia - gestdo publica.

Por certo, ainda, considerando todos os estudos acerca de governanca, dificilmente a
aplicacdo isolada dos conceitos e estratégias aqui apontadas surtirdo efeitos eficazes, mas a
coordenacdo e combinagdo de propostas, enriquecidas obviamente com as diversas
contribui¢cbes que advirdo, e observando-se ainda 0s contextos e contingéncias na sua
implementacdo, certamente acarretardo na potencializacdo das estratégias de organizacao,
manutencdo e perenizacdo da agenda do clima no estado de S&o Paulo, lembrando que, e me
utilizando das palavras dos entrevistados no ambito desta pesquisa, que tudo isso faz parte de
um processo que, se ndo se inicia agora, se encontra em fase de reformulagéo, cujos frutos e

resultados possivelmente serdo auferidos talvez em questao de décadas.

E, por fim, esta é a grande caracteristica, a grande contribuicdo da governanga no
sentido de se construir uma pauta relevante para a sociedade como um todo, ndo apenas no
ambito regional, mas com interfaces transnacionais que, pelo nivel que nos encontramos de
velocidade nas comunicacdes, interligacdo de redes e contexto sociopolitico, poderdo se juntar

a outras tantas iniciativas em carater global.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo foi realizado diante da desafiadora proposta do Programa de Mestrado
Profissional de Governangas Publicas e Formulagdo de Politicas Internacionais, no sentido de
aliar a literatura e o conhecimento académico a aplicacdo pratica dos seus conceitos e

definicdes.

Os estudos relacionados a governanca climatica sdo de relevante interesse no cenario
geopolitico atual, devido a transversalidade e multiplicidade de acdes e atores, desde as mais
altas clpulas de nacdes, até a implementacdo de politicas publicas nos niveis mais locais de

governo.

Este trabalho teve como referencial teérico os estudos acerca do papel e da diversidade
de atores que compBem a complexa governanca climatica global, onde foram levantados
conceitos de arranjos multiniveis e policéntricos de governanca, diante do amplo e diversificado
universo de participes e instancias, que tem se tornado cada vez mais ativos no debate sobre o

tema.

Neste complexo arranjo policéntrico transnacional, foi analisado o papel dos estados
subnacionais na agenda climatica, por serem importantes atores no sentido de delinear regras,
instituicGes e modos de governanca adequados, a fim de lidar com esses riscos em diferentes
niveis e escalas, até mesmo por se considerar que a maioria das atividades humanas que
contribuem para as mudancas climaticas globais ocorrem no nivel local, ao mesmo tempo, por
ser este o nivel o mais afetado pelos impactos dessas mudancas, além de os estados subnacionais
se encontrarem em posicdo de influenciar habitos que causam grandes emissdes, sendo
essenciais para a formulacgdo de politicas, regulacdo e planejamento em setores estratégicos para

a mitigacéo.

Além da contribui¢do na reducdo de emissdes, desempenham um papel fundamental
na construcdo da confianca na gestao publica e inspirando maior ambig&o nacional e global na
agenda climatica, podendo facilitar ligacOes cataliticas, atuar como orquestradores e fornecer

bases para experimentacéao.

O presente estudo se baseou na experiéncia do Estado de S&o Paulo na formulacao e
implementacdo das politicas de mudancas climaticas, tendo sido realizado uma resgate historico

da participacdo do estado na propria agenda ambiental brasileira, com um dialogo de acGes e
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estabelecimento de marcos normativos que se complementaram no decorrer das décadas,
inclusive com o estabelecimento da Politica Estadual de Mudancas Climéticas por um
instrumento legal, muito importante para a propria agenda de clima do pais, tendo em vista que
em seguida foram estabelecidas a politica climéatica nacional e dos outros estados, além de ter

fornecido bases para a participagéo brasileira no Acordo de Paris, anos depois.

Por meio de entrevistas com importantes atores da gestdo publica estadual, foi possivel
se estabelecer um quadro acerca de como se deu o historico de implementacdo da agenda
climética nos diversos periodos subsequentes, 0s seus momentos de maior atividade, aqueles
de menor articulacdo e coordenacdo, mas com um grande nimero de acdes implementadas pelas
diversas areas da gestdo estadual, e 0 momento atual de revitalizacdo da politica, com a
apresentacdo a populacdo de um novo Plano de Acdo Climatica, com um horizonte para
alcancar a neutralidade em carbono no ano 2050, alinhando-se as principais campanhas

internacionais sobre o tema.

Visando o atingimento aos objetivos propostos neste paper, foi apresentado, a partir
dos elementos levantados na pesquisa e mediante uma andlise contextual, um levantamento de
proposi¢des e alternativas para a implementacdo desta nova fase da governanca da agenda
climatica paulista.

Para tanto, o ultimo capitulo se iniciou com um levantamento da literatura acerca do
que se denomina como ‘governanga publica’, uma conceituacdo que, embora analoga, no
sentido de se estudar a participacdo de multiplos atores em um objeto especifico de analise, ndo
se confunde com outras defini¢bes utilizadas anteriormente, como ‘governanga global’, e

‘governanc¢a multinivel’, elementos estes tipicos nos estudos para as Relagdes Internacionais.

Mas se trata de um conceito aplicado para a implementagédo de politicas publicas em
que se considera a ampliacdo da participacdo de atores ndo governamentais na gestdo publica,
conceitos estes que trouxeram a reflexdo a importancia de se estabelecer um ambiente
transparente e participativo a fim de se garantir o enriquecimento e legitimacdo democréatica na

construcdo e consecucao de politicas e programas de interesse social.

Foram apresentadas, a seguir, reflexdes criticas e diagndsticas sobre a governanga
climatica estadual, sobre os instrumentos utilizados no periodo estudado, como se deu o debate
com a sociedade e com o setor privado, além de uma discussdo acerca do entendimento sobre

a efetividade da politica paulista como um processo em si, com varios momentos, entre eles o
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amadurecimento, com resultados que muitas vezes s6 poderdo ser auferidos a longo prazo,

décadas talvez.

Para entender o processo de revitalizacdo da estratégia paulista, foi importante ainda
se debrucar sobre o atual contexto doméstico e internacional, acerca da importancia crescente
da questdo climatica, além das potencialidades, oportunidades, eventuais ‘gargalos’ na

implementacéo e aprendizados a partir do histérico da governanca anterior.

Cumpre aqui ressaltar que a participacdo e exposicdo de analises e reflexdes por parte
dos entrevistados e entrevistadas foi de crucial importancia para o estabelecimento de um

quadro analitico sobre todo o panorama atual.

Esta série de andlises e reflexdes culminaram com o estabelecimento de um conjunto
de propostas e alternativas visando a efetiva governanca e implementacao das a¢des climaticas,
agrupadas em cinco topicos para acdo, assim dispostos: (i) o planejamento de politicas publicas
emerge do estado; (ii) estabelecimento de marcos normativos e cronograma de agdes; (iii)
priorizacdo da agenda, transversalidade, coordenacdo e gestao; (iv) necessidade de didlogo com

os atores privados; e (v) fortalecimento e organizacdo das institui¢fes participativas.

Trata-se, portanto, de um estudo académico cuja finalidade principal, outra ndo seria
sendo estar alinhado a conceitos e paradigmas de relevancia para a consecu¢ao e implementacédo
de politicas e programas para a gestdo publica, no intuito de que possa servir como um
instrumento de consulta e estudos posteriores, em um momento em que a analise cientifica, o
embasamento tedrico, o conhecimento da histdria, a reflexdo empirica, e o didlogo franco,

respeitoso e ponderado, tanto se fazem necessarios no atual contexto sociopolitico brasileiro.
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