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RESUMO

Em relagdo ao locus das emissdes dos gases de efeito estufa (GEE), podemos apontar que praticamente 70% emissdes
sdo de atividades urbanas: energia (26%), industria (19%), transporte (13%) e construgdo (8%) (ONU, 2020), o que
torna as politicas publicas, especialmente as inseridas em grandes centros urbanos, fundamentais para as tematicas
climaticas e socioambientais. Sendo assim, o presente trabalho busca perpassar aspectos pertinentes a divisdo de
autonomia de politicas ambientais e climaticas (a utilizagdo delas se justifica pela clara relacdo entre meio ambiente e
mudangas climaticas). A seguir é apresentado o arcabougo tedrico que visa discutir aspectos fundamentais para a
governanga multinivel, almejando um melhor entendimento da divisdo de autonomias em politicas publicas,
apresentando nuances importantes acerca de tal processo. Posteriormente sdo apresentados os processos de construcao
institucional da politica ambiental e climatica da Unido, do Estado de Sao Paulo e de sua capital.
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INTRODUGAO

A necessidade de se olhar para as politicas ambientais e climaticas ¢ justificada quando observamos o que a literatura
sobre o assunto, notadamente sobre mudangas climaticas, aponta como cenario futuro. Estima-se hoje que os efeitos das
mudangas climaticas atinjam diretamente 3.6 bilhdes de pessoas, que estardo muito sujeitas a quadros de inseguranca
alimentar, crise hidrica e climas extremos, denominados kotspots climaticos.

Em relagdo ao locus das emissdes dos gases de efeito estufa (GEE), podemos apontar que praticamente 70% das
emissdes sdo de atividades urbanas: energia (26%), industria (19%), transporte (13%) e construgdo (8%) (ONU, 2020),
0 que torna as politicas publicas, especialmente as inseridas em grandes centros urbanos, fundamentais para as
tematicas climaticas e socioambientais.

Por se tratar de uma questdo de magnitude global, a atuag@o politica deve ser coordenada de modo a alcancar as metas
estabelecidas pelos planos, projetos e acordos, sejam eles de carater internacional ou nacional. Portanto, as mudancas
climaticas passam a ser também uma questao politica, levantando interesse da ciéncia politica.

Sendo assim, o presente trabalho busca perpassar aspectos pertinentes a divisdo de autonomia de politicas ambientais e
climaticas (a utilizagdo delas se justifica pela clara relagcdo entre meio ambiente e mudangas climaticas). Partimos do
caso da Unido apresentando a construgdo institucional antecedente a Constitui¢do de 1988 (CF/88), nos aspectos
relevantes para o entendimento do direcionamento dado pela nova Carta, a notar, a descentralizagdo de politicas. Para
os entes subnacionais, temos como objetos o Estado de Sdo Paulo e sua capital.

Em decorréncia da descentralizagdo operada na CF/88, parte da literatura nacional aponta para a regulagdo das politicas
estando fortemente a cabo da Unido (ARRETCHE, 2012), ao menos as politicas sociais. Entretanto, ha pesquisadores
que apontam que ainda que a Unido exerga forte papel regulamentador de politicas, ainda h4 espaco para os entes
subnacionais operem a discricionariedade no momento de implementa-las (BICHIR, BRETTAS ¢ CANATO, 2017,
BICHIR 2018), o que serda demonstrado nas politicas ambientais ¢ de mudangas climaticas através do respectivo
trabalho.

Sdo apresentados também os processos de construgdo institucional da politica ambiental e climatica da Unido, do
Estado de Sao Paulo e de sua capital. Além dos aspectos institucionais de dentro da maquina publica, sdo elencados
alguns conselhos de relevancia, colocados como espagos de representagdo da sociedade civil.
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Vale frisar que ndo se buscou realizar um descritivo de todas as institui¢des e/ou conselhos, o que tornaria o trabalho
exaustivo, dessa forma, buscou-se colocar algumas das mais relevantes para o entendimento do processo como um todo.
Para maior aprofundamento, parte da literatura aqui utilizada pode ser utilizada como fonte para tal.

Adiante no trabalho temos o topico da aproximagao critica. Apds expor as bases teoricas e o encadeamento institucional
¢ feita uma breve analise critica, valendo-se das tipologias apresentadas em Kazepov e Barberis (2013). Ao realizar o
trabalho, buscamos situar os regimes ambientais e climaticos em relagdo ao que aponta a literatura sobre politicas
publicas. Finalmente temos a conclusdo que apresenta também alguns apontamentos para pesquisas futuras e no ultimo
topico as bibliografias

Governang¢a Multinivel:

Na ciéncia politica, um dos importantes temas de estudo tem sido as formas de poder e divisdo de autoridade,
especialmente quando nos debrucamos sobre o estudo de politicas plblicas. Para o caso brasileiro, as discussoes
levantadas a partir da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) sdo relevantes, uma vez que exemplificam e servem como
objeto de estudo e debate sobre essa divisdo, ja que a partir dela foram estabelecidos os trés entes federativos, a Unido,
os estados e municipios, determinando um sistema federalista do qual tais entes devem contribuir e se articular
politicamente.

Em virtude da centralizagdo do regime militar brasileiro, a descentralizacdo operada apds o regime e consolidada na
Constituicao de 1988 buscou se contrapor as caracteristicas politicas anteriores, tendo como enfoque o carater politico,
0 que levou a ampliacdo dos atores dentro do jogo politico. Com a nova Constitui¢do, além da Unido, estados e
municipios passaram a ter peso politico de maneira institucionalizada, necessitando, & vista disso, de uma maior
articulag@o para o prosseguimento das politicas de carater nacional.

Compreender a articulag@o deles torna-se, portanto, primordial. Para Dardanelli et. al. (2019), tal balanco de associa¢do
¢ relevante na medida que tem o poder de alterar a qualidade de vida da populagdo através dos instrumentos de politicas
publicas.

Cabe nesse ponto aprofundar na defini¢do de instrumentos. Partindo do que apresenta Kassim e Le Galés (2010), o
estudo de instrumentos politicos tem uma importante contribui¢do ao entendimento os sistemas politicos, politicas
publicas, e relagdes entre estado e populagdo. Valendo-se do contexto europeu, comentam que analises de como
instrumentos sdo escolhidos, € como sdo desenvolvidos e operacionalizados levantam novas questdes acerca das
tomadas de decisdo e as relagdes entre os autores envolvidos. Os recursos mobilizados, os conflitos de interesse e
consequéncias territoriais, administrativas e de or¢gamento sdo objetos de estudo interessantes de uma aproximac¢do em
torno dos instrumentos.

Porém, segundo Lascoumes ¢ Le Galés (2007), pesquisas extremamente focadas em instrumentos possuem ao menos
trés deficiéncias: em primeiro lugar, assumem que os instrumentos sdo naturais, entendendo que eles estdo disponiveis
para os governos simplesmente escolherem e pegarem o que lhes agrada, a ideia da caixa de ferramentas (da qual ao
encararmos um problema, bastaria escolher a ferramenta que melhor executaria a solu¢do). Em segundo lugar, assume
que a unica questdo em relagdo ao instrumento € a sua eficiéncia. E em terceiro lugar, as analises usando a abordagem
funcionalista muitas vezes toma como ponto de partida a importancia de redes politicas particulares ou a autonomia de
certos subsetores da sociedade, confundindo a combinagdo de instrumentos com a gestdo de redes.

Buscando uma alternativa a abordagem instrumentalista, temos a abordagem da sociologia politica de instrumentos que,
ainda buscando entender a relagdo entre governo e governados, mas ampliando os campos de investigag@o, coloca luz
nas dimensdes de poder na escolha de instrumentos politicos, evidenciando que a efetividade ndo é o unico critério de
escolha de politicas publicas.

Os autores (KASSIM, LE GALES, 2010) pontuam que é importante sublinhar as implicagdess desse conceito. Colocar
instrumentos politicos como institui¢des ¢ fundamental para os insights oferecidos pela aproximagio sociologica, como
instituigdes, os instrumentos comportam atores ¢ com isso temos seus comportamentos que privilegiam certos pontos
em detrimento de outros fazendo eco ao argumento de Theodore Lowi que “policies determines politcs” (A
argumentacdo pode ser encontrada em LOWI, Theodore. Four Systems of Policy, Politics, and Choice. Public
Administration Review, Vol. 32, No. 4 (Jul. - Aug), pp. 298-310. 1972). Os autores prosseguem comentando que
instrumentos sdo formas de poder, portanto, raramente sao neutros. Com isso, nada garante que um instrumento novo
seja bom, eficiente, transparente e mais democratico.

O segundo conceito central ¢ a instrumentag@o da politica publica, que se refere ao problema colocado pela escolha e
pelo uso de certos instrumentos, devendo se entender as consequéncias das escolhas dos instrumentos, alem dos seus
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resultados em si. Ela traz consideragdes acerca de relagdes de poder, ndo sendo uma escolha (do instrumento a se usar)
meramente técnica, o que contrapde o ponto de partida funcionalista. Na literatura da sociologia politica os
instrumentos tem significados sociais e politicos, que tem efeitos para além do que foram desenhados. Com isso, o autor
pontua duas implicagdes: a instrumentag@o politica ¢ o principal assunto das politicas piblicas pois revela a relagdo
entre teorias e entre sociedade e Estado.

Prosseguindo nas relagdes federalistas brasileiras, autores como Arretche (2012 e 2016) e Bichir (2018) demonstram a
capacidade de regulamentagdo que a Unido tem sobre as politicas sociais, sem, no entanto, impossibilitar que as
autoridades subnacionais tenham margem deciséria (BICHIR, 2018; KAZEPOV, BARBERIS 2013). Em Arretche
(2012) ha a problematizagdo acerca da autonomia, colocada pela autora como um dilema, uma vez que grande
autonomia decisoria na unido poderia acarretar em uma espécie de ditadura da maioria, uma vez que outros entes nao
teriam poder o suficiente para contrabalancear as decisdes federais. Por outro lado, excessiva autonomia nos entes
subnacionais poderia acarretar na suspen¢ao das agdes governamentais, ou na grande dispersao de politicas.

Uma das caracteristicas do periodo da constituinte, era a associag@o entre descentralizag¢@o e equidade no provimento de
politicas, uma vez que haveria maior proximidade com as demandas locais, especialmente com a municipalidade.
Todavia, Arretche (2012) argumenta que em virtude dos mecanismos que a Unido ainda possuia, garantidos pela CF/88,
com destaque para os de carater orcamentario havia ainda a capacidade de se sobrepor a descentralizagdo que dava
autonomia politica e fiscal para os niveis inferiores.

Por sua vez, para Arretche (2012), a categoria federalismo e/ou descentralizagdo ndo indicam necessariamente qual o
tipo de resultado que uma determinada politica pode ter, o que permite ir além da classificacdo entre governos
federativos ou unitarios. A partir do trabalho desenvolvido por ela, foi possivel ver que a presenca de regras
institucionais que possibilitaram maior cooperagdo dos entes subnacionais com a Unido acabara por facultar o melhor
entendimento do funcionamento empirico do federalismo brasileiro.

Para aprofundar nos estudos sobre as agdes de cada ente federativo, entendendo quem exerce a regulagdo, qual o nivel
de autonomia e como ocorre a coordenagao entre eles e como se da a implementag@o das politicas, vale se utilizar de
estudos de Arretche (2012 ¢ 2016).

Arretche (2012) nesse sentido apresenta trés categorias de descentralizagdo: a primeira seria a descentralizacdo de
competéncias, sendo a que reparte a responsabilidade entre entes, a segunda seria a descentralizagdo fiscal, sendo a que
dita sobre orgamentos e poder de tributacdo e finalmente temos a descentralizacdo politica, sendo a que dita sobre
possibilidades de participacio/existéncia em processos eleitorais. A autora comenta também da importante
diferenciagdo entre a descentralizagdo de competéncias e a de autoridade decisoria.

A primeira, denominada de policy making se diferencia da segunda, denominada de policy decision making. Na
primeira, os entes subnacionais tém maior discricionariedade para executar as politicas, na segunda, ha maior poder
sobre o desenho delas, sobretudo as de carater de implementag@o nacional. Tal constatacdo demonstra que nio se pode
tomar como certeiras as teorias de previsdo de federalismo e descentralizagdo, pois pode haver diferengas no que ¢
desenhado como politica para o que ¢ implementado (BICHIR, BRETTAS, CANATO, 2017, BICHIR 2018).

Prosseguindo na distin¢do entre policy making e policy decision making, Bichir, Brettas e Canato (2017) problematizam
o que aponta Arretche (2012). Ao argumentar que a distingdo entre a Unido como a que formula a politica e os entes
subnacionais como aqueles que implementam devem considerar as dinamicas locais de implementacdo, com arenas
informais e formais com diversos interesses e atores que devem ser consentidos para produgdo e implementagdo das
politicas, lembrando que o contexto importa. Bichir (2018) coloca que hé de se olhar as dindmicas locais de governanga,
atentando a analise em duas dimensdes: na dimensdo vertical ha de se analisar os embates entre os niveis de governo e
no nivel horizontal héa de se analisar o processo politico entre diferentes atores e arenas, formais e informais, estatais e
ndo estatais. Nesse ponto, as contribui¢cdes de Kazepov e Barberis (2013) se somam ao argumento anterior.

Dardanelli et. al (2019) pontuam uma importante distingdo referente a autonomia politica: autonomia legislativa e
administrativa. Para eles, a legislativa trata sobre os poderes legislativos de um determinado ente. Nesse tipo,
destacamos a possibilidade de existir um grande dominio da unido que por ventura acaba por sufocar a autonomia dos
entes subnacionais. Por sua vez, a autonomia administrativa diz respeito sobre as possibilidades de entes em
implementar legislagdes cuja origem seja a unido (ou o ente nacional) ou de implementarem legislacdes proprias, o que,
segundo os autores, pode conferir resultados diferentes de politicas nacionalmente impostas, podendo piorar ou
melhorar o impacto desses projetos.

Um termo fundamental para o entendimento dessas relagdes entre entes do estado na produgdo de politicas ¢ o de
governanga multinivel.
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Tortola (2017) coloca que uma vez popularizado o conceito de governanca multinivel, o termo foi sendo usado em
contextos fora da Europa e até mesmo em outros sistemas politicos, o que fez multiplicar os significados do termo, que
pode ser colocado em trés ambiguidades: o uso do termo além da unido europeia (can MLG travel beyond EU?).
Partindo do entendimento inicial, o autor questiona sobre a possibilidade de aplicar o conceito em contextos fora da
Unido Europeia, constatando que especialmente apds os anos 2000, seu uso se disseminou. O papel dos agentes ndo
estatais (what the role for non state actors?). Também partindo do entendimento inaugural do termo, o autor pontua que
inicialmente ndo se considerava os atores ndo estatais, ou se se considerava, era colocado em segundo plano.
Finalmente, o foco no processo de constru¢do da politica em contrapartida ao processo (structures or processes?).
Tortola comenta que Marks ao cunhar o termo buscou o entendimento do processo de integracdo europeia, todavia, ha
usos que partem por uma lente analitica com maior foco na estrutura, seja ela federativa ou nao.

Seguindo por esse caminho, autores como Bichir (2018) e Marques (2016), apontam a polissemia do termo, havendo,
portanto, a necessidade de se compreender e de se estabelecer qual defini¢cdo estamos utilizando, uma vez que ele pode
ter diferentes significados de acordo com a literatura utilizada, o que se ndo feito, acaba por empobrecer
conceitualmente o estudo. Para esse trabalho, destacamos a defini¢do de Marques (2016) para governanga:

Um conjunto de atores estatais e ndo-estatais interconectados por relagdes formais ou
informais operando dentro do processo de policy-making e inseridos em contextos
institucionais especificos. (2016, p. 30

O que fica muito evidente na colocagdo de Marques, ¢ que a governanga ndo ocorre somente em arenas formais. Isso se
explica pois na arena politica diversos sdo os atores e diversos sao os interesses e nem todos sao tratados dentro do rito
formalizado pelas instituicdes administrativas. Outro ponto relevante se da na consideragdo dos atores ndo estatais na
produgdo das politicas.

Em trabalho de Bichir, Brettas ¢ Canato (2017) temos exemplificados a atuacdo das organizagdes da sociedade civil na
produgédo de politicas piblicas. Tais atuagdes nas arenas politicas acabam por ajudar a construir as capacidades estatais
(BICHIR, 2018) e na implementacao das politicas publicas.

Devemos também apresentar um ponto que ¢ colocado por Tortola (2017), a nog¢do de governanca multinivel pode ter
dois entendimentos: como teoria do Estado ou como teoria de politicas publicas. Na primeira acep¢do, a governanca
multinivel parte do entendimento da transformagdo do papel do Estado, alterando seu poder entre os niveis. Ja na
segunda, ha a busca para explicar a construcdo e implementacdo de politicas publicas, tendo um enfoque menos
direcional, buscando elucidar o dia a dia da politica. Incluiria além do aspecto formal, os aspectos informais da politica.
Em virtude da natureza do trabalho proposto, nos aproximamos mais da segunda definicao.

O embate simplista entre descentralizagdo ou centralizagdo acaba por ser insuficiente, pois esconde as nuances do
estado, da produgdo e implementacdo de programas e projetos, uma vez que como colocado anteriormente, possuem
uma miriade de atores e de interesses. Importantes contribui¢des colocadas por Sellers e Lindstrom (2007) e Kazepov e
Barberis (2013) devem ser consideradas, pois jogam luz nesse processo. Sellers ¢ Lindstrom por exemplo argumentam
que a atribuigdo de responsabilidades para um ente ndo necessariamente significa a supressdo de outro. Argumentam
também na necessidade de se prover capacidade institucional local para a implementagdo de politicas publicas que
respeitem as especificidades locais, assim como um bom nivel de articulacdo federal de modo a evitar a desagregacio
de alguma politica publica que exija coordenacdo nacional para bons resultados.

Em relagdo ao conceito de instrumento, partimos do que apresenta Lascoume e Le Galés (2007), entendido como um
dispositivo técnico e social capaz de disciplinar as relagdes entre estado e a sociedade, criando uma arena politica de
atuacdo para os atores estatais ou ndo, influenciando ou sendo influenciados por seus resultados (KAZEPOV,
BARBERIS, 2013).

Um ponto que pode ser colocado sobre o federalismo brasileiro ¢ que, segundo Arretche (2010), seu modelo ndo ¢
oposto a busca pela igualdade territorial em politicas, com destaque para as sociais. A autora argumenta colocando que
o processo de descentralizacdo brasileiro realizado concomitantemente a um processo de regulacdo e supervisdo de
politicas por parte da Unido, o que de certo modo acaba por garantir um nivel de equidade.

As politicas nacionais acabam por ser também dependentes das capacidades de implementagdo em nivel local (BICHIR,
2011), sendo necessario entender as capacidades de coordenagdo que a Unido tem de modo a possibilitar que os niveis
subnacionais possam seguir as politicas propostas (ARRETCHE, 2012).
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Devemos destacar também, como aponta Bichir, Brettas e Canato (2017), a influéncia dos diversos atores e arenas para
implementagdo de politicas subnacionais acaba por influenciar também as nacionais, demonstrando que algumas
organizagdes paulistas acabam por influenciar os processos de desenho de politicas em nivel federal, ndo sendo somente
um processo de cima para baixo, mas ocorrendo o caminho inverso.

Dessa forma, utilizamos no respectivo trabalho a analise empirica da forma que se organiza o Estado brasileiro e os
entes subnacionais de S3o Paulo, o estado ¢ o municipio, sua relagdo vertical e a relacdo horizontal entre a
municipalidade e o processo de produgdo da politica climatica que culmina na elaboragdo do Plano de Ag¢do Climatica,
realizado pela Prefeitura de Sao Paulo com apoio do ICLEI (Governos Locais pela Sustentabilidade).

Politica ambiental e climatica

Federal

Em relagdo as politicas ambientais e climaticas, iremos apresentar o desenvolvimento federal a partir dos anos 1980.
Em 1981 temos o estabelecimento da Politica Nacional do Meio Ambiente que criou o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), atribuindo para a Unido, estados € municipios os principios e diretrizes da politica ambiental.
Moura (2016) destaca que um dos aspectos inovadores para a época foi o carater descentralizador. Em 1985 temos a
criagdo do Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, definindo e coordenando regimes ambientais
nacionalmente, como por exemplo o Programa de Ac¢des Basicas para a Defesa do Meio Ambiente. Em 1987 tem sua
denominacio alterada para Ministério da Habitagdo, Urbanismo ¢ Meio Ambiente.

No contexto da nova constituinte destacamos o movimento ambiental Frente Verde, forte responsavel pela inclusido do
Capitulo do Meio Ambiente (artigo 225) na CF/88. Com as garantias constitucionais apresentadas a partir de entdo, foi
necessario a formulagdo de um arcabougo institucional, como secretarias, 6rgdos especificos e conselhos, visando dessa
forma prover garantias as agdes da unido, dos estados e dos municipios, além de possibilitar canais de participagdo da
populacdo, organizada ou ndo, contando também com a representacdo dos interesses economicos. Em comparacao, a
constitui¢do anterior delegava somente a unido a tematica ambiental, concentrada nos assuntos de aguas, fauna e
florestas.

Destaca-se também a reestruturacdo de o6rgdos federais encarregados pelas questdes ambientais através do programa
Nossa Natureza de 1989, unificando 6rgdos que tratavam de assuntos ambientais s6 que setorialmente, culminando na
instaurag@o do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais (IBAMA). Ainda no mesmo ano, ¢ instituido
o Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA), buscando ser um agente financiador com participagdo social para
implementagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Nos anos 1990 temos a criagdo da Secretaria de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, que posteriormente daria
origem ao Ministério do Meio Ambiente. O Programa Nacional de Meio Ambiente (PNMA) inicia sua atuagdo em
1991, melhorando a capacidade institucional dos 6rgdos ambientais federais e estaduais para formulacdo e gestdo de
politicas ambientais e com alguns programas de execu¢do dos municipios.

Os anos 1990 marcaram também a politica ambiental de carater global, com a realizagdo da conferencia Ri092,
conferéncia organizada pela ONU no Rio de Janeiro, reuniu chefes de estado de 178 paises para debater questdes
ambientais. Ao realizar essa conferencia no Rio de Janeiro, o Brasil passa a se colocar como um importante ator
climatico global. Nessa conferencia ¢ langada a Agenda 21. Os principais compromissos assumidos pelo Brasil
perpassam aspectos de inclusdo social, como redug@o da fome e melhoria no acesso a saude.

A implementagdo das politicas ambientais possui a caracteristica de transpassar todos os niveis de governo, nao se
resolvendo em somente um deles, portanto, a participagdo de todos os entes federais ¢ extremamente crucial. Os entes
estaduais ¢ municipais acabam por ser obrigados a seguir as legislagdes da Unido, entretanto, sdo voluntarios em
programas propostos pelo governo federal. Sendo assim, a disposi¢ao em efetivar os programas federais por parte dos
entes subnacionais € crucial para o prosseguimento das politicas ambientais, em corresponsabilidade. A partir da
definicao das competéncias ambientais definidas na constitui¢do, cabe a compatibilizacdo das agdes autdbnomas dos
estados e municipios com os programas federais.

Nesse ponto, destacamos a Lei Complementar N° 140/2011 que buscou avangar na disciplina do artigo 23 da CF.88,
estabelecendo normas de cooperagdo entre os entes, evitando sobreposigoes e qualificando a gestdo ambiental.

Parte da literatura (MOURA, 2016) aponta que antes dessa lei complementar havia conflitos de competéncia entre os
entes, entretanto, estabelece alguns pontos controversos, a exemplo a possibilidade de estados interferirem nas
competéncias municipais de licenciamento ambiental.
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Anos mais tarde, nas COP 15 e 16 o Brasil assumiu a reducdo voluntaria nas emissdes projetadas até o ano de 2020
entre 36,1 e 38,9%. Tais metas foram definidas na Politica Nacional sobre Mudangas do Clima (PNMC), aprovada em
dezembro de 2009. Além de definir voluntariamente tal redug@o, a lei acaba por ser também um importante marco legal
no pais, ditando principios, diretrizes e instrumentos nacionais que podem ser seguidos e contemplados
independentemente dos acordos globais.

No ano seguinte, 2010, temos o Decreto N° 7.390 que regulamenta os artigos 6, 11 ¢ 12 da PNMC, com destaque para a
definicdo dos setores que compdem a mitigacdo de emissdes em planos setoriais, com destaque para a redugdo do
desmatamento amazonico, contido dentro das proje¢des de mudanca de uso da terra.

No ano de 2016 temos a divulgacdo através do MMA do Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanca do Clima, que de
maneira geral elenca objetivos e metas a serem buscadas para melhor adaptar o pais ao clima em mudanga. Elenca
também as instituicdes do governo federal participantes.

Em relagdo ao financiamento das a¢des ambientais e climaticas, podemos citar o Fundo Amazoénia, que conta com
doagdes diversas. Podemos citar também o Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima, vinculado ao Ministério do Meio
Ambiente e administrado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDS). Outra possibilidade
de financiamento, se da através dos mercados de carbono, por meio dos Mecanismos de Desenvolvimento Limpo,
comercializados dentro da Bolsa de Valores, denominado como Mercado Brasileiro de Reducdo de Emissoes (MBRE).
Moura (2016) aponta também que a PNMC deveria ter uma estrutura a diferenciar o poder regulamentador do
regulador, sendo que o primeiro deles seria responsavel por formular a politica do setor e o outro a aplicag¢ao da politica
com grande grau de autonomia e transparéncia. Cabe citar o apontamento de que quanto a governanca dos instrumentos
econOmicos e financeiros a PNMC nao foi tdo precisa. Porém, pelo Decreto N°7.390/2010 que posteriormente seria
revogado pelo Decreto N° 9.578/2018 h4a uma melhor defini¢do de tais instrumentos.

Outro instrumento relevante para a construg@o das politicas climaticas sdo os foruns, com destaque para o nacional e os
estaduais. A finalidade deles, além de promover o didlogo ¢ integragdo com a sociedade ¢ com as instituigdes de
diversos setores, tem como meta adotar os programas de acordo com a Convengdo Quadro das Nag¢des Unidas sobre
Mudanga do Clima (CQNUMC). Destacamos a cria¢do do Forum Brasileiro de Mudangas Climaticas (renomeado
Forum Brasileiro de Mudanga do Clima em 2017), instituido em 2000, composto a época por 12 ministros.

Podemos citar também o papel do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), auxiliando em conjunto
com a sociedade civil, ministérios e academia no processo de governanga ambiental.

Estadual — Sao Paulo

Ja em relacdo a institucionalizacdo do estado de Sao Paulo, apresentamos a Lei N° 997 de 31 de maio de 1976, que
estabeleceu o controle sobre a polui¢do do meio ambiente com um sistema de tripla licenga ambiental, que seria adotado
posteriormente em todo o pais. Temos, desse modo, um exemplo de uma politica subnacional que acabou sendo adotada
nacionalmente, representando um movimento de “subida” de nivel de uma politica.

Durante o processo de redemocratizacdo, temos o estabelecimento do Conselho Estadual do Meio Ambiente
(CONSEMA), em 1983. Como importantes desafios da qual o Conselho deveria lidar, podemos comentar a polui¢do da
cidade de Cubatdo e a degradacdo da Serra do Mar. Anos mais tarde, em 1986, a estrutura do CONSEMA acabou
servindo como apoio e embrido para a Secretaria Estadual de Meio Ambiente.

Em 1989, na Constituicdo do Estado de Sao Paulo temos a criacdo de um sistema estadual de administrago, protecio e
controle do meio ambiente. Tal sistema buscava articular os municipios, com papel relevante do CONSEMA nesse
trabalho. Citamos também o Sistema Estadual de Qualidade Ambiental (SEAQUA), de 1997, sendo um marco
importante na governanga ambiental estadual.

Em 1997 temos também um importante marco legal, a denominada Lei dos Mananciais. Tal lei buscou apresentar
normas e diretrizes para a protegdo e recuperagdo das bacias hidrograficas, definindo o conceito de Areas de Protegdo e
Recuperagdo dos Mananciais (APRM), delimitadas por leis posteriores.

Pouco mais de uma década depois, destacamos o Programa Municipio VerdeAzul, de 2008. Esse programa se destaca
ao buscar a atuagdo de municipios em politicas ambientais, ao priorizar o acesso a recursos publicos de municipios que
ganhem a certificacdo proposta pela politica. Notamos que tal programa tem um maior controle por parte do estado
frente aos municipios, que tem que se adequar ao que € proposto pelo estado para ter acesso aos recursos para
implementagdo de projetos que contemplem o Programa.

6 IBEAS - Instituto Brasileiro de Estudos Ambientais



XIV Congresso Brasileiro
X1V Congresso Brasileiro de Gestao Ambiental deGestdo Ambiental
Natal/RN — 07 a 10/11/2023

—— NATAL 07 a 10 NOVEMBRO 2023 ——

No ano de 2005 temos a realizagdo do Forum Paulista de Mudancas Climaticas Globais e de Biodiversidade tendo como
modelo o Férum Brasileiro de Mudangas Climaticas. O Forum paulista buscou ensejar na populacdo e governantes o
debate acerca das mudangas climaticas, além da tentativa de angariar recursos para projetos de carater climatico
emergencial. Buscou inclusive estimular a cooperagdo com os demais estados da nagéo.

Em 2009, ¢ instaurada a Politica Estadual de Mudangas Climaticas (PEMC), parte em virtude dos resultados do Forum
Paulista citado anteriormente, sendo uma das primeiras politicas de carater estadual no pais na tematica das mudangas
climaticas, implementada pouco antes da politica federal. No mesmo ano temos a criagdo do Conselho Estadual de
Mudangas Climaticas, cujo principal papel era acompanhar a PEMC. Em 2012 temos a instituicdo da Estratégia para o
Desenvolvimento Sustentavel do Estado de Sdo Paulo.

Mais recentemente, no ano de 2021 temos anunciado o Plano de Ag¢do Climatica Net Zero 2050, com o objetivo de
neutralidade climatica até o ano de 2050 em todo o estado. Tal Plano significa a adesdo do estado as campanhas Race to
Zero e Race to Resiliance, ambas da Convenc¢do Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudan¢a do Clima, buscando a
manutenc¢do da limitagdo do aquecimento global em 1.5 graus e a busca pela adaptacdo aos efeitos ja sentidos das
mudangas do clima, respectivamente.

Municipal — Sao Paulo

O inicio dos anos 2000 marca a participagdo da municipalidade em programas de cunho internacional na agenda
climatica, além de elaborar os proprios programas. Outro marco para agenda climatica municipal se d4 em 2003 com o
ingresso da Secretaria do Verde e Meio Ambiente (SVMA) na Campanha Cidades para a Protecdo do Clima,
promovido pela ICLEI que possibilitou a geracdo do 1° Inventario de Emissdes da cidade, concluido em 2005.

No ano de 2005 ¢ estabelecido o Comité de Mudancas Climaticas (remodelado em 2009 através do Decreto N° 50.866
de 21 de setembro) e Ecoeconomia Sustentavel, com coordenagdo da SVMA, buscando realizar uma série de programas
e projetos de mitigacdo de GEEs de acordo com abordagem estabelecida pelo ICLEIL Vale frisar que diversos projetos
desenvolvidos pela municipalidade contavam com o apoio do MDL, ja comentado nesse trabalho.

Prosseguindo no desenvolvimento institucional da municipalidade de Sao Paulo, destacamos a Politica Municipal de
Mudancas Climaticas de 2009, estabelecida de forma pioneira, sendo a primeira municipalidade da América Latina a ter
uma politica climatica propria.

Para elaboracdo do projeto de lei, foram importantes os apoios dados pelo ICLEI e pela FGV (Fundagdo Getulio
Vargas). Tal lei estabelece uma série de metas e estratégias (em confluéncia com o que ¢ estabelecido por diversos
outros programas municipais) que visam (art. 4°):

assegurar a contribui¢do do Municipio de Sao Paulo no cumprimento dos propoésitos da
Conven¢do Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima, de alcangar a estabilizagao
das concentragdes de gases de efeito estufa na atmosfera em um nivel que impega uma
interferéncia antropica perigosa no sistema climatico, em prazo suficiente a permitir aos
ecossistemas uma adaptagdo natural 8 mudanga do clima e a assegurar que a producdo de
alimentos ndo seja ameacada e a permitir que o desenvolvimento econdémico prossiga de
maneira sustentavel. (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2009).

Acerca da aprovacgdo da lei, BACK (2012) comenta que ela pode ser vista, “por um lado como um corolario das agoes
que ja vinham sendo realizadas, e, por outro lado, podemos afirmar que a lei significou um aprimoramento e
aprofundamento da agenda climatica” (p.121). Tal apontamento deixa evidente a importancia que os diversos
programas desenvolvidos pela municipalidade ao longo dos anos tém para o acumulo de experiéncias que culminam em
uma lei desse porte.

Em 2009 temos a criacdo da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU), com intuito de estabelecer um
melhor ordenamento da ocupagdo urbana da cidade, o que tem claras relagdes com questdes ambientais e climaticas.
Em 2011 temos a conclusdo de um importante documento denominado Diretrizes para Plano de A¢do da Cidade de Sao
Paulo para Mitigacdo e Adaptacdo as Mudangas Climaticas, trabalho realizado pela Prefeitura Municipal. No ano
seguinte, temos o Plano SP 2040 — A cidade que queremos, também pela Prefeitura Municipal.

Em 2014 temos a decretacdo do Plano Diretor Estratégico vigente, que reconhece os impactos causados pelas mudancgas
climaticas. Dois anos depois, temos a nova Lei de Parcelamento dos Solos que busca estimular as construcdes
sustentaveis.
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Em 2018 a municipalidade adota a Agenda 2030, o que possibilitou o estabelecimento da Comissdo Municipal para
Desenvolvimento Sustentavel (Comissdo ODS). A Agenda busca implementar os 17 ODS e as 169 metas ambientais da
ONU, inserindo a condicionando ambiental dentro dos instrumentos de gestdo publica. Dentre alguns dos objetivos
assumidos pela Prefeitura em virtude da Agenda sdo aumentar para 50% a cobertura vegetal na cidade (atualmente
temos proximo de 46%), aumentar a frota de Onibus municipais elétricos e melhorias urbanisticas nas areas de
mananciais.

Em 2020, temos finalmente a divulgacdo do Plano de Ac¢@o Climatica 2020-2050. O Plano estabelece agdes
Intersetoriais para o periodo até 2050 com objetivo de zerar as emissdes do municipio, entretanto, para tal feito, ha a
dependéncia de agdes dos outros entes federados. Tal ponto deixa evidencia a necessidade de maior articulagio entre os
entes para a busca do aumento da qualidade de vida da populagao.

OBJETIVOS

Discutir aspectos fundamentais para a governanga multinivel, almejando um melhor entendimento da divisdo de
autonomias em politicas publicas, apresentando nuances importantes acerca de tal processo por meio do
aprofundamento do arcabougo institucional federal, estadual (estado de Sdo Paulo) e municipal (Sdo Paulo, capital), por
meio das politicas ambientais/climaticas. Ao final é elaborada uma analise se valendo da metodologia proposta por
Kazepov e Barberis (2013)

METODOLOGIA

Para realizar a aproximacao critica, vamos utilizar das tipologias de dispersdo de autoridade politica estabelecidas por
Kazepov e Barberis (2013). Tais tipologias serdo utilizadas para comentar o arranjo institucional ambiental da federacao
brasileira, valendo-se do caso do ordenamento que passa pela unido e pelo estado de Sdo Paulo, assim como sua capital.
Ao utilizar das tipologias por eles estabelecida podemos potencializar o didlogo com parte da literatura que comenta
sobre o arranjo institucional das politicas nacionais. Vale pontuar que as tipologias foram originalmente concebidas
analisando politicas de assisténcia social no contexto europeu, mas isso ndo inviabiliza a analise aqui proposta.

Dessa forma, vamos nos debrugar sobre as tipologias de dispersdo de autoridade politica estabelecidas por Kazepov e
Barberis (2013):

Local autonomy centrally framed

Os autores colocam que nessa tipologia o poder legislativo fica a cargo do estado central, ao passo que o financiamento
e gestdo das politicas de assisténcia social ficam a cargo dos governos locais que tem um alto grau de autonomia, que ¢
dividida a partir do poder central que coloca uma serie de ferramentas institucionais e guias de como implementa-las.
Usualmente no eixo vertical temos somente dois atores, o de nivel nacional e o de nivel municipal.

Temos também a caracteristica de uma grande autonomia local de administracdo e entrega das politicas assistenciais,
mediante controle nacional, de modo a prover um servigo igualitario em nivel nacional, a grosso modo critérios de
elegibilidade e planejamento ficam a cargo do governo nacional, enquanto gestdo e entrega ficam a cargo do governo
local.

Centrally framed

Em paises centralizados o poder legislativo pertence ao governo nacional e o grau de liberdade ¢ alocado nos niveis
locais com responsabilidades fiscais e de gerenciamento baixas, com critérios de elegibilidade e duragdo centrados no
governo nacional, o que implica em baixa variagdo de politicas em nivel local.

Regionally framed

Em paises com esse tipo, a responsabilidade de regulagdo pertence ao nivel subnacional, com regimes que variam do
federalismo ao regionalismo, com uma grande diferenciagdo local na provisdo de politicas, com importante papel da
sociedade civil como agente de controle, mas na gestdo local de contatos e parcerias, tendo caracteristica geral de uma
baixa e localizada entrega de beneficios.

Os autores exemplificam esse tipo valendo-se de paises do sul europeu e do mediterrdneo. Nesses locais temos grande
disparidade local, com politicas fragmentadas do ponto de vista territorial e que servem a determinadas categorias
sociais. No nivel horizontal, se destacam os agentes privados, com grande rede de lobby. Os autores destacam também
o papel das ONGs na provisao de servigos.

Valendo-se do que fora exposto no tdpico Politica ambiental e climatica, podemos inferir que as politicas ambientais e
climaticas organizadas nacionalmente acabam por estar mais proximas do tipo Local autonomy centrally framed. Essa
classificagdo se justifica ao observar o encadeamento das politicas, que se iniciam pela Unido. Com a CF/88, temos no
artigo 225 a defini¢do do capitulo sobre o Meio Ambiente. Com ela, observamos a inclusdo dos outros dois entes
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federados, os estados e municipios, como agentes das politicas publicas ambientais, além da Unido. Porém, a melhor
definicao das autoridades de cada ente ocorre mais de vinte anos depois. Com a Lei Complementar N° 140/2011, a
cooperacao entre eles acaba por ser melhor definida, entretanto, ainda ha problemas de designagido de autonomia.

Acerca da referida lei, destacamos os seguintes pontos:

Art. 7° Sdo agdes administrativas da Unido:

I - formular, executar e fazer cumprir, em dmbito nacional, a Politica Nacional do Meio Ambiente;

VIII - organizar e manter, com a colaboracdo dos 6rgaos e entidades da administragdo publica dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, o Sistema Nacional de Informagao sobre Meio Ambiente (Sinima);

Art. 8 Sdo a¢des administrativas dos Estados:

I - executar e fazer cumprir, em ambito estadual, a Politica Nacional do Meio Ambiente e demais politicas nacionais
relacionadas a prote¢do ambiental;

IIT - formular, executar ¢ fazer cumprir, em ambito estadual, a Politica Estadual de Meio Ambiente;

IV - promover, no ambito estadual, a integracdo de programas e agdes de orgdos e entidades da administragdo publica
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, relacionados a protegdo e a gestdo ambiental;

V - articular a cooperagao técnica, cientifica e financeira, em apoio as Politicas Nacional e Estadual de Meio Ambiente;
Art. 9° S3o agdes administrativas dos Municipios:

I - executar e fazer cumprir, em ambito municipal, as Politicas Nacional ¢ Estadual de Meio Ambiente ¢ demais
politicas nacionais e estaduais relacionadas a protecdo do meio ambiente;

IV - promover, no Municipio, a integracdo de programas e acdes de 6rgdos e entidades da administracdo publica
federal, estadual e municipal, relacionados a protegdo e a gestdo ambiental;

V - articular a cooperagao técnica, cientifica e financeira, em apoio as Politicas Nacional, Estadual e Municipal de Meio
Ambiente;

Como podemos ver pelos itens destacados, ha uma maior autonomia dos entes subnacionais, ainda que tenham que
seguir ditames federais, para ditar suas politicas.

Isso demonstra que ndo podemos tomar a descentralizagdo e o federalismo como algo uniforme e com resultados iguais
para todas as politicas. Conforme classificacdo dada por Arretche (2016) para o Programa Bolsa Familia (PBF)
(centrally framed), vemos que politicas diferentes podem ter arranjos diferentes, ainda que partam do mesmo principio
posto pela CF/88.

Outra caracteristica, conforme ja colocada, a adesdo dos entes subnacionais em alguns programas ¢ voluntaria. Tal fato
acaba por possibilitar a diferenciacdo das a¢des em cendrio nacional, o que pode apresentar dificuldades na conclusdo
dos objetivos ambientais e climaticos nacionais.

Outro ponto a ser destacado ¢ a constatagdo de que as metas e estratégias das leis e planos municipais, estaduais em
relagdo ao municipio e ao estado de Sdo Paulo e federal nem sempre sdo as mesmas, o que pode dificultar a
padronizacdo de monitoramento ¢ de medidas de reducdo de emissdes em carater nacional. Cada ente pode estabelecer
seus Planos e Leis.

Conforme apresentam Romeiro e Parente (2011) ha “uma falta de convergéncia das medidas adotadas por formuladores
de politicas nas esferas da lei” (p.44), o que caso ocorre poderia resultar em melhorias socioambientais € econémicas.
Buscando uma maior uniformizagdo dos projetos climaticos, a deputada Tabata Amaral (PSB-SP) propde o Projeto de
Lei 4129/2021, que visa colocar diretrizes basicas e objetivos comuns aos planos climaticos estaduais e municipais.
Como justificativa para o Projeto, a autora comenta sobre a pouca ateng@o a adaptag@o climatica e a necessidade de se
uniformizar os planos. Todavia, ha de se comentar que tal Projeto pode ser entendido como redundante ao que j& propde
a PNMC e Lei Complementar 140/2011.

RESULTADOS

Podemos apontar que o principal resultado da analise feira é a de poder observar que ndo podemos tomar como fato que
para todas as politicas nacionais vale o foi apontado por Arretche (2016) para o Programa Bolsa Familia. E possivel
também comentar que essa observacdo dialoga com parte da literatura sobre governanga multinivel aqui apresentada.

CONCLUSOES

A partir do que fora desenvolvido, podemos apontar que, conforme aponta a literatura aqui tratada, as politicas
ambientais e climaticas possuem sua divisdo intrinseca colocada a partir da CF/88 com seus trés entes federados.
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Tais politicas, utilizando da categorizag@o proposta por Kazepov e Barberis (2013) sdo encaixadas na tipologia Local
autonomy centrally framed que coloca a possibilidade de uma maior autonomia dos entes subnacionais para construgao
e implementacdo de politicas publicas apesar das diretrizes da Unido. No trabalho de Arretche (2016) também
utilizando a mesma classificacdo, vemos que o PBF acaba por ter outra classificacdo. Essa constatacdo esta em
confluéncia com o que pauta parte da literatura sobre governanga multinivel, argumentando que a descentralizag@o pode
ter resultados diferentes em politicas diferentes.

Finalmente, o estudo aqui realizado ndo busca esgotar as possibilidades do campo das ciéncias politicas nas tematicas
ambientais. Pesquisas que busquem mapear o papel de atores politicos relevantes na pauta ambiental e suas articulagdes
entre os niveis federados e as relagdes com a sociedade civil sdo bem-vindos. Outros trabalhos que busquem mostrar a
influéncia das agéncias internacionais, a exemplo dos 6rgdos da ONU ou de agencias como o ICLEI, também sao
igualmente desejados.
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