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RESUMO

O objetivo dessa tese € analisar como os tomadores de decisdo tém se apropriado dos riscos
das mudancas climdticas em suas politicas locais e na integracdo com as politicas
existentes, em diferentes niveis de governanga. Para analisar o processo de internalizacao
dos riscos das mudangas climdticas em termos de respostas politicas ao problema pelos
governos locais e metropolitano, construiu-se uma matriz analitica baseada em quatro
pontos: riscos das mudancas climdticas na regido; estruturas politico-institucionais para a
questdo climadtica; respostas politicas relacionadas as mudangas climdticas e percep¢des dos
atores governamentais acerca do tema. Essa matriz analitica foi concebida a partir dos
capitulos tedricos e utilizada no estudo em profundidade na cidade de Santos, na Regido
Metropolitana da Baixada Santista. Os resultados mostraram que essa regido é bastante
vulnerdvel aos riscos das mudancgas climdticas e mostraram a existéncia de algumas acoes
governamentais relacionadas a essa questdo em diferentes setores de atuagdo no nivel local
e metropolitano. Entretanto, nenhuma dessas ag¢des estd diretamente voltada a lidar com os
riscos das mudancas climdticas, abordando essa questdo de maneira tangencial. Os riscos
das mudangas climdticas ndo estdo sendo internalizados pelos governos em termos de
respostas politicas, embora acOes referentes a esses riscos sejam misturadas as respostas
governamentais a outros problemas urbanos que possuem interface com a questdo climdtica
e podem ser exacerbados a partir das mudangas no clima. Na regido estudada, os riscos das
mudangas climédticas sdo internalizados como riscos naturais, isto é, as respostas politicas
estdo mais direcionadas aos riscos naturais do que aos riscos climdticos, ndo incorporando
os cendrios previstos de mudancas climéticas nas respostas governamentais. Os riscos das
mudancas climdticas s3o produtos dos proprios processos de desenvolvimento das
sociedades contemporaneas. Isso implica no questionamento desses processos. E isso, as
politicas climédticas ou relacionadas as mudancas climéticas apresentadas nessa tese estao
longe de lograr, ou seja, elas ndo vao ao cerne do problema, mas se configuram como
paliativos que permitem manter os mesmos padroes de desenvolvimento conhecidos até
aqui: poluidores e emissores de gases de efeito estufa.

Palavras-chave: riscos; politica climatica; mitigacdo; adaptagdo; cidades costeiras.
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ABSTRACT

The aim of this dissertation is to analyze how policy makers have internalized the risks of
climate change in their local policies and have integrated them with existing policies at
different levels of governance. In order to analyze the internalization process of climate
change risks in terms of policy responses to the problem by local and metropolitan
governments, an analytical matrix based on four points was constructed: the risks of climate
change; political-institutional structures for the climate issue; climate-relate policy
responses and the perceptions of governmental actors on the subject. This analytical matrix
was based on the theoretical chapters and used in the in-depth study in the city of Santos, in
the Santos Metropolitan Region. The results showed that this region is quite vulnerable to
the risks of climate change and showed the existence of some government actions related to
this issue in different sectors of activity, at the local and metropolitan levels. However,
none of these actions is directly geared to deal with climate change risks, addressing them
tangentially. The risks of climate change are not being internalized by governments in
terms of policy responses, although actions related to these risks are mixed to other policy
responses to urban problems that have interface with the climate issue and may be
exacerbated by changes in the climate. In the study area, the risks of climate change are
internalized as natural hazards, i.e., the political responses are more directed to natural
hazards than to climate risks, without incorporating climate change scenarios into the
political responses. Climate change risks are products of the development processes
themselves in contemporary societies. This implies questioning these processes. The
climate or climate-related policies presented in this thesis are far from achieving this, i.e.,
they do not go to the heart of the problem, but are configured as palliatives that allow the
maintenance of the same development standards known so far: polluters and greenhouse
gases emitters.

Keywords: risk; climate policy; mitigation; adaptation; coastal cities.
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INTRODUCAO: PARA PENSAR SOBRE A PROBLEMATICA DAS MUDANCAS CLIMATICAS

O alerta foi feito: a temperatura média da Terra ndo pode aumentar mais do que 2° C, em
relacdo a era pré-industrial, até o final deste século ou as alteragdes climdticas sairdo
completamente do controle (IPCC, 2007a). Mesmo assim, as emissdes globais de diéxido
de carbono, responsdveis pelo agravamento do aquecimento global, t€ém aumentado sua
concentragdo na atmosfera em nimeros recordes nos ultimos 800.000 anos, chegando a 400
partes por milhdo em maio de 2013 (IEA, 2013). As mudancas climdticas caracterizam-se,

dessa forma, como um dos maiores desafios globais do século XXI (Mc Bean, 2004).

O aquecimento global é um fendmeno que ja tem sido detectado no Brasil e no mundo. A
primeira década deste século apresentou as temperaturas médias mais altas ja registradas
desde que comecaram as medicdes modernas, em 1850. Extremos climdticos recentes,
como as secas na Amazonia em 2005 e 2010, no Sul do Brasil em 2004 e 2006, na Espanha
e na Austrdlia; os invernos intensos na Asia e Europa; as ondas de calor na Europa e
Estados Unidos em 2003, 2005, 2008 e 2010; o furacdo Catarina no Sul do Brasil, em 2004;
os intensos furacoes no Atlantico Norte, durante 2005; as enchentes na Amazonia em 2009
e na Austrdlia em 2010 tém sido atribuidos ao aquecimento global. Ainda que as evidéncias
ndo permitam estabelecer relacdes entre eles com grande certeza, essa lista de eventos é
extensa e cada vez mais frequente (WMO, 2013; Zwiers et al., 2013). Os eventos climdticos
extremos caracterizam-se por serem incomuns, severos, extemporaneos e nos extremos da
distribui¢do historica — do intervalo visto no passado (IPCC, 2001). Esses fendmenos tém
afetado a populacdo com grandes perdas de vidas humanas, comprometendo também a

economia, a agricultura, a saide e causando graves impactos nos ecossistemas.

As preocupacdes acerca do acumulo de diéxido de carbono na atmosfera e suas
consequéncias tém consolidado pesquisas cientificas por pelo menos trés décadas. O
sistema climdtico é um sistema complexo e interativo, que evolui sob a influéncia de sua
propria dindmica interna e devido as mudangas nos fatores externos que afetam o clima,
como fendmenos naturais e alteragdes induzidas pelo homem. As mudancgas na quantidade
de gases de efeito estufa (GEE) e aerossdis da atmosfera, na radiacdo solar e nas
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propriedades da superficie terrestre alteram o equilibrio energético do sistema climético. Os
GEE, como CO; (diéxido de carbono), CH,, (metano), N,O (6xido nitroso) e halocarbonos
absorvem a radiacdo infravermelha, emitida pela superficie da Terra, pela propria
atmosfera, devido aos mesmos gases e pelas nuvens. A radiacdo atmosférica € emitida para
todos os lados, inclusive para baixo, para a superficie da Terra. Assim, os GEE aprisionam
o calor dentro do sistema superficie-troposfera, caracterizando o chamado efeito estufa.
Esse fendmeno € fundamental para garantir a temperatura necessdria para a existéncia da
vida no planeta. No entanto, as atividades humanas tém intensificado o efeito estufa natural,
desestabilizando o equilibrio energético no planeta, causando, assim, o aquecimento global

(IPCC, 2007b).

A maior contribuicdo para alteracio do sistema climdtico provém da concentragdo
atmosférica global de CO; que aumentou drasticamente, em especial nos ultimos dez anos.
A principal causa desse aumento desde o periodo pré-industrial se deve a queima de
combustiveis fosseis, responsdvel por mais de 75% das emissdes globais de CO,. As
mudancas do uso da terra — desflorestamento e mudancas nas praticas agricolas —
representam os outros 25%. Em relacdo ao metano, seu aumento de concentracdo estd
associado a atividades como produgdo de energia a partir do carvdo e gds natural, matéria
organica em decomposicdo, pecudria, cultivo de arroz e queima de biomassa. O 6xido

nitroso € emitido a partir dos fertilizantes e da queima de combustiveis fosseis (IPCC,

2007a).

As alteracOes no balanco de energia e calor do planeta, decorrentes das alteracdes no clima,
implicam também em impactos no ciclo de chuvas. Tanto a temperatura quanto a
precipitacdo desempenham papéis fundamentais em determinar onde espécies de plantas e
animais podem viver, crescer € se reproduzir (Chopra et al., 2005). Assim, ao alterar a
temperatura e a distribui¢do de chuvas no planeta, as mudancgas climéticas podem modificar
tanto a distribuicdo dos seres vivos como a dindmica dos ecossistemas terrestres e
aquaticos. Além desses efeitos, o aumento das concentracdes de CO, na atmosfera podera
levar a alteracbes no crescimento vegetal, na composicdo de espécies, nas interacdes

animal-planta e no ciclo de nutrientes (Bustamante et al., 2010).
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E previsto também o aumento no nimero de mortos e desabrigados por ocorréncia de
eventos climdticos extremos e perdas econdmicas devido as alteragdes no clima. Dessa
forma, reconhece-se que as mudangas climdticas representam uma ameaca para importantes
questdes de desenvolvimento, tais como abastecimento de dgua, seguranga alimentar, saide

humana, recursos naturais e protecao contra riscos naturais.

O aquecimento do planeta e a elevacdo do nivel do mar continuariam durante séculos em
razdo das escalas de tempo associadas aos processos climdticos e realimentagdes, mesmo
que as concentracdes de GEE se estabilizassem. Quanto mais tempo a sociedade demorar
em implantar as solucdes, pior serd o futuro — mais caro e muito mais dificil serd lidar com
as mudancgas climdticas. Assim, a sociedade da alta modernidade se confere o desafio de

responder aos riscos e ameagas crescentes decorrentes dessas mudancas.

Sobre isso, as maiores discussdes no nivel internacional se ocuparam de definir metas para
reduzir e estabilizar as emissdes de GEE, de tal forma que a temperatura média do planeta
nao aumente mais do que 2° C, cendrio que representaria mudancas irreversiveis no sistema
climdtico, a chamada mudanca climdtica perigosa. Ao mesmo tempo, o continuo aumento
das emissdes de GEE e a demora na conciliagao de um acordo climatico t€ém promovido a
possibilidade de um aquecimento global de 4 a 5° C ainda neste século, comparado aos

niveis pré-industriais (New et al., 2011; IEA, 2013).

A preocupacdo com o funcionamento do sistema climdtico global e suas alterag¢des levou a
criacdo do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climéticas (IPCC em inglés), em
1988, pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e pela
Organizacdo Meteoroldgica Mundial (OMM). O IPCC € a principal autoridade cientifica
mundial sobre as questdes climdticas e tem produzido os estudos mais completos e
abrangentes sobre o tema. Ao mesmo tempo em que oS cientistas se ocupavam dessa
questdo, ela ji figurava na arena politica. A preocupacdo com a necessidade de
estabilizacdo da concentracdo de GEE na atmosfera resultou na criagdo da Convengao-
Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima (CQNUMC) no ambito da

Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, no Rio de



Janeiro, em 1992. A chamada Conven¢do do Clima é o principal arranjo politico para

negociagdes internacionais sobre a questdo climatica no mundo.

Cabe ressaltar que o termo mudanca climdtica usado pelo IPCC (2007a) refere-se a
qualquer mudanca no clima ocorrida ao longo do tempo, devido a variabilidade natural ou
decorrente da atividade humana. Esse uso difere do da CQNUMC, em que o termo
mudancga climdtica se refere a uma mudancga no clima atribuida direta ou indiretamente a
atividade humana, alterando a composi¢ao da atmosfera global, e adicional a “variabilidade
climdtica natural” atribuida as causas naturais, observada ao longo de periodos comparaveis
de tempo (UNFCCC, 1992). Nesse trabalho, serd usado o termo mudanca climdtica em
concordancia com o termo definido pelo IPCC, de um ponto de vista mais amplo
considerando as mudancas climdticas globais e a variabilidade climdtica, que ocorre no

nivel local.

Os maiores avangos do movimento cientifico vieram com os relatérios mais recentes, em
especial o Quarto Relatério de Avaliacdo (AR4 - Assessment Report), de 2007, que
expressou um relativo consenso sobre o aquecimento global ao concluir com 90-99% de
confianca que as mudangas climaticas estdo de fato ocorrendo e o aumento da temperatura
média da superficie da Terra resulta de atividades humanas, em fung¢do das elevadas
emissdes de GEE combinadas com varia¢des naturais do sistema climético global1 (IPCC,
2007a). O relatério aponta que o aquecimento do sistema climdtico estd em curso,
evidenciado nas observacdes de aumento das temperaturas médias globais do ar e do
oceano, do derretimento generalizado da neve e do gelo e da elevagdo do nivel médio
global do mar. Como consequéncia disso, foram observadas inimeras mudancas de longo
prazo no clima, as quais incluem mudancas nas temperaturas e no gelo do Artico, mudancas

na quantidade de precipitagdo, salinidade do oceano, padrdes de vento e aspectos de

" Em 2010, houve um amplo debate sobre a ciéncia do clima resultante principalmente de erros que surgiram
no AR4. O relatdrio passou pela revisdo do InterAcademy Council (IAC), um comité de cientistas mundiais.
Entretanto, nenhum dos erros alterou as conclusdes fundamentais do AR4, isto é, que a mudancga climdtica é
resultado da atividade humana, que o fendmeno terd efeitos devastadores se ndo forem combatidos e que os
custos de acdo sobre mudangas climdticas sdo significativamente mais baixos do que os custos da inacdo
(IAC, 2010). O Quinto Relatério de Avaliagdo completo serda langado em 2014 (http://www.ipcc.ch/). Até o
momento de fechamento desta tese somente o relatério do Working Group I estava disponivel (IPCC, 2013).
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eventos climdticos extremos, como secas, precipitacdo extrema, ondas de calor e

intensidade dos ciclones tropicais.

H4 estudos, no entanto, que mostram que algumas projecdes do IPCC estavam muito
abaixo do que os fatos tém demonstrado, como € o caso do aumento do nivel do mar que é
maior do que o projetado nos modelos do IPCC publicados no AR4 (Rahmstorf et al.,
2012). Dessa forma, ainda ha muitas incertezas relacionadas a rapidez dessas alteracdes e
quao devastadoras serdo (Giddens, 2009; Hogan, 2009a; McNall, 2010). As incertezas
aumentam diante de outros eventos somados as mudangas climdticas, através dos
fenomenos de variabilidade interanual do clima como o El Nifio e La Niiia. Por enquanto,
somente € possivel mencionar probabilidades e cendrios. A comunidade cientifica tem se
debrucado em estudos sobre o clima presente e sua variabilidade em longo prazo, assim
como estudos de projecdes de cendrios climdticos futuros. Tais cendrios sdo quase sempre
catastroficos ao influenciarem as atividades humanas e ao atingirem também os

ecossistemas.

Ap6s a divulgacao do estudo do IPCC (2007a), houve um avanco no debate em relacdo as
posicdes e argumentos céticos que defendem que o fendmeno do aquecimento global
contemporaneo teria ocorréncia e causalidade natural, somente em decorréncia das
alteracdes em ciclos biogeoldgicos do planeta (Maruyama, 2009). Segundo essas posigdes,
que ainda permanecem, por ser um problema natural, nao haveria o que fazer diante dele
sendo aceitd-lo e conviver com ele. Entretanto, o relatério mais recente do IPCC, o Quinto
Relatorio de Avaliacao (IPCC, 2013) confirma que o aquecimento global € inequivoco e a

influéncia humana no sistema climatico € clara.

Com o avanco no debate, a discussdo no momento diz respeito a contribui¢do das
atividades humanas no chamado ‘“efeito estufa ampliado” e na rapidez com que esse
fendmeno tem se verificado desde o advento e universalizacido da revolucdo e do estilo de
vida industriais, em ritmos mais ou menos acelerados nos diferentes paises do mundo

(Beck, 2009; Giddens, 2009).



As atividades humanas também estdo no centro do debate cientifico sobre a transi¢do para o
Antropoceno, uma nova era geoldgica, iniciada por volta de 1800 com a Revolucdo
Industrial na Europa, quando novas maneiras de manipular o meio ambiente se tornaram
disponiveis. O Antropoceno emerge como um paradigma ao descrever o impacto
cumulativo da civilizagdo, em muitas maneiras pelas quais as atividades humanas tém
modificado a Terra, em uma magnitude tal qual as eras do gelo afetaram o planeta, mas por
um periodo muito mais curto de tempo (Crutzen e Stoermer, 2000; Steffen et al., 2011;
Syvitski e Kettner, 2011; Zalasiewicz et al., 2011). A mudanga climdtica é apenas uma
dessas maneiras. Para Giddens (2005), o Antropoceno € o "mundo em descontrole”, no qual
o ser humano desencadeou processos mais poderosos do que suas tentativas para controld-
los. A discussao sobre essa transicao € relevante ao refletir sobre a influéncia das atividades
humanas em processos que alteram e “descontrolam” o sistema terrestre como um todo e,

dessa forma, permitir o questionamento sobre os aspectos culturais, sociais e politicos do

processo de desenvolvimento das sociedades.

As alteracdes vivenciadas atualmente, aparentemente sem precedentes, desafiam a
capacidade de adaptacdo dos ecossistemas e das sociedades e, sobretudo, de resposta, uma
vez que essas mudangas ainda sdo, em parte, desconhecidas até o presente momento
(Young et al., 2006), apesar de vdrias iniciativas cientificas em curso que buscam uma
maior compreensdo desses processos de forma integrada na escala planetdria. Uma dessas
iniciativas (Rockstrom et al., 2009) buscou propor limites biofisicos para o planeta,
identificados a partir do estado de conhecimento da ciéncia. Tais limites representam
espagos “seguros” para a sustentabilidade da humanidade em relacdo ao sistema terrestre e
estdo associados com o0s subsistemas e processos biofisicos do planeta. De acordo com o

. . ~ . . e ., 2 2
estudo, os limites seguros de operacdo do sistema climdtico ja foram ultrapassados”. H4

2 Os comentérios da comunidade cientifica (Bass, 2009; Brewer, 2009; Molden, 2009; Molina, 2009; Samper,
2009; Schlesinger, 2009) sobre a iniciativa apontam que o quadro analitico de “limites planetarios” ¢ um
esforco util e que vale a pena. Entretanto, muitos questionam palavras de alerta na escolha de limites
superiores de degradacdo ambiental. Em relagdo as mudangas climdticas, por exemplo, Allen (2009) alerta
que estabelecer um limite de concentragdo de CO, atmosférico de longo prazo representa uma distrag@o
desnecessaria, pois pode tirar o foco de um desafio muito mais imediato de limitar o aquecimento a 2°C.
Independente da meta de longo prazo, manter as temperaturas a ndo mais do que 2°C acima dos niveis pré-
industriais vai exigir reducdes substanciais de emissdes nas proximas décadas. Segundo ele, ndo é necessdrio
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ainda outros estudos que mostram a ultrapassagem do ponto critico em relagdo as mudangas
climdticas, a partir do qual ndo ha retorno (Lenton et al.,2008; Kriegler et al.,2009;
Scheffer et al., 2009). A transgressdo desses limites deve aumentar o risco de mudancgas
climdticas irreversiveis como a perda das maiores calotas polares, aceleracdo do aumento

do nivel do mar e mudancas abruptas em sistemas florestais e agricolas.

Assim, cientistas de todas as dreas compartilham a grande preocupacdo de que o nosso
planeta estd em processo de ultrapassagem de perigosas barreiras biofisicas. As pesquisas
cientificas nas dreas das ci€ncias naturais sdo fundamentais para melhor compreensao
desses processos. Entretanto, os resultados de uma pesquisa de escala global do
International Human Dimensions Programme on Global Environmental Change (IHDP)
demonstraram que as dimensdes humanas do problema das mudancas ambientais globais,
dentre elas, as mudancas climdticas, sdo igualmente importantes, mas severamente
subestimadas (IHDP, 2011). Ademais, as institui¢des, organizagdes e arranjos institucionais
através dos quais os seres humanos governam suas relacdes com o ambiente natural e os
sistemas bioquimicos globais mostram-se inadequados e insuficientemente compreendidos
(Biermann et al., 2010). Essa € uma das justificativas do Projeto Earth System Governance,

endossado pelo IHDP, um dos principais esfor¢os cientificos direcionados a essa questao.

O melhor entendimento acerca das dimensdes sociais e politicas das mudangas climaticas
pode contribuir na busca da minimiza¢do dos impactos das mudangas ambientais globais.
Na América Latina, essas pesquisas ainda ndo se institucionalizaram como um campo de
pesquisa, embora diversas dreas de conhecimento explorem as dimensdes humanas dessas
mudancas (Dias et al., 2007; Dias et al., 2009; Martins e Ferreira, 2010a; Postigo, 2013). A
partir dessa perspectiva e conforme discutido anteriormente, hd muitas varidveis a serem
estudadas e conhecidas no ambito dessa questdo. Dentre as inumeras variantes, esse
trabalho se insere no debate das dimensdes sociais e politicas das mudangas climdticas,

concentrando-se na questdo de como a sociedade responde aos riscos decorrentes dessas

especular o comportamento do sistema climatico no préximo milénio para demonstrar que as redugdes de
emissdes sdo urgentemente necessdrias para evitar mudangas climéticas sérias nesse momento.



mudancas por meio de estratégias e instrumentos politicos. Em termos de respostas aos
riscos climdticos, argumenta-se que os governos sdo atores importantes que desempenham
um papel fundamental na definicdo de normas, instituicdes e modos apropriados de
governanca para enfrentar esses riscos em diferentes niveis e escalas (Giddens, 2005, 2009;
Bulkeley e Kern, 2006; Ribeiro, 2008a; Bulkeley e Newell, 2010; Ferreira et al., 2011;
Ferreira et al., 2012).

A discussdo sobre respostas as mudangas climdticas teve maior voz no nivel global de
governanga, sobretudo em decorréncia dos arranjos governamentais em torno da
Convengao do Clima. Os paises membros da Convengdo reinem-se periodicamente nas
reunides chamadas Conferéncia das Partes (COP), desde 1995. Pelo menos cinco
momentos marcaram o desenvolvimento do regime climdtico internacional depois da
criacdo da CQNUMC: [i] o periodo de negocia¢do do Protocolo de Quioto (PQ)3 , até 1997,
[ii] o intervalo entre a assinatura do PQ e sua ratificacao; [iii] a ratificacdo do PQ em 2005;
[iv] as negociacdes pds-Quioto até a COP 15, em Copenhague, em 2009; [v] a negociagcdo
do segundo periodo de compromisso do PQ e de um futuro regime climatico pés 2020
(Ribeiro, 2001; Goldemberg, 2010; Viola, 2010; Hochstetler e Viola, 2011; Barbi et al., no
prelo).

Apesar das decisdes no nivel internacional enfrentarem dificuldades ao tratar dos aspectos
fundamentais do controle das emissdes de GEE, ha alguns avangos como o estabelecimento
de metas e compromissos de reducdo de emissdes. Ainda que insuficientes para conter o
aquecimento global, destacam-se as acdes no ambito do Mecanismo de Desenvolvimento

Limpo (MDL), que permitiram o aprimoramento dos sistemas de tratamento de residuos e

* 0 PQ foi considerado um progresso significativo no contexto da sua adogio. O Protocolo dividiu os paises
em 2 grupos: os pertencentes a0 Anexo I (membros da Organizacio para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico - OCDE e paises do ex-bloco comunista do Leste Europeu) e os ndo pertencentes. Por terem
contribuido historicamente com maiores parcelas de emissdes de GEE, o primeiro grupo assumiu o
compromisso de reduzir 5% das suas emissdes comparadas aos niveis de 1990. Essas metas deveriam ser
alcancadas ao final do primeiro periodo de compromisso do PQ, entre 2008 e 2012. J4 os demais paises
deveriam adotar padrdes mais sustentdveis de desenvolvimento, entretanto, sem assumirem metas
quantificadas de reducdo de emissdes (UNFCCC, 1998). As discussdes atuais das negocia¢des climdticas
avancam no sentido de estabelecer uma estratégia que viabilize o envolvimento tanto dos Estados Unidos
quanto da China em esquemas suficientemente restritivos ao ponto de favorecer a implementacdo de medidas
mitigadoras significativas, uma vez que esses paises sdo os maiores emissores de GEE.
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geracdo de energia e consequentemente melhorias na qualidade de vida da populacio

(Ribeiro e Sant’Anna, 2012).

No Brasil, também foram observados alguns avancos em relacdo a ciéncia do clima e aos
aspectos politicos sobre a questdo. Os principais avancos cientificos sdo decorrentes da
implantacdo do Centro de Previsdo de Tempo e Estudos Climaticos (CPTEC) e do Centro
de Ciéncia do Sistema Terrestre (CCST), no ambito do Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE). Dentre as principais mobilizacdes politicas, destaca-se a instituicio do
Férum Brasileiro de Mudangas Climaticas (FBMC) em 2000, que estimulou a criagio e
mobiliza¢do de 14 Féruns Estaduais de Mudangas Climéticas. A criacdo da Rede Brasileira
de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede CLIMA) e do Instituto Nacional de
Ciéncia e Tecnologia para Mudancas Climdticas (INCT), pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo (MCTI) foram outras acdes de destaque, juntamente com o
lancamento do Painel Brasileiro de Mudancas Climdticas (PBMC). Todas essas
articulagdes em torno da questdo climdtica foram fundamentais para a aprovacdo da Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) em 2009, que estabelece o compromisso
voluntdrio de reducdo de emissdes de GEE entre 36,1% e 38,9% de suas emissdes
projetadas até 2020. Em relacdo as ag¢des de adaptagdo, em 2012 foi lancado o Plano

Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais (Barbi et al., no prelo).

A partir da andlise do debate sobre mudancas climdticas em seus aspectos sociais e
politicos, verificou-se que as pesquisas sobre os niveis global e regional de governanga,
priorizando o desenvolvimento e a implementacdo de um regime internacional do clima que
abrange principios, normas, regras e processos de decisdo ocupam a maior parte da
literatura sobre politica climética (Betsill e Bulkekey, 2007; Bulkeley et al., 2009; Okereke
et al., 2009; Viola, 2010; Hochstetler e Viola, 2011; Ribeiro, 2012a). Apesar dessas
contribuicdes necessdrias, a dimensdo local do tema € relevante, uma vez que muitas das
atividades humanas que contribuem para o aquecimento global e as para mudancas
ambientais globais ocorrem nesse nivel; bem como sdo afetadas pelos impactos decorrentes

dessas mudancas (Deangelo e Harvey, 1998; Wilbank e Kates, 1999; Storbjork, 2007;



Bulkeley et al., 2009; Dodman, 2009; Satterthwaite, 2010; Ferreira et al., 2011; Hoornweg
et al., 2011; Ferreira et al., 2012).

Além disso, internacionalmente, grande parte das pesquisas no campo das dimensdes
humanas das mudangas climdticas tem como foco as dreas agricolas e florestadas (Hogan,
2009a). Com isso, as respostas politicas das cidades em termos de enfrentamento das
mudangas climéticas também tém sido pouco analisadas (Costa, 2009). Grande parte das
pesquisas disponiveis no Brasil e internacionalmente aborda essa questdo nas megacidades,
com populagdo superior a 10 milhdes de habitantes. No entanto, dois tercos dos brasileiros
vivem em municipios com menos de 500.000 habitantes (IBGE, 2010a), fazendo das
cidades de pequeno e médio porte um objeto de estudo relevante. Essa lacuna no interesse
académico e cientifico nos possibilita refletir sobre os impactos das mudangas climdticas
nessas cidades e como elas t€ém respondido aos riscos que estdo colocados (Ferreira et al.,

2011; Ferreira et al., 2012).

Em se tratando das cidades, as que se encontram nas dreas costeiras, em especial, sao
consideradas ainda mais vulnerdveis as alteragdes climdticas a0 mesmo tempo em que
concentram um expressivo contingente da populacao mundial, além de serem motores da
economia mundial por conta de sua infraestrutura, como portos e industrias, e recursos
naturais (McGranahan et al., 2007; Trenberth et al., 2007; Nicholls et al., 2007, Awuor et
al., 2008; Ferreira et al., 2011; Ferreira et al., 2012). Esse cendrio pode ser encontrado no
Brasil, por exemplo, no litoral do Estado de Sdo Paulo, que congrega importantes
elementos para o desenvolvimento regional e nacional, como os portos de Santos e Sao
Sebastido e a industria do turismo, além de concentrar as maiores por¢des da Mata
Atlantica, na Serra do Mar. Essas cidades costeiras se desenvolveram sem um planejamento
adequado, o que acarretou graves problemas ambientais, sérias interferéncias na dindmica
fisica do litoral, conflitos constantes de uso e intensa pressdao sobre os recursos naturais

essenciais para a manuten¢do da qualidade de vida (Polette e Lins-de-Barros, 2012).

Concomitantemente, essas cidades estdo passando por importantes mudangas em suas

dindmicas costeira, econdmica, social, politica, populacional e ambiental decorrentes da
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exploracdo do petréleo proveniente das camadas de pré-sal. Essas questdes somam-se aos
desafios de enfrentamento dos riscos das mudangas climdticas. Assim, a resposta dessas
regides costeiras aos riscos climdticos é uma questdo relevante em um pais como o Brasil,
onde algumas das maiores e mais importantes cidades estdo localizadas num litoral de
quase 8.000 km (Hogan, 2009b; Ferreira et al., 2011; Ferreira et al., 2012). Nesse cendrio,
destaca-se a cidade de Santos, que integra a Regido Metropolitana da Baixada Santista, por
possibilitar a andlise de como essas dindmicas sofrerdio mudancas advindas dos riscos das
mudancgas climdticas, num cendrio mais amplo, dentro do contexto nacional, em que as
questdes de desenvolvimento econdmico nem sempre estdo alinhadas com as questdes de

preservacao e conservacao ambiental.

Diante das justificativas expostas, esse trabalho se insere nesse debate buscando
compreender como os tomadores de decisdao no litoral paulista t€ém se apropriado dos riscos
das mudancas climdticas em suas politicas locais e na integracdo com as politicas

existentes, em diferentes niveis de governanca.

O problema e hipéteses da pesquisa
Essa pesquisa desenvolve-se a partir das seguintes questoes:

1. Os riscos das mudangas climdticas estdo sendo internalizados pelos governos locais

do litoral paulista? De que maneira tem ocorrido esse processo?

2. Esses riscos tém impulsionado a constru¢do de uma agenda climatica nessas

cidades?
Trabalha-se com as seguintes hipdteses:

1. No nivel local, os riscos das mudangas climdticas sdo internalizados pelos governos
de maneira diluida pelos diferentes setores de atuacdo governamental, ainda que
nao haja um instrumento regulatério especifico para a questdo climdtica nessas
cidades. Assim, os riscos das mudangas climiticas somam-se € misturam-se aos

problemas urbanos normalmente enfrentados pelos governos locais, como
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enchentes, ocupagdo irregular do solo, deslizamentos de terra em encostas, entre

outros, que podem ser acentuados com as mudangas climaticas.

2. Os riscos das mudancas climdticas sao internalizados como riscos naturais, ou seja,
as respostas politicas dos governos locais estdo mais direcionadas aos riscos
naturais do que aos riscos climaticos. A diferenca principal € que ao responder aos
riscos naturais nao se considera a varidvel “futuro”, ou seja, os cendrios previstos
de mudangas climdticas nao sdo incorporados nas respostas governamentais. Dessa
forma, sdo os riscos naturais que t€ém impulsionado a construcdo de uma agenda

climdtica nessas cidades, e ndo os riscos das mudangas climaticas.

Objetivos gerais e especificos

Esta proposta estd inserida na linha de pesquisa “Dindmicas sociais, demogrdficas,
politicas, territoriais e economicas da sustentabilidade” e dialoga com a proposta do
Projeto Tematico “Urban Growth, Vulnerability and Adaptation: social and ecological
dimensions of climate change on the Coast of Sdo Paulo”*, no ambito do Programa Fapesp

de Pesquisa sobre Mudangas Climéaticas Globais (PFPMCG).

Esse projeto temdtico busca analisar como as dindmicas demogrificas e sociais podem
interagir com a dindmica ecoldgica da cobertura florestal para produzir uma regido de alta
vulnerabilidade ambiental, num contexto de mudanca global do clima, ao longo da costa de
S@o Paulo (Hogan, 2009b). Através de uma abordagem interdisciplinar e policéntrica, o

projeto conta com quatro enfoques principais, que interagem conforme mostra a Figura 1:

1. O crescimento e morfologia das cidades e a vulnerabilidade de suas populacdes,

infraestruturas e locais;

2. Mudangas Ambientais Globais e Politicas Publicas Locais: Riscos e Alternativas;

* Coordenado pela Prof. Dr.* Liicia da Costa Ferreira.
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3. Conflitos entre expansdo urbana e da cobertura florestal e as consequéncias para a
mudanca ambiental global;
4. Expansdo urbana e mudancas ambientais no Litoral Norte do Estado de Sao Paulo

impactos sobre a biodiversidade.

Figura 1 - Quadro conceitual do Projeto Tematico “Urban Growth, Vulnerability and
Adaptation”

Mudancgas
Climaticas Globais

........

Conflitos )
Biodive rsiEI‘agIe

Expans@o
- Urbana .
Degradacda
i Sistemas Pobr A"g'b‘e":a"‘a Sistemas
: .. Vulnerabilidade s .
Sociais Areas Ecoldgicos :

Populgies Protegidas.::

Decisores .
L Riscos.-
Politicos

Interagdes

Fonte: Adaptado de Mello, A. Y. L. (2011), elaborado para o Projeto Tematico “Urban Growth, Vulnerability
and Adaptation”.
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Essa tese dialoga especificamente com o componente do Projeto Temadtico intitulado
“Mudancas Ambientais Globais e Politicas Publicas Locais: Riscos e Alternativas "3 Seu
objetivo principal € refletir sobre os desafios colocados recentemente pelo aquecimento
global e pelas respostas que a sociedade tem construido sobre esse problema, a partir de

uma perspectiva critica e compreensiva, com foco no litoral paulista.

Nesse contexto, a partir das discussdes geradas no ambito do Projeto Temadtico e a partir
das publicagdes do grupo de pesquisa sobre politicas publicas (Ferreira et al., 2011;
Ferreira et al., 2012), essa tese se insere nesse debate com o objetivo geral de analisar em
que medida os governos locais no litoral paulista estdo internalizando os riscos das
mudangas climdticas na elaboracdo e implementacao de politicas voltadas para essa questao
e na integracdo da problemdtica com as politicas existentes, em diferentes niveis de
governanca. Para isso, propde-se um estudo em profundidade em Santos, na Regiao

Metropolitana da Baixada Santista (RMBS).

Os objetivos especificos sao:

e Identificar os principais riscos relacionados as mudangas climdticas para Santos e

RMBS.

e Avaliar as estruturas politico-institucionais voltadas para a questdo climdtica em

Santos e na RMBS.

e Analisar a percepcao dos atores governamentais do municipio de Santos acerca dos

riscos das mudangas climaticas;

e Identificar e analisar as medidas politicas relacionadas as mudangas climaticas em

nivel local (Santos) e regional (RMBS);

e Identificar e avaliar os pontos de interlocucdo entre essas medidas e a Politica

Estadual de Mudangas climaticas do Estado de S@o Paulo.

> Sob coordenagio da Prof.* Dr.* Leila da Costa Ferreira.
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Aspectos estruturais e metodologicos da pesquisa

A fim de contemplar todos os pontos destacados acima, essa tese estd estruturada em seis
capitulos. Os aspectos metodolégicos de cada capitulo sdo apresentados no inicio dos
mesmos. O primeiro capitulo, “Riscos das Mudangas climdticas: Caracteristicas e
Implicagdes Politicas”, busca analisar a questdo das mudancas climdticas sob a Gtica dos
riscos ambientais contemporaneos € como esses riscos tém sido internalizados pela politica.
Para tanto, analiso as caracteristicas principais desse tipo de risco a partir de uma revisdo da
literatura. Em seguida, analiso o papel do Estado na producdo de respostas a esses riscos; a
importancia e responsabilidades que competem a esse ator e os desafios e dificuldades
enfrentadas nesse processo. Apresento os dois tipos principais de respostas politicas as
mudangas climdticas trabalhados na literatura: mitigacdo e adaptacdo. Para cada um,
destaco a problemadtica envolvida, bem como as possibilidades de resposta e os desafios.
Por fim, discuto a interacdo dos dois tipos, as diferencas e possibilidades de sinergia entre

eles.

O capitulo 2, “Politica Climética e as Cidades: Riscos, Responsabilidades e Respostas
Politicas no Nivel Local” visa trazer a discussdo do primeiro capitulo para o nivel local,
com o objetivo de debater o papel das cidades em relacdo aos riscos das mudangas
climéticas. As mudancas globais no clima convergem nas localidades. As mudancas no
nivel local, por sua vez, contribuem para as mudancgas globais bem como sdo afetadas pelos
impactos decorrentes delas. Diante dessa perspectiva, apresento uma revisdo sobre a
discussao de riscos e vulnerabilidades nas cidades e as responsabilidades que competem aos
diferentes setores de atividades no nivel local em termos de respostas ao problema. Destaco
as especificidades e desafios das cidades costeiras frente as mudancas climaticas, uma vez
que o estudo em profundidade apresentado no capitulo 4 refere-se as cidades costeiras. Por
fim, analiso o papel dos governos locais em relacdo as mudangas climdticas, a partir do seu
pioneirismo na produgdo de respostas ao problema, os avancos alcangcados e os desafios
existentes. Para tanto, analiso as agdes de mitigacdo e adaptacdo no nivel local através de

uma revisao da literatura.
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No capitulo 3, “A Politica Climatica no Nivel Local e Subnacional no Brasil: As Respostas
Politicas dos Municipios e Estados Brasileiros as Mudangas climaticas”, aprofundo a
andlise do capitulo anterior dentro do contexto brasileiro. Para tanto, analiso as politicas
climdticas em municipios e estados brasileiros, a fim de compreender como os governos
locais (municipais) e subnacionais (estaduais) tém respondido aos riscos das mudancgas
climdticas. Faco também uma andlise em profundidade da politica municipal de mudancas
climdticas de Sao Paulo, destacando sua importincia no contexto estadual e nacional.
Apresento a trajetéria de aprovacdo dessa lei, suas caracteristicas e desafios principais,
como estd se dando sua implantacdo e sua influéncia para a Politica Estadual de Mudancas
Climaticas (PEMC). Da mesma forma, analiso a PEMC em profundidade, destacando ainda
outras acdes estaduais relacionadas as mudangas climdticas e que possuem implica¢des

para o litoral paulista, objeto de estudo do capitulo 4.

Apresento no capitulo 4, “Mudancas climdticas em Santos, na Regido Metropolitana da
Baixada Santista: Riscos e Respostas Politicas”, um estudo em profundidade sobre o
processo de internalizacdo dos riscos das mudangas climdticas em termos de respostas
politicas ao problema pelo municipio de Santos, na Regido Metropolitana da Baixada
Santista. Para isso, desenvolvo uma matriz analitica a partir dos elementos discutidos nos
capitulos anteriores, baseada em quatro aspectos: riscos das mudangas climdticas; estruturas
politico-institucionais para a questdo climdtica; respostas politicas relacionadas as
mudancas climdticas e percepcdes dos atores governamentais acerca das mudancas

climaticas.

O capitulo 5, “Respostas Politicas as Mudancas climdticas nos Diferentes Niveis de
Governo: Oportunidades e Desafios em Santos, na Regido Metropolitana da Baixada
Santista e no Estado de Sdo Paulo” busca sintetizar os principais resultados da pesquisa ao
discutir como as respostas politicas locais, regionais e estaduais as mudangas climdticas se
relacionam ou ndo. Em termos metodolégicos e diante das respostas politicas apresentadas,
a andlise € feita a partir da identificacdo dos pontos de didlogo entre elas, em relagdo aos

diferentes setores de atuagdo governamental.
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O ultimo capitulo “Para refletir sobre as respostas politicas aos riscos das mudancas
climaticas a partir das situagdes estudadas” traz as conclusdes e consideragdes finais da tese
a partir de uma sintese das reflexdes geradas a partir dos capitulos apresentados. Aponto as
principais contribui¢des tedricas e metodoldgicas desse trabalho, visando uma discussio
ampla e critica sobre os aspectos que circundam a questio dos riscos e respostas politicas as
mudangas climdticas. Por fim, a partir dos resultados dessa pesquisa, destaco as principais

sugestdes aos formuladores de politicas para essa regido de estudo.
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CAPITULO 1 — RISCOS DAS MUDANCAS CLIMATICAS: CARACTERISTICAS E IMPLICACOES

POLITICAS

Esse capitulo busca analisar a questdao das mudancas climdticas sob a dtica dos riscos
ambientais contemporaneos € como esses riscos tém sido internalizados pela politica. Para
tanto, analiso as caracteristicas principais desse tipo de risco a luz das contribui¢des de
autores da Teoria Social sobre os riscos ambientais contemporaneos, como Ulrich Beck
(1992, 1995, 1999, 2009), Anthony Giddens (1991, 2005, 2009) e outros. Em seguida,
discuto o papel do Estado na producdo de respostas aos riscos das mudangas climéticas; a
importancia e responsabilidades que competem a esse ator e os desafios e dificuldades
enfrentadas nesse processo. Apresento os dois tipos principais de respostas politicas as
mudangas climdticas trabalhados na literatura: mitigacdo e adaptacdo. Para cada um,
destaco a problemdtica envolvida, bem como as possibilidades de respostas e os desafios.
Por fim, discuto a interacdo dos dois tipos, as diferengas e possibilidades de sinergia entre

eles.

1.1 Os riscos das mudancas climaticas e os riscos ambientais contemporianeos

Risco indica a possibilidade de que um estado indesejdvel da realidade ou efeitos adversos
possam ocorrer como resultado de eventos naturais ou atividades humanas (Kates et al.,
1985). Essa definicdo sugere conexdes causais entre as acdes ou eventos. Assim, 0s riscos
precisam ser percebidos nas articulagdes causais de condi¢des com agdes e acdes com
efeitos. Para tanto, os riscos demandam uma forma de conhecimento especifico das
relacdes causais entre condi¢des particulares, agdes especificas (decisdes) e consequéncias
possiveis, uma vez que as condicdes, acOes e efeitos dos riscos sdo espacialmente e
temporalmente fragmentados. Dessa forma, a defini¢do de risco contém trés elementos: os
resultados que t€ém um impacto sobre o que os seres humanos valorizam; a incerteza (a
possibilidade de ocorréncia) e uma formula para combinar os dois elementos (Adam et al.,
2000; Renn, 2008). Mas ndo s6 isso. Beck (2008) complementa que o risco é também um
fendmeno socialmente construido, sendo que algumas pessoas tém uma capacidade maior
de definir riscos do que outras. Exploraremos essa dimens@o mais adiante.
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Em relacdo a temdtica das mudancas ambientais globais e das mudancas climéticas, os
termos “risco”, “perigo”, “desastre” e “impacto” ganham uma multiplicidade de usos e
sentidos pelos estudos académicos, pela midia e pelos 6rgaos publicos. Para precisar

sucintamente o uso desses termos, assume-se que:
e Perigo é o evento, que causou efetivamente o dano (Hogan e Marandola Jr., 2007);

e Desastre € a concretizacdo do perigo que ultrapassa a capacidade das sociedades de
absorvé-lo. Essa defini¢do estd préxima da ideia de catdstrofe (Hogan e Marandola

Jr., 2007);

e [mpacto diz respeito as mudancgas e alteracdes que ocorrem concretamente, em
diferentes magnitudes, duracdo, extensdo temporal e espacial, alguns mais, outros

menos previsiveis (Dagnino e Carpi Jr., 2007).

As sociedades contemporaneas enfrentam riscos de vdrios tipos, tais como: naturais,
ambientais, industriais, tecnolégicos, econdmicos, geopoliticos e sociais (Veyret, 2007).
Destacam-se nesse trabalho os riscos ambientais, cuja andlise nos ajuda a pensar as
dimensdes sociais e politicas das mudangas ambientais globais, especificamente no tocante
as questdes envolvendo as mudangas climéticas nas cidades. Para tanto a andlise proposta
serd feita com o auxilio da nocdo de risco de Ulrich Beck (1992, 1995, 1999, 2009, 2010),
trabalhada também por Anthony Giddens (1991, 2005, 2009), entre outros autores, pois
agrega elementos importantes para a compreensdo da crise ambiental na modernidade
avancada, na medida em que identificam os novos riscos e suas multiplas implicagcdes
sociais em contraste com os limites epistemoldgicos, institucionais, politicos e juridicos da
ordem social instituida. Também, sinaliza caminhos possiveis para reorientar o tratamento
dessas novas questdes socioambientais e de suas relagdes com as esferas do mercado, do
estado e da sociedade civil (Ferreira et al., 2011; Ferreira et al., 2012). E relevante
compreender as ideias principais que caracterizam esses riscos e sua relacdo com as
questdes climdticas para que seja possivel avancar na andlise de como os governos tém

respondido a esses riscos em termos de estratégias politicas e politicas publicas.
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De acordo com Beck (1992, 1997, 2009) os riscos ambientais contemporaneos sao
caracterizados como consequéncias do processo de desenvolvimento da sociedade
industrial e sdo diretamente influenciados pela globalizacao cada vez mais intensa. Essa
proposi¢do pode ser aplicada as mudancas climdticas: gases aparentemente indcuos, como o
metano e o didéxido de carbono, sdo lancados como produtos do desenvolvimento
(industrializag@o da agricultura, aumento do consumo de energia e crescimento econdmico)
e alteram a composi¢ao da atmosfera com consequéncias incalculdveis aos ecossistemas e
as sociedades (Bulkeley, 2001). O avango cientifico e tecnolégico pode contribuir para a
geracdo de mais riscos. Dessa forma, os efeitos colaterais da produgdo industrial
caracterizam-se como uma crise institucional profunda da prépria sociedade industrial. Para
Zanirato et al. (2008) o risco ndo € uma novidade; a novidade estd na sociedade que passa a

gerd-lo e a naturalizar a convivéncia com ele e suas consequéncias.

Outra caracteristica dos riscos contemporaneos ¢ a sua estreita relacao com o futuro e
com as desgracas frequentemente associadas as possibilidades futuras. Os riscos fazem do
presente algo que ainda nao existe. S3o eventos futuros que podem ocorrer € que causam
ameacas. Dessa forma, uma consequéncia dessa relacio com o futuro sdo as incertezas,
uma vez que ndo € possivel saber exatamente como o mundo serd em 20, 30 ou 40 anos.
Entretanto, é possivel mencionar probabilidades e cenarios (Giddens, 2009). No caso das
mudangas climdticas, as incertezas em relacdo a essa questdo tém diminuido com a
consolidagdo crescente das pesquisas cientificas no mundo. As consequéncias das
mudangas climdticas estdo bem documentadas e hd mais informacdes e melhor
compreensdo dos riscos e impactos futuros (CDKN, 2012). O Brasil também conta com um
corpo cientifico relevante, com destaque para as pesquisas realizadas no ambito do INPE,
Rede Clima, INCT, PBMC e do Programa Fapesp de Pesquisa sobre Mudancas Climaticas
Globais — PFPMCG, no Estado de Sdo Paulo, desde 2005.

. L. .o 6 -
Apesar dos muitos esfor¢cos para prever cendrios climdticos’, riscos € mudancas para cada

parte do planeta, eles ainda carregam incertezas e estdo disponiveis somente para escalas

6 L. e . - . . . . vy e .
Os cendrios climdticos sdo diferentes de previsdes do clima, pois sugerem possibilidades de como o clima
poderia ser no futuro caso determinadas condicdes fossem cumpridas. Eles envolvem a andlise do crescimento

21



maiores, sendo ainda dificil prever o que poderd acontecer na escala local, de maneira mais
detalhada. As incertezas na modelagem climdtica estdo presentes: nas emissoes futuras de
GEE e aerossdis, atividades vulcanica e solar que afetam o forcamento radiativo do sistema
climdtico; na inclusdo de efeitos diretos do aumento na concentragdo de CO, atmosférico
nas plantas e do efeito de comportamento das plantas no clima futuro; na sensibilidade do
clima global e nos padrdes regionais das proje¢des do clima futuro simulado pelos modelos
e na variabilidade natural do clima. Parte desta variabilidade € consequéncia de
perturbacdes internas do sistema climdtico (ndo forgadas pelos GEE) e a outra seria
associada a poluicdo atmosférica e liberacdo de GEE, decorrentes das atividades humanas

(Marengo, 2006; Ambrizzi e Lacerda, 2012).

Dessa forma, o conhecimento cientifico sobre os riscos caracterizam-se, em grande parte,
por cdlculos cientificos mais sofisticados e precisos do que a avaliacdo leiga. Entretanto,
eles também podem conter equivocos. A avaliacdo cientifica dos riscos é permeada por

incertezas, podendo ser parcial (Murphy, 2012).

Ainda nesse assunto, Beck (1992; 2000) avalia que o desenvolvimento da ciéncia e
tecnologia ndo pode prever e controlar totalmente os riscos que contribuiu para criar e que,
por sua vez, quando descobertos, tendem a ser irreversiveis. Esse é o caso das mudancas
climaticas. Em relag@o a irreversibilidade desses riscos, ha muitos estudos que exploram a
transgressdo do ponto critico das dindmicas climdticas, a partir do qual ndo ha retorno
(Lenton et al.,2008; Kriegler et al.,2009; Rockstrom et al., 2009; Scheffer et al., 2009).
Mesmo com a estabilizacdo das concentracdes de GEE, o aumento da temperatura e do
nivel do mar continuard por séculos, devido as escalas de tempo associadas aos processos

climéticos e realimentacdes (IPCC, 2007a).

Os riscos ambientais contemporaneos também sdo caracterizados por escaparem a
percepcao, situados na esfera das formulas fisicas e quimicas, mantendo-se invisiveis. Eles
sdo baseados em interpretacdes causais € num primeiro momento, s6 existem a partir do

conhecimento sobre eles. Dessa forma, eles podem ser alterados, ampliados, dramatizados

populacional, desenvolvimento socioecondmico e novas tecnologias na influéncia das emissdes futuras de
GEE, permitindo assim avaliar seus impactos (Ambrizzi e Lacerda, 2012).
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ou minimizados dentro do conhecimento e, consequentemente, estdo abertos a definicdo e
construcdo social (Beck, 1992, 2009). No caso das mudancas climdticas, a compreensao
sobre os processos pelos quais os gases de efeito estufa afetam os sistemas climaticos, a
modelagem e o monitoramento de futuras mudangas nos padrdes climdticos globais sdo

todos dependentes da compreensao cientifica (Bulkeley, 2001).

Assim, os riscos possuem duas dimensoes essenciais: a real e a constituida pela percepcao
e construcao social (Beck, 2000). A realidade dos riscos emerge dos impactos que estdo
enraizados na producdo industrial e cientifica continua. A percepcdo e construgcdo social
relacionam-se ao conhecimento sobre os riscos, que estd ligado a histéria e simbolos
culturais. Isso significa que o conhecimento sobre questdes complexas inclui,
invariavelmente, dimensdes simbdlicas e normativas e que as afirmacdes sobre os riscos
sdo filtradas através da interacdo das estruturas existentes de significado, das redes sociais
nas quais as pessoas estdo inseridas, da midia e outros canais de comunicacido (Lockie e
Measham, 2012). Esses filtros contribuem para a amplificacdo ou atenuacdo de afirmagdes
especificas sobre os riscos no discurso publico. E nessas situacdes, possuem um papel
significativo, a partir de elementos como a magnitude, distribuicdo e estrutura temporal dos
riscos, confianca e desconfianga nas instituicdes que fazem afirmacdes sobre os riscos e a

complexidade das relacdes de causa e efeito.

Um dos problemas, nesses casos, ¢ a lacuna espacial e temporal entre as agdes e os seus
impactos, ou seja, a dificuldade em perceber alguns sintomas dos impactos como efeitos
invisiveis de acOes especificas. As mudangas climdticas sdo uma ilustracdo dessa
desconexdo temporal, pois por muito tempo discutiu-se a parcela de responsabilidade das
atividades humanas no agravamento do aquecimento global. Nessa perspectiva, 0s riscos
podem ser irrelevantes ou localizados em seus impactos a menos que os seres humanos os
observem e os comuniquem aos outros (Luhmann, 1979). Assim, a experiéncia do risco nao
€ apenas a experi€ncia de danos fisicos, mas € resultante de processos pelos quais grupos e
individuos aprendem a obter ou criam interpretacdes do risco (Kasperson et al., 2003). No

caso das mudangas climdticas, os relatdrios cientificos produzidos pelo IPCC (1990, 1995,
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2001, 2007a; 2013) contribuiram para o conhecimento acerca dos seus riscos € para a

amplificacdo deles no discurso publico.

Para Yearley (2009), a construg@o social dos riscos das mudangas climaticas € percebida
em trés aspectos. Primeiro, ela é dada pela projecdo sobre o comportamento futuro de um
enorme sistema complexo sobre o qual o conhecimento nio € total, estd sendo construido.
A construcdo social dos riscos das mudangas climadticas também se da pelo fato desses
riscos dependerem das suposi¢des do que as pessoas, 0 governo e as corporacdes fardo. Isso
porque os sistemas sociais estdo diretamente relacionados aos varios mecanismos das
mudangas climdticas. Assim como os comportamentos das pessoas, consumidores e outros
atores afetardo os riscos das mudancas climdticas, eles também serdo afetados pelos
comportamentos. O terceiro aspecto tem a ver com o desenho e constituicao das instituicdes
dentro das quais as proje¢des dos riscos climdticos sdo legitimamente geradas. Isso se

caracteriza por um processo de negociacdo e com interesses em jogo.

A dimensao da construgdo social do risco tem proximidade com a no¢do de percepcao de
risco. Esta se ocupa dos fatores psicolégicos e emocionais que impactam fortemente o
comportamento e que precisam ser considerados no desenvolvimento de estratégias de
gerenciamento dos riscos (Slovic, 2000). As decisdes sdo afetadas pelas percepcdes de
quem as toma. Por isso essa questdo € relevante para esse trabalho. Além disso, hd uma
grande disparidade entre as visdes dos cidaddos em geral e dos especialistas sobre os riscos
associados as mudangas climdticas (Leiserowitz, 2006). A percep¢do dos riscos das
mudancas climdticas pelos formuladores de politicas influencia nas respostas
governamentais ao problema (Alber e Kern, 2008), conforme o exposto na secio 2.4.2 do

proximo capitulo.

Os riscos ambientais contemporaneos caracterizam-se por serem ameacas que surgem para
toda a humanidade e ocorrem globalmente como resultado implicito do processo de
industrializacdo (Beck, 1992, 2009). No que diz respeito as mudancas climdticas, as
experiéncias e as fontes de risco estdo distantes no espaco e no tempo, ampliando a teia de

relacOes sociais € naturais de sua causa, efeito e responsabilidade (Gandy, 1999). Os paises

24



historicamente mais responsdveis pelas emissdes de GEE (fontes de risco) ndo sdo os
unicos afetados pelos impactos das mudangas climédticas. Apesar do "efeito bumerangue"
desse tipo de risco (Beck, 1992), que sugere que os paises desenvolvidos também serdo
afetados por eles, através de mudangas nos padrdes climéticos e os impactos que estdo
associados com eles, os riscos das mudangas climdticas afetam desigualmente as
populacdes. Eles sdo mais sentidos por populacdes mais vulnerdveis. As dinamicas
desiguais desse tipo de risco fazem com que a compreensdo e andlise das vulnerabilidades

locais sejam elementos centrais (Beck, 2009).

Assim, os riscos ambientais contemporaneos sao simultaneamente locais e globais (Adam
et al., 2000). Os perigos ambientais nao tém fronteiras, eles sd@o universalizados pelo ar,
vento, dgua, cadeias alimentares, ecossistemas e todas as possiveis inter-relacoes
biogeofisicas. Em relacdo as mudangas climdticas, a dimensdo global dos riscos refere-se a
instabilidade do sistema climdtico que afeta o planeta como um todo, enquanto a dimensao
local refere-se as consequéncias e impactos que sdo sentidos em lugares especificos
(Zanirato et al., 2008). E possivel ainda que algumas regides se beneficiem com o aumento
da temperatura média global, como as 4reas mais frias habitadas do planeta, que podem

aumentar suas areas cultivaveis.

Essa simultaneidade local e global dos riscos estd relacionada com a deslocalizacao dos
riscos ambientais contemporaneos. Isso quer dizer que suas causas e consequéncias nao sao
limitadas a uma posi¢do ou espago geografico, fazendo com que sejam “onipresentes”
(Beck, 2008). A deslocalizagdo ocorre em trés niveis: espacial, temporal e social. No nivel
espacial, no caso dos riscos das mudancas climaticas, eles ndo estdo circunscritos em
fronteiras, ndo havendo limites determinados para eles. Em relagdo ao nivel temporal, os
riscos tém um periodo de laténcia longo, de modo que seu efeito ao longo do tempo nao
possa ser totalmente determinado e limitado. No nivel social, devido a complexidade dos
problemas e da duracio dos efeitos em cadeia, a atribuicao das causas e consequéncias dos

riscos nao € possivel com nenhum grau de confiabilidade.
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Esses riscos também sdo caracterizados por nao serem compensaveis, isto €, a ideia de que
acidentes podem ocorrer, contanto que, € porque sejam compensados nao € possivel. Isso se
da por conta da dificuldade da ci€ncia e da tecnologia de controlar as consequéncias e 0s
perigos das mudangas climdticas. Assim, a légica da compensagdo € substituida pelo
principio da precaucdo através da prevencdo (Beck, 2008). Essa caracteristica também ¢
percebida nos riscos das mudancas climéticas. Uma vez que o clima jad apresenta alteragdes
e diante do desafio de lidar com as consequéncias, ndo é prudente deixar que os riscos se

materializem, pois pode ndo haver maneiras de compensé-los.

Por fim, os riscos das mudangas climdticas materializam-se na forma de eventos naturais,
como chuvas intensas, secas, furacOes e outros eventos relacionados ao clima. As
consequéncias desses eventos sdo consideradas desastres ambientais (como inundacoes,
deslizamentos, contaminacao de corpos d’agua, descargas elétricas e outros) quando afetam
os grupos humanos causando desabrigados, mortos, feridos e prejuizos econdmicos
(Valencio et al., 2006; Nunes, 2009). Giddens (2005) distingue dois tipos de risco, o
'externo’, experimentado como vindo de fora, da tradi¢do ou da natureza (mds colheitas,
enchentes, pragas, fome entre outros) e o risco ‘fabricado’, criado pelo préprio impacto de
nosso crescente conhecimento sobre o mundo. Embora o autor classifique as mudancas
climdticas como risco fabricado, os riscos das mudancgas climéticas se manifestam na forma
de riscos externos. Assim, € dificil distinguir os riscos das mudangas climdticas dos

processos/riscos naturais na forma como eles se manifestam.

Ademais, Beck (2010) faz uma distincdo entre o que chama de riscos climaticos e as
catdstrofes climdticas: os riscos climaticos sdo a antecipacdo no presente de catéstrofes
futuras, a fim de preveni-las. Este futuro "presente" dos riscos climdticos € real; o futuro
"futuro” de catdstrofes climdticas, por outro lado, ainda € irreal (Beck, 2010, 259). Neste
sentido, os riscos das mudancas climaticas estio relacionados a um futuro projetado para o
presente, visando a mudanca de acOes presentes, especialmente as dos governos, que

desempenham um papel importante no estabelecimento de uma estrutura regulatdria

apropriada para o enfrentamento desses riscos (Giddens, 2005; 2009; Beck, 2009).
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A Figura 2 mostra as principais caracteristicas dos riscos das mudancas climdticas

relacionados aos riscos ambientais contemporaneos discutidos nesta se¢ao.

Figura 2 — Caracteristicas dos riscos das mudancas climaticas

Riscos das Mudancas Climaticas

Emergem como consequéncias do processo de desenvolvimento

Séo influenciados pelo processo de globalizagédo cada vez mais intenso

Possuem estreita relacao com o futuro

Sao permeados por incertezas

Sao imprevisiveis e incalculaveis em escalas locais mais detalhadas

Sao invisiveis aos sentidos, dependem do conhecimento cientifico

Sao simultaneamente globais e locais

Possuem duas dimensoées: real e perceptiva/construida socialmente

Nao sao compensaveis

p— — — —p— — —— —— p—

)
J
J
J
)
Causam danos muitas vezes irreversiveis ]
J
J
J
)
J

Sao confundidos com riscos naturais

Fonte: Elaborado pela autora (baseado em Adam et al., 2000; Beck, 1992, 1995, 1997, 1999, 2000, 2008,
2009, 2010; Giddens, 1991, 2005, 2009).

A perspectiva dos riscos ambientais a partir das caracteristicas apresentadas até aqui difere
da perspectiva de riscos ambientais para outras dreas de conhecimento, como por exemplo,
a Geografia. Nesse caso, eles “resultam da associa¢do entre os riscos naturais e oS riscos
decorrentes de processos naturais agravados pela atividade humana e pela ocupagdo do

territorio” (Veyret, 2007:63).

Os riscos ambientais contemporineos, incluindo os riscos das mudangas climdticas,

caracterizam a sociedade global de risco (Beck, 2009). Como tal, a sociedade se torna
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reflexiva em trés momentos: primeiro, quando ela se torna uma questdo em si. Segundo,
quando a globalidade percebida dos perigos produzidos pela prépria civilizagdo impulsiona
a revitalizacdo das politicas nacionais e o desenvolvimento de instituicdes de cooperagdo
internacional. E terceiro, quando a politica passa a perder seus contornos definidos,
permitindo a formacgdo de subpoliticas globais e diretas. A sociedade da alta modernidade
se tornou uma sociedade de risco ao se ocupar, cada vez mais, em debater, prevenir e
administrar os riscos que ela mesma produziu. Os riscos que a humanidade enfrenta podem
ser evitados pela acdo politica tomada em nome da humanidade ameacada (Beck, 2008).

Assim, exploraremos o papel do Estado dentro dessa perspectiva.

1.2 O papel do Estado frente as mudancas climaticas: desafios da politica climatica

As respostas as mudangas climdticas sdo cada vez mais nao opcionais. Nao cabem apenas
aos entusiastas, aos paises ricos industrializados ou aos grandes emissores de GEE
(Meadowcroft, 2009). Para um problema complexo como a mudanga climatica, as solugdes
sdo igualmente complexas, envolvendo diversos campos da atividade humana e diferentes
atores e segmentos da sociedade, como agéncias multilaterais, governos dos estados,
empresas, associagdes ou grupos de pressdo e a sociedade em geral, de modo a esclarecer
os fatos que desencadeiam os riscos e determinar as condigdes para seu enfrentamento
(Zanirato et al., 2008). A sociedade civil organizada, instituicdes de pesquisa,
universidades, setor privado e demais envolvidos possuem um papel importante na
producao de respostas a crise climdtica (Bulkeley e Newell, 2010). Essa tese ndo se trata,
entretanto, de uma andlise sobre governanca climatica, resultante da interacdo entre o
Estado, as grandes empresas, os partidos politicos, as organiza¢des da sociedade civil e
outras organizacOes representantes de interesses setoriais (Mayntz, 2003; Brunnengraeber
et al., 2006; Renn, 2008; Renn e Klinke, 2012). Destaca-se, no ambito dessa pesquisa, 0
papel do Estado na produgdo de respostas politicas frente aos riscos das mudancas

climaticas.

Além de desempenharem um papel fundamental na definicio de regulacdes, institui¢des,
normas € modos apropriados de governancga climatica, os governos sao atores fundamentais
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na producio de respostas as mudangas climdticas por vdrias razdes. Primeiro, as politicas e
incentivos governamentais sdo importantes para viabilizar investimentos financeiros do
setor privado necessarios para mitigacdo e adaptacdo as mudangas climdticas. Ainda, com a
maior frequéncia e severidade de eventos climdticos extremos, os governos sdo for¢ados a
melhorarem sua “funcdo de seguro”. As mudangas climdticas devem exacerbar problemas
de seguranca, demandando a renegociacdo da fronteira entre os sistemas de seguro publico
e privado. Os governos podem ser pressionados a se tornarem seguradoras por mais pessoas

e por mais perdas e danos (Haites, 2008; Banco Mundial, 2009).

Segundo, os governos também tém um papel importante no investimento em plataformas
de conhecimento e aprendizagem, sobretudo sobre adaptacdo (Janicke, 2001).
Investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento e espacos mais eficazes para a inovacao
tecnoldgica sdo fundamentais para o enfrentamento das mudangas climéticas. Também sdo
necessdrias informacdes sobre o sistema climatico nos diferentes niveis e a troca de

experiéncias entre governos, promovendo a aprendizagem politica.

Terceiro, os governos tém a responsabilidade de orientar o setor privado, facilitar a acao da
comunidade e estabelecer a descentralizagdo na tomada de decisdo e acdo de adaptagado e
mitigacdo. Além da orientagdo, os governos devem desempenhar uma fungdo de “garantia”,
isto é, garantir que as metas e os objetivos sejam alcangados através da énfase na regulagao,

tributacdo, planejamento de longo prazo e comunicagdo (Giddens, 2009).

A questdo climdtica apresenta caracteristicas relacionadas aos riscos ambientais
contemporaneos aqui analisados, que implicam em desafios para as respostas politicas
diante do problema. Um dos maiores desafios encontra-se na propria base do
desenvolvimento das sociedades, que diz respeito a dependéncia dos gases de efeitos estufa
nas atividades industriais e agricolas durante cerca de duzentos anos (Meadowcroft, 2009).
A transformacdo dos padroes de produgdo e consumo para reduzir as emissoes, bem como

as adaptacdes as mudangas climaticas requerem mudancas radicais nas praticas atuais.

Embora haja um grande entendimento sobre os processos direcionados as mudancas

climdticas e as suas implicacdes para as sociedades, ainda permanecem muitas incertezas,
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principalmente no que se refere a sensibilidade e estabilidade do sistema climdtico. As
emissdes de GEE provenientes da queima de combustiveis fosseis tém aumentado desde a
Revolucdo Industrial e o sistema climdtico evolui ao longo de décadas, séculos € milénios
(Meadowcroft, 2009). Tais questdes de longo prazo ndo se ajustam bem com um ciclo
eleitoral de quatro anos, como no caso brasileiro, e com o ritmo diidrio ou semanal da

politica cotidiana.

Todos esses fatores contribuem para tornar a questdo climdtica um problema de dificil
gestdo. No Quadro 1 s3o apresentadas as caracteristicas relacionadas as mudangas

climdticas, as questdes decorrentes delas e os desafios politicos que representam.

Quadro 1 — Desafios politicos relacionados as mudancas climaticas

Caracteristica - . e
Questoes subjacentes Desafios Politicos
Estrutural
- Mudangas graduais na composi¢do | - Custos econdmicos de reducio de
da atmosfera e aumento da evidéncia | emissdes devem ser iniciados hoje,
das mudancas climdticas induzida mas os beneficios se acumulario no
pela atividade humana futuro
- Efeitos da redugdo de emissoes - Institui¢des politicas existentes
atuais levarao décadas para refletir no | dimensionadas para atividades
Temporalidade sistema climatico humanas baseadas em quatro anos de
. . . . ciclos eleitorais, no caso brasileiro, e
baseada no longo | _ Aquecimento continuard por mais P ’
prazo de um século mesmo com a planos de desenvolvimento e
o - orcamentos anuais
estabilizacdo das concentracdes
atmosféricas - Tendéncia de tratar de questdes
mais imediatas
- Falta de representacdo das futuras
geracdes e do mundo natural ndo
humano na tomada de decisdo
- Emissdes de qualquer lugar afetam | - Tendéncia de esperar pela acdo dos
Implicacoes o clima global outros, ja que agdes locais e nacionais
globais N P parecem indteis e impdem custos
- Emissdes possuem niveis absolutos | - ]
. o imediatos
e per capita muito diferentes entre os
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Caracteristica

Questoes subjacentes

Desafios Politicos

Estrutural
paises, variando ao longo do tempo - Necessidade por parte das
. . autoridades politicas de coordenar a
- Efeitos previstos das mudancas - . .
c . . acdo em todos os diferentes niveis

climdticas variam consideravelmente ) i

de regifio para regido (local, estadual, nacional, regional,
internacional, global)

- Ameacas que surgem para toda a N .

humanidade - Falta de conexdo entre cadeias
produtivas internacionalizadas e

- Danos provocados ao sistema sistemas regulatdrios nacionais

climdtico podem ser irreversiveis

- Mudangas fundamentais necessarias | - Como orientar uma transformagao

para muitas atividades de consumo e | deliberada de padrdes de producao /

produgdo consumo

- Necessidade de uma revolugao na - Dependéncia de trajetdrias

producdo e consumo de energia e tecnoldgicas e de desenvolvimento

mudancas drésticas no transporte, existentes

roducdo, construcdo, agricultura . .

p _9 ’ 640, ag ’ - Forca de direitos adquiridos que

manejo florestal, uso da terra e . N
resistem a mudanga

Alcance e zoneamento urbano

percepc¢ao social

- Implicacdes para o crescimento e
desenvolvimento das populacdes

- Riscos das mudangas climaticas sdo
muitas vezes invisiveis aos sentidos,
sua percepg¢do depende do
conhecimento cientifico

- Choque entre necessidades da
politica climatica com recuo do
estado na intervencdo econdmica de
larga escala

- Estruturas administrativas
estabelecidas que fragmentam a
politica em setores distintos
(perpassados pelas mudancas
climaticas)

Incertezas
cientificas

- Trajetdria incerta de emissoes
futuras

- Incerteza dos efeitos das emissdes
atuais na temperatura global

- Incerteza dos impactos da
temperatura no clima regional e local

- Potencial de descontinuidades

- Incerteza pode ser usada como uma
desculpa para adiar a agdo
governamental e pelos que temem
que seus interesses materiais sejam
afetados pela mitigagcdo

- Escala de incerteza e de
desconhecimento impossibilitam o
calculo determinista da relacdo custo /
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Caracteristica

Questoes subjacentes

Desafios Politicos

Estrutural
radicais beneficio
- Incerteza dos impactos nos - Escala de incerteza e de
ecossistemas desconhecimento tornam impossivel
A e e A a avaliacdo de risco tradicional
- Ciéncia dindmica, apresenta novos
resultados, diagndsticos e previsdes - Incertezas e desconhecimento
que tém ajudado a diminuir as persistirdo no futuro indefinido ao
incertezas conduzirmos um experimento isolado
com o sistema climatico mundial
- Dificuldade de estabelecer respostas
politicas diante da incerteza
- Diferentes paises e regides serdo - Discordéncia sobre as
impactados de formas diferentes responsabilidades sobre os problemas
. . .~ e divisdo dos custos de mitigagdo e
- Diferentes paises e regides possuem -
. . . adaptacio
diferentes padrdes histéricos e atuais
de emissoes - Discordéncia sobre os critérios
. . . relevantes na determinacdo da divisao
Lioacées de - O sistema internacional e as
gac .\ L . dos encargos
distribuiciio e politicas nacionais sdo caracterizados
igualdade por profundas desigualdades sociais e | - Dificuldade em determinar os custos

econdmicas

com os quais esta geracio deve arcar
para reduzir os riscos para geragdes
futuras

- Distribui¢@o desigual da
dependéncia em combustiveis fosseis
e das suas reservas

Fonte: Elaborado pela autora, baseado em Beck, 1992; Giddens, 2009 e Meadowcroft, 2009.

A questdo temporal referente as mudangas climdticas estd associada a questdo do

planejamento diante do problema e, nesse sentido, o tempo do problema, o tempo dos

atores governamentais € o tempo dos impactos e consequéncias decorrentes do problema

muitas vezes nao convergem. A questdo climdtica forca o planejamento governamental para

mais de quatro anos, que € o usual no caso brasileiro. Além de propiciar um desconforto

32




para os atores governamentais, ha a dificuldade de planejar sobre o que muitas vezes ainda
¢ imprevisivel. Para enfrentar os riscos das mudancas climadticas, a politica precisa de uma

perspectiva de longo prazo em termos de planejamento.

Diante do cendrio apresentado, o principal desafio que se coloca € como estabelecer
politicas de enfrentamento as mudangas climédticas, sendo que o futuro € incerto e como
limitar os riscos que, uma vez que ndo se tem experiéncia prévia sobre eles, ndo podemos
avalid-los com total precisdo até que seja tarde demais e 0s perigos previstos se
materializem. Esse desafio acompanha o “paradoxo de Giddens” (Giddens, 2009) que
afirma que dado que os perigos trazidos pelo aquecimento global ndo sdo tangiveis,
1imediatos ou visiveis no curso da vida cotidiana, muitos ficam de maos atadas e ndo fazem
nada de concreto em relacdo a eles. Entretanto, esperar até que se tornem visiveis e
palpdveis para se tomar providéncias sérias, pode ser tarde demais. Assim, a dificuldade de
estabelecer uma politica de mudangas climdticas reside na incorporacdo de incertezas em

instrumentos regulatérios concretos.

Considerando os sinais atuais em termos de eventos extremos climdticos pode-se pensar
que a incerteza sobre o clima futuro tem dois lados: um, que as mudancas poderdao ser
menos severas do que a ciéncia climdtica tem estimado; por outro, que a ci€éncia climéatica
esteja subestimando todos esses eventos e as mudangas sejam ainda mais severas. A
questdo que se coloca é: deve-se esperar até que esses momentos em que OS riscos se

transformam em perigos e desastres cheguem sem fazer nada para mudar essa situagao?

Além disso, Beck (2010) alerta que a super utilizacdo do conceito de "politica climatica”
acaba por castrd-la, uma vez que ignora o fato de que a politica climitica nio ¢é
precisamente sobre o clima, mas sobre a transformacao dos conceitos basicos e das
instituicoes estabelecidas no curso do desenvolvimento da sociedade industrial. A
politica climatica deve ser sobre as mudancas nos padrdes de desenvolvimento, que estdo

no cerne do problema da mudanca climética.

33



De toda forma, a acdo e intervengdo politica nos niveis internacional, nacional e local terdao
um efeito decisivo no estabelecimento de limites ao aquecimento global, através da reducao

de emissdes (mitigacdo) e na adaptagcdo ao que ji estd em curso.

1.3 Respondendo aos riscos das mudancas climaticas: mitigaciao e adaptacao

Os riscos podem ser alterados pela modificacdo da atividade ou evento inicial ou pela
minimizacdo dos seus impactos (Renn, 2008). No caso das mudancas climdticas, as
sociedades podem reduzir as emissdes de GEE (mitiga¢cdo), diminuindo assim o ritmo e a
magnitude da mudanca e adaptar-se aos seus impactos. Essas respostas podem ser
complementares (IPCC, 2007a). Nesse trabalho, as respostas politicas as mudancas
climdticas sdo definidas como qualquer a¢do tomada por qualquer ator governamental nos
diferentes niveis e setores de atuacdo para enfrentar as mudancas climédticas, sendo
direcionadas tanto a mitigacdo do problema quanto a adapta¢do aos impactos trazidos por

essas mudancas.

1.3.1 Mitigacdo das mudancas climdticas

Identificadas as principais atividades que contribuem para as mudangas climdticas, algumas
alternativas tém sido propostas com o objetivo de minimiza-la, tais como a substituicdo de
combustiveis fosseis por biocombustiveis, o uso de energia proveniente de fontes
renovaveis, manejo adequado na agropecudria e cultivo, controle de queimadas, mercado de
carbono e principalmente mudancas no padrdo de consumo, reducdo de desperdicio e

eficiéncia energética (Macedo, 2005; Betsill e Bulkeley, 2007; Bulkeley e Newell, 2010).

Esse tipo de acdo caminha na direcdo de mitigar o problema, isto €, de promover a
diminui¢do e estabilizacdo das emissdes de GEE. A mitigacdo compreende todas as
atividades humanas que visam reduzir as emissdes ou aumentar os sumidouros de GEE

(Klein et al., 2005; IPCC, 2001; IPCC, 2007a).

Tendo isso em vista, por algum tempo a politica climitica foi sindbnimo de politica

energética. Isso se deve ao fato de que o abastecimento de energia no mundo é dominado,
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em grande parte, pelos combustiveis fosseis, a principal fonte de emissdes de GEE
antropogénicas. Isso também se refletiu no Segundo Relatério de Avaliacao do IPCC, que
se mostrou fortemente inclinado a enfrentar as mudancas climéticas por meio da mitigacao,

especialmente através da busca por opg¢des energéticas (IPCC, 1995; Kates, 1997).

Além do setor energético, outros setores também estdo envolvidos na mitigacdo das
mudancas climéticas, como: transportes, construcio civil, indudstria, agricultura, floresta e

residuos, como mostra o Quadro 2.

Quadro 2 — Politicas de mitigacao das mudancas climaticas por setores de atividade

Setor Politicas, medidas e instrumentos de mitigacao as mudancas
climaticas

- Reduc@o dos subsidios aos combustiveis fosseis
Fornecimento de - Impostos ou taxas de carbono sobre combustiveis fésseis
Energia - Subsidios para tecnologias de energia renovavel

- Subsidios aos produtores de energia renovavel

- Economia obrigatéria de combustivel

- Mistura de biocombustiveis e padrdes de CO, para transporte rodovidrio
- Impostos sobre a compra do veiculo, registro, uso e combustiveis

- Taxas para estrada e estacionamento

- Influéncia na mobilidade através de regulagdes no uso da terra e
planejamento de infraestrutura

- Investimento em meios de transporte ptiblico eficientes e meios de
transporte nao motorizados

Transporte

- Padrdes e rotulagem de aparelhos

. - Cédigos de construcgio e certificacio

Construcoes . e . 1
- Programas de lideranga do setor publico, incluindo compras publicas

sustentaveis

- Fornecimento de informacdes de referéncia
- Normas de desempenho

Industria - Subsidios

- Incentivos fiscais

- Acordos voluntérios

- Incentivos financeiros e regulagdes para agricultura de baixo carbono
Agricultura - Manuteng¢@o do teor de carbono do solo
- Uso eficiente de fertilizantes e irrigagio

Florestas - Incentivos financeiros (nacionais e internacionais) para aumento da area

35




Politicas, medidas e instrumentos de mitigacio as mudancgas

Setor e e
climaticas

florestal
- Reducdo do desmatamento e manutencdo e manejo de florestas
- Regulacgdo do uso da terra

- Incentivos financeiros para melhor gestdo de residuos e dguas residuais
Residuos - Incentivos ou obrigacdes para energia renovavel
- Regulagdes para gestao de residuos

Fonte: Adaptado de IPCC, 2007a.

Os fatores econdmicos, institucionais e tecnolégicos influenciam na capacidade mitigatdria
que pode promover a¢des mitigatdrias. Dentre os fatores econdmicos destacam-se a renda,
os custos de reducdo e os custos de oportunidade. A eficicia da regulamentacdo
governamental, regras de mercado claras, forca de trabalho qualificada e conscientizacao
publica constituem os parametros institucionais. Por fim, o fator tecnolégico diz respeito a
habilidade de absorver tecnologias existentes ou desenvolver novas tecnologias inovadoras

que possibilitem a redu¢ao de GEE (Winkler et al., 2007).

Para alcancar a estabilizacdo climdtica é necessario diminuir e estabilizar as emissdes de
GEE. Portanto, é s6 deixar de emitir GEE através das atividades humanas. Ndo ha
incertezas nesse sentido. Entretanto, ha diversos desafios e dificuldades envolvendo a
mitigagcdo. Dentre as principais barreiras para implanta¢do de politicas de mitigacdo estdo
os custos de reducdo de emissdes e a vontade politica (Winkler et al., 2007). Ha ainda
outros fatores que afetam as politicas de mitigagdo, como: a relac@o entre peritos e leigos, a
percepg¢ao de risco, as relagdes reguladores-indistrias, o poder e a influéncia dos grupos de
interesse, a cultura historica e a auto percepcao de uma nagdo (Burch e Robinson, 2005). As
acoes de mitigacao relacionam-se diretamente as questdes de desenvolvimento econdmico

uma vez que implica em mudancgas nas bases de desenvolvimento da sociedade industrial.

1.3.2 Adaptagdo as mudangas climdticas

A adaptacdo no contexto das mudangas climdticas se refere a qualquer adequagdo ou ajuste
que ocorre em sistemas naturais ou humanos em resposta aos impactos reais ou previstos
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das mudancas climdticas, com os objetivos de lidar com as consequéncias, moderar os
prejuizos ou explorar as oportunidades benéficas. A adaptacio pode reduzir a
vulnerabilidade no curto e longo prazo (Adger et al., 2003; Klein et al., 2005; IPCC, 2001;
IPCC, 2007a).

A vulnerabilidade designa a maior ou menor susceptibilidade de pessoas, lugares,
infraestruturas ou ecossistemas sofrerem algum tipo particular de agravo, entendida como
uma qualidade intrinseca dos sistemas humano e natural que expressa a capacidade ou
incapacidade de responder aos riscos (Acselrad, 2006; Marandola Jr. e Hogan, 2006),
caracterizados por eventos externos que podem ser ocasionais ou estruturais, como a
variabilidade climética e eventos extremos. Trés elementos importantes permeiam a no¢ao
de vulnerabilidade: grau de exposi¢do ao perigo, susceptibilidade ao risco e capacidade de
adaptacdo frente a materializacdo do risco (Moser, 1998; Acselrad, 2006; De Sherbinin et
al., 2007; Valencio et al., 2009). As pessoas ou grupos sociais, ou ainda, lugares mais
vulnerdveis seriam os mais expostos a situacdes perigosas, mais sensiveis a estas situagdes

e com menos capacidade de responder e se recuperar.

As ac¢des de adaptacdo possuem diversos condutores, como o desenvolvimento econdmico
e a reducdo da pobreza, e sao incorporadas ao desenvolvimento mais amplo e iniciativas de
planejamento setoriais, regionais e locais, tais como gerenciamento de recursos hidricos,
gerenciamento costeiro e estratégias de reducdo de desastres e riscos (IPCC, 2007a). Os

principais setores envolvidos nas politicas de adaptagdo estao no Quadro 3.

Quadro 3 — Politicas de adaptacao as mudancas climaticas por setores de atividade

Setor Estratégias de adaptacio Estrutura politica subjacente
- Aproveitamento de dguas pluviais - Politicas nacionais de dgua e
- Armazenamento e conservacao de dgua gestdo integrada de recursos
Agua - Reuso de dgua - Gestdo de riscos relacionados a
- Dessalinizacao agua

- Eficiéncia no uso da agua e irrigacao

) - Ajuste de datas de plantio e variedade de | - Politicas de Pesquisa e
Agricultura .
culturas Desenvolvimento
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Setor Estratégias de adaptacio Estrutura politica subjacente
- Realocacdo de culturas - Reforma agraria
- Gestdo da terra com controle de erosdo e | - Capacitacdo
protecdo do solo através de plantio de - Seguro agricola
arvores - Subsidios e incentivos fiscais
- Reassentamento ~
. - Normas e regulagdes que
- Barreiras contra tempestade e quebra- . .
consideram as mudancgas climdticas
mar .
no planejamento
Infraestrutura | - Reforco de dunas .
o L . - Politicas de uso da terra
- Aquisi¢do de terras e criagdo de dreas de L1
B - Cddigos de obras
mangue como proteg¢do contra 0 aumento S
. . ~ - Seguro
do nivel do mar e inundacdes g
- Planos de agdo de sadde relacionados ao | - Politicas publicas de satide que
aquecimento reconhecem o risco climatico
, - Servicos médicos de emergéncia - Fortalecimento dos servigos de
Saude ~ .
- Prevencao e controle de doencgas saude
sensiveis ao clima - Cooperacgdo regional e
- Agua potdvel e saneamento basico internacional
C ~ . - Planejamento integrado
] - Diversificag@o das atracdes turisticas e . -
Turismo o (articulagdo com outros setores)
receita publica 1 . . .
- Subsidios e incentivos fiscais
- Consideragao das mudancas
- Realinhamento / realocagdo climéticas na politica nacional de
T " - Projeto e planejamento de estradas, transportes
ransporte . . . . .
P ferrovias e outras infraestruturas para lidar | - Investimento em pesquisa e
com o aquecimento e drenagem desenvolvimento para situagdes
especiais
- Fortalecimento de infraestrutura aérea de
transmissao e de distribuicao . L. .
R , - Politicas energéticas nacionais
- Cabeamento subterraneo para servicos ~ . . .
bl - Regula¢des e incentivos fiscais e
ublicos . . .
. P A . financeiros para encorajar o uso de
Energia - Eficiéncia energética )
e L fontes alternativas
- Utilizagdo de fontes renovaveis de .
. - Incorporagio das mudancas
energia limati ot
. .. L climaticas nos projetos
- Reducdo da dependéncia de fonte tinica Pro)
de energia

Fonte: Adaptado de IPCC, 2007a.

Para alguns autores (Adger et al., 2003) todas as sociedades sdo fundamentalmente

adaptativas e houve muitas situacdes no passado nas quais as sociedades se adaptaram as
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variagdes no clima e a riscos semelhantes. Entretanto, alguns setores sdo mais sensiveis e
alguns grupos da sociedade sdo mais vulnerdveis aos riscos da mudanca no clima do que
outros. Outros autores (Burton, 2010) discutem que a adaptacdo ao clima cotidiano tem
ocorrido ao longo do tempo sob diferentes aspectos, porém a adaptacdo as mudancas
climdticas é outra questdo. Além disso, todas as sociedades precisam melhorar sua

capacidade de adaptacdo para enfrentar a mudanga climédtica presente e futura.

A adaptacdo as mudangas climdticas passou a fazer parte da agenda publica com a
Convengao Quadro das Nagdes Unidas para Mudancas Climédticas, em 1992, porém de
maneira fraca. Uma vez que o foco da convencdo eram as emissdes de GEE, enfatizou-se o
controle da poluicdo e a mitigacdo, sendo que por algum tempo, foi dada menor atengdo a
adaptacdo. Além disso, para desenvolver estratégias de adaptacdo, uma base cientifica
segura ¢ fundamental (Lindseth, 2005). Por conta disso, muitos governos tendem a esperar
até serem realmente afetados por eventos climaticos extremos (Alber e Kern, 2008). No
entanto, mesmo com a expansdo do conhecimento da ciéncia climdtica, as perdas por
desastres t€ém aumentado globalmente, mostrando que os esfor¢os de gestdo de riscos
naturais, reassentamento humano, reducido de riscos de desastres e adaptagcdo as alteracoes
climdticas ndo tém sido bem sucedidas e ainda precisam de medidas politicas efetivas e
investimentos (Klein et al., 2005). As medidas de adaptacdo precisam ter um carater
proativo (Giddens, 2009), isto €, ndo lidar com as mudancas depois de elas ocorrerem, mas,

tentar a0 maximo, evitar que elas venham a ocorrer de fato.

Algumas ideias acerca da adaptacdo tém sofrido mudancas importantes, como a nocao
inicial que mitigacdo € global e adaptacdo € local. Reconhece-se que a adaptacao precisa de
cooperacdo nacional e internacional para ser bem sucedida, ja que a adaptagdo € local, mas
também regional, nacional e global. A adaptacdo é também multissetorial, envolvendo
todos os setores em estratégias de adaptacdo nacional. Além disso, antes, a variabilidade e
extremos climdticos eram considerados em termos de eventos, a partir dos quais os sistemas
sociais deveriam se recuperar e voltar ao normal. Agora, sdo consideradas as sequéncias
desses eventos, como as séries continuas de secas, inundagdes ou ciclones, ao invés de

apenas secas e tempestades isoladas. Essa mudancga de visdo propicia um foco sobre os
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riscos sistémicos e a redu¢do do risco ao invés de apenas assisténcia para a recuperagao.
Consideravam-se os desastres como preocupagdes humanitdrias a serem tratadas uma de
cada vez; agora prevalece a ideia de que a recorréncia de desastres € previsivel e de que

eles sdo uma responsabilidade comum (Burton, 2010).

Uma parte da literatura tem discutido a ligacdo entre adaptacdo e desenvolvimento social e
econdmico, sobretudo a partir da no¢ao da capacidade de adaptacdo as mudancas climéticas
de paises e comunidades (Smith et al., 2003; Folke et al., 2005; Klein et al., 2005; Adger et
al., 2007; Satterthwaite et al., 2007; Posey, 2009). A capacidade de adaptacdo envolve
governanga, recursos humanos e financeiros, instituicdes, infraestrutura, tecnologia entre
outros fatores. Por isso, a capacidade de adaptacdo € diferente em cada localidade e é
afetada por multiplas varidveis climdticas e ndo climdticas. Essa discussdo ressalta a
importancia do desenvolvimento politico e da gestdao do risco natural para a adaptagao.
Também mostra que a adaptacdo ndo € apenas relevante no contexto das mudancas
climdticas, mas € um processo continuo para reduzir a vulnerabilidade a variabilidade
climdtica natural bem como as mudangas climédticas induzidas pelas atividades humanas.
Ainda na linha de associar adaptacdo a equidade social e integridade ambiental, tem-se
trabalhado com a no¢ao de adaptacdo sustentdvel, que também depende do contexto, varia
entre pessoas, lugares e ao longo do tempo e necessita integrar o conhecimento local nas
suas respostas. As medidas de adaptacdo sustentdvel precisam estabelecer ligacdes

especificas entre vulnerabilidade e pobreza (Eriksen e O’Brien, 2007; Eriksen et al., 2011).

Uma das principais dificuldades de implantag@o de politicas de adaptagdo relaciona-se aos
altos custos para enfrentar riscos atuais e de curto prazo decorrentes das mudancgas
climaticas. Atualmente, os mecanismos de financiamento oficiais no ambito da UNFCCC,

para atender esses custos, estdo longe de atingir o necessario (Ayers, 2009).

1.3.3 Mitigando e adaptando as mudangas climdticas: diferengas e sinergias

A dicotomia entre adaptacdo e mitigacdo € construida principalmente na mente dos
politicos e cientistas e € reforcada pelas formas tradicionalmente diferentes por meio das

quais o conhecimento € produzido e pelas diferentes abordagens e estratégias utilizadas. No
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nivel institucional, a dificuldade de integracdo entre estratégias adaptativas e mitigadoras
em politicas setoriais existentes e novas reforcou essa dicotomia (Tompkins e Adger, 2005;
Biesbroek et al, 2009). Os arranjos institucionais complexos para incluir as mudancgas
climdticas nas politicas de desenvolvimento sustentdvel tém dificultado a identificagdo de

sinergias e equilibrios entre adaptacdo e mitigacao.

Mitigacdo e adaptacdo possuem algumas diferencas, sobretudo em relagdo as escalas de
tempo e espaco (Klein et al., 2005). Os beneficios das acdes de mitigacdo implantadas hoje
somente serdo percebidos em vérias décadas por conta do tempo de permanéncia dos GEE
na atmosfera, enquanto que as medidas adaptativas t€ém efeitos e beneficios imediatos ao
reduzirem a vulnerabilidade a variabilidade climatica. Embora as a¢des de mitigacdo sejam
implantadas em escala local ou regional, os beneficios sdo globais, enquanto que a

adaptacdo normalmente opera na escala do sistema impactado, que ¢é local.

Os tipos de politicas e atores envolvidos na mitigacdo e adaptacdo também caracterizam
outra diferencga entre esses tipos de resposta as mudangas climéticas (Klein et al., 2005). A
mitigacdo envolve os setores de energia e transporte e quando € o caso, as florestas e
agricultura. Esses setores sdo normalmente mais ligados as questdes de planejamento e
formulacdo de politicas nacionais e envolvem decisdes de investimento de médio e longo
prazo. A adaptacdo envolve setores mais impactados pelas mudancas climéaticas, como:
agricultura, turismo, sadde, abastecimento de dgua, gerenciamento costeiro e conservagdo
da natureza. Nesse caso, os atores envolvidos vao desde agricultores individuais até

agéncias de planejamento nacionais.

A determinacdo dos beneficios das agdes € outro ponto de diferenca. Todas as acdes de
mitigacdo, por mais variadas que sejam, servirdo para reduzir as emissoes de GEE e em
vista dos beneficios globais € irrelevante em qual lugar no mundo a mitigacao vai ocorrer.
Os beneficios da adaptacio podem ser medidos em termos de prejuizos financeiros
evitados, vidas humanas salvas e perdas naturais e culturais evitadas (Klein et al., 2005). O
Quadro 4 traz as principais caracteristicas e diferenciacdes entre as agdes de mitigacdo e

adaptacdo as mudancas climéticas.
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Quadro 4 — Diferencas entre acoes de mitigaciao e adaptaciao

Caracteristicas Mitigacao Adaptacao
- Envolve reducdo de emissdes .
de GEE ¢ - Envolve reducdo de vulnerabilidades aos
e . .
. L. . - impactos das mudancas climéticas
Objetivos - Atrelada a transi¢do para N - .
i i - Atrelada as questdes de planejamento em
uma economia de baixo N
geral, com destaque para a questao urbana
carbono
- Envolve metas de reducio de | - Envolve a¢gdes pontuais que podem ser
GEE a serem cumpridas em tomadas em curto, médio ou longo periodo
Tempo determinado periodo de tempo | de tempo
- Efeitos e beneficios sdo - Efeitos e beneficios sdo percebidos no
percebidos no longo prazo curto prazo
- Efeitos e beneficios sdo - Efeitos e beneficios s@o locais e/ou
Espaco

globais

regionais

Atores e politicas
envolvidas

- Principalmente politicas de
energia, transporte, floresta e
agricultura

- Envolve politicas nacionais

- Principalmente politicas de agricultura,
turismo, saude, abastecimento de dgua,
gerenciamento costeiro, planejamento
urbano e conservacio da natureza

- Envolve desde agricultores individuais até
agéncias de planejamento nacionais

Fonte: Elaborado pela autora (baseado em Klein et al., 2005; IPCC, 2007a).

A problemdtica da politica climdtica ndo reside mais na questdo de mitigar as mudancas

climéticas ou adaptar-se a ela. Como os primeiros impactos das mudancas climédticas ja

estdo sendo observados nos sistemas naturais, a adaptacdo torna-se uma necessidade

(Parmesan e Yohe, 2003; Root et al., 2003). Entretanto, confiar apenas na adaptacio pode

levar a uma mudanca climdtica de tal magnitude na qual a adaptacdo efetiva sO seja

possivel a um custo social e econdmico muito elevado. Assim, o sucesso da implementacao

de politicas climdticas estd ligado a maneira como elas se integram, isto €, a integracao

entre as estratégias de mitigacao e adaptacdo e, também, a relagdo entre elas e as politicas

setoriais e as politicas de outros niveis de governo (Klein et al., 2007; Alber e Kern, 2008;

Biesbroek et al., 2009; Puppim de Oliveira, 2009). Assim, entende-se que tanto a mitigacao

quanto a adaptagdo sdo essenciais na reducdo dos riscos das mudangas climéticas.
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Esse cendrio € bastante atual, pois ao longo da histéria da politica climédtica, a mitigacao
dos GEE constituia o foco da politica, da ci€éncia e da midia. Isso refletia a preocupacdo que
um foco maior na adaptacdo enfraqueceria a disposicdo da sociedade de mitigar as
mudancas climéticas e também significava a crenca de que a selecdo natural e as forcas do
mercado trariam a adaptacdo sem a necessidade da intervencdo politica. Nesse momento, os
proponentes das estratégias adaptativas eram tidos como derrotistas e fatalistas e ligados as

estratégias de “ndo fazer nada” (Klein et al., 2005; Biesbroek et al., 2009; Giddens, 2009).

Em todos os relatérios de avaliagdo do IPCC (1990; 1995; 2001; 2007a) sempre foram
destacadas acdes de mitigacdo e adaptacdo como respostas necessdrias as mudancgas
climdticas. Entretanto, como os primeiros relatérios destacavam os altos niveis de emissdes
de GEE, as reacdes geradas se voltaram mais para agdes relacionadas a redugdo das
emissdes. A mudanca climética foi construida como um problema ambiental que poderia
ser resolvido com a reducdo de emissdes e com pouca atengdo as dimensdes sociais,
politicas, culturais e éticas (O’Brien et al., 2010). Assim, com a politica climéatica voltada

essencialmente para a politica energética, a adaptacdo nao constituia uma preocupacao.

Entretanto, desde que o terceiro relatério do IPCC (2001) estabeleceu que os seres humanos
sdo - pelo menos em parte - responsaveis pelas mudancgas climdticas e que alguns impactos
j4 ndo podem ser evitados, a aten¢do académica e politica para adaptacdo aumentou
acentuadamente (Burton et al., 2002). Ainda contribuiu para isso o fato de que o sistema
climdtico continuard a sofrer alteracdes mesmo com a reducao de emissdes de GEE (IPCC,
2007a; Matthews e Caldeira, 2008). A ndo diminui¢do das emissdes de GEE na magnitude
necessdria para evitar a mudanca climdtica perigosa também colaborou para que fosse dada
maior atencdo a adaptacdo (Parry et al., 2009; New et al., 2011). O relatério do IPCC de
2012 concentra seus esfor¢cos em mostrar que a adaptacdo para os eventos extremos que ja

sa0 inevitaveis € necessaria.

Contudo, nesse relatério, o IPCC (2012) declara que adaptagdo e mitigacdo podem
complementar uma a outra e, juntas, podem reduzir significativamente os riscos das

mudancgas climéticas. O potencial para o desenvolvimento de sinergias entre mitigagdo e
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adaptacdo tornou-se um foco recente tanto da pesquisa quanto da politica climdtica. O
interesse em sinergias surge do apelo de criar situagdes “ganha-ganha” através da
implementacdo de uma tinica opc¢do de politica climdtica (Klein et al., 2005). Dessa forma,
a politica climdtica estd se expandido ao considerar uma ampla gama de opg¢des destinadas
ao sequestro de carbono na vegetacdo, oceanos e formacdes geoldgicas e a reducdo da
vulnerabilidade dos setores e das comunidades em relacdo aos impactos das mudancgas
climdticas. Percebe-se que a politica climdtica passa a desempenhar o papel de facilitar a
integracdo e implementacdo bem sucedida de acdes de mitigacdo e adaptacdo nas politicas

setoriais e de desenvolvimento.

Assim, a politica climética tem evoluido para partilhar uma grande interface com o
desenvolvimento sustentdvel (Davidson et al., 2003; Klein et al., 2005; Tompkins e Adger,
2005; Kok e De Coninck, 2007; Alber e Kern, 2008; Bizikova et al., 2010; Eriksen et al.,
2011). Atualmente, a politica climitica ndo tem apenas o papel de controlar as
concentragdoes atmosféricas de GEE, mas também de reduzir os impactos adversos das
mudangas climdticas, aproveitar as oportunidades e, ainda, tratar de questdes de

desenvolvimento e equidade.

A necessidade de combinar a¢des de curto prazo, para apoiar estratégias de longo prazo,
tem impulsionado os formuladores de politicas a integrarem politicas de mitigacdo e
adaptacdo em estratégias politicas novas e ja existentes para fazer um uso mais eficiente e
eficaz dos recursos financeiros e humanos, em vez de formular politicas climaticas distintas

para cada setor (Biesbroek et al., 2009).

1.4 Notas finais do primeiro capitulo

Esse capitulo tratou dos riscos das mudangas climéticas, caracterizados como riscos
ambientais contemporaneos, sendo produtos do processo de desenvolvimento;
influenciados pelo processo de globalizagdo; estreitamente relacionados com o futuro e
incertezas; muitas vezes imprevisiveis, inevitdveis e incalculdveis; que frequentemente
causam danos irreversiveis; sdo invisiveis aos sentidos e ameacam toda a humanidade.

Dessa forma, diferem dos riscos naturais. Entretanto, parte dos riscos climaticos
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materializa-se como os riscos naturais (inundagdes, deslizamentos de terra, ciclones, etc.).

E isso pode ter implicacdes distintas na producdo de respostas politicas aos riscos.

Apesar das incertezas que permeiam os riscos das mudangas climdticas, hd muitas certezas.
E as incertezas ndo podem engessar as respostas politicas. As maneiras de mitigar as
mudangas climdticas sdo bem conhecidas e requerem mudancas radicais nos padrdes de
desenvolvimento das sociedades contemporineas. As incertezas estdo mais presentes em

relacdo ao que, de fato, adaptar-se.

Sem técnicas de visualizacdo, sem formas simbdlicas, sem suportes, sem meios de
comunicacdo de massa, os riscos nao sdo nada (Beck, 2008). Por isso, a dimensdo da
construgdo e percepg¢ao social dos riscos das mudangas climéticas € tdo relevante. E a partir

disso que as respostas a esses riscos serdao dadas.

E nessa direcdo, destacamos o papel do Estado frente a politica climética e os desafios
decorrentes da sua implanta¢do, como os aspectos relacionados a temporalidade baseada no
longo prazo; as implicacdes globais do problema; ao alcance e percep¢do social; as
incertezas cientificas e as ligagdes de distribuicao e igualdade referentes as mudangas
climdticas. Os riscos sdo fruto de processos multiniveis, sdo problemas que surgem a partir
da organizacdo e estrutura da sociedade, refletindo as opc¢des de como as sociedades se
organizam e de suas escolhas de desenvolvimento. A mudanca climdtica apresenta-se,
dessa forma, como um desafio multinivel, relacionando-se simultaneamente as escalas local

e global.

Por fim, discutimos a evolucdo da politica climatica em suas duas facetas principais: a
mitigacdo e a adaptacdo. A politica climatica consistia inicialmente em uma politica
energética. Entretanto, isso tem mudado diante do insucesso dessas politicas, pois as
emissoes de GEE ndo diminuiram, como se esperava, € da necessidade de adaptacdo para
0s eventos extremos que ja sdo inevitdveis. Dessa forma, a politica climdtica atual envolve
a sinergia entre mitigacdo e adaptacdo e caminha lado a lado com o desenvolvimento
sustentdvel, embora na literatura pesquisada muitos estudos que analisam a politica

climética estdo, de fato, analisando as politicas voltadas a mitigacao.
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Entender a mudanca climdtica como um risco ambiental contemporaneo, da forma como
apresentamos, implica uma mudanca radical nas bases de desenvolvimento da sociedade,
uma vez que sdo as emissoes de GEE decorrentes das atividades humanas que estdo
contribuindo para o agravamento do aquecimento global. As respostas politicas que estdo

sendo dadas ao problema buscam essa mudanga?

Esse primeiro capitulo tracou as bases sobre as quais serdo analisados casos empiricos de
respostas politicas as mudancgas climdticas. E suscita questdes: a perspectiva de risco ora
apresentada estd presente nas respostas politicas as mudancas climdticas? A que tipo de
risco essas respostas estdo sendo dadas? Essas respostas sdo suficientes para resolver a crise

climatica?
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CAPITULO 2 — POLITICA CLIMATICA E AS CIDADES: RISCOS, RESPONSABILIDADES E

RESPOSTAS POLITICAS NO NiVEL LOCAL

Esse capitulo traz a discussdao do primeiro capitulo para o nivel local, com o objetivo de
debater o papel das cidades em relacdo a questdo climdtica. Para isso, num primeiro
momento discuto as responsabilidades das cidades frente as causas do problema bem como
os impactos das mudancas climéticas no nivel local. Destaco as especificidades das cidades
costeiras frente as mudancas climdticas, uma vez que o estudo em profundidade
apresentado no capitulo 4 refere-se as cidades costeiras. Em seguida, analiso o papel dos
governos locais na producdo de respostas politicas as mudancgas climéticas a partir de dois
aspectos: mitigacdo e adaptacdo. Nesse momento sao identificados também os principais
setores de atividades governamentais envolvidos em cada um desses aspectos. Por fim,
avalio as possibilidades e limites das respostas politicas no nivel local considerando trés
fatores principais: institucionais, politicos e técnicos/econdmicos. As andlises apresentadas
nesse capitulo sdo construidas a partir da revisdo da literatura sobre politica climatica,
politica urbana relacionada as mudancgas climdticas, governanga climdtica e mitigagdo e
adaptacdo nas cidades. Uma vez que a maior parte das andlises concentra-se em casos
internacionais, procurou-se trazer estudos e dados referentes as cidades brasileiras, para

debater essa questao no contexto brasileiro, que é também o foco do préximo capitulo.

2.1 Mudancas climaticas e as cidades: responsabilidades e impactos

As mudangas globais no clima convergem nas localidades. As mudangas no nivel local, por
sua vez, contribuem para as mudangas globais bem como sdo afetadas por elas. Assim, as
areas urbanas, com a sua alta concentracdo de populacdo, modos de vida associados a
urbanizacio e atividades econdmicas, sdo responsaveis por grande parte das emissdes de
GEE ao mesmo tempo que sdo as dreas mais suscetiveis a enfrentarem os impactos mais
severos das mudancas climaticas. Com os processos de urbanizagdo e as mudancas
climéticas ocorrendo em ritmos acelerados torna-se necessdrio compreender a relagdo entre
as mudancgas climéticas e as cidades, em especial os centros urbanos, que concentram mais
da metade da populacdo mundial (UN, 2012). As cidades possuem um papel importante nas
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esferas socioecondmicas, culturais, politicas e ambientais diante do desafio das mudangas

climaticas.

Estima-se que até 2030, quase dois ter¢cos da humanidade viverdo em dreas urbanas (UN,
2012). No Brasil, mais de 160 milhdes de pessoas vivem na drea urbana, correspondendo a
quase 85% da populacdo (IBGE, 2010a). O processo de urbanizagdo e industrializacdo nas
cidades brasileiras trouxe desafios significativos para o planejamento urbano, como o
esgotamento da infraestrutura, sobretudo dos sistemas de saneamento, transporte e
habitacdo, além da deterioracdo ambiental (Ferreira, 1996). Ainda, como consequéncia
desse processo, hd a ocupagao de dreas consideradas inadequadas, expondo principalmente
as camadas menos favorecidas da populagdo a situacdes de risco como escorregamentos de
vertentes e alagamentos com muita frequéncia (Ribeiro, 2010). Esses desafios somam-se

aos problemas relacionados as mudangas climdticas nas cidades brasileiras.

2.1.1 O papel das cidades nas emissoes de gases de efeito estufa

Os modos de vida associados a urbaniza¢do sdo um dos principais motores das mudangas
climdticas uma vez que diferentes atividades que ocorrem dentro dos centros urbanos sao
fontes de emissdes de GEE (Hogan, 2009a; Ojima, 2009). As diferentes atividades ou
setores emitem diferentes quantidades de diferentes gases com variados impactos sobre as
mudancgas climdticas, conforme mostra a Figura 3. Uma série de atividades associadas as
cidades e ao seu funcionamento contribui para as emissdes de GEE. Os setores que mais
contribuem com as mudancgas climédticas sdo transporte, geracdo de energia e producio
industrial, gerando emissdes diretamente dentro dos limites territoriais das cidades. Ha
ainda os fluxos de alimentos, dgua e bens de consumo que resultam em emissoes de dreas
fora da cidade. Além disso, os individuos consomem uma série de produtos e servicos que

podem ter sido produzidos localmente ou fora da area da cidade.
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Figura 3 — Emissoes de gases de efeito estufa globais por setor e uso/atividade final — 2005

Setor Uso Final / Atividade Gases

Cons‘trug&es
- Residenciais

Construcbes
Comerciais

HFCs, PFCs,
1%

MNotas: Todos os dados s8o de 2005. Todos os célculos s8o baseadosem equivalentes de CO;, utilizando-se potencial de aquecimento global de 100 anos do
IPCC (1996), com base em uma estimativa global total de 44.153 MiCOsequivalente. Mudanga no Uso da Terra inclui emissdese absorgdes, e € baseadona
analise que utiliza metodologias revisadasem relacSo as versdes anteriores deste gréfico. Estes dados est8o sujeitos a incertezas significativas.

Fonte: Adaptado de World Resources Institute (http://pdf.wri.org/world greenhouse gas emissions 2005 chart.pdf).
49



http://pdf.wri.org/world_greenhouse_gas_emissions_2005_chart.pdf

No caso do Brasil, se considerarmos as emissdes nacionais de GEE, o setor de mudanca do
uso da terra e florestas € o maior emissor, responsdvel por 61% do total de emissdes. O
setor de energia aparece em terceiro lugar, com 15% das emissdes (Brasil-MCTI, 2010)’.
Entretanto, se passarmos para o nivel estadual, no caso de Sao Paulo, por exemplo, o setor
de energia € o principal responsdvel pelas emissdes, correspondendo a 57%. O mesmo
ocorre no caso da cidade de Sdo Paulo, onde o setor de energia responde por 76% das

emissoes (ver Capitulo 3).

Assim, as emissoes podem ser provenientes de diferentes setores de atividade em diferentes
escalas. Avaliar a contribuicdo das cidades as mudangas climdticas € o primeiro passo na
identificacdo de possiveis respostas a essa questdo. Para isso, é fundamental medir as
emissOes das cidades. Entretanto, ndo hd uma metodologia especifica para isso aceita
internacionalmente (UN-Habitat, 2011). A metodologia mais usada é o Protocolo de
Andlise de Emissoes de GEE de Governos Locais (IEAP, em inglés) do ICLEI — Governos
Locais pela Sustentabilidade, baseada nas diretrizes do IPCC. O Protocolo organiza as
emissoes de acordo com as fontes de emissdes — governo e comunidade — e de acordo com
os seguintes setores de atividades locais: energia, processos industriais, agricultura,
mudanca do uso da terra e residuos (ICLEI, 2009). No Brasil, diversas cidades utilizaram
essa metodologia para a realizag@o dos seus inventdrios, como Betim (MG), Goiania (GO),

Palmas (TO), Porto Alegre (RS), Rio de Janeiro (RJ), Sdo Paulo (SP) e Volta Redonda
(RJ)®.

Diversos fatores moldam os padrdes de emissdes pelas diferentes populagcdes e setores em
cidades do mundo todo, como as circunstiancias gerais econdmicas, politicas e sociais dos
paises onde elas se localizam. Em geral, os centros urbanos de paises emergentes t€ém
emissOes per capita menores do que as cidades em paises altamente industrializados
(Romero Lankao, 2007; Satterthwaite, 2008a). Os aspectos climdticos e naturais de uma

cidade também ajudam a determinar os padrdes de uso de energia na medida em que o uso

7 . . 2 . . .~ . .
O segundo maior emissor € o setor de agricultura, responsavel por 19% das emissdes nacionais.

8 http://archive.iclei.org/index.php?id=1768, acesso em 03/04/13.
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de aquecedores ou ar condicionado se torna mais frequente, por exemplo. A base
econdmica de uma cidade é outro fator importante, pois estd diretamente relacionada ao
consumo de energia. Além disso, o tamanho, crescimento, estrutura e densidade
populacional também influenciam as emissdes urbanas. Em geral, as emissdes das cidades

correspondem de 30 a 40% das emissoes globais de GEE, conforme mostra a Tabela 1.

Tabela 1 — Contribuicao das cidades as emissoes globais de gases de efeito estufa

antropogénicas, por setor

% de % de GEE Justificativa para estimar a proporc¢ao
Setor emissoes atribuida as de GEE das cidades, da perspectiva de
globais de . localizacio das atividades que os
GEE SLn produziram

Grande parte das usinas termoelétricas nao
fica nas cidades, especialmente nas cidades

Fornecimento de 25.9 8,613 maiores.

energta De 1/3 a 1/2 das emissdes provenientes de
usinas baseadas nas cidades.
Grande parte da inddstria pesada (que
representa a maior parte de GEE das
indastrias) ndo fica nas cidades, incluindo
Industria 19,4 7,8-11,6 fabricas de cimento, refinarias de petréleo,
fabricas de papel e celulose e fundigcdo de
metais.
De 2/5 a 3/5 das emissdes nas cidades.
Florestas/Mudangas - TR
17,4 0 Nenhuma emissio atribuida as cidades.
do uso do solo
Agricultura 13,5 0 Nenhuma emissdo atribuida as cidades.
Grande parte atribuida ao uso particular de
veiculos motores.
Transporte 13,1 7.9-9.2 60 a 70% das emissoes atribuidas as
cidades.
Grande parte dos grupos de alta renda em
paises desenvolvidos mora fora das cidades
Construcdes e uma proporg¢ao significativa de
residenciais e 7,9 4,7-5,5 construgdes comerciais estdo fora das
comerciais cidades.
60 a 70% das emissoes atribuidas as
cidades.
Residuos sclidos e 2,8 1,5 54% das emissoes atribuidas as cidades.
esgotos
Total 100 30,5 - 40,8
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Fonte: Adaptado de UN-Habitat, 2011.

As maiores fontes de emissdo de GEE nas cidades estdo relacionadas ao consumo de
combustiveis fosseis, fundamentalmente para o fornecimento de energia, transporte ou
indudstria. Energia é a categoria mais abrangente para se medir as emissdoes de GEE. As
areas urbanas dependem fortemente dos sistemas de energia, da estrutura energética e da
qualidade da energia. O tipo de combustivel usado para gerar eletricidade tem um impacto
significativo sobre o volume de emissdes. Em geral, as usinas termoelétricas geram mais
emissdes do que usinas de energia nuclear ou hidroelétricas. Essas dltimas constituem a
principal fonte de energia elétrica do Brasil (67%) (Aneel, 2012). Entretanto, segundo
estudo de Fearnside e Pueyo (2012), as emissdes das hidrelétricas de reservatérios tropicais
sdo frequentemente subestimadas e podem ultrapassar as de combustiveis fosseis por
décadas. Por conta disso, os sistemas de energias renovdveis merecem atencdo, podendo

contribuir para a seguranga do fornecimento energético e para a redug¢do das emissoes.

O segundo maior emissor nas cidades € o setor relacionado as atividades industriais,
correspondendo a 7,8 - 11,6% das emissdes globais. Ha diferencas nas emissdes de acordo
com a localizacdo e o tamanho da indudstria. Segundo Bai (2007), quando possivel, as
cidades tém procurado livrar-se das industrias poluidoras, afastando-as dos centros urbanos
para as areas periféricas ou para outras cidades. No Brasil, as emissdes desse setor muitas
vezes nao sao devidamente medidas e incorporadas nos inventarios municipais, o que pode
mudar depois da criacdo do Programa Brasileiro GHG Protocol, em 2008°. O Programa,
com adesdo voluntdria, objetiva a elaboracdo e divulgacdo dos inventarios corporativos de

emissoes de GEE.

Em relacdo ao setor de transportes, as dreas urbanas dependem fortemente das redes de
transporte de vdrios tipos para movimentos internos € externos de pessoas e bens. A
propor¢do de viagens por transporte particular em contraposi¢do ao transporte publico,
especialmente em cidades maiores, ¢ um fator importante de influ€ncia nas emissdes de

GEE nas 4reas urbanas. Conforme mostram Romero Lankao er al. (2009), o aumento de

o Disponivel em: http://www.ghgprotocolbrasil.com.br/index.php?r=site/conteudo&id=1, acesso em 04/02/13.
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1% em transporte publico levaria a diminuicdo de 0,48% nas emissdes de GEE. Ademais,
hia uma forte associacdo entre aumento de renda e uso de carros em paises em
desenvolvimento, denotando que o crescimento econdmico nesses paises pode resultar em
aumento do uso de carro e aumento de congestionamento, entre outras consequéncias
relacionadas, como a piora da qualidade do ar (Kutzbach, 2009). Isso pode ser observado
nas cidades brasileiras. A frota das 12 principais capitais dobrou em dez anos: o ndmero de
automoveis passou de 11,5 milhdes para 20,5 milhdes entre 2001 e 2011. A frota de
motocicletas quadruplicou, passou de 4,5 milhdes para 18,3 milhdes neste periodo
(Rodrigues, 2012). Além do aumento da renda da populacdo, as reducgdes fiscais do
governo federal e as facilidades de crédito promovidas pelos bancos contribuiram para esse
aumento. Cabe ressaltar que os investimentos em infraestruturas nessas cidades ndo
acompanharam esse crescimento, resultando em dificuldades para absorver essa frota e

problemas de mobilidade urbana.

As emissOes das construcgoes residenciais e comerciais sdo associadas as emissoes de uso
da eletricidade, aquecimento e resfriamento de espacos. De 4,7 a 5,5% dessas emissoes
ocorrem nas cidades. Os fatores que influenciam essas emissdes estao relacionados ao tipo
de combustivel usado para o aquecimento e resfriamento das construcdes. Ainda, as areas
urbanas em zonas climdticas mais quentes tendem a consumir menos combustiveis fosseis,
uma vez que os sistemas de aquecimento dependem, em geral, de gds natural e dleo

combustivel (UN-Habitat, 2011).

Embora as emissdes provenientes de residuos solidos e esgotos nas cidades sejam as que
menos contribuem para as emissdes globais, as taxas de geracdo de residuos estdo
crescendo desde os ultimos anos, especialmente nos paises em desenvolvimento. Os fatores
que influenciam essas emissdes ndo sdo apenas os diferentes padrdes de consumo e geracao
de residuos, mas, também, as diferencas na gestdo dos residuos. Na cidade de Sao Paulo,
esse setor € responsavel por quase 24% das emissOes urbanas; enquanto no Rio de Janeiro

chega a quase 37% (Dodman, 2009).
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Os dados apresentados até aqui evidenciam que as cidades contribuem significativamente
para o agravamento das mudancas climdticas em seus diferentes setores de atividades

urbanas. Ao mesmo tempo, nas cidades sdo mais sentidos os efeitos dessas mudangas.

2.1.2 Os riscos das mudangas climdticas nas cidades

As consequéncias das mudangas climéticas estdo bem documentadas e ha melhores
informagdes e uma melhor compreensao dos riscos e impactos futuros, conforme discutido
no Capitulo 1, embora ainda haja incertezas para algumas regides e eventos extremos
(CDKN, 2012). As evidéncias apontam que as mudangas climdticas apresentam desafios
Unicos para as dreas urbanas e suas populacdes crescentes. Em especial nas dreas urbanas
de rdpido crescimento e sem consideracdo as demandas de recursos atuais e futuras e as
mudangas climdticas, um grande nimero de pessoas e bens encontram-se vulnerdveis a uma
série de riscos (Kowarick, 2002). Dentre os principais riscos das mudangas climdticas para
as areas urbanas destacam-se: o aumento do nivel do mar, eventos extremos de
precipitacdo, eventos extremos de calor e seca. Além dos impactos sociais, outros impactos
decorrentes desses riscos estdo relacionados a infraestrutura fisica (estruturas residenciais e
comerciais, os sistemas de transporte, de energia e de dgua e saneamento), economia

(inddstria e comércio, turismo e seguro), satide publica e ecossistemas.

Os efeitos diretos do aumento do nivel do mar recaem diretamente sobre as cidades
costeiras'’, consideradas as dreas de maiores riscos no mundo e as mais afetadas pelas
mudancas climéticas por duas razdes principais: pela sua especificidade geografica, ou seja,
sua interface entre continente, atmosfera e oceano e por se tratar de lugares com grande
concentracdo de pessoas e estruturas, o que muda esses eventos para o status de desastres,
uma vez que pessoas e estruturas podem ser afetadas de modo gravissimo (IPCC, 2007a;
Kron, 2008). No Brasil, essas areas possuem uma grande diversidade ambiental, como
recifes, corais, praias, manguezais, falésias, estudrios, manchas residuais da Mata Atlantica,

entre outros. Além das areas de conservagdo e protecao ambiental, as atividades portudrias,

10 .. . ~ . P . A
Os municipios costeiros sdo os que sofrem influéncia direta dos fendmenos ocorrentes na costa
(Strohaecker, 2008).
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petrolifera, quimica, aquicultura, pecudria, pesca, agricultura, turismo e moradia sdo as
principais atividades econdmicas ou tipos de ocupacdo nessas cidades, que concentram
mais de 20% da populacdo em 300 municipios banhados pelo mar ou as margens de
estudrios (MMA, 2008; Rosman et al., 2009). Além da elevacdo do nivel médio do mar,
essas dreas sdo afetadas pelo aumento de eventos climdticos extremos, com periodos de
seca mais prolongada e eventos de tempestades com mais ventos e chuvas de maior
intensidade, além de possivel mudanca nas direcdes de propagacao das ondas devido as

alteracdes na circulacdo atmosférica (Neves et al., 2007).

Os impactos previstos na zona costeira em consequéncia desses riscos relacionam-se a
erosdo e progradacdo costeira; danos as obras de protecdo costeira; prejuizos estruturais e
operacionais aos portos e terminais; danos as obras de urbanizacdo de cidades litoraneas;
deslizamentos de encostas; danos estruturais e prejuizos operacionais aos sistemas de
saneamento, dutos e emissdrios; intrusdo salina em estudrios e aquiferos, afetando a
captacdo de dgua doce; danos aos importantes ecossistemas como lagunas, lagoas e
manguezais e danos aos recifes de coral e mudangas na precipitacdo e na formacdo de
sistemas meteoroldgicos que incidem sobre a zona costeira (Neves et al., 2007; Neves e
Muehe, 2008; Tessler, 2008; Rosman et al., 2009; Rosman et al., 2011). Ainda que, para
alguns cientistas, a erosdo costeira seja um problema associado as causas naturais e
antrépicas, a maioria defende que a principal causa estd relacionada a elevacdo do nivel
relativo do mar durante o dltimo século (Souza, 2009a). Os impactos da elevacdo do nivel
do mar continuardo sendo sentidos globalmente, mesmo que as emissOes de GEE sejam
drasticamente reduzidas, devido ao intervalo de tempo entre as crescentes temperaturas

atmosféricas e oceanicas e o resultante aumento do nivel do mar (Ruth e Gasper, 2008).

Outros riscos relacionados as mudangas climdticas sdo os eventos extremos de
precipitacio, definidos como a porcentagem de dias com precipitacdo que excede um
limite fixo ou regional, comparado com a média do periodo de referéncia de precipitagdo
entre 1961-1990 (IPCC, 2007c). Esses eventos tém implicacdes econdmicas € sociais para
as cidades através de danos as infraestruturas urbanas, enchentes, inundacdes, alagamentos

e deslizamentos (Hogan e Marandola Jr., 2007). Nao ha uma defini¢do consensual na lingua
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portuguesa para os termos enchentes, inundacdes e alagamentos (Souza, 2004; Valente,

2009). Assim, consideramos as defini¢des de acordo com Valente (2009):

e Enchentes: ocorrem quando os niveis dos cursos d’agua sobem e ocupam dareas a

eles adjacentes;

e Inundacdes: consideradas as enchentes que ocorrem em &dreas ocupadas pelo

homem;

e Alagamentos: ocorrem em fun¢do do escoamento superficial, provocado por chuvas
intensas, que atingem dreas impermeabilizadas e da capacidade insuficiente do

sistema de drenagem.

As inundacgoes estiao entre os desastres mais caros e prejudiciais, tornando-se um problema
critico para os planejadores urbanos na medida em que aumentam em frequéncia e
gravidade, tendéncia que deve continuar na América Latina e em outros lugares. Em julho
de 2009, as inundacdes no Brasil atingiram o recorde dos tltimos 106 anos de registros de
dados (CDKN, 2012). Dentre os prejuizos causados pelas inundagdes estdo: a perda de
vidas humanas, danos materiais, interrupcdo da distribuicdo e transmissdo de energia,
interrupcdo dos sistemas de transporte, contaminagdo de fontes de dgua e estagdes de
tratamento, movimentacdo de lixo, residuos e poluentes e propagacdo de doencgas

transmitidas pela dgua.

Também decorrentes dos eventos extremos de precipitacdo, os deslizamentos referem-se a
uma massa de material, rocha, terra ou destrocos, que desliza por uma encosta, por
gravidade. Esse movimento € rdpido e auxiliado pela 4dgua, quando o material esta
encharcado. A cobertura vegetal, padroes de precipitacdo e o angulo, estabilidade e
formacgao da encosta influenciam a vulnerabilidade de uma drea a deslizamentos (Smyth e
Royle, 2000; IPCC, 2007c). Os riscos de deslizamento nas cidades tendem a crescer com o
desenvolvimento urbano em éareas marginais e de risco (Cross, 2001). O aumento na
frequéncia de deslizamentos tem uma variedade de impactos diretos e indiretos nas areas

urbanas: perda de vidas humanas e prejuizos de infraestrutura. No Brasil, os deslizamentos
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de terra s@o a maior causa de mortes por desastres naturais (60%), seguidos por enchentes

(MCTL, 2011).

Outra consequéncia das mudancas climdticas sdo os eventos extremos de calor, que
tendem a ficar mais frequentes, intensos e duradouros (IPCC, 2007c). Nas cidades esses
eventos sao mais sentidos por conta do efeito das ilhas de calor urbanas, através do qual ha
maior tendéncia de reter o calor nas areas urbanas (Oke, 1982; Lombardo, 1985). Os
impactos desses eventos sdao prejudiciais a saide humana, podendo também aumentar a
demanda energética. As secas também afetam as dreas urbanas de diferentes formas. Além
de aumentarem as chances de estresse hidrico, podem comprometer a qualidade da dgua e

encarecer os custos operacionais dos sistemas de dgua e a0 mesmo tempo reduzir sua

confiabilidade (Bates et al., 2008).

As mudancas climdticas ndo afetam todos da mesma forma em uma cidade: género, idade,
etnia e riqueza tém implicacoes para a vulnerabilidade dos individuos e grupos. A
destruicdo das propriedades e perda de vidas humanas em 4reas urbanas nao estd limitada
as populagdes de baixa renda. Entretanto, essas populacdes sdo menos protegidas por
seguros e vantagens politicas e econdmicas. Ainda, as limitagcdes de governanca e
planejamento aumentam ainda mais essa vulnerabilidade. Assim, uma vez que os perigos
das mudangas climdticas ndo sdo igualmente distribuidos e nem todos os lugares e pessoas
sofrerdo os seus efeitos da mesma forma, a vulnerabilidade aparece como um conceito
central nos estudos sobre riscos e adaptacdo as mudancas climdticas, possibilitando a
andlise contextual e circunstancial dos eventos climaticos na sua multidimensionalidade
(Adger et al., 2004; Marandola Jr. e Hogan, 2006; Adger et al., 2007; Ojima e Marandola
Jr., 2010).

Com os riscos cada vez mais intensos e frequentes das mudangas climaticas, as cidades,
sobretudo as costeiras, ndo tém outra opcao sendo responder a eles. Dessa forma, as dreas
urbanas possuem um potencial significativo de producdo de respostas em relacdo as
mudancas climaticas: sdo dreas catalisadoras de estratégias de reducdo de GEE (mitigacao),
bem como de melhorias nos mecanismos de enfrentamento dos impactos das mudancas
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climdticas (adaptagdo). Assim, as cidades sdo ao mesmo tempo parte do problema e parte

da soluc¢do frente as mudancgas climdticas.

2.2 Mudancas climaticas no nivel local: o papel dos governos locais

A importancia da acdo local frente as questdes de sustentabilidade global comegou a ser
destacada no Relatério Brundtland, em 1987. O tema ganhou maior evidéncia na
Conferéncia das Na¢des Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Rio 92, com
o mote “pensar globalmente, agir localmente”. Nesse momento, as cidades foram
reconhecidas como arenas através das quais a sustentabilidade poderia e deveria ser
alcancada. O entdo secretério geral do ICLEI — Governos Locais pela Sustentabilidade, Jeb
Brugmann, foi o responsdvel por convencer o secretariado da Conferéncia que essa
perspectiva deveria ser incluida e por criar o Capitulo 28 da Agenda 21, “Iniciativas das
Autoridades Locais em Apoio a Agenda 217 (Bulkeley e Betsill, 2003):
“Como muitos dos problemas e solucoes tratados na Agenda 21 tém suas
raizes nas atividades locais, a participagdo e cooperacdo das autoridades
locais serd um fator determinante na realizacdo de seus objetivos. As
autoridades locais constroem, operam e mantém a infraestrutura econémica,
social e ambiental, supervisionam os processos de planejamento, estabelecem
as politicas e regulamentacoes ambientais locais e contribuem para a
implementagdo de politicas ambientais nacionais e subnacionais. Como nivel
de governo mais proximo do povo, desempenham um papel essencial na

educacdo, mobilizacdo e resposta ao piublico, em favor de um
desenvolvimento sustentdvel” (CNUMAD, 1992).

As cidades sdo consideradas arenas significativas para tratar também a questdo climdtica
por diversas razdes. Primeiro, porque representam locais de grandes emissdes de GEE,
conforme apresentado no inicio deste capitulo. Os governos locais controlam medidas
politicas que lidam com cerca de 30 a 40% das emissOes globais. A influéncia dos governos
locais 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; requisitos para constru¢cdo e gerenciamento de residuos. De certa forma, os

governos locais possuem experi€éncia em tratar os impactos ambientais relacionados a
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questdo energética, transporte e planejamento e muitos desenvolveram medidas e
estratégias inovadoras para reduzir os seus impactos sobre o aquecimento global (Wilbanks
e Kates, 1999; Coenen e Menkveld, 2002; Bulkeley e Betsill, 2003). E uma vez que tém
sob sua jurisdicdo um grande nimero de pessoas vivendo e trabalhando dentro dos seus
limites, eles estdo em posicdo de influenciar os hdbitos que causam grandes emissoes,
desempenhando um papel fundamental na formulacdo de politicas, regulacdo e

planejamento em setores estratégicos para a mitigacdo (Yienger et al., 2002).

Os governos locais também podem fornecer estrutura politica e institucional para atender a
adaptacdo aos impactos advindos das mudancas climdticas nas dreas urbanas. Dessa forma,
os governos locais podem proporcionar espaco politico e administrativo mais préximo das
fontes de emissdes (mitigacdo) e dos riscos de mudangas climdticas (adaptacdo). Além
disso, os governos locais ja tém engajamento em assuntos referentes a sustentabilidade nas
tentativas de traduzir questdes globais em praticas locais através da Agenda Local 21, de
maneira que ha implicacdes nessas a¢des para as mudancgas climdticas. Por fim, as ligacdes
e sinergias entre a politica climdtica e o desenvolvimento sustentdvel tornam-se mais
evidentes no nivel local e podem motivar os governos locais para gerar inovagdes sociais e
tecnoldgicas que ajudam na reducdo de emissdes de GEE e na adaptacdo as mudancas

(Betsill e Bulkeley, 2006; Alber e Kern, 2008).

Somado a isso, uma parte da literatura que analisa os modelos de sustentabilidade (Castells,
1983; Cahn, 1995; Buttel, 2000) indica que um Estado centralizado torna-se cada vez
menos necessdrio, uma vez que as populacdes dos nucleos urbanos podem resolver
localmente muitos de seus problemas. Essa realidade levou a maior atuagdo e participagao
dos governos locais na busca de solu¢Oes para a problemdtica ambiental (Ferreira, 1998;
2004). No Brasil, o modelo federativo confere autonomia para as cidades legislarem sobre
seus territorios. Dessa forma, as competéncias governamentais sao divididas entre a Unido,
os estados, que legislam sobre as regides metropolitanas, e as cidades (Tomio, 2005).
Dependendo do setor, a responsabilidade incide em um nivel de governo especifico. Por

7z

exemplo, a questdo energética é quase sempre de responsabilidade do nivel federal,
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enquanto transporte interestadual ou metropolitano € de responsabilidade do nivel estadual

e o transporte urbano fica a cargo do nivel municipal.

Portanto, a questdo climdtica perpassa os diferentes niveis de governo, que estdo
interconectados, o que torna a mudanca climdtica um desafio multinivel. Nesse sentido, os
governos subnacionais (estaduais) e locais (municipais) representam instancias importantes
na governanga climdtica global. Certamente, o Estado-nacdo continua um ator central em
processos de governanca global, mas o papel dos governos subnacionais e locais ndo pode
ser ignorado. Os Estados-na¢cdo nao monopolizam mais a formulacdo de politicas, o que se
da também por conta da necessidade de tomada de decisd@o coletiva sobre problemas
complexos e pelo fato dos governos subnacionais e locais estarem interconectados por
redes de politicas. A perspectiva de governanca multinivel (multi-level governance) passa a
ser uma abordagem alternativa na andlise do papel dos governos subnacionais e locais na
elaboragdo de politicas climéticas (Bulkeley e Betsill, 2003; Gupta, 2007). Apesar de ser
originalmente desenvolvido para entender o desenvolvimento das politicas dentro da Unido
Europeia (Hooghe e Marks, 1997), o termo capta tanto os multiplos niveis nos quais a
governanca acontece quanto a miriade de atores e instituigcdes que agem simultaneamente
através desses niveis. Essa perspectiva permite sair de uma andlise que enfoca o urbano
como uma escala separada e discreta da autoridade politica para uma andlise que permite
examinar como a sustentabilidade urbana é construida e contestada numa variedade de

escalas de governanca e através de mdltiplos espacos politicos (Bulkeley e Betsill, 2005;

Betsill e Bulkeley, 2006).

2.2.1 O papel das redes de cooperagdo de cidades para as mudangas climdticas

Os municipios foram as primeiras instancias governamentais a responderem ao desafio das
mudancas climdticas. A aten¢do aos niveis subnacionais e locais de governanca tem sido
dada principalmente por redes transnacionais de cooperacdo voltadas para a questdo
climatica. Um dos aspectos fundamentais pos-Rio 92 foi o crescimento dessas redes de
governos subnacionais e locais que permitem a troca de informacdes e experiéncias,

capacitacdo e estabelecimento de metas voltadas para a questdo climédtica. Foi a partir de
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entdo que essas redes assumiram uma agenda ambiental e se tornaram mais
profissionalizadas, sistemdticas e complexas, com foco em questdes substantivas e
objetivos concretos (Gilbert et al., 1996). Dentre essas redes, a maior delas é o ICLEI,
estabelecido em 1991 como uma organizacdo internacional de governos locais para o meio
ambiente, pelo PNUMA e pela Unido Internacional das Autoridades Locais (IULA em
inglés). A partir de 2003, o ICLEI, entdo International Council for Local Environmental
Initiatives, passou a se chamar ICLEI — Local Governments for Sustainability (Governos
Locais pela Sustentabilidade). Um nimero cada vez maior de governos locais tem aderido a
essas redes nacionais e transnacionais de cooperacdo, como a rede ‘CCP - Cidades pela
Protegdo do Clima’, do ICLEIL; a rede de cidades C40 Climate Leadership Group ', um
grupo que inclui as maiores cidades do mundo comprometidas com o enfrentamento das
mudancas climaticas; a iniciativa ‘AMICA” da Alianga pelo Clima de Cidades Europeias'?,

entre outras.

Antes mesmo da Convencdo do Clima ser estabelecida na Rio 92, o projeto do ICLEI,
“Urban CO; Reduction” (Redug¢do de CO, nas Cidades) reuniu cidades americanas,
canadenses e europeias para desenvolver uma estrutura de planejamento municipal para
reducdo de GEE e gestdo estratégica de energia em 1991. Dando continuidade a essa
iniciativa e respondendo a ado¢do da Convengdo do Clima em 1992, a primeira Cdpula de
Lideres Municipais sobre Mudancas Climaticas deu inicio & Campanha CCP"*, em Nova
Iorque, em 1993. Em 2006, a campanha contava com 546 governos locais, representando
243 milhdes de pessoas em 27 paises, responsaveis por 20% das emissdes urbanas mundiais

de GEE" (ICLEL 2006).

"' Ver: http:/www.c40cities.org/, acesso em 08/01/13.

12 Ver: http://www.amica-climate.net/, acesso em 08/01/13.

A CCP se baseia em uma metodologia composta por 5 marcos, que auxilia os governos locais a
compreenderam como as decisdes municipais afetam o uso de energia e como a reducdo no uso de energia
pode mitigar as mudancas climdticas e, a0 mesmo tempo, melhorar a qualidade de vida. Séo eles: (1) construir
um inventdrio de padrdes de emissdes e progndsticos; (2) adotar metas de redugdo de emissdes para o ano
prognéstico; (3) desenvolver um Plano de A¢do Local; (4) implementar politicas e medidas; (5) monitorar os
resultados. Mais em: http://www.iclei.org/index.php?id=1767, acesso em 08/01/13.

'* Esse foi o tltimo relatério publicado sobre a Campanha CCP e, por questdes metodoldgicas, nio incluiu
232 cidades na Australia e Nova Zelandia que integram a campanha.
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Ainda que o Protocolo de Quioto ndo identifique explicitamente um processo de
participacdo para as cidades e governos locais em termos de respostas as mudancas
climéticas, os atores no nivel local participam ativamente nas estratégias e programas
climéticos. Os governos locais tém realizado encontros de liderangas municipais paralelos
as COPs desde 1993 e atuado como observadores nas negociagcdes da Convengdo do Clima
(Rosenzweig et al., 2010). A maior mobilizacdo de governos locais frente a questdo
climdtica ocorreu no 4mbito do Local Government Climate Roadmap'”, um processo que
teve inicio durante a COP 13, em 2007. Os parceiros dessa iniciativa, entre eles o ICLEI,
United Cities and Local Governments (UCLG)16, Metropolis”, C40 Climate Leadership
Group e World Mayors Council on Climate Change'®, tinham como objetivo um acordo
climdtico global forte e abrangente pds-2012, que reconhecesse o papel das cidades e
governos locais na “protecdo climdtica”, permitindo que eles cumprissem esse papel, uma
vez que a Conven¢ao do Clima ndo mencionava o papel dos governos locais ou mesmo da
acdo local. Esse processo culminou com uma enorme presenca de governos locais na COP
15, em Copenhague, em 2009 (Barbi e Ferreira, 2010). Nessa ocasido, foi lancado o
Copenhagen City Climate Catalogue'®, um acervo que centraliza fatos e nimeros da acdo

climdtica no nivel local, das metas as realizacdes (UNCDF, 2010).

O reconhecimento das cidades e governos locais como atores relevantes na ag¢do pelo clima
veio um ano depois, na COP 16, em 2010, no México, cujo documento oficial resultante da

Conferéncia, no pardgrafo 7:

“Reconhece a necessidade de envolver uma ampla variedade de interessados
nos niveis global, regional, nacional e local, sejam eles do governo, incluindo
o governo subnacional e local, empresas privadas ou sociedade civil,
incluindo jovens e pessoas com deficiéncia, e que a igualdade de género e a
participagdo efetiva das mulheres e dos povos indigenas sdo importantes para

"> Ver: http://www.iclei.org/climate-roadmap, acesso em 08/01/13.
'® Ver: http://www.uclg.org/, acesso em 08/01/13.

' Ver: http://www.metropolis.org/, acesso em 08/01/13.

8 Ver: http://worldmayorscouncil.org/, acesso em 08/01/13.

% Ver: http://www.climate-catalogue.org/, acesso em 08/01/13.
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uma agdo efetiva em todos os aspectos das mudangas climdticas” (UNFCCC,
2010 - traduzido pela autora).

Apesar desse importante reconhecimento, os governos subnacionais e locais seguem sem
uma participacdo oficial nas decisOes internacionais e sem a delimitacdo de um papel
especifico. De toda forma, como veremos adiante, os governos locais continuam engajados

em agOes relacionadas as mudancgas climéticas, exercendo um papel de destaque.

A emergéncia de redes transnacionais de governos locais, voltadas especificamente as
mudancgas climdticas, promoveu o desenvolvimento de uma abordagem explicitamente
urbana para a governanca do clima desde o inicio dos anos 90 (Schroeder e Bulkeley,
2009). Nesse momento, trés redes tiveram um papel fundamental: a CCP do ICLEI, a
Climate Alliance for European Cities (Alianca do Clima para Cidades Europeias)™ e
Energy Cities (anteriormente Energie-Cités)*'. Nos anos 2000, essas redes se
desenvolveram e se tornaram mais abrangentes e mais politicamente significantes, também
com o surgimento da rede C40, em 2005. A Tabela 2 traz as principais agdes € os membros
das principais redes relacionadas as mudangas climéticas. Elas proporcionaram aos
governos locais inspira¢do, informacdes, experiéncias, projetos concretos, acesso a
financiamentos, exemplos de melhores préticas e estruturas informais de reconhecimento e

recompensas, que levaram a respostas significantes desses governos no mundo todo.

Tabela 2 — A¢oes, Objetivos e Membros das Principais Redes Transnacionais de

Cooperacio de Cidades para as Mudancas Climéaticas

p p Nimero de
Numero | Numero cidades
Rede de Inicio das de de paises o Principais
~ 3o c brasileiras e
cooperacao atividades | cidades em . objetivos/programas
~ integrantes da
membro | atuacio
Rede
Asian Cities Fundada pela
Climate Change 2008 10 4 0 Fundacdo Rockefeller
Resilience para construir cidades

20 Ver: http://www.climateforchange.net/, acesso em 08/01/13.
2 Ver: http://www.energy-cities.eu/, acesso em 08/01/13.
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. ., Numero de
Nimero | Namero cidades
Rede de Inicio das de de paises o Principais
~ . . . brasileiras ..
cooperacao atividades | cidades em . objetivos/programas
~ integrantes da
membro | atuacio
Rede
Network resilientes.
(ACCRN)?
Adotar medidas para
. 3 reducdo de emissoes
C40 Climate (Curitiba, Rio de GEE e mais
Leadership 2005 61 36 . .
Groun” de Janeiro e recentemente lidar
P Sédo Paulo) com riscos das
mudangas climaéticas.
Projeto AMICA:
Integrar acdes de
mitigacdo e adaptacdo
. . ¢ nas cidades; Alianca
Climate Alliance 1990 1.600 17 0 Climtica de Cidades
Europeias com Povos
Indigenas das
Florestas.
Pacto dos Prefeitos:
reduzir as emissoes de
GEE em 20% até
2020. 2000 cidades em
Energy Cities® 1990 1.000 30 0 42 paises assinaram o
pacto até 2010.
30 Propostas de
Transi¢do Energética
nas Cidades.
24
(Alta Floresta,
Apui, Bauru, .
CCP - Cidades pela
Belo N .
. Protecao do Clima:
Horizonte, ..
Betim, Lucas part1c1parln 54.6
L governos locais,
ICLEI - do Rio Verde, representando 243
Governos Locais Contagem, milhdes de pessoas em
1991 1.200 84 Curitiba, p ..
pela Goiania 27 paises, responsiveis
Sustentabilidade® ’ por 20% das emissoes
Guarulhos, Itu, ..
M urbanas mundiais de
anas, GEE; Local
Mariana, Porto .
. Government Climate
Alegre, Rio de
. Roadmap.
Janeiro, Santa
Maria, Santo
André, Sao
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Numero de

Namero | Numero cidades
Rede de Inicio das de de paises o Principais
~ . . . brasileiras ..
cooperacao atividades | cidades em . objetivos/programas
~ integrantes da
membro | atuacio
Rede
Carlos, Sao
Paulo,
Sorocaba,
Estado de
Minas Gerais,
Estado de Sao
Paulo,
Tailandia,
Volta
Redonda)
7
(Belo
Horizonte, Promover
Nio Brasilia, desenvolvimento
Metropolisf 1985 120 . Guarulhos, urbano sustentavel de
divulgado . ; o
Minas Gerais, regides
Porto Alegre, metropolitanas.
Rio de Janeiro,
Séo Paulo)
15
(Aracaju, Belo
Horizonte,
Brasilia,
Campinas,
Contagem, Parceria para Reducdo
United Cities and Florianépolis, de Risco Urbano;
Local 2004 1.000 140 Fortaleza, Pacto dos Prefeitos
Governments Guarulhos, para desenvolver
(UCLG)® Itajuba, politicas de protegio
Manaus, Porto do clima mundial.
Alegre, Rio de
Janeiro, Santo
André, Sao
Paulo, Varzea
Paulista)
Pacto da Cidade do
5 . ~
Meéxico: 10 acdes para
(Belo AP
World Mayors . mudangas climéticas,
. Horizonte, . . -
Council on incluindo reducéo de
. 2005 80 32 Contagem, . ~
Climate Change L emissoes, adaptagio
(WMCCO)" Curitiba, aos impactos e
Manaus, Rio de pN
. cooperacio entre
Janeiro)

cidades, desde 2010,
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, , Numero de
Nuamero | Namero .
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir de: a. http://www.acccrn.org; b. http://www.c4(cities.org; c.

http://www.amica-climate.net/ e http://www.klimabuendnis.org; d. http://www.energy-cities.eu/; e.

http://www.iclei.org/; f. http://www.metropolis.org/; g. http://www.uclg.org/; http://www.flacma.com; h.

http://worldmayorscouncil.org/.

Conforme a tabela, pelo menos 1.600 cidades em pelo menos 140 paises no mundo
integram uma ou mais redes, cujo objetivo, de maneira geral, € apoiar e estimular os
governos locais a adotarem politicas relacionadas as mudangas climdticas. Das 8 redes
destacadas, 31 governos subnacionais e locais brasileiros integram 5 delas, sendo que
diversos deles participam em mais de uma, como a cidade do Rio de Janeiro, que ¢ membro
de todas elas. Inicialmente, a participacdo dos governos locais nessas redes estimularam
mais a implementacdo de medidas de mitiga¢do, enquanto a adaptagdo aos impactos das
mudangas climaticas tem recebido maior aten¢do mais recentemente. A maioria dessas

redes possui programas e objetivos relacionados a esses dois aspectos de acdo climdtica.

A emergéncia dessas redes pode ser entendida como uma resposta as falhas e limitagdes das
institui¢des internacionais mais tradicionais e dos governos nacionais no tratamento da
questdo climatica. Também, a diversidade de compromissos nacionais no regime climatico
internacional cria oportunidades para formas alternativas de cooperacdo entre atores
sujeitos ou ndo as metas internacionais. Ainda, a inclusdo de mecanismos flexiveis no
Protocolo de Quioto levou ao envolvimento de uma série de novos atores trabalhando entre
as fronteiras para implementar a politica climdtica internacional (Bulkeley e Newell, 2010).
Dessa forma, a propria natureza da questao climdtica e como ela esta sendo tratada permitiu
a criacdo de espacos politicos para novas colaboragdes e mecanismos de governanga, como

as iniciativas de redes transnacionais de governos locais.
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A participacdo dos governos locais nessas redes constitui um caminho possivel com grande
potencial para o desenvolvimento de acdes efetivas e politicas como respostas as mudancgas
climdticas nas dreas urbanas (Lindseth, 2004). Em contraponto, essas redes tém mostrado
um impacto desigual, com evidéncias sugerindo que elas sdao mais importantes na
capacitacdo de municipios que ja estdo liderando respostas as mudancgas climdticas,
enquanto que, para os municipios sem a capacidade de acessd-las num primeiro momento,
essas iniciativas podem contribuir pouco para construir capacidades de resposta ao
problema (Gore et al., 2009). Apesar disso, discute-se que as respostas as mudancas
climdticas, desenvolvidas por essas cidades precursoras, podem servir como modelo para
outras cidades e, até mesmo, para o nivel estadual e internacional (Geels, 2011). Ainda, as
politicas climaticas, desenvolvidas através das redes de cooperacdo internacional, podem
ser bem planejadas, mas devem contar com um alto grau de cooperacdo subnacional
interna, articulando as escalas intermunicipais, regionais e metropolitanas para serem

efetivamente bem sucedidas (Vargas e Freitas, 2009).

Diante do exposto, os governos locais tornaram-se os principais agentes politicos na drea de
politica climdtica nos ultimos vinte anos. Contudo, a mudanga climética ainda permanece
uma questdo marginal para a maioria das cidades no mundo. Poucas delas estdo
explicitamente respondendo ao problema e quando isso ocorre, a formulacdo de politica
fica limitada, na maior parte, aos dominios ambientais dos governos municipais (Alber e
Kern, 2008; UN-Habitat, 2011). Ainda assim, como as andlises nessa sessdo sugerem, ha
um movimento crescente no nivel internacional para respostas das cidades as mudancgas
climaticas; os governos locais tém liderado essas respostas no mundo e tém tomado
medidas importantes em relacdo a mitigacdo e adaptacdo ao problema, como exploraremos

a seguir.

2.3 Politica climatica no nivel local

Os governos locais podem desenvolver respostas politicas as mudancas climdticas a partir
das préprias atividades dos municipios ou da comunidade urbana como um todo. Estas

politicas podem ser pontuais ou estratégicas (ver Quadro 5). As abordagens pontuais sao
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de cardter reativo, quando os municipios reduzem as emissdes de GEE, a partir de suas
proprias operacdes, ou adaptam essas operagdes aos impactos das mudancas climéticas, em
resposta a uma oportunidade de financiamento particular ou a uma iniciativa individual.
Elas também podem ser oportunas, quando os municipios desenvolvem um tnico plano ou
projeto de mitigacdo ou adaptacdo na escala da comunidade, muitas vezes com outros
parceiros. As abordagens estratégicas contam com acesso a financiamento seguro, novas
estruturas institucionais (por exemplo, uma unidade especifica para tratar da temética) e
forte apoio politico para a acdo. O desenvolvimento de um programa de metas e medidas
que visa reduzir as emissdes dos préprios municipios e adaptar aos impactos das mudangas
climdticas, a médio e longo prazo, caracteriza o carater gerencial da abordagem, enquanto o
carater abrangente enfoca as emissdes e adaptacdo no nivel da comunidade urbana como

um todo (UN-Habitat, 2011).

Quadro 5 — Tipologia de respostas politicas as mudancas climaticas no nivel local

Abordagem Politica Pontual Estratégica
Governo Local Reativa Gerencial
Comunidade Urbana Oportuna Abrangente

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de UN-Habitat, 2011.

As abordagens estratégicas como um todo constituem as respostas politicas mais completas
as mudancas climdticas e podem ser mais bem sucedidas no longo prazo. Por exemplo, as
acoes da CCP do ICLEI se enquadram na abordagem abrangente, bem como as iniciativas
da Alianca Climatica. Nesses casos, essas estratégias voltadas para a mitigagdo das

mudancas climaticas desenvolvem os seguintes pontos:

1. Definicdo de metas de redugdo de emissoes de GEE;

2. Realizacdo do inventdrio de emissdes de GEE;
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3. Desenvolvimento de estratégias e planos integrados de mudancgas climaticas para

setores especificos (como energia, transporte e outros);

4. Desenvolvimento de uma politica climdtica, implementada por um departamento
relacionado a questdo climdtica ou por uma unidade especifica criada para tratar a

questao.

A politica climdtica no nivel local é mais efetiva quando visa a integracdao dos diferentes
setores da politica de mitigacdo e de adaptacdo; a coordenagcdo e combinagdo de planos e
estratégias de mitigacdo e adaptacdo e a integracdo da politica climdtica com questdes-
chave da governanca urbana, incluindo as questdes sociais, de saide publica e de
crescimento econdmico (Klein et al., 2007; Alber e Kern, 2008; Biesbroek et al., 2009;
Puppim de Oliveira, 2009; Martins e Ferreira, 2010b). Uma forma apropriada de
coordenacdo politica institucionalizada dentro do governo local pode ajudar a estabelecer

esse tipo de politica climatica.

N

As agoes dos governos locais nos diferentes setores ligados a mitigacdo e adaptacdo as
mudangas climdticas estdo relacionadas a quatro diferentes modos de governar a mudanca
climadtica, definidos a partir do papel dos governos locais: (1) consumidor e modelo; (2)

planejador e regulador; (3) fornecedor de servigos, e (4) facilitador.

Como consumidores, as agdes dos governos locais assumem o cardter autbnomo, ou seja,
relacionam-se a capacidade dos governos locais de governarem suas proprias atividades
relacionadas a questdo climatica. Como planejadores e reguladores, os governos locais
fazem uso de formas tradicionais de autoridade, como regulacdes, para governar a mudanca
climatica. Como fornecedores de servigcos, os governos locais governam através do
suprimento de determinadas formas de servigos e de recursos envolvidos na questdo
climatica. Como facilitadores, os governos locais agem como consultores, conselheiros e
promotores de medidas e politicas climdticas com organizacdes da sociedade civil,
iniciativa privada e outras (Bulkeley e Kern, 2004; Bulkeley e Kern, 2006; Alber e Kern,
2008).
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A seguir discutimos os principais pontos envolvendo a mitigacio e a adaptacdo as

mudancas climdticas no nivel local.

2.3.1 Mitigacdo das mudangas climdticas no nivel local

A mitigacdo tem sido o centro das respostas politicas as mudancas climdticas ao longo das
duas ultimas décadas. No nivel local, as cidades sdo entendidas como fundamentais nesse
processo, pois os governos locais possuem responsabilidades sobre muitos processos que
afetam as emissoes nesse nivel. A literatura acerca dessa temadtica (Bulkeley e Kern, 2006;
Winkler et al., 2007; Betsill e Bulkeley 2007; Bizikova et al., 2007; Burch e Robinson,
2007; IPCC, 2007a; Alber e Kern, 2008; UN-Habitat, 2011) identifica cinco setores-chave,
que concentram as respostas no nivel local, para mitigar as mudancgas climdticas, mais

relacionados ao consumo de energia urbana:

Desenvolvimento urbano (estratégias de ordenamento do territorio),

Ambiente construido,

Infraestrutura urbana (sistemas de energia, 4gua e saneamento e residuos s6lidos),

Transporte e
e Sequestro de carbono (conservagao, reflorestamento, etc.).

O desenvolvimento urbano estd bastante relacionado com o uso de energia dentro da
cidade e, consequentemente, a producdo de emissOes associadas de GEE. A expansdo
urbana é um desafio para as cidades, uma vez que com o aumento das distancias entre casa,
trabalho, escola e atividades de lazer, aumenta com frequéncia o uso de transportes
individuais. Assim, diversas estratégias de planejamento do uso do solo como zoneamento
urbano, plano diretor, entre outros, buscam repensar a expansdo urbana, reduzir a
necessidade de viajar, reduzir o uso de energia na cidade e aumentar a eficiéncia energética
das construgdes urbanas (Bulkeley e Betsill, 2003; Bulkeley e Kern, 2004; UN-Habitat,
2011).
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O setor de construcgao € critico para a mitigacao, uma vez que consome cerca de um terco
da energia final usada, na maioria dos paises, e absorve uma parte bastante significativa da
eletricidade. O ambiente construido envolve construgdes publicas, residenciais, comerciais
e industriais. As abordagens politicas envolvendo esse setor de atividade focaram
inicialmente na eficiéncia energética em trés categorias: incentivos econdmicos, como
impostos e tarifas de energia; requisitos regulatérios, como padrdes e codigos de obras; e
programas informativos, como campanhas de conscientiza¢do e auditorias (Bulkeley et al.,
2009). A pratica de retrofit (modernizacdo) de prédios, usando tecnologias energeticamente
eficientes, tem sido mais usada em cidades em paises desenvolvidos (Granberg e Elander,
2007). Nos paises em desenvolvimento, as acdes mais recorrentes sdo o uso de
equipamentos energeticamente eficientes em prédios municipais (Alber e Kern, 2008).
Outras abordagens sao praticas de reducdo da demanda e o uso de tecnologias de

fornecimento de energia alternativas (solar, fotovoltaica, edlica e biomassa).

Em relacdo a infraestrutura urbana, os sistemas de energia, dgua e saneamento Sao
fundamentais para a trajetoria de emissdes presentes e futuras. O tipo de fornecimento de
energia, a intensidade de carbono no fornecimento de servicos de 4gua, saneamento e
residuos e o metano dos aterros sanitarios sdo componentes determinantes das emissdes no
nivel local. Apesar das mudancas climdticas aparecerem como um tema concorrente a
outras questdes como seguranga energética e provisdo de servigos bdsicos, muitas cidades

tém implantado projetos para reducdo de emissdes de GEE nessa dire¢ao, como mostra o

Quadro 6.

Quadro 6 — Mitigacao da Mudanca Climatica através da Infraestrutura Urbana

Tipo de acao Descricao

) ) ) Desenvolvimento de fonte de energia renovavel
Fornecimento alternativo de energia . ..
ou de baixo carbono na escala municipal

Uso do gas produzido pelo aterro sanitario para

Captacao de gas de at
aptagao de gas de aterro produgio de energia

Fornecimento alternativo de dgua Desenvolvimento de sistemas alternativos de
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Tipo de acao Descricao

fornecimento e armazenamento de 4gua para
reduzir o uso de energia na escala municipal

Desenvolvimento de sistemas alternativos de
Coleta de residuos para reciclagem ou reuso coleta e formas de uso de residuos para reduzir a
producdo de metano nos aterros sanitdrios

Melhoria da eficiéncia dos sistemas de
Eficiéncia/Conservacao de energia e 4gua infraestrutura existentes ou desenvolvimento de
novos sistemas eficientes

Redugdo de demanda Projetos de reduciao de demanda para o uso de

energia e 4gua e para coleta de residuos

Fonte: Adaptado de UN-HABITAT, 2011.

A maioria dessas agdes se concentra na drea de energia e geracao de energia a partir de
residuos (UN-Habitat, 2011). Em paises em desenvolvimento, o MDL tem impulsionado
projetos de captacao de metano de aterros para geragao de energia, como no Brasil, no caso
dos aterros Bandeirantes e Sao Jodo (SP) e Gramacho (RJ). Apesar disso, a destinacio
adequada de residuos nos centros urbanos e a redu¢do do lixo gerado pelos habitantes do
pais ainda constituem importantes desafios para a gestdo das emissdes nas cidades

brasileiras (Observatério do Clima, 2009).

O setor de transporte ¢ um emissor significativo nas cidades que também traz desafios de
polui¢cdo do ar e congestionamentos nas dreas urbanas. Por conta disso, diversas agdes tém
sido desenvolvidas pelas cidades para reduzir as emissOes desse setor, como o
desenvolvimento ou renovagdo da infraestrutura de transporte para encorajar meios de
transporte menos poluentes; substituicdo da frota por veiculos energeticamente mais
eficientes ou menos poluentes; uso de combustiveis renovdveis ou menos poluentes;
medidas de reducdo da demanda de transporte individual motorizado e medidas de
incentivo da demanda de transportes alternativos (transporte publico, bicicleta, etc.). As
medidas mais comuns sdo relacionadas ao desenvolvimento do transporte publico,
tecnologias mais limpas, veiculos ndo motorizados e campanhas de conscientizagdo. Um

segundo conjunto de iniciativas estd relacionado ao desenvolvimento de veiculos e
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combustiveis menos poluentes e, por fim, um terceiro grupo de agdes visa a reducdo da
demanda (Wagner, 2009). De toda forma, essas iniciativas s@o confrontadas com a
crescente demanda por mobilidade das populacdes urbanas. No Brasil, apesar do uso do
etanol da cana-de-agucar, gds natural veicular e eletricidade, a maior parte da energia
consumida pelo setor de transportes (71%) ainda € proveniente de combustiveis fosseis

(Observatoério do Clima, 2009).

Além da redugdo de emissdes de GEE, uma cidade pode responder as mudancas climéticas
através do sequestro de carbono, que diz respeito a reducdo de emissdes através do
aumento de sumidouros naturais de carbono (conservando éreas florestadas, por exemplo),
do desenvolvimento de novos sumidouros (como reflorestamento e arborizacdo) ou pela
captacdo e armazenamento do GEE produzido pela cidade (captacdo de metano de aterro
para geracdo de energia, por exemplo). Algumas dessas a¢des, como plantio de arvores e
conservacao de dreas florestadas, podem ter outros objetivos, que ndo a mitigacdo da
mudanga climdtica, como protecdo ambiental. As acdes desse segmento com foco em
mitigacdo ainda sdo incipientes, mas revelam um potencial significativo (UN-Habitat,

2011). Geralmente, esse tipo de acdo tem como objetivo a preservagao de dreas verdes e até

mesmo a melhoria estética das cidades.

Os esfor¢os de mitigacdo nas cidades enfrentam um paradoxo: as estratégias que podem ser
eficazmente implementadas podem ter menos impacto sobre a reducdo de emissoes,
enquanto as que tém maior potencial de redu¢do de emissdes de GEE podem ser as mais
dificeis de serem alcancadas (Bulkeley e Betsill, 2003; Bulkeley e Kern, 2006; Bai, 2007;
Betsill e Bulkeley, 2007; Bulkeley et al., 2009; Gore et al., 2009). De um lado, as
estratégias mais comuns e efetivas sdo aquelas cujo foco € a reducdo das emissoes
provenientes das proprias atividades do governo local e aquelas que pretendem melhorar a
eficiéncia energética. Por outro lado, as medidas que mais contribuem para a reducdo de
emissoOes das cidades como um todo sdo as menos comuns, que incluem o fornecimento de
sistemas de infraestrutura a partir de energia renovavel e de baixa energia e a diminui¢do do

uso de veiculos motorizados individuais.
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Como as fontes de emissdes de GEE sdo diversas, as politicas de mitigacdo devem ter como
base os inventarios de emissdes da cidade. Ao identificar os setores que mais emitem GEE,
os governos locais podem direcionar melhor seus esforcos de mitigacdo (Hoornweg et al.,
2011). Ao mesmo tempo que as cidades nao estio totalmente preparadas para responder aos
desafios da mitigacdo da mudanca climdtica, ji estdo sentindo os impactos dessas

mudangas, o que demanda a¢des de adaptagdo, como veremos a seguir.

2.3.2 Adaptacdo as mudancas climdticas no nivel local

Mais recentemente, o debate sobre mudangas climdticas tem mudado e as abordagens de
mitigacdo tém sido complementadas por acdes de adaptacdo. A responsabilidade principal
na implantacdo de politicas para tratar dos impactos das mudangas climdticas nas cidades
reside nos governos locais (Huq et al., 2007; Satterthwaite, 2008b). Eles concentram as
principais responsabilidades de planejamento, implementagao e gestdo de uma grande parte
das medidas que pode diminuir os riscos e as vulnerabilidades dos impactos diretos e
indiretos das mudangas climdticas, através do fornecimento de infraestrutura e servicos, da

preparacdo para desastres e da estrutura de planejamento e regulacao.

A adaptagdo as mudancas climdticas no nivel local inclui todas as ag¢des para reduzir as
vulnerabilidades de um sistema (por exemplo, uma cidade), de um grupo da populagdo (por
exemplo, populacdes vulnerdaveis em uma cidade) ou de um individuo aos impactos das
mudancas climaticas antecipada. Também chamada de adaptagdo planejada, este € o tipo
mais abrangente de resposta de adaptacdo. Diferentemente, a adaptacdo a variabilidade
climdtica inclui a¢Oes para reduzir a vulnerabilidade aos choques climédticos de curto prazo,
influenciados ou ndo pelas mudangas climédticas e contribuird também para a adaptacdo as
mudancas climaticas como um cobeneficio. A adaptacdo baseada na comunidade é a
adaptacdo a variabilidade climdtica ou as mudangas climdticas que ocorre através dos
esforcos conscientes de comunidades especificas, muitas vezes na ausé€ncia de acdo do
governo local. A md adaptagdo caracteriza agOes € investimentos que aumentam, ao invés
de reduzir, os riscos e vulnerabilidades aos impactos das mudancas climaticas (IPCC,

2007a; Bicknell et al., 2009).
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Pouquissimas cidades t€m estratégias consistentes de adaptacdo. A maior parte da literatura
sobre adaptacdo aborda o que deveria ser feito e isso se d4 pelo fato de que muito pouco
tem sido feito nesse sentido. As primeiras acdes de adaptacdo no nivel local tiveram inicio
por volta de 1997 em cidades dos Estados Unidos, Canadd e Reino Unido, ainda que
impulsionadas em maior parte pela variabilidade climdtica (ICLEI, 2007; Satterthwaite et
al., 2007; Alber e Kern, 2008; Bizikova et al., 2008; UN-Habitat, 2011). A primeira
evidéncia de interesse do governo local nos impactos das mudancgas climéticas se dd com a
percepg¢ao dos riscos trazidos pelas tempestades e chuvas fortes, que podem ser acentuados
com as mudancas climdticas (Roberts, 2008). A partir de entdo, algumas respostas iniciais
sdo dadas em relagcdo a prevengdo desses riscos, como a avaliagdo da sua escala e natureza.
Em outros casos, hd uma percep¢cao maior dos riscos e das vulnerabilidades da economia,
das populacdes e das infraestruturas urbanas e entdo, uma agenda de adaptacdo parece mais
relevante ao tratar de interesses locais, que podem incluir cobeneficios e desenvolvimento
(Karol e Suarez, 2007; Queiroz e Barbieri, 2009; Roberts, 2010). Essas respostas incluem
desde uma consideracdo inicial dos riscos e ameacas possiveis a algum investimento de
infraestrutura e intervencdes fisicas, até o desenvolvimento de planos e estratégias de
adaptacdo. Baseado na maior parte dos exemplos de cidades que t€m implantado respostas
de adaptacdo as mudancas climdticas, os estdgios principais desse processo podem ser

vistos na Figura 4.
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Figura 4 — Estagios de adaptacao as mudancas climaticas nas cidades

1. Avaliacao dos Riscos da

Mudanca Climética

*Tendéncias climdticas

*Cenarios de mudanga climdtica e suas
implicagdes

*Vulnerabilidade e avalia¢do de risco /

3. Acoes de Adaptacao \" 2. Intencoes de Adaptacio
*Estabelecimento de mecanismos *Identifica¢do de sinergias entre politicas

institucionais para apoiar acdes locais existentes e de adaptacdo
*Formulagdo de politicas especificas ou *Identificagdo de oportunidades de sinergias e
modificagdo de politicas existentes cobeneficios entres os setores envolvidos
*Incorporacio de adaptagdo em projetos / *Identificacdo de acdes de adaptacdo /

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de Gagnon-Lebrun e Agrawala (2006) e BASC (2010).

De acordo com a figura, o planejamento para adaptacdo comeca com a avaliacdo das
condi¢cdes climaticas atuais e histdricas, projecdes de mudancas climdticas e as implicagdes
futuras sobre as vulnerabilidades e impactos. Essas informagdes constituem a base das
politicas de adaptacdo que podem ser formuladas como intencdes de acdo (2) ou acdes de
adaptacdo (3). As intengdes incluem a identificacdo de possiveis acdes de adaptacio e de
como elas podem se ajustar com outras politicas existentes. As a¢des de adaptagao referem-
se ao estabelecimento de mecanismos institucionais para guiar e implementar as acdes
locais; a elaboracdo de politicas especificas ou ajustes nas politicas existentes e a
incorporacdo explicita de medidas de adaptagdo no nivel local. Ainda, essas acOes de
adaptacao podem influenciar a avaliacdo de impactos futuros da mudanga climadtica, a partir

do monitoramento e avaliacdo dessas acdes.
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Diversos paises aprovaram leis transformando as agéncias de resposta as emergéncias em
sistemas nacionais de reducdo de risco (Gavidia, 2006). Assim, alguns governos locais
incorporaram a redugdo do risco de desastres dentro do desenvolvimento, alterando ou
ajustando a estrutura regulatéria, melhorando a infraestrutura e moradia em ocupacgdes
informais em dreas de risco e melhorando a gestdo do uso do solo através de zoneamentos e
cddigos de obra. O fortalecimento das democracias locais e a descentralizagdo, bem como a
ocorréncia de eventos de desastre, foram elementos motivadores para o desenvolvimento de
medidas de reducdo do risco de desastres (UN-Habitat, 2011). No Brasil, apenas 6% dos
municipios brasileiros contam com um plano de reducdo de risco e 32% deles realizam
algum tipo de programa ou acao de gerenciamento de riscos de deslizamento e recuperacao
ambiental de cardter preventivo, como sistema de drenagem urbana e redes de 4guas
pluviais (IBGE, 2012). Esse niimero pode aumentar com a Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil (Lei 12.608/12), segundo a qual os municipios somente terdo acesso aos
recursos federais para obras e outras agcdes ligadas a defesa civil se incorporarem as acoes
de protecdo e defesa civil no planejamento municipal, identificarem e mapearem as dreas de
risco de desastres naturais, impedirem novas ocupagdes, além de vistoriarem edificacoes

nessas areas.

As capacidades adaptativas das populagdes urbanas sdo influenciadas por uma combinacio
de fatores, como: capital humano (trabalho, educacdo, saide e nutricao dos individuos);
capital financeiro (recursos financeiros disponiveis para as pessoas); capital fisico (alcance
e qualidade das infraestruturas e servicos); capital natural (meios de producdo ambientais,
como solo, terra e atmosfera); e capital social (qualidade e inclusdo das estruturas
governamentais e comunidades organizacionais que fornecem ou gerenciam respostas em
curto e longo prazo) (UN-Habitat, 2011). Somado a isso, o potencial de adaptacdo dos
sistemas urbanos diante dos impactos das mudangas climéticas dependem da compreensao

das vulnerabilidades frente a esses impactos nos contextos urbanos (Alves e Ojima, 2008).

Considerando os riscos das mudangas climdticas nas cidades discutidos anteriormente, 0s

setores chave para as respostas de adaptacao no nivel local s@o: desenvolvimento urbano
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(gestdo do uso do solo); ambiente construido; infraestrutura urbana e servi¢os; meio
ambiente; saide e gestdo de desastres, conforme mostra o Quadro 7. Essas informagdes

mostram a diversidade de acdes possiveis e necessarias no nivel local e também a variedade

de setores governamentais envolvidos.

Quadro 7 — Estratégias de adaptacio nas cidades em areas prioritarias e setores

envolvidos
Area de oot ~ Setores do
. Objetivos de Exemplos de acoes
planejamento - p = governo local
s oAt prevencao especificas de adaptacio .
prioritario envolvidos
- Economia de 4dgua através de
- Intensificar o uso estratégias de gestdo de .
. . - Ambiente
eficiente de dgua; demanda e mudanga .
Seca e . o Construido;
e e e~ - Diversificar o comportamental;
diminuicio de - Infraestrutura

chuvas

fornecimento de dgua;
- Intensificar a captacgio
de dguas pluviais.

- Desenvolvimento de sistemas
de reuso de 4agua;

- Modificagdes estruturais para
tratar ou captar aguas pluviais.

Urbana e Servigos;
- Meio Ambiente.

- Melhorar a drenagem

- Melhorias de drenagem nos
pontos de alagamento;

~ - Melhoria continua da - Ambiente
urbana e captacdo das . . p
, L. infraestrutura de dguas Construido;
dguas pluviais; .. .
. pluviais; - Desenvolvimento
- Sistemas de alerta -
) - Preservacio de reservas Urbano;
Chuvas antecipado; L.
intensas Servicos integrados de ecologicas; - Infraestrutura
§os nteg - Melhoria da qualidade de Urbana e Servicos;
emergéncia;

- Reduzir danos

informagdes sobre clima e

- Meio Ambiente;

. tempo na gestdo de riscos; - Gestdo de
materiais causados ~ <
- Prevencdo da ocupagdo em desastres.
pelas enchentes. . .
areas de risco de enchente.
- Preparar e planejar a - Monitoramento continuo do Ambiente
cidade para o aumento | nivel do mar; p
) . Construido;
do nivel do mar; - Modelagem do risco de .
. - Desenvolvimento
- Melhorar o controle de | enchente e impactos na
~ . . Urbano;
Elevacao do enchentes através da infraestrutura pelo aumento do
- Infraestrutura

nivel do mar

melhoria do
planejamento da
drenagem;

- Melhorar a resisténcia
de infraestruturas

nivel do mar;

- Monitoramento simultineo
de indicadores climaticos e
oceanicos;

- Desenvolvimento de mapas

Urbana e Servicos;
- Meio Ambiente;
- Gestao de
desastres.
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Area de
planejamento
prioritario

Objetivos de
prevencio

Exemplos de acoes
especificas de adaptacao

Setores do
governo local
envolvidos

expostas.

temdticos de dreas de risco ao
longo da zona costeira a cada
10 anos;

- Captacio e reuso mais
extensivos das dguas pluviais;
- Elaboracdo de legislacao
municipal para planejamento
do uso da zona costeira.

Doencas

- Melhorar a
fiscalizagdo e protecdo
contra doengas que
podem aumentar com a
mudanca climdtica.

- Garantia de sistemas efetivos
de fiscalizacdo de doencgas
conhecidas e potenciais;

- Prevencgao de doencas;

- Aumento da educacio
publica sobre a prevencgao de
doencgas transmitidas por
vetores que podem aumentar
com a mudanga climdtica.

- Meio Ambiente;
- Saude Publica.

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de ICLEI, 2007; Melbourne, 2009; Rosman e al., 2009; UN-Habitat,

2011.

Assim, a adaptacdo depende da acdo e envolvimento niao apenas dos departamentos de

obras publicas e planejamento do desenvolvimento, mas de setores relacionados ao meio

ambiente, saide publica e servicos, bem como os que lidam com gestdo de desastres.

Ainda, a adaptacdo no nivel local envolve quatro aspectos relacionados a momentos

diferentes da ocorréncia de desastres: prevencdo em longo prazo; medidas de conten¢do de

prejuizos tomadas antes de um evento extremo, com potencial de desastre; resposta

imediata apds ocorréncia de desastre e reconstrucao, conforme mostra a Tabela 3. Na maior

parte desses momentos, o governo local possui um papel importante, com destaque para a

prevencao em longo prazo, que envolve questdes de planejamento para os diversos setores

de atuacdo governamental, como ambiente construido, infraestrutura e servicos.
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Tabela 3 — O papel dos governos locais na adaptacao as mudancas climaticas

~ Prevencao de Resposta
Papel do governo Prevencio em p q q p =
danos pré- imediata p6s- Reconstruciao
local longo prazo
desastre desastre
Ambiente Construido
Cdédigos de obra Alto - Alto Alto
Regulacdes de uso do Alto Baixo ) Alto
solo
Construgdo e
manutencdo de prédios Alto Baixo - Alto
publicos
Planejamento urbano Alto - Alto Alto
Infraestrutura
Agua e saneamento Alto Baixo Alto Alto
Drenagem Alto Alto Alto Alto
Pavimentagdo urbana Alto - Alto Alto
Eletricidade Alto Baixo Alto Alto
Aterros sanitdrios Alto Baixo - Alto
Servicos
Pro}eggo contra Alto Baixo Alto Baixo
incéndios
C,O !eta de residuos Alto Alto Alto Alto
solidos
Educacio Médio Médio - -
Saude ptiblica Médio Médio Alto Alto
Transporte Pablico Médio Alto Alto Alto
Bem estar social Médio Alto Alto Alto

Fonte: Adaptado de Satterthwaite et al., 2007; Ferreira et al., 2011, 2012.

Nas cidades brasileiras, as vulnerabilidades frente aos eventos naturais passaram a ser

objeto recente de preocupacdo dos departamentos de defesa civil. Entretanto, as abordagens

“matematizadas e a-historicas” prevalecem a densidade interpretativa no entendimento da

complexidade da estrutura e dindmica do tecido social (Valencio, 2009). Isso faz com que,

muitas vezes, as acOes de tais instituicdes ndo sejam compativeis com as demandas sociais

no que diz respeito as respostas aos desastres.

No estudo econdmico sobre as mudangas climdticas no Brasil (Margulis e Dubeux, 2011),

considerando o cendrio de maior nivel do mar e eventos climaticos extremos, o valor
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estimado dos bens em risco ao longo das faixas de litoral varia conservadoramente entre R$
136 bilhdes e R$ 207,5 bilhdes. Em contrapartida, o custo de acdes de gestdo costeira e
outras politicas publicas relacionadas a adaptacdo (s@o 14 acdes recomendadas) equivaleria
a R$ 3,72 bilhdes em 2050, ou seja, aproximadamente R$ 93 milhdes por ano, excluindo

quaisquer obras, indicando a viabilidade desses tipos de investimento.

Cabe ressaltar que muitos dos riscos das mudangas climdticas nas cidades, pelo menos nas
dltimas décadas, sdo uma exacerbacdo de riscos existentes, resultantes das inadequagdes
nas capacidades dos governos locais somada a falta de comprometimento para governar as
cidades. H4, assim, um grande déficit na infraestrutura e servicos basicos necessarios nao
somente para tratar dos riscos relacionados aos eventos climéticos extremos, mas também
dos riscos ‘didrios’. Especialmente nas dreas urbanas dos paises em desenvolvimento, um
dos maiores desafios € a compreensao da adaptacdo as mudancas climdticas como uma

dimensdo central do desenvolvimento.

A seguir, exploramos as possibilidades de respostas as mudancgas climaticas pelos governos

locais bem como seus limites e desafios, a partir da discussdo apresentada até aqui.

2.4 Possibilidades e limites de respostas as mudancas climaticas no nivel local

Os governos locais enfrentam a necessidade de lidar com uma variedade de questdes
centradas na mitigagdo da mudanca climdtica, adaptacdo, desenvolvimento, resposta e
preparacdo para desastres. O fator critico que configura as respostas das cidades as
mudancas climdticas estd relacionado a capacidade de governanca (Deangelo e Harvey,
1998; Bulkeley et al., 2009; Hammer, 2009). Essa secdo explora as possibilidades e limites
que moldam a capacidade de governanca das cidades de acordo com trés categorias
principais: fatores institucionais, politicos e técnicos/econdmicos, conforme sintetiza o

Quadro 8.
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Quadro 8 - Possibilidades e limites da governanca climatica no nivel local

Fatores

Institucional

Politico

Técnico,
Material e
Financeiro

Exemplos de possibilidades
e Interagdo entre os diferentes niveis de
governancga
¢ Apoio do governo nacional e estadual
as iniciativas locais
e Participacdo em redes transnacionais
de cooperacido
¢ Autoridade para coordenar e regular
acoes climdticas
¢ Planejamento urbano de longo prazo
que incorpore varidveis climaticas
e Formacao de parcerias

¢ Presenca de um defensor politico da
questdo climatica

e Percepgao dos riscos das mudancgas
climéticas pelos formuladores de
politicas Reconhecimento de
cobeneficios

¢ Determinacio politica

e Conhecimento sobre as emissdes
urbanas de GEE

e Conhecimento sobre vulnerabilidades
urbanas e forte abordagem de
gerenciamento de riscos

e Incorporacdo de componentes de
variagdo climdtica no planejamento
urbano

¢ Disponibilidade de recursos externos
e Mecanismos financeiros internos
flexiveis

e Interface entre ci€ncia e politica

Exemplos de limites

e Falta de apoio do governo
nacional e estadual

e Coordenacio vertical e horizontal
deficiente entre niveis e politicas

e Poderes restritos para autoridade
municipal

¢ Visdo de curto prazo

e Estruturas institucionais
deficientes e dificuldades
envolvendo setores chave

e Saida de pessoal chave

e Priorizacdo de outras agendas
politicas

¢ Conflitos com outras questdes e
setores sociais € economicos

e Falta de comprometimento de
lideres politicos

e Falta de percep¢do dos riscos das
mudancas climdticas pelos
formuladores de politicas

e Falta de conhecimento

e Falta de recursos financeiros,
humanos e técnicos

¢ Adequacio da tecnologia

e Falta de interacdo entre
tomadores de decisdo e
comunidade cientifica

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de Martins e Ferreira, 2011a e UN-Habitat, 2011.
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2.4.1 Fatores institucionais ligados as possibilidades e limites de respostas as

mudancas climdticas

Um fator chave que limita a acdo dos governos locais € a falta de definicao do papel desses
atores dentro dos mecanismos internacionais sobre as mudancas climaticas (ICLEI, 2010).
Com isso, o apoio dos governos nacionais e estaduais as acdes climdticas locais se torna
ainda mais necessario. Em muitas cidades, as politicas internacionais e nacionais trouxeram
a configuracdo das respostas municipais. Em outros casos, o caminho se deu a partir das
cidades, pioneiras na producio de respostas politicas ao problema, como ocorreu no Brasil
(ver Capitulo 3). Assim, também cabe aos governos locais explorar maneiras de melhorar a
conexdo entre os diversos niveis de acdo sobre as mudancas climdticas e saber como suas
questdes podem se encaixar nas questdes climdticas no nivel regional, nacional e

internacional.

Apesar dos desafios, a estrutura multinivel para a mudanca climéatica oferece oportunidades
e possibilidades para a acdo local no nivel das cidades. Os governos locais podem
coordenar seus esforcos com os governos estaduais/federal para aplicar os recursos
financeiros, oferecidos sob a Conveng¢do do Clima, para investir em iniciativas locais em
dreas como transporte, energia e gerenciamento de residuos. Os projetos de redugdo de

emissdes urbanas implementados através do MDL sdo alguns exemplos.

E importante ainda que os governos locais tenham autonomia para regular setores chave
relacionados as mudangas climaticas, como transporte, desenvolvimento urbano,
infraestrutura, construcdo e residuos (Bulkeley e Kern, 2006; Betsill e Bulkeley, 2007;
Bulkeley et al., 2009). Os governos locais com competéncias especificas nesses setores
aumentam sua capacidade de responder as mudangas climaticas. Uma maneira de superar
as competéncias limitadas € através do desenvolvimento das oportunidades que existem,
como no caso do Brasil, onde os governos locais t€m autonomia para legislarem sobre seus

N

territorios. Outro ponto ligado a capacidade de governanga climdtica depende da relacdo
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dos governos locais com outros atores e da sua habilidade de criar um ambiente favordvel
para a acdo da sociedade civil, da iniciativa privada, de instituicdes de pesquisa e de

universidades (Satterthwaite, 2008a; Bulkeley e Newell, 2010).

A dindmica interna das estruturas governamentais no nivel local também € importante para
a governanga climdtica. Em muitas cidades, a questao climdtica ainda estd concentrada no
departamento de meio ambiente (Kern e Alber, 2008; UN-Habitat, 2011). Isso limita a
capacidade do governo local por duas razdes: primeiro, os departamentos de meio ambiente
sdo muitas vezes marginalizados dentro das estruturas governamentais do municipio e
podem conflitar com outras partes da administra¢do local; segundo, a natureza transversal
da questdo climdtica ndo permite que os departamentos de meio ambiente sejam capazes de
implementarem sozinhos as politicas necessdrias para tratar o tema (Bulkeley et al., 2009).
Nesse contexto, a integracdo, coordenacdo e cooperacdo através das agéncias e
departamentos governamentais sdo fundamentais. Em algumas cidades, isso tem
funcionado com a criagcdo de uma estrutura administrativa e institucional especifica para
coordenar as politicas climaticas. No Brasil, algumas cidades também desenvolveram esse

tipo de estrutura (ver Capitulo 3).

2.4.2 Fatores politicos ligados as possibilidades e limites de respostas as mudancas

climdticas

Tanto a lideranca individual quanto organizacional sdo fundamentais para a capacidade de
governanga climdtica no nivel local. A presenca de um defensor politico, isto €, individuo
que defende a importincia de responder as mudangas climdticas e apoia politicas e projetos,
€ decisiva para o desenvolvimento e implementacdo de politicas nas cidades (Bulkeley e
Betsill, 2003; Bulkeley e Kern, 2006; Schreurs, 2008). Esses individuos sdao os que
geralmente levam a questdo climdtica para a agenda urbana. Da mesma forma, a falta de
liderangas politicas comprometidas afeta negativamente a capacidade de governanga
climatica. Entretanto, somente a presenca desses individuos ndo € suficiente para agdes

politicas efetivas, uma vez que as acdes podem ser limitadas pelo contexto institucional ou

por outros niveis de governo (Romero Lankao, 2007; Setzer, 2009). Também, a percepcao
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dos riscos das mudangas climaticas pelos formuladores das politicas influencia
grandemente as tomadas de decisdes referentes ao problema (Leiserowitz, 2006; Alber e

Kern, 2008).

Outros desafios podem se dar em relagdo as limitagdes de carater politico, como partidos
politicos, agendas politicas, ambi¢des individuais, inércias e outras, que precisam ser
superadas, exigindo uma capacidade de governanca mais abrangente para a acao climatica.
Além disso, os governos locais precisam lidar com uma miriade de prioridades
concorrentes dentro dos seus limites. Eles podem estar sobrecarregados com outras
demandas locais e a politica climdtica vai para o final da lista de prioridades. Ainda, em
cidades em desenvolvimento, as questdes envolvendo a mitigacdo podem ter uma
conotagdo negativa ao suscitar a percep¢ao de menos crescimento econdmico (Bai, 2007;

Romero Lankao, 2007).

Uma possibilidade nesse sentido se dd na tentativa de harmonizar as intervencdes
climdticas com intervengdes e preocupagdes de desenvolvimento existentes. As agdes
relacionadas a questdo climatica também podem ser associadas a outros beneficios sociais,
econdmicos e ambientais no nivel local, fazendo com que muitas dessas iniciativas sejam
bem sucedidas e duradouras (Bai 2007; Betsill e Bulkeley, 2007; Kok e De Coninck, 2007;
Gore et al., 2009; Hoornweg et al., 2011). Por exemplo, a mitigacdo pode ser integrada
dentro dos interesses de desenvolvimento locais, como seguranca energética e fornecimento
de infraestrutura. As iniciativas do setor de construcdo sdao normalmente associadas a
economia de energia; os programas de efici€éncia energética sdao vinculados a economia
financeira; acOes de infraestrutura urbana podem trazer beneficios diretos de melhoria no
acesso, no pre¢co € no servico. As acdes no setor de transporte podem reduzir
congestionamentos € a polui¢do do ar. Os programas de sequestro de carbono, como plantio
de arvores nas cidades, também propiciam o embelezamento das dreas urbanas. As medidas
de adaptacdo podem ser integradas ndo apenas a redugdo de risco de desastres, mas dentro
dos componentes da agenda de desenvolvimento urbano, como planejamento do uso do

solo e acesso a dgua, saneamento e moradia.
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2.4.3 Fatores técnicos e economicos ligados as possibilidades e limites de respostas

as mudancas climdticas

O consenso cientifico sobre a natureza do problema das mudancas climdticas e o
reconhecimento da necessidade de acdo urgente sdo dois motivadores das acdes climaticas
no nivel local. O conhecimento cientifico € fundamental para o desenvolvimento dos
inventdrios de emissdes locais, que guiam a implantacdo de planos e metas de reducdo.
Também, os governos locais precisam saber sobre os riscos das mudangas climdticas a que
as cidades estdo expostas para desenvolver um plano de adaptacdo eficiente. Ainda,
investimentos de longo prazo em infraestruturas como abastecimento de dgua e esgoto
podem ser comprometidos se ndo incorporarem componentes de variagdes climaticas
(Ojima, 2009). Um dos desafios na regido costeira do Brasil € a falta de dados suficientes
para o planejamento adequado de acdes de adaptacdo aos efeitos das mudangas climéticas,
tais como a elevacdo do nivel do mar (Rosman et al., 2009). Assim, a interface entre
ciéncia e politica se faz cada vez mais necessdria na busca de respostas bem sucedidas ao

problema.

Os recursos financeiros sao ao mesmo tempo condutores e barreiras para as respostas as
mudangas climadticas. A falta de recursos para investir no fornecimento de servicos basicos
e no desenvolvimento das infraestruturas urbanas deixa a questdo climética longe da lista
de prioridades devido a competicdo com essas e outras questdes da agenda urbana
(Satterthwaite, 2008). H4 ainda dificuldades institucionais em reinvestir recursos para o
desenvolvimento de politicas climdticas, como o estabelecimento de novos mecanismos de
distribuicdo interna de recursos para facilitar o investimento em medidas politicas, como foi
apontado no caso da cidade de Sdo Paulo (Setzer, 2009). Ha possibilidades de acesso a
recursos externos provenientes do governo estadual e nacional, das redes internacionais de

cooperacdo e ainda dos mecanismos definidos em acordos internacionais, como o MDL.
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2.5 Notas finais do segundo capitulo

Esse capitulo tratou de discutir o papel que as cidades desempenham frente as mudancas
climdticas, que se configura como um desafio multinivel. H4 dificuldades em fazer
afirmacOes definitivas sobre a dimensdo das emissdes urbanas, uma vez que ndo hd uma
defini¢do globalmente aceita de uma drea urbana ou cidade e nao ha padrdes globalmente
aceitos para registrar as emissdes dessas dreas. Ainda assim, € necessaria uma melhor
compreensdo da natureza das emissOes das cidades e das diferencas considerdveis de
emissoes entre as cidades e os diversos fatores que contribuem para isso, pois estima-se que
as cidades sejam responsdveis por cerca de 30 a 40% das emissdes de GEE através das
atividades provenientes dos setores de energia, industria, transporte, construgdes e residuos.
Ao mesmo tempo, sdo nas cidades onde sdo sentidos os impactos das mudancas climéticas,

em especial, decorrentes do aumento do nivel do mar, dos eventos extremos de precipitacao

e de calor.

Da mesma forma que as cidades podem ser consideradas parte do problema da mudanca
climdtica, elas também sdo responsaveis pelas solucdes. A mudanca climética é governada
através de processos e instituicdes que operam e interagem numa variedade de escalas indo
do global até o local. Nesse sentido, destacamos o papel dos governos locais como atores
relevantes, dentro da perspectiva de governanca multinivel da mudanga climdtica, na
producdo de respostas politicas voltadas tanto para a mitigagdo quanto adaptacdo. O
tratamento da questdo climdtica pelas cidades passou a ganhar espaco sobretudo com o
desenvolvimento das redes de cooperacdo de cidades voltadas para o tema. Muitos desses
esforcos foram implantados apds a ado¢do do Protocolo de Quioto, a partir dos anos 2000,

especialmente nos paises em desenvolvimento.

As cidades tém sido inovadoras e pioneiras na produgdo de respostas politicas as mudancas
climaticas. A acdo dos governos locais relacionada a questdo climdtica pode ter efeitos
poderosos além das jurisdi¢des locais (Schreurs, 2008). No Brasil, a cidade de Sao Paulo €
considerada um exemplo nesse sentido, cuja politica climatica influenciou as politicas dos

niveis estadual e federal de governo (ver capitulo 3). Frente ao desafio da mudanga
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climdtica, os Estados-nacdo continuam a ser a parte central na governanga internacional do
clima, sobretudo no que diz respeito as decisdes sobre metas globais. Seria ingénuo assumir
que as mudangas climdticas podem ser inteiramente tratadas no nivel local. Os acordos
internacionais sao necessarios e urgentes. Contudo, a importancia das cidades na geracdo
direta ou indireta de emissdes e no tratamento dos impactos das mudancgas climéticas indica
que deveria haver um papel mais central para os governos urbanos e subnacionais na

producdo de respostas globais as mudangas climaticas.

Por muito tempo, acompanhando o movimento internacional, as cidades se ocuparam da
dimensao da mitigacdo da mudanca climética. A énfase nas estratégias e acdes de mitigacao
pelos governos locais pode ser atribuida a participagdo nos mecanismos internacionais
como o MDL, que entraram em funcionamento muito antes dos mecanismos de adaptacao,
como o Fundo de Adaptacdo, que comegou a operar em 2010. Nessa direcdo, os principais
setores de atividade governamental nas cidades que exercem influéncia sobre as emissdes
locais sdo: desenvolvimento urbano, construcdo, infraestrutura urbana, transporte e
sequestro de carbono. As iniciativas de mitigacdo devem focar ndo apenas na efici€éncia
energética das construcdes, infraestruturas e atividades domésticas e econOmicas, mas
principalmente na redu¢do do consumo total de combustiveis fosseis e das emissdes de

GEE por outros meios.

Por outro lado, as estratégias de adaptacdo dependem muito do conhecimento cientifico
acerca das mudancgas climéticas e no nivel local envolvem diversos setores de atividades,
como obras publicas, planejamento, meio ambiente, saude publica, servigos e gestdo de
desastres. Essas iniciativas ndo podem se resumir a redesenhar construgdes e
infraestruturas. E necessario o conhecimento local, uma participacio maior de outros atores
envolvidos e maior capacidade institucional dos governos locais. Concomitantemente, €
preciso relacionar as respostas de mitigacdo e adaptacdo as questdes de desenvolvimento e

promover o desenvolvimento considerando as estratégias de mitigacao e adaptacgdo.

Uma compreensao mais eficiente das politicas climdaticas precisa manter a perspectiva entre
escalas e reconhecer sua natureza multinivel e multidimensional. A mudanca climédtica ndo
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pode mais ser considerada um desafio unicamente ambiental, tratado isoladamente de
outras questdes econdmicas e sociais. As mudangas climdticas nas dreas urbanas interferem
em uma série extensa de desafios politicos existentes e emergentes, entre eles estdo a
irradicacdo da pobreza, saneamento, escassez de 4gua e comida e crescimento populacional.
Quando a mudanga climdtica for abrangida como parte integrante desses desafios, as
solu¢des poderdo ser mais adequadas para refletir e tratar a miriade de impactos nas

cidades.

A esperanca que reside nas cidades depende de uma mudanca de valores dos planejadores,
gestores publicos e da populacdo em geral. Sem isso, mesmo atuando em todos os setores
governamentais analisados e envolvendo todos os atores relevantes nesse processo, as
politicas climéticas ndo dardo conta de responder aos riscos das mudancas climéticas: “é
preciso abrir mdo do individualismo absoluto, cultivando o planejamento, aceitando os
limites a acdo humana e buscando satisfacdo em valores menos materialistas, para que o

desafio da mudanca climdtica tenha resposta” (Hogan, 2009a:18). Isso aponta para uma

reconfiguracdo das politicas de mitigacao e adaptagao tal qual as conhecemos.
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CAPITULO 3 — A POLITICA CLIMATICA NO NiVEL LOCAL E SUBNACIONAL NO BRASIL: AS
RESPOSTAS POLITICAS DOS MUNICIiPIOS E ESTADOS BRASILEIROS AS MUDANCAS

CLIMATICAS

Neste capitulo, aprofundo a andlise do capitulo anterior sobre politica climdtica para o

contexto brasileiro. O objetivo € compreender como 0s governos locais (municipais) e

. . . N . N ~ sozer 22
subnacionais (estaduais) tém respondido a questdo climatica™.

Para tanto, em termos metodolégicos, foi realizado um levantamento dos municipios e
estados brasileiros que possuem uma legislacdo especifica e aprovada para tratar a questao

climética. A pesquisa foi feita nos websites:
e Observatério do Clima (OC):

(http://www.oc.org.br/index.php ?page=Conteudo&id=113 e

http://www.oc.org.br/index.php?page=Conteudo&id=112),

e (Cetesb (Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo):

(http://www.cetesb.sp.gov.br/mudancas-

climaticas/proclima/Legisla% C3%A7%C3% A30/90-Municipal e

http://www.cetesb.sp.gov.br/mudancas-

climaticas/proclima/Legisla%C3% A7 %C3% A30/89-Estadual),

¢ Google (www.google.com.br), através das palavras-chave: lei municipal mudancas

climaticas; politica municipal mudancas climaticas; lei estadual mudancas

climéticas e politica municipal mudangas climéticas.

A andlise das leis locais e subnacionais baseou-se nas seguintes caracteristicas relacionadas

a governanga climdtica abordadas nos capitulos anteriores:

1. Acdes de mitigacio da mudanca climatica: presenga de metas especificas ou

inten¢do de reducdo de emissoes de GEE;

** Os resultados parciais desse capitulo encontram-se em Barbi e Ferreira, 2013a.
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2. Acdes de adaptacdo aos impactos das mudancas climédticas: intencdo de desenvolver

planos de adaptacao;

3. Articulacdo entre diferentes atores: presenca de féruns do clima ou estruturas
institucionais que contemplam a participacdo de diferentes segmentos da sociedade

na elaboracdo da politica climatica;

4. Multissetorialidade na implantacdo da lei: leis implantadas por diferentes setores do
governo local e subnacional que estdo relacionados com a questao climdtica através

de arranjos institucionais com essa caracteristica;
5. Participacdo dos governos em redes transnacionais relacionadas a questdo climética.

Esse capitulo traz ainda uma andlise em profundidade da politica municipal de mudancas
climéticas de Sdo Paulo, destacando sua importincia no contexto estadual e nacional. E
apresentada a trajetéria de aprovagdo dessa lei, suas caracteristicas e desafios principais,
sua implantacdo e influéncia para a Politica Estadual de Mudangas Climaticas (PEMC).
Também € realizada uma anélise em profundidade da PEMC da mesma forma, destacando
ainda outras acdes estaduais relacionadas as mudangas climdticas e que possuem
implicagdes para o litoral paulista, objeto de estudo do capitulo 4. Para tanto, foi realizada
uma pesquisa documental (documentos citados ao longo do capitulo) e entrevistas
semiestruturadas (ver Apéndice 1) com atores relevantes nesse processo, tanto no nivel
municipal quanto estadual, provenientes de diferentes setores da sociedade, entre

outubro/2011 e mar¢o/2013. Foram entrevistados representantes da:
e SVMA (Secretaria do Verde e Meio Ambiente de Sdao Paulo),
e (Cetesb (Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo),
e SMA (Secretaria Estadual de Meio Ambiente),
e Forum Paulista de Mudancgas Climaticas Globais e Biodiversidade,

e [CLEI-Governos Locais pela Sustentabilidade.
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3.1 As respostas dos municipios brasileiros as mudancas climaticas

O primeiro municipio brasileiro a aprovar uma legislacdo referente as mudancas climaticas
foi Palmas, no Tocantins, em 2003. Embora nio tenha sido a primeira lei climdtica no
Brasil, a politica de Sao Paulo, aprovada em 2009, foi pioneira ao estabelecer metas de
reducdo de emissdes de GEE, conforme serd detalhado a seguir. Outros municipios que
possuem leis que estabelecem politicas climdticas municipais sio Belo Horizonte-MG,
Feira de Santana-BA e Rio de Janeiro-RJ, todas aprovadas em 2011. A Figura 5 mostra

todos os municipios brasileiros com leis climdticas aprovadas.

Figura 5 — Municipios brasileiros com lei climatica

® Cidades com lei
climatica aprovada

Fonte: Elaborado pela autora
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Assim como a lei paulista, as leis de Belo Horizonte e Rio de Janeiro definem metas de
reducdo de GEE. A politica de Belo Horizonte estabelece a reducdo de 30% das emissdes
de GEE do municipio até 2015, em relacdo ao patamar expresso em estudo a ser realizado
pela Prefeitura. Os setores envolvidos nas estratégias de mitigacdo sdo: transporte, energia,
residuos sélidos e constru¢dao (Belo Horizonte, 2011). A politica carioca determina a
reducdo progressiva de emissdes em até 8% em 2012, até 16% em 2016 e até 20% em
2020, com relagdo as emissoes registradas em 2005. As estratégias de mitigacdo envolvem
os setores de residuos sélidos, transportes e energia (Rio de Janeiro, 2011). Apesar da lei de
Feira de Santana nao definir metas, tem como objetivo a reduc@o de emissdo de GEE (Art.
3°, Feira de Santana, 2011). A lei de Palmas também ndo define metas, mas tem como
finalidade regular projetos na drea florestal e energética que visam a diminui¢do das

emissoes de GEE (Palmas, 2003).

Em relacdo a adaptacdo, as politicas de Sdo Paulo e Rio de Janeiro preveem o
estabelecimento de uma politica de adaptacdo. No caso do Rio de Janeiro, a lei encarrega a
Defesa Civil municipal as acdes relacionadas a adaptacdo (Art. 4°, Rio de Janeiro, 2011). A
politica de Belo Horizonte prevé a promocao de estratégias de adaptacdo envolvendo a
defesa civil e os setores de uso e ocupacdo do solo e saiude (Belo Horizonte, 2011).
Entretanto, ndo hd men¢ao a nenhum plano ou politica especifica para adaptacdo. A politica
de Feira de Santana é a mais vaga, apenas cita que tem como objetivo “definir e
implementar medidas para promover a adaptacdo” (Art. 3°, Feira de Santana, 2011). Tanto
a politica de Feira de Santana quanto a de Palma ndo fazem nenhuma mencao as acdes ou

planos de adaptacao.

Assim como Sao Paulo, Belo Horizonte e Rio de Janeiro contavam com arranjos
institucionais que permitiam a articulagdo de diferentes atores de diferentes segmentos da
sociedade na elaboracdo da politica. No caso de Belo Horizonte, as discussdes em torno da
lei climatica se iniciaram em 2006, com a criagdo do Comité Municipal sobre Mudancas
Climaticas e Ecoeficiéncia (CMMCE), no ambito do governo municipal e ligado a

Secretaria de Meio Ambiente. O Comité foi criado para dar assessoria, consultoria e
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articular as politicas ambientais ja existentes nos diferentes 6rgdos municipais para a

diminui¢do de emissdo de GEE.

No Rio de Janeiro, as discussdes sobre a lei foram subsidiadas pelo Férum Carioca de
Mudangas Climaticas, desde 2009 (Rio de Janeiro, 2009). A estrutura institucional do
Férum Carioca acompanha a do Férum Brasileiro de Mudangas Climéticas (FBMC), com a
participacdo de diferentes segmentos da sociedade. O objetivo principal dos féruns € a
articulacdo para o desenvolvimento e estabelecimento de uma politica climaitica.
Atualmente, o Férum Carioca € um dos instrumentos na condu¢do e consolidacdo da

politica.

No caso de Feira de Santana, o municipio ndo contava com esse tipo de arranjo
institucional anterior a aprovacdo da lei. Entretanto, a politica prevé a criagdo do Férum de
Mudancas Climéticas “para manifestagdo dos movimentos sociais, setor cientifico, setor
empresarial e de todos os demais interessados no tema, com a finalidade de promover a

transparéncia do processo e a participacdo social na elaboragcdo e implementacdo [da

lei] ” (Art. 8°, Feira de Santana, 2011).

No caso de Palmas, a aprovagao da lei ocorreu sem a participacdo de outros atores, num
momento em que a cidade buscava um instrumento que possibilitasse a comercializacdo de
créditos de carbono e a contratacdo de consultorias para a realizacdo de projetos na drea de

mudangas climdticas, o que foi possivel através da lei (Almeida et al., 2012).

Para a implantacdo das politicas em Belo Horizonte, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, a
governanca climdtica é multissetorial e o tema € transversal as acOes. Nesse caso, esses
municipios contam com um recorte institucional prévio a aprovacao da lei com um perfil
multissetorial para a conducdo da politica. Em Belo Horizonte, o CMMCE € o 6rgdo
responsavel pela implantacio da politica, contando com a participacdo de outros setores do
governo municipal e estadual, representantes da Camara Municipal, universidades, ONGs e

entidades representativas da industria e do comércio.
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No caso do Rio de Janeiro, apesar da politica ser coordenada pela Secretaria Municipal de
Meio Ambiente (SMAC), sua implantacdo se dd através de sua Geréncia de Mudancas
Climéticas e Desenvolvimento Sustentdvel, de maneira transversal e com a participacdo de
diversas dreas da administracio municipal e parcerias com instituicdes académicas. Por
exemplo, em parceria com o INPE e a Unicamp foi elaborado o Mapa de Vulnerabilidade
da Regidao Metropolitana do Rio de Janeiro, que identifica os impactos sobre o meio fisico e
as respectivas vulnerabilidades socioecondmicas e dos sistemas naturais (INPE et al.,

2011).

Em Feira de Santana, a implantagdo da politica estd ligada a elaboracdo do Plano do
Municipio sobre Mudangca do Clima pela Secretaria Municipal de Meio Ambiente e
Recursos Naturais, sob a coordenacdo do Conselho Municipal de Defesa do Meio
Ambiente (CONDEMA). Sua elaboracdo deverd contar com consultas publicas através do
Férum de Mudangas Climaticas. Pela lei, a execugdo da politica climdtica cabe ao Instituto
de Gestao das Aguas e Clima (INGA) (Art. 11°, Feira de Santana, 2011). Em maio de 2011,
o INGA e o Instituto do Meio Ambiente (IMA) deram origem ao Instituto do Meio
Ambiente e Recursos Hidricos (Inema), 6rgao estadual responsdvel também pela execugao
da Politica Estadual sobre Mudanga do Clima da Bahia. Em Palmas, a execucdo da politica

cabe a Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Servicos Publicos.

Por fim, Belo Horizonte, Palmas, Rio de Janeiro e Sdo Paulo integram a rede de cooperacao
do ICLEI e foram integrantes da campanha CCP. Palmas participou da campanha entre
2002 e 2004, periodo em que sua politica foi aprovada. As demais cidades ainda integram a
rede. No ambito da campanha, Belo Horizonte e Sdo Paulo participaram do projeto
“Politicas de Construcdo Sustentdvel — PoliCS”, cujo objetivo era estabelecer o
compromisso desses governos locais para o desenvolvimento e implementagdo de politicas
de construgdo sustentavel, com foco em eficiéncia energética e fomento a tecnologias de
baixa emissdo de carbono. Essas cidades também integraram outro projeto, “Comunidades-
Modelo em Energias Renovaveis Locais — Rede Elo”, com objetivo de promover a geracdo

e uso de energia de fontes renovaveis e eficiéncia energética, com foco nos papéis e

96



responsabilidades de governos locais como forca motriz para inovagdo tecnoldgica e
investimento em desenvolvimento sustentdvel. Sdo Paulo participou ainda do Projeto
Ambientes Verdes e Sauddveis (PAVS), que resultou na publicagdo “Exposi¢do de
Motivos: Politica Municipal de Mudangas Climaticas para S3ao Paulo” e do projeto
Fomentando Compras Publicas Sustentdveis no Brasil (CPS-Brasil), visando a mudanca

nos padrdes de consumo a partir do poder publico (Barbi e Ferreira, 2010).

A cidade do Rio de Janeiro foi a primeira sede do ICLEI no Brasil, entre 2000 e meados de
2006 e Sdo Paulo € a atual sede desde 2006. Além disso, essas duas cidades também fazem
parte da rede das cidades do C-40, tendo sediado as reunides de cipula da organizacdo em
2011 e 2012 respectivamente. Esse tipo de envolvimento com essas redes de cooperacdo
traz muitos beneficios para as cidades, pois hd grande troca de experiéncias com cidades do
mundo todo em relagdo a agdes e estratégias de enfrentamento das mudancas climdticas
(Martins e Ferreira, 2011b). Além disso, ao ocuparem essas posi¢des, essas cidades também
estabelecem metas e objetivos concretos frente ao problema. A Tabela 4 sintetiza as

informagdes apresentadas sobre as leis climdticas nos municipios brasileiros.

Tabela 4 — Politica Climatica nos Municipios Brasileiros

Metas Participacao Participacao
Ano de . . ~
.| definidas de diferentes | Implementacio em redes
e aprovacao Plano de . ; . .
Municipio : de N atores na multissetorial | transnacionais
da lei . adaptacao - e ~
. i reducao elaboracao da politica de cooperacao
climatica e A
de GEE da politica climatica
Belo
Horizonte 2011 X - X X X
MG
Feira de
Santana 2011 - - - X -
BA
Palmas
2003 - - - - X
TO
Rio de
Janeiro 2011 X X X X X
RJ

97




Metas Participacao Participacao
Ano de . . ~
.| definidas de diferentes | Implementacio em redes
. . . | aprovacao Plano de . . ..
Municipio : de - atores na multissetorial | transnacionais
da lei - adaptacao ~ e ~
climética reducio elaboracao da politica de cooperaciao
de GEE da politica climatica
Sdo SPlf“lO 2009 X X X X X

Fonte: Elaborado pela autora.

A maioria das politicas brasileiras foi aprovada a partir de 2009, momento em que o tema
das mudancas climdticas figurava entre os primeiros na agenda politica internacional. As
politicas do Rio de Janeiro e Sdo Paulo apresentam maior robustez ao determinarem acoes e
metas de mitigacao e adaptacdo as mudancgas climéticas. Conforme discutido anteriormente,
as politicas climdticas devem conjugar a¢cdes de mitigacao e adaptacdo. Nesses municipios,
houve uma mobilizacdo para a questdo climdtica anterior a aprovacdo da lei, com a
participacdo de diferentes atores de diversos segmentos, assim como em Belo Horizonte,
cuja politica tem um cardter mais mitigatério. O envolvimento de diversos atores &
necessdrio para tratar de uma questao complexa, como € a questdo climdtica. Ressalta-se
que a maioria das politicas analisadas trata a questdo climdtica de forma multissetorial na
sua implementagdo, caracteristica necessdria ao enfrentamento do problema, que ndo é
exclusivamente de responsabilidade do setor ambiental. Combinado a isso, a maior parte
das cidades estd envolvida em redes de cooperacdo internacionais relacionadas as
mudancas climdticas, enfatizando a importancia desse tipo de engajamento na elaboracdo e
aprovacao das politicas. A seguir detalharemos a politica climatica de Sao Paulo devido ao
seu carater pioneiro no pais e pela forte influéncia na aprovacdo da lei estadual de Sao

Paulo.

3.2 A politica climatica do municipio de Sao Paulo

Seguindo o exemplo de muitos municipios norte-americanos € europeus que definiram
estratégias politicas voltadas para as mudancas climdticas, conforme apresentado no

capitulo 2, o municipio de Sdo Paulo foi pioneiro no Brasil em tratar essa questdo, mediante
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elaboracdo de uma politica com metas especificas. Vale ressaltar que o municipio de Sdo
Paulo € uma macrometrépole de grande economia, com um produto interno bruto (PIB) de
R$ 389 bilhdes, equivalente a 40* maior economia do mundo (Fecomercio-SP, 2012). O
municipio possui uma frota de mais de 7 milhdes de veiculos, sendo desses, mais de 5
milhdes de carros (Detran-SP, 2012). Assim, Sdo Paulo é um municipio com nimeros e

dimensdes que superam os de alguns paises.

A articulagdo para a politica climética teve inicio em 2005 com a criagdo do Comité
Municipal sobre Mudangas Climéticas e Ecoeconomia Sustentdvel, uma iniciativa do
governo local, com o objetivo de promover e estimular acdes que visassem a mitigacdo das
emissdes de GEE. O primeiro passo nessa direcdo foi o inventdrio sobre a quantidade de
emissoes de GEE, realizado pelo Centro de Estudos Integrados sobre Meio Ambiente e
Mudangas Climéticas (Centro Clima), da Coordenacdo dos Programas de P6s-Graduagdo
de Engenharia (COPPE) da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRIJ). O inventdrio,
realizado com base em dados colhidos em 2003 e finalizado em 2005, aponta que as
maiores fontes de emissdes de GEE sdo energia e residuos sdlidos, correspondendo

respectivamente a 76,14% e 23,48% das emissdes, conforme mostra o Grafico 1.

Estas duas fontes juntas correspondem a 99,62% das emissdes totais. A Mudanca de Uso do
Solo e Florestas teve uma participacdo de 0,33% no total, o Tratamento de Esgotos
Domésticos e Comerciais e de Efluentes Industriais respondeu por 0,05% e, por fim, o
Setor Agropecudrio contribuiu com menos de 0,01% do total das emissdes. A andlise do
perfil das emissdes de Sdo Paulo revela que o setor de transportes foi 0 maior emissor de
GEE, com a maior parte das emissdes proveniente da utilizacdo de transporte individual,
que queima primordialmente gasolina automotiva. O setor de Residuos Soélidos foi o
segundo maior emissor, seguido pelo setor de transporte coletivo e de cargas, que emprega

na sua grande maioria 6leo diesel (PMSP, 2005).
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Griafico 1 — Emissoes de gases de efeito estufa do municipio de Sao Paulo, por setor,

2003-2009

M Uso de Energia
M Residuos Soélidos
[ Processos Industriais

[ Uso da Terra

Fonte: PMSP, 2005.

Nota: valores expressos em gigagramas de didxido de carbono equivalente (Gg = 1.000 toneladas).

Além do inventario, foram consultados pesquisadores e especialistas no tema, exemplos de
documentos de outros paises e literatura sobre o assunto. Foram mapeadas as medidas que
ja estavam acontecendo em Sdo Paulo, relacionadas a questdo climdtica, para avaliar quais
objetivos seriam colocados para a acdo. O municipio ja tinha instalado usinas de biogas nos
aterros Bandeirantes e Sdo Jodo, um programa de MDL, com objetivo de aproveitar metano
para geracdo de energia desde 2004. Em 2007, foi aprovada uma lei que torna obrigatdrio o
uso de energia solar para aquecimento de dgua em novas edificacOes (lei n° 14.459/07).
Desde 2008, estava em andamento o Programa de Inspecdo Veicular. O municipio também
contava com um Programa de Compras Publicas Sustentdveis e desenvolvia o Programa
Ambientes Verdes e Saudédveis (PAVS), cujo resultado foi um livro sobre o clima de Sao
Paulo e o proprio Projeto de Lei de Mudangas Climaticas (PAVS, 2009; Sao Paulo, 2009).
Ap6s uma consulta publica e uma consulta eletronica, a lei foi aprovada em 5 de junho de
2009. O processo de elaboracdo da lei contou com a participacdo de atores institucionais
que se envolveram ativamente e, entre eles, destacam-se: a Secretaria Municipal do Verde e

Meio Ambiente (SVMA), o Centro de Estudos em Sustentabilidade da Fundacdo Getilio
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Vargas (GVCes), o ICLEI - Governos Locais pela Sustentabilidade e Fabio Feldmann

Consultores.

A lei foi regulamentada pelo decreto municipal 50.866/2009 e estabeleceu como meta a
reducdo de 30% das emissdes de GEE até 2012, com base nas emissdes de 2005. Na area
de transportes, a lei aponta estratégias que incluem a priorizagdo dos transportes coletivos,
estimulo ao uso de meios de transporte com menor potencial poluidor, priorizacdo do uso
dos trélebus, metro, trem e outros meios de transporte utilizadores de energia renovavel, o
monitoramento e armazenamento de cargas privilegiando o hordrio noturno, a implantacao
de corredores de Onibus, programas e incentivos para carona soliddria e transporte
compartilhado e a continuidade do Programa de Inspecdo Ambiental Veicular. Um ponto
fundamental nesse sentido € que programas, contratos e autorizacdes municipais de
transportes publicos devem considerar a redugdo progressiva do uso de combustiveis
fosseis, adotando a meta progressiva de reduc@o de pelo menos 10% a cada ano, a partir de
2008 e a utilizagao, em 2017, de combustivel renovavel nao féssil por todos os dnibus do

sistema de transporte publico do municipio.

Na drea de residuos, a lei prevé o prazo de dois anos para o poder publico municipal
estabelecer um programa obrigatdrio de coleta seletiva de residuos e promover a instalagdo
de pontos de coleta em cada um dos distritos do municipio. Na area da construcdo, a lei
aponta que novas construcdes deverdo obedecer aos critérios de eficiéncia energética,
sustentabilidade ambiental e eficiéncia de materiais. As reformas de construgdes existentes
também deverdo obedecer a esses critérios. Ainda, obras e servigcos de engenharia
contratados pelo municipio deverdo comprovar obrigatoriamente o uso de produtos e
subprodutos de madeira de origem legal. Outro ponto fundamental da politica estabelece
que as licencas ambientais de empreendimentos, com significativa emissdo de GEE, so
serdo concedidas mediante apresentacdo, pela empresa responsavel, de plano de mitigagdao

de emissdes e medidas de compensagao.

O foco principal da politica s3o as estratégias relacionadas a mitigacdo da mudanca

N

climitica. Em relacdo a adaptacdo, prevé-se a requalificacio de d&reas habitacionais
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insalubres e de risco e a recuperacdo de dreas de preservacdo permanente, visando evitar ou

minimizar os riscos decorrentes de eventos climaticos extremos.

Em consequéncia da lei, foram criados no ambito do Comité Municipal de Mudanga do
Clima e Ecoeconomia os Grupos de Trabalho de Transporte, Energia, Construcdes, Uso do
Solo, Residuos e Sadde, responsaveis pela elaboracdo das Diretrizes para o Plano de Acao
da Cidade de Sao Paulo para Mitigacdao e Adaptacdo as Mudangas Climéticas, com objetivo
de detalhar as estratégias previstas na lei (Sao Paulo, 2011). Esse ponto demonstra o caréter
multissetorial da governanga climética, tratando a questdo como transversal aos setores de
atuacdo do governo local. Esses grupos contam com a participacdo de diversos atores de
diferentes segmentos da sociedade, como o setor privado, ONGs, redes de cooperagio,

institutos de pesquisa, universidades, entre outros.

A politica de Sao Paulo também tinha como objetivo gerar protagonismo e 0 momento era
propicio para tal. Além da articulacdo entre os atores governamentais, institutos de
pesquisas e organizagdes da sociedade civil, o contexto internacional foi fundamental para
a aprovacao dessa lei, anterior a COP 15, um momento de inflexao nas discussdes sobre
mudancas climdticas no mundo, no qual o tema estava na agenda politica internacional, e,
portanto, era interessante politicamente que os governos no mundo se engajassem no

debate, conforme destacado no capitulo 2.

Outro fator fundamental foi a participacdo da cidade de Sao Paulo em redes transnacionais
de cooperagdo relacionadas ao clima: em 2009 a cidade fazia parte da direcdo mundial do
ICLEI e da comissao executiva do Grupo C-40. Para Vargas e Freitas (2009), a politica
municipal de Sdo Paulo reflete os compromissos de protecdo do clima assumidos pela
cidade frente as redes de cooperacdo de que participa. Segundo Setzer (2009), essa
participacdo foi importante por duas razdes: primeiro por proporcionar a oportunidade de
adesdo a forga-tarefa internacional contra as mudangas climéticas, ultrapassando o governo
federal e segundo, pelo fato dessas redes constituirem uma importante fonte de motivacao
pessoal, oferecendo oportunidades individuais de engajamento nos debates maiores e de
manté-los “apaixonados pelo assunto”. Furriela (2011) também avalia a participag¢do de Sao
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Paulo nessas redes como um fator fundamental para a ado¢dao da politica climdtica no
municipio, uma vez que essas organizagdes também cobram medidas concretas do governo

local.

Ao final de 2012, a meta estipulada pela lei climdtica ndo foi cumprida, conforme os dados
do novo inventario de emissdes de GEE (Geoklock e Ekos Brasil, 2012). Ao invés de
diminuirem, as emissdes aumentaram nesse periodo. No primeiro inventério, de 2005, as
emissoes totais eram de 15.738 gigagramas COjq; em 2011 esse numero atingiu 16.430
gigagramas COzy O aumento das emissdes se deve sobretudo ao aumento da frota de

automoveis. Esse € o grande desafio para o municipio.

Apesar disso, a aprovacdo da politica municipal influenciou fortemente a aprovacdo da
Politica Estadual de Mudancgas Climéticas de Sao Paulo (PEMC) no mesmo ano, em 9 de
novembro de 2009, poucas semanas antes da COP 15, e regulamentada pelo decreto n°
55.947/2010. Ambas tiveram forte impacto sobre a Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima (PNMC), aprovada em 29 de dezembro de 2009. Regulamentada pelo decreto n°
7.390/2010, a politica federal visa reduzir as emissdes de GEE entre 36,1% e 38,9% em
2020, a partir do ano-base 2005. Tanto a lei municipal como a estadual serviram de
exemplo para outras leis que se seguiram, como a do municipio do Rio de Janeiro e de
outros estados, como Bahia, Paraiba, Pernambuco, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Rio
Grande do Sul. A seguir destacamos as estratégias estaduais de enfrentamento da questao

climatica no Brasil.

3.3 As respostas dos estados brasileiros as mudancas climéaticas

Os primeiros Estados brasileiros a criarem uma legislacdo para regulamentar uma politica
de mudancas climdticas foram Amazonas, em 2007, Tocantins, em 2008, e Goids, Santa
Catarina e S3o Paulo, em 2009, antes mesmo de ter sido criada a legislacdo acerca da
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, em dezembro de 2009. E a partir desse periodo
que se intensifica o movimento de constituicdo dessa legislacdo: das 27 unidades da

Federacdo, 17 ja contavam com lei sancionada ou projeto de lei para regulamentar a
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politica estadual de mudangas climaticas, conforme mostra a Figura 6 (Fé6rum Clima,

2012).

Figura 6 — Situacao das politicas climaticas nos Estados brasileiros

|. Estados com politica
I. Estados com projeto de lei

@ Estados com forum

Fonte: Forum Clima, 2012.

No caso das politicas estaduais, os Foruns Estaduais de Mudancas Climdticas foram
fundamentais para a aprovacdo delas: 16 estados criaram o seu Forum entre 2005 e 2009 e
dos 11 estados com legislagdo vigente, 9 contam com um Férum. Destes, apenas o
Amazonas criou o seu forum depois da politica estadual de mudancgas climaticas. Os foruns
estaduais estdo previstos no FBMC, criado em 2000, com um foco de complementacio
regional e atuagdo de acordo com as especificidades estaduais. A importancia desse recorte

institucional reside na possibilidade de didlogo entre o poder publico e a sociedade na busca
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de incorporagdo das questdes sobre mudancas climédticas nas diversas etapas das politicas

publicas.

No caso do Férum Brasileiro, o presidente da Republica € também o presidente do Férum.
No caso dos estados, sdo os governadores quem presidem. Segundo Fibio Feldmann,
primeiro secretdrio executivo do Férum Brasileiro e também secretério executivo do Férum
Paulista, hd necessidade de integracdo de politicas intersetoriais no caso da questdo
climdtica e o Uinico que pode arbitrar quando hé conflitos, por exemplo, entre os ministérios
ou secretarias de Agricultura e Meio Ambiente, é o chefe do executivo (Campanili, 2008).
Os foruns também contam com a participac¢io da sociedade civil organizada, universidades

e institutos de pesquisa e iniciativa privada.

N

Em relacdo a implantacdo da politica climéatica, dos 11 estados com lei vigente, 9 deles
assumem uma perspectiva multissetorial de governanca climética através da criacao de um
colegiado multitematico de conselhos ou espagos de articulagao setorial, que envolve varias
secretarias e diferentes atores de diversos segmentos da sociedade, sendo a questdo das

mudancas climdticas transversal as acoes.

Cabe ressaltar que os estados da Bahia, Mato Grosso, Minas Gerais, Pernambuco, Sao
Paulo e Rio de Janeiro, que possuem lei ou projetos de lei, integram a rede de cooperacio
do ICLEI através de projetos no dmbito da campanha CCP. Bahia, Pernambuco e Mato
Grosso integraram o projeto “Politicas Estaduais pelo Clima — PEClima”, cujo foco era
apoiar a agdo estadual de enfrentamento das mudangas climaticas. Como consequéncia do
projeto, esses estados instituiram e fortaleceram seus féruns; Mato Grosso apresentou o
projeto de lei da Politica Estadual sobre Mudangas Climaticas e Bahia e Pernambuco
aprovaram suas leis. Minas Gerais, S0 Paulo e Rio de Janeiro integraram projetos sobre
Compras Publicas Sustentaveis, com foco no uso do poder de compra do Estado como

importante instrumento para implementar a politica de mudancas climéticas.

Os Estados de Goids, Parand, Rio de Janeiro e Sdo Paulo integram a rede de governos

subnacionais para o desenvolvimento sustentdvel Network of Regional Governments for
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Sustainable Development (NRG4SD). Sao Paulo é copresidente da rede, que conta com um

Grupo de Trabalho sobre Clima direcionado a dimensdo territorial dos mecanismos

internacionais do mercado de carbono. A Tabela 5 mostra algumas -caracteristicas
apresentadas até aqui sobre as leis climaticas dos estados brasileiros.
Tabela 5 — Politica Climatica nos Estados Brasileiros
Metas
definidas Participacao
Ano de de z = pag
5 " Forum de | Implementacao em redes
aprovacao | reducao | Plano de . . ..
Estado : . | Mudancas | multissetorial | transnacionais
da lei de GEE/ | adaptacao e aee e -
. . - climaticas da politica de cooperacio
climatica | intencao B
climatica
de
reducio
Amazonas 2007 - - X X -
Bahia 2011 - - X X X
Espirito
2010 X X X - -
Santo
Goias 2009 X - - - X
Paraiba 2011 X X - X -
Pernambuco 2010 X X X X X
Rio de
2010 X X X X X
Janeiro
Rio Grande
2010 X X X X -
do Sul
Santa
2009 - - X X -
Catarina
Sao Paulo 2009 X X X X X
Tocantins 2008 - - X X -

Fonte: Elaborado pela autora, baseado em Férum Clima, 2012.

106




Essas iniciativas estaduais tém ocorrido de forma autdénoma e desconectada no pais. A
maioria das 11 legislacdes vigentes, com excecdo das de Sdo Paulo e da Paraiba, ndo
apresenta, até o momento, meta definida de reducdo de emissdes de GEE. Todavia, nas
demais leis, a meta serd definida futuramente e hd alguma intencdo de estabilizar ou reduzir
emissOes de GEE. Ainda, a maioria das leis, 6 delas, possuem intencdo de desenvolver um
plano de adaptacdo aos impactos das mudancas climdticas. As leis do Espirito Santo,
Paraiba, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sao Paulo contemplam essas
duas vertentes da politica climdtica. Estados como a Bahia e Santa Catarina, que possuem
areas costeiras, consideradas as mais vulnerdveis aos impactos das mudancas climdticas,
nao possuem um plano de adaptacdo. Por fim, 5 estados participam de redes transnacionais
de cooperacgdo ligadas a questdo climéatica. Desses, Pernambuco, Rio de Janeiro e Sao Paulo
sdo os estados com leis que contemplam tanto mitigacdo quanto adaptacdo as mudancas
climdticas e preveem a implantacdo multissetorial da politica. No préximo item,

detalhamos a politica do estado de Sao Paulo.

3.4 A politica climéatica do Estado de Sao Paulo

O Estado de Sdo Paulo tem abordado a questdo climdtica desde 1995, com a criacdo do
Proclima, o Programa Estadual de Mudancas Climéticas (Cunha et al., 2009). O Programa
¢ coordenado pela Cetesb, através do seu atual Setor de Clima e Energia, criado no mesmo
ano como Divisdo de Questdes Globais para dar suporte as acdes de implementacdo dos
compromissos oriundos dos acordos internacionais como o Protocolo de Montreal, para
protecdo da camada de oz6nio e a Convencao Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudancas
do Clima. Desde a criacao do Programa destaca-se a elaboracdo dos Inventdrios Nacionais
de Emissdao de Metano pelos Residuos dos anos de 1990-1994 e 1990-2005, que integraram

a 17 e a 2° Comunicac¢do Nacional sobre Mudancas Climaticas.

Em 10 anos, a elaboracdo desses inventarios foi a unica acdo expressiva do Programa,
evidenciando que a questdo climatica figurava como secunddria. Esse cendrio comegou a
mudar em 2005, quando as discussdes em torno da Politica Estadual ganharam f6lego. Foi

nesse momento que o governo instituiu 0 Férum Paulista de Mudancas Climaticas Globais
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e Biodiversidade, através do Decreto Estadual 49.369/05, nos moldes do Forum Brasileiro
de Mudancas Climdticas, incorporando o aprendizado da experiéncia nacional, como o
estabelecimento de metas especificas de reducdo de GEE. Seu foco era mobilizar a
sociedade paulista para a discussdo e tomada de posicdo sobre o fendmeno das mudangas
climdticas globais, a necessidade da conservacdo da diversidade biolégica do planeta e a
promocdo da sinergia entre as duas temdticas. O principal resultado do férum foi colaborar
com a elaboracdio de uma Politica Estadual de Mudangas Climéticas, ressaltando a

importancia do tema para o Estado de Sdo Paulo.

Mesmo com a resisténcia de alguns setores internos do préprio governo e também do setor
privado, que se posicionavam contrdrios a lei, a mobilizacdo através do Foérum foi
fundamental para que a lei fosse aprovada, segundo os atores entrevistados que
participaram de todo o processo de elaboracdo da lei. As principais dificuldades se deram
em relacdo aos setores ligados a questdo energética, que tem um papel fundamental nas
emissOes paulistas e que seriam mais impactados com a aprovacao da politica. Ainda, o
Foérum Paulista também serviu de modelo e foi replicado em outros estados, como Babhia,

Espfirito Santo, Mato Grosso, Minas Gerais, Parand, Pernambuco e Rio de Janeiro.

Além disso, o contexto internacional das negociacdes climdticas antes da COP 15 também
foi importante para a aprovagdo da lei, com certa urgéncia, apés ficar aberta durante seis
meses para consulta publica. Optou-se por uma lei mais extensa que também definisse
alguns conceitos importantes relacionados a questdo climatica, como a propria ideia de
mudancas climdticas, mitigacao, adaptacao, inventdrio de GEE, entre outros. Dessa forma,
€ uma lei que possui um cardter pedagégico, além de estabelecer planos e diretrizes sobre
quais acoes devem ser tomadas e como, relacionadas a mitigacdo e adaptacdo as mudancas

climaticas.

O ponto principal da PEMC € a meta de redugdo global de 20% das emissdes de dioxido de
carbono relativas a 2005, em 2020. O setor de energia € o principal responsavel pelas
emissOes no Estado, conforme mostra o Gréfico 2, correspondendo a 57%. Dentre essas, as
emissoes dos transportes correspondem a 50% (Cetesb, 2011). O estado de SP ocupa o
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equivalente a 47 colocacdo entre os maiores emissores mundiais de GEE, emitindo 81mil

GgCOyqq (EIA, 2008).

Gréfico 2 - Emissoes de gases de efeito estufa do Estado de Sao Paulo em 2005

7%

M Energia
Agropecudria
57% Industria

21% Residuos

Fonte: Cetesb, 2011.

A PEMC possui também outras disposi¢des detalhadas abordando temas que afetam ou sdo
afetados pelas mudancgas climdticas. A gestdo territorial em dreas urbanas e rurais tem como
objetivos impedir a ocupagdo irregular de dreas vulnerdveis (regides costeiras, encostas, €
areas de fundo de vale), atenuar os efeitos dos desastres, promover o transporte sustentavel,
organizar as atividades agricolas e extrativistas, organizar usos multiplos da dgua, proteger

o microclima, e aumentar a absorcao de carbono pela vegetagao.

Com o intuito de regulamentar a Lei Estadual n° 13.798/2009, foi instituido o Decreto
Estadual n° 55.947, em 24 de junho de 2010. Através dele, foi criado o Comité Gestor da
Politica Estadual de Mudancgas Climaticas, com o objetivo de acompanhar a elaboragado e a
implementacdo dos planos e programas instituidos por este decreto. Também instituiu o
Conselho Estadual de Mudangas Climdticas, de cardter consultivo, com a finalidade de
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acompanhar a implantacdo e fiscalizar a execu¢do da PEMC. Estdo previstas as seguintes

acoes:

o Plano Estadual de Inovacdo Tecnolédgica e Clima;

o Programa Estadual de Constru¢do Civil Sustentavel;
o Plano Estadual de Energia;

o Plano Estadual de Transporte Sustentdvel;

o Plano Estratégico para A¢des Emergenciais ¢ Mapeamento de Areas de

Risco;
o Programa de Educacdo Ambiental sobre Mudangas Climéticas;

o Programa de Incentivo Econdmico a Prevencao e Adaptacdo de Mudangas

Climaticas e de Crédito e de Economia Verde;

o Programa de Remanescentes Florestais.

Uma das diretrizes da PEMC refere-se a prevencao e adaptacdo aos impactos das alteracdes
climéticas e o desenvolvimento de planos adequados e integrados para a gestdo das zonas
costeiras e metropolitanas (Secdo V, Artigo 6°, Sdo Paulo, 2010), como € o caso da Regido

Metropolitana da Baixada Santista, detalhada no capitulo 4.

A PEMC estd sendo implementada, porém com dificuldades. Ha atrasos em relacdo ao
cumprimento das metas de redugdo de emissdes de GEE, pois as metas setoriais ainda nao
foram fixadas. Segundo os atores entrevistados que participam do processo de
implementacdo da lei, ha divergéncias internas entre os setores do governo sobre a questao,
ha diferentes entendimentos e ha também a influéncia de outros setores, como a iniciativa
privada. Além disso, a implantacdo da lei esta sofrendo hesitacdo, devido ao momento atual
em que o tema da questdo climdtica ndo figura mais entre os primeiros itens das agendas

politicas, o que vem ocorrendo depois da COP 15.
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Ainda assim, no ambito da PEMC, o Proclima coordenou o 1° Inventirio de Gases de
Efeito Estufa do Estado de Sdo Paulo, apresentado em 2011. A referéncia do Inventério € o
ano de 2005, mas visando gerar uma série historica, foram estimadas emissdes de 1990 a
2008. Segundo o documento, a emissdo de CO, aumentou 7% entre 2005 e 2008; ja a
emissdo de CHy reduziu, em fungdo da reducdo do rebanho e da atividade agropecudria no
Estado ao longo do periodo maior (1990-2008) e as emissdes de N,O também reduziram
entre 2005 e 2008. No entanto, um grande emissor, a inddstria, ndo teve um inventdrio
pronto a tempo, o que contribuiu para a subestimacdo desses valores no periodo. Em
relacdo aos setores, as emissdes relacionadas ao transporte cresceram 9% entre 2005 e
2008. No setor da agropecudria as emissdoes aumentaram em 6% entre 1990 e 2008, mas
apresentaram uma queda de 8% entre 2005 e 2008, dada a retracdo dessa atividade no
Estado. No setor de residuos sélidos, no qual o CH4 € o principal GEE, houve uma redugao
importante entre 2005 e 2008, de 2%, que foi creditada a efetivacdo de projetos de crédito
de carbono na drea. As emissdes provenientes de mudangas do uso da terra e cobertura da
terra foram consideradas como decrescentes e negativas. O Inventério aponta evidéncias de
que a floresta de Sao Paulo estd se recompondo, e ao invés de emitir GEE, esse setor

somente sequestra emissoes (Cetesb, 2011).

Outra acdo de cardter mitigatério ji realizada no ambito da PEMC foi a elaboracdo do
Plano de Controle de Polui¢do Veicular no Estado de Sdo Paulo (PCPV). O Plano prevé a
realizagdo de inspec¢do veicular ambiental obrigatdria para carros, motos, caminhonetes,
onibus e caminhdes em 124 cidades do estado, incluindo a RMBS, visando o controle das

emissOes de veiculos em uso (Cetesb/SMA, 2011).

Ainda relacionado ao setor de transportes, o mais importante em termos de emissOes de
GEE para o Estado, foi disponibilizada a versdo preliminar do Plano de Transportes (GT-
Transportes, 2010). O Plano traca as metas de reducdo de GEE para o setor. Dentre as
medidas, prevé-se a frota de 6nibus movida a combustivel totalmente renovavel nas regides
metropolitanas do estado, incluindo a RMBS. O Plano também destaca a importancia da

articulacdo com os municipios, pois eles sdo responsdveis por aspectos relevantes em

111



termos de emissdes de GEE, como padrdes de desempenho das frotas proprias e
concessionadas e oferta e indu¢do ao uso de transportes coletivos. Além disso, o
ordenamento territorial municipal e a priorizacdo de investimentos sdo determinantes para a
reorientacdo dos modais de transporte (faixas de Onibus, ciclovias, previsdo de dreas para
metrd e corredores), da gestdo dos polos geradores de trafego, da implantacdo de terminais
intermodais, da ocupacdo e atividades (como bairros-dormitdrio, regides comerciais,
zoneamento em matéria geral), entre outros. Por fim, o Plano traz diretrizes especificas para

a RMBS, como a elaboracdo de um plano logistico especifico para a regido.

Em relacdo as acdes de adaptacdo as mudancas climéticas previstas na PEMC, estabeleceu-
se que o mapeamento das dreas de risco do Estado deverd ser realizado em colaboragao
com os municipios, por meio da Defesa Civil Municipal. Além disso, estd em elaboragdo o
Plano Participativo de Adaptacdo aos Efeitos das Mudangas Climaticas, também previsto
na PEMC, que contempla acdes especificas de adaptacdo para a zona costeira e dreas
urbanas. A maior parte das acdes estd relacionada a realizacdo de estudos, monitoramentos
e desenvolvimento de métodos para melhor compreensao das transformacdes e mudancas
que estao em curso no litoral e que estdo relacionadas as alteragdes climaticas. Além disso,

preve-se:

e Amplia¢do de faixas de vegetacdo nativa conectadas em ambientes urbanos, faixas

costeiras e projetos urbanisticos;

e Ampliacdo das estratégias de recuperacdo de areas degradadas e de conservagdo da
biodiversidade em dreas costeiras e oceanicas (tais como Unidades de Conservagao

locais, bancos genéticos especificos etc.);

e Fortalecimento das politicas publicas ja implantadas, como Gerenciamento Costeiro
Integrado (Plano Estadual de Recursos Hidricos e o Plano Estadual de

Gerenciamento Costeiro, Zoneamento Ecologico-Econdmico);
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e Implantacio de Plano Estadual de Gestdo de Desastres Naturais e Reducdo de
Riscos, acdes de diagndstico, planejamento, monitoramento/fiscalizacao,

intervencdo/mitigacao, capacitagdo/informacao;

e Implantacdo de empreendimentos e moradias com sistemas construtivos alternativos

aos efeitos das mudancas;

e Alteracdo nos Planos Diretores Municipais e Legislagdes municipais de Uso e
Ocupagao do Solo, com incorporacdo consistente de diretrizes de Zoneamentos
Ecolégico-Econdmicos, com criagdo de instrumentos visando restringir a
impermeabilizagdo das dreas urbanas (como a coibi¢do da implantacdo de novas

construgdes em dreas com declividade acentuada e de preservacdo permanente);

e Renaturalizacdo dos rios e cérregos;

Melhoria dos Sistemas Integrados de Residuos Sélidos.

O Estado desenvolve ainda outras agdes anteriores a PEMC e que visam ao enfrentamento

das mudangas climdticas, detalhadas a seguir.

3.4.1 Outras agées relacionadas as mudangas climdticas do Estado de SP

O Estado de Sao Paulo tem investido também em pesquisa cientifica sobre mudangas
climéticas. Desde 2008, o Programa Fapesp de Pesquisa sobre Mudangas Climéticas
Globais (PFPMCG) ja investiu US$ 30 milhdes em projetos de pesquisa com duragdo de
até seis anos, com o objetivo de estimular a pesquisa sobre o tema, articulando as varidveis
resultantes da atividade humana com aquelas resultantes de causas naturais>>. Entretanto,
antes mesmo da criacdo do programa, um grande nimero de pesquisas em mudangas e
variagdes climdticas ja vinha sendo realizada no Brasil e no Estado de Sdo Paulo, com o
apoio da Fapesp, do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(CNPq) e de outras agéncias de fomento nacionais e internacionais. (Fapesp, 2011; Sao

Paulo, 2011Db).

> E no ambito do PFPMCG que este trabalho est4 inserido e é financiado.
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O Estado possui agdes de adaptacdo as mudangas climdticas anteriores a PEMC. No litoral
paulista, destaca-se o Programa de Recuperacao Socioambiental da Serra do Mar, que conta
com um conjunto de agdes e intervengdes das Secretarias do Meio Ambiente (SMA),
Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano da Secretaria de Habitagdo
(CDHU/SH) e Secretaria de Seguranga Publica (SSP) do Estado. A area da Serra do Mar
que engloba todo o litoral paulista possui um vasto histérico de registros de grandes eventos
de movimentacdes de massas na regido (escorregamentos, corridas de lama, de detritos e
blocos de rochas), atingindo principalmente os municipios da Baixada Santista e Litoral

Norte (Souza, 2009a).

O programa, iniciado em 2009, tem como objetivos recuperar as areas ocupadas nas
encostas do Parque Estadual da Serra do Mar (PESM), eliminando riscos para as moradias
precdrias; além de proteger a biodiversidade e a oferta de dgua, restaurar areas degradadas e
implementar projetos de educa¢do ambiental para a populacdo local. Para tanto, o programa
possuiu um plano de reassentamento de cerca de 5.000 familias que estdo alocadas em
areas de riscos, nos chamados bairros-cota, e dreas de preservacdo permanentes dentro do
PESM, as quais possuem risco iminente de movimentacao de terras e enchentes. A primeira
fase do Programa se concentra no municipio de Cubatdo, onde o problema de pressdo sobre
as dreas do PESM € mais grave, com a presenga de 9 nicleos de ocupagdo irregular dentro
da 4rea do Parque. Na segunda fase o Programa se estenderd a outros municipios, nos

setores norte e sul do PESM (SH, 2011).

Outra acdo relacionada com a adaptacdo as mudangas climdticas e que visa dar suporte a
PEMC ¢€ o Programa Estadual de Preven¢do de Desastres Naturais e de Reducdo de Riscos
Geoldgicos (PDN), em vigor desde 2011. O Programa contempla um conjunto de acdes de
prevencdo e gestdo de acidentes associados a fendmenos naturais, “induzidos ou
potencializados pelas acdes humanas” entre 2012 e 2020 (Sdo Paulo, 2011a). Seus

objetivos principais sao:

e promover diagndsticos dos perigos e riscos por meio do mapeamento das areas de

risco em 580 municipios faltantes;
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e desenvolver estratégias de planejamento de uso e ocupacdo do solo, através do
Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE) nas Unidades de Gerenciamento de

Recursos Hidricos (UGRHI) onde ainda ndo ha ZEE;

e integrar e estimular estratégias de monitoramento e fiscalizagdo em dreas de risco,
através da implantagdo do Plano Preventivo da Defesa Civil (PPDC) nos municipios

que ainda ndo o possuem;

e promover a capacitacdo e o treinamento de equipes municipais e demais agentes

com responsabilidades no gerenciamento de risco;

e sistematizar agOes institucionais e procedimentos operacionais para redugdo,
mitigacdo e erradicacdo do risco, tudo isto em sintonia com as acdes em andamento

nas Secretarias de Estado envolvidas e nos os Municipios;

e disseminar a informacdo e o conhecimento acerca das situagdes de risco a

populacdo, aumentando, assim, a percep¢ao e participagdo da comunidade.

Desta forma, o PDN € a articulacdo e integracdo dos orgdos governamentais estaduais
(Instituto Geoldgico - IG, SMA, Instituto de Pesquisas Tecnolégicas - IPT, Secretaria de
Habitacao - SH, Fundag¢dao do Desenvolvimento Administrativo - Fundap e outros) e

municipais para enfrentar as situagdes de desastres naturais.

Esse tipo de articulacdo também se da através do PPDC, que esta contemplado no PDN. O
Plano teve inicio em 1988, quando diversos eventos de escorregamentos e deslizamentos
causaram a morte de 171 pessoas em Petropolis, 53 no Rio de Janeiro e 17 em Cubatao,
Santos e Ubatuba. A preocupacdo com as situagdes de risco nas encostas no litoral paulista
levou o governo estadual a realizar estudos sobre o mapeamento dos problemas e propostas
de solugdes, dentre as quais estava o PPDC. O Plano foi elaborado pelo governo estadual,
através do IPT, IG e Coordenadoria Estadual de Defesa Civil (CEDEC) e as prefeituras
municipais da Baixada Santista (Santos, Cubatdo, Guarujd e Sao Vicente) e litoral norte
(Caraguatatuba, Sdo Sebastido, Ilha Bela e Ubatuba). Este Plano entra em operacdo

anualmente, no periodo de verdo e envolve acOes de monitoramento dos indices
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pluviométricos (chuvas) e da previsdo meteoroldgica, além de vistorias de campo e
atendimentos emergenciais. O objetivo principal € evitar a ocorréncia de mortes, com a
remog¢do preventiva e tempordria da populacdo que ocupa as dreas de risco, antes que 0S
escorregamentos atinjam suas moradias. Essa experiéncia do litoral paulista € considerada
exitosa, pois o nimero de vitimas fatais foi reduzido, e foi levada para outras regides do

Estado (Macedo et al., 2004; Santoro, 2009).

O Quadro 9 sintetiza as a¢oes de mitigacdo e adaptacdo as mudangas climdticas vigentes no
Estado de Sao Paulo apresentadas nesse capitulo. Cabe ressaltar que todas essas agdes
remetem a diretrizes especificas para o litoral paulista, a regido de estudo detalhada no

préximo capitulo.

Quadro 9 — Acoes de mitigacao e adaptacao as mudancas climaticas em andamento no

Estado de Sao Paulo

Acoes de Mitigacao Acoes de Adaptaciao

Plano de Controle de Poluicao

Plano Participativo de Adaptacao
Veicular — PCPV

Plano de Transportes Programa de Recuperagdo Socioambiental da Serra do Mar

Programa Estadual de Prevencdo de Desastres Naturais e de

Reducdo de Riscos Geol6gicos — PDN

Fonte: Elaborado pela autora.

3.5 Notas finais do terceiro capitulo

Esse capitulo tratou de apresentar um retrato e tracar um perfil das respostas politicas dos
governos locais e subnacionais brasileiros as mudangas climaticas. Até 2013, 5 municipios

e 11 estados brasileiros apresentavam uma legislacdo vigente relacionada a questdao

climdtica. A maioria dessas leis teve sua aprovagdo a partir de 2009, momento no qual a
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questdo das mudancas climdticas figurava entre as primeiras das agendas politicas no

mundo, antes da COP 15.

Acompanhando o movimento crescente internacional de respostas das cidades as mudancas
climdticas, no Brasil, esse tipo de agdo teve inicio no nivel municipal de governo,
estendendo-se para o nivel estadual para, somente entdo, chegar ao nivel federal. Destaca-
se, nesse movimento, a lei municipal de Sao Paulo, que gerou protagonismo ao estabelecer
metas de reducdo de GEE, e influenciou a aprovacdo da lei estadual, que por sua vez,

exerceu influéncia na lei federal.

As politicas subnacionais brasileiras sdo iniciativas isoladas no contexto nacional. Dessa
forma, ndo sdo todas as leis que contemplam as duas vertentes da politica climdtica:

mitigacdo e adaptagdo. Das 16 leis subnacionais, 9 delas possuem essa caracteristica.

Um ponto importante no caso das politicas aprovadas foi a existéncia de arranjos
institucionais prévios que contaram com a participagdo de diferentes atores de diversos
segmentos da sociedade, como os Comités municipais e os Féruns municipais e estaduais
de Mudangas Climadticas. Eles permitiram a articulacio entre os diferentes atores e setores
de atuacdo envolvidos na questdo climdtica e tiveram um papel fundamental na elaboragao

e aprovacao das leis.

Destaca-se ainda que a maioria das leis subnacionais vigentes aposta no cardter
multissetorial de implantacdo da politica, um fator importante no caso da questao climdtica
que perpassa os diferentes setores de atuacdo governamental. Esse ponto demonstra um
maior entendimento da questdo climdtica, que ndo estd relacionada apenas a questdo
ambiental, mas envolve ainda os setores ligados ao desenvolvimento urbano; ambiente
construido; infraestrutura urbana e servigos; transporte; sequestro de carbono;

gerenciamento de desastres e saude.

Outro ponto a ser destacado € a participacdo em redes transnacionais de cooperacao ligadas

as mudancas climédticas, que ocorre em metade dos municipios e estados com leis
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aprovadas. Certamente esse fator também favoreceu a aprovagdo das leis por esses

governos.

Somado a isso, tanto no nivel local quanto estadual, no caso de Sdao Paulo, ja havia indicios
de respostas politicas as mudangas climdticas que foram consolidados e melhor articulados
quando incorporados na politica climdtica. Destaca-se, assim, a importancia de uma politica

especifica para tratar a questdo climédtica e dar maior consisténcia a essas acoes.

Embora poucos municipios e estados brasileiros contem com uma politica climédtica, as
experiéncias analisadas constituem importantes iniciativas de enfrentamento do problema
no pais. As politicas mais robustas, que possuem metas de mitigacdo e planos de adaptacao
e um cardter multissetorial de implantacdo, sdo as dos municipios e dos estados do Rio de

Janeiro e Sao Paulo.

Em relagdo ao estado de Sao Paulo, é possivel evidenciar acdes consistentes e articuladas
de mitigacdo e adaptacdo, chegando a exercer influéncia sobre outros estados. Entretanto, o
governo enfrenta os desafios de implantacio da PEMC. Conforme foi exposto, o estado
conta com agdes relacionadas as mudancgas climdticas que remetem ao litoral paulista, em
especial a Regido Metropolitana da Baixada Santista, que serdo exploradas no capitulo a

seguir.
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CAPITULO 4 - MUDANCAS CLIMATICAS EM SANTOS, NA REGIAO METROPOLITANA DA

BAIXADA SANTISTA: RISCOS E RESPOSTAS POLITICAS

Esse capitulo traz um estudo em profundidade sobre o processo de internalizacao dos riscos

das mudancas climdticas em termos de respostas politicas ao problema pelo municipio de

Santos, na Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS). Para essa andlise foi dada

maior atencdo 2s duas dltimas gestdes municipais (2004-2012)%.

Em termos metodoldgicos, a andlise se baseia em quatro pontos principais:

1. Riscos relacionados as mudancas climdticas na RMBS: considerando os riscos

climaticos em areas costeiras (IPCC 2007a; Kron 2008), essa andlise se baseia em

estudos ja realizados e dados secunddrios relacionados a:

a.

b.

d.

Nivel do mar: estudos e cendrios;
Padrdes pluviométricos: total anual de chuvas (série histdrica) e cendrios;

Consequéncias relacionadas aos desastres naturais: alagamentos,

deslizamentos, desalojamentos, entre outros;

Vulnerabilidade socioambiental: estudos, indices e mapas.

2. Estruturas politico-institucionais mobilizadas para a questdo climética:

considerando os setores relacionados as mudancas climdticas, discutidos no

Capitulo 2 e listados abaixo, essa andlise se baseia em dados disponiveis no website

da Prefeitura Municipal de Santos, relacionados a:

a.

b.

Ambiente construido;
Desenvolvimento urbano;
Gerenciamento de desastres;
Infraestrutura urbana e servicos;

Meio Ambiente;

** Os resultados parciais desse capitulo encontram-se em Barbi e Ferreira, 2013b.
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f. Saude;
g. Sequestro de carbono;

h. Transporte.

Além disso, analisa-se a integracdo do governo local com outros niveis de governanga em
acoes relacionadas as mudancas climédticas. Nesse ponto, foi dada maior atencdo ao didlogo
com a Politica Estadual de Mudangas Climaticas. Outro ponto de andlise é o envolvimento

da cidade em redes de cooperacdo nacional e transnacional relacionadas a questdo

climdtica, conforme discussdo no Capitulo 2.

3. Respostas Politicas relacionadas as mudangas climdticas: uma vez que ndo ha

regulacdo especifica para a questdo climdtica em Santos, investigamos as maneiras

7z

pelas quais o tema € abordado no municipio em relacdo as politicas publicas,
planos, programas e projetos desenvolvidos e implementados pelas politicas
setoriais governamentais mais relacionados ao tema (discutidos no Capitulo 2).

Foram realizadas entrevistas pela autora no periodo de dezembro de 2010 a

fevereiro de 2011 com os representantes das secretarias, listados no Quadro 10.

Quadro 10 — Entrevistados da Prefeitura Municipal de Santos

Secretaria Perfil do Entrevistado | Data da entrevista
Assuntos Portudrios e Maritimos técnico Dez/2010 e Fev/2011
Desenvolvimento e Assuntos Estratégicos politico Dez/2010 e Fev/2011
Infraestrutura e Edificacdes politico Dez/2010
Meio Ambiente politico Dez/2010
Servigos Publicos politico Dez/2010
Defesa Civil (Seguranca) técnico Dez/2010 e Fev/2011
Planejamento técnico Fev/2011

Fonte: Elaborado pela autora.

Os entrevistados foram indicados pelas secretarias, com perfil técnico ou politico. Eles

foram perguntados sobre as agdes e politicas do governo local relacionadas as mudancas
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climdticas. Os documentos sobre essas acdes, fornecidos pelos entrevistados, também
foram analisados e citados ao longo do texto. Além disso, realizamos uma busca no website
de noticias da Prefeitura Municipal de Santos® sobre as acdes municipais, a partir das
seguintes palavras-chave: arborizacdo, biocombustiveis, biodiesel, ciclovia, clima, coleta
seletiva, dengue, drenagem urbana, eficiéncia energética, erosdo costeira, ocupacao do solo,
plano diretor, residuos e riscos. As noticias foram filtradas pelo periodo da andlise (2004-
2012). As respostas politicas analisadas a partir das entrevistas, dos documentos cedidos
pelos entrevistados e das noticias foram consideradas a partir das suas caracteristicas, sendo

divididas em mitigacdo e adaptacdo as mudangas climdticas.

Em fevereiro de 2011 também foram entrevistados representantes da Agéncia
Metropolitana da Baixada Santista (Agem) e do Controle de Seguranca dos Portos
(Codesp). Nessa ocasido, foram realizadas visitas técnicas ao Porto de Santos, com
representantes do Codesp, e a Zona Noroeste de Santos, nas areas de intervengdo do
Programa Santos Novos Tempos, com representantes da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento e Assuntos Estratégicos. Cabe ainda ressaltar que foram realizadas
entrevistas exploratdrias sobre 0os mesmos temas - agdes governamentais relacionadas as
mudancas climdticas - com representantes dos governos locais nas cidades do litoral norte
paulista (Sdo Sebastido, Ilha Bela, Caraguatatuba e Ubatuba) em junho de 2010, junto com
a equipe de pesquisadores e professores do Projeto Temético “Urban Growth, Vulnerability
and Adaptation: social and ecological dimensions of climate change on the Coast of Sdo
Paulo”. Essas entrevistas foram importantes para a definicdo das entrevistas realizadas para

essa tese.

4. Percepgdo dos atores governamentais sobre os riscos das mudancas climdticas: os
mesmos representantes mencionados acima foram entrevistados sobre sua
percepg¢do dos riscos das mudancgas climdticas (ver Apéndice 2), uma vez que essa é
uma dimensdo importante do conceito de risco, conforme apresentado no Capitulo

1.

5 http://www.santos.sp.gov.br/nsantos/index.php/noticias/busca.
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Em novembro de 2012 foi aplicado um questiondrio sobre percepcdao das mudancas

climdticas e seus riscos com as seguintes secretarias (ver Apéndice 3):

a. Assuntos Portudrios e Maritimos;

b. Defesa Civil (Seguranca);

c. Desenvolvimento e Assuntos Estratégicos;
d. Infraestrutura e Edificacdes;

e. Meio Ambiente;

f. Planejamento;

g. Servicos Publicos;

h. Turismo.

Os representantes que responderam aos questiondrios foram selecionados pelas secretarias.

A sintese da matriz analitica proposta pode ser visualizada no Quadro 11.

Quadro 11 — Matriz analitica da internalizaciao dos riscos das mudancas climaticas na

agenda politica no nivel local

1. Aumento do 2. Chuvas 3. Consequéncias
nivel do mar socioambientais dos
I eventos climdticos
. : a. Estudos a. Total anual (série | a. Enchentes
Riscos das Mudancas b. Cendri histori b. Desli (
climaticas . Cenarios is orlc,a.) - Deslizamentos
b. Cenarios c. Pessoas desalojadas
d. Vulnerabilidade
socioambiental
1. Mitigacdo e Adaptagdo
a. Desenvolvimento urbano
IL. b. Ambiente construido
Estruturas politico- c. Infraestrutura urbana e servigos
institucionais d. Transporte
relacionadas a questéio e. Sequestro de carbono
climatica f. Gerenciamento de desastres
g. Saude
h. Meio Ambiente
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1. Mitigacdo 2. Adaptacgdo
a. Transportes a. Saude
b. Planejamento b. Planejamento
II1. urbano urbano
Respostas politicas c. Infraestrutura c. Infraestrutura
relacionadas as mudancas | urbana e urbana e edificacoes
climaticas edificactes d. Servigos Publicos
d. Servicos e. Desenvolvimento
Publicos urbano
e. Meio Ambiente | f. Defesa civil

Mudangas climdticas como problema

Riscos relacionados as mudancgas climdticas na regido

Setores governamentais relacionados as mudangas climdticas
Papel dos governos locais frente as mudancas climdticas

Acdes a serem tomadas frente as mudancgas climdticas na regido
Barreiras enfrentadas pelos governos locais para responder as
mudangas climdticas

g. Interacdo com outros niveis de governanga acerca das mudancas
climdticas

Iv.
Percepcao dos atores
governamentais sobre as
mudancas climaticas

S ae o

Fonte: Elaborado pela autora.

4.1 Aspectos contextuais de Santos, na Regiao Metropolitana da Baixada Santista

O Estado de Sao Paulo possui um litoral com cerca de 700 km de extensdao e 16 municipios
que possuem em seus territérios complexos ecossistemas com a presenca de estudrios,
manguezais, restingas, cavernas, rios, costdes e ilhas. H4 vdrias dreas de preservagao,
abrangendo ecossistemas prioritarios para conservagdo, como o Parque Estadual da Serra
do Mar, que contém a maior area continua de Mata Atlantica preservada do Brasil (SMA,

2005).

Integra o litoral paulista, a RMBS, parte da Macrometrépole Paulista®®, caracterizada como
uma regido industrial, que ocupa um territorio de 2.818 km?, com nove municipios, como
mostra a Figura 7 (Sao Paulo, 2011b). A dinamica social e econdmica desses municipios

passou por grandes mudangas apds 1950, dentre as quais se destaca a intensificagdo da

** A Macrométropole Paulista é a conformacio das Regides Metropolitanas de Sdo Paulo, de Campinas e da
Baixada Santista, juntamente com os Aglomerados Urbanos de Piracicaba-Limeira, de Sdo José dos Campos e
de Sorocaba-Jundiai, abrangendo um total 102 municipios (Sdo Paulo, 2011b).
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relacdo entre a regido costeira e a Regido Metropolitana de Sdo Paulo (Carmo et al., 2012).
Esse processo dinamizou a Regido de Santos, cuja transformacdo em Regido Metropolitana

foi institucionalizada em 1996 (Lei Complementar Estadual n° 815).
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Figura 7 — Localiza¢do da Regiao Metropolitana da Baixada Santista
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Fonte: Adaptado de Mello, A. Y. I. (2011), elaborado para o Projeto Temético “Urban Growth, Vulnerability and Adaptation”.
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A RMBS possui uma populacido permanente de quase 1,7 milhdo de habitantes (ver Tabela
6), correspondente a 4% do total do Estado, e convive com uma populacdo flutuante
expressiva, como consequéncia de sua vocacdo turistica de segunda residéncia ou para o
lazer, que chega a dobrar nos periodos de alta temporada. E a regido mais populosa do
litoral paulista e apresenta elevado grau de urbanizacdo (acima de 97%) e adensamento
populacional. Apesar disso, 67% do seu territorio estdo cobertos por vegetacdo nativa.

Santos € o municipio mais populoso, com quase 420 mil habitantes (IBGE, 2010a).

Tabela 6 — Populacio na Regido Metropolitana da Baixada Santista

Municipio Populacao
Bertioga 47 572
Cubatio 118 797
Guaruja 290 607
Itanhaém 87 053

Mongagua 46 310
Peruibe 59 793

Praia Grande 260 769
Santos 419 757

Sdo Vicente 332 424
Total 1 663 082

Fonte: IBGE, 2010a.

A Baixada Santista constitui-se em uma faixa de terra plana entre o Oceano Atlantico e a
formacdo do macico da Serra do Mar. Parte do seu territério € insular, localizado na Ilha de
Sdo Vicente. O municipio de Santos conta com uma &rea insular de 39,4 km? e a area
continental apresenta uma superficie de 231,6 km?, conforme mostra a Figura 8. Devido a
proximidade entre as ilhas e a parte continental, formam-se grandes estudrios naturais,
canais relativamente estreitos, porém com grande profundidade. H4 ainda grandes areas de
manguezais ao longo dos estudrios e no encontro destes com o mar. Os maiores sistemas de
manguezais estdo localizados no Complexo Estuarino de Santos/Sdo Vicente, no rio

Itapanhat, no Canal de Bertioga e na foz do rio Itanhaém. Em torno de 40% da é4rea da
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Baixada Santista é ocupada pela Mata Atlantica, 10% por vegetacdo de restinga e pouco

mais de 8% por manguezais (Afonso, 2006; Sao Paulo, 2011b).
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Figura 8 — Localizacdo do municipio de Santos e seu entorno
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Fonte: Elaborado por Mello, A. Y. I. (2013), para o Projeto Temaético “Urban Growth, Vulnerability and Adaptation”.
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Entre as dreas legalmente protegidas na Regido estao:

e Parque Estadual da Serra do Mar;

e Parque Estadual Marinho de Laje de Santos;

e Parque Estadual Xixova-Japui;

e Estacdes Ecoldgicas Banhados de Iguape, Juréia-Itatins e Tupiniquins;

e Areas de Protecio Ambiental de Cananéia-Iguape-Peruibe e Santos-Continente;
e Area de Protecio Ambiental Marinha do Litoral Centro;

e Areas de Relevante Interesse Ecoldgico — ARIE da Ilha do Ameixal e das Ilhas
Queimada Pequena e Queimada Grande;

e Terras Indigenas Bananal, Branco, Aguapéu, Itaoca e Rio Silveira;

e Areas Naturais Tombadas: Serra do Mar e de Paranapiacaba, Paisagem envoltéria
do Caminho do Mar, Morro do Botelho, Morros do Monduba, do Pinto (Toca do
Indio) e do Icanhema (Ponte Rasa), Vale do Quilombo e Serra do Guararu:

e Reserva da Biosfera da Mata Atlantica (CBH-BS, 2009).
Em 2010, foi criado o Parque Estadual Restinga de Bertioga. A protecao legal das unidades
de conservacdo na regido ndo tem se mostrado efetiva, uma vez que apenas o Parque

Estadual da Serra do Mar possui sede administrativa e equipe de fiscalizagdo (Afonso,

2006).

Em relacdo as dreas habitdveis na regido, que se encontram comprimidas entre o mar € a
serra, ocorre a apropriacdo de sitios improprios a ocupacgdo urbana, que sao na maioria das
vezes dreas de risco, por serem manguezais, terras com pouca estabilidade geolégica
situadas em encostas de morro e areas de preservacdo ambiental. A expansdo urbana na
regido pressiona essas dreas levando a transformacdes significativas na dindmica natural e
na paisagem. A rdpida urbanizacdo na regido resultou num déficit habitacional que
culminou na ocupacgdo dessas dreas de risco por populacdes de menor renda na sua maior
parte. Esse processo foi agravado pela falta de politicas habitacionais integradas e
articulacdo entre os municipios da regido (Afonso, 2006; Young e Fusco, 2006; CBH-BS,

2009; Young, 2009). Dessa forma, os principais problemas provenientes dos processos de
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apropriacdo do espaco combinados com as condi¢des da vida urbana nessa regido sido a
erosdo, enchentes, deslizamentos, destruicio de dreas de florestas e dreas protegidas e

epidemias.

A regido ainda apresenta outros problemas, como a poluicdo do ar, contaminacdo de
manguezais e aguas estuarinas, poluicdo dos solos e dguas superficiais e costeiras por
lancamento de efluentes industriais, domésticos e disposi¢ao de residuos sélidos. Segundo
os dados referentes a situacdo dos servigos de saneamento bdsico na RMBS apresentados
na Tabela 7, o acesso a esses servicos ainda configura-se como um desafio a ser enfrentado
pela maioria dos governos locais, com excecdo de Santos, principalmente no que se refere a
coleta e tratamento de esgotos. As condi¢des de tratamento e disposi¢do dos residuos
s6lidos domiciliares na RMBS sdo adequadas na maioria dos municipios, com exce¢ao de
Peruibe, onde sdo inadequadas, segundo dados da Cetesb (2012). O indice de gestdao de

- 27 - . ~
residuos®’ é baixo em Cubatio.

Tabela 7 — Situacao dos servicos de saneamento basico na Baixada Santista em 2010.

Indice de Indice de Indice de Popl.llagao Indice de
) ) atendida pela -
. atendimento atendimento tratamento de Gestao de
Municipio coleta de ,
com rede de com rede de esgoto gerado residuos Residuos
A % to (% % 2011)*
agua (%) esgoto (%) (%) sélidos (%) ( )
Bertioga 92,3 41,9 21,4 100 7,4
Cubatao 78,0 34,2 29,6 100 5,1
Guaruja 86,4 63,7 52,5 100 8,6
Itanhaém 87,8 20,1 13,7 100 6,3
Mongagua 97,2 443 23,4 100 6,4
Peruibe 95,6 51,3 28,0 100 -
Praia 99,2 58,4 42,1 100 8,6
Grande
Santos 100,0 100,0 76,8 100 8,8

*7 O IGR, desenvolvido pela Secretaria do Estado de Meio Ambiente, é um indice composto por indicadores
de residuos sdlidos, que avaliam Instrumentos para a Politica de Residuos Solidos, Programas, Coleta e
Triagem e Tratamento e Disposi¢do Final (http://www.ambiente.sp.gov.br/cpla/residuos-solidos-2/indice-de-
gestao-de-residuos-%E2%80%93-igr/, acesso em 09/04/13).
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2 z 2 P laca P

Indice de Indice de Indice de atezglildzga:la Indice de
. atendimento atendimento tratamento de p Gestao de

Municipio coleta de ,
com rede de com rede de esgoto gerado residuos Residuos
A 2011)*
agua (%) esgoto (%) (%) sélidos (%) (2011)
Sao 96,5 71,6 57,3 100 8,1
Vicente

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de SNIS, 2012a, SNIS 2012b, SMA, 2011.

Esses elementos, combinados com a falta de conservacdo de 4reas naturais e a pressao
urbana sobre essas dreas, configuram um estado ambiental critico na regido. A degradagdo
ambiental na regiao ndo € recente: nos anos 80, o desastre socioambiental de Cubatio foi
internacionalizado através do estigma de Vale da Morte (Ferreira, 1993). O grande desafio
na regido € harmonizar o processo de expansdo urbana e atividades econdmicas com a

preservacao das dreas naturais e desenvolvimento social.

z

Por outro lado, a Baixada Santista € economicamente forte. As atividades do Porto de
Santos combinadas com as atividades do distrito industrial de Cubatio e as da industria do
turismo fazem dessa parte do litoral paulista uma importante regido para o desenvolvimento
econdmico e regional brasileiro. Santos € a 16" cidade mais rica no Brasil, com um PIB de

mais de R$ 27 bilhdes (IBGE, 2010b).

O Porto de Santos € o maior do Hemisfério Sul tanto em movimentag¢do de cargas, quanto
em infraestrutura instalada. E o principal ponto de exportagio de produtos brasileiros,
como: suco de laranja, carne bovina, café em graos, alcool etilico, algodao cardado, agicar
de cana, milho e veiculos, representando cerca de 40% das exportagdes brasileiras e 33%
das importacoes. Em 2011, o porto movimentou uma carga total de 97 milhdes de
toneladas. A previsdo é que em 2024 essa movimentagdo chegue a 230 milhdes de
toneladas. Estdo previstos investimentos em novos terminais de carga, ampliacdo e
melhoria do acesso terrestre, ampliacao e alargamento do canal de navegagdo e dragagem,

somando mais de R$ 6 bilhdes (Codesp, 2011). Além da importancia econdmica, o Porto de
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Santos foi também um elemento estruturador para a configuracdo do espacgo urbano e para o

crescimento do municipio ao longo do tempo (Souza, 2006).

O distrito industrial de Cubatdo retdne 57 empresas dos setores petroquimico, siderdrgico,
de fertilizantes e quimico, além da producdo de energia e de papel e da prestacdo de
servicos. Em 2010, o polo cresceu em produtividade (17,6 milhdes de toneladas) e em

geracdo de empregos (46 mil postos de trabalho) (Ciesp, 2011).

Em relacdo ao turismo, sdo 246 km de costas e 83 praias distribuidas em todos os
municipios da regido (com excecdo de Cubatdo). As cidades de Santos e Praia Grande estdo
entre os trinta destinos turisticos brasileiros mais visitados. Os atrativos turisticos se dao
pela orla maritima extensa da regido, pelo turismo de segunda residéncia e pela presenca do
circuito turistico Costa da Mata Atlantica, que evidencia a riqueza natural do Parque
Estadual da Serra do Mar. H4 também segmentos de turismo cultural, religioso e de

negocios (Sao Paulo, 2011b).

A relagcdo entre a cidade e o porto é conflituosa e abrange um conjunto de problemas
ambientais e urbanos, como a poluicdo do estudrio, destruicdo dos mangues, degradacao
das areas, pressao da expansao do porto e das atividades portudrias e retroportudrias sobre a
drea da cidade e vice versa, entre outros (Viana, 2011). A gestdo portudria ainda precisa
incorporar questdes de gestdo ambiental nas suas atividades e os diferentes niveis de
governo (federal e estadual) precisam exercer seu papel regulador e fiscalizador em relagdo
a essas questdes, uma vez que o governo local ndo possui autonomia sobre algumas delas.
A gestdo metropolitana também precisa tratar a questdo portudria no ambito do
desenvolvimento regional. Ha ainda questdes relacionadas ao transporte de cargas do porto
que também geram conflitos com a cidade, impactando negativamente a malha urbana e o

sistema vidrio metropolitano.

Em relacdo a mobilidade urbana, as analises de Carmo et al. (2012) mostraram que cerca de
120 mil pessoas realizaram deslocamentos pendulares entre os 9 municipios que integram a
RMBS, segundo dados do Censo Demografico de 2000. Desse total, 84% ocorreram dentro

da RMBS. 75 mil residentes de S@o Vicente, Guaruja e Praia Grande sdo atraidos para
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trabalhar e estudar em Santos e 25 mil residentes de Santos vao para Sao Paulo, Cubatio,
Sao Vicente e Guaruja. H4 ainda outros movimentos pendulares entre os municipios da
RMBS. Com relagdo ao movimento regional de cargas e pessoas, hd um predominio do
modal rodovidrio, respondendo por mais de 90% de todo o movimento estadual. Esse tema
¢ relevante para essa pesquisa, pois a questdao do transporte estd diretamente relacionada as

emissoes de GEE.

H4 ainda que se considerar a capacidade de financiamento de politicas publicas municipais
nessa regido. Segundo Carmo er al. (2012), Santos possui a pior capacidade de
investimento com recursos proprios e Cubatdo, a melhor. E de maneira geral, mesmo com o
aumento das receitas proprias e dos repasses dos governos estadual e federal, entre 2003 -
2009, os municipios da RMBS tém dificuldades em financiar as politicas publicas de sauide,
educacgdo, e transporte. As politicas relativas as mudangas climdticas podem agravar esse

quadro, mas podem buscar alternativas no Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima®.

A partir dos anos 2000, a melhora do ritmo de crescimento do pais, baseado no crescimento
das exportacdes em um primeiro momento e depois principalmente pelo mercado interno,
gerou aumento das trés principais atividades da regido. Além disso, com a melhoria do
acesso a regido, através da segunda pista da Rodovia dos Imigrantes e da duplicacdo da
Rodovia Padre Manuel da Nobrega, os investimentos iniciados para a expansiao e melhoria
logistica no Porto, e, principalmente a instalacdo da base de controle da Bacia de Santos
pela Petrobrds, passaram a despertar investimentos em setores econdmicos na regiao

(Colantonio, 2009).

A exploracdo previsivel das reservas de petréleo das camadas pré-sal do Campo de Tupi,
que integra a Bacia de Santos, deve acarretar mudancas futuras para a regido,
principalmente no municipio de Santos. Essa descoberta da Petrobras representa uma das
maiores dos ultimos vinte anos. O volume, calculado entre cinco e oito bilhdes de barris de

6leo mais uma notavel quantidade de gds natural, deve elevar em cerca de 50% o nivel das

¥ O Fundo é um dos instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei n° 12.114/2009). A
maior parte dos recursos advém da participacdo especial do Ministério do Meio Ambiente na produgido de
petroleo (até 60%, previsto na Lei n°® 9.478/1997) e dotagdes consignadas na lei orcamentéria anual da Unido.
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reservas nacionais (Zago, 2007). Em 2012, o Brasil tinha a 14® maior reserva de petréleo do
mundo. Com o pré-sal, estima-se que o pais entre na lista das 10 poténcias petroliferas do

mundo (BP, 2012).

A base operacional da Bacia estd sendo instalada no municipio de Santos e o Programa de
Mobilizacdo da Industria Nacional de Petréleo e Géds Natural — Regional Santos
(PROMINP — BS) ja implantou programas de capacitacdo de mao-de-obra, atracdo e
capacitacdo de empresas fornecedoras de produtos necessdrios para a atividade de extracao
de petréleo e géds natural. As principais mudangas para a RMBS estdo ligadas ao mercado
imobilidrio, ao uso e ocupagdo do solo urbano e as dindmicas populacionais. Prevé-se a
construcdo de grandes prédios de alto padrdo, podendo afetar a circulacao local dos ventos
e acentuar o calor urbano (Gabriel et al., 2012). Estd prevista uma populacdo de
aproximadamente 1,9 milhdo de habitantes em 2020, sem se considerar eventuais fluxos
migratdrios significativos em direcdo a regido, por for¢a das iniciativas para a exploracao
do Campo de Tupi (Sdo Paulo, 2011b). De um lado, os municipios da regido se tornam
mais atrativos aos investimentos, porém, por outro lado, estdo mais suscetiveis aos

impactos como poluicdo, aumento de transito e da segregacdo socioespacial.

Os anos de 1980 marcaram o inicio da conscientiza¢do ambiental na regifo, em especial em
Cubatdo, entdo considerada pela ONU a cidade mais poluida do mundo, cendrio de
problemas relacionados a degradacdo ambiental que ameagaram ndo somente o equilibrio
dos ecossistemas, como também trouxeram riscos a saude publica e a vida®. Em 1992,
apos severas medidas de controle da polui¢do, a cidade recebeu da ONU o titulo de
"Cidade-simbolo da Recuperacio Ambiental" (Ferreira, 1993). Em Santos, o governo local
possui uma visdo integrada da questdo ambiental, a partir da aprovacdo de leis que
garantem o desenvolvimento urbano e a preservacdo ambiental junto a preocupagdo com
questoes sociais (Ferreira, 1996). Santos foi uma das cidades pioneiras no Brasil a propor
uma politica de desenvolvimento urbano inspirada na nova Constituicio de 1988, antes

mesmo da instituicdo do Estatuto da Cidade (Rios, 2011). Essas experiéncias acumuladas

¥ Alguns episédios tragicos desse periodo foram o incéndio da Vila Socé, com a explosio dos dutos da
Petrobras, em 1982, e as doencas relacionadas a poluicdo, na Vila Parisi (Ferreira, 1993).
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podem contribuir para um melhor enfrentamento dos desafios trazidos pelas mudancgas

climéticas na regido.

4.2 Riscos das mudancas climaticas em Santos e regiao

Atribui-se a RMBS um grau elevado de risco natural devido a alta densidade populacional
da regido, suas caracteristicas socioecondmicas peculiares e sua configuracao
geomorfologica de reentrncia acentuada no dominio da Serra do Mar (Tessler, 2008).
Somado a isso, espera-se que essa regido seja fortemente impactada pelas mudancgas
climdticas por se tratar de uma drea costeira, conforme a discussdo apresentada no Capitulo
2. Essa regido concentra ecossistemas e populacdes com grande exposi¢ao e suscetibilidade
a riscos ambientais resultantes das, ou intensificados pelas mudancas climaticas, como o
aumento do nivel do mar, tempestades, enchentes, desmoronamentos e proliferacdo de
doencas contagiosas, trazidas por eventos climdticos extremos ou por mudancas nos
padrées das chuvas. Portanto, pode ser considerada uma regido de alta vulnerabilidade as
mudangas climdticas (Bitar, 2009; Carmo e Silva, 2009; Hogan, 2009a; Nicolodi e
Petermann, 2010; Ferreira et al., 2011; Vargas, 2011) e, por isso, deve ser prioridade para
politicas sociais e ambientais que buscam formas de mitigacio e adaptacdo a essas

mudangas.

Para entender os riscos das mudangas climaticas em Santos e na RMBS, priorizamos os
dados referentes ao aumento do nivel do mar, a ocorréncia de eventos climaticos extremos
(chuvas), as consequéncias socioambientais decorrentes deles e a vulnerabilidade

socioambiental.

Os trabalhos do Instituto Oceanografico da Universidade de Sao Paulo (IO/USP)
confirmam o aumento do nivel do mar no litoral de Santos, entre 1944 e 1989, a uma taxa
de 1,1 mm por ano (Harari e Camargo, 1995). Entre 1954 e 1990, a costa de Cananéia, no
litoral sul paulista, teve uma elevagdo de 4,1 mm por ano (Mesquita, 1997). Tal fato
demonstra a variabilidade da elevacdo média do nivel do mar em diferentes localidades. Os
estudos revelam ainda que a tendéncia de elevacdo do nivel dos oceanos nessa regido €

evidente e real, uma vez que as medi¢cdes do nivel do mar indicam um aumento de até 40
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milimetros nos anos entre 1950 e 2000 (Mesquita e Harari, 2011). Além disso, Alfredini et
al. (2008) indicaram uma tendéncia de aumento das marés em Santos na ultima década e
aumento do nivel do mar nos canais estuarinos. Rosman et al. (2009) destacam a
importancia de medi¢cdes de longa duracdo do nivel do mar para comporem séries historicas

de andlise e possibilitarem projecdes futuras.

H4 estudos que projetam os cendrios de aumento do nivel do mar na regido em 0,5m, Im e
1,5m até 2100 (Alfredini et al., 2008; Berzin e Ribeiro, 2010). As Figuras 9, 10 e 11
mostram respectivamente as dreas alagdveis correspondentes a esses cendrios no municipio
de Santos. Na Figura 9, a faixa costeira até a Ponta da Praia e a regido da Zona Noroeste e
Alemoa ficariam cobertas de dgua com o aumento de meio metro das marés maximas

atuais.
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Figura 9 — Areas alagaveis no municipio de Santos com o aumento de 0,5 metro das marés maximas atuais

Fonte: Berzin e Ribeiro, 2010.
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No cendrio de aumento de 1 metro das marés (Figura 10), toda a faixa costeira e a regido da
Ponta da Praia de Santos, bem como a drea portudria das proximidades ficariam inundadas.

A Zona Noroeste aparece completamente alagada nesse caso.
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Figura 10 — Areas alagaveis no municipio de Santos com o aumento de 1 metro das marés maximas atuais

Fonte: Berzin e Ribeiro, 2010.
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No cendrio mais critico (Figura 11), o municipio de Santos € totalmente alagado, incluindo

a regiao do Porto de Santos, com exce¢do das dreas de morro e a regido central da cidade.
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Figura 11 - Areas alagaveis no municipio de Santos com o aumento de 1,5 metro das marés maximas atuais

-

Ponta da Praia

Fonte: Berzin e Ribeiro, 2010.
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A Figura 12 mostra uma das regides que ficariam alagadas, a regido da Ponta da Praia em

Santos.

Figura 12 — Visao geral da regido da Ponta da Praia em Santos

Fonte: Prefeitura Municipal de Santos.

A Zona Noroeste do municipio, que também aparece alagada nos cendrios apresentados,

pode ser vista na Figura 13.
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Figura 13 — Visao Geral da Regido da Zona Noroeste em Santos
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Fonte: Arquivo pessoal, 2011.
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Em decorréncia desse aumento nos diferentes niveis, estima-se que 0s manguezais possam
sofrer alteracdes significativas e irreversiveis. Eles sdo importantes estabilizadores da linha
de costa, devido a sua grande adaptabilidade e podem sofrer com a reten¢do de sedimentos
e o aumento da salinidade no estudrio, que pode causar a morte das espécies arbdreas
encontradas nos manguezais, pois podem ter sua respiracio e retencido de dgua prejudicadas
(Arasaki et al., 2008; Berzin e Ribeiro, 2010; Souza, 2010). Em relacdo as praias, o
aumento do nivel do mar acarretaria o alagamento dessas e de alguns bairros e, dependendo
do nivel do aumento, em cendrios mais criticos, o sistema de drenagem de 4dguas pluviais e
o sistema de coleta de esgotos das cidades e o Porto de Santos ficariam totalmente
prejudicados. Além disso, deve haver o comprometimento de atuais fontes de dgua doce,

devido a intrusdo salina em estudrios e aquiferos (Ribeiro, 2008b).

Atualmente, mais de 50% das praias paulistas estdo em risco muito alto e alto de erosao
costeira. O Mapa de Risco a Erosdao Costeira (Souza, 2009b; Souza, 2009c¢) indica que, na
Baixada Santista, 52,3% das praias encontram-se sob risco muito alto, 13% sob risco alto;
21,7% sob risco médio e 13% sob risco muito baixo de erosao costeira. Conforme exposto
no Capitulo 2, a erosdo costeira ¢ fortemente associada ao aumento do nivel do mar.
Entretanto, cabe ressaltar que nem sempre o aumento no nivel do mar € relacionado as
mudangas climdticas. Ele também pode estar relacionado aos processos naturais da
dindmica costeira e ainda, no caso de Santos, as intervencdes humanas na regido do Porto.
Ainda é muito dificil saber qual varidvel exerce maior influéncia nesses casos. De toda
forma, os desafios de lidar com as consequéncias permanecem. Como o aumento do nivel
do mar decorrente das mudangas climaticas se dd de forma lenta e gradual, os estudos sdo
fundamentais para embasar as acOes € o planejamento dos municipios a fim de permitir o

~ . 30
acompanhamento desses processos e a adaptacdo aos seus impactos™ .

Somado a isso, estudos sobre as mudangas climaticas na regido sudeste do Brasil indicam a
tendéncia de aumento relevante dos indices de precipitagdo pluviométrica, com eventos

extremos cada vez mais frequentes e intensos (Marengo, 2006; Marengo et al., 2007). As

% Nesse sentido, o Brasil conta com uma ferramenta de modelagem voltada para o monitoramento e a
previsdo de processos costeiros, o Sistema de Previsdo e Monitoramento Costeiro (SIMCos) (Juttel, 2013).
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projecoes do Painel Brasileiro de Mudangas Climéticas até 2040 sdo de intensificacdo nos
padrdes de chuva em torno de 5% a 10% para a regido sudeste (PBMC, 2013). Nessa parte
do litoral encontra-se a regido que mais chove no Brasil, Bertioga, com volume
pluviométrico anual que ultrapassa 3000 mm/ano (Souza, 2010). Na Baixada Santista sdo
registradas chuvas intensas anualmente (Tominaga et al., 2009). Ademais, o total de chuva

anual no municipio de Santos tem aumentado desde 1940, conforme mostra o Grafico 3.

Grifico 3 — Total de chuvas anuais em Santos (1940-2011)
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados disponibilizados pela Defesa Civil de Santos.

No més de janeiro, que é o més de maior incidéncia de chuva no municipio, essa tendéncia
se mantém, como mostra o Gréfico 4. Para essa regido, foi estabelecido o acumulado de
chuva igual ou superior a 100 mm em até 3 dias como limite para mudanga de estado de

operacao da Defesa Civil.
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Grafico 4 — Média de Chuva em Janeiro em Santos (1940-2011)
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados disponibilizados pela Defesa Civil de Santos.

Como consequéncia desses eventos, é esperado o aumento da magnitude de eventos como:
erosdo, deslizamentos, quedas de blocos, corridas de lama e detritos, enchentes, inundacdes
e outros (Bitar, 2009)31. Certamente nio € possivel atribuir esses acidentes exclusivamente
as chuvas, porém sdo situagdes que se agravam com a ocorréncia delas. Teixeira e
Satyamurty (2006) relacionam eventos de chuvas com grandes quantidades de dgua a
deslizamentos e enchentes na RMBS e no litoral paulista como um todo. Ndo hd um
registro sistemdtico das ocorréncias de desastres no Estado de Sdo Paulo que retratem a
extensdo dos problemas e suas consequéncias, o que auxiliaria na eficaz gestdo deste tipo
de situacdo (Sdo Paulo, 2011b). Ainda assim, na RMBS quase 11 mil pessoas foram
afetadas por acidentes relacionados as chuvas entre 2000 e 2010, como mostra a Tabela 8.

Esses dados consideram: escorregamento; enchente, inundacdo, transbordamento,

1O trecho da Serra do Mar em Cubatio foi drea de estudo dos primeiros ensaios de correlagio entre chuva e
escorregamentos realizados no Brasil por Guidicini e Iwasa (1972) e Tatizana et al. (1987).
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alagamento; raios; desabamentos de casas e muros, quedas de arvores e muros; situacdo de

emergéncia, mortes e remogoes.

Tabela 8 — Acidentes e consequéncias relacionados as chuvas na Baixada Santista

entre 2000-2010

Ano N° total de acidentes™ Obitos Pessoas afetadas
(desabrigados + desalojados)

2000 11 0 0

2001 1 1 0

2002 4 0 82

2003 9 1 10

2004 19 0 432

2005 18 1 128

2006 16 4 38

2007 5 4 287

2008 6 3 1.391

2009 15 2 6.527

2010 22 0 2.030

Total 126 16 10.925

*Escorregamento; Enchente, inundac@o, transbordamento, alagamento; raios; desabamentos de casas e muros,

quedas de arvores e muros, situagdo de emergéncia, mortes, remogdes, etc.

Fonte: Sdo Paulo, 2011b.

Nessa série historica de 11 anos verifica-se que houve um aumento no nimero de acidentes
entre 2001 e 2004 e novamente entre 2007 e 2010. Destaca-se o ano de 2010 no nimero de
acidentes, cujos dados sdo detalhados na Tabela 9. As principais consequéncias das chuvas
nesse ano relacionam-se as enchentes e escorregamentos. Segundo dados do Comité de
Bacia Hidrografica da Baixada Santista (CBH-BS) (2009), as areas urbanas dos nove
municipios possuem alta vulnerabilidade as enchentes, devido as chuvas combinadas com o

efeito das marés.
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Tabela 9 - Acidentes e consequéncias relacionados as chuvas na Baixada Santista em

2010
Enchent
N° de Escorregamento imrllrcld:lnﬁ(:), N*total
Area . g~ ’ £40, Raios | Outros* de
atendimento €rosao transbordamento, )
acidentes
alagamento
Bai
aixada 14 6 10 0 6 22
Santista
Estado
204 4 1 2
de SP 0 7 33 79 288

*Chuvas fortes, vendavais, desabamentos de casas e muros, quedas de arvores e muros, situacdo de

emergéncia, mortes, remogdes, etc.

Fonte: Sao Paulo, 2011b.

Esses dados dificilmente retratam a realidade, pois, ao focarmos no municipio de Santos,
pode-se perceber que o nimero de acidentes e consequéncias relacionadas as chuvas é
sempre maior do que os reportados acima para toda a RMBS, conforme mostra a Tabela 10.
A partir de 2009, esses acidentes passam a aumentar substancialmente no municipio, sendo
que 2011 € o ano quando mais acidentes sdo registrados. As principais consequéncias das
chuvas em Santos sdo deslizamentos, escorregamentos de terra e erosdo. Os alagamentos,

enchentes e inundac¢des constituem as menores consequéncias das chuvas.

Tabela 10 - Acidentes e consequéncias relacionados as chuvas em Santos entre 2001-

2011
Deslizamentos, Desabamento Alagamentos,
Tipo de Queda
escorregamentos de de de casas e enchentes, Total
ocorréncia/Ano 2
terra e erosio ALRALRE muros inundacdes
2001 9 15 1 2 27
2002 29 24 9 5 67

148




Deslizamentos, Desabamento Alagamentos,
Tipo de Queda
escorregamentos de de de casas e enchentes, Total
ocorréncia/Ano a

terra e erosio AIDE muros inundacoes
2003 34 24 4 1 63
2004 44 15 6 0 65
2005 60 8 6 4 78
2006 35 19 4 0 58
2007 34 8 10 11 63
2008 33 6 9 3 51
2009 31 54 46 0 131
2010 125 39 36 4 204
2011 108 63 34 6 211
Total 542 275 165 36 1018

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados disponibilizados pela Defesa Civil de Santos.

Em estudo sobre o litoral paulista (Koga-Vicente e Nunes, 2011), Santos apresentou alto
grau de suscetibilidade aos impactos decorrentes das chuvas, o que resultou em alta
frequéncia de impactos no periodo estudado (1994-95 e 2003-04). Todavia, o nimero de
vitimas ndo foi proporcional comparado aos demais municipios do litoral paulista,
indicando maior capacidade de Santos de absorver esses impactos. Segundo os dados do
CBH-BS (2011), a ocorréncia de inundacdes na RMBS diminuiu 75%, comparando o
periodo entre 2009-2010 e 2010-2011. Segundo o relatorio, isso se deve aos investimentos
em servicos para limpeza de valas de drenagem artificiais, através de convénio entre o
Departamento de Aguas e Energia Elétrica (DAEE) e as prefeituras da regido durante esse
periodo. Os riscos de deslizamento configuram o principal risco existente na regido e
devem aumentar significativamente com o aumento da frequéncia e intensidade de eventos
extremos associados as mudangas climdticas (Alves et al., 2011). Santos e Sdo Vicente

concentram cerca de 60% dos deslizamentos na Baixada Santista (CBH-BS, 2009).
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Segundo os estudos de Alves ef al. (2011), 4% da populacio da RMBS encontram-se em
situacdo de alta ou muito alta vulnerabilidade socioambiental, representando quase 60 mil
pessoas. Quase um milhdo e meio de pessoas, 88% da populacdo, estdo em vulnerabilidade
moderada®”, conforme pode ser visto na Figura 14. Ou seja, uma parcela expressiva da
populacdo residente nesses municipios estd em situacdo de vulnerabilidade socioambiental
com diferentes graus de susceptibilidade e exposic@o aos riscos. Como apontam Valencio et
al. (2006), ndo sdao os riscos relacionados as chuvas que tornam determinado grupo
vulnerdvel, mas a interacdo do evento fisico com os fixos e fluxos sociais em que o grupo

se insere, além das caracteristicas especificas, individuais ou coletivas, de seus membros.

%2 0 indice de vulnerabilidade socioambiental desenvolvido pelos autores integra o Indice de Vulnerabilidade
Social (IPVS) as 4dreas expostas ao risco de deslizamento (declividades superiores a 30 graus).
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Figura 14 — Areas de vulnerabilidade socioambiental na Baixada
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Em estudo sobre o municipio de Santos, Ribeiro (2012b) desenvolveu um indice de
vulnerabilidade socioambiental ao processo de escorregamento™ apresentado na Figura 15.
Conforme pode ser observado, Santos possui apenas 3 distritos com vulnerabilidade muito
baixa e 9 com vulnerabilidade baixa. A maior parte do municipio, 34 distritos, tem
vulnerabilidade de média a muito alta. Os distritos Morro Cachoeira e Alemoa sdao os que
inspiram maior cuidado, pois combinam alta declividade com baixos indicadores sociais.
Esse tipo de estudo € fundamental para a identificacdo, delimitacdo e mapeamento dos
contextos vulnerdveis e sobretudo para maior eficdcia de respostas politicas na prevengao

do risco ao escorregamento.

* Esse indice integra varidveis de infraestrutura (abastecimento de 4gua, rede de esgotamento e coleta de
lixo), sociais (rendimento, anos de estudo e populacido residente em favelas) e ambientais (vegetacio,
temperatura e declividade) (Ribeiro, 2012b).
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Figura 15 — Vulnerabilidade Socioambiental ao Processo de Escorregamento no Municipio de Santos
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Além dos riscos apresentados, hd muitos outros ndo explorados, de igual importancia, mas
que fogem do escopo dessa pesquisa’’. Por exemplo, as mudancas climdticas resultam
ainda em vdrios impactos no nivel das plantas e animais que habitam o interior dos
diferentes sub-biomas, que formam a Mata Atlantica no litoral paulista. A fisiologia e o
crescimento das plantas poderdo ser afetados em resposta aos aumentos progressivos de
CO, e de temperatura. H4A muitas espécies que sofrerdo uma grande reducdo de drea
potencial de ocorréncia na Mata Atlantica com propensdo de extin¢do (Colombo, 2007).
Outro impacto que gera preocupacao € a grande proliferacdo de virus, fungos e bactérias,
cujas causas estao relacionadas a falta de qualidade do ar e das dguas. Esses organismos sao
veiculadores de alergias e inimeras doencas infectocontagiosas (Souza, 2010). Além de
ameacarem a vida, estima-se que o valor do patrimdonio ameacado pelas mudancgas
climaticas no municipio de Santos esteja entre R$ 9.522,65 e R$ 14.428,25 milhdes
(Rosman et al., 2011).

Conforme o exposto, a mudanga climadtica traz riscos para a RMBS sobretudo relacionados
ao aumento do nivel do mar e decorrentes de eventos extremos de precipitacio. A
sistematiza¢do dos dados apresentados nessa sessdao contribui para o entendimento que essa
regido € altamente vulnerdvel aos impactos das mudancas climdticas e deve ser foco de

aten¢do de politicas socioambientais que buscam formas de mitigacio e adaptacdo.

4.3 Estruturas politico-institucionais para a questao climatica em Santos

Conforme exposto no capitulo 1, as respostas politicas as mudancas climdticas envolvem
diferentes setores governamentais. No capitulo 2 foram analisados esses setores para o
nivel local de governanga. Assim, para entender como os riscos das mudancas climdticas
estdo sendo internalizados pelo governo local de Santos, destacamos os pontos da estrutura
governamental relacionados ao: ambiente construido; desenvolvimento urbano;
gerenciamento de desastres; infraestrutura urbana e servigos; meio ambiente; saude;
sequestro de carbono e transporte. Esses setores envolvem tanto acdes de mitigacdo quanto

adaptacdo as mudancas climéticas.

** Mais impactos da mudanca climdtica no litoral paulista foram trabalhados por Souza, 2010.
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No nivel municipal ndo existe uma estrutura politico-institucional especifica para tratar a
questdo climatica. Assim, destacamos dentre as estruturas existentes no ambito do governo
local, as que podem ser mobilizadas para enquadrar a questdo climdtica, como mostra o
Quadro 12. Conforme esses dados, o municipio apresenta estruturas que contemplam todos
os setores relevantes para a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climdticas. A presenca
dessas estruturas e instituicdes que atuam nesses diferentes setores, no entanto, nao
garantem a efetividade e respostas adequadas a questdo climdtica; porém, € um ponto
inicial para a compreensdo da capacidade desse municipio em termos de suas habilidades

para formular e implementar estratégias politicas relacionadas as mudangas climaticas.

Quadro 12 - Estruturas politico-institucionais relacionadas a questao climatica em

Santos

Setores relacionados as mudancas

e s Estruturas correspondentes no governo local
climaticas

Secretaria de Desenvolvimento e Assuntos
Ambiente Construido Estratégicos
Secretaria de Infraestrutura e Edificacoes

Secretaria de Assuntos Portudrios e Maritimos
Secretaria de Desenvolvimento e Assuntos
Estratégicos
Desenvolvimento Urbano Secretaria de Infraestrutura e Edificagdes

Secretaria de Meio Ambiente
Secretaria de Planejamento
Secretaria de Servigcos Publicos

Gerenciamento de Desastres Departamento de Defesa Civil
Secretaria de Desenvolvimento e Assuntos
Estratégicos
Infraestrutura Urbana e Servigos Secretaria de Infraestrutura e Edificagdes

Secretaria de Meio Ambiente
Secretaria de Servicos Publicos

Meio Ambiente Secretaria de Meio Ambiente

Saude Secretaria de Saude

Secretaria de Planejamento

tro d b ) ] )
Sequestro de Carbono Secretaria de Meio Ambiente

Companhia de Engenharia de Trafego de Santos

Transporte (CET)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Outro ponto da estrutura politico-institucional pontuado diz respeito a integracdo com
outros niveis de governanca. Destaca-se, nesse sentido, a participacio do municipio de
Santos, como representante da RMBS no Conselho Estadual de Mudangas Climdticas,
responsavel pela implantacdo da Politica Estadual de Mudancas Climéaticas de Sdo Paulo

(Sao Paulo, 2009).

Também foi analisado o envolvimento da cidade em redes nacionais e transnacionais de
cooperacdo ligadas as questdes climdticas, conforme exposto no capitulo 2. Santos se filiou
ao ICLEI em 1993, como resultado da politica ambiental que o governo municipal em
exercicio seguia. Nesse momento, participou do processo de constru¢do da Agenda 21 local
(Carmo, 2004). Depois disso, a cidade deixou de participar do ICLEI. Desde 2005, Santos
passou a integrar oficialmente o programa Cidade Amiga da Amazdnia®, assumindo o
compromisso de utilizar madeira certificada em obras publicas. Santos também preside a
Associacao Brasileira de Cidades Portudrias e tem buscado experiéncias relacionadas com
o enfrentamento da mudanga climdtica de outras cidades portudrias em todo o mundo. O
municipio tem se inserido no debate internacional, por exemplo, através da participagdo em
eventos como a Conferéncia Climética e Portos Mundiais da rede de Cidades C-40, em
Rotterdam, na Holanda, em 2008. Apesar de ndo integrar a Rede C-40 como membro,

Santos participa das atividades da organizagao.

Esses dados sugerem que o governo local estudado apresenta os primeiros passos para
internalizar a questdo da mudanca climdtica em sua agenda de governo, uma vez que
apresenta estruturas politico-institucionais favordveis para tanto. Na sequéncia, analisamos
em que medida as agOes tomadas pelos diferentes setores dessas estruturas analisadas

consideram os riscos das mudancas climéticas.

» Esse programa, junto com o programa Estado Amigo da Amazonia, criados pelo Greenpeace nos anos
2000, deram origem a Rede Amigos da Amazodnia (RAA), coordenada pela Escola de Administracdo de
Empresas de Sdo Paulo (EAESP) da Fundagdo Getiilio Vargas, desde 2008.
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4.4 Respostas politicas relacionadas as mudancas climaticas em Santos

Mesmo sem uma estrutura regulatéria especifica para tratar a questdo da mudanga climética
no nivel municipal, é possivel que muitas politicas existentes, ndo explicitamente voltadas
para as mudancas climdticas, possam contribuir para a reducdo de emissdes de GEE
(mitigacdo) e para a adaptagdo ao problema. A fim de investigar de que maneira estd se
dando a construcdo de uma agenda climdtica em Santos, foi realizado um levantamento de
respostas politicas as mudangas climdticas em diferentes setores do governo local, uma vez
que ndo necessariamente essa agenda seja inerente a apenas uma secretaria, como por

exemplo, a de Meio Ambiente, conforme discutimos anteriormente.

4.4.1 Mitigacdo da mudanga climdtica em Santos

No periodo da administracdo analisada, em relacdo ao setor de transportes, houve a
expansao de 21 km de ciclovias para 31 km, sendo a maior parte na Zona Noroeste € na
divisa entre Santos e S3o Vicente. As obras se deram em parceria entre a Companhia de
Engenharia de Trafego (CET) de Santos e o Fundo das Estancias (Secretaria de Turismo)
do governo estadual, que financiou os custos. Hd uma grande demanda pelas ciclovias, uma
vez que cerca de 30 mil ciclistas circulam na cidade diariamente, sendo a maioria de
trabalhadores. O governo local também manifestou preocupag¢do com o grande nimero de
automoveis e a emissao de poluentes decorrentes do seu uso. Por conta da expansdo da
malha ciclovidria, Santos ganhou segundo lugar no prémio “Boas Praticas em

Sustentabilidade Ambiental Urbana 2012” do Ministério do Meio Ambiente.

Também nessa direcdo, hd o projeto “Sistema de Transporte Individual Sustentdvel de
Pessoas” através de bicicletas publicas, conhecido como ‘Bike Santos’, com o objetivo de
incentivar o uso desse modal na cidade desde 2012. O projeto, de iniciativa publica com
investimento privado, consiste em compartilhar a utilizacdo de bicicletas de forma gratuita,
desde que o usudrio esteja previamente cadastrado no sistema. Apesar de estar em
andamento h4 pouco tempo, esse projeto teve muita adesdo, mostrando que hd uma grande
demanda pelo uso de bicicletas como meio de transporte e, portanto, esse € um caminho

possivel para a reducdo de emissoes de GEE nesse setor de atividade.
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Ainda relacionado ao setor de transportes, a parceria entre o governo local, CET e a
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU) instituiu no inicio de 2010 o
“Programa ConscientizAR” para a inspecdo dos veiculos do transporte coletivo. O objetivo
€ reduzir a emissdo de poluentes no ar através da afericdo da quantidade de material
particulado emitida pelos veiculos a diesel. Concomitantemente, 0 municipio instituiu o
“Programa de Manuten¢do e Inspecio Ambiental Veicular para a Frota Municipal”, com o
intuito de inspecionar os veiculos da frota municipal (PMS, 2010). Nao hd nenhuma acgdo,
entretanto, no sentido de promover o uso de combustiveis menos poluentes no transporte
publico municipal, apesar de constar no plano de governo da dltima gestao: “utilizag¢do do
gds natural veicular, biodiesel e dalcool na frota municipal” (Papa, 2009, p.22). Apesar de
estar na agenda de governo, esse tipo de acdo que poderia contribuir para a reducdo de

emissdes de GEE, nao foi priorizada.

Em relagdo ao desenvolvimento urbano ¢ ambiente construido, investigamos as agdes
das secretarias de Planejamento e Infraestrutura e Edificagdes. O Plano Diretor Municipal
de Santos passou por uma revisdo em resposta as mudangas que a regido pode enfrentar
com as atividades do pré-sal e a expansao do porto. O novo Plano Diretor de
Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio e as Leis de Ordenamento do Uso e
Ocupacdo do Solo das Areas Insular e Continental entraram em vigor em 2011. Foram
instituidos incentivos urbanisticos para os chamados “edificios verdes”, ou seja,
construcdes projetadas “com abordagem bioclimdtica, ado¢do de tecnologias e uso de
material ecologico, uso racional da dgua, melhoria da eficiéncia energética e preservagcdo
ambiental” (PMS, 2011a). A revisd@o do plano diretor foi um momento de oportunidade
para incluir critérios de sustentabilidade obrigatdrios nas novas construcdes que pudessem
contribuir para a reducdo de emissdes. No entanto, apesar dessa questdo aparecer na

revisao, tem um carater voluntario.

Ainda nessa direcdo, em 2011, foi implantado o uso de energia solar em uma escola
municipal. Essa foi a unica acdo que privilegiou o uso de energias renovaveis em prédios
publicos. Em 2012, o programa de eficiéncia energética - Projeto 'CPFL nas Escolas'

capacitou educadores de escolas municipais para difundir conceitos de uso eficiente de
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energia elétrica. Essa acdo, com cardter de conscientizacdo, foi realizada em apenas 12
escolas e por um periodo curto, de apenas seis meses. A¢des como essa sao importantes e
poderiam ter maior abrangéncia. Nao hd acOes expressivas no municipio como o uso de
equipamentos energeticamente eficientes nos prédios publicos, que estdo entre as acdes
mais recorrentes nesse setor. Esse tipo de acdo consta no plano de governo da ultima
administra¢do (2009-2012), em que um dos eixos de acdo € a sustentabilidade ambiental:
“garantir economia de energia com o uso de fontes alternativas nos novos projetos de
espagos publicos e edificios” (Papa, 2009, p. 22). Entretanto, nao foi dada prioridade a esse

tipo de acdo.

Em relacdo ao sequestro de carbono, o novo plano diretor determina 86% do territério da
area continental de Santos como espagos de protecdo ambiental. Também define zonas na
Area de Protecio Ambiental (APA) por suas caracteristicas e metas ambientais, que devem
ser estabelecidas pelo Plano de Manejo, ainda ndo elaborado. E na parte continental do
municipio que ocorrerd a expansao portudria e retroportudria, duplicando a 4rea atual do
Porto de Santos. O novo plano permite a reducdo da area de protecao ambiental ao
transformar as dreas préximas aos canais e estudrios em area de expansao urbana, onde sao
permitidas as atividades portudrias, retroportudrias e de suporte urbano. Portanto, as areas
de preservacdo e protecao ambiental diminuiram em detrimento do crescimento das
atividades econdmicas ndo s6 do municipio, mas do pais, por conta das atividades
portudrias. A lei prevé ainda a criacdo do Fundo para a Preservacdao e Recuperacdo do Meio
Ambiente, com o objetivo de prover recursos a serem aplicados nos projetos de protecdo e
recuperagdo do meio ambiente no municipio (PMS, 2011b; 2011c). No periodo da andlise,
houve algumas acOes pontuais de plantio de arvores na drea urbana, que integram o Plano

Municipal de Arborizacdo, prevendo o aumento do indice de area verde no municipio.

Em relacdo a infraestrutura urbana e servicos, analisamos as agdes relacionadas aos
residuos sélidos. Em 2011, Santos apresentou o Plano de Gestdo Integrada de Residuos
Soélidos do Municipio em cumprimento a Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei
Federal n. 12.305/2010). Uma das maiores dificuldades para o municipio nesse setor € o

gerenciamento de residuos frente ao aumento significativo de geracdo de residuos na alta
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temporada. Outra dificuldade € a disposi¢do dos Residuos da Constru¢do Civil, que t€ém
aumentado devido a expansdo das atividades da industria da construc¢do civil e as reformas
das residéncias e pequenos comércios. Apesar disso, o programa de coleta seletiva tem
aumentado os indices de coleta. A quantidade de residuo recicldvel coletada entre 2001 e
2011 triplicou, passando de 1.452 toneladas para 4.423. Os residuos sdo encaminhados a
Usina de Separacdo de Materiais e a separacdo é feita por usudrios do Programa de Sadde
Mental, da Secretaria de Sadde, e ex-catadores de lixo, que trabalham em sistema de
cooperativa (PMS, 2011d). Apesar desses esforcos, apenas 1,74% dos residuos foram
destinados a coleta seletiva em 2011, sendo que pelo menos 40% dos residuos coletados é
reciclavel. No plano municipal estdo previstas diversas agdes, entre elas a avaliacdo de
novas opg¢des de tratamento e destinacdo final de residuos considerando-se preceitos
estabelecidos pela Politica Nacional de Mudangas Climaticas. Esse foi o tinico momento

em que a politica de mudangas climdticas foi mencionada no ambito das a¢des municipais.

N

As acdes relacionadas a mitigacdo da mudanga climdtica em Santos aqui apresentadas
envolvem diversos setores relacionados a essa questdo, como transportes, desenvolvimento
urbano, ambiente construido, sequestro de carbono e infraestrutura urbana e servicos.
Conforme os dados analisados, essas acdes do governo local ndo visam a mitigacdo da
mudanga climdtica em si, apesar de possibilitarem esse cobeneficio. Essas respostas
politicas relacionadas a mitigacdo podem ser caracterizadas como oportunas, contando com
projetos e acdes pontuais na escala da comunidade urbana que podem contribuir para a
reducdo de emissoes de GEE, e em muitos casos realizadas em parceria com outros atores.
A fim de alcancar respostas mais abrangentes, é necessdria, num primeiro momento, a
realizacdo do inventdrio de emissdes de GEE do municipio para que, entdo, metas

especificas e medidas para reduzir as emissdes possam ser adotadas pelo governo local.

Um ponto de destaque em relag@o as acdes do governo local sdo as iniciativas de expansao
das ciclovias. Em relacdo aos transportes, mais agdes podem ser desenvolvidas visando a
substituicdo dos combustiveis fosseis nos transportes publicos por fontes alternativas de
energia. Além disso, um programa de efici€ncia energética nos prédios publicos poderia

complementar as acdes voltadas a mitigacdo. Por fim, a questdo do aproveitamento de
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metano dos aterros sanitdrios € uma acdo que deve ser pensada no nivel da regido

metropolitana, conforme analisamos no Capitulo 5.

4.4.2 Adaptacdo as mudancas climdticas em Santos

Embora ndo haja uma politica especifica relacionada a adaptacdo aos impactos das
mudancas climdticas em Santos, o governo local desenvolve algumas acdes nessa direcdo.
Em relacdo a satde, as principais acdes estdo relacionadas ao combate a dengue, visando a
participacdo da comunidade e uma maior estrutura de atendimento aos casos suspeitos,
especialmente durante os meses de verdao, quando a incidéncia da doenga € maior. Santos
possui uma campanha de educa¢do permanente para prevenir a doenca € um programa de
capacitacdo profissional visando ao diagnéstico precoce. Em 2012, foi implantado o
sistema de armadilhas de captura do mosquito da dengue, que contribuiu para mostrar a real

situacdo da circulagdo do mosquito no municipio.

Em relagdo aos setores de desenvolvimento urbano e ambiente construido, de acordo
com o novo plano diretor, as novas construgdes na drea insular devem possuir
obrigatoriamente 15% de taxa de permeabilidade, ou seja, de “drea descoberta e permedvel
do terreno, em relacdo a sua drea total, dotada de vegetacdo que contribua para o
equilibrio climatico e propicie alivio para o sistema publico de drenagem urbana” (PMS,
2011a). Na drea continental, essa taxa é de 30% (PMS, 2011c). Essa acao deve resultar em
mais espagos verdes, maior absor¢do das dguas de chuva, reduzindo o impacto no sistema

de drenagem e melhorando o microclima da cidade.

Dentre as acdes dos setores de desenvolvimento urbano e infraestrutura urbana e
servicos, destaca-se o programa "Santos Novos Tempos", iniciado em 2005 e financiado
pelo governo federal (por meio do Programa de Aceleracio do Crescimento — PAC
Habitagdo) e pelo Banco Mundial. O programa tem como objetivo investir no
desenvolvimento socioecondmico de algumas regides de alta vulnerabilidade
socioambiental do municipio (zona noroeste e regido de morros), onde vivem cerca de
120.000 pessoas. Na zona noroeste, muitas dessas pessoas moram em palafitas (ver Figura

16). Nessa regido, historicamente ocorrem enchentes e inunda¢des mesmo quando ndo ha
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eventos de chuvas, apenas com o aumento do nivel da maré, por se tratar de uma drea que

se encontra abaixo do nivel do mar.

Figura 16 — Regiao da Zona Noroeste em Santos
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Fonte: Arquivo pessoal, 2011.

162



O programa continua em andamento e a previsdo total de investimento é de R$580 milhdes
em obras de infraestrutura (macrodrenagem urbana e conten¢do), regularizacdo fundidria,
planejamento urbano, habitacdo e qualificacdo profissional. Até 2015 estdao previstos a
implantacdo de treze comportas, quatorze estacoes elevatorias, quatro galerias, dois canais,
duas torres de cargas (reservatdrio vertical), um reservatorio de retengdo de dgua (piscindo),
o desassoreamento dos rios Sdo Jorge e Lenheiros e a constru¢c@o de uma ciclovia. Também
faz parte do programa a constru¢cdo de muros de contencdo e sistemas de drenagem nos
Morros de Santos para evitar o risco de inundagdes e deslizamentos de terra, atendendo
dessa forma ao Programa Estadual de Prevencdo de Desastres Naturais e de Redugdo de
Riscos Geoldgicos (Sao Paulo, 2011a) baseado em estudos do IPT. Com isso, as acdes do
“Santos Novos Tempos” buscam responder aos problemas urbanos dessas regides do
municipio que ja enfrentam problemas de enchentes e inundagdes. Segundo a Secretaria de
Desenvolvimento e Assuntos Estratégicos, que coordena o programa, as obras de drenagem

consideram o provavel aumento do nivel do mar.

H4 duas agdes principais relacionadas a gestao de desastres, ambas desenvolvidas no
ambito da Defesa Civil de Santos, integrante da Secretaria Municipal de Seguranca. Uma
delas é o Plano Municipal de Reducao de Risco (PMRR), desenvolvido desde 2004 e
baseado em estudos de dreas de risco nos 17 morros do municipio (ver Figura 17). Para
tanto, Santos conta com um convénio com o IPT para a realizacdo desses estudos. O PMRR
¢ uma ferramenta de diagndstico e um instrumento de planejamento, que aponta medidas de
seguranca, intervengdes e recursos necessarios para reducdo das situacdes de risco nas areas
mapeadas. Na ultima atualizacdo em 2012, as dreas mapeadas foram separadas em 104
setores e subdivididas conforme o grau de risco de deslizamento de terra: 1 setor com risco
baixo, 37 com risco médio, 44 com risco alto e 22 com risco muito alto. Para cada um dos
setores, o estudo apontou solugdes ou intervencdes como limpeza, protecdo superficial,
drenagem, alteracdo da geometria, contengdo, obras de infraestrutura, reparos e relocacio
de moradias. O plano estimou em R$ 63 milhdes o custo para intervengdo nos 66 setores

com risco alto e muito alto.

163



Figura 17 — Visao geral da regido dos morros em Santos
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Fonte: Arquivo pessoal, 2011.

Esse mapeamento € importante para as intervengdes no ambito do programa Santos Novos
Tempos nos morros e também contribui para o aprimoramento do Plano Preventivo de
Defesa Civil (PPDC), a segunda acdo destacada no tocante a gestao de desastres. O PPDC é
uma agdo estadual (ver item 3.4.1) especifica para conter escorregamentos nas encostas da
Serra do Mar no Estado de Sdo Paulo. Em Santos, esse Plano € de responsabilidade do
departamento de Defesa Civil. Iniciado em 1989, o PPDC baseia-se no acompanhamento
dos indices pluviométricos, da previsao meteorologica e de vistorias de campo, que permite
a previsdo e prevencdo de deslizamentos e quedas de rochas, possibilitando medidas
preventivas para evitar fatalidades. Os trabalhos do PPDC envolvem uma série de
procedimentos preventivos: o acompanhamento do acumulado de chuva € um deles. Se no
periodo de 72 horas a chuva ultrapassar os 100 mililitros em determinado local, este passa
do estado de “observagdo”, em que tudo segue dentro da normalidade, para o de “aten¢do”,

quando € preciso reforgar equipes, intensificar monitoramentos e vistorias de campo. O
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“estado de alerta” acontece quando existem chances de escorregamentos e quedas de blocos
rochosos. Assim, com o auxilio da Secretaria de Assisténcia Social de Santos (SEAS) e da
Guarda Municipal, podem ser feitas remo¢des de familias para abrigos ou alojamentos

provisorios.

Tanto o PMRR quanto o PPDC ndo consideram cendrios de mudangas climdticas nas suas
acoes. De toda forma, conforme mostram os dados apresentados, a Defesa Civil estd bem
estruturada no municipio, com agdes e programas desenvolvidos ha quase 30 anos e que
sdo tidos como exemplos por outros municipios na regido. Como consequéncia destas agcdes
relacionadas a gestdo de desastres, o nimero de vitimas nas dreas de risco tem diminuido ao

longo dos dltimos anos e desde 2000 nao ha acidentes com mortes.

N

As acOes relacionadas a adaptagdo aos impactos das mudangas climdticas em Santos
envolvem diversos setores relacionados a essa questdo, tais como desenvolvimento urbano,
ambiente construido, infraestrutura urbana e servigos e saude. A gestdao de desastres lidera a
maioria das agdes, através da Defesa Civil. Como uma cidade costeira, € importante
salientar que ndo ha nenhuma acdo relacionada a elevacdo do nivel do mar e cendrios
futuros de mudancas climdticas. As acOes analisadas podem ser caracterizadas como
oportunas, com projetos na escala da comunidade urbana envolvendo outras instituicdes. A
fim de desenvolver uma abordagem mais abrangente, o governo local deve considerar

planos de adaptacdo a médio e longo prazo relacionados aos impactos das mudancas

climaticas futuras.

As respostas analisadas sdo destinadas a reduzir as vulnerabilidades aos impactos
climéaticos de curto prazo, caracterizada como adaptagdo a variabilidade climdtica. A fim
de alcancar a adaptacdo planejada, as a¢des devem visar os impactos antecipados das
mudancas climaticas. Por isso, mais estudos sobre cendrios climéticos para a regido sao
necessarios. Considerando isso, as agdes de adaptacdo em Santos encontram-se no primeiro
estdgio (avaliagdo de riscos das mudangas climdticas), uma vez que existem estudos e
mapeamento de dreas de risco do municipio. Com estudos sobre os impactos futuros das

mudancas climaticas, as intengoes de agdo (estagio 2) podem ser desenvolvidas a partir das
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politicas existentes apresentadas nesta sessao e, finalmente, acdes de adaptacdo (estagio 3)

eficazes podem ser estabelecidas.

O Quadro 13 apresenta uma sintese das principais respostas politicas relacionadas as

mudangas climdticas no municipio de Santos, no periodo da andlise (2004-2012).

Quadro 13 — Respostas politicas relacionadas as mudancas climaticas em Santos

Caracteristica da
resposta politica

Setores governamentais
envolvidos

Acao

Transporte

- Expansio das ciclovias

- Bicicletas publicas

- Inspecao veicular de transportes
coletivos e da frota municipal

- Incentivos urbanisticos para

Mitigacao Desenvolvimento urbano e edificios verdes
Ambiente construido - Capacitagdo sobre eficiéncia
energética nas escolas
Sequestro de carbono - Plano municipal de arborizacgao
. - Plano de Gestdo Integrada de
Infraestrutura urbana e Servigos J .
Residuos Sdélidos
- Campanha de educacio para
combate a dengue
Saiide . she
- Sistema de armadilhas para o
mosquito da dengue
N Desenvolvimento urbano e - Taxa obrigatéria de permeabilidade
Adaptacao

Ambiente construido

para novas construcdes

Infraestrutura urbana e Servigcos

- Programa Santos Novos Tempos

Gestdo de desastres

- Plano Municipal de Reducdo de
Riscos
- Plano Preventivo de Defesa Civil

Fonte: Elaborado pela autora.
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4.5 Percepcoes dos atores governamentais acerca das mudancas climaticas

Nessa sessdo compilamos e analisamos os resultados das entrevistas e dos questiondrios
realizados com oito representantes do governo local de Santos acerca das suas percepgoes

sobre os riscos das mudangas climaticas.

4.5.1 Percepgoes gerais acerca das mudancas climdticas

Dos representantes das oito secretarias do governo local mais relacionadas com a questao
climdtica, que responderam ao questiondrio, sete deles percebem a mudanca climética
como um problema a ser enfrentado, pois suas consequéncias ja sdo percebidas. Todas elas
concordam que a mudanga climética € um problema que exige respostas do governo federal
e estadual e apenas uma nao concordou que a questao exige respostas também dos governos
municipais. De toda forma, pode-se dizer que, para os setores entrevistados do governo
local, a mudanca climdtica é um problema que exige respostas governamentais em

diferentes niveis.

4.5.2 Percepgoes acerca das mudangas climdticas na regido

A maioria dos representantes das secretarias que respondeu ao questiondrio relacionou os
eventos climdticos extremos as mudangas climdticas na regido. O aumento do nivel do mar
foi o segundo ponto mais relacionado com a questdo climdtica pela maioria dos setores
entrevistados. Para metade deles, as enchentes, alagamentos, deslizamentos,
desmoronamentos e escorregamentos de terra e erosdo costeira tém relacio com as
mudancas climaticas. E apenas duas secretarias relacionaram a dengue as mudancas
climaticas. A maioria dos entrevistados percebem os efeitos das mudangas climdticas na
regido, sobretudo em relacdo a dois pontos principais: o aumento do nivel do mar e a
mudanga no regime de chuvas. Esses foram os dois Unicos efeitos citados nas entrevistas

qualitativas.
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Sobre o aumento do nivel do mar, foram citados estudos que modelam esses cendrios para
Santos. As mudancas costeiras foram mencionadas como consequéncias possiveis do

aumento do nivel do mar, resultante das mudancgas climéticas:

“Ja existem alteragoes no nivel do mar. Ha estudos que modelam os cenarios
de aumento do nivel do mar para Santos. A praia do Gonzaguinha, por
exemplo, tem pontos de desassoreamento” (representante da Secretaria de
Assuntos Portuarios e Maritimos).

“Percebemos o aumento do nivel do mar. Na regido que vai da ponta da
praia até a o Canal 6 o mar retira muito material e estd acabando com a
faixa de areia. Constantemente com a mudanca de maré e com os ventos,
comeca a quebrar a pista de rolamento. Se vocé quiser visualizar essas
mudancas é so prestar atengdo nos postes de iluminacdo dessa faixa de areia.
As sapatas deles, que medem um metro e meio e sao normalmente submersas,
estdo todas expostas. Jd entre o canal 6 e o canal 3, tem uma faixa de
deposicdo de areia, as muretas estdo sendo cobertas por areia. Ou seja, hd
comportamentos diferentes na mesma baia: fuga de material em algumas
partes e deposi¢do de material em outras” (representante da Secretaria de
Infraestrutura e Edificacdes).

“O desassoreamento da ponta da praia e o assoreamento nos canais 1, 2 e 3
podem estar relacionados as mudangas climdticas. Santos estd investigando
essa questdo junto com a Codesp, através de monitoramentos. (...) Isso jd
vinha acontecendo antes da dragagem, estd sendo investigado” (representante
da Secretaria de Servigcos Publicos).

“A dinamica costeira da regido pode estar sendo afetada por alteragoes
climdticas” (representante da Defesa Civil).

A duvida nessa questdo reside nas causas do assoreamento e da erosdo costeira: elas podem
estar relacionadas ao processo de dindmica costeira, resultante de um processo natural; ao
aumento do nivel do mar causado pelo fendmeno das mudancas climéticas; ou ainda podem
estar relacionadas as intervencdes humanas na zona costeira, através das acdes de dragagem
que estdo sendo realizadas no ambito das obras de expansdao do Porto de Santos. Dessa
forma, pode ser que todos esses fatores estejam resultando no assoreamento e na erosao
costeira em Santos. Portanto, ha necessidade de estudos e monitoramentos nesse sentido,

que possam nortear as agdes do governo local.
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Alguns entrevistados também percebem as mudancas no regime de chuvas na regido e
atribuem essa questdo as mudancas climdticas. Segundo eles, as chuvas tém se tornado

mais intensas e mais frequentes:

“Percebemos que o clima muda muito ano a ano. Sempre choveu muito no
verdo, mas estd chovendo mais, por periodos mais longos. As mudancas
climaticas ja estdo acontecendo” (representante da Secretaria de
Infraestrutura e Edificacdes).

“O regime de chuvas esta mudando” (representante da Secretaria de Assuntos
Portuarios e Maritimos).

“Com as alteragoes climaticas e o aumento das populacoes em dreas
vulnerdveis, as caracteristicas dos desastres naturais tém mudado, ndo so na
regido, mas no pais, antes eram desastres menores, em grandes quantidades,
agora grandes escorregamentos de solo, enchentes e alagamentos com muitas
mortes tem se tornado uma tonica no Brasil, sdo dados da ONU, que tém
gerado muitos refugiados ambientais. (...) Os extremos estdo cada vez mais
extremos. Isso jd se sente na regido, a gente monitora chuvas e percebe que
as chuvas tém sido mais intensas, mais frequentes e mais criticas. Por
exemplo, o tempo de descarga de uma chuva severa se tornou mais continuo.
As consequéncias sdo uma enxurrada maior, é a mesma dgua em menos
tempo” (representante da Defesa Civil).

4.5.3 Preocupagoes com os riscos das mudangas climdticas na regido

A preocupagdo com os riscos das mudangas climdticas na regido que mais apareceu durante
as entrevistas foi em relagdo a alteragdo no regime de chuvas e suas consequéncias. As
preocupacdes com a maior incidéncia de chuvas, bem como com maior incidéncia de
deslizamentos na regido dos morros e alagamentos no municipio foram citadas pela maioria
dos representantes:
[z .
O aumento das chuvas preocupa e o consequente aumento dos riscos de
cardter natural a partir das alteracdes climdticas, como alagamentos,
enchentes, deslizamentos (...). A preocupagcdo com enchentes e alagamentos é
um problema intrinseco a cidade; a questdo da drenagem é uma preocupagdo

principalmente com as mudangas que a regido estd passando. (...) Nas
encostas de morros preocupa a chuva persistente, continua, pois o solo vai
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encharcando. O acumulado de chuvas é uma grande preocupagdo na regido,
que esta na darea de convergéncia do Atlantico” (representante da Defesa
Civil).

“As mudangas no regime de chuvas sdo preocupantes para a cidade”
(representante da Secretaria de Assuntos Portudrios e Maritimos).

“Numa cidade que é quase 100% pavimentada na drea insular e muito
ocupada nos morros, o aumento de chuvas aumenta também os riscos de
alagamentos e deslizamentos” (representante da Secretaria de Infraestrutura
Urbana e Edificacdes).

“Com incidéncia grande de chuvas, sempre tem deslizamentos na regido dos
morros. Sempre fazemos obras de contengdo nos morros’ (representante da
Secretaria de Servigos Publicos).

A questdo da drenagem urbana aparece como fundamental frente & maior incidéncia de
chuvas. Nessa direcdo, destacam-se as ag¢des em andamento que traduzem essas
preocupacdes, como as que estdo sendo desenvolvidas no ambito do Programa Santos
Novos Tempos, a questdo da permeabilidade em novas construgdes, incorporada no novo

Plano Diretor, e a gestao de desastres, conduzida pela Defesa Civil.

As demais preocupagdes mencionadas foram as decorrentes do aumento do nivel do mar. A
unica consequéncia apontada foi a erosdo costeira. Também foram manifestadas
preocupacdes com o aumento de temperaturas e ocorréncia de eventos climaticos extremos:
“Hd preocupag¢do com o aumento do nivel do mar, por isso a Codesp estd
monitorando alteragdes no nivel do mar. Eventos climdticos extremos também

sdo preocupantes’ (representante da Secretaria de Assuntos Portudrios e
Maritimos).

“O aumento do nivel do mar é detectado desde a década de 60, e desde essa
época esse nivel vem aumentando. Isso tem impacto aqui, percebemos que a
erosdo costeira estd aumentando muito também. Ao mesmo tempo, eventos
atmosféricos mais criticos na regido sdo percebidos” (representante da
Defesa Civil).

As agdes do governo local nessa dire¢do ainda sdo de caréter exploratorio e investigativo,
junto ao Codesp, mas sdo fundamentais para direcionar ac¢des futuras frente ao aumento do
nivel do mar.
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4.5.4 Setores governamentais relacionados as mudancas climdticas

Nao apenas o setor ambiental estd envolvido com a questdo climdtica, como exposto no
capitulo 2. E relevante destacar que os entrevistados citaram exatamente 0s mesmos setores
governamentais investigados como os mais relacionados a questdo climitica no municipio,
com excec¢do do setor de Sadde, que ndo foi mencionado por nenhum dos entrevistados. O
setor mais citado foi o de Planejamento, em decorréncia das questdes de uso e ocupagdo do
solo e desenvolvimento urbano, bem como do microclima do municipio. Em seguida, o
setor de Desenvolvimento foi o mais mencionado, sobretudo por executar o plano de
governo da administracdo entdo analisada e o Programa Santos Novos Tempos. Os demais
setores foram igualmente referidos: o de Meio Ambiente, por conta da preservacao de areas
costeiras; o setor de Assuntos Portudrios e Maritimos, devido a erosao costeira e a redugao
de emissao de poluentes pelos navios; o setor de transportes foi destacado pela
responsabilidade quanto as energias limpas; e por fim, os setores de Infraestrutura Urbana e
Edificacdes e Servicos Publicos foram mencionados em relacdo as obras de drenagem e

questdes que envolvem a gestdo de dguas pluviais.

Os questiondrios mostraram que sete das oito secretarias entrevistadas relacionaram os
seguintes setores as mudancas climdticas: energia, transporte, residuos soélidos,
planejamento urbano, defesa civil, sadde publica, 4gua e saneamento e meio ambiente. Os
servigos publicos e recursos hidricos também foram incluidos nessa lista por um dos
entrevistados. A principal diferenca nos resultados foi em relac@o ao setor de saide, que foi
relacionado as mudancas climéticas pela maioria das secretarias, enquanto que nas

entrevistas qualitativas essa relacdo ndo apareceu.

4.5.5 Papel dos governos locais em relagdo as mudangas climdticas

Através dos questiondrios, a maioria das secretarias concordou que a questdo climéatica
exige respostas dos governos locais. Para a maioria dos entrevistados o tema aparece na
agenda politica do municipio. Entretanto, hd questdes sobre as quais o governo local nao
tem autonomia para legislar. Nesses casos, a interacdo com outros niveis de governo se faz

necessdria no que tange as mudangas climdticas.
171



Para os entrevistados, os niveis de governo municipal, estadual e federal possuem papéis
diferentes na governanca das mudancas climdticas; no entanto, eles devem convergir suas
acoes na busca de solugdes para o problema. Embora a regido metropolitana esteja
estruturada, no caso da questdo climdtica ndo existem agdes integradas. As intervencgodes
precisam ser combinadas, uma vez que os municipios estdo ligados, por exemplo, através
do sistema de esgoto, transporte urbano e transporte envolvendo o porto. Além disso, o
didlogo com a Politica Estadual de Mudancas Climaticas ainda € incipiente:

“E uma agenda para o municipio. Tem coisas sobre as quais pode legislar,

mas sobre a poluicdo causada pelos navios, por exemplo, ndo pode”
(representante da Secretaria de Assuntos Portudrios e Maritimos).

“Em relagdo ao gerenciamento costeiro e as questoes do Porto o municipio
precisa interagir com o nivel estadual e até mesmo federal. O Gerenciamento
Costeiro no Estado estd parado, a reboque de interesses de questoes
portudrias, de Pré-Sal. Todos os investimentos jd sairam, todas as plantas jd
foram aprovadas do Porto e do Pré-Sal. Esses investimentos foram discutidos
sem a regulamentacdo ambiental necessaria” (representante da Defesa Civil).

De fato, o ZEE da Baixada s6 saiu depois que tudo isso tinha acontecido, em 2011.
“Cada nivel [de governo] tem sua atribuicdo e seu territorio. Atuacdo em
rede é importante, e ndo relacdo de subordinagao. Todos devem trabalhar de
forma convergente. O papel do municipio é buscar articulagdo com o governo

estadual e os ministérios” (representante da Secretaria de Desenvolvimento e
Assuntos Estratégicos).

Quando perguntados sobre acOes ou projetos que tratam das mudancgas climdticas na
cidade, quatro agdes foram citadas pela maioria dos entrevistados, de carater tanto

mitigatdrio quanto adaptativo:

e a expansdo da malha ciclovidria da cidade, por estar relacionada com a questao do
transporte € o incentivo aos modais ndo poluentes;

e arevisdo do Plano Diretor, por tratar do ordenamento do uso e ocupagdo do solo;

e o programa Santos Novos Tempos, coordenado pela Secretaria de Desenvolvimento
e Assuntos Estratégicos, que investe em obras de infraestrutura urbana numa regiao

de alta vulnerabilidade socioambiental; e
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e a gestdo de riscos, realizada através dos programas da Defesa Civil.

No nivel estadual, o Projeto Serra do Mar e a implantacdo do veiculo leve sobre trilhos
(VLT) também foram mencionados como acdes relacionadas as mudancas climiticas. E
interessante notar que essas acOes foram citadas por varios entrevistados de diferentes
setores de atuacdo municipal, mostrando que hd conhecimento sobre o que outros setores

estdo realizando no municipio e também sobre as acdes no nivel estadual.

4.5.6 Acoes a serem tomadas frente as mudancas climdticas no municipio:

responsabilidades e barreiras

Ao serem indagados sobre o que deveria ser feito em relacdo as mudancas climéticas em
Santos, quatro setores entrevistados destacaram a necessidade de acdo conjunta nesse
sentido. Foi apontada a necessidade de didlogo e integracdo entre os diferentes setores do
governo local, entre os municipios da regido, entre o nivel de governo da Regido
Metropolitana da Baixada Santista, entre niveis de governo estadual e federal e também
com instituicdes de pesquisa. As maiores dificuldades apontadas nesse sentido foram
pensar o tema de forma integrada e interdisciplinar e a falta de verbas vinculadas para
investimento integrado na regido.

“Tem que trabalhar em rede, com todos os setores do conhecimento, para que

se tenha informagoes sobre todas essas mudang¢as que estdo acontecendo”
(representante da Defesa Civil).

“Precisa tratar o tema de maneira interdisciplinar, que é uma dificuldade
pela maneira de pensar dos municipios que jd estd consolidada a partir de
setores, tudo é segmentado” (representante da Secretaria de Desenvolvimento
e Assuntos Estratégicos).

“Faltam verbas vinculadas na Regido Metropolitana para infraestrutura
urbana. Precisa pensar de forma mais regional para resolver os gargalos que
tém. Para ter agdo integrada precisa do estabelecimento de verba vinculada
(...). Deveria ter acoes conjuntas mais fortes entre Santos, Guarujd, Sdo
Vicente — tem bairros em Santos que alagam por conta da captagdo de dgua
de chuva de Sdo Vicente. Falta integragdo entre as cidades. Ndo hd
integragcdo com outras cidades da regido sobre a questdo de planejamento e
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acdo em relacdo ao aumento do nivel do mar (...). Precisa ter planejamento a
médio e longo prazo e que possa ser cumprido mesmo com a troca da
administragdo a cada 4 anos” (representante da Secretaria de Infraestrutura
Urbana e Edificacdes).

“A poluicdo atmosférica e maritima causada pelos navios afeta as cidades
portudrias. Falta regulacdo sobre emissoes poluentes dos navios, regulacdo
que deve ser instituida pelos governos nacionais e tratados/acordos
internacionais, foge do alcance do municipio. Tem acdes que jd estdo em
curso em outras cidades portudrias: o uso de combustiveis menos poluentes,
filtros exaustores e tratamento pos-combustdo, emissoes de carbono
controladas e auditadas, controle de velocidade dos navios. E possivel
legislar sobre o porto em si, os terminais e as instalagoes portuarias”
(representante da Secretaria de Assuntos Portudrios e Maritimos).

Além da agdo conjunta frente as mudancgas climdticas, a segunda resposta mais recorrente

foi a necessidade de obras e investimentos em infraestrutura urbana relacionadas ao

sistema de drenagem e a captagdo das dguas pluviais; a redu¢do do consumo de dgua e

energia nos prédios publicos, buscando investimento em elementos de construgdo

sustentdvel, como energia solar, efici€éncia energética, telhado verde, sensores de presenca

em torneiras, e outros. A maior dificuldade apontada nesses casos foi o alto custo desses

elementos.

“Tem que resolver os problemas que jd tem, que podem ser complicados com
as mudangas climdticas. Fazer a substituicdo da infraestrutura urbana que
estd envelhecida. Estd em andamento a galeria de dguas e captacdo de esgoto
e galeria de dguas pluviais. Estd acontecendo a de dguas pluviais pela
cidade. As outras sdo de responsabilidade da Sabesp. A maior parte das
dificuldades é a parte financeira, custos sdao altos (...). Também precisa
pensar a redugcdo do consumo de energia e dgua. Queremos investir em
iluminagdo publica com LED, atualmente é com vapor metdlico e de sodio.
Tem que priorizar a iluminagdo natural nos prédios publicos. Telhado verde
para melhorar condi¢do climdtica interna dos prédios e ndo usar ar
condicionado, uso de energia solar, sensores de presenca em torneiras. Ou
seja, elementos de construcdo sustentdvel. S6 que os custos de LED e energia
solar ainda sdo altos para o setor puiblico. Estamos fazendo uma escola com
essas torneiras, energia solar e o telhado refletivo” (representante da
Secretaria de Infraestrutura Urbana e Edificagdes).
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“Necessidade de melhoria da eficiéncia energética em prédios publicos”
(representante da Secretaria de Meio Ambiente).

“Tem duas frentes de a¢do necessdrias: uma sdo as medidas estruturais,
obras, monitoramento, e a outra é a preparacdo da populacdo. A cidade
precisa aprender a conviver com seus riscos; sociedade precisa se mobilizar
para enfrentar os riscos. Com as mudancas climdticas, serd necessdrio
reestruturar o sistema de drenagem da cidade, ter captacdo de dgua de chuva
nas novas construgoes, por exemplo” (representante da Defesa Civil).

A necessidade de informacées sobre o tema também foi mencionada. A falta de
informacdes e pesquisas sobre mudancas climdticas pode ser uma barreira para a acao
municipal nessa direcdo. Especificamente para a regido, apontou-se a necessidade de
estudos sobre as mudangas na dindmica costeira e no regime de chuvas.

“Faltam informag¢oes e pesquisas sobre o assunto. Precisa de mais

informagdo para transformar em ag¢do” (representante da Secretaria de
Infraestrutura Urbana e Edificacdes).

“Tem necessidade de estudos que apontem as consequéncias das mudangas
climdticas na regido como o assoreamento das praias, a mudanga no regime
de chuvas” (representante da Secretaria de Assuntos Portudrios e Maritimos).

Por fim, outras acoes pontuais que precisam ser tomadas frente as mudancas climdticas
mencionadas foram: investimento em transporte ferroviario, com o intuito de diminuir o
uso de caminhdes e carros; maior reciclagem de lixo; mais arborizacdo urbana para
melhorar o microclima; e o estabelecimento de didlogo entre a questio ambiental e
climatica com questdes de crescimento econdmico relacionadas a exploragcdo do pré-sal e a
expansao do Porto de Santos.

“Ndo sdo necessdrios tantos carros e onibus na cidade. Poderia haver

integragdo ferrovidria entre as cidades. Além disso, ferrovias deveriam servir

ao Porto de Santos, minimizando o transporte de caminhoes. A barreira aqui

é que ndo compete ao municipio, mas é um setor ligado ao governo estadual e
federal” (representante da Secretaria de Infraestrutura Urbana e Edifica¢des).

“A reciclagem de lixo ainda é incipiente na cidade, ndo recicla nem 10%”
(representante da Secretaria de Infraestrutura Urbana e Edificagoes).
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“A implantagdo de pontos de entrega voluntdria — ecopontos — é um desafio
geogrdafico na cidade” (representante da Secretaria de Meio Ambiente).

“Precisa plantar arvores para aumentar a drea permedvel da cidade e
melhorar o microclima — aqui se tem a falsa sensacdo de que a cidade é
arborizada, por conta da proximidade com a Serra do Mar” (representante da
Secretaria de Meio Ambiente).

“Ir atras da economia de baixo carbono: aliar crescimento (pré-sal,
expansdo do porto) com combate ao aquecimento global e preservacdo
ambiental e buscar inovagoes tecnologicas que permitam isso” (representante
da Secretaria de Meio Ambiente).

Nas entrevistas qualitativas ndo foi mencionada a necessidade ou interesse em estabelecer
uma politica municipal para tratar a questdo climdtica. Entretanto, para sete representantes,
dos oito que responderam ao questiondrio, deveria haver uma politica municipal de

mudancas climdticas na regido.

4.5.7 Didlogo com a Politica Estadual de Mudancas Climdticas

Apenas trés representantes dos oito entrevistados conhecem a PEMC. A secretaria de meio
ambiente € a mais diretamente envolvida nessa questdo, pois o secretdrio de meio ambiente
€ suplente do prefeito de Santos, que representa a RMBS no Conselho Estadual. O
municipio possui mais um assento no Conselho através do Comité de Bacias Hidrogréficas
da Baixada Santista. Os demais setores entrevistados informaram nio terem contato com a
Politica. Assim, falta didlogo entre o municipio e a PEMC, sendo necessdrio o municipio

envolver os demais setores nesse debate.

Através das entrevistas e dos questiondrios foi possivel constatar que os efeitos das
mudancas climéticas ja sdo percebidos na regido e seus riscos caracterizam preocupacoes
para os atores governamentais. Apesar disso, a questdo climdtica precisa ser encarada de
forma multissetorial e multinivel pelo governo local, envolvendo diferentes setores do
governo municipal, envolvendo diferentes niveis de governo, como o regional e estadual,
bem como outros atores, como a sociedade civil, instituicOes de pesquisa e a iniciativa

privada.

176



O estabelecimento de uma politica municipal de mudancas climdticas pode ser uma forma
de agregar acdes em diferentes segmentos, contando com a participagdo de diferentes
atores. E uma forma de fortalecer as acdes relacionadas a questdo climética em andamento
e definir diretrizes de acdes em dreas deficientes, como as relacionadas ao aumento do nivel

do mar e a maior incidéncia de chuvas.

4.6 Notas finais do quarto capitulo

As pressdes conjuntas das atividades portudrias, turismo, industria, extracao e transporte de
petréleo tém apresentado desafios a qualidade de vida e a sustentabilidade, cada vez mais
dificeis de enfrentar na RMBS. Os riscos das mudangas climdticas intensificardo essas
pressdes, sobretudo aqueles relacionados ao aumento do nivel do mar e a ocorréncia de
eventos climdticos extremos, em especial em Santos, que é¢ uma cidade costeira, portudria e

sede de uma regido metropolitana.

Nesse capitulo buscamos investigar o processo de internalizacdo dos riscos das mudangas
climdticas em termos de respostas politicas pelo governo local de Santos. Nossos resultados
mostraram a presenca de estruturas politico-institucionais que podem ser mobilizadas para
enfrentar as mudangas climéticas, apesar da inexisténcia de estruturas especificas para tratar
essa questdo. Ainda sobre as estruturas politico-institucionais, o governo local de Santos
possui um canal de comunicagdo com o nivel estadual via a PEMC que precisa ser mais
explorado, bem como a sua participacdo em redes de cooperacao relacionadas as mudancgas
climaticas, como o ICLEI e a C-40, para o desenvolvimento de agdes especificas sobre essa

questao.

O governo local de Santos apresenta importantes esfor¢os, ainda que iniciais, em dire¢do a
internalizacdo da tematica politica das mudangas climaticas em sua agenda. Sobre as
respostas politicas as mudangas climéticas, as politicas voltadas para a mitigacdo se
mostraram incipientes. O municipio ndo conta com um inventario de emissdo de GEE, um
instrumento de planejamento desse tipo de acdo, que permite a0 municipio conhecer suas

maiores fontes de emissdo de GEE e implantar a¢gdes para mitigar essas emissoes. As acoes
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envolvendo o transporte urbano, energias renovdveis, eficiéncia energética e residuos

s6lidos podem ser mais desenvolvidas.

As politicas relacionadas a adaptacdo aos impactos das mudancas climdticas sd@o voltadas,
sobretudo, a gestdo de desastres. Nesse sentido, Santos tem ganhado destaque em suas
acoes, encabecadas principalmente pela Defesa Civil, que tem sido um modelo para os
outros municipios da regido devido ao sucesso de suas acOes. Entretanto, ha poucas agdes
relacionadas a drenagem urbana e erosdo costeira, apesar de serem as maiores

preocupacdes dos atores governamentais referentes as mudancgas climdticas.

Dentre as politicas analisadas, as que estdo relacionadas com a mitigacdo ou adaptacdo as
mudancas climdticas abordam a questdo de forma indireta e ndo estdo alinhadas a um
objetivo comum. Elas também ndo consideram os cendrios previstos de mudangas
climéticas, em especial no que concerne o aumento do nivel do mar e maior ocorréncia de
precipitacdes. Assim, as agdes apresentadas estdo destinadas a lidar com os problemas
urbanos ja existentes, que podem ser acentuados com as mudangas climdticas. Pode-se
dizer que a agenda climatica estd sendo construida a partir dos problemas que o municipio
ainda tem que resolver, tais como a ocupacao irregular, a falta de planejamento em médio e
longo prazo, a falta de integracdo entre os setores do governo municipal e entre os

diferentes niveis de governo.

De toda forma, hd, ao menos, indicios de iniciativas com potencial de mitigacdo e
adaptacdo as mudancas climdticas, que precisam estar alinhadas dentro do contexto
metropolitano e entre os diferentes setores de atuagdo governamental, mas que ainda nao
sdo suficientes para enfrentar os riscos dessas mudangas projetados pela comunidade

cientifica (IPCC, 2007a; Wilbanks et al., 2007).

Os resultados das entrevistas e questiondrios com atores governamentais em Santos
mostraram que a percep¢ao deles sobre os riscos das mudangas climéticas na regido vao
além do que vem sendo feito em termos de ac¢des pelo governo local, em especial no que
concerne o aumento do nivel do mar e a ocorréncia de eventos extremos de precipitacido. As

entrevistas apontaram necessidades percebidas pelos atores governamentais frente a
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questdo climatica, como a acdo conjunta entre os diferentes setores do governo local e com
outros niveis de governo, obras e investimentos relacionados a infraestrutura urbana e

informagdes e estudos sobre as mudancas climéticas na regido.

Em suma, o terreno para acdo € fértil: os riscos das mudangas climdticas ameacam a
RMBS, o governo local de Santos conta com estruturas politico-institucionais favordveis
para tratar a questdo, canais de interlocu¢do com outros niveis de governo e atores, conta
com esforcos iniciais e os atores governamentais percebem os riscos. Falta o tema ganhar
prioridade na agenda politica e falta o envolvimento da sociedade civil nesse processo. O
desenvolvimento de uma politica municipal para as mudangas climaticas foi bem aceita
pelos atores governamentais. Pode se caracterizar como uma forma de articular acdes ja
existentes com potencial de lidar com a questdo e de envolver os setores diretamente
relacionados ao tema. De toda forma, faz-se necessario analisar a articulagdo das politicas
setoriais no nivel local com as agdes metropolitanas e estaduais sobre as mudancas

climdticas, a fim de explorar as possibilidades e os desafios da a¢ao climatica na RMBS.
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CAPITULO 5 - RESPOSTAS POLITICAS AS MUDANCAS CLIMATICAS NOS DIFERENTES
NIVEIS DE GOVERNO: OPORTUNIDADES E DESAFIOS EM SANTOS, NA REGIAO

METROPOLITANA DA BAIXADA SANTISTA E NO ESTADO DE SAO PAULO

Até aqui foram discutidas as respostas politicas as mudancas climdticas em diferentes
niveis de governo: no Capitulo 3 analisamos as respostas do Estado de Sao Paulo e no
Capitulo 4, as respostas do municipio de Santos. Conforme discutido, pelo fato de Santos
integrar uma Regido Metropolitana consolidada, faz-se necessdrio analisar como a questao
climdtica € tratada nesse nivel de governo. Assim, esse capitulo busca sintetizar os
principais resultados da pesquisa ao discutir como as respostas politicas locais,
metropolitanas, estaduais e nacionais as mudangas climaticas se relacionam ou ndo. Em
termos metodoldgicos e diante das respostas politicas apresentadas, a andlise € feita a partir
da identificacdo dos pontos em que essas medidas dialogam e nos quais o didlogo é
inexistente, a partir dos diferentes setores de atividade governamental mais relacionados

com a questao climdtica. Foram objetos da andlise:

e Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC (Brasil, 2009);

e Politica Estadual de Mudangas Climaticas — PEMC (Sao Paulo, 2009);

e Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro (Sdo Paulo, 1998);

e Relatério de Qualidade Ambiental (Sao Paulo, 2011b);

e Zoneamento Ecolégico-Econdmico da Baixada Santista (Sao Paulo, 2013);

e Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da RMBS (Agem, 2002);

e Programa Regional de Identificacio e Monitoramento de Areas Criticas a
Inundagdes, Erosoes e Deslizamentos — PRIMAC (Agem 2005a);

e Programa Regional de Identificacio e Monitoramento de Habitacdes Desconformes
— PRIMAHD (Agem, 2005b);

e Plano Ciclovidrio Metropolitano da RMBS (Agem, 2006);
e Plano de Bacia Hidrografica para o Quadriénio 2008-2011 (CBH-BS, 2009).
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5.1 Nivel metropolitano de governanca das mudancas climaticas

Os principais problemas socioambientais das regides metropolitanas nos paises em
desenvolvimento estdo associados a exposicao das populagcdes dessas regides a degradagdo
ambiental, ao acesso limitado aos servicos de saneamento (tratamento de dgua, coleta e
tratamento de esgotos, coleta e disposi¢ado final de residuos sélidos e drenagem) e sobretudo
a exposicao as inundagdes e deslizamentos (Cutter,1996; Moser, 1998; Hogan et al., 2001;
Ferreira e Martins, 2009; Pessoa, 2012). Essas questdes somam-se aos desafios trazidos

pelas mudancas climdticas nessas regides.

A ampliagdo do conhecimento dos municipios sobre a realidade socioambiental
metropolitana na busca de solugdes para esses problemas é fundamental (Batata, 2011). Em
termos de respostas politicas as mudancas climdticas no nivel local, a coordenagdo de
medidas de mitigacdo e adaptacdo necessita de colaboracdo horizontal dentro das regides
metropolitanas, ja que as competéncias para que elas se realizem sdo muitas vezes divididas
entre as autoridades locais e regionais. Os limites municipais podem impor problemas a
essas medidas, uma vez que algumas estratégias precisam ser decididas e implantadas no
nivel metropolitano (Lundqvist e Biel, 2007; Alber e Kern, 2008; Sharp et al., 2011). No
caso da mitigacdo, por exemplo, as questdes que envolvem o setor de transporte publico
precisam ser pensadas no nivel da regido metropolitana, com a colabora¢do dos municipios.
O mesmo ocorre com as estratégias de adaptacdo. Por exemplo, medidas que envolvem os
sistemas de gestdo de dgua e protecdo contra enchentes, como sistemas de avisos que
requerem mecanismos de comunicacdo e coordenagdo efetivos, que vao além dos limites
municipais. Assim, pode-se afirmar que a colaboracdo dos governos locais dentro das
regides metropolitanas é um fator fundamental para a implantacdo de politicas climdticas

bem sucedidas.

Os estudos sobre as regides metropolitanas brasileiras apontam exatamente nessa direcao.
Nobre et al. (2010) destacam a necessidade de politicas metropolitanas para o
enfrentamento das mudancas climaticas, em estudo sobre as vulnerabilidades das

megacidades brasileiras. Vargas e Freitas (2010) assinalam que a articulacdo das politicas
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climdticas municipais com as escalas regional e metropolitana € um item fundamental para
que essas politicas sejam efetivamente bem sucedidas. Além disso, no caso da Regidao
Metropolitana da Baixada Santista, os municipios apresentam condi¢des geograficas
semelhantes em termos de clima e estdo interligados por forte interacdo socioecondmica e
por sistemas integrados de transporte e saneamento. Assim, medidas de mitigacdo e
adaptacdo adequadas devem ser tomadas na escala metropolitana (Vargas, 2011). Como
ndo hd estruturas politico-institucionais ou politicas publicas voltadas especificamente para
a questao climdtica na RMBS, analisamos como as estruturas e politicas existentes,
relacionadas com a questdo climdtica, dialogam com as existentes no nivel local, em

especial, no municipio de Santos.

Em termos de estruturas politico-institucionais metropolitanas, destaca-se o CBH-BS,
responsdvel pela gestido dos recursos hidricos da regido e pelo desenvolvimento do Plano de
Bacias. Além deste, integram a governanga metropolitana da regido o Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Baixada Santista (Condesb), de carater
normativo e deliberativo, e a Agem, de cardter executivo. Ambos sdo responsaveis pelo
desenvolvimento dos planos metropolitanos. O Condesb, formado por representantes das
prefeituras da RMBS e representantes do Governo do Estado, indicados dentre as
secretarias que atuam na regido, trata dos assuntos inerentes aos campos funcionais de
interesse comum da RMBS. J4 a AGEM, tem por finalidade integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucdo das fungdes publicas de interesse comum na RMBS. As camaras
técnicas (CTs) do Condesb possuem funcdo consultiva e visam subsidiar as decisoes.
Apesar de ndo haver uma CT destinada a questdo climdtica, esse tema tem ligagdo com
algumas CTs existentes, tais como:

Assisténcia e Desenvolvimento Social;

Agropecudria, Pesca e Aquicultura;

Equalizacdo das Leis Municipais com Carater Metropolitano;

Petréleo e Gas;

Saneamento;

Sistema Hidrovidrio Regional;

Habitacao;

Meio Ambiente;
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e Planejamento e Desenvolvimento Econdmico;

e Saude;

e Seguranga;

e Transporte Publico de Passageiros, Transportes, Sistema Vidrio e Deslocamento;
e Turismo.

Conforme ja discutido, apesar da importancia dessas estruturas politico-institucionais na
regido, somente sua existéncia ndo garante respostas politicas efetivas para o desafio
climdtico. Exploramos a seguir as possibilidades de respostas politicas multiniveis em
alguns setores de atividade governamental e os principais desafios em relacdo as mudangas

climaticas na RMBS.

5.2 Oportunidades em relacao as mudancas climaticas na RMBS

As fontes de emissdo de GEE se diferenciam dependendo do nivel de andlise. Por exemplo,
no nivel nacional, a maior parte das emissdes é proveniente do desmatamento; enquanto no
nivel estadual, em Sao Paulo, o transporte € o maior emissor. Assim sendo, o pais tem
reduzido suas emissdes a partir de agdes voltadas ao segmento de mudanga de uso da terra,
enquanto o setor de energia, por exemplo, tem aumentado suas emissdes. No nivel da
RMBS ou no nivel municipal de Santos, as principais fontes de emissdes nao sio
conhecidas. Dessa forma, as acdes nos diferentes niveis precisam ser compatibilizadas tanto

no que se refere a mitigagdo quanto a adaptacao.

Em consideracdo a interacdo entre os diferentes niveis de governo relacionados as
mudangas climdticas, a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) ndo faz
nenhuma referéncia aos municipios e regides metropolitanas. Isso aponta a falta de didlogo
entre esses niveis de governo, restando ao nivel estadual estabelecer a interacdo com o nivel

local e metropolitano.

Em relagdo a articulacdo entre os niveis estadual, metropolitano e municipal no que diz
respeito a questdo climdtica, a Politica Estadual de Mudangas Climdticas constitui uma
possibilidade para acdes multiniveis e intersetoriais. Uma de suas diretrizes pressupde

“desenvolver e elaborar planos adequados e integrados para a gestdo de zonas costeiras,
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dreas metropolitanas, recursos hidricos e agricultura, bem como para a protegdo e
recuperacdo de regioes particularmente afetadas por secas e inundagcoes” (Sao Paulo,
2009, Secdo V, Artigo 6). Esses planos ainda ndo foram desenvolvidos ou detalhados,
portanto ainda ndo h4d um didlogo estabelecido no ambito da PEMC com o nivel
metropolitano de governanga. Outra possibilidade de didlogo poderia se dar através do
Conselho Estadual de Mudangas Climaticas, que conta com a participagdo dos municipios,
regides metropolitanas e da sociedade civil. Entretanto, o Conselho se reuniu apenas na sua

criacdo, em 2010.

A interacdo com o nivel municipal, bem como outros segmentos da sociedade, estd prevista

na PEMC, que designa o Poder Piblico e entidades do terceiro setor a

“desenvolver programas de adaptacdo as mudangas climdticas e aos eventos
climdticos extremos que priorizem as populagcdes mais vulnerdveis, a fim de
facilitar a interacdo entre a sociedade civil e o Poder Publico paulista para
promover a internalizacdo do tema nas esferas de atuacdo dos atores sociais
relevantes, tais como Secretarias de Estado, Autarquias e Fundagoes
estaduais e municipais, Prefeituras, setores empresarial e académico,
sociedade civil organizada e meios de comunicacdo social” e “incentivar e
articular iniciativas de ambito municipal, cooperando com a esfera federal,
respeitadas as respectivas competéncias, com gerenciamento integrado e
estratégico” (S@o Paulo, 2009, Secao XVII, Artigo 27) .

Nesse mesmo artigo, hd ainda outros dois momentos de intera¢do previstos, no que se
refere a mitigacdo da mudanca climdtica: “promover articulagdo e intercambio entre as
esferas estadual e federal, de modo a facilitar a acessibilidade aos dados e informagoes
produzidos por orgdos publicos, necessdrios a elaboragdo dos inventdrios das emissoes de
gases de efeito estufa pelos municipios” e também a adaptacdo aos impactos das mudancas

climéticas: “apoiar a Defesa Civil dos municipios™.

A PEMC apresenta diversas possibilidades de articulacdo entre os niveis estadual e
municipal. Uma dessas possibilidades encontra-se na Avaliacdo Ambiental Estratégica, que
deveréd considerar: “planos de assisténcia aos municipios para inventdrio de emissoes e
sumidouros, acoes de mitigacdo e adaptacdo aos eventos climdticos extremos” (Sao Paulo,
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2009, Secao VII, Artigo 8). Outro momento possivel de articulac@o entre esses niveis se da
em relacdo a Educagdo, Capacitacdo e Informacdo, uma vez que cabe ao poder publico,
juntamente com a sociedade civil, “fomentar e articular acbées em ambito municipal,
oferecendo assisténcia técnica em topicos como transporte sustentdvel, uso do solo,
recuperagdo florestal, conservacdo de energia, gerenciamento de residuos e mitigacdo de
emissoes de metano” (Sao Paulo, 2009, Secao XV, Artigo 21). E ha ainda o Fundo Estadual
de Controle e Preven¢ao da Poluicdo (FECOP), cujo acesso aos recursos € prioritario aos
municipios com maiores indices de vulnerabilidade as mudangas climdticas (Sdo Paulo,
2009, Secao X VI, Artigo 26). Apesar dessas diversas possibilidades de didlogo e interacao
entre as acdes do governo estadual, metropolitano e municipal no ambito da PEMC, isso

ainda ndo tem ocorrido.

A acgdo conjunta entre o nivel metropolitano e municipal na RMBS também pode se dar
através da implantacdo do Plano de Desenvolvimento Metropolitano Integrado, o maior
instrumento de planejamento da regido metropolitana (AGEM, 2002). Elaborado em 2002,
deveria passar por revisao em 2011, mas s6é em 2013 esse processo teve inicio. O Plano traz
diretrizes gerais para o desenvolvimento da regido, mas ndo menciona ou faz referéncia a

questao climédtica e seus riscos.

A seguir analisamos como se d4 a interlocu¢@o entre os diferentes niveis de governanga
acerca das mudancas climdticas em diferentes setores de atividade, como: transportes,
infraestrutura e servicos urbanos, desenvolvimento urbano, gestdo costeira e gestdo de

desastres.

5.2.1 Transportes

A PEMC prevé duas agdes relacionadas ao transporte no nivel metropolitano. Uma de
carater mais geral: “racionalizag¢do do sistema de transporte, com medidas estruturais e de
planejamento, tais como coordenagdo de agoes em regioes metropolitanas”. Essa acao
também estd prevista para o nivel municipal. A outra a¢do é de cardter mais especifico:

“implantacdo do bilhete tnico, visando a modicidade tarifdria em todas as regioes
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metropolitanas e regioes afins do Estado com a finalidade de incentivar a utilizacdo do
transporte publico” (Sao Paulo, 2009, Secao XII, Artigo 16). Dentre as acOes mais gerais,
foram elaborados dois planos para detalhar essas agdes. Conforme apresentado no capitulo
3, a PEMC lancou o Plano de Controle de Poluicdo Veicular no Estado de Sao Paulo
(PCPV) e o Plano de Transportes que preveem acdes para a RMBS, como a inspecao
veicular, a frota de Onibus totalmente renovével e a elaboracdo de um Plano Logistico
especifico para a regido, por conta das movimentacdes em torno do Porto de Santos. Essas
acoes de carater mitigatério permitem a reducio de emissdes de GEE, entretanto, nenhuma

delas encontra-se em andamento.

H4 ainda o Sistema Integrado da Regido Metropolitana da Baixada Santista, uma acdo da
EMTU na RMBS. O Sistema é uma rede de transporte coletivo metropolitano operada com
a tecnologia VLT, ligando Santos e Sdo Vicente e estd previsto para iniciar em 2015. Esse
projeto é discutido hd mais de uma década e as obras ainda ndo iniciaram. E uma acdo
interessante que permite a reducao de emissdoes de GEE, tendo em vista que o nimero de
deslocamentos pendulares na regido € grande. No entanto, essa iniciativa tem encontrado

dificuldades para se concretizar.

No nivel regional, hd o Plano Ciclovidrio Metropolitano (AGEM, 2006), que visa melhorar
a infraestrutura do modal ciclistico na RMBS. Em 2006, ano em que foi publicado o Plano,
a malha ciclovidria da RMBS correspondia a 143 km e em Santos, 16 km. A previsdo é que
até 2026 ela aumente respectivamente para 521 km e 55 km. Essa € a unica acdo no setor de
transportes que tem refletido acdes no nivel municipal, com a expansdo das ciclovias na
cidade de Santos. Essa acdo possibilitou também o projeto “Bike Santos”, conforme

apresentado no Capitulo 4.

Se todas essas agOes previstas efetivamente se concretizarem, certamente haverd uma
reducdo significativa das emissOes de GEE provenientes do setor de transporte nessa
regido, pois com o aumento do uso do transporte publico e bicicletas, o uso de automdveis

pode diminuir. Entretanto, sdo acdes previstas para longo prazo e com dificuldades de
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concretizacdo. Uma das agdes mais efetivas para reducdo de emissdes, que € a frota de

onibus movido a combustivel totalmente renovavel, ainda ndo tem nenhuma previsao.

5.2.2 Infraestrutura e servicos urbanos

No ambito do Programa de Incentivo Econdmico a Prevengcdo e Adaptacdo as Mudangas
Climdticas da PEMC, um dos objetivos ¢ “analisar a adocdo de incentivos para a
recuperacdo de metano gerado pela digestdo anaerobica de sistemas de tratamento de
esgotos domésticos, efluentes industriais, residuos rurais e residuos solidos urbanos” (Sao
Paulo, 2010, Secao VII, Artigo 46). Na RMBS ndao hd nenhuma acdo em andamento
relacionada a esse tema. A maioria dos municipios da RMBS, 7 deles, incluindo Santos,
dispdem seus residuos sélidos em um aterro sanitdrio privativo em Santos (PMS, 2011d),
que ndo possui nenhuma agdo relacionada ao aproveitamento do gds metano gerado no
aterro, por exemplo. Em Santos, o Plano de Gestdo Integrada de Residuos Solidos do
municipio menciona a PEMC na consideracdo de alternativas de tratamento e disposicao
final de residuos. Essa € uma oportunidade de acdo de mitigacdo da mudanga climética na

RMBS.

Em relag@o aos assuntos ligados aos recursos hidricos e as mudancas climdticas, o Comité
de Bacia Hidrogréfica da Baixada Santista € a instancia que congrega os municipios da
regido metropolitana. Nesse sentido, uma a¢do prevista no Plano de Bacia é o Programa de
Prevencgdo e Defesa contra Eventos Hidrologicos Extremos, que tem como metas planos de
macrodrenagem municipais e regional, a integracdo de dados do radar meteorolégico de
Sdo Paulo ao gerenciamento regional, apoio as atividades de Defesa Civil, entre outras
(CBH-BS, 2009). Além disso, Carmo e Silva (2009) avaliam que as questdes relacionadas
as mudancas climdticas mais discutidas pelo Comité dizem respeito a drenagem urbana
municipal e a situacdo de grupos populacionais que residem em dreas de risco de
desmoronamento. Ha muitas requisi¢des e deliberacdes para financiar os planos e as obras

de drenagem municipais.
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5.2.3 Gestdo Costeira

As oportunidades de acdo conjunta entre os niveis estadual e metropolitano relacionadas a
gestdo costeira ocorrem no ambito do projeto Sistema Integrador de Informacgdes
Geoambientais para o Litoral do Estado de Sdo Paulo (SIIGAL). O Sistema € aplicado ao
Gerenciamento Costeiro e visa cobrir uma série de aspectos relacionados aos riscos de
ocorréncia de eventos como inundacgdes, enchentes e alagamentos na costa. O projeto
permite a elabora¢do de Cartas de Risco e a andlise dos efeitos dos atributos dos meios
fisicos, bidticos e antrépicos, principalmente em relacdo aos aspectos geotécnicos e
geomorfoldgicos do litoral (Souza, 2004). Esse tipo de informacdo torna-se cada vez mais
necessdria para os cendrios de mudangas climédticas e sdo essenciais para guiar as acdes dos

governos locais e metropolitano nessa dire¢ao.

5.2.4 Gestdo de desastres

A PEMC dialoga com o nivel municipal, no que diz respeito a gestdo de desastres
relacionados ao clima, quando propde “identificar e mapear as vulnerabilidades existentes
nos territorios municipais, como base para politicas locais de adaptacdo aos impactos
decorrentes das mudancgas climdticas” (Sao Paulo, 2009, Secdo IX, Artigo 10). Além
disso, em relagdo ao Plano Estratégico para Acdes Emergenciais e Mapeamento das Areas
de Risco, o decreto expde que “caberd aos municipios colaborarem, por meio da Defesa
Civil Municipal, na elaboracdo do Mapeamento das Areas de Risco do Estado de Sdo
Paulo” (Sao Paulo, 2010, Secdo V, Artigo 44). Fica evidente que a possibilidade de didlogo
entre o nivel municipal e estadual no que diz respeito a gestdo de desastres € possivel

através da Defesa Civil.

A interacdo entre os niveis municipal e metropolitano acerca da gestdo de desastres também
€ possivel através de dois planos desenvolvidos pela AGEM para a RMBS: o Programa
Regional de Identificacio e Monitoramento de Areas Criticas a Inundagdes, Erosdes e
Deslizamentos — PRIMAC (Agem, 2005a) e o Programa Regional de Identificacdo e
Monitoramento de Areas de Habitacio Desconforme — PRIMAHD (Agem, 2005b), ambos
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concluidos em 2005. Esses estudos visam a prevencdo e intervencdo em dreas de risco.
Entretanto, conforme observa Vargas (2011), embora esses estudos sejam abrangentes
sobre as dreas criticas sujeitas a riscos de inundacdo, deslizamento e erosdo, eles ndo
referenciam a questdo climdtica de maneira direta. No caso dos dois planos, mais uma vez a
atuacdo da Defesa Civil é fundamental e constitui um ponto de didlogo entre os niveis

municipal e metropolitano.

Estudos e mapeamentos sobre as dreas de risco na RMBS ajudam a conhecer esses riscos.
Um indicador relacionado as politicas de adaptacdo as mudancgas climéticas refere-se aos
instrumentos de gestdo de risco, os quais incluem: Planos Preventivos de Defesa Civil
(PPDC) e Planos de Contingéncia; Mapeamentos de Areas de Risco a Escorregamentos,
Inundacdes e Erosdo (MAP) e Planos Municipais de Redugdo de Risco (PMRR). A partir
de 2004, iniciou-se a elaboracio de Mapeamentos de Areas de Risco a Escorregamentos e
Inundagdes (Brollo et al., 2009), com base em indicativos do IPT. O objetivo € identificar
as situacdes problemdticas e sua localizagdo, possibilitando a implantacdo de medidas
estruturais (como obras) e ndo estruturais (como educacdio e monitoramento).
Posteriormente, passaram a ser elaborados PMRR, por meio dos quais € possivel
hierarquizar as necessidades fisicas e financeiras para a implantacio das medidas

estruturais € nao estruturais nas areas de risco. A Tabela 11 mostra os instrumentos de

gestdo de riscos presentes nos municipios da RMBS em 2010.

Tabela 11 — Municipios com instrumento de gestio de risco na RMBS em 2010

Instrumento de Plano Preventivo | Mapeamento de Plano Municipal

estio de risco da Defesa Civil Areas de Risco de Reducdode | TIG | % TIG
8 (PPDC) (MAP) Risco (PMRR)

Municipios da
Baixada Santista 4 7 2 7 78

Fonte: Sdo Paulo, 2011b.
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Nota: TIG: total de municipios com algum instrumento de gestdo (Planos Preventivos de Defesa Civil a
Escorregamentos e/ou Mapeamento de Areas de Risco e/ou Planos Municipais de Reducio de Risco); % TIG:

porcentagem de municipios na RMBS com algum instrumento de gestao.

Conforme os dados apresentados, dos 9 municipios da RMBS, 7 deles contam com algum
instrumento de gestdo de riscos naturais. Santos, Guarujd, Cubatdo e Sdo Vicente possuem
o PPDC. Apenas Bertioga e Praia Grande ndo possuem o mapeamento de dreas de risco.
Apenas Santos e Cubatdo possuem o PMRR. Em 2010, apenas Praia Grande e Mongagua
ndo possuiam instrumento de gestdao de risco. Em 2011, o IG fez o mapeamento de dreas de
risco em Mongagud. Assim, Praia Grande € o unico municipio da RMBS sem um

instrumento de gestdo de risco.

Além disso, o IG criou um banco de dados de desastres ambientais relacionados a eventos
climéticos ocorridos na Baixada Santista no periodo de 1879 a 2010, com objetivo de
oferecer um meio rdpido de pesquisa quanto aos eventos climaticos e meteorolégicos que
afetaram a infraestrutura urbana e regional nos municipios da regiio’. Nele estdo inseridas
noticias sobre temporais, trovoadas, tempestades, chuvas intensas, precipitacdo de granizo,
raios, ventanias, maré alta, ressacas, entre outros e seus resultados: alagamentos, enchentes,
escorregamentos de encostas ou deslizamentos, corridas de lama e queda de blocos e se
esses eventos provocaram vitimas, como mortos, feridos ou desabrigados. Esse tipo de
informacdo € importante para a elaboracdo de cendrios climdticos para regido, que também

sdo essenciais no embasamento de politicas relacionadas ao clima.

Apesar dessas oportunidades de interacdo entre os diferentes niveis de atuagdo

governamental em relagdo a questdo climética, ainda hé desafios a serem superados.

5.3 Desafios em relacao as mudancas climaticas na RMBS

Em relacdo as respostas politicas as mudangas climaticas na RMBS, ndo ha acgdes

multiniveis que remetam aos setores de infraestrutura urbana e servicos, ambiente

36 As buscas podem ser feitas em: http://200.144.28.23 1/dnbs/busca.php, acesso em 26/03/13.
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construido, sequestro de carbono e, no caso de politicas de adaptacdo, ndo ha nenhuma agao
relacionada ao aumento do nivel do mar. No que diz respeito ao desenvolvimento urbano, a
PEMC estabelece interlocu¢do com o nivel municipal em relagdo ao ordenamento do uso
do solo, ao prever a atualizagdo do “levantamento de dreas a serem preservadas pelo
Estado ou Municipios, necessdrias para a manutencdo do equilibrio bioclimdtico do
territorio paulista” (Sao Paulo, 2009, Secdo IX, Artigo 10). Entretanto, somente o
levantamento dessas dreas € insuficiente, a gestdo e fiscalizacdo dessas dreas sao pontos

fundamentais para que sejam de fato preservadas.

Ainda nesse sentido, a PEMC também prevé que o ZEE deve ser considerado para
“disciplinar as atividades produtivas, a racional utilizacdo de recursos naturais, o uso e a
ocupacdo do solo paulista, como base para modelos locais de desenvolvimento
sustentdvel” (Sao Paulo, 2009, Secao VII, Artigo 8). Segundo a politica, o ZEE deveria ser

implantado em até dois anos, ou seja, até 2011.

O ZEE da Baixada Santista ja estava previsto no Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro
(Sao Paulo, 1998) desde 1998, quando iniciaram as discussdes. Segundo o Plano, o ZEE da
Baixada Santista tem como objetivo “disciplinar e racionalizar a utilizacdo dos recursos
naturais, visando garantir a melhoria da qualidade de vida da populacdo, a
sustentabilidade economica e a protecdo dos ecossistemas”. Ou seja, € um instrumento que
propicia o ordenamento da ocupagdo do solo e uso dos recursos naturais e também
direciona as atividades econdmicas para dreas mais adequadas da regido, regulando também
os ambientes marinhos, estruturas nauticas e expansao portudria. Como € de se esperar, essa
tarefa ndo € simples e por 12 anos o ZEE foi discutido na regido, sendo que os maiores
conflitos se deram a partir de dois grupos principais: os que defendiam a maior preservacao
de areas naturais e os que defendiam a ocupagdo humana nessas dreas (Romani, 2003).
Assim, apenas em 2011, o ZEE da Baixada Santista foi aprovado pelo Conselho Estadual
do Meio Ambiente (Consema), influenciado pela PEMC. O ZEE-BS apresenta 5 tipologias
de zonas, com critérios de enquadramento, usos permitidos, diretrizes e metas de gestdo. A

mais restritiva € a Z-1, que permite atividades de baixo impacto, enquanto a Z-5 € a mais
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permissiva, contemplando as zonas urbanas. As propostas de ocupacdo humana
constituiram a maioria e nao foi proposta nenhuma ac¢ido de protecdo de dreas naturais.
Foram propostas acdes de ocupagdo sobre dreas ainda naturais e protegidas (Sao Paulo,

2013).

A falta de acdo conjunta e multinivel em relacdo a esses setores demonstra a fragilidade das
respostas politicas as mudangas climdticas na RMBS em suas duas frentes: mitigacdo e
adaptacdo. Em relacdo as questdes que remetem a governanca da mudancga climdtica na
RMBS, destaca-se, entre os seus aspectos institucionais, a necessidade de maior interacdo
entre os diferentes niveis de governo (municipal e estadual) e mais parcerias com diferentes
atores. E necessdrio ainda superar a visio de curto prazo dos planos de acdo que ndo

incorporam as varidveis climdticas.

Em relagdo aos aspectos politicos da governanca climdtica, ndo hd na regido um defensor
politico da questdo climatica. Além disso, ndo se reconhecem os cobeneficios da politica
climdtica tanto de carater mitigatério quanto adaptativo para questdes de desenvolvimento
da regido. Apesar dos riscos provenientes das mudangas climdticas serem percebidos pelos
atores governamentais no nivel local, a agenda de desenvolvimento € priorizada e a agenda

climdtica conflita com questdes e setores econdmicos, sobretudo relacionados ao pré-sal.

Por fim, sobre os aspectos mais técnicos envolvendo a governancga climdtica, a falta de
conhecimento sobre as emissdes de GEE na regido aponta para a necessidade da realizacdo
de inventarios de emissdes para que acoes mais eficientes sejam tomadas nesse sentido. Em
relacdo a adaptagdo, conhecem-se as vulnerabilidades e dreas de risco na regido. Nesse
ponto, as acdes da regido estdo em transicao entre o estdgio 1 e 2 (intencdo de agdo) (ver
Capitulo 2). A interface entre ciéncia e politica € percebida na regido em determinado grau,
mas pode melhorar, sobretudo em relacdo aos estudos e agdes que envolvem o aumento do

nivel do mar.
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5.4 Notas finais do quinto capitulo

Esse capitulo apresentou uma sintese dos principais resultados da pesquisa a partir da
andlise da interlocucdo entre as respostas politicas locais, metropolitanas, estaduais e
nacionais voltadas as mudancas climdticas. Destacou-se a importancia do nivel
metropolitano de governanga da mudanga climdtica, que permite a abordagem de algumas
respostas importantes tanto de mitigacdo quanto de adaptagdo, ultrapassando os limites

municipais de governo.

Destacamos as principais oportunidades em relacdo as mudangas climaticas na RMBS a
partir dos pontos de interlocucdo entre as respostas politicas nos diferentes niveis
relacionadas ao tema. A PEMC possibilita a acdo conjunta entre os niveis municipal,
metropolitano e estadual em diversos aspectos, inclusive através do seu Conselho. Essa
acdo conjunta também pode ocorrer a partir do nivel metropolitano através do Plano de
Desenvolvimento Metropolitano Integrado. Entretanto, esses espagos precisam ser mais

explorados pelos atores governamentais.

Dentre as principais oportunidades relacionadas as mudancas climaticas na RMBS,
destacamos as acdes que jd estdo em andamentos em algum dos niveis de governo
envolvidos (municipal, metropolitano e/ou estadual) referentes aos setores de transportes,
infraestrutura e servigos urbanos, gestao costeira e gestao de desastres. Essas acdes, em
maior parte, sdo iniciativas isoladas no contexto da governancga climdtica nessas dreas e,

portanto carecem de maior interacio para se tornarem mais efetivas.

Apesar das oportunidades vislumbradas, alguns desafios se colocam para a regido. Os
principais deles sdo decorrentes da falta de acdes conjuntas tanto de cariter mitigatorio
quanto adaptativo relacionadas aos setores de infraestrutura urbana e servigos, ambiente
construido, sequestro de carbono e no caso de politicas de adaptagdo, referentes ao aumento
do nivel do mar. Falta integracdo das questoes climaticas com a agenda de desenvolvimento
no nivel metropolitano. Ainda, faltam informagdes sobre as emissdes de GEE da regido e

um maior didlogo entre ci€ncia e politica.
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A questdo climdtica ainda ndo figura entre as principais questdes na agenda politica na
RMBS. Entretanto, o desenvolvimento de uma politica climética no nivel metropolitano,
que contemple planos de acdo de mitigacdo e adaptacdo emerge como um caminho possivel
para responder aos riscos que estdo colocados para a regido provenientes das mudancas

climaticas.

195



196



CAPITULO 6 — PARA REFLETIR SOBRE AS RESPOSTAS POLITICAS AOS RISCOS DAS

MUDANCAS CLIMATICAS A PARTIR DAS SITUACOES ESTUDADAS

Esse capitulo traz as consideragdes finais da tese a partir de uma sintese das reflexdes
geradas a partir dos capitulos apresentados. Aponto as principais contribuicdes tedricas e
metodoldgicas desse trabalho, visando uma discussdo ampla e critica sobre os aspectos que

circundam a questdo dos riscos e respostas politicas as mudangas climaticas.

Conforme discutido, a mudanga climética configura um desafio sem precedentes as
sociedades contemporaneas. Responder ou nio aos riscos advindos das mudangas do clima
influenciard diretamente na vida futura no nosso planeta. No ambito da compreensdo das
dimensdes sociais e politicas da questdo climadtica, essa tese destacou os governos como
atores relevantes na proposicao de formas adequadas de governanca da mudancga climética,
entendendo que ndo sdo os tnicos diante de tal desafio. E importante ressaltar que enfatizar
a importancia desse ator ndo significa defender um governo de cima para baixo. Destacou-
se, ainda, a importancia da dimensdo local das mudancas climaticas, onde ocorrem as
principais atividades humanas que levam ao agravamento do problema, ao mesmo tempo
em que ¢ também a dimensdo afetada pelos impactos dessas mudangas. Referimo-nos as
cidades, como essa dimensdo local relevante e demos destaque as cidades costeiras, ainda

mais vulnerdveis a esses impactos.

A compreensdo sobre como e por que as cidades respondem as mudangas climdticas € ainda
limitada. Os estudos sobre respostas politicas as mudancas climéticas concentram-se mais
em questoes de mitigacdo, sendo recente a abordagem da adaptacdo aos efeitos das
mudancas do clima. Os estudos sobre os dois tipos de respostas sdo ainda mais raros no
nivel local. A maioria deles baseia-se em estudos de casos individuais sobre cidades

pioneiras em paises desenvolvidos, com algumas excecOes. E para essa lacuna cientifica

que esse trabalho almeja contribuir.

Um grupo de atores especifico, como os governos locais, ndo € capaz de resolver a crise

z

climitica, uma vez que esse € um problema complexo, de natureza multinivel e

multidimensional. De toda forma, buscou-se aprofundar o conhecimento sobre o papel dos
197



governos locais como atores centrais, mas ndo Unicos. O envolvimento de atores ndo
governamentais, de organizacdes da sociedade civil, da iniciativa privada, das
universidades e instituicdes de pesquisa € fundamental para a producdo de respostas

eficientes e bem sucedidas ao problema.

No Brasil, os municipios do litoral do Estado de Sao Paulo apresentam-se como casos
empiricos adequados para a compreensdo das respostas politicas aos riscos das mudancas
climdticas. Essa regido congrega importantes elementos de desenvolvimento regional,
nacional e de preservacdo ambiental. Além de ser considerada uma regido bastante
vulnerdvel aos efeitos das mudancgas climdticas, tem passado por expressivas
transformacdes em suas diversas dindmicas decorrentes da exploracdo do petrdleo nas
camadas do pré-sal, como parte do plano de desenvolvimento nacional. Essa discussao
torna-se ainda mais relevante no contexto atual, quando sdo discutidas formas de
desenvolvimento de “baixo carbono” no mundo. Na literatura revisada sobre politica

climdtica, aponta-se que a transi¢do para recursos energéticos renovaveis € essencial,

devendo ocorrer em larga escala.

O objetivo principal que guiou essa tese foi analisar o processo de internaliza¢ido dos riscos
das mudangas climdticas pelos governos locais no litoral paulista em termos de elaboracio
e implementacdo de politicas voltadas para essa questdo e na integragdo da problemdtica
com as politicas existentes, em diferentes niveis de governanga. E importante ressaltar que
os resultados apresentados neste trabalho de pesquisa sdo frutos também de um grande
esforgo coletivo de pesquisa no ambito do Projeto Temético “Urban Growth, Vulnerability
and Adaptation: social and ecological dimensions of climate change on the Coast of Sdo
Paulo” e no ambito do seu componente “Mudangcas Ambientais Globais e Politicas
Piiblicas Locais: Riscos e Alternativas”. Quase cinco anos de intensas discussdes e
producdo conjunta de resultados de pesquisa foram fundamentais para a concep¢do dessa
tese, que se beneficiou dos aspectos multi e interdisciplinares do debate sobre os riscos das
mudancas climdticas, buscando incorpord-los na perspectiva proposta. Pensar sobre os
célculos dos riscos climéticos e respostas a eles envolve tanto as ci€éncias naturais quanto as

ciéncias sociais.
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Foram propostas duas questdes principais para essa pesquisa: primeiro, se 0s riscos das
mudangas climdticas estdo sendo internalizados por esses governos locais € como isso tem
ocorrido e segundo, se esses riscos tém promulgado a constru¢cdo de uma agenda climética

nesses municipios.

A partir desses questionamentos, trabalhamos com duas hipdteses. A primeira € que no
nivel local, os riscos das mudangas climédticas sdo internalizados pelos governos de maneira
diluida pelos diferentes setores de atuagdo governamental, ainda que ndo haja um
instrumento regulatério especifico para a questdo climdtica nesses municipios. Assim, 0s
riscos das mudancas climdticas somam-se e misturam-se aos problemas urbanos
normalmente enfrentados pelos governos locais, como enchentes, ocupacdo irregular do
solo, deslizamentos de terra em encostas, entre outros, que podem ser acentuados com as

mudancas climéticas.

Depois de analisar os casos de Santos e da Regido Metropolitana da Baixada Santista,
pudemos verificar a existéncia de algumas agdes governamentais relacionadas a questio
climdtica em diferentes setores de atuacdo. Entretanto, nenhuma dessas acdes estd
diretamente voltada a lidar com os riscos climdticos, ou seja, elas abordam essa questdo de
maneira tangencial. Assim, os riscos das mudancas climdticas nao estdo sendo
internalizados pelos governos locais em termos de respostas politicas, embora acdes
referentes a esses riscos sejam misturadas as respostas governamentais a outros problemas
urbanos que possuem interface com a questdo climatica. Sobretudo as agdOes mais
relacionadas a adaptacdo mesclam-se, ou coincidem, com agendas cujos passivos sao
elevados, em especial surgidos durante o processo de urbaniza¢do, como planejamento
urbano, saneamento bdsico, 4dgua, habitacdo, e outros. Sdo acgdes que devem ser
empreendidas independentemente das mudancas climdticas, mas que podem ser agravadas

pelos efeitos dessas mudancas.

Conforme mostramos, essa regido € bastante vulnerdvel aos riscos das mudancas
climiticas. E possui importantes estruturas politico-institucionais que devem ser
mobilizadas para internalizar esse assunto. E necessario o fortalecimento e articulagdo das
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acoes existentes referentes a esse tema na regido, bem como a abordagem de questdes
relevantes, referentes ao aumento do nivel do mar e erosdo, que ainda carecem de atengao.
Um dos caminhos apontados, nessa direcdo, € a implantacdo de um instrumento regulatério
especifico para tratar a questdao climdtica. Para que esse instrumento nao se torne apenas
mais uma regulacdo e seja eficazmente implantado é preciso o envolvimento de demais
atores de diferentes segmentos da sociedade e o alinhamento dessa questdo com demais
niveis de governo, como o metropolitano e o estadual. O espagco para isso existe,

principalmente através da PEMC, conforme discutido no capitulo 5.

A segunda hipétese € que os riscos das mudangas climdticas sdo internalizados como riscos
naturais, ou seja, as respostas politicas dos governos locais estdo mais direcionadas aos
riscos naturais do que aos riscos climaticos. A diferenca principal é que ao responder aos
riscos naturais nao se considera a varidvel “futuro”, ou seja, os cenarios previstos de
mudangas climéticas ndo sao incorporados nas respostas governamentais. Dessa forma, sao
0s riscos naturais que tém impulsionado a constru¢do de uma agenda climdtica nesses

municipios, e ndao os riscos das mudancas climéticas.

De acordo com os resultados discutidos nos capitulos 4 e 5, as acdes governamentais
referentes as mudangas climdticas ndo consideram os cendrios previstos de mudangas do
clima para a regido, uma vez que essas respostas ndo estdo sendo dadas a essa questdo, mas
estdo mais diretamente relacionadas aos problemas urbanos enfrentados nessas localidades.
Ainda que se construa uma agenda climdtica e se estabelecam instrumentos regulatorios
especificos para o tema na regido, entender os riscos das mudancas climaticas como riscos
naturais levard a um caminho que nio necessariamente estara direcionado ao enfrentamento
das mudancgas climaticas. Entretanto, entender os riscos das mudangas climéticas a partir
dos riscos ambientais contemporaneos, poderd levar a esse caminho. Por isso € relevante

analisar como essa questdo adentra o espaco politico e ganha forma juridica.

A perspectiva de risco das mudancas climaticas entendida a partir da caracterizagdo dos
riscos ambientais contemporaneos trabalhados pelos autores da Teoria Social que
exploramos no capitulo 1 ndo estd presente nas respostas politicas as mudangas climéticas
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que os casos empiricos permitiram avaliar. Entender uma situacdo de alagamento ou
enchente como decorrente de um evento natural, ou seja, da chuva, expressa uma visao
politica limitada. Apesar das dificuldades cientificas de estabelecer uma relacdo direta entre
um evento climético isolado e o fendmeno das mudangas climdticas, as regides que sao
consideradas vulnerdveis as mudangas climdticas ndo podem aguardar pela concretizacdo
dos riscos, ou seja, pelos desastres, para responderem a eles. Isso ndo caracteriza a politica

climdtica, mas sim, a gestdo de desastres.

Apesar de algumas incertezas ainda pairarem sobre a questdao das mudancas climéticas, ja
ha muitas certezas expressas em estudos cientificos e muitos cendrios de previsao climatica
que devem ser considerados nas politicas publicas relacionadas a questao climatica. Além
disso, ja € sabido o que deve ser feito para mitigar as mudangas climéticas. Ainda que as
politicas climaticas dos casos apresentados do capitulo 3 reconhe¢cam a natureza multinivel
e multidimensional das mudangas climadticas, elas também ndo atingem a esséncia do

problema.

Isso porque o pano de fundo dessa questdo é que os riscos das mudangas climdticas sdo
produtos dos préprios processos de desenvolvimento das sociedades contemporaneas. Isso
implica no questionamento desses processos. E isso, as politicas climédticas ou relacionadas
as mudangas climdticas apresentadas nessa tese estdo longe de lograr, ou seja, elas ndo vao
ao cerne do problema, mas se configuram como paliativos que permitem manter 0s mesmos
padroes de desenvolvimento conhecidos até aqui: poluidores e emissores de GEE. A
sociedade da alta modernidade é fortemente dependente do carvao, gis e petrdleo, e este
ultimo ndo s6 no que concerne a energia, mas em relacdo aos produtos manufaturados que
fazem parte da vida das pessoas. O mais perigoso € naturalizar a convivéncia com 0S riscos
das mudancgas climdticas e suas consequéncias, desenvolvendo politicas climaticas que nao
resolvam o problema. Aqui cabe trazer novamente o que Beck (2010) alerta sobre isso: a
politica climdtica ndo é precisamente sobre o clima, mas sobre a transformacdo dos
conceitos bdsicos e as institui¢des estabelecidas ao longo do desenvolvimento da sociedade

contemporanea.
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Apesar de toda acdo e intervencdo politica em todos os diferentes niveis de governanga
possuir um efeito determinante no enfrentamento das mudancgas climdticas, ndo se pode
perder esse questionamento de vista. As ideias e politicas centradas no desenvolvimento,
sustentabilidade e mudangas climédticas, em especial no que se refere a reducdo da pobreza,
gerenciamento de desastres e adaptacdo, compartilham algumas caracteristicas chave. Por
exemplo, a nocdo de desenvolvimento possibilita a promocao de transformacdes profundas
nos modelos de producdo e estilo de vida. As mudangas que buscam a equidade e tentativas
de criar essa transicdo baseada em modelos de desenvolvimento, que inclui o uso
sustentdvel de recursos e alternativas ndo controladas pelo mercado para promover o bem
estar social, tém maior potencial de se distanciar do modelo atual de desenvolvimento, que
se fundamenta na desigualdade e insustentabilidade, impactando perigosamente o sistema

climatico.

Segundo Giddens (2009), até 2009 ndao havia nenhuma politica referente a mudancas
climdticas. Essa afirmagdo, um tanto espantosa, segundo o préprio autor, se coloca no
sentido de que nao hd andlises bem desenvolvidas das inovagdes politicas que necessitam
ser introduzidas para resolver a crise climdtica. E essa situacdo permanece. A mudanca
climética desafia as formas tradicionais de governar em muitas maneiras, uma vez que
implica no questionamento do modelo de desenvolvimento atual. Sdo necessarias mudangas

profundas nas formas de pensamento e acao politica estabelecidas.

Nos casos empiricos analisados ndo foram percebidas essas mudangas sociais,
institucionais e politicas significativas e necessarias para o enfrentamento € minimizacao
dos riscos das mudancas climaticas. Por exemplo, a politica climdtica do municipio de Sao
Paulo, mesmo sendo pioneira em estabelecer metas de reducdo de emissdes de GEE, ndo

deu conta de mudar os padrdes e estilos de vida urbanos responsdveis por essas emissoes.

A mudanca climatica também desafia as formas tradicionais de governar por caracterizar-se
como um problema sem fronteiras, que diz respeito as escalas global e local
simultaneamente, configurando-se como um desafio multinivel. Por conta disso, as redes

verticais vislumbram a abrangéncia de atores dos niveis local, nacional e internacional. Ao
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mesmo tempo, no nivel local, a questdo climdtica clama por redes horizontais, ou seja, pela
integracdo multissetorial dos governos locais, uma vez que ha setores de atividades mais

envolvidos nas questdes de mitigacdo ou adaptacgao.

Dessa forma, o tema possui uma caracteristica agregadora: o clima envolve diferentes
niveis de governo e diferentes setores de atuagdo governamental. Nao é uma questdo
estritamente ambiental. Nao € uma questdo estritamente local ou global. A partir de um
problema global, como a mudanca climdtica, propusemos uma andlise das respostas
politicas no nivel local. O caminho inverso também € importante, ou seja, como essas

respostas locais se integram a problemética no nivel global.

Ao explorar os diferentes niveis de governo no Brasil, percebeu-se que, no nivel federal, a
preocupacdo em relacdo a essa questdo diz respeito a redu¢do do desmatamento para
cumprir a meta da politica nacional do clima. Isso tem, de fato, acontecido. Em 2008, as
emissdes de GEE do Brasil correspondiam a 5% das emissodes globais, colocando o pais na
posicdo de quinto maior emissor. Essas emissoes cairam 39% de 2005 para 2010, por conta
da redug¢do do desmatamento da Amazdnia, representando 65% da meta de reducdo
estabelecida pelo pais até 2020. Assim, as emissdes do setor de uso da terra e florestas
cafram 76%. Entretanto, as emissdes dos outros setores sé aumentaram: energia (21,4%),
industria (5,3%), agropecudria (5,2%) e tratamento de residuos (16,4%) (Viola 2010;
Hochstetler e Viola, 2011; MCTI, 2013). O PBMC (2013) estima que seja vidvel alcangar
as metas brasileiras até 2020; porém, alerta para a tendéncia de retomada do crescimento
das emissOes brasileiras apds 2020, caso ndo sejam tomadas medidas adicionais de
mitigacdo, envolvendo os demais setores de atividade. Por exemplo, até 2050, € possivel
que as emissOes do setor de energia sejam as maiores, superando as das mudangas no uso

da terra e florestas.

Concomitantemente, dentro do plano de desenvolvimento nacional, hd o investimento na
industria de petrdleo e gds, que confronta as discussdes mundiais que prezam pelo
desenvolvimento baseado na redugdo de emissdes de GEE (mitigacdo). Faltam estudos

sobre os cendrios de emissdes futuras de GEE com a exploragdo do petrdleo do pré-sal
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brasileiro. Uma estimativa do Greenpeace (2013) aponta que, com o pré-sal, serdo emitidas
mais 330 milhdes de toneladas de CO, por ano até 2020. A partir de 2035, esse aumento
iria para 660 milhdes. Ha, entretanto, possibilidades de diminui¢ao da demanda de petréleo,
especialmente pelo setor de transportes, através de regulamentos sobre a efici€éncia do
combustivel, do desenvolvimento de fontes alternativas de energia menos poluentes e
principalmente, da redu¢@o do uso particular de veiculos motorizados, com maior e melhor
oferta de transporte coletivo publico. Além disso, € grande o potencial de energias

renovaveis, como eolica, solar e biomassa, no Brasil (PBMC, 2013).

Conforme observa Viola (2010), a PNMC nao propde a criagdo de um ministério unificado
de “Clima e Energia”, como tem ocorrido em varios paises, indicando que esta serd a
tendéncia dominante do futuro. Assim, as acdes voltadas para a questdo climética no nivel
nacional ndo estdo alinhadas com o plano de desenvolvimento nacional, que tem priorizado
os investimentos na exploracio do pré-sal. E importante ressaltar que os governos locais
possuem pouca autonomia em relagdo as questdes de planejamento energético no Brasil;
essa € uma questao fundamental para pensar as respostas as mudancas climéticas e compete

mais ao nivel federal de governo.

Em relacdo a adaptacdo, no Brasil ha poucas iniciativas adequadas aos cendrios futuros de
mudancas climdticas. As politicas regulatérias possuem um cardter normativo, sem um
acompanhamento de politicas sociais. Assim, o debate sobre as mudancas climdticas no
nivel nacional atende as pressOes ambientais internacionais, mas ndo garantem medidas
efetivas frente aos cendrios climéaticos estimados pelos cientistas (IPCC, 2007a; Rockstrom
et al., 2009; New et al., 2011). Situacdo semelhante ja foi discutida em relagdo a
internalizacdo das politicas ambientais no Brasil (Ferreira, 1998). Estarfamos reproduzindo

tal situacao?

No nivel estadual, a lei paulista d4 maior destaque a questdo da mitigacdo ao estabelecer
metas de reducdo de GEE, enquanto ndo hd metas definidas em relagdo a adaptacao.
Discute-se menos essa questdo. De toda forma, a implantacdo da politica climdtica no

Estado de S@o Paulo tem se mostrado uma tarefa dificil, sobretudo no que diz respeito a
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reducdo de emissdes de GEE provenientes do setor de energia. Nesse caso, a questdo dos
transportes € o grande desafio. Quando a questdo climdtica perpassa os diferentes niveis de
governo, se torna esquizofrénica, pois cada nivel e cada setor de atividade governamental
caminha para lados diferentes. A agenda climdtica ndo € prioridade em nenhum nivel de

governo analisado.

Os casos empiricos analisados mostraram que falta uma agenda convergente e de
articulacdo para as mudancas climdticas entre os niveis federal, estadual e municipal de
governo. H4 uma desconexado entre o governo federal e os outros niveis em relacdo a essa
problematica. Os planos no nivel federal, por exemplo, em se tratando da mitigacao das
emissdes e adaptacdo, pouco contemplam estratégias a serem desenvolvidas em nivel

municipal.

A questdo é que a extracdo e uso de combustiveis fosseis e exploracdo de recursos naturais
em padrdes que claramente ndo sdo sustentdveis continuam. Serdo possiveis mudancas
comportamentais e institucionais que compreendam um estilo de vida mais sustentdvel
numa escala global? As transformacdes necessdrias nas nossas sociedades, sistemas
politicos, economia e relacdes de poder internacional para enfrentar a crise climdtica

ocorrerdao a tempo?

Os riscos significam que podemos interferir em nossos destinos (Renn, 2008). Como seres
humanos, temos capacidade de reconhecer os problemas, entende-los e desenvolver
solugdes. As proximas pédginas da historia da nossa civilizacdo vao depender da nossa
autoconsciéncia coletiva e da capacidade de tornar nossa existéncia compativel com as
capacidades de resposta do planeta aos impactos causados pelas atividades necessarias para

nossa sobrevivéncia.

H4 uma esperanca. A questdo climética ja ocupou lugar de destaque nas agendas politicas
no mundo, quando o tema ganhou maior atencao publica com o aumento do conhecimento
cientifico e o interesse publico sobre as questdes ambientais globais, que cristalizaram a

criacdo da Convengdo do Clima. Apds a divulgacido do AR-4 do IPCC, em 2007, o assunto
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atingiu o dpice de atencdo publica. Logo em seguida, com a imagem negativa da COP 15,
em 2009, o tema perdeu visibilidade. Isso pode ter refletido numa desarticulacao também
entre os diferentes niveis de governo para convergirem suas acdes. Pode ser um efeito do
“esfriamento” do tema. A aposta ¢ que o novo relatério do IPCC, previsto para ser
completamente finalizado em 2014, aqueca novamente as discussdes e fundamente novas

politicas publicas, pois deve trazer cendrios ainda mais dramaticos.

A transposi¢cdo do problema da mudanga climética para a agenda politica pode ser
considerado um primeiro movimento de resposta, segundo a avaliacdo de Giddens (2009).
O préximo movimento deve envolver a introducdo dessa questdo nas instituicdes e nas

preocupacdes cotidianas dos cidaddos. E certamente hd muito a ser feito nessa dire¢ao.

O risco tem sempre dois lados: o perigo e a oportunidade. Exploramos mais o lado referente
aos perigos das mudancas climdticas nesse trabalho, e nao tanto as oportunidades. Essas

devem ser igualmente analisadas.

O tema demanda mais pesquisas para entender completamente o funcionamento do sistema
climdtico terrestre. E necesséario também identificar todas as vulnerabilidades ambientais,
sociais e econdomicas no campo das mudangas climaticas. Esperar por todas as respostas
sem empreender nenhuma acido ndo € razodvel, apesar do grande e rdpido avango nas
pesquisas. No Brasil, por exemplo, a maior consolidacdo das pesquisas climaticas permitiu
o desenvolvimento do Modelo Brasileiro do Sistema Terrestre”, que cobre a lacuna dos
modelos climaticos internacionais sobre processos ambientais relevantes ndo apenas para o
Brasil, mas para o Hemisfério Sul como um todo (Alisson, 2013). As previsOes possiveis a

partir do modelo contribuiram com o novo relatério do IPCC™,

Como vimos, ha muitas acdes em andamento em diferentes lugares no mundo. Mas ainda

ha muito a se fazer. E o mais importante estd fora do debate: se mantivermos os mesmos

3" Desenvolvido por pesquisadores de diversas institui¢des, integrantes do Programa Fapesp de Pesquisa em
Mudangas Climéticas Globais (PFPMCG), da Rede Brasileira de Pesquisa em Mudangas Climaticas Globais
(Rede Clima) e do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia sobre Mudancgas Climaticas (INCT-MC).

* O AR-5 estd em fase de elaboracio.
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padrdes e o mesmo modelo de desenvolvimento atual € certo que estaremos mais longe de

resolver a crise climatica.

Certamente este trabalho ndo responde a todos os questionamentos pertinentes aos riscos
das mudancgas climdticas e a politica climética. Contudo, debate uma proposta tedrico-
metodoldgica de andlise do processo de internalizacdo dos riscos das mudangas climéticas
em termos de respostas politicas em governos locais de cidades costeiras. Para o avango
desse debate, € necessdria uma investigacdo mais aprofundada sobre situacdes de
enfrentamento dos riscos climaticos sob essa Otica. Este trabalho permite, ainda, pensar, a
partir dos eixos tematicos analisados, nas experiéncias estudadas nos municipios e estados
brasileiros e nas limitagdes das respostas politicas a esses riscos adotadas nestas situacoes.
Buscou-se contribuir para o debate no nivel nacional e global a partir dos casos empiricos

analisados.

Os custos para responder as mudangas climédticas estabelecem uma questao relevante e que
esse trabalho ndo ponderou. Ainda, o papel da sociedade civil na produgdo de respostas as
mudangas climdticas constitui uma varidvel importante de andlise nesse campo que deve ser
explorada no contexto brasileiro. Outras questdes relevantes para ampliar o debate
envolvem a realizagdo de estudos de politica comparada quanto ao tema da governanca
climatica no Brasil. Em outros termos, estudos que explorem de que maneira as diferentes
formas de organizacdo politica influenciam a governanca do clima. Outro aspecto
fundamental diz respeito a realizagdo de estudos de sociologia urbana comparada,
direcionados para a estrutura das cidades em func¢do da temdtica do clima, isto é, estudos
que analisem de que forma a organizacdo social, econdOmica e cultural influencia a

governanca do clima nas cidades brasileiras.

As dimensodes sociais e politicas da mudanca climdtica t€m demonstrado ser importantes
extensoes de pesquisa, dada a complexidade da relacio entre o conhecimento,

recomendacdes politicas e mudangas nos padrdes de desenvolvimento das sociedades.

207



6.1 Sugestoes para a gestao publica

A partir dos resultados dessa pesquisa, e diante da constatacdo que as politicas relacionadas

as mudangas climdticas estdo aquém das necessidades em Santos e na RMBS, destacamos

abaixo as principais sugestdes aos formuladores de politicas para essa regido.

Em relacdo ao nivel estadual de acdo governamental, sugere-se:

Retomada das atividades do Conselho Estadual de Mudangas Climéticas;

Desenvolvimento de acdes especificas voltadas para as mudangas climdticas em
regides costeiras e metropolitanas, conforme previsto na PEMC, buscando a

integragdo com outros niveis de governo (municipal e metropolitano).

Em relacdo aos niveis metropolitano e municipal de governo, as sugestdes sio:

Criacdo de arranjos institucionais com a participacdo de diferentes atores de
diversos segmentos da sociedade, tais como Comités municipais e Foruns
municipais de Mudangas Climéticas (conforme apresentado no capitulo 3). Esses
arranjos podem possibilitar a articulacdo entre os diferentes atores e setores de
atuacdo envolvidos na questdo climdtica, e nos casos analisados, tiveram um papel
fundamental na elaboragdo e aprovacdo das leis climdticas. Esses arranjos também

sdo relevantes na implementacao das politicas.

Desenvolvimento de instrumentos regulatérios especificos para as mudancgas
climéticas no nivel metropolitano (RMBS) e local (Santos e outros municipios), que
contemplem os dois aspectos da politica climdtica: mitigacdo e adaptacdo. A
politica climdtica também deve ser pensada a partir dos diferentes setores de
atuacdo governamental que estdo relacionados as mudancas climdticas, como:
Ambiente construido; Desenvolvimento urbano; Gerenciamento de desastres;
Infraestrutura urbana e servigos; Meio Ambiente; Satde; Sequestro de carbono e

Transporte.
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Buscar a integracdo entre os diferentes niveis de governo (municipal, metropolitano
e estadual) em acdes relacionadas a mitigacdo e adaptacdo aos impactos das

mudancas climaticas na RMBS e em Santos.

Considerar os estudos sobre as mudancas climdticas na regido na formulagdo de
politicas especificas para a questdo, principalmente os dados referentes ao aumento

do nivel do mar e a ocorréncia de chuvas.

Integrar as questdes climdticas com a agenda de desenvolvimento no nivel

metropolitano, através do Plano de Desenvolvimento Metropolitano Integrado.

Em relacdo as agdes voltadas a mitigagdo das mudangas climadticas, a realizacdo de
um inventdrio de emissdo de GEE permite a regido e ao municipio conhecer suas

maiores fontes de emiss@o e implantar acdes para mitiga-las.

Sobre as ag¢des de adaptacdo aos impactos da mudanga climdtica, a sugestdo é
incorporar o conhecimento das vulnerabilidades e 4reas de risco na regidio em um

plano robusto de adaptacdo para a RMBS.

As sugestdes voltadas ao nivel municipal de governo seguem abaixo:

A participagdo de Santos em redes de cooperacdo relacionadas as mudancas
climéticas, tais como o ICLEI e C-40, que ja possuem um histérico de atuacdo junto
ao municipio pode constituir um caminho em dire¢do ao desenvolvimento de acdes
especificas sobre essa questdo. Uma vez que Santos € sede da regido metropolitana,
mantendo uma interlocu¢do com os demais municipios da RMBS, sua participacao
nessas redes também pode influenciar a atuacdo desses outros municipios frente a

questdo climdtica.

O governo local de Santos possui um canal de comunica¢do com o nivel estadual
via a PEMC que precisa ser mais explorado no desenvolvimento de acOes

especificas voltadas as mudancgas climéticas.
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Em relacdo a mitigacdo das mudancas climdticas, as acdes que podem ser
desenvolvidas no nivel local envolvem os setores de transporte urbano (uso de
combustiveis menos poluentes no transporte publico municipal), energia (uso de
energias renovaveis e programas de eficiéncia energética em prédios publicos) e

residuos sélidos (intensificagdo da reciclagem de residuos).

Em relacdo a adaptacdo aos impactos das mudancas climéticas, agdes relacionadas a
drenagem urbana e erosao costeira merecem maior aten¢do no municipio de Santos
e devem considerar os estudos sobre aumento do nivel do mar e a ocorréncia de

eventos extremos de precipitacdo na regiao.

Buscar a integracdo entre os setores do governo municipal relacionados a questao
climdtica, e entre os diferentes niveis de governo (metropolitano e estadual) em
acoes relacionadas a mitigacdo e adaptacdo aos impactos das mudangas climaticas

em Santos.
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APENDICES

Apéndice 1 — Entrevistas Semiestruturadas

Roteiro das entrevistas semiestruturadas com atores relevantes no processo de elaboracao

de implantacdo da lei climdtica da cidade e do estado de S@o Paulo, realizadas entre

outubro/2011 e julho/2012, com representantes da:

SVMA (Secretaria do Verde e Meio Ambiente de Sao Paulo),
Cetesb (Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo),

SMA (Secretaria Estadual de Meio Ambiente),

F6érum Paulista de Mudangas Climdticas Globais e Biodiversidade,

ICLEI-Governos Locais pela Sustentabilidade.

Poderia contar um pouco sobre o processo de elaboracdo e aprovagao da lei de
mudancas climdticas da cidade/estado de SP?

a. Como foi sua participagao?
Quais fatores acha que foram decisivos para que a lei fosse aprovada?
Como enxerga a relacdo entre a aprovacao dessas leis e o debate internacional sobre
o clima, como as COPs?
Qual papel atribui ao Proclima? (lei estadual)

Como esté se dando a implantacdo da lei?
Como esté a questdo da adaptagdo no ambito da lei?
Tem ocorrido alguma articulagcdo com o nivel municipal? (lei estadual)

E no litoral paulista, tem acompanhado alguma movimentacdo sobre a questao
climatica?
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Apéndice 2 - Entrevistas Semiestruturadas

a.

Vocé acha que sua regidao tem sido afetada pelas mudancas climdticas?

Como?

Quais sdo suas maiores preocupagdes relacionadas aos riscos das mudangas

climaticas na sua regido?

Que papel vocé acha que os governos locais possuem frente as mudangas

climaticas?
O que deveria ser feito em sua regido em relacdo as mudangas climaticas?

Quais sdo as barreiras enfrentadas para responder as mudangas climéaticas na

sua regiao?

A interagdo com outros niveis de governangca € necessdria para agdes

relacionadas as mudangas climaticas?
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Apéndice 3 — Questionario sobre percepcao das mudancas climaticas e seus riscos

1. Assinale a opc¢do que expressa sua opinido sobre as afirmagdes a seguir:

Concordo Concordo | Discordo Discordo Nao
Totalmente Totalmente sei

a. A mudanca climdtica ainda ndao
€ um problema a ser enfrentado, ] H H ] ]
pois suas consequéncias ainda ndo
sdo percebidas.

b. A mudanca climitica é um

problema que exige respostas do ] ] ] ] ]
governo federal e estadual.

c. A mudanca climdtica é um

problema que exige respostas dos ] ] ] ] ]
governos municipais também.

2. Na sua opinido, quais setores municipais abaixo se relacionam com as mudangas climaticas?
(Assinale quantas alternativas forem necessarias).

[] energia [] defesa civil

[] transporte [] sadde publica

[ ] residuos sélidos [] dgua e saneamento
[] planejamento urbano [ ] meio ambiente

[ ] nenhum desses setores

[] outros:

3. Na sua opinido, quais itens abaixo podem estar relacionados com as mudancgas climaticas na sua
regiao? (Assinale quantas alternativas forem necessarias).

[] enchentes, alagamentos

[ ] eventos climaticos extremos

[ ] aumento do nivel do mar

[] deslizamentos, desmoronamentos e escorregamentos de terra
[ ] dengue

[ ] eroséo costeira

[ ] nenhum desses itens

[] outros:

4. Vocé conhece a Politica Estadual de Mudancgas climaticas de Sao Paulo?

[]sim [ ] ndo

Se sim, possui alguma participa¢io na Politica? [_] sim [_] ndo
Qual:

5. Na sua opinido, deveria haver uma Politica Municipal de Mudancas climdticas na sua regifo?
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[]sim [ ] ndo [ ] ndo sei

6. Use esse espaco caso queira fazer alguma observacdo ou comentdrio sobre o tema e suas
respostas.
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