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RESUMO Este trabalho tem por objetivo entender o processo de
formacdo e incorporacdo da agenda climdtica na politica ambiental
e urbana do municipio de Sdo Paulo. Para tanto, com base nos
pressupostos tedricos de agenda-setting do modelo de Kingdon,
realizamos: revisdo bibliografica da literatura internacional sobre
o modo de atuagdo da campanha CPC da rede transnacional de
governos locais, ICLEI; andlise qualitativa de entrevistas com
alguns atores que participaram no processo de formulagdo da lei
e levantamento das agdes locais do municipio convergentes com
o enfrentamento das mudancas climdticas globais.

PALAVRAS-CHAVE Mudanga climdtica global; Formacéo da agenda
climdtica; Municipio de Sdo Paulo; Redes transnacionais de
governos locais.

ABSTRACT This study aims to understand the process of formation
and incorporation of the climate agenda in environmental and
urban policies of city of Sdo Paulo . Therefore, based on the
theoretical assumptions of agenda-setting model of Kingdon, we
make: a review of international literature about the action of Cities

for Climate Protection Campaign of the transnational network

of local governments ICLEI; qualitative analysis of interviews
with some actors who participated in the formulation of the law
and analisys of the local actions convergent to tackle global
climate change.

KEYWORDS Global climate change; Agenda-setting of climate
change; Municipality of Sdo Paulo; Transnational networks of
local governments.

Introducao

Este trabalho visa compreender o processo de formagao e
incorporagdo da agenda climdtica na politica ambiental e
urbana do municipio de Sdo Paulo. Com esse propdsito,
investigamos a relagdo que as redes transnacionais de
governos locais exerceram na inser¢do da questdo climatica
na agenda decisional do governo do municipio de Sao Paulo.
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Para tanto, utilizamos como referencial tedrico a
abordagem de midltiplos fluxos de Kingdon. De
acordo com essa abordagem, o ingresso de uma
questdo na agenda governamental como um problema
que desperta a atengdo e esforcos de formuladores
de politicas ocorre quando hd uma jungdo de trés
fluxos decisdrios distintos e independentes: sdo eles
o fluxo de problemas (problems); fluxo de solucoes
ou alternativas (policies); e fluxo da dinamica politica
(politics).

O trabalho estd dividido em 4 secdes. Na primeira
secdo, apresentamos mais detalhadamente o aporte
tedrico que guia a andlise sobre a inser¢do da agenda
climética no municipio de Sdo Paulo.

Na segunda e na terceira se¢des, nos servindo
de ampla bibliografia nacional e internacional,
realizamos um mapeamento das principais redes
de governos locais observando como buscam gerar
solucdes, alternativas e incentivos aos governos locais
para o tratamento da mudanga climética global, dando
especial aten¢do aos modos de atuagdo da Campanha
Cidades para Prote¢do do Clima da rede ICLEI e na
rede das 40 maiores cidades do mundo em lideranca
climética, o C40. Afinal, O municipio de Sdo Paulo
integra a comité executivo do ICLEI desde 2005, e
também faz parte da direcio executiva do C40, desde
2007, tendo sediado o seu 4° encontro de cipula (C40
Sao Paulo Summit), em 2011.

Na quarta secdo, observamos o processo de
insercdo da agenda climdtica no municipio de Sdo
Paulo. Para tanto, realizamos andlise qualitativa sobre
0s seguintes materiais empiricos: levantamento de
vdrias politicas urbanas e ambientais do Municipio,
empreendidas entre 2003 e 2009, e que tém interface
no enfrentamento as mudancgas climdticas globais;
entrevistas com alguns atores que participaram
no processo de formulacdo da lei; bem como,
documentos oficiais, tais como a Portaria de adesdo
da Secretaria do Verde e Meio ambiente ao ICLEI,
decretos de constitui¢io e atas do Comité de mudangas
climdticas, bem como a prépria lei 14.933.

Insercao da Questao Climatica na Agenda
de Governos Subnacionais

A geracdo de informagdes sobre as mudancgas
climéticas sao de extrema importancia para abordar
adequadamente os fatores de risco, em especial para as
cidades que concentram grande volume de populacdo
e bens materiais. Tal conhecimento € necessario
para que os governos, seja em nivel nacional ou
subnacional, possam elaborar politicas ptblicas de
mitigacdo de GEE e de adaptacdo aos impactos das
mudangas climadticas.
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Os indicadores climdticos e suas conseqiiéncias
ambientais, sociais e econdmicas ajudam os decisores
politicos a perceberem a questdo como um problema
passivel de entrar na agenda governamental. No
entanto, seguindo o modelo de Kingdon (2003) do
processo de formacdo da agenda, tais indicadores
ndo seriam suficientes para a formulacdo de uma
politica publica. O modelo de multiple stream indica
que a mudanca ou inser¢ao de uma questio na agenda
governamental se dd quando hd uma convergéncia
entre trés fluxos decisorios distintos. Sao eles,
os fluxos de: problemas (problems); solugdes ou
alternativas (policies); e dinamica politica (politics).

O fluxo decisério (problems) se caracteriza pela
definicdo de uma questdo (conditions) que sera
objeto de atencdo dos formuladores de politicas,
dentre vdrias questdes possiveis. Para o autor, uma
questdo € uma condi¢@o social percebida, mas que
ndo necessariamente desperta em contrapartida uma
acdo dos formuladores de politicas. Para uma questio
se transformar em problema e, portanto, chamar a
atencdo dos participantes de um processo decisorio,
dependerd de como essa questdo serd definida e
interpretada. Esse processo de sele¢do de questdes
para a agenda decisional € subsidiado geralmente
por trés mecanismos: indicadores quantitativos e
qualitativos que apontam para a existéncia de uma
questdo a qual pode ser percebida como problemadtica
pelos formuladores de politicas; eventos ou crises de
grande magnitude que concentram a atengdo num
determinado assunto; e, por fim, os feedbacks sobre
programas em desenvolvimento no governo, tais como
o acompanhamento da implementacdo, o cumprimento
de metas e o surgimento de conseqiiéncias nao
antecipadas.

No fluxo de solucdes e alternativas observa-se que
essas sdo geradas em comunidades compostas por
especialistas (policy communities) — pesquisadores,
assessores parlamentares, académicos, funcionarios
publicos, analistas pertencentes a grupos de interesses,
partidos politicos, entre outros — que compartilham
uma preocupacao em relacdo a uma drea (policy area)
e/ou em relacio a uma questdo (condition) especifica
que pode ou ndo ser objeto da atencio de decisores
politicos (Kingdon, 2003). A policy community
também se caracteriza por contar com um grupo
limitado de participantes (includente/excludente) que
interagem de maneira frequente e com alta qualidade
sobre os assuntos relacionados as questdes de uma
politica (Rhodes, 2008).

No processo de selecio de solugdes e alternativas
(policy stream) para um problema ou questdo
competem entre si distintas interpretacdes que podem
ser confrontadas ou combinadas com novas propostas,
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ou ainda podem ser descartadas. Nesse processo
competitivo de sele¢@o, as ideias com maiores chances
de serem aceitas pelos decisores de politicas sdo as
que se mostram viaveis do ponto de vista técnico, tém
custos tolerdveis, e gozam da aceitacdo do publico
em geral.

No fluxo politico (dindmica politica) (politics
stream), as coalizdes sdo construidas a partir de um
processo de barganha e negociagdo politica. Nesse
fluxo, trés elementos exercem influéncia sobre a
agenda governamental: o humor nacional, as forcas
politicas organizadas, e as préprias mudancas dentro
do governo.

O “humor” nacional (national mood) ou “clima”
nacional se caracteriza por uma situagdo na qual
diversas pessoas compartilham as mesmas questdes
durante um determinado periodo de tempo. Essa
conjuntura pode trazer incentivos aos atores do
processo decisério a promover insercdo de alguns
problemas na agenda decisdria, caso percebam-nas
em um humor nacional favoravel.

As forcas politicas organizadas, exercidas
principalmente pelos grupos de pressdo, sinalizam
aos formuladores de politicas se determinada
questdo € passivel de consenso ou conflito na arena
politica. Caso os grupos de interesse e outras forcas
organizadas estejam em consenso em relacdo a uma
proposta, o ambiente se torna altamente propicio para
uma mudanga nessa direcio. De outro lado, quando
ha grupos de interesse contrdrios a uma determinada
proposta haverd maiores custos para a sua insercao
na agenda governamental.

A introdu¢do de novos itens na agenda
governamental, bem como o bloqueio ou restri¢do
da permanéncia de outras questdes, pode ocorrer
quando h4 alteragdes dentro da prépria estrutura do
governo, seja por: mudangas de gestio; mudangas de
pessoas em posicdes estratégicas dentro da estrutura
governamental (furnover); mudangas na composi¢ao
do Congresso; e mudangas na chefia de 6rgéos e de
empresas publicas.

A geracdo de informagdes cientificas sobre as
causas e possiveis consequéncias das alteracdes
climadticas sdo de fundamental importancia para
introduzir a agenda climdtica tanto em governos
nacionais como subnacionais. Afinal, as informagdes
cientificas permitem que os decisores de politicas
possam perceber a questdo climdtica como um
problema. Porém, as informagdes cientificas, por si
s0, ndo garantem a adocao da agenda climdtica pelos
governos. Para que isso ocorra € preciso que sejam
apresentadas solugdes e alternativas vidveis do ponto
de vista técnico, com custos tolerdveis e com boa
aceitacdo do publico em geral.
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No nivel subnacional, algumas redes transnacionais
de governos locais tém contribuido para inser¢ao da
agenda climdtica na agenda governamental de cidades
em todo o mundo.

Redes Transnacionais de Governos Locais
As dreas urbanas sdo importantes [dcus para o
tratamento das mudangas climdticas globais por
quatro motivos fundamentais: 1) os entraves politicos
no ambito da Convengdo do Clima para a defini¢do
de um acordo efetivo e legalmente vinculante de
redugdo das emissdes globais de Gases de Efeito
Estufa (GEE) entre os Estados-nacdo; 2) as areas
urbanas contribuem com taxas elevadas de emissdes
de GEE; 3) os impactos decorrentes das mudangas
climdticas sdo sentidos principalmente no ambito
local/regional; e, por fim, 4) os governos locais gozam
de competéncias politico-administrativas chave
para o enfrentamento as mudangas climdticas tanto
relacionadas a mitigagdo de GEE quanto a adaptacio
frente aos inevitaveis impactos (Martins e Ferreira,
2011; Un-Habitat, 2011; World Bank, 2010; Ostrom,
2010; Van Staden, 2010; Satterthwaite, 2008; Betsill e
Bulkeley, 2007, 2006, 2004; Bulkeley e Betsill, 2003).

Levando em consideragdo a importincia das
cidades para o enfrentamento as mudancas climaticas
globais, a partir da década de 90 comecaram a se
formar redes transnacionais de governos locais
com o propésito de viabilizar acdes para tratar das
mudangas climdticas globais nesses niveis de governo,
bem como sensibilizar as liderangas locais a questao
climédtica, fomentando sua introdug@o na agenda
governamental.

Entre as redes transnacionais que se destacam no
enfrentamento as mudangas climdticas podemos citar
a Climate Alliance; o ICLEI — Local Government For
Sustainability, com o programa Cities for Climate
Protection Campaign (CCPC); o International
Solar Cities Initiative (ISCI); o Wolrd Mayors
Council for Climate Change; a United Cities and
Local Government (UCLG); e o C40 — Large Cities
Climate Leadership Group (Vargas e Rodrigues,
2009). Faremos uma breve apresentagdo das redes,
enfocaremos a atuacdo da Campanha Cidades para
Protecdo do Clima do ICLEI, pois essa teve papel
importante no processo de formulacido da politica
climética do municipio de Sdo Paulo.

A rede Climate Alliance foi fundada em 1990
com o objetivo de protecdo do clima do planeta.
Atualmente conta com mais de 1500 cidades,
municipalidades ou distritos em 17 paises na Europa
(Climate Alliance, 2011). A rede também permite a
participacdo de ONG’s, governos regionais e outras
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organizacdes na categoria de membros associados. Ao
aderir a rede os governos e entidades participantes se
comprometem a: 1) reduzir suas emissdes de CO2
em 10% a cada 5 anos; 2) diminuir pela metade suas
emissdes per capita até 2030 (linha de base em 1990);
3) apoiar a protecdo de florestas tropicais, evitando
o consumo de madeira tropical; 4) apoiar projetos e
iniciativas de comunidades indigenas parceiras (Kern
e Bulkeley, 2009).

Para conseguir seus objetivos a Climate Alliance
realiza workshops, publicagdes e troca de experiéncias
entre seus membros; apoio a formulagido e
implementagdo de politicas locais de clima; atua como
lobby perante os governos nacionais, internacionais
e Unido Européia, para melhorar as condigdes de
implementagdo de politica locais relacionadas as
mudancas climéticas.

A rede Internacional Solar Cities Initiative (ISCI)
foi criada em 2003 por cientistas da drea de energia
solar, convencidos de que essa fonte de energia pode
ser a solucdo para os problemas de mitigagdo de GEE.
O objetivo da rede € unir esforgos de cientistas com
iniciativas do poder publico para apoiar a sociedade
na transicao a um sistema mais sustentdvel de uso de
energia (ISCI, 2011). Para isso, promovem congressos
para apresentagdo e discussdo de aplicagdes praticas
no setor de energia solar.

A rede United Cities and Local Governments
(UCLG), sediada em Barcelona, foi criada
em 2004. Seus objetivos estdo relacionados a
promog¢do da democracia nos governos locais;
cooperacdo internacional entre os municipios e
maior representagdo destes na governanga mundial.
Atua com trés programas nas dreas de apoio a
descentralizagdo em paises em desenvolvimento,
estratégias de desenvolvimento das cidades e reducio
de risco de desastres. A rede UCLG atua sobre a
redug@o da vulnerabilidade aos riscos através do
programa Partnership for Urban Risk Reduction
(PURR) (UCLG, 2011).

Conjuntamente com outras redes transnacionais de
governos subnacionais: “Earthquake and Megacities
Initiative, Metropolis, CityNeto, ICLEI Local
Governments for Sustainability”, a rede UCLG tem
o objetivo de difundir a consciéncia sobre reducdo
de riscos nas regides, construir capacidades nos
niveis locais em previsdo e gerenciamento dos
riscos, transferéncia de tecnologia e formulagdo de
estratégias sustentdveis para reducdo do risco de
desastres. Além disso, a rede UCLG tem atuado,
juntamente com o ICLEI, como observadora nas
negociacdes de Mudancas Climdticas. Atualmente a
rede retine mais de mil municipios e associacdes de
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governos municipais presentes em 136 paises dos 191
paises-membro da ONU.

O World Mayors Council for climate Change foi
fundado em dezembro de 2005 pelo prefeito da cidade
de Kyoto (Japao), Yorikane Masumoto, logo apds o
Protocolo de Quioto entrar em vigor. Seus objetivos
sdo de reconhecimento e envolvimento de Prefeitos em
esforcos multilaterais face as alteracdes climdticas. A
rede que iniciou com apenas 12 membros atualmente
conta com mais de 60 lideres de cidades de todos os
continentes (WMCCC, 2011).

A rede C40 teve inicio em 2005, quando o prefeito
de Londres convidou mais 17 representantes de
grandes cidades para discutir formas de unirem forgas
para enfrentar o desafio das mudangas climdticas.
Nesse encontro, os 18 representantes reconheceram
a necessidade de agdo conjunta e cooperacdo para
reducdo de GEE, e se comprometeram a trabalharem
juntos para alcancar esse objetivo. Em agosto de
2006, a iniciativa passou a contar com 0 apoio e
cooperagdo da Clinton Climate Initiative (CCI). Com
essa parceria a rede entdo foi batizada de C40 — Large
Cities Climate Leadership Group (C40 cities, 2011). A
CCT auxilia as cidades do C40, prestando assisténcia
técnica no desenvolvimento de projetos nas areas de
redug@o do consumo de energia e ganhos de eficiéncia
através de readaptacdes em edificios publicos e
privados, bem como nos sistemas de iluminacao
publica, reduzindo emissdes; gerenciamento de
residuos sélidos; programas de transportes de baixa
emissao de carbono; criagdo de normas na construcao
civil para induzir melhor eficiéncia energética; apoio
financeiro, apresentacdo de fornecedores e prestadores
de servicos especializados; partilha de informacdes
e conhecimento sobre programas bem sucedidos
e replicdveis; ferramentas de medicdo de GEE das
cidades.

Atualmente a rede C40 conta com a participacdo
das 40 maiores cidades do mundo como membros
plenos e outras 19 cidades como afiliadas. Como dito
acima, somando-se o PIB das cidades-membro do
C40, a rede estaria posicionada em terceiro lugar no
ranking de maiores produtores de riqueza, e na terceira
colocacgdo no que diz respeito as emissdes de GEE,
atrds apenas da China e dos EUA (World Bank, 2010).

Campanha Cidades para Prote¢ao do
Clima da Rede ICLEI

Uma das maiores redes transnacionais de governos
locais, e amais estudada delas, segundo Toly (2008), € o
International Council for Local Environment Initiative
(ICLEI) — chamado apenas de Local Government for
sustainability. Foi criada em 1990 a fim de representar
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internacionalmente as preocupacdes ambientais
dos governos locais (Betsill e Bulkeley, 2006). Em
25-26 de janeiro de 1993, em Nova lorque, o ICLEI
organizou o encontro internacional “Ist Municipal
Leaders Summit on Climate Change (Primeira Cipula
de Lideres Municipais em Mudangas Climdticas)
quando foi criada a campanha para a protecdo do
clima das cidades, a Cities for Climate Protection
Campaign (Cidades para Protecio do Clima) (ICLEI,
2011). Foram estabelecidos quatro objetivos para
esta Campanha: 1) fortalecimento do compromisso
local com as redugdes de emissdes urbanas de GEE;
2) disseminagdo de ferramentas de planejamento
e monitoramento para determinar custo-efetivo
de politicas de redug¢do de emissdes; 3) fomento a
pesquisa e desenvolvimento de melhores praticas
e projetos pilotos nos municipios; 4) atuar como
lobby para que as camadas nacionais e internacionais
incluam as ac¢des de nivel municipal no plano de acao
nacional e nas deliberacdes internacionais (ICLEI
1993 apud Lindseth, 2004).

A Campanha € um veiculo através do qual as
autoridades locais tém desenvolvido estratégias para
controle das emissdes de GEE, e conta com centenas
de governos locais espalhados pelo mundo. Tanto
governos locais de paises desenvolvidos quanto de
paises em desenvolvimento t€ém adotado em suas
decisdes politicas o comprometimento com reducao
de emissdes de GEE.

A Campanha CPC funciona como uma iniciativa
para mobilizar as liderangas politicas locais a
promoverem esforcos para enfrentar o problema
das mudangas climdticas e desenvolver politicas
publicas sustentdveis. As cidades que aderem ao
CPC sido encorajados a adotar cinco compromissos
(milestones): 1) criagdo de um inventdrio de emissoes;
2) defini¢do de meta de redugdo de emissdes; 3)
desenvolvimento de plano de acgdo para alcangar a
meta; 4) implementacao de politicas e medidas para
alcancgar a meta; 5) monitoramento e verificagdo
de resultados (Betsill e Bulkeley, 2004; Bulkeley e
Betsill, 2003).

Em andlise da atuacdo da Campanha CPC nos
Estados Unidos, Betsill (2001) encontrou exemplos
de agdes concretas nos governos subnacionais,
principalmente relacionadas & mitigagdo. Normalmente
as acdes para mitigagdo se iniciam nas proprias
instalagdes do governo. Buscam gerar eficiéncia
energética — redug@o do uso de energia — através de
reformas (retrofits) nas instalagdes do governo, como
também nos servigos publicos de iluminacio, através
da utilizacdo de lampadas de LED (light emittint
diodes), por exemplo. Promovem compras publicas
sustentdveis, estimulando o uso de carros que sejam
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mais eficientes e menos emissores de GEE, pelos
agentes publicos e no transporte publico. Buscam
estimular o transporte publico através de passes
especiais que geram economias para 0s usudrios.
Promovem também, de modo geral, a recuperagdo do
metano de aterros sanitarios com o objetivo de gerar
energia, e buscam outras fontes renovaveis de energia
como solar ou edlica (Betsill, 2001).

Porém, para garantir o engajamento dos atores
locais os investimentos em projetos de clima
precisam ser justificados pelos ganhos colaterais que
garantiriam, tais como economias no or¢amento,
redugdo de emissdo de poluentes locais, melhoria da
qualidade de transportes e melhoria da qualidade de
vida. Desse modo, € preciso usar uma abordagem de
aprimoramento de projetos jd existentes ou criar novos
sob a justificativa, ndo de combate do problema global,
mas de ganhos para comunidade local de forma mais
imediata (Betsill, 2001; Lindseth, 2004).

Nesse sentido, a abordagem que a Campanha
CPC faz para o enfrentamento do problema global
das mudancgas climéticas € pragmatica. Afinal,
foca-se na geracdo de co-beneficios das acdes locais
convergentes com a redu¢do de GEE, como melhoria
da qualidade do ar, qualidade de vida e preocupacdes
com saude, eficiéncia energética e poupanca de
recursos financeiros decorrentes da reducgdo de gastos
com energia (Lindseth, 2004). Sendo assim,

[...] em algum momento ja ndo estamos falando
de politica de mudanga climdtica em si, mas
sobre a integragcdo de preocupagdes com o clima
em outros setores da politica local, tais como o
desenvolvimento de politicas econdmicas, ficais e
urbanas voltadas para o ordenamento do territorio,
habitacdo, controle do trafego, etc. (Lindseth,
2004: 333, tradug@o nossa).

Além de promover solugdes alternativas sobre
o enfrentamento das mudangas climaticas globais
em nivel local, o ICLEI se uniu a um movimento
internacional com outras redes de governos locais
(United Cities and Local Government, Metropolis,
C40 Leadership Climate Group, World Mayors
Council on Climate Change), em 2007, durante a
Conferéncia da ONU sobre Mudangas Climaticas
em Bali, para a constru¢do de um plano de acdo
denominado “Bali-Poznan-Copenhagen Roadmap”
(Local Government Climate Roadmap, 2011) no qual
os militantes dessas redes discutiram um “mapa do
caminho” para a prote¢do climdtica nas cidades, tanto
em mitigacdo quanto em adaptacdo. Nessa ocasido,
foi lancado um guia de adaptacio nas cidades e, desde
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entdo, o ICLEI tem promovido encontros para tratar
da resiliéncia das cidades'.

O Climate Roadmap manifestou o propdsito
histérico do ICLEI de representar os interesses
das cidades no ambito internacional, demandando
mais reconhecimento e autoridade as cidades nas
negociagdes do novo regime climdtico global do
periodo pds-2012. Tais demandas obtiveram sucesso
em 2009. O ICLEI se tornou a primeira rede de
governanga global autorizada a participar como
organizagdo observadora do IPCC (World Bank,
2010: 67). Em 2010, na XVI Conferéncia das Partes,
ocorrida em Cancun (COP16), os governos locais
foram reconhecidos oficialmente pela comunidade
internacional, pois a delegagdo do ICLEI foi inclusa
nas negociacdes e foi convidada a dar sugestdes para
os textos em negociagdo. Além disso, ao longo do
texto assinado na COP16, ha mencdes ao papel dos
governos locais no combate as mudancas climdticas.

A Insercao da Agenda Climatica no
Municipio de Sao Paulo

A cidade de Sdo Paulo criou, em 2001, durante
o governo Martha Suplicy (PT), a Secretaria de
Relacdes Internacionais com o objetivo de: 1)
assessorar a Prefeitura nas relagdes institucionais
com embaixadas, consulados e representagdes
internacionais de empresas, organizagdes
ndo-governamentais e universidades, 2) atuar na
defini¢do, coordenagdo e implementagdo das relagdes
internacionais do municipio, 3) captar financiamentos
e estabelecer acordos de cooperacdo, parcerias e
projetos internacionais. Como resultado da criacdo
dessa Secretaria, a cidade passou a estabelecer varios
vinculos com instituicdes internacionais. Em especial,
o municipio paulistano iniciou uma participacdo ativa
em redes de cidades (Gayard, 2006).

A adesdo da cidade a Campanha Cidades para
Protecdo do Clima do ICLEI ocorreu em 2003, por
intermédio da Secretaria do Verde e Meio Ambiente,
através da Portaria 35/03, que estabelece um acordo de
cooperagao técnica da prefeitura com a organizagao.
O teor do acordo de cooperagdo se resume na
implementagdo da Campanha CPC, visando cumprir
0s 5 compromissos’ e estabelecer coordenagio entre

Podemos afirmar que o langamento de um guia de adaptacdo as
mudangas climéticas pelo ICLEI € um marco de uma mudanca de
abordagem, até entdo voltada predominantemente a mitigacdo dos
GEE. Cf. ICLEI (2011)

Sdo eles: 1) criacdo de um inventdrio de emissdes; 2) definicido de
meta de reduc@o de emissoes; 3) desenvolvimento de plano de agdo
para alcangar a meta; 4) implementac@o de politicas e medidas para
alcancar a meta; 5) monitoramento e verificagio de resultados.

©
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as atividades dos diversos departamentos e 6rgaos
da Prefeitura relacionados a agenda climatica,
incluindo as areas de transporte, industria, energia,
gerenciamento de residuos sélidos, servigos e obras,
bem como planejamento urbano (Sdo Paulo, 2003).

Nesse periodo, a capital paulista era considerada
a quinta com ar mais poluido dentre as 20 maiores
metrépoles do mundo. A polui¢do do ar, principalmente
decorrente da queima de combustiveis fosseis, além
de prejuizos para a saide e a diminui¢@o da qualidade
de vida da populacio local, emite GEE acirrando o
aquecimento global. Tendo isso em vista, 0 municipio
aderiu a redes geradoras de solugdes e alternativas
para qualidade ambiental local (Conexdo Clima,
2002), tais como: 1) a “Iniciativa do Ar limpo
nas Cidades da América Latina” do Grupo Banco
Mundial (IAL-CAL)’, com a qual foram realizadas
uma série de agdes para melhoria da qualidade do ar;
2) a Campanha Cidades para a Prote¢ao do Clima do
proprio ICLEIL com a qual se iniciou um processo
de elaboracdo de um inventdrio das emissdes de
GEE do municipio (indicador quantitativo no fluxo
de problemas), dando cumprimento ao primeiro
compromisso de adesdo. Ainda em 2003, o governo
Martha Suplicy realizou a contratacdo de uma usina
termelétrica para a captagdo de gds metano* no
aterro sanitario Bandeirantes, e, em decorréncia, a
prefeitura recebeu recursos adicionais provindos do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, instrumento
da CQNUMC. Com isso, o municipio contribuiu para
areducdo de GEE e simultaneamente gerou melhorias
locais e recursos adicionais para a prefeitura (fluxo de
solugdes e alternativas).

De acordo com Kingdon (2003), o ingresso de uma
questdo na agenda governamental como um problema
que desperta a ateng@o e esforcos de formuladores
de politicas ocorre quando hd uma jungdo de trés
fluxos decisérios distintos e independentes: sdo eles
o fluxo de problemas (problems); fluxo de solugcoes
ou alternativas (policies); e fluxo da dinamica politica
(politics).

No ambito do fluxo dindmica politica, dois fatos
ocorridos em 2005 devem ser destacados: 1) no
ambito internacional, houve a entrada em vigor do
Protocolo de Quioto com a ratificagio pela Russia,
contribuindo assim para gerar um clima favoravel na
opinido pubica mundial a implementacao de politicas
climéticas (national mood); 2) no ambito municipal,

3 A Iniciativa de Ar Limpo nas Cidades da América Latina (IAL-CAL)
procura reverter a deteriorizacdo da qualidade do ar nas cidades da
regido. Cf. World Bank (2011).

4 equivalente a 21 vezes o CO2 no seu potencial de aquecimento da
atmosfera.
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houve a renovacdo das liderangas politicas no Brasil
(turnover). A troca da gestdo governamental, segundo
Kingdon (2003), possibilitaria a abertura de janelas
(policy window) para a mudanca ou insercdo de
problemas na agenda governamental. Nesse contexto,
a agenda climdtica do municipio ndo sé permaneceu
como foi aprofundada. Prova disso € que o prefeito
eleito, José Serra (PSDB), ja no seu primeiro ano de
mandato, deu impulso ao debate sobre a elaboracio
de uma Lei de Mudanca Climética para o Municipio
de Sao Paulo. De acordo com o secretdrio do verde e
meio ambiente, Eduardo Jorge,

[...] houve outros fatores que contribuiram muito
para o engajamento da prefeitura no tema, como
os contatos internacionais mantidos via o ICLEI e
através da Secretaria de Relagdes Internacionais,
em especial os contatos com agentes do governo
da cidade de Londres a época. (Sobrinho apud
Biderman, 2011: 245).

Em relag@o ao fluxo de problemas, o inventdrio
de emissdes de gases de efeito estufa do Municipio
de Sao Paulo foi publicado em 2005 quantificando as
emissoes de didéxido de carbono (CO2) e de metano
(CH4) que ocorreram no ano de 2003, decorrentes das
atividades sdcio-econdmicas havidas no Municipio.
Esse inventdrio atuou como indicador das principais
fontes de emissdes de GEE do municipio, e possibilitou
conhecimentos capazes de orientar posteriores planos
de reducdo das emissdes, bem como a elaboragdo de
projetos para o recebimento de recursos créditos de
carbono.

O inventdrio constatou que as emissdes totais no
ano de 2003 foram de 15.738.241 GgCO2e., das
quais 99,62% correspondem aos setores de energia e
residuos so6lidos juntos. O setor de energia, por si s6,
gerou 76,12% das emissdes, enquanto a disposicao
de residuos sélidos contribuiu com 23,48% (Sao
Paulo, 2005).

A questio climdtica se constituia em um problema
incipiente, mesmo na agenda governamental de
paises desenvolvidos, e principalmente na agenda
governamental de governos subnacionais. Por esse
motivo, em junho desse mesmo ano, 2005, foi criado
o Comité de Mudangas Climéticas e Ecoeconomia
Sustentdvel pelo decreto 45.959, coordenado pela
Secretaria Municipal do Verde e Meio Ambiente, que
articulou, no ambito da prefeitura, oito secretarias e
duas empresas prestadoras de servigos municipais, a
fim de promover e estimular acdes para a mitigacdo
das emissdes de gases causadores do efeito estufa

> O simbolo Gg CO2e. representa mil toneladas de Gases de efeito
estufa em medida equivalente ao gds carbonico.
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(fluxo de solugdes e alternativas), nas dreas de: I - uso
de fontes renovaveis de energia; II - aproveitamento
do gds metano emitido pelos aterros; III - uso de
combustiveis limpos, sobretudo para o transporte
publico; IV - melhoria da eficiéncia energética e uso
racional de energia; V - incentivo ao transporte niao
motorizado; VI - promocdo da redu¢do e reciclagem
de residuos; VII - ampliacdo e aperfeigoamento do
escalonamento dos turnos de trabalho; VIII - ampliagio
de dreas verdes; IX - estimulo as iniciativas que visem
multiplicar as informagdes atinentes as mudancas
climéticas, tais como publicacdes, pdginas na internet,
cursos e outras formas de divulgacdo do assunto (Art.
2). Ou seja, constituiu-se nesse momento uma policy
community para gerar solucdes de enfrentamento as
mudancas climéticas no ambito local.

Sob o comando de Eduardo Jorge, entdo secretario
municipal da Secretaria do Verde e Meio Ambiente
(SVMA), foram realizados debates dos funcionarios
da prefeitura com especialistas® sobre meio
ambiente e mudangas climéticas, representantes de
partidos politicos ligados a drea ambiental, contatos
com outras cidades com alguma experiéncia no
enfrentamento as mudangas do clima em ambito local
e redes transnacionais com programas voltados ao
enfrentamento das mudancas climaticas em ambito
local, em especial a Campanha CPC e o C40.

Desde entdo, sob a coordenag¢do do Comité de
Mudangas Climdticas, uma série de programas em
politicas urbanas e ambientais foram estabelecidos
e/ou aprofundados, com vistas ao enfrentamento
das mudangas climaticas globais e a simultidnea
co-geracdo de beneficios econdmicos, sociais e
ambientais locais (policies).

A seguir apresentamos alguns exemplos de
implementagdo de politicas que ilustram a adesdo
da agenda climdtica pelo municipio de Sdo
Paulo em busca de enfrentar o problema global e
simultaneamente melhorar a qualidade de vida local
e/ou gerar recursos adicionais.

Em relagdo ao setor de gerenciamento dos residuos
solidos as principais atividades nesse sentido foram
as instalagdes das usinas de captagdo de biogds para
geracdo de energia elétrica nos aterros sanitdrios
Bandeirantes, em 2003, e no Sitio Sao Jodo, em
2005. Tais empreendimentos, além de gerar energia
elétrica —a qual € conectada ao sistema de distribuigao
do municipio pela empresa AES Eletropaulo —, reduz
emissdes de GEE devido a queima do metano e recebe
recursos provindos do MDL. Ambos empreendimentos

¢ Fabio Feldman (militante da drea ambiental com grande influéncia na
politica brasileira), deputado Fernando Gabeira, Alfredo Sirkis (lider
do PV) e Washington Novaes (jornalista da drea ambiental).
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tém uma vida operacional esperada de 21 anos e, para
o primeiro periodo de obtencdo de créditos (7 anos)
a quantidade estimada de Redug¢des Certificadas de
Emissdo (RCE) € da ordem de 7.494.404 tCO2e
no Projeto Bandeirantes e de 5.718.583 tCO2e no
Projeto Sitio Sdo Jodo. Os projetos de MDL desses
aterros sanitdrios tém como membros participantes
a Prefeitura Municipal de Sao Paulo, como entidade
publica, e a entidade privada Grupo Biogds, sendo que
os recursos dos créditos de carbono sdo divididos em
50% para cada uma das entidades.

O setor de transportes foi apontado pelo inventdrio
de emissdes de Sdo Paulo como o que mais contribui
para as emissoes de GEE do municipio. Nesse setor,
podemos apontar a principal politica para reducio
de emissoes de GEE e melhoria da qualidade do ar
local, o Programa de inspegao veicular, implementado
em 2007 cujo objetivo € adequar as emissdes da
frota de veiculos do municipio aos pardmetros
recomendados pelo Conselho Nacional de Meio
Ambiente (CONAMA) (Séo Paulo, 2011).

Também em 2005, a Prefeitura langou o programa
compras publicas sustentdveis, baseado nos moldes
internacionais do ICLEI, financiado pelo Banco
Mundial através do Fundo Mundial para o Meio
Ambiente e com o apoio do GTZ (sociedade alema
para cooperagdo internacional) e coordenacdo do
Centro de Estudos em Sustentabilidade da FGV
(Conexao Clima, 2005). A inserc¢do do critério de
compras sustentdveis nas licitagcdes da Prefeitura
perpassa vdrias secretarias, para a compra de produtos
tais como: madeira legal, papel reciclado, entulho
reciclado e combustivel na administracdo municipal
etc.

No caso do uso dos solos houve o “programa 100
parques” para expansdo de arborizacdo da cidade,
incluindo os tradicionais urbanos (parques com areas
de biodiversidade, lazer, cultura), mas também os
parques lineares (saneamento, combate a enchentes,
reurbanizacdo e lazer) e parques naturais (protegéo a
biodiversidade). A implantag@o dos parques lineares
propicia a conservacdo das Areas de Protegio
Permanente (APPs) que margeiam os cursos d’agua,
ampliam as dreas verdes do municipio e contribuem
para melhorar a permeabilidade do solo, reduzindo
assim os riscos de enchentes (medida de adaptacdo
as mudancas climdticas).

Em relagdo ao setor de energia a Prefeitura assinou
um acordo com a Fundag@o Clinton para se estudar
a viabilidade de projetos de melhoria do padrao
de consumo energético através de readaptacdes
na iluminacdo de locais publicos (ruas, parques e
prédios publicos). Além disso, em 2007, Sdo Paulo
foi a primeira cidade brasileira a tornar obrigatéria
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a instalagdo do sistema de aquecimento de dgua por
meio do uso de energia solar em novas edificagdes de
prédios residenciais multi-familiares e nos edificios
comerciais que abrigam atividades de comércio,
servigos publicos, privados e edificagdes industriais,
através lei 14.459 de 03 de julho de 2007 e do decreto
49.148 de 21 de janeiro de 2008.

Mesmo passando pelo governo de diferentes
liderangas, a agenda climdtica no governo paulistano
tem sido mantida e vem se aprofundando. Nao foi
diferente apos a saida de José€ Serra, em 2006, para
concorrer as eleicdes para governador do Estado de
Sdo Paulo. Gilberto Kassab (DEM), que assumiu
a Prefeitura, perpetuou o engajamento da cidade
em agdes climdticas. A participagdo de Kassab em
encontros internacionais das redes de cidades para
protecao do clima estimulou ainda mais sua motivagao
para o enfrentamento das mudancas climaticas, como
esclarece Rachel Biderman (2011: 245)

[sua motivacdo] parece ter sido ainda mais
estimulada com a participagio do prefeito Gilberto
Kassab em Conferéncia dos prefeitos das 40
maiores cidades do mundo em Nova York em
2007, quando tomou contato com um movimento
de politicos que assumiu o desafio de enfrentar
as mudangas climdticas mediante aprovacdo de
politicas publicas.

Nessa ocasido, o Prefeito Kassab se comprometeu
publicamente em elaborar uma politica publica para
o enfrentamento do problema em S3o Paulo. Sendo
assim, determinou a seus secretarios municipais, sob a
lideranca de Eduardo Jorge, que formulassem estudos
para a criacdo de uma lei de mudancas do clima para
0 municipio.

O processo de formulacdo da lei ocorreu no ambito
do Programa Ambientes Verdes e Saudédveis (PAVS).
Sendo assim, a pedido da Secretaria Municipal
do Verde e Meio Ambiente, em marco de 2007,
se iniciaram os estudos para a elaboragdo de um
anteprojeto de lei sob a coordenagdo temdtica do
Centro de Estudos em Sustentabilidade (CES) da
Fundacio Getilio Vargas (FGV), com o suporte do
ICLEI e da SVMA no contetdo, apoio do Programa
das Nag¢oes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA),
além da participag@o de vdrias secretarias municipais
e entidades da sociedade civil como, por exemplo, a
Fabio Feldmann Consultores, Centro Nacional de
Referéncia em Biomassa e Ambiente Estratégico
(Biderman, 2011).

Os estudos para a elaboragdo do anteprojeto de
lei envolveram entrevistas com pesquisadores e
especialistas da drea de mudancas climaticas, energia
e meio ambiente; levantamento sobre o estado da arte
dalegislacdo e de politicas subnacionais fora do pais;
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revisdo da literatura sobre mudangas climaticas; e,
mapeamento das medidas que ja estavam acontecendo
em Sao Paulo. O processo de levantamento das
justificativas técnicas e cientificas durou um ano e
teve como resultado a minuta da lei em um documento
tedrico que foi publicado sob a forma de livro pela
SVMA (Biderman, 2011).

O secretdrio Eduardo Jorge, quando entrevistado
sobre o processo de formulagdo da lei de mudancas
climaticas do municipio, argumentou sobre a
importancia da experiéncia prévia na formulagio e
implementagdo de politicas com a agenda climatica.
Além disso, reconheceu o papel do ICLEI e FGV
na elaborag@o da minuta e as vantagens do processo
participativo:

[...] no periodo entre 2005 a 2007 trabalhou-se
em exemplos “dentro da casa” para desencadear
debate com a sociedade sobre os temas necessarios
para criar massa critica para formulagdo da lei
[Por outro lado, reconheceu a importancia] do
trabalho feito pela FGV e ICLEI a partir de 2007
na formulagdo do anteprojeto de lei, e reconheceu a
relevancia do processo participativo e dos debates
promovidos pelas organiza¢des no processo.
(Sobrinho apud Biderman, 2011: 246).

Como afirma o secretario do Verde ¢ Meio
Ambiente, Eduardo Jorge, em uma fala no Comité
de Mudangas Climadticas: “[...] muita coisa ja vinha
sendo feita antes da Lei, que intensificou ainda mais
esse trabalho.” (Sdo Paulo, 2011). Em entrevista,
Eduardo Jorge reafirma:

[...] O caminho até a Lei do Clima foi construido
gradativamente, com iniciativas palpaveis e que,
de fato, contribuiram para que Sdo Paulo fosse
reconhecida como pioneira em uma série de
acOes articuladas de forma intersetorial. A crise
ambiental, em especial a questdo das mudancas
climdticas, € o grande tema do século XXI. A
cidade tem proposto politicas e agdes com este
norte. Principalmente nas dreas de transportes,
residuos, urbanismo, arborizacgio, areas verdes e
adaptagdo com prevengdo de acidentes nas dreas
de risco. (Sobrinho, 2011: 10).

Em relacio a participagiao do ICLEI na formulacdo
do anteprojeto de lei, pode-se afirmar que

[...] houve uma forte parceria da prefeitura,
através da SVMA, com o ICLEI para a execucdo
de diferentes iniciativas que tornaram possivel
a elaboragdo da lei 14.933 [...] A participacdo
do ICLEI na formulacdo do anteprojeto de lei
também tornou possivel a utilizagdo de modelos

7 CF. Sao Paulo (2009b).
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e inspira¢do em boas préticas disseminadas pela
rede, em parte incorporadas na lei paulistana.
(Biderman, 2011: 132).

A implementacdo de politicas com agenda
climatica permitiu um aprendizado politico e
institucional que subsidiaram a formulacdo da lei
do clima do municipio. O aprendizado politico
ocorreu devido a implementacdo de politicas
urbanas e ambientais visando solugdes e alternativas
locais para o enfrentamento do problema global.
E o aprendizado institucional estd relacionado a
coordenacdo intersetorial entre as secretarias da
Prefeitura para a implementagdo desta politica que €
transversal. Além disso, essa experiéncia possibilitou
uma maior conscientiza¢do da sociedade civil sobre o
problema e sobre como enfrentd-lo em ambito local.

Dito de outra maneira, a implementagdo de
politicas com agenda climdtica proporcionou um
processo de desenvolvimento institucional baseado
em rendimentos crescentes, no qual o aprendizado
politico ganhou autorreforco para sua ampliacio e
consolidacdo (Pierson, 2000).

Pode-se afirmar, portanto, que a politica climatica
€ anterior a lei paulistana de mudangas climdticas.
Ou seja, a lei foi um coroldrio das acdes que vinham
sendo desenvolvidas paulatinamente em consonancia
com a agenda climdtica. Nesse sentido, a lei 14.933,
de 05 de junho de 2009, intitulada Politica de
Mudanga do Clima no Municipio de Sao Paulo, pode
ser considerada como o coroldrio da implementacdo
de uma série de politicas urbanas e ambientais que
vinham sendo empreendidas pela Prefeitura desde
2003. (Sao Paulo, 2009a)

Consideracoes Finais

Entendendo o papel das dreas urbanas no enfrentamento
as mudancas climdticas, vdrias redes transnacionais
de governos locais comegaram a se formar em torno
dessa questdo, com vistas a inserir a questdo climatica
na agenda decisional de governos subnacionais.

De modo geral as redes transnacionais de governos
locais com ag¢des voltadas a protecdo do clima, e,
em particular a Campanha Cidades para Protecdo do
Clima do ICLEI, buscam sensibilizar as liderancas
locais para o problema global das mudancas climdticas
apresentando alternativas e solugdes que prevéem a
geracdo de co-beneficios locais como aumento na
qualidade de vida, qualidade ambiental, economia de
energia e recursos e a geracao de recursos adicionais.
Assim buscam fomentar a introducdo da questdo
climatica na agenda governamental.

A adesdo do municipio de Sao Paulo a Campanha
CPC teve como conseqiiéncia a elaboragdo de um
inventdrio de emissdes de GEE do municipio, em
2005. Este contribuiu como indicador quantitativo
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sobre os problemas e oportunidades relacionadas
a questdo climdtica no municipio. Além disso, no
mesmo ano, varios fatores convergiram para a juncao
(coupling) dos fluxos (problems, policies, politcs) e
a ampliagdo da inser¢do do problema climatico na
agenda governamental do municipio: a mudanga de
gestdo governamental (ciclo politico) no municipio
abriu uma oportunidade (policy window) de mudangas
e insercdo de problemas na agenda governamental;
a entrada em vigor do Protocolo de Quioto com a
ratificac@o pela Russia contribuiu para gerar um clima
favordvel na opinido pubica mundial & implementagio
de politicas climaticas (politics stream); a experiéncia
com a captag@o de gds metano para geracdo de energia
no aterro Bandeirantes com recursos provindos do
MDL gerou expectativas de recursos adicionais
(policy stream).

De 2005 a 2007, o municipio empreendeu ac¢des
politicas com interface no enfrentamento as causas e
conseqiiéncias locais das mudangas climaticas. Tais
politicas foram conduzidas pelo Comité de Mudangas
Climadticas criado em 2005, sob a lideranca do
secretdrio do Verde e Meio Ambiente, Eduardo Jorge.
A formulagdo dessas politicas teve, em boa medida, a
inspiragdo de boas praticas difundidas pela campanha
CPC do ICLEI e pela rede C40.

A adesado das liderangas politicas de governos
locais as redes transnacionais de governos locais
voltados a protecdo do clima, sua participagdo nos
encontros, bem como seu comprometimento, ainda
que discursivo, com tais redes, contribui como fonte
de motivagdo e inspiragdo para a insercao da questao
climdtica em suas agendas governamentais.
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