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Prefacio

Walter De Simoni!
Julia Norat?
Maria Eduarda Segovia®

emergéncia climatica impde desafios cada vez mais complexos, que

escancaram as limitagdes do modelo atual de governanca e tornam

inadidvel uma atuagdo coordenada entre todos os entes da federacio,
orientada pela ciéncia. O Painel Intergovernamental em Mudancas Clima-
ticas (IPCC) da Organiza¢ao das Nagoes Unidas (ONU) destaca-se como o
principal 6rgao internacional que avalia a ciéncia das mudangas climaticas,
sendo fonte de informacdes cientificas e orientagdes técnicas sobre impactos
e riscos climaticos para formuladores de politicas. Sem uma base cientifi-
ca, a governanga climatica fica fragilizada, baseada em suposi¢oes em vez
de evidéncias concretas. Em 2023, o IPCC publicou estudo que refor¢a a
importancia de institui¢des sdlidas para o estabelecimento de metas claras,
coordenacio entre diferentes atores e para a governanga inclusiva, visando
ao enfrentamento dos riscos decorrentes da crise climatica®.

Enfrentar essa crise pressupoe a criacdo de espagos permanentes de
dialogo, o fortalecimento das capacidades institucionais em todos os niveis e
a garantia de instrumentos técnicos, juridicos e financeiros que permitam a
cada ente federativo assumir, de forma real, sua parcela de responsabilidade
na agenda climatica.

No Brasil, a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), ins-
tituida pela Lei n° 12.187/2009, estabelece as bases para a implementagdo de



acdes coordenadas no enfrentamento das mudancas climaticas, atribuindo
aos entes politicos — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios - e aos
6rgaos da administragdo publica a responsabilidade pela execugao das agoes
previstas na norma. A PNMC também reforga a necessidade de integragao
entre as diferentes esferas de governo, ao prever que as agdes de ambito
nacional devem considerar e articular as iniciativas ja desenvolvidas pelos
subnacionais (art. 3°, V).

A nova Contribui¢do Nacionalmente Determinada (NDC) brasileira,
apresentada em 2024, refor¢a o compromisso com o federalismo climatico ao
fazer referéncia expressa a Resolu¢ao n° 3/2024 do Conselho da Federagao,
que eleva a mudanga do clima a condi¢ao de prioridade politica e gover-
namental e se compromete com a adogao de politicas climaticas baseadas
em ciéncia, integradas, coordenadas e construidas de forma participativa
pelos entes federativos.

Esse movimento esta em consonancia com a logica do federalismo
cooperativo adotado pelo Brasil, que consiste no trabalho conjunto e coor-
denado entre os entes federativos no exercicio de competéncias comuns
(art. 23, CF/88) e concorrentes (art. 24, CF/88). E um modelo que ganha
ainda mais importéncia diante de desafios como a emergéncia climatica,
que exige colaboragéo, didlogo e responsabilidade compartilhada.

Um marco importante nesse processo foia edi¢do da Lei Complementar
n° 140/2012, que regulamenta as competéncias comuns em matéria ambiental e
estabelece atribui¢oes relacionadas a importantes instrumentos para a agenda
de clima, como o licenciamento e as autorizagdes de supressdo da vegetagao
nativa, cujo objetivo é o controle do desmatamento autorizado. Como ins-
trumento de dialogo e cooperagdo institucional, a LC instituiu comissoes
tripartites e bipartites, mas a efetividade desses 6rgaos ainda é questionada.

A prépria implementagdo da LC enfrenta dificuldades. Isso se da
principalmente em razdo da falta de capacidades institucionais dos 6rgaos
ambientais, de uma fragil coordenagao entre os entes federativos ou, ainda,
de uma aplicagdo inadequada de seus preceitos. Isso ocorre especialmente
quando se trata da descentralizagdo e delegagdo de competéncias, que muitas
vezes ocorre sem que o municipio atenda aos requisitos legais, como a exis-
téncia de 6rgao ambiental capacitado e conselho de meio ambiente ativo’.

Como se observa, embora ja exista um conjunto de normas e compro-
missos que estabelecem as bases para a cooperagao dos entes federativos
em matéria ambiental e climatica, assim como um amplo reconhecimento



institucional sobre sua importéncia, os desafios crescentes, somados as difi-
culdades naimplementagao efetiva dessas politicas, evidenciam a necessidade
de repensar o modelo atual. Isso inclui revisar os instrumentos institucionais
de cooperagéo, aprimorar os arranjos de governanga e estabelecer defini¢oes
de responsabilidade entre os entes federativos, de modo a assegurar maior
efetividade, coordenacao, capacidade de resposta e, sobretudo, territorializar
os compromissos climaticos.

Tudo isso fica ainda mais urgente diante intensificagdo dos eventos
climaticos extremos, que expdem as fragilidades dos atuais modelos de
governanga e a auséncia de defini¢es claras de responsabilidades entre os
entes federados, inclusive no que se refere a adogao de medidas de adaptagédo
e prevengdo de desastres. Um tragico exemplo foi o desastre climatico que
assolou o Rio Grande do Sul (RS) em 2024 e deu margem a propositura
de a¢des que questionam a responsabilidade civil do poder publico por
omissao, o que ensejaria nao apenas o dever de compensar as vitimas pelos
danos sofridos, como também a obriga¢ao de implementar politicas ptiblicas
capazes de remediar os danos e prevenir novos eventos.

Um dos casos mais emblematicos em tramitagdo ¢ a agao estrutural
movida pelo Ministério Publico Federal (MPF) contra a Uniéao, o estado
do Rio Grande do Sul e nove municipios do Vale do Taquari (RS)®. O MPF
sustenta que eventos climaticos extremos ndo podem mais ser tratados
como excludentes de responsabilidade, diante da previsibilidade de chuvas
intensas e da vulnerabilidade dos municipios, situados em dareas de risco
conhecidas pelo poder publico.

A agdo aponta falhas graves no planejamento e na gestao de riscos
climaticos, bem como a existéncia de uma governanga ineficaz, marcada
por sistemas de prevencao e resposta desarticulados e insuficientes. Entre os
pedidos estdo o reconhecimento da responsabilidade do poder publico pela
omissao em medidas de adaptagao e prevencao; a elaboragdo de um plano
regional de reestruturagao com participagdo das comunidades atingidas; ea
criagdo de um comité com representantes da sociedade civil, academia e go-
verno paraacompanhar, monitorar e fiscalizar aimplementa¢do das medidas.

A ciéncia ja demonstra que os eventos climaticos extremos — como
inundagoes e estiagens prolongadas — deixaram de ser excepcionais. O ano
de 2023 registrou o maior nimero de ocorréncias de desastres no Brasil,
segundo o Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres
Naturais (Cemaden). O drgdo somou 1.161 eventos de origem hidrolégica
(716 registros) e geologica (445 casos)’.



Portanto, o planejamento e a preven¢ao sdo fundamentais para evitar
a intensificacao de desastres e o ajuizamento massivo de a¢des judiciais por
omissdo ou ineficiéncia estatal. A cooperagdo entre os entes federativos é
essencial para definir claramente as competéncias de cada nivel de governo
na gestdo de riscos e desastres, assegurando uma atuagao eficaz em todas
as fases do processo.

Esse cenario impde uma travessia institucional: é preciso repensar os
instrumentos de cooperagdo, governanga e atribui¢ao de responsabilidades,
de forma a transversalizar a agenda climatica e garantir a integracao da
variavel do clima nas politicas publicas, inclusive em areas como defesa
civil, planejamento urbano, saide e infraestrutura.

Nao hd consenso com relagdo a quais os caminhos mais adequados para
aprimorar a governanga climatica no Brasil. Diante de diferentes perspectivas
e propostas, o JUMA organiza esta coletanea, reunindo artigos elaborados
pelos principais pesquisadores da area, com o objetivo de qualificar o debate
e apontar diretrizes para enfrentar esses desafios.

Esta obra abre um espago fundamental de discussdo, elucidando ele-
mentos essenciais para uma estruturagdo robusta de um modelo federativo
que responda adequadamente a esse desafio. Ao explorar conceitos como
governanga climatica, competénciase estratégias de implementagéo, olivro
oferece bases solidas para essas reflexdes.

O leitor encontrara diferentes perspectivas sobre as lacunas e possiveis
avancos no federalismo cooperativo brasileiro, além de analises de casos
concretos que expdem fragilidades institucionais — especialmente em con-
textos de desastres.

Esperamos que tenham uma boa leitura!
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Notas introdutorias sobre
federalismo climatico no Brasil

Danielle de Andrade Moreira
Virginia Totti Guimaraes

Paula Maximo de Barros Pinto
Carolina de Figueiredo Garrido

emergéncia climatica figura como uma das questdes mais complexas
enfrentadas pela humanidade'. Sua natureza transfronteiri¢a, mas
com impactos socioambientais desigualmente distribuidos pelo
globo, exigem agdes coordenadas e pautadas em equidade em diferentes
niveis — internacional, nacional e local. A assinatura do Acordo de Paris,
em 2015, marca um momento-chave dessa articulacao global, ao reconhe-
cer tanto o papel dos Estados quanto o engajamento necessario de todos
os niveis de governo, além dos demais atores ndo estatais®, para conter o
aumento da temperatura média global e promover resiliéncia climatica’.
A implementagdo dos compromissos assumidos exige mais do que boas
inten¢des: demanda capacidade institucional, planejamento estratégico e
acao publica continua no &mbito doméstico.
Osimpactos das mudangas climaticas se manifestam de forma cada vez
mais concreta e devastadora, inclusive por meio de desastres ambientais e
eventos climaticos extremos. Inundagdes, deslizamentos, secas prolongadas e
ondas de calor tém atingido diversas regioes brasileiras, revelando nao apenas
avulnerabilidade socioambiental do pais, mas também as falhas estruturais
na prevengao e resposta governamental. Um levantamento realizado pelo



Centro de Estudos e Pesquisas em Engenharia e Defesa Civil da Universidade
de Santa Catarina, relativo a decretos municipais de calamidade publica
emitidos entre 1993 e 2022, mostra que os eventos climaticos extremos
mais que dobraram nesses 30 anos no Brasil, saltando de 9.772, no periodo
entre 1993 e 2002, para 30.602, entre 2013 e 2022*. Torna-se cada vez mais
evidente a necessidade de se fortalecer analises juridicas sobre a governanca
climatica no pais, no contexto dos desastres e sob a dtica do federalismo,
tendo esta obra coletiva o objetivo de aprofundar os dialogos nesse sentido.

A resposta politica, juridica e institucional a crise climatica deve estar
ancorada na melhor ciéncia disponivel. Desde sua criagao em 1988, o Painel
Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC) tem desempenhado
papel essencial na sistematiza¢ao do conhecimento cientifico sobre as causas,
impactos e solugdes possiveis para a crise climatica. Seus relatdrios tém con-
tribuido para a consolidagdo do consenso cientifico sobre a origem antrdpica
das mudancas do clima e para a orientagdo de politicas publicas baseadas
em evidéncias. Em seu relatorio de 2023, afirma-se que “a agdo climatica
eficaz é possibilitada pelo compromisso politico, governanga multinivel
bem alinhada, estruturas institucionais, leis, politicas, estratégias e maior
acesso ao financiamento e a tecnologia. Objetivos claros, coordenagao em
varios dominios politicos e processos de governanga inclusivos facilitam a
acdo climatica eficaz™.

Governanga climatica® abarca o conjunto de mecanismos, processos,
institui¢cdes, normas e atores envolvidos na formula¢ao, implementagao,
monitoramento e revisao de politicas publicas voltadas a mitigacdo das
emissoes de gases de efeito estufa (GEE) e a adaptagdo aos impactos das
mudangas do clima. Considerando a complexidade da crise climatica, ela
ndo se restringe a atuagdo de governos centrais, envolvendo também estados,
municipios, comunidades locais, setor privado, sociedade civil e organismos
internacionais. Essa atuagao capaz de articular diferentes escalas — do local
ao global - e multiplos atores, estatais e nao estatais, é o que vem sendo
caracterizado como governanga policéntrica ou multinivel.

Trata-se, portanto, de um campo dindmico e transversal que exige
coordenagao intersetorial e cooperagdo entre diferentes escalas. Como en-
fatizado pelo IPCC, a eficacia da a¢do climatica estd fortemente vinculada
a existéncia de estruturas institucionais bem articuladas, compromissos
politicos consistentes e processos de tomada de decisdo inclusivos e baseados
em evidéncias cientificas. A governanga climatica eficaz requer, assim, nao
apenas instrumentos normativos, mas também capacidades institucionais
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e participacdo social ativa para promover respostas justas e eficazes a
emergéncia climatica.

No contexto brasileiro, marcado por desigualdades estruturais e vulne-
rabilidades territoriais, a governanga climatica também deve incorporar essas
dimensdes e ser pensada de forma integrada a gestdo de riscos e desastres,
tendo em vista a prevengdo, mitigagdo, preparagao, resposta e recuperagao.
A repeticao de eventos extremos que se traduziram em desastres nos ultimos
anos evidencia a insuficiéncia de medidas reativas e a necessidade de um
sistema de governanga capaz de atuar preventivamente, de maneira coor-
denada e considerando os impactos desiguais em diferentes grupos. Nesse
sentido, a construcdo de politicas publicas que articulem planejamento
territorial, justica climatica e protecao de populagdes vulnerabilizadas é
urgente e inadiavel.

A crise climatica impoe desafios inéditos ao Direito, exigindo trans-
formagoes profundas na forma como concebemos a responsabilidade do
Estado e o federalismo cooperativo. Ao mesmo tempo em que aumenta
a intensidade e frequéncia de desastres, a emergéncia climatica demanda
respostas articuladas em multiplos niveis de governanc¢a, muitas vezes
tensionando os arranjos institucionais existentes. Nesse contexto, o Direito
ganha centralidade como instrumento de mediagio entre atores diversos
e de formula¢do de respostas normativas, de politicas publicas e judiciais
capazes de enfrentar tanto a complexidade quanto a urgéncia do problema.

A perspectiva da governan¢a multinivel, no Brasil, se conecta dire-
tamente com o arranjo federativo constitucional, que prevé competéncias
entre os entes da federagdo em diversas areas relacionadas a emergéncia
climatica. O federalismo cooperativo brasileiro, com sua larga tradicao,
favorece o desenvolvimento de a¢gdes multiniveis para enfrentamento da
crise climatica — ndo sem inimeros desafios e complexidades. Desde 1988, os
poderes municipais, estaduais e nacional atuam em conjunto em uma série
de assuntos, caracterizados como competéncias comuns, além do exercicio
de competéncias privativas.

A governanga climatica, assim, ndo pode ser pensada apenas em termos
centralizados, mas deve mobilizar as capacidades existentes em todas as
esferas — desde o planejamento urbano municipal até as estratégias estaduais
e as diretrizes nacionais, como se busca abordar em diferentes capitulos
deste livro. Sao importantes as reflexdes sobre arranjos institucionais no
Brasil relacionados a outras politicas publicas com objetivo de verificar
a pratica deste federalismo cooperativo. Isso nos permite, além de analisar a
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atuacdo institucional brasileira, buscar orientagdes para o aperfeicoamento
da governanga climatica.

As questdes ambientais ganham especial releviancia neste contexto
por dois motivos. Inicialmente porque a governanga climatica esta intrin-
secamente conectada a governanca ambiental, ja que as questdes climaticas
integram as relativas a prote¢dao do meio ambiente. Por isso é tao funda-
mental analisar a estrutura¢do do Sistema Nacional do Meio Ambiente
e a reparticdo de competéncias ambientais. E, ainda, porque, justamente
no que se refere ao federalismo cooperativo e arranjos institucionais, as
discussdes ambientais estdo muito avancadas. Em outras palavras, a Lei
Complementar n° 140/2011, que estabelece regras para a atuag¢ao coorde-
nada dos entes federativos em matéria ambiental, deve ser uma referéncia
para federalismo climatico por conta da tematica, imbricada na questdo
climatica, e pelas solugdes institucionais que apresenta.

A Lei Complementar n° 140/2011, ao regulamentar o exercicio da
competéncia comum ambiental prevista no art. 23 da Constituicao Federal,
estabelece as acdes que devem ser realizadas por cada um dos entes federati-
vos, mas também aprofunda a aposta brasileira em uma agdo integrada entre
estes por meio de instrumentos de cooperagéo institucional (art. 4°). A Lei,
portanto, nao se limita a organizar a atuacao estatal em seus varios niveis,
delimitando as atribuigdes de cada um, mas estimula o didlogo, a atuagdo
conjunta e a cooperagao técnica entre eles, além de permitir a delegagdo de
execucdo de acoes administrativas de um ente a outro.

Este sistema nao nasceu pronto, ao contrario. Ele vem sendo construido
a partir das caracteristicas do sistema federativo brasileiro e do exercicio das
competéncias, especialmente desde a Constituicdo Federal de 1988. Uma
das questdes relevantes, neste aspecto, foi a previsdo constitucional dos
municipios como entes federativos, ao lado da Unido e dos estados, dotados
de uma série de competéncias, inclusive a ambiental. Em um contexto de
crise climatica, muitas destas competéncias municipais ganham destaque,
como uso e ocupagao do solo e licenciamento ambiental de atividades que
possam causar impacto local®. Por outro lado, também sdo os municipios
os primeiros acionados para lidar com os impactos diretos das mudangas
climdticas, como fica evidente na ocorréncia de desastres.

Nesse contexto, tornam-se centrais os debates sobre desafios para
delimitagao das responsabilidades dos entes federados; especialmente no
contexto do federalismo cooperativo adotado no Brasil, que atribui com-
peténcias ambientais a todos os entes federativos e demanda analise para
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identificagdo de responsabilidades atribuiveis a cada uma das esferas do
poder publico. Evidencia-se cada vez mais a importancia de se estabelecer
regras de cooperagdo e politicas conjuntas entre os entes estatais de forma
a enfrentar problemas tao complexos.

Disputas judiciais relacionadas as mudangas climaticas também
estdo se tornando mais comuns. Assim, a coleta, articulagdo e organiza-
¢do de informagoes sobre diversos desafios que as mudancas climaticas
trazem para o pais tornaram-se fundamentais para gestores e tomadores
de decisao também na frente dos riscos de judicializagdo. Tais iniciativas
buscam a resolugdo de conflitos de competéncia e também tém o potencial
de influenciar a atuagéo eficiente e oportuna dos atores publicos nos niveis
federal, estadual e municipal.

A Plataforma de Litigancia Climatica no Brasil’, desenvolvida pelo
grupo de pesquisa Direito, Ambiente e Justica no Antropoceno (JUMA/
PUC-Rio), revela a centralidade do setor publico nas agdes judiciais que
envolvem questdo climatica. Nas 135 a¢oes cadastradas na Plataforma até
junho de 2025, diferentes atores do poder publico figuram no polo passivo
de 81 agdes, o que pode ocorrer de forma exclusiva ou junto com o setor
privado - sdo 17 as agdes em que agentes de estado figuram como um dos
réus, 56 as que incluem entes federativos, 36 contam com a presenca de
6rgaos da administragdo publica e 12 incluem o Poder Legislativo'. As de-
mandas apresentadas ao poder publico relacionam-se com a implementagédo
de politicas publicas ambientais e climaticas e com o dever de fiscalizagdo
de empreendimentos privados, sobretudo nos casos que envolvem licen-
ciamento ambiental.

O Poder Judiciario tem sido, portanto, uma importante arena de
discussédo sobre as responsabilidades estatais frente aos desafios impostos
pelas mudancgas do clima e seus impactos socioambientais. A Plataforma
retine diversas acdes que tratam da implementacédo de politicas estruturais
e da governanga ambiental e climdtica brasileira, mas ainda sdo poucos
os casos a lidar diretamente com os impactos catastroficos das mudangas
climaticas, especialmente a partir do viés da adaptagdo'. Um importante
exemplo, abordado neste livro por Fabiano de Moraes e Flavia Rigo Nobrega,
¢ a A¢do Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico Federal (MPF) e
pela Associagao Nacional dos Atingidos por Barragens (ANAB), em face
da Unido, do estado do Rio Grande do Sul (RS) e de nove municipios do
Vale do Taquari em razdo de eventos climaticos ocorridos entre setembro e
novembro de 2023 e abril e maio de 2024'2. A acio busca o reconhecimento
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da omissao/ineficiéncia governamental diante dos desastres ocorridos e a
determinagdo de medidas de caréter estrutural para uma melhor articu-
lagdo entre os entes federativos na implementagdo de politicas publicas de
adaptacao climatica e a preparagao, gestao de riscos e resposta a desastres.
Essa agdo expressa os desafios colocados para a governanca ambiental em
um cenario de mudangas climaticas, apontando a importincia da atuagédo
conjunta das esferas do poder publico.

Este livro estrutura-se em dois blocos tematicos inter-relacionados.
O primeiro bloco examina a distribui¢do de competéncias no Brasil e expe-
riéncias internacionais que podem informar o aprimoramento da cooperagao
intergovernamental e as reflexdes sobre o federalismo climatico brasileiro.
O segundo bloco aprofunda o debate no contexto de desastres climaticos,
abordando questdes como migragao, resposta estatal, participagao social e
litigios climaticos relacionados a eventos extremos. Assim, os capitulos se
encadeiam de forma a construir uma compreensdo ampla e articulada do
tema, conectando desafios estruturais do federalismo ambiental a respostas
concretas no enfrentamento de desastres, como se apresenta a seguir.

Um dos desafios deste livro, como dito acima, refere-se a necessidade
de aprofundar o conceito de governanga climatica, especialmente a partir
do estudo do federalismo cooperativo e das responsabilidades dos entes
federados para o enfrentamento da emergéncia climatica. Neste aspecto, é
fundamental olhar para experiéncias de outros paises, que podem apontar
para solugdes institucionais eficazes também para realidade brasileira.

Buscando analisar se as mudangas climaticas constituem um desafio
maior ou menor para os sistemas federativos, Alan Fenna, Sébastien Jodoin
e Joana Setzer destacam, no capitulo “Federalismo e Governanc¢a Climatica:
Um Panorama”, os modos pelos quais o federalismo pode ser favoravel ou
desfavoravel a governanca climatica. Os autores partem do pressuposto de
que as respostas as mudancas climaticas devem ser multiniveis, o que é
reconhecido, inclusive, no Acordo de Paris de 2015, gerando a necessidade
de uma agdo de todos os niveis de governo. O capitulo retoma os casos es-
tudados em Climate Governance and Federalism: A Forum of Federations
Comparative Policy Analysis" destacando pontos positivos e negativos destas
experiéncias, buscando padroes que poderiam ser replicados ou rejeitados, a
depender do resultado da analise. O capitulo dialoga com o reconhecimento
da multiplicidade de arranjos politicos que coexistem nos paises a respeito
do federalismo e da variedade de fatores institucionais, politicos, sociais,
econdmicos e geograficos.
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Apos este panorama do federalismo com analise sobre a diversidade de
modelos politicos, os capitulos seguintes partem para a analise do federalismo
brasileiro. Inicialmente, o capitulo “Federalismo e governanga colaborativa
do clima: aprendizados com os sistemas nacionais e os desafios singulares
da politica climatica”, de Fernando Luiz Abrucio, analisa a centralidade da
governanga paraa questdo climdtica e para resolugdo de problemas complexos
e, ainda, discute como a politica do clima, que parte do legado da governanca
ambiental - que, por sua vez, possui trajetoria mais acidentada se comparada
a area social - tem tido dificuldades para se estruturar de forma sistémica.

O capitulo “Governanga Climatica e a Pratica do Federalismo no Brasil”,
de Fabiana Barbi Seleguim e Fernando Rei, apresenta um retrato do tema no
pais, com dados e analises sobre politicas climaticas estaduais e municipais.
Com esta analise detalhada, uma das conclusdes dos autores aponta que a
governanca climatica no Brasil, em nivel estadual e municipal, é heterogeé-
nea, com progressos importantes mas desafios igualmente significativos.

No capitulo “Federalismo climatico e acdo subnacional no Brasil:
panorama da governanga climatica dos estados e do Distrito Federal fren-
te a NDC”, Carolina de Figueiredo Garrido, Leticia Maria Régo Teixeira
Lima e Luciana Tse Chaves Garcia Rego langam luz sobre a importancia
da agdo subnacional na implementagdo dos compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris. As autoras partem da aplica¢do
da ferramenta NDCAlign", que avalia o alinhamento entre as NDCs e as
leis e politicas domésticas de um pais, ao contexto brasileiro e subnacional.
O capitulo apresenta um diagnostico da governanga climatica nos 26 estados
e no Distrito Federal, analisando os principais marcos normativos e suas
determinagdes quanto a elementos-chave para uma governangca climatica
robusta, incluindo planos de agdo, mecanismos institucionais, participagdo
publica, cooperagao federativa e transparéncia. As autoras argumentam
que, apesar de avangos recentes, persiste uma lacuna significativa entre o
que esta previsto nas normas estaduais e sua efetiva implementagéo, o que
compromete a coeréncia da a¢do climdtica nacional e o cumprimento de
compromissos internacionais.

Nos capitulos seguintes, o livrolangaluz na Lei Complementar n° 140/2011,
buscando refletir sobre as mudangas, os acréscimos e os aperfeicoamentos
necessarios para enfrentar o complexo contexto de emergéncia climatica.

No capitulo “Lei Complementar n° 140/2011 e arranjo federativo”, Suely
Mara Vaz Guimaraes de Araujo e Adriana de Oliveira Pinheiro resgatam o
historico do processo legislativo da Lei Complementar, apresentam a estrutura
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da governanga ambiental do Brasil e discutem as competéncias de cada um
dos entes federativos. O tema é fundamental para guiar as discussoes sobre
governanga climatica que ndo somente estdo interligadas a governanga am-
biental, como a primeira integra da segunda em uma relagao de espécie e
género. Como afirma Naué Bernardo Pinheiro de Azevedo em seu capitulo,
“[d]esvincular tais dimensoes significaria, no contexto brasileiro, fragilizar
a governanga e contradizer o espirito cooperativo imposto pelo art. 225 da
Constitui¢ao”. O capitulo traz ainda uma importante discussao sobre o Projeto
de Lei Geral de Licenciamento Ambiental, confrontando-o com os avancos
regulatérios brasileiros, inclusive os relacionados & governanga ambiental.

Rodrigo Mascarenhas, em seu capitulo “Reparti¢cdo de competéncias
para o enfrentamento da crise climatica: precisamos de uma nova lei?”,
analisa o contetido da Lei Complementar n° 140/2011, trazendo exemplos
sobre sua aplicagao e interpretagdes jurisprudenciais. Refletindo sobre quais
atribuigoes ou tarefas relacionam-se ao cenario de enfrentamento da crise
climatica, o autor propde um percurso para identificar quais sao os entes
competentes para determinadas agdes, sempre diferenciando as medidas de
mitigacdo das medidas de adaptagdo. Juntamente com as discussdes sobre
autoridade climatica nacional, o autor se debruga, entdo, na pergunta sobre
anecessidade ou ndo de uma lei complementar sobre federalismo climatico.

No capitulo “Federalismo climatico e a jurisprudéncia do STF: ca-
minhos e possibilidades a partir de entendimentos da Suprema Corte?”,
Naué Bernardo Pinheiro de Azevedo analisa decisdes do Supremo Tribunal
Federal (STF) sobre federalismo climatico, em especial a ADI 4757, na qual
foi reconhecida a constitucionalidade do modelo de federalismo cooperativo
estabelecido pela Lei Complementar n° 140/2011, bem como a ADPF 651 e
708 ea ADO 59, julgadas em 2022. Desta analise, o autor extrai importantes
orientagdes da jurisprudéncia do STF a respeito de federalismo climatico,
que ajudam a organizar o entendimento da Suprema Corte e orientar novas
politicas publicas.

Caroline Dihl Prolo, no capitulo “A Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima e a governanga climatica federativa no Brasil”, analisa a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima de 2009 e suas contribui¢des para a go-
vernanga climdtica e aperfeicoamento da cooperacédo federativa brasileira.
A partir das suas previsoes, em especial da incorporagdo do principio da
cooperagdo em diversos de seus dispositivos e dos instrumentos institucio-
nais, a autora avalia sobre orientagdes concretas a respeito dessa articulagao
multinivel e da atua¢do da Unido, Estados e Municipios na governanga.
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Em razao das lacunas verificadas, a autora traz, ainda, discussdes sobre
o processo de revisao da Politica, que foi formalmente iniciado em 2023.

Nas discussoes sobre cidades, os proximos capitulos apontam para a
importancia do plano diretor, de instrumentos de uso e ocupagao do solo e,
ainda, do estatuto da cidade para analisar o cendrio de emergéncia climatica
em nosso federalismo cooperativo.

Em “Federalismo e o Plano Nacional de Adaptagdo (NAP): dos pactos
funcionais para pactos territoriais no Brasil”, Diosmar M. Santana Filho nos
provoca a refletir sobre como ultrapassar as formas e estruturas dos pactos
funcionais para se alcancar pactos territoriais, ou seja, que fagam com que a
funcao social seja cumprida e garanta direitos a populag¢ao. Contextualizando
o enorme desafio atual, em especial em relagdo a mobilidade de pessoas em
condig¢des de vulnerabilidade climatica, o autor enfatiza a importancia dos
planos diretores e, ainda, da coordenaciao advinda do Plano Nacional de
Adaptacdo e apresenta dados, em direcdo oposta, a respeito da adogdo de
instrumentos de planejamento de gestdo de riscos e desastres nos munici-
pios. E conclui: “Estamos diante de um novo ciclo de gestdo dos territorios,
cabendo as sociedades nas suas diversidades e diferencas, atuar em processos
de tomada de decisao que reconduzam os Planos Diretores a sua respon-
sabilidade com propriedade social e estruturas urbanas capazes elevar a
adaptacdo climatica a uma politica de humanidade”.

No capitulo “Federalismo ambiental cooperativo e o plano diretor como
instrumento para prevencao e reparagdo dos desastres”, Mariana Barbosa
Cirne e Mario Talles Mendes Passos analisam como os planos diretores das
capitais dos estados e do Distrito Federal podem figurar como instrumentos
de prevencio e reparacéo aos danos dos desastres. Apos se debrucarem nos
numeros e conteudo dos Planos Diretores, os autores concluem que “ha
deficiéncia regulatéria das normas municipais e distrital, em seus planos
diretores, sobre a prevencao e a reparagao dos desastres, o que enfraquece a
capacidade de resposta da federagdo brasileira no contexto de emergéncias
climatica”. O capitulo aponta para possiveis falhas de regulagao em um dos
principais instrumentos normativos dos municipios, além de um descom-
passo entre a gravidade da emergéncia climadtica e a postura responsavel
que se espera do gestor municipal.

No capitulo “Direito @ moradia e Emergéncia Climatica: uma analise
a partir do Estatuto da Cidade”, Paula Maximo de Barros Pinto, Rachel
Delmas Leoni e Rafael da Mota Mendonga langam luz sobre a importancia
da efetivagao do direito a moradia adequada em um cendrio de emergéncia
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climatica, a partir da analise de instrumentos do Estatuto da Cidade. O artigo
articula os direitos socioambientais e o direito a moradia na Constitui¢do
Federal de 1988, apontando a obrigacdo estatal na implementacédo de politicas
publicas que garantam a efetivagdo desses direitos de forma conjunta. E,
por fim, analisa de que forma os instrumentos de regulariza¢ao fundiaria
e outros instrumentos da politica urbana, inscritos no Estatuto da Cidade,
podem ser mobilizados nesse sentido.

As dimensoes da justica climatica devem ser incorporadas em toda
e qualquer discussdo sobre federalismo e governanga climatica. Alguns
capitulos deste livro trazem estas importantes contribui¢oes, cada vez mais
necessarias diante do aumento da frequéncia e intensidade de eventos cli-
maticos extremos, a exemplo do desastre climatico ocorrido no Rio Grande
do Sul no inicio de 2024. Fica evidente a necessidade de discussao sobre a
atuacdo coordenada e articulada do poder publico para a prevencio e em
resposta a desastres, focando-se nos grupos historicamente vulnerabilizados,
na participagao popular, nos grupos culturalmente diferenciados, dentre
outras importantes questdes que serdo analisadas nestes capitulos.

Mauricio Serpa Franga e Yuri da Silva Aguiar, no capitulo “Demarcagédo
de terras indigenas, responsabilidades estatais e desastres climaticos”, apon-
tam para os limites da discussdo sobre emergéncia climatica que ignora as
questdes estruturais do nosso modelo de desenvolvimento, marginalizan-
do formas sustentaveis de ocupagao territorial. A demarcagdo de terras,
as politicas ambientais e a justica climatica sao transversais e ndo podem
ser consideradas isoladamente. Nas palavras dos autores, “a demarcagao
de terras indigenas, longe de ser apenas uma questdo fundidria, insere-se
em um cenario mais amplo relacionado as cadeias produtivas organizadas
globalmente”. As escolhas que sao feitas para ndo materializar direito ori-
ginario ao territério dos povos indigenas e as normas ambientais precisam
pautar o debate sobre responsabilidades estatais.

Marilia Papaléo Gagliardi, Zenaida Luisa Lauda Rodriguez, Valeriana
Augusta Broetto e Leilane dos Reis Santos escrevem o capitulo “Mobilidade
humana no contexto da mudanga climética e desastres: entre a emergéncia
e a invisibilidade”. O deslocamento de pessoas por conta de eventos extre-
mos climaticos é uma preocupagdo central, inclusive no Brasil, em que os
desastres ambientais situam-se como sua principal causa. As autoras preo-
cupam-se em trazer definicdes que tratam da complexidade dos movimentos
humanos, a partir da perspectiva da justica ambiental e da justica climatica.
As responsabilidades estatais voltam ao centro do debate para destacar a

22



auséncia de efetividade das politicas publicas para mitigacao e adaptacao,
além da ndo garantia das normas ambientais.

No capitulo “Governanga, desastres climaticas e criancas”, Carolina de
Brito Maciel e JP Amaral analisam os direitos especificos das criancas e os
impactos a que elas estdo submetidas, a partir da constatacao de que “embora
seja 0 grupo que menos contribui para as mudangas climaticas, as criangas
sao as mais impactadas aos seus efeitos, direta ou indiretamente”. Os autores
analisam que as criangas, especialmente a partir de uma lente racial, estdo
sujeitas a uma série de negligéncias e violéncias, o que vem sendo agravado
por questoes ambientais. Os dados trazidos sdo impressionantes — para nao
dizer chocantes; os impactos diretos e indiretos nas criangas precisam ser
considerados para se pensar um federalismo climatico voltado a protegdo
deste grupo vulneravel.

Fabiano de Moraes e Flavia Rigo Nobrega se debrugam sobre o tema da
preparagao, planejamento e respostas estatais ao desastre climatico ocorrido
entre 2023 e 2024. O capitulo “A atuagdo dos entes federativos na preven-
¢do de desastres climaticos: o caso do Vale do Taquari” parte da agéo civil
publica estrutural proposta pelo Ministério Publico Federal naquela regiao,
analisando as normas existentes e avaliando seu cumprimento pelos poderes
publicos, bem como refletindo sobre constru¢iao de pardmetros de atuagao
em matéria de prevencédo ao risco de desastres climaticos e recuperagao de
areas atingidas. A defini¢ao dos deveres de cada ente federativo, no cena-
rio de federalismo cooperativo, é fundamental para respostas a desastres,
ganhando destaque o papel de coordenagdo da Unido.

A participagdo popular é uma das dimensdes centrais na constru-
¢do da governanga climatica. Sendo uma das bases da politica ambiental
brasileira, o aperfeicoamento de espacos participativos, da publicidade, de
informagdes e de mecanismos que permitam que multiplas vozes sejam
consideradas nas politicas publicas devem ser temas centrais para se pensar
a governangca climatica.

No capitulo “Justica climatica e participagao social no Caso Ternium”,
Karina Denari e Ana Gabriela Zanotelli analisam a exclusdo dos territorios
atingidos dos processos decisorios a partir de diferentes momentos do caso
Ternium. Este caso é analisado detalhadamente pelas autoras, passando pela
sua implantagdo e licenciamento, pelos impactos de sua operagao em meados
dos anos 2000, chegando no seu enquadramento do caso como desastre
climatico. As autoras discutem os possiveis impactos deste enquadramento
para responsabilizacao e de participagao efetiva, embora a narrativa climatica
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traga visibilidade estratégica e ressonancia politica, e concluem que, sem
articulagdo interfederativa, responsabilizagdo compartilhada e protagonismo
dos atingidos, “a transi¢do climatica corre o risco de reproduzir padroes
histéricos de impunidade e desigualdade ambiental”.

Os capitulos dialogam, assim, transversalmente em torno de alguns
eixos principais: (i) a governan¢a multinivel e o papel dos diferentes entes
federativos no enfrentamento da crise climatica; (ii) a intersecio entre direito
ambiental, direitos humanos e justica climatica, com foco nos impactos sobre
grupos vulnerabilizados e participagao dos atingidos; (iii) os desafios insti-
tucionais e normativos para a implementagao de politicas publicas eficazes
de adaptacdo e resposta a desastres; e (iv) o papel do sistema de justica na
protecao climatica e na resoluc¢ao de conflitos federativos. Esses eixos estru-
turam a obra de forma a permitir a convergéncia entre abordagens teoricas
e andlises empiricas, oferecendo um panorama critico e propositivo sobre
os desafios do federalismo climatico no Brasil.

Asimportantes andlises reunidas neste livro voltam-se a construgao de
um pensamento coletivo que avance na defini¢do de responsabilidades dos
diferentes entes federados na agenda de adaptagao e prevengao de desastres.
A obra nos ajuda a identificar e sistematizar os principais temas e desafios
que pautam o debate sobre o federalismo climatico no contexto dos desas-
tres no Brasil e a elaborar um diagndstico sobre a cooperagdo entre entes
federados no seu enfrentamento, pontuando fragilidades e oportunidades.

O livro foi organizado pelo Grupo de Pesquisa Direito, Ambiente e
Justi¢a no Antropoceno (JUMA/PUC-Rio), vinculado ao Nucleo de Pesquisa
e Extensdo em Direito e Meio Ambiente (NIMAJUR), do Departamento
de Direito da PUC-Rio. O JUMA/PUC-Rio tem se dedicado a produzir
conhecimento qualificado sobre temas ligados as questdes ambientais e
climaticas com o objetivo de contribuir para o combate a injustica socioam-
biental e climatica, a partir da analise critica dos desafios do Direito diante
do cendrio hipercomplexo de crise climatica. Nesse sentido, a organizagao
deste livro parte da compreensdo da complexidade e relevancia do tema
para o enfrentamento da emergéncia climatica no Brasil. Agradecemos em
especial ao apoio do Instituto Clima e Sociedade (iCS), que possibilitou a
organizagdo e a publicagio deste livro.
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Notas

1

10

11

Em 17 de Maio de 2019, o jornal britanico The Guardian sugeriu mudangas de linguagem
no tratamento da crise ecoldgica vivida na atualidade, recomendando a substituigdo do
termo “mudangas climéticas” por “emergéncia, crise ou colapso climética/o”. O objetivo
¢é dar maior aten¢do & magnitude do problema enfrentado. (The Guardian. “Why the
Guardian is changing the language it uses about the environment”).

Este livro objetiva refletir sobre os reflexos da emergéncia climatica no federalismo bra-
sileiro. Por isso, a discussdo, neste e nos demais capitulos, estard centrada nas responsa-
bilidades estatais, nos arranjos ptiblicos e nos deveres dos entes nacionais e subnacionais.
A necessidade de agao no 4mbito doméstico, incluidos os niveis nacional, subnacional e
local é tratada de forma transversal no Acordo de Paris, incluindo: o predmbulo; o art. 4°
(sobre NDC), paragrafo 2; o art. 7° (sobre adaptagao), paragrafo 2,9, 11; o art. 11 (sobre
capacita¢do), paragrafo 2; e o art. 13 (sobre transparéncia), paragrafos 4 e 7. (Cf. Moreira,
Danielle de Andrade et al. Litigando a crise climdtica no Brasil: argumentos juridicos para
se exigir do Estado a implementagao doméstica do Acordo de Paris. Sio Paulo: Pimenta
Cultural, 2022. p. 31).

Martins, André. Prejuizos com extremos climaticos no Brasil somam R$ 502,4 bilhées
em 30 anos. Exame, 11 de maio de 2024.

IPCC. Relatério Sintese do Sexto Relatdrio de Avaliagao (AR6): Contribuicdo dos Grupos
de Trabalho I, II e IIT ao Sexto Relatdrio de Avaliagao do Painel Intergovernamental
sobre Mudangas Climaticas [Resumo para Formuladores de Politicas]. Genebra: IPCC,
2023. p. 49.

Nio se desconhecem as criticas sobre como nogoes e usos do conceito de governanga
ambiental vem sendo trabalhadas no Brasil. Elas se referem ao modo apolitico pela qual
a questdo ambiental passa a ser tratada, centrando-se exclusivamente em solugdes técni-
cas, baseadas em instrumentos de mercado e desconectadas das causas que nos levam a
problemas ambientais. A ideia de governanga pode se referir a abordagens que desconsi-
deram o protagonismo dos mais atingidos pelos efeitos da emergéncia climatica e outras
possibilidades de solu¢des vindas de povos e comunidades culturalmente diferenciados
- 0 que ndo é a proposta deste livro.

IPCC. Relatério Sintese do Sexto Relatdrio de Avaliagdo (AR6): Contribui¢ao dos Gru-
pos de Trabalho I, IT e III ao Sexto Relatério de Avaliagdo do Painel Intergovernamental
sobre Mudangas Climaticas [Resumo para Formuladores de Politicas]. Genebra: IPCC,
2023. p. 49.

A descentralizagdo das competéncias administrativas ambientais prevista na Constituicdo
Federal, que pode implicar uma grande diversidade de implementac¢do de politicas nos
estados e municipios, muitas vezes, é balanceada por normas gerais, editadas pela Unido,
que estabelece padrdes para todo territorio brasileiro. Também por isso, a partir da reali-
dade do Brasil, é tao importante que tenhamos boas normas gerais, com orientagoes bem
delimitadas e que garantam um padrdo minimo a ser observado.

A Plataforma de Litigdncia Climadtica no Brasil ¢ uma base de dados desenvolvida pelo
JUMA/PUC-Rio e que retine informagdes sobre litigios climaticos nos tribunais brasileiros.
A classificagdo quanto ao tipo de polo passivo aceita a selecdo de mais de um tipo de ator
por agdo, considerando que uma mesma a¢do admite pluralidade de réus. Logo, as agdes
podem ser contabilizadas em diferentes categorias de polo passivo.

Das ja mencionadas 135 a¢des cadastradas na Plataforma até junho de 2025, apenas 17
abordam a medida “adaptac¢ao”
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12 ACP 5001898-69.2024.4.04.7114.

13 Fenna, Alan, Sébastien Jodoin, and Joana Setzer, eds. 2023. Climate Governance and
Federalism: a Forum of Federations comparative policy analysis. Cambridge: Cambridge
University Press. 2023.

14 A ferramenta estd disponivel online em: https://governance.transitiondigital.org/pt/tabs/
ndc-overview.
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Federalismo e governanca
climatica: um panorama’

Alan Fenna
Sébastien Jodoin
Joana Setzer

s mudangas climaticas constituem um dos grandes desafios do

nosso tempo. Mas seriam elas um desafio maior ou menor para os

sistemas federativos? O federalismo pode representar uma vantagem,
por oferecer um nimero maior de instancias para a agao e diferentes escalas
de governanga. Por outro lado, sua divisdo de competéncias e nimero de
governos pode complicar e até mesmo enfraquecer a governanga climatica,
por meio de conflitos, omissoes ou fraqueza de coordenacéo.

Essa diversidade nos lembra, contudo, que “federalismo” é um termo
genérico para um tipo amplo de governo e que, conforme discutido mais
adiante neste artigo, cada federa¢ao incorpora o principio federativo a sua
propria maneira. Cada federacao também possui um caréter social e eco-
ndmico subjacente proprio, que determina seu modo de funcionamento.
Além disso, as estruturas institucionais do federalismo tendem a produzir
efeitos variados e frequentemente contraditorios, com interagdes complexas
que dependem da questao em pauta e da dinamica politica do momento.

A governanga climatica é uma questao que se impde a todos os sistemas
politicos, envolvendo todos os niveis de governanc¢a — do internacional ao
local. Em federagoes e sistemas descentralizados, a pergunta central diz
respeito ao papel dos entes federativos — estados, provincias, cantdes, Linder



etc. — na promogao de sociedades de baixa emissao de carbono e resilientes
ao clima, e se um sistema de poderes divididos favorece ou dificulta a go-
vernanga climatica. Aqui, examinamos algumas das formas pelas quais o
federalismo pode influenciar a formulagédo de politicas nessa drea, com base
na analise e nos estudos de caso apresentados em Climate Governance and
Federalism: A Forum of Federations Comparative Policy Analysis (Fenna,
Jodoin & Setzer, 2023).

Desafios da governanga da mudanca do clima

A governanga climatica possui dois componentes “fundamentalmente
distintos™ mitigacao e adaptagdo (Biesbroek & Lesnikowski, 2018, p. 306).
Os esfor¢os de mitigagdo tratam das causas da mudanga climatica antro-
pogénica, por meio de medidas que reduzem as emissdes de carbono e de
outros gases de efeito estufa (GEE), ou que removem o dioxido de carbono
atualmente presente na atmosfera. As medidas de adaptagao tratam dos
efeitos da mudanga do clima, por meio de ajustes em infraestruturas e
praticas. Ambas tém sido objeto de negociagdes e acordos internacionais
e sdo afetadas pela forma como opera um sistema de governanca federal
ou descentralizada.

O Acordo de Paris de 2015 estabeleceu o objetivo de limitar o au-
mento da temperatura média global a bem menos de 2 graus Celsius até
2100, comprometendo-se com esfor¢os para restringir esse aumento a
1,5 grau Celsius. Para que o mundo atinja esse segundo objetivo, o Painel
Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC) estimou que as emissoes
antropogénicas globais de carbono precisam cair cerca de 45% em relagdo
aos niveis de 2010 até 2030, e atingir emissdes liquidas zero até 2050. Para
limitar o aquecimento global a menos de 2 graus Celsius, sio necessarias
redugdes de 20% até 2030 e a neutralidade de carbono por volta de 2075.
Com esse proposito, o Acordo de Paris exige que os governos participantes
elaborem e comuniquem, a cada cinco anos, compromissos de reducao de
emissdes conhecidos como Contribuicoes Nacionalmente Determinadas
(NDCs), com vistas a um aumento progressivo dos esfor¢os de mitigacao.
Cerca de 76% das emissoes globais de gases de efeito estufa (GEE) resultam
da geracgao de eletricidade e calor, de processos industriais e do transporte.
Os 24% restantes sdo produzidos pelo desmatamento, pela conversdo de
terras para agricultura e ocupagdo humana, pela degradagao dos solos e
por atividades agricolas (IPCC, 2014). Embora as medidas necessarias para
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limitar o aquecimento global possam gerar importantes cobeneficios - como
a melhoria da qualidade do ar e da saude humana decorrente da redugédo
das emissoes de carbono -, os custos sdo significativos. As economias in-
dustrializadas precisam se reinventar; os paises em desenvolvimento devem
encontrar um caminho alternativo para alcangar o futuro que almejam.
Nos paises industrializados, as emissdes de GEE estdo incorporadas nas
estruturas basicas de produg¢ao, consumo e vida cotidiana, sendo necessario
romper com esses padroes “enraizados”. Esse desafio estd sendo enfrentado
por multiplas frentes (Fekete et al., 2021; IPCC, 2022).

Os custos dessa transi¢ao energética sdo imediatos, enquanto os benefi-
cios pretendidos se projetam para o futuro — embora os cobeneficios possam
ter efeitos mais imediatos. Além disso, os custos tendem a ser distribuidos
de forma desigual, intensificando conflitos de interesse e acirrando divisoes
ideoldgicas. Soma-se a isso o fato de que as incertezas inerentes a sistemas
sociais e ecoldgicos complexos, bem como nossa capacidade limitada de
prever suas dindmicas e efeitos futuros, impdem desafios adicionais a for-
mulagdo de politicas nesse campo. Para os paises de baixa renda, em vez de
desenvolver infraestrutura energética baseada em combustiveis fosseis, ha
certa oportunidade de “pular etapas” diretamente para tecnologias limpas e
de baixo carbono - possibilidade que cresce especialmente no setor elétrico,
com a acentuada queda no custo das fontes renovaveis (Arndt et al., 2019).

H4 uma variedade de instrumentos de politica ptblica que os gover-
nos podem utilizar para “descarbonizar” suas economias, muitos deles de
forma complementar. A op¢ao mais simples — e, sob certos aspectos, a mais
eficiente - ¢é alterar os incentivos econdmicos por meio da modificagdo da
estrutura de pregos: impondo um custo sobre as emissdes de carbono por
meio da criagdo de um imposto ou de um sistema de comércio de emissoes
(Nordhaus, 2013; OCDE, 2019; B.G. Rabe, 2018). No entanto, impostos que
possam ameagar certas indudstrias ou resultar em um aumento de custos para
os consumidores ndo sao medidas populares, especialmente em jurisdigdes
com industrias intensivas em carbono. Um imposto sobre o carbono que seja
suficientemente oneroso para surtir efeito dificilmente sera politicamente
viavel (Dolphin, Pollitti & Newbery, 2020; Jenkins, 2014; Mildenberger,
2020; B.G. Rabe, 2018). A alternativa politicamente mais aceitavel tem sido
alguma alternativa ao imposto (B.G. Rabe & Borick, 2012). Para além desses
instrumentos de mercado, os governos tém implementado diversas politicas
de mitigacao, como o subsidio ao desenvolvimento e a adogdo de formas
de energia e transporte de baixo carbono; a proibi¢ao de certos produtos
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intensivos em carbono; e o investimento em iniciativas voltadas ao aumento
da capacidade de sequestro de carbono em florestas e solos (Fekete et al., 2021).

Além disso, partindo-se do pressuposto de que é pouco provavel que
a mudanga climatica antropogénica seja completamente contida - e visan-
do lidar com transformagdes que ja podem estar em curso —, ¢ necessario
recorrer a uma segunda estratégia: a adaptagdo. Em geral, o planejamento
da adaptagdo deve considerar tanto as alteragdes de progressao lenta nos
sistemas ecologicos (como o aumento gradual das temperaturas ou a redugao
da disponibilidade de agua) quanto os eventos de progressao rapida (como
enchentes ou furacdes). Isso exige o desenvolvimento de processos e trajetdrias
adaptativas para prever e avaliar os riscos e as consequéncias associados a
esses diferentes tipos de mudanga, bem como para aumentar a resiliéncia
frente a seus efeitos diretos e indiretos. Esses riscos e consequéncias natu-
ralmente variam em natureza e magnitude de uma regido para outra e, por
isso, aadaptagdo possui um caréter intrinsecamente mais local. Ainda assim,
ela frequentemente exige — ou ao menos se beneficia — do aprendizado e da
cooperacao entre diferentes niveis de governo. No ambito do Acordo de Paris,
os Estados comprometeram-se a desenvolver e implementar planos e agdes
de adaptagdo, bem como a fornecer atualizagdes periodicas a Convengao-
Quadro das Na¢oes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC) sobre os
esforcos empreendidos nesse sentido.

A interseccéo entre federalismo e governanca climatica

Muito ja se escreveu sobre a governanga climatica como um empreendi-
mento multinivel, que abrange desde a aldeia local até a comunidade global
(por exemplo, Janicke, 2017). Aqui, estamos interessados mais especifica-
mente sobre a governanga climatica em sistemas federativos. Esses sistemas
se caracterizam pela coexisténcia de duas (ou ocasionalmente trés) ordens de
governo constitucionalmente estabelecidas, cada uma responsavel perante
sua populacdo e atuando sobre ela (Fenna & Schnabel, 2024). O federalismo,
portanto, apresenta duas linhas de divisao: vertical, entre o governo cen-
tral e os entes federativos; e horizontal, entre essas proprias unidades. Ha
sempre também governos locais, mas estes geralmente possuem um status
claramente subordinado ou ambiguo (Steytler, 2024).

A depender da divisdo de competéncias, os entes federativos podem
representar um componente importante na implementa¢éo dos compromissos
nacionais relativos a mudanca do clima. O simples fato de que a mudanca
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climatica é “intrinsecamente multinivel” ja sugere que o federalismo oferece
uma gama de agdes distribuidas de forma adequada e pode estar bem ajustado
a tarefa (Brown, 2012). Essa ideia fundamenta o reconhecimento, feito no
Preambulo do Acordo de Paris de 2015, da “importancia do engajamento
de todos os niveis de governo e de diversos atores, em conformidade com as
legislagdes nacionais respectivas das Partes, na abordagem da mudanca do
clima”. Tal reconhecimento também estd em consondncia com o principio
da subsidiariedade que orienta o federalismo - segundo o qual as tarefas
devem ser realizadas no nivel mais local possivel -, bem como com a nogédo
associada de que deve haver amplo espago para diversidade territorial nas
politicas. No entanto, também ha razdes para considerar que o federalismo
pode criar obstaculos a governanga climatica eficaz.

O federalismo frequentemente se apresenta como uma “faca de dois
gumes” nesse contexto: capaz de produzir efeitos bastante contraditérios
(Karapin 2020). Qual desses efeitos prevalecera em uma determinada si-
tuacdo dependera das circunstancias especificas. Além disso, os efeitos do
federalismo muitas vezes se cruzam e se neutralizam mutuamente (Weaver
2020). Com base em estudos de diversos autores, é possivel identificar trés
formas pelas quais o federalismo pode se mostrar favoravel a governanga
da mudanga do clima e, em contrapartida, trés formas pelas quais pode
representar um obstaculo (Balthasar, Schreurs & Varone, 2020; Hueglin &
Fenna, 2015, p. 41-46; Jordaan et al., 2019).

As divisoes vertical e horizontal do federalismo podem facilitar a
governanga ao possibilitar:

1. Medidas localmente apropriadas e responsivas;

2. Um grau de redundancia como mecanismo de seguranca, permi-
tindo que os entes federativos intervenham e compensem eventuais
falhas ou omissoes do governo central;

3. Experimentagdo de politicas publicas e aprendizado entre jurisdi¢oes.

Por outro lado, as divisoes e a fragmentagdo de um sistema federativo
podem dificultar a governanga de uma ou mais das seguintes maneiras:

1. A existéncia de multiplos “pontos de veto” pode obstruir o pro-
cesso decisorio ou favorecer a transferéncia de responsabilidade
(blame-shifting);

2. Ofederalismo pode resultar em um mosaico de politicas com niveis
variados de efetividade, mal coordenadas tanto vertical quanto
horizontalmente;
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3. Os entes federativos podem estar limitados por problemas de a¢ao
coletiva e por uma dindmica competitiva de “corrida para o fundo”
(race to the bottom).

0 federalismo como facilitador

Uma das primeiras vantagens atribuidas ao federalismo foi justamente
sua capacidade de permitir que a formulagédo de politicas reflita as diferen-
cas de condigdes e preferéncias entre as diversas regides de um pais (De
Tocqueville, 1848, p. 262). No que diz respeito a mudanga climatica, podem
existir diferencas significativas entre as regides de um mesmo pais quanto a
estrutura econdmica e a intensidade de carbono associada, a disponibilidade
de recursos naturais, a €xposi¢ao a diferentes riscos climdticos, as instituicoes
e capacidades publicas, ao nivel de especializagdo em questdes climaticas,
bem como as dinamicas e culturas politicas. Nas federagdes, competéncias
relevantes — como as relacionadas ao ordenamento territorial, aos recursos
naturais, ao transporte, ao fornecimento de eletricidade, a gestao da aguae
a preparagao para emergéncias — sdo, em geral, atribuidas aos entes federa-
tivos. Com isso, elas tém a capacidade de formular politicas mais alinhadas
ao seu contexto, aos seus interesses e a sua disposi¢do politica.

Uma segunda possivel virtude do federalismo reside na redundancia
proporcionada pela existéncia de duas ordens de governo (Landau, 1973,
p. 188). O federalismo configura, assim, uma “estrutura de oportunidade”,
com potencial para que os entes federativos assumam a dianteira por meio
da implementa¢ao de seus proprios programas de mitigagdo ou adapta-
¢do - fendmeno que tem sido denominado “federalismo compensatorio”
(compensatory federalism) (Derthick, 2010). Uma das formas pelas quais
isso ocorre é por meio da estratégia de venue shopping, em que ativistas
direcionam sua atuagao ao nivel de governo mais receptivo e pertinente
(Pralle, 2003). Esse padrao tende a refletir diferencas partidarias quando as
duas ordens de governo estdo sob comando ideologico distinto (Bulman-
Pozen, 2014) - diferengas que expressam o alinhamento entre atitudes em
relagdo ao meio ambiente e o espectro ideoldgico tradicional entre esquerda
e direita. Para que tal agdo compensatoria seja possivel, é necessario, evi-
dentemente, que os entes federativos disponham das competéncias e dos
recursos financeiros necessarios.

E possivel imaginar que o esforco coletivo de diferentes jurisdi¢cdes possa
alcancar um resultado equivalente aquele que seria obtido por meio de um
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programa nacional eficaz. Mesmo que ndo o faga, esse esfor¢o coletivo pode
representar um substituto razoavel, com uma diversidade de iniciativas que
se somam de forma incremental (Ostrom, 2012). Além disso, a atuacdo dos
entes federativos pode exercer um papel de estimulo, desencadeando um
processo dinamico de “refor¢o multinivel da agdo politica”, capaz de gerar
um movimento que leve a adogao de medidas no nivel nacional (Balthasar,
Schreurs & Varone, 2020, p. 6). Por sua vez, os entes federativos podem
continuar a contribuir para os objetivos gerais da politica climatica por
meio de programas que complementem e reforcem aqueles implementados
pelo governo central (Buzbee, 2015).

Por fim, a existéncia de multiplas jurisdi¢des cria a possibilidade de
que os governos aprendam uns com os outros. H4 muito se reconhece, como
uma vantagem do governo federal em contraste com o unitario, o fato de
proporcionar multiplos espagos para que “um povo experimente inovagdes
legislativas e administrativas” (Bryce, 1893, p. 353). Essa ideia ficou conhe-
cida como a tese do “federalismo-laboratério” (“laboratory federalism”):
se tais “experimentos” demonstrarem ser dignos de emulagédo, tenderido
a se difundir, seja no plano horizontal, seja no vertical. Neste ultimo caso,
os experimentos podem ser vistos como exercendo um papel “catalisador”
para a agdo do governo central (Bernstein & Hoffman, 2018). E possivel
distinguir, nesse contexto, entre os aprendizados sobre quais solugdes sdo
eficazes ou eficientes e aqueles sobre quais sdo politicamente vidveis ou exe-
quiveis — o que corresponde, respectivamente, ao “aprendizado instrumental
de politicas” e ao “aprendizado politico” (May, 1992).

0 federalismo como obstaculo

Por outro lado, os efeitos limitadores do federalismo podem ser subs-
tanciais. Em primeiro lugar, é possivel que a propria divisao de competéncias
inerente ao federalismo atue como um obstaculo a formulagao de politicas
publicas. Historicamente, isso muitas vezes pareceu ser o caso, Como expressa
a famosa afirmacdo de Dicey: “Governo Federal significa governo fraco”
(Dicey, 1915, p. 167). Uma forma de enunciar essa limitagdo é por meio da
no¢édo de multiplos “pontos de veto”, pelos quais o federalismo pode obstruir
o processo decisorio. Esses pontos podem estar associados tanto a maneira
como a divisdo de competéncias nega autoridade a uma ou outra ordem
de governo, quanto a criagdo de um descompasso entre responsabilidades
e capacidades. Um conjunto de estudos, por exemplo, concluiu que agoes
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de mitigacio por parte dos governos centrais da Austria e da Suica, em um
determinado dominio de politicas publicas, foram prejudicadas pela nao
conformidade dos entes federativos (Casado-Asensio & Steurer, 2016). E,
no sentido inverso, também ¢é possivel que os entes federativos se vejam
limitados pelos contornos de suas competéncias jurisdicionais.

Um ponto de veto completamente distinto surge quando os entes
federativos tém participagdo nas decisdes do governo central por meio de
sua representacdo em camaras revisoras. Nessas circunstancias, é perfei-
tamente possivel que algumas delas imponha politicas baseadas no menor
denominador comum.

Em segundo lugar, os esfor¢os de mitigacao ou adaptagao podem assu-
mir formas variadas e ser implementados em diferentes graus entre os entes
federativos e entre as ordens de governo - chegando, por vezes, operando
em dire¢des conflitantes. Isso pode reduzir substancialmente tanto a efica-
cia quanto a eficiéncia das medidas. A coordenagdo intergovernamental é
um componente essencial da formulacdo e implementagdo de politicas no
federalismo contemporaneo, no qual a divisio de competéncias e responsa-
bilidades se tornou cada vez menos nitida. Além disso, se a responsabilidade
recai, em grande medida, sobre os entes federativos, os avangos obtidos
em algumas jurisdigdes — onde as condigdes e atitudes sdo mais favoraveis
- podem ter impacto limitado diante da inagdo de outras mais ligadas a
industrias intensivas em emissoes. “As tentativas de reduzir as emissoes de
gases de efeito estufa (GEE) por uma jurisdi¢do sao irrelevantes se outras
permitirem que as emissdes aumentem na mesma proporg¢ao (ou até mais)”,
afirma Gordon (2015, p. 122 e seguintes). Se esse for o caso, ele argumenta,
¢ bastante plausivel que uma “resposta eficaz [...] requeira coordenagao
vertical”. Nessa perspectiva, o federalismo é um problema que sé pode ser
enfrentado por meio da intervengao do governo central.

Em terceiro lugar, os entes federativos, em geral, tendem a subinvestir
na prote¢ao ambiental. Em termos simples, faltam incentivos para que ajam
em nome de um interesse publico mais amplo quando o percebem como
contrdrio ao seu proprio interesse material (Engel & Rose-Ackerman, 2001;
Weibust, 2009). Eles arcam integralmente com os custos das medidas que
implementam, enquanto os beneficios sdo compartilhados por outros. E,
se ha uma questao ambiental em que o abismo entre os custos locais e os
beneficios coletivos é particularmente amplo — e em que o incentivo para
agir de forma oportunista ou para se omitir é especialmente forte —, essa
questdo é, sem duvida, a mudanca climatica (Adler, 2008). Em um cenario
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extremo, isso pode levar a uma “corrida para o fundo” ambiental, na qual
as jurisdi¢oes minimizam agdes percebidas como dissuasoras de investi-
mentos e crescimento econdmico (Woods, 2021). No minimo, hd motivos
para esperar resisténcia por parte dos entes federativos - e, mais uma vez,
parecem ser necessarias politicas impostas de cima para baixo. Essas dina-
micas representam “um risco substancial para o sucesso de uma politica
nacional quando o foco é a mitigagdo, risco este que é significativamente
reduzido quando o foco esta na adaptagdo”, uma vez que os beneficios desta
ultima tendem a ser mais localizados (Fowler, 2020, p. 153).

Variedades de federalismo e outras variaveis

Até aqui, tratamos o federalismo como se fosse um fendmeno tinico
ouindiferenciado. Narealidade, trata-se apenas de uma abstracao; o mundo
real é composto por uma diversidade de federagdes ou sistemas federativos,
cada qual com suas proprias caracteristicas, estilos e realidades subjacentes
(Fenna, 2019). As federagdes diferem entre si em diversos aspectos relevantes,
todos os quais influenciam a forma como tendem a funcionar no ambito da
governanga da mudanga climatica.

Dimensoes de diferenca

O desenho institucional e sua evolucdo variam de um sistema fe-
derativo para outro, e essas diferengas se manifestam em algumas di-
mensdes fundamentais.

Distribui¢do de competéncias

Em algumas federagdes, as competéncias sdo divididas segundo um
modelo “dualista”, enquanto outras se caracterizam pelo chamado “fede-
ralismo administrativo”. Em federacdes dualistas, como Estados Unidos,
Canada e Australia, as duas ordens de governo exercem, de forma plena,
poderes de formulagao de politicas, implementa¢ao e administragdo dentro
de suas respectivas areas de jurisdigdo. Ja nas federagoes em que predomi-
na a abordagem administrativa, o governo central exerce amplos poderes
de formulagdo de politicas, mas a responsabilidade pela implementacio e
administracao cabe aos entes federativos. O federalismo administrativo
teve origem na Alemanha, mas hoje também ¢é caracteristico da Austria,
da Suica e da Unido Europeia.
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A distingdo entre os dois modelos nédo é absoluta: federacdes adminis-
trativas dividem algumas competéncias de forma dualista, e as federagoes
dualistas vém assumindo, progressivamente, caracteristicas do federalismo
administrativo. Ainda assim, trata-se de uma distin¢ao relevante — especial-
mente porque suscita a questdo de até que ponto os entes federativos podem
atuar com autonomia quando suas competéncias sdo, primordialmente, de
execucdo (Mueller & Fenna, 2022).

Descentralizado/centralizado

A divisdao de competéncias envolve ndo apenas o “tipo”, mas também
o “grau”. As federagdes variam consideravelmente quanto ao seu nivel de
centralizagdo ou descentralizacdo. Isso pode se manifestar tanto na natu-
reza das competéncias atribuidas aos entes federativos quanto nos recursos
fiscais de que dispoem (Dardanelli, Kincaid, Fenna, Kaiser, Lecours & Singh
2019). Embora as federagdes consolidadas tenham, em geral, passado por um
processo consideravel de centralizagdo ao longo dos anos, Canada e Suica
permanecem relativamente descentralizadas (Dardanelli, Kincaid, Fenna,
Kaiser, Lecours & Singh et al., 2019).

Em algumas federagdes, a divisdo de competéncias no que se refere
a politica climatica ¢, em grande medida, uma questdo ja consolidada;
em outras, permanece em aberto. Existe ainda, sempre, a possibilidade
de que surjam conflitos de competéncia que precisem ser resolvidos pelo
Judiciario, como ocorre em praticamente todas as federagcdes no que diz
respeito a divisdo constitucional de competéncias de forma mais ampla
(Aroney & Kincaid, 2017).

Bicameralismo

Tanto no caso da Alemanha quanto no da Unido Europeia, a divisdo
administrativa de competéncias é complementada por arranjos institucionais
que conferem aos entes federativos representa¢do direta no governo central - e,
com isso, um certo grau de “codetermina¢ao” no processo de formulagao de
politicas publicas em nivel nacional. No sistema de federalismo integrado da
Alemanha, os Linder exercem esse poder de codecisao por meio da cimara
alta do parlamento federal, o Bundesrat. Isso torna a Alemanha um caso
ou “modelo” distinto de federalismo (Fenna, 2020). Na Uniao Europeia, os
Estados-Membros exercem sua influéncia direta por meio do Conselho de
Ministros. As estruturas interligadas do federalismo alemao e do europeu
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tém sido acusadas de criar condigoes propicias a uma “armadilha da decisao
conjunta” (Politikverflechtungsfalle), que impde um alto grau de exigéncia
para a mudanga de politicas e, assim, tende a cristalizar o status quo ou a
favorecer politicas baseadas no menor denominador comum.

Os entes federativos ndo possuem representagdo no estilo de conselho
em outras federacdes e, por isso, o bicameralismo federal ndo é um fator
relevante fora da Alemanha e da Unido Europeia (Hueglin & Fenna, 2015,
p. 205-237). No entanto, hé outras federagdes com cdmaras altas poderosas
- como a Australia e os Estados Unidos — de modo que, mesmo sem serem
propriamente “federais” em sentido estrito, essas estruturas bicamerais
ainda podem representar pontos significativos de veto.

Relagdes intergovernamentais

Todas as federacdes precisaram desenvolver mecanismos e processos de
relagdes intergovernamentais (RIG), por meio dos quais os diferentes niveis
de governo possam colaborar (Hueglin & Fenna, 2015, p. 238-274; Schnabel,
2020; Poirier & Saunders, 2015). Essas praticas de federalismo cooperativo
tornaram-se uma caracteristica crucial de sistemas nos quais a sobreposi¢ao
de competéncias entre as ordens de governo e o grau de interdependéncia
das politicas implicam uma necessidade crescente de coordenagdo - ainda
que tais praticas variem quanto a forma e a eficacia entre diferentes areas
tematicas e entre paises. Esses processos e arranjos podem funcionar tanto
de forma horizontal, entre os entes federativos, quanto de forma vertical,
entre as ordens de governo.

Nas federagdes parlamentaristas, as RIG assumem a forma de um
“federalismo executivo”, estruturado, em geral, em dois niveis: um primeiro
composto por conselhos tematicos definidos por area de atuagdo ministerial,
reunindo os ministros correspondentes; e um segundo, de ctipula, composto
por reunides entre chefes de governo. Em sistemas presidencialistas com
separa¢ao de poderes, como os Estados Unidos, o chefe de governo nao pode
falar em nome de todo o governo, mas apenas da “administra¢ao”, razdo
pela qual os mecanismos intergovernamentais de alto nivel tendem a estar
ausentes. De modo geral, as relagdes intergovernamentais sao informais e
pouco institucionalizadas; no entanto, sio geralmente mais estruturadas e
consolidadas na Alemanha e na Suica.

Diversos termos tém surgido para descrever aspectos da interagdo
intergovernamental. Entre eles, destaca-se “federalismo cooperativo”

37



como um termo genérico para situagoes em que os governos atuam con-
juntamente, ainda que com conflitos; “federalismo coercitivo”, quando ha
imposi¢ao unilateral de politicas por parte do governo central; “federalismo
colaborativo”, para iniciativas de governan¢a conjunta; e “coordenagdo”,
para os esfor¢os de alinhamento de politicas publicas. Elementos de todas
essas formas podem ser facilmente observados operando simultaneamente
- quase de maneira “caleidoscdpica” — na maioria dos sistemas federativos
(por exemplo, Karapin, 2024).

Presidencialismo ou parlamentarismo?

Como indica o trecho anterior, o modo de funcionamento de uma fe-
deragdo ¢ influenciado pelo modelo de democracia representativa adotado.
Embora Australia, Canada e Estados Unidos compartilhem a caracteristica
de serem federagdes dualistas, os Estados Unidos se distinguem por seu
sistema presidencialista baseado na separacdo de poderes. Em contraste
com o parlamentarismo, que concentra a autoridade no Poder Executivo,
o presidencialismo a distribui entre os poderes Executivo e Legislativo.
Além de influenciar o estilo das relagdes intergovernamentais, isso torna o
processo de formulagao de politicas sujeito a um nimero maior de pontos
de veto. Como observaram diversos estudos (por exemplo, Greer, 2010, p.
181), o que a primeira vista pode parecer um efeito de inércia causado pelo
federalismo nos Estados Unidos “deve-se, em grande parte, a um governo
federal repleto de pontos de veto internos”.

Fatores sociais e econdmicos

As federagoes diferem entre si de inlimeras outras maneiras, incluindo
seu nivel de desenvolvimento politico e econdmico, seu grau de diversidade
federativa e a composigdo de sua base econdmica e estrutura de recursos. A
natureza bicomunal do Canada, por exemplo, é intrinseca ao funcionamento
de seu sistema federativo, ao passo que a Alemanha é muito mais homogeénea.

Paises como Australia e Canada possuem uma forte base no setor de
recursos naturais, incluindo hidrocarbonetos. No extremo oposto, encon-
tram-se paises como a Suica, que ndo dispdem de recursos significativos
de petrdleo ou carvao. O elevado nivel de industrializagao da Alemanha
foi historicamente viabilizado por suas reservas de carvio, e o pais ainda
depende do carvao para cerca de um quarto de sua geragdo de eletricida-
de. Uma dotagédo substancial de recursos altamente emissores ndo apenas
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influencia a abordagem que um pais pode adotar em relagdo a mudanga do
clima, como também raramente esses recursos estao distribuidos de forma
equitativa dentro de uma federagao. Por isso, a geopolitica interna da eco-
nomia de recursos tera consequéncias significativas para o funcionamento
do federalismo no contexto da governanga climatica (Brown, 2012, p. 324).
Da mesma forma, ndo apenas os paises variam quanto a gama de fontes
de energia renovavel que podem explorar, como também esse potencial
frequentemente varia substancialmente dentro das proprias federagdes.

Experiéncias

Climate Governance and Federalism: A Forum of Federations Comparative
Policy Analysis reuniu estudos sobre a relagao entre a governanga da mu-
danga do clima e arranjos federais ou de tipo federal em diferentes paises.

Os casos analisados na obra Climate Governance and Federalism apre-
sentam inimeros exemplos de politicas climaticas adaptadas regionalmente.
Os entes federativos em quatorze jurisdi¢oes — Australia, Brasil, Canada,
China, Etidpia, Unido Europeia, Alemanha, India, Indonésia, México, Africa
do Sul, Espanha, Suica e Estados Unidos - foram contemplados. Apesar
da consideravel variagio entre esses contextos e da complexidade inerente
a relagdo entre institui¢des e politicas publicas, é possivel fazer algumas
observagdes sobre essa interface. O que se segue oferece um panorama de
como o federalismo tem, em diferentes casos, facilitado ou dificultado a
governanga climatica.

Onde o federalismo parece ter facilitado a governanca climatica

Como a governanga climética abrange uma variedade de medidas
possiveis, que podem ser implementadas e operam em escalas de governan-
¢a muito distintas, ela tende a se beneficiar da capacidade do federalismo
de permitir respostas ajustadas ao contexto local, agdes compensatorias e
experimentag¢ao e aprendizado em politicas publicas.

Formulagdo de politicas adaptadas ao contexto local

Uma das virtudes frequentemente atribuidas ao federalismo é sua ca-
pacidade de favorecer a formulagdo de politicas adaptadas as circunsténcias,
necessidades e preferéncias locais — o chamado “teorema da descentraliza¢ao”,
como formulado por Oates (1972, p. 35; italico no original). Os sistemas fe-
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derativos propiciam esse tipo de customizagdo em um grau improvavel em
Estados unitarios, nos quais tendem a prevalecer abordagens generalistas
do tipo “tamanho tnico para todos”.

Para que isso ocorra, é necessario, evidentemente, que os entes federativos
disponham de autoridade jurisdicional suficiente. Os estudos reunidos no
livro que editamos (Fenna, Jodoin & Setzer, 2023) indicam que, no campo
da politica climatica, isso geralmente se verifica. Esse grau de autonomia é,
como era de se esperar, presente no sistema protofederativo (“proto-federal
system”) supranacional da Unido Europeia (Alberton, 2023). Mesmo na
Alemanha, cuja divisdo de competéncias é administrativa — conferindo aos
entes federativos um papel predominantemente de implementagdo e menor
autonomia de formulagdo do que nas federagdes dualistas —, os Lander dis-
puseram de margem consideravel para definir sua prépria orientagdo em
matéria de politica climatica (Eckersley et al., 2023).

No entanto, essa ndo é a realidade em todos os casos. A natureza altamente
centralizada do federalismo indiano reduz significativamente o espago para
acoes independentes por parte dos entes federativos (Pillai & Dubash, 2023).
Embora os estados da India detenham controle sobre diversas dreas impor-
tantes da politica climatica, limitagdes financeiras e de capacidade restringem
as possibilidades de uma agdo ascendente. J4 o sistema “quase-federativo” da
Africa do Sul confere as provincias um papel muito limitado na formulagdo
de politicas, enquanto as cidades carecem de recursos para implementar as
acoes climaticas que idealizam (De Visser & Du Plessis, 2023). O caso da
Indonésia apresenta semelhangas: na auséncia das garantias constitucionais
proporcionadas por um sistema federativo, o papel local na gestdo florestal
foi assumido por autoridades do governo central, com impactos negativos
sobre os resultados (Di Gregorio & Moeliono, 2023).

Os casos analisados em Climate Governance and Federalism oferecem
inimeros exemplos de politicas climaticas adaptadas regionalmente. Entes
federativos na Australia, Brasil, Canada, Alemanha, México, Espanha, Suica,
Estados Unidos e outros paises conseguiram adotar abordagens compativeis
com suas circunstancias e preferéncias especificas. O fator mais relevante,
no entanto, é o grau de dependéncia que esses entes mantém em relagdo a
atividades econdmicas intensivas em emissoes — e é justamente ai que reside
o problema. Como sera discutido a seguir, embora essa flexibilidade seja
ha muito considerada uma virtude do federalismo, ela traz consequéncias
mais controversas no campo da governanga climatica.
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Federalismo compensatorio

O potencial “compensatdrio” dos entes federativos para agir diante da
inagdo do governo central é um trago que distingue claramente os Estados
federais dos Estados unitarios. Considerando que os entes federativos nor-
malmente detém diversas competéncias relevantes para a mitigacao, o po-
tencial para o exercicio do federalismo compensatdrio é inegavel. A questao
nao ¢é saber se a agdo compensatdria por parte dos entes federativos é tao
eficaz ou eficiente quanto um conjunto 6timo de politicas implementado
em ambito nacional pelo governo central. A pergunta é simplesmente se as
iniciativas desses entes contribuem, em alguma medida, para preencher o
vazio deixado pela inag¢ao do governo central.

Os capitulos do livro que editamos (Fenna, Jodoin & Setzer, 2023) tra-
zem evidéncias de acdes compensatorias desse tipo ocorrendo em diversas
federagoes. A filiagao partidaria tem sido um fator central nesse processo
- de forma especialmente acentuada nos Estados Unidos, mas de maneira
evidente também em outras federagdes. Toda politica carrega uma inflexao
ideoldgica, e com a mudanga do clima néo ¢ diferente. Quando os governos
centrais estiveram sob o controle de atores contrarios a acdo climdtica, os
entes federativos frequentemente assumiram a iniciativa — geralmente aqueles
com orientagdo ideologica distinta. Foi o que ocorreu nos Estados Unidos
(B.Rabe & Smith, 2023), na Australia (Fenna, 2023a), no Canada (Harrison,
2023), na Suica (Kammerer et al., 2023) e no Brasil (Seleguim & Rei, 2023).

Comrazdo, a Califérnia é o caso mais conhecido de ativismo ambiental
por parte de um ente federativo, mas trata-se de uma excegdo. Certamente
ha jurisdi¢oes “lideres” em outras federagdes — como o estado mexicano de
Yucatan (Heredia & Corral, 2023) -, mas essas ndo exercem o tipo de in-
fluéncia sistémica que a Califérnia tem conseguido exercer. Entre as medidas
de destaque adotadas em nivel subnacional estdo politicas de incentivo ao
investimento em energia renovavel e penalidades as emissdes por meio de
sistemas de comércio de emissoes (cap-and-trade). Ocasionalmente, os entes
federativos podem ir além e tentar for¢ar o governo central a agir - como
fez um grupo de estados norte-americanos ao ingressar com uma agao ju-
dicial em 2007. No entanto, ha pouca evidéncia de iniciativas semelhantes
nos demais casos analisados.

Essa acdo compensatoria teria um efeito perverso ao permitir que os
governos centrais se isentem de responsabilidade? Ha indicios de que isso
possa ocorrer na Suica, mas, em geral, ndo parece ser o caso. No contexto
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da Uniao Europeia, observa-se um papel de lideranga exercido por Estados-
membros mais ambiciosos, que acabam por influenciar a agenda do bloco
como um todo. Em que medida o federalismo compensatério tem preen-
chido o vazio deixado pela inagdo do centro? Essa é uma questdo que sera
examinada adiante.

Realidades institucionais além do préprio federalismo também exer-
cem influéncia em alguns dos casos analisados. O sistema presidencialista
de separagdo de poderes nos Estados Unidos contribuiu para o fato de que
“nenhuma legislacao ambiental federal de grande porte foi adotada no pais
desde as Emendas a Lei do Ar Limpo de 1990” (B. Rabe & Smith, 2023).
O sistema singular de democracia direta da Suica tem exercido um papel
inibidor no que diz respeito a atuagdo do governo federal (Kammerer et
al., 2023). No entanto, como mostra o caso australiano, é perfeitamente
possivel que a inagdo prevaleca em nivel federal mesmo em uma federagao
parlamentarista tradicional, caso partidos conservadores estejam no poder
(Fenna, 2023a). Na India, o governo central tem sustentado a posigio de
que o pais nao deve comprometer seu desenvolvimento econémico em
nome da mitigagdo da mudanga climatica, recusando-se a implementar
esse tipo de politica na auséncia de cobeneficios claros (Pillai & Dubash,
2023). Considerando que a India € o terceiro maior emissor de gases de efeito
estufa do mundo, trata-se claramente de uma questao relevante. Pillai &
Dubash demonstram que, embora os estados indianos tenham atuado de
forma parcialmente compensatoria, sua capacidade de agdo é limitada pela
natureza altamente centralizada do federalismo no pais.

Federalismo-laboratério

Na governanga da mudanga do clima, pode haver menos motivos para
se esperar um alto grau de inovagdo genuina em politicas publicas: a maioria
das medidas de mitigacao é conhecida ha bastante tempo, e a questdo nao
reside em desenvolver novas técnicas, mas sim em tomar a decisdo politica
de adota-las e implementd-las (Engel, 2015). Nesse sentido, o federalismo
ainda oferece condi¢des para o aprendizado politico de segunda ordem - ou
“aprendizado politico” (May, 1992) — na medida em que jurisdigdes pioneiras
podem demonstrar a viabilidade politica e econdmica de iniciativas que,
de outro modo, seriam rejeitadas por parecerem excessivamente ousadas.

Os relatos reunidos no livro que editamos (Fenna, Jodoin & Setzer,
2023) siao amplamente consistentes com essa interpretacio mais modesta
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daideia de federalismo-laboratério. Hd poucas mengdes a inovagao genuina
de politicas, mas inimeros exemplos de adogdes pioneiras que servem como
modelo para outras jurisdigdes. Mesmo em uma federagao tao centralizada
quanto a India, houve certa difusio vertical de inovagdes originadas nos
estados. No entanto, ha também exemplos de inovagdes que ndo inspiraram
imitagdo. A mensagem da Columbia Britanica de que um imposto provincial
sobre o carbono pode funcionar nao encontrou eco no restante do Canada
(Harrison, 2023). Québec se uniu a Califérnia em um sistema de comércio
de emissdes, mas outras provincias ndo seguiram o mesmo caminho. Na
Suiga, a grande variagdo nas condi¢des entre os cantdes dificulta o apren-
dizado interjurisdicional em matéria de politica climatica (Kammerer et
al., 2023). Na China, embora pareca haver muitos exemplos de inovacio e
lideranga, nem sempre houve uma difusao correspondente (Yi & Cao, 2023).
Lideres sem seguidores nao fazem um federalismo-laboratério. Em linhas
gerais, pode-se dizer que a experiéncia relatada reflete os desafios cronicos
que normalmente limitam o aprendizado interjurisdicional de politicas: o
tempo necessario até que o “sucesso” de uma politica se torne evidente; a
auséncia de uma medida objetiva desse sucesso; o papel das condigdes locais,
circunstancias e interesses; e o impacto da ideologia e da partidarizagao.

0 federalismo como obstaculo a governanca climatica

Um sistema baseado na divisao de competéncias cria diversos pontos de
veto potenciais, por meio dos quais iniciativas podem ser bloqueadas. Esse
arranjo também pode resultar em um conjunto heterogéneo de politicas,
coletivamente sub6timas, ou mesmo em situagdes em que algumas jurisdi¢oes
anulam os esfor¢os de outras. Além disso, pode haver uma pressdo competi-
tiva que inibe todos os entes federativos de agir. Nos dois ultimos cenarios,
argumenta um autor, seria necessaria a “coordenagao vertical” (Gordon,
2015, p. 122-123). E facil compreender como a governanga da mudanga do
clima pode ser dificultada por qualquer um - ou todos - desses fatores,
especialmente considerando os custos iniciais envolvidos nas medidas de
mitigacdo e o grau de conflito ideoldgico que frequentemente as acompanha.

Pontos de veto

Essas dinamicas estdo ancoradas, em grande medida, no fato de o
Canada ser uma federa¢io extraordinariamente descentralizada - resultado,
em larga medida, de seu cardter bicomunal, com o Québec exercendo ha
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muito tempo um papel centrifugo significativo (Gagnon & Simeon, 2010;
Lecours, 2019). Fora esse caso e alguns conflitos de competéncia entre estados
e governo federal nos Estados Unidos, no entanto, as federagdes analisadas
no livro que editamos (Fenna, Jodoin & Setzer, 2023) apresentam poucos
indicios de obstaculos desse tipo a governanga climatica eficaz.

A Indonésia, no entanto, é uma histdria diferente. L4, duas décadas de
descentralizagdo resultaram em um desalinhamento de fungdes, respon-
sabilidades e recursos que dificulta a agao eficaz (Di Gregorio & Moeliono,
2023). Como enfatizado acima, entretanto, a Indonésia nao é uma federagéo
e, de fato, ha muito tempo demonstra uma “aversao” ao federalismo. Sua
experiéncia com a governanca descentralizada é recente, e o sistema resul-
tante deve ser visto como um trabalho em andamento.

Embora as provincias canadenses tenham conseguido bloquear agdes
do governo central devido ao poder que exercem na federagéo, elas nao pos-
suem autoridade formal de veto por meio de representagdo no parlamento
canadense. A situagdo é bastante distinta na Alemanha, onde a cAimara alta
do parlamento federal, o Bundesrat (Conselho Federal), é composta por
representantes delegados dos governos dos Linder. Nesse caso, os Linder
detém, de fato, poder formal de veto, e uma coalizao de estados dependen-
tes do carvao poderia obstruir estratégias nacionais de mitigacdo. Até o
momento, no entanto, ha pouca evidéncia de que a amplamente debatida
“armadilha da decisdo conjunta” (joint-decision trap) tenha representado
um obstaculo a formulagdo de politicas federais sobre mudanga climatica
na Alemanha - ainda que isso possa vir a ocorrer (Eckersley et al., 2023).

O Bundesrat, contudo, constitui uma camara alta com um grau de
“federalismo” bastante atipico, razdo pela qual nao se espera que esse tipo
de ponto de veto seja relevante em outros sistemas federativos. O unico
outro caso analisado aqui que apresenta uma governanga do tipo “conse-
lho”, nos moldes alemées, é a Unido Europeia, onde podem ser observadas
dinamicas semelhantes.

Mosaico de politicas

Embora os entes federativos possam, de fato, agir para compensar a
inagdo do governo central, é bastante provavel que apenas alguns o facam - e
em graus variados. Esse padrao é evidente nos estudos de caso, especialmente
nos Estados Unidos e no Canadd, onde varias jurisdi¢des adotaram iniciativas
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importantes em matéria de mudancga do clima, mas outras permaneceram
firmemente ligadas ao status quo.

Em muitos casos, o problema vai além da simples diversidade de respos-
tas. Na Etiopia, externalidades entre entes federativos definidos por critérios
étnicos - fortemente zelosos de seus poderes e interesses — minam os esfor¢os
de mitigagao e adaptagao (Adela, Worku & Nigussie, 2023). Oates (1972) ja
observava que o teorema da descentralizagdo parte do pressuposto de que
os custos e beneficios de uma determinada politica sejam internalizados
sem efeitos externos significativos ou externalidades. A descentralizagdo
torna-se mais problematica a medida que tais externalidades se agravam.

No Canada, a questdo central é até que ponto as jurisdigdes que nao
tomaram medidas sdo justamente aquelas em que a agdo é mais necessaria.
Nao importa o quanto Québec ou a Columbia Britanica se empenhem em
reduzir suas emissdes — esses esfor¢os nao conseguem compensar a grande e
crescente contribui¢do de Alberta. “Com apenas 12% da populagao, Alberta
é responsavel por mais de 40% das emissdes do Canada”, e seu bem-estar
econOmico esta atrelado a industrias altamente emissoras. Como conse-
quéncia, as emissdes do pais continuaram a crescer. Da mesma forma, os
esfor¢os dos estados do Sul do Brasil ndo conseguem compensar as emissoes
elevadas e crescentes de seus pares amazonicos.

Como ja mencionado acima, ha quem defenda que tais disparidades
politicas sejam fatais. “Tentativas de reduzir as emissoes de gases de efeito
estufa por uma jurisdi¢ao sdo irrelevantes se outras permitirem que as emis-
sdes aumentem na mesma proporgao (ou em proporg¢ao ainda maior). Uma
resposta eficaz [...] requer coordenacao vertical” (Gordon, 2015, p. 122-123).
No entanto, essa visdo parece exagerada. Se as emissdes aumentam em al-
gumas jurisdi¢oes segundo um cenario de continuidade (business as usual),
enquanto outras adotam politicas para reduzi-las, essas redu¢des continuam
sendo redugdes liquidas no total de emissoes da federagdo — do mesmo modo
que seriam se ndo houvesse jurisdicionalmente quem se omitisse. Embora,
como enfatiza Harrison (2023), os esfor¢os de mitigacdo da Columbia
Britanica, de Québec e de Ontario sejam ofuscados pelas emissdes grandes
e crescentes de Alberta — de modo que oslideres ndo conseguem compensar
os retardatarios —, as emissoes liquidas do Canada ainda sdo menores do que
seriam se essas trés provincias também tivessem seguido uma trajetdria de
continuidade. Nenhuma das reducées alcancadas é “irrelevante”.

Mas isso, argumenta Harrison, é um consolo amargo; em uma fe-
deragdo como a do Canada, ¢ necessaria uma atuagao firme do governo
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central para que haja reducao efetiva das emissoes. Isso parece ser valido
para qualquer federagdo em que haja jurisdi¢des fortemente vinculadas a
industrias intensivas em emissoes de larga escala.

Um cendrio bastante distinto é representado pelo caso australiano, no
qual os estados variam em seu grau de comprometimento, mas nao a ponto
de algumas jurisdi¢des anularem, na prética, os esfor¢os das demais (Fenna,
2023a). Em razdo de suas exportagdes de carvao e gas natural liquefeito
(GNL), Australia Ocidental e Queensland desempenham um papel analogo
ao de Alberta, embora nao na mesma propor¢ao. A diferenca nao esta nos
respectivos sistemas federativos, mas no tipo e na distribuicao dos recursos
dentro desses sistemas. Tanto os combustiveis fosseis quanto as alternativas
renovaveis estao mais equitativamente distribuidos na Australia, e nenhum
deles é tao poluente quanto as areias betuminosas de Alberta.

0 problema da acéo coletiva

Considerando que nenhum ente federativo, “atuando isoladamente,
¢ sequer capaz de adotar controles de emissdes que tenham impacto sig-
nificativo sobre as emissdes globais” e partindo do pressuposto de que os
esfor¢os de mitigagdo sao custosos, ha fortes razdes para se supor que todas
as jurisdi¢oes estariam tentadas a “se aproveitar” dos esfor¢os alheios (free
ride) (Adler, 2008, p. 448). No entanto, os estudos que reunimos em Fenna,
Jodoin & Setzer (2023), oferecem pouca evidéncia de que tal comportamento
tenha prevalecido. Isso parece estar em consondncia com conclusées segundo
as quais aagao jurisdicional frente a mudanga climatica é determinada mais
por dindmicas internas do que pelo dilema externo da agdo coletiva (Aklin
& Mildenberger, 2020; Matisoff, 2008).

% % %

O federalismo indiscutivelmente contribuiu para aprimorar a gover-
nan¢a da mudanga do clima em vérios dos paises analisados neste estudo.
Essa contribui¢do se deu, sobretudo, por meio de sua redundéncia estru-
tural — ao oferecer a possibilidade de que os entes federativos assumam a
dianteira e “preencham o vazio” deixado pela inagdo do governo central.
Esse potencial “compensatério” foi mais evidente no caso australiano, mas
também se manifestou em outras federagdes examinadas, como Canada,
Estados Unidos e Brasil.
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No entanto, a expressdo “preencher o vazio” quase sempre é um exa-
gero. Nao ha nenhum exemplo em que o efeito liquido da agao dos entes
federativos tenha igualado o que teria sido alcangado por um programa de
ambito nacional equivalente ao das jurisdi¢des mais ambiciosas. O vazio,
na melhor das hipdteses, é apenas parcialmente preenchido.

A medida em que isso ocorre é fortemente influenciada pela geoeco-
nomia politica da federagdo em questdo. Entes federativos cujo interesse
econdmico estd profundamente vinculado a atividades de alta emissdo
dificilmente seguirdo o exemplo daqueles cuja base de recursos e perfil
econdmico sao distintos.

E importante destacar que a disfuncionalidade tem sido, em grande
parte, menos um problema do federalismo em si do que da auséncia de um
federalismo suficientemente desenvolvido. Foi nos sistemas altamente cen-
tralizados — ou naqueles ainda em estagio inicial de descentralizagao — que
se observaram os desafios mais persistentes a governanga climatica. Nesses
contextos, a autonomia insuficiente, a escassez de recursos ou capacidades
nos entes federativos, ou ainda o desalinhamento entre responsabilidades
e incentivos, constituiram obstdculos significativos.

Os relatos apresentados em Fenna, Jodoin & Setzer (2023) confirmam
que o federalismo e os arranjos de tipo federativo operam de forma comple-
xa e multifacetada: facilitando a governanga climatica em certos aspectos,
dificultando-a em outros. Os efeitos da divisdo de competéncias variam em
fungdo de uma série de fatores institucionais, politicos, sociais, econdmicos
e geograficos. Ainda assim, alguns padroes se tornaram visiveis — e nem
todas as vantagens ou desvantagens geralmente atribuidas ao federalismo
se mostraram determinantes nesse campo.
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Notas

1 Esta contribui¢do é uma versdo combinada, revisada e traduzida de Fenna, Jodoin &
Setzer (2023) e de Fenna (2023b).
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Federalismo e governanca colaborativa
do clima: aprendizados com 0s
sistemas nacionais e os desafios
singulares da politica climatica

Fernando Luiz Abrucio

ntre os problemas da coletividade mais importantes do século 21,

a questdo climatica estd no topo da lista. Trata-se de uma tematica

com efeitos sobre diversas dimensdes, como, por exemplo, a econo-
mia, a organizagao social e a desigualdade, a estrutura urbana e as relagdes
internacionais. Dela depende o modelo de desenvolvimento nacional e de
todo o planeta, envolvendo, acima de tudo, que tipo de qualidade de vida
a humanidade tera nos préximos anos. A relevancia extrema do assunto
ndo significa que a implementagdo das solugdes é consensual e de facil
realiza¢do, muito pelo contrario. Dados os enormes obstaculos, é preciso
ter uma governanga especifica e adequada, capaz de gerar uma Politica do
Clima bem-sucedida.

Este capitulo vai analisar, sinteticamente, os caminhos da politica
climatica brasileira em termos de estruturas, lacunas e desafios de gover-
nanga, particularmente no campo federativo, uma vez que as relagdes inter-
governamentais constituem tanto a coluna vertebral das politicas publicas
brasileiras como o elemento central para se atuar territorialmente diante
dos desafios do clima.



A singularidade conceitual do capitulo esta em analisar a relagao entre
a questdo climatica, o federalismo e a governanga utilizando basicamente a
literatura de Ciéncia Politica, Administra¢do Publica e Politicas Publicas.
Esse caminho analitico tem sido explorado para entender o processo de
governo e seus resultados, num conjunto amplo de setores e problemas
coletivos. O angulo preferencial aqui é entender a Politica do Clima para
além dos elementos técnicos que a compoem, buscando captar o que permite
transformar os objetivos do tema em uma engrenagem politico-institucional
de implementagio.

Para tanto, o capitulo contém, além desta introdugdo, quatro partes.
Na primeira, discute-se como a governanga é central para se compreender a
questdo climatica e qual o seu papel como elemento central para resolugao de
problemas complexos. Na segunda, analisa-se como o federalismo se tornou
estratégico nas politicas publicas brasileiras a partir de 1988, especialmente
por meio do modelo de Sistema Nacional de Politicas Publicas (Franzese
& Abrucio, 2013). A seguir, o texto mostra como a area ambiental se cons-
tituiu na arena federativa, com uma trajetdria mais acidentada no plano
intergovernamental comparada a drea social, e como a Politica do Clima
parte desse legado e tem tido enormes dificuldades para se estruturar de
forma sistémica, inclusive por sua complexidade ainda maior do que outras
tematicas ambientais.

Por fim, conclui-se mostrando os desafios para a construgao de uma
consistente governanga climatica no Brasil, capaz de lidar com a logica da
Federagao e com sua articulagdo multinivel, com algumas especificidades
que ndo se fazem presentes nos no padrao mais dominante das politicas
publicas brasileiras.

Governanca e questdo climatica

Coalizdes muito engajadas em causas essenciais para as sociedades,
como os apoiadores da Educa¢ao ou ambientalistas, tendem a dar muito
mais peso aos fins do que aos meios e processos. O sucesso de uma politica
publica, contudo, vai muito além de um diagnoéstico bem-feito. Ela depende
da forma como a formulagéo se legitima e se transforma em implementagao
bem-sucedida, num processo continuo de aperfeicoamento e aprendiza-
do continuo. Tal caminho vincula-se, fundamentalmente, a organizagao
sistémica das politicas publicas, especialmente por aquilo chamado atual-
mente de governanga.
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A governanga se refere a construgao dos mecanismos que garantam a
legitimidade e o desempenho da politica publica. Trata-se de um formato
institucional cuja palavra-chave é articulagdo, tanto dos atores principais
de um determinado tema, como também dos elementos que fazem parte
da gestdo especifica daquele problema (Peters, 2015; Emerson, Nabatchi &
Balogh, 2012). Neste sentido, a governanga ¢, por natureza, sistémica, nao
podendo ser vista de forma fragmentada ou descolada da relagdo entre as
bases da formulagao e as estratégias de implementagao.

Assim, toda politica publica precisa constantemente criar formas de
legitima¢ao combinadas com instrumentos de gestdo que se adequem a
natureza especifica de uma questao, levando em conta a trajetdria e contexto
histérico que a envolve, o debate técnico e seus aprendizados continuos, as
regras que estabelecem seu processo decisorio e as formas que geram sus-
tentabilidade organizacional e revisao de praticas e objetivos.

Seguindo essalinha argumentativa, cada vez mais ganham for¢ca modelos
de governanca colaborativa ou governanca 360 graus (Abrucio, Segatto &
Marques, 2022). Eles estabelecem um processo decisério e de gestao baseado
em lagos entre atores estatais e deles com a sociedade. Trata-se, desse modo,
de um modelo que depende da qualidade da interagdo e coordenagao dentro
do governo e deste com seus principais stakeholders.

Entre as caracteristicas basicas da governanga colaborativa estao
a participagao dos atores em canais de didlogo e negociagao em busca
de consensos possiveis, a combinagdo de elementos técnicos e politicos,
uma estrutura sistémica de articula¢do das principais partes da politica
publica e a construgao de capacidades estatais de implementagéo, en-
gajamento, coordenagdo, responsabilizagdo e aprendizado de politicas
publicas (Abrucio, 2024).

Pensar na governanga colaborativa da questdo climatica envolve,
primeiramente, levar em conta duas caracteristicas marcantes desse tema.
Uma delas ¢ a sua natureza de wicked problems. Esse conceito diz respeito
a problemas complexos que ndo seguem a logica meramente setorial, exi-
gindo alto grau de coordenagéo e colaboragao de varias areas e atores, além
de requererem um grau maior de emergéncia e engajamento (Peters, 2017;
Teermer et al., 2013). No caso do clima, tal complexidade relaciona-se, ainda,
com uma combinagdo temporal desafiadora entre o curto prazo — “ndo se
pode esperar mais” pois os efeitos negativos ja estdo batendo na porta da
humanidade - e o longo prazo - trata-se um assunto que s sera resolvido
com medidas consistentes por décadas.

55



Outra especificidade da questao climatica é sua caracterizagao territorial
como um complex intergovernamental problem (Paquet & Schertzer, 2020;
De Simoni, 2022). Ou seja, é uma politica que precisa de grande integragao
entre niveis de governo e forte colaboragao entre eles, inclusive com agdes
que ndo seguem a divisao tradicional de fungdes entre os territorios. No caso
do clima, o problema vai além da classificagdo legal das jurisdi¢oes gover-
namentais, necessitando de um desenho intergovernamental especial para
ser resolvida. O tema da Amazdnia, por exemplo, reflete bem essa situagao,
com a necessidade de muita colaboragéo federativa e de arranjos diferentes
das outras politicas publicas que ultrapassam a distribui¢ao costumeira de
poder entre Unido, estados e municipios.

A jun¢ao de uma natureza de wicked problem com a necessidade de
arranjos intergovernamentais especiais para enfrentar um complex intergo-
vernmental problem resulta numa politica que depende de muita articulagao,
colaboracio e coordena¢ido de esforcos, num patamar mais amplo do que
a maioria dos problemas publicos. Essa singularidade da questao climatica
assenta-se, ademais, na estrutura social e institucional de cada pais. No caso
brasileiro, o ponto mais relevante no ciclo da politica ptblica, da formulagao
a implementagdo, é o federalismo, por meio do qual se estabelece de uma
légica territorial de atuagdo nas questdes coletivas.

A governanga climdtica passa, portanto, pelo entendimento da dindmica
federativa brasileira recente. A Federa¢do é a coluna vertebral das politicas
publicas brasileiras (Abrucio, Segatto & Silva, 2023) e o entendimento do
seu funcionamento deve ser uma prioridade a quem esta construindo a
politica do clima no Brasil.

Federalismo e governanca climéatica no Brasil:
a centralidade da logica sistémica

A trajetdria da Federagao brasileira sempre foi marcada por dificulda-
des para articular os entes federativos, seja em termos democraticos - com
fortes periodos centralizadores autoritarios —, seja em relagao as politicas
publicas e sua coordenagdo. A redemocratizacio constituiu-se num ponto
de virada do federalismo, especialmente representada pela Constituicdo de
1988 e por seu espirito constitucional que alimentou diversas reformas nas
décadas seguintes em prol do refor¢o tanto da autonomia como da interde-
pendéncia dos entes federativos.
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Cinco caracteristicas marcam esse novo modelo federativo. A primeira
é a estruturacdo de um federalismo triadico, transformando a Unido, os
estados e, pela primeira vez na historia, os municipios em entes federativos,
algo singular entre as Federagdes (Grin & Abrucio, 2019). Tal modificagao é
bastante relevante por duas razdes: de um lado, os governos locais tiveram
ao longo da histdria pouco poder politico-institucional, sendo fortemente
subordinados aos estados e a Unido, e, de outro, nunca assumiram o coman-
do e a execugdo de politicas publicas em larga escala. Essa realidade sera
modificada com a redemocratizagio, afetando todos os setores e questdes
governamentais, inclusive a politica climatica.

Em segundo lugar, o federalismo brasileiro se tornou mais democratico,
ampliando os canais pelos quais os governos subnacionais podem defender
seus direitos, tendo as chamadas salvaguardas federativas (Schnabel, 2020).
Por meio do acesso ao Legislativo e Judiciario nacionais, como também por
arenas horizontais ou verticais de dialogo federativo em torno de politicas
publicas, estados e municipios podem se defender de formas centralizadoras
de atuagdo ou de omissdes do Governo Federal, como ocorreu na pandemia
e durante toda a presidéncia Bolsonaro em setores como Saude, Educacio e
Meio Ambiente (Abrucio et al., 2020; Abrucio, 2021; Seleguim & Rei, 2023).

Mais um elemento caracteristico do novo federalismo brasileiro é ter
se tornado a coluna vertebral de uma ampla expansao de politicas publicas,
inédita em nossa historia, cujo objetivo era criar um Welfare forte na drea
social e combater desigualdades, especialmente as territoriais (Arretche,
2012). Desse modo, foi preciso criar mecanismos para dar conta desse desafio
territorial, ndo s6 para realizar a ampliacao de politicas sociais, como ainda
para incluir novos setores governamentais a agenda do Estado brasileiro,
inclusive em diversas politicas de corte ambiental, como recursos hidricos
e residuos sélidos.

A descentralizagdo das politicas publicas, em especial o ineditismo do
repasse de poder aos municipios, é uma quarta caracteristica do federalismo
brasileiro. Os governos locais ganharam uma centralidade nas politicas so-
ciais e urbanas, particularmente na implementagao delas, mas também na
sua formulagdo, seja diretamente ou em processos de negociagao com outros
niveis de governo. A aquisi¢ao desse novo status obrigou as municipalidades a
construirem instrumentos de gestdo que a grande maioria ndo tinha. Um fato
¢ central aqui: as capacidades estatais municipais sao muito heterogéneas
entre si e a maior parcela dos municipios tém fragilidades de governanca
e gestdo que atrapalham sua atuagdo (Grin, Demarco & Abrucio, 2021).
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Por conta dessas baixas capacidades estatais locais, em conjunto com a
preocupacao basilar de combater as desigualdades territoriais, uma quinta
e tltima caracteristica do federalismo brasileiro é a criagdo de mecanismos
de coordenacéo federativa, principalmente por parte do Governo Federal,
e em menor medida no plano dos estados. Isso significa montar uma caixa
de ferramentas governativas que envolvem redistribui¢ao, apoio, indugao e
acao conjunta entre os entes federativos, com forte articulagdo para ajudar
0Ss governos municipais (Abrucio, 2005; Bichir, Simoni & Pereira, 2020).

A forte expansdo das politicas publicas do pds-1988 se deu neste
contexto federativo. O modelo que mais se coadunou com essa estrutura
foi o chamado Sistema Nacional de Politicas Publicas, adotado de forma
mais institucionalizada por dreas como Satide - o Sistema Unico de Satude
(SUS) - Assisténcia Social - Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) - e
Recursos Hidricos — Sistema Nacional de Recursos Hidricos (SNRH). Tais
Sistemas tém caracteristicas centrais similares, porém, é preciso evitar o
mimetismo de raciocinio. De um lado, porque sempre é preciso levar em
conta a natureza, a trajetdria e o contexto de cada tematica para propor um
modelo de governanca, de modo que sempre havera, em maior ou menor
grau, especificidades. De outro, porque embora a institucionalizagio seja
muito importante, o elemento central é a adocdo de légicas sistémicas, as
quais nem sempre estarao dentro de um Sistema strictu sensu.

Feitas essas ressalvas, cinco sdo os principais aspectos que compoem
os Sistemas. Primeiro, a existéncia de foruns federativos, isto é, de arenas
intergovernamentais nas quais os entes dialogam, negociam e, em graus
diversos de poder, deliberam sobre o contetido e forma da implementagéao
federativa. No modelo SUS, sdo as tripartites (Uniéo, estados e municipios)
e as bipartites (estados e municipios), e no SNRH séo os Comités de Bacia.
Esse aspecto é central para democratizar o processo decisorio e para dar
aderéncia ao ciclo de politicas publicas, criando uma relagdo mais organi-
ca entre formula¢ao, implementagdo e aprendizado de politicas publicas.
Ressalte-se que parte dessa engrenagem intergovernamental tem como
fungdo fazer a articulagao entre politicos e técnicos, pega-chave do sucesso
de qualquer politica publica (Abrucio & Grin, 2024).

Além dos foruns federativos, os Sistemas contém ainda formas de go-
vernan¢a multinivel, que incluem outros atores sociais e institucionais na
dinamica decisoria da Federagao. Isso é importante para ampliar o universo
de stakeholders, gerando uma legitimidade mais robusta, sendo igualmente
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relevante para definir mecanismos de responsabiliza¢ao de politicas publicas
e apoios externos as politicas governamentais.

O modelo dos Sistemas contém, ademais, instrumentos de financia-
mento e de gestao definidos paralidar com a dinamica federativa especifica
daquela politica. Sem esses mecanismos, fica muito dificil viabilizar tanto
a descentraliza¢do como o combate das desigualdades territoriais, dois ele-
mentos centrais do federalismo brasileiro. Além disso, a garantia de recursos
administrativos e financeiros estaveis é essencial para que a politica ptblica
consiga produzir resultados consistentes ao longo do tempo.

Vale destacar um quarto aspecto dos Sistemas: a necessidade de ter
processos formativos e protocolos de agdo por toda a cadeia federativa de
formulagao e implementagao, criando maneiras de atuagdo sistémicas e
construindo identidades politico-profissionais para as areas — as chamadas
coalizdes de defesa. Embora muitos dos atores se reconhecam em cada
setor como uma comunidade epistémica, definida em termos de campo
técnico de especializagdo, a defini¢do de lagos administrativos e modelos
de resposta vinculados a pratica da politica publica sdo fundamentais para
transformar os diagnosticos em implementagao factivel e vinculada a legi-
timidade governamental.

Alégica de funcionamento dos Sistemas, por fim, garante espago para
a flexibilidade e inovag¢do no plano subnacional. O espago da autonomia
¢ fundamental para garantir os direitos federativos de cada ente e, ainda,
para customizar solugdes em razdo da heterogeneidade territorial brasi-
leira. Ha espago, assim, para inventar novos moldes de politicas publicas
que dialoguem com a légica sistémica e com condigdes locais especificas,
bem como para montar parcerias e cooperagdo intergovernamental entre
municipios e estados - e deles entre si -, e dos governos com entidades
sociais e internacionais.

Os Sistemas Nacionais produziram avangos importantes. Entre estes,
podem ser destacados a ampliacdo da articulagdo sistémica da engrena-
gem federativa, o aumento de formas colaborativas de atuagdo conjunta, a
redugdo de desigualdades territoriais financeiras e de capacidades estatais
subnacionais, a implanta¢do de politicas nacionais de forma mais coorde-
nada, a construgdo de instrumentos de governanga multinivel, a defini¢do
de padroes de gestdo capazes de expandir e universalizar a cobertura ou
0 acesso e, no campo da politica das politicas publicas, a montagem ou o
fortalecimento de coalizdes de defesa de determinado setor ou questao co-
letiva, algo essencial na legitimagao de longo prazo (Abrucio & Grin, 2024).
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Os bons resultados ndo eliminam limites dos Sistemas Nacionais.
A maioria das politicas ndo conseguiu construir institucionalmente esse mo-
delo, o que demonstra a necessidade de muita forga politica para colocar esse
processo na agenda e em funcionamento pleno. Afora isso, a l6gica setorial
predomina nos Sistemas, o que dificulta lidar com wicked problems, como
nos casos da Primeira Infincia ou da questdo climatica, que necessitam de
praticas intersetoriais e transversais de governanga para lidarem com seus
desafios. A dindmica territorial definida pelo federalismo triadico é outra
limita¢ao, uma vez que ha problemas complexos que precisam de um outro
tipo de territorialidade, seja numa regionalizagdo mais ampla do que os
trés niveis de governo, seja por conta do impacto dos biomas nas politicas
publicas, duas caracteristicas presentes na Politica do Clima.

De todo modo, o fortalecimento da politica climatica precisa lidar com
essa dindmica federativa presente nos Sistemas, mas deve ir além disso, in-
cluindo suas especificidades. Trata-se de ter uma Governanca capaz de gerar
um modelo sistémico de articulagdo territorial e multinivel, fortalecendo
as capacidades estatais subnacionais e a colaboragdo intergovernamental,
e tendo estruturas imediatas e de longo prazo para construir um modelo
consistente de atuagdo.

0 lugar e as dificuldades de governanca da politica climatica:
em busca de um modelo sistémico no federalismo brasileiro

A primeira vista, hd um grande paradoxo na questio ambiental. Ela
foi precursora do modelo de Sistemas, com a criagao do Sisnama, em 1981,
antes da redemocratizagdo, tendo ainda parcelas de sua atuagdo ancorada
naldgica sistémica de outras de suas areas, como exemplifica bem a criagdo
do Sistema Nacional de Recursos Hidricos (1997). Entretanto, sua multi-
plicidade de objetos, problemas de legitimacao politica, grande fragilidade
no plano subnacional e auséncia de um modelo federativo de governanca e
gestdo capaz de coordenar as relagdes intergovernamentais colocam o tema
do Meio Ambiente num patamar menos estruturado do que os Sistemas
Nacionais de Politicas Publicas da area social.

Isso ndo quer dizer que a temdtica ambiental ndo enfrente 0 mesmo
desafio federativo que as politicas sociais, qual seja, articular a dimenséo
nacional com a descentralizacao. Em todos os seus ambitos a necessidade de
coordenacao federativa estd presente. Por isso, o fortalecimento de ldgicas
sistémicas e integradoras é fundamental para o Meio Ambiente.
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A area ambiental tem aspectos socioinstitucionais que a fortalecem no
Estado brasileiro. Ha uma comunidade epistémica com grande qualidade
técnica, presenga significativa nos féruns internacionais, sistemas de in-
formacao bastante avangados, avangos legislativos nas ultimas décadas em
termos de normatizagdo, uma boa burocracia federal (embora de tamanho
e influéncia insuficientes) e algumas inovagdes subnacionais relevantes.

Porém, os limites sistémicos sdo bem mais importantes: grande frag-
mentagdo da politica ambiental, fragil articulagdo intergovernamental,
pouco uso dos sistemas de informag¢ao num modelo de gestao por resultados,
capacidades estatais locais ainda menores do que nas politicas sociais, meca-
nismos de financiamento embriondrios (sem regras claras e insuficientes para
o tamanho do problema), baixo enforcement da legislagao, além de dilemas
politicos e na sociedade brasileira que criam obstaculos para consolidar e
avancar no longo prazo (Abrucio, Grin & Medeiros, 2024).

S6 que a politica ambiental é um ponto de partida para compreender a
légica da questdo climatica, mas ndo é o seu ponto de chegada. Mais preci-
samente, a Politica do Clima transcende o tema do Meio Ambiente, o qual
deve ser lido como seu pano de fundo. Primeiro, porque hd caracteristicas
especificas neste tema. Uma ¢é a Mitigagdo, que se centra nas causas antro-
pogénicas das mudangas climaticas e nas medidas para reduzi-las (Fenna,
Jodoin & Setzer, 2023) - neste caso, o maior papel da politica nacional e da
coordenacdo de esfor¢os federativos conjuntos com os outros entes (Medeiros,
2024). A outra é Adaptacdo, relacionada a medidas para reduzir os efeitos
das mudangas climaticas - aqui, a centralidade maior esta na agdo dos
governos subnacionais, sobretudo os locais (Fenna, Jodoin & Setzer, 2023),
algo que no Brasil depende de indugdo federativa para criar condigoes e
capacidades para lidar com a tematica, dada as disparidades regionais e as
baixas capacidades estatais da maioria das municipalidades.

A politica climatica, como dito anteriormente, é um wicked problem
mais complexo do que qualquer questio ambiental em si. Isso porque ela
envolve uma ampla gama de articulagdes intersetoriais, transversais e mul-
tinivel - neste tltimo ponto, com uma impressionante pléiade de stakeholders
internacionais, sociais e do setor produtivo. Desse modo, exige uma gover-
nanga colaborativa bastante diversificada, o que a torna mais complicada
de se montar e, sobretudo, de fazer funcionar.

Sua dupla temporalidade, de urgéncia e de longo prazo, exige um en-
trosamento intergovernamental bem coordenado, agdes ageis por parte dos
entes federativos e fortes capacidades estatais subnacionais, elementos que
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hoje sdo frageis na Politica do Clima. Além da necessaria intersetorialidade,
uma dificuldade para se construir esse modelo federativo climatico esta
na falta de uma burocracia especifica para o tema, especialmente no plano
subnacional. Contudo, tal realidade se expressa também no plano federal,
cujos gestores sdo mais polivalentes do que especialistas no tema - e as
excegdes geralmente sdo pessoas trazidas de fora do governo.

Cabe lembrar que as politicas sociais ndo tém apenas estruturas de
técnicas de formulagao criadas nos ultimos anos, como ainda sao compostas
por burocracias de nivel de rua - professores, médicos, enfermeiras, policiais,
assistentes sociais — que dao singularidade, perenidade e coalizao de defesa
as suas tematicas. Essa possibilidade nao existe na politica climatica atual e
¢ um obstaculo para a universaliza¢ao de suas metas por todo o territorio
nacional e qualifica¢ao de suas praticas. A dependéncia de outros setores
e seus quadros burocraticos vai exigir um modelo especial de construgao
federativa da Politica do Clima.

A distingao em relagao a politica ambiental iniciou-se basicamente a
partir dos anos 2000, todavia ela ganhou maior destaque na década passada,
com um movimento que veio de dois fluxos externos ao governo: o interna-
cional e o de organizagdes da sociedade civil. De todo modo, a construgéo
prévia de sistemas informacionais e de politicas para combater o que causa
impactos negativos no clima, como o desmatamento, ja tinham gerado, ha
cerca de trés décadas, um processo de constru¢ao de capacidades e cons-
ciéncia governamentais sobre o tema, com maior énfase no plano federal,
embora com importantes experiéncias estaduais.

A consolidagdo dessa pauta na década de 2010 teve muito a ver com
seu novo lugar na agenda internacional, especialmente com o Acordo de
Paris, em 2015. A evolucio institucional que estava ocorrendo na politica
climatica brasileira, mesmo que ainda de forma lenta no plano subnacional,
foi barrada pela gestdo do presidente Bolsonaro, com ag¢des negacionistas
que desmontaram muitos dos avangos anteriores e pioraram problemas com
forte impacto ambiental, como o desmatamento (Seleguim & Rei, 2023).

Esse posicionamento federal por quatro anos levou uma parte dos estados
aatuarem por meio de um federalismo compensatdrio, no sentido dado por
Fenna, Jodoin & Setzer (2023). Isto é, desvencilharam-se na coordenacéo
nacional e de modo individual ou por meio de consdrcios interestaduais
procuraram agir para reduzir os problemas climaticos (Seleguim & Rei,
2023). Apesar desse modelo federativo ter diminuido o tamanho dos efeitos
negativos do negacionismo bolsonarista, ele nao é capaz de lidar com todas

62



as desigualdades territoriais do pais e tampouco consegue coordenar os
municipios neste processo, especialmente na agenda mais ampla e complexa
de governanca colaborativa para atuar no campo da adaptagao climatica.

O terceiro Governo Lula tem procurado reconstruir essa agenda, com
varias medidas institucionais para fortalecer o tema na agenda publica
mais ampla, mudando o proprio nome do Ministério do Meio Ambiente
(Ministério de Meio Ambiente e Mudanca do Clima - Decreto n° 11.349/2023)
e sediando uma COP estratégica para o futuro do planeta. Além disso, tem
se buscado melhorar a coordenagao intragovernamental no plano federal,
por meio do Comité Interministerial sobre Mudang¢a do Clima (CIM), e a
articulacdo federativa e multinivel, como exemplifica os debates no Conselho
da federagao. Igualmente houve esfor¢os para criar uma legisla¢ao nacional
mais sélida sobre o tema.

O projeto de reconstrugdo ¢ uma tarefa ampla e complexa, inclusive do
ponto de vista politico, pois o pior legado do bolsonarismo ¢ que, afora ter
destruido a estrutura institucional de diversas politicas publicas, ele ainda
construiu movimentos robustos de oposicao a agendas modernizadoras.

Ha sete grandes problemas na governangca climatica brasileira atual.
O primeiro diz respeito a dificuldade de lidar com sua fragmentagéo, envol-
vendo a necessidade de aumento da coordenagao intragovernamental, tanto
no plano federal como no subnacional. Obviamente a intersetorialidade/
transversalidade nos estados e municipios é muito mais complexa. S6 que
a questdo é complicada também no 4mbito da Unido, ja que a participagao
dos diferentes Ministérios e demais 6rgaos na resolu¢ao do problema é muito
desigual e a capacidade de o MMA articuld-los ¢ menor do que a necessidade
de integracao (Abrucio, Grin & Medeiros, 2024).

Em segundo lugar, ndo hd arenas federativas especificas, similares
aos Sistemas Nacionais, para dialogar e construir conjuntamente as po-
liticas publicas junto aos demais entes federativos e com os outros atores.
Principalmente no plano intergovernamental isso é um obstaculo que vai
além da questdo da legitimidade, perpassando ainda pela capacidade de
criar uma engrenagem capaz de estabelecer protocolos e engajamento para
a politica climatica em todo o territério nacional, inclusive com medidas
que reduzam as diferencas de capacidades estatais locais.

O financiamento é outro 6bice ao melhor funcionamento da politica
climatica. Os recursos existentes hoje sdo insuficientes para as necessidades
de mitigacdo e adaptagao climatica. Mais do que isso: ndo ha um modelo
federativo de reducao das desigualdades territoriais frente ao tema, o que
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impede o avango em larga escala. Na verdade, nem se pode falar de uma
tipologia de transferéncias financeiras federativas na Politica do Clima, dado
o seu baixo grau de institucionalizagao.

Um quarto problema é a falta de um modelo de gestao adequado, que
utilize os amplos sistemas de informagéo existentes e os articule com um
modelo de gestao por resultados, com metas, indicadores, protocolos de agdo
e mecanismos de aprendizado e disseminagao de boas praticas. Com isso,
o a politica climatica ndo ganha uma dimensao verdadeiramente sistémica,
que multiplique suas agdes e as articule por todo o territério nacional. Ainda
neste campo, vale ressaltar a necessidade de reduzir as assimetrias de infor-
magao/formacao e capacidades gerenciais entre os governos subnacionais,
fator central para se ter uma politica de combate as mudangas climaticas
de larga escala territorial.

A especificagao da politica climatica frente a variagao sociogeografica
do pais € outro elemento central, o quinto problema de sua governanga.
E preciso ter agdes customizadas segundo o tipo de bioma e sua relagdo
com os fatores de propulsio do problema climatico. Aqui, o modelo dos
Sistemas Nacionais é insuficiente como espelho inspirador, porque é ne-
cessario pensar em dimensdes territoriais e regionais de agdo que possam
ir além do federalismo triadico.

O fortalecimento da governanga multinivel ¢ mais um desafio a gover-
nanga climatica brasileira. Hd uma assimetria de capacidade organizacional
e de poder de influéncia muito evidente nesta tematica. E preciso equilibrar
mais e envolver de forma mais equanime e efetiva os stakeholders envolvidos.
Obviamente sera necessario lidar tanto com o lado internacional da questao
como com o setor produtivo, fundamentais na resolu¢éo do problema.

Finalmente, é essencial criar marcos regulatdrios e institucionais que
garantam a aplicacdo das legislagdes atuais e garantir politicas de longo
prazo. A criagao de uma Autoridade Climatica seria muito importante para
se pensar a questdo para além dos governos de plantiao, dando um norte
mais sélido as agoes climaticas.

* % %

A construgdo de uma Governanga Colaborativa Climatica vai exigir
o aprendizado em relagdo aos Sistemas Nacionais de Politicas Publicas e
a construcdo de solucdes especificas para suas caracteristicas singulares,
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presentes na sua natureza de wicked problem e complex intergovernamen-
tal problem. De toda maneira, o federalismo constitui a peca-chave para
se construir um novo paradigma, mais efetivo e mais forte politicamente,
para a Politica do Clima.

No plano do aprendizado com os Sistemas Nacionais de Politicas
Publicas, a politica climatica poderia incorporar a institucionalizacido de
foruns federativos e multinivel, aumentando seu formato colaborativo e
ampliando a capacidade de articular a engrenagem intergovernamental.
Além disso, é necessario estabelecer formas de financiamento e gestdo ca-
pazes de dar escala nacional a politica e corrigir desigualdades territoriais
em termos de capacidade estatais locais. A indugdo de protocolos de atua-
¢do e o engajamento das municipalidades, particularmente nas politicas
de adaptagdo climatica, exigem um modelo com recursos estaveis e capaz
de pensar sistemicamente a questdo. Os Sistemas sdo muito importantes,
ademais, para disseminar boas praticas subnacionais, que aqui podem se
aproveitar do fortalecimento recente da cooperacdo interestadual como
uma das vias de difusao.

As li¢oes do federalismo devem se articular com a singularidade do
tema climatico. Neste ponto, é essencial que se encontrem mecanismos
territoriais que possam ir além da légica do federalismo triadico, embora
o utilizando também como base de governanga colaborativa. Politicas in-
tersetoriais e transversais precisam estar presentes aqui, pois a questao do
Clima é por natureza um problema complexo que ultrapassa a setorialidade.
Acrescenta-se, ainda, um tdpico fulcral: a politica climatica necessita de ins-
tituicdes que garantam o longo prazo dessa politica, porque sua governanga
sofre mais com pressoes politicas de curto prazo que ndo colocam em seu
calculo eleitoral a dimensao da sustentabilidade.

Nao sera possivel enfrentar os enormes desafios da questao climati-
ca sem criar um sistema formal de governanca, especialmente de cunho
colaborativo, que dé conta de suas dimensoes federativas interligadas com
a articulagdo com a sociedade. Um projeto dessa monta supde algo além
da defesa do contetido da Politica do Clima. O que falta hoje ¢ um modelo
capaz de viabilizar os fins e garantir um novo patamar de qualidade para a
implementa¢ao das agdes em todo o territério nacional.
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Governanca climatica e a
pratica do federalismo no Brasil

Fabiana Barbi Seleguim
Fernando Rei

o que se refere ao enfrentamento das mudangas climaticas, o Brasil

esta entre os paises que despertam consideravel interesse em fun-

¢do de sua robustez florestal e do perfil de sua matriz energética.
A floresta amazonica como estoque de carbono e questoes relacionadas ao
desmatamento ilegal e aos servigos ecossistémicos tém motivado uma série
de pesquisas e discussdes em nivel nacional e internacional, envolvendo até
abordagens geopoliticas. Por outro lado, a matriz energética do Brasil se
diferencia da mundial, pois entre as maiores economias do mundo, tem a
menor participagdo de combustiveis fosseis. Somando lenha e carvao vegetal,
hidraulica, derivados de cana, edlica e solar e outras renovaveis, as renovaveis
representam metade da matriz energética do pais (IEA, 2024).

Durante a primeira fase dos compromissos do regime internacional
das mudangas climatica (A Conven¢do-Quadro das Nagdes Unidas sobre
a Mudanga do Clima-UNFCC + Protocolo de Quioto), apesar de nao ser
obrigado a reduzir suas emissoes de gases de efeito estufa (GEE) devido ao
seu status de pais ndo incluido no Anexo I da Convengao, o Brasil apresen-
tou na COP-15, em Copenhague, um compromisso nacional voluntario de
reduzir entre 36,1% e 38% suas emissdes projetadas até 2020, principalmente
devido a redugdo do desmatamento e ao maior uso de energias renovaveis
(Brasil, 2010). Na mesma Conferéncia, o estado de Sdo Paulo assumiu o



compromisso de reduzir, até 2020, em todos os setores da economia, 20%
das emissoes de gases de efeito estufa (Sao Paulo, 2009).

Esse compromisso voluntario foi incorporado na Lei n° 12.187/2009,
que instituiu a Politica Nacional de Mudancas Climaticas (Brasil, 2009), e no
Plano Nacional de Mudangas Climéticas (PNMC), como guia para a imple-
mentacao de politicas climaticas descentralizadas ainda nao desenvolvidas
por Estados e Municipios, em virtude de suas competéncias constitucionais
exclusivas, seja no ambito de comando e controle de atividades geradoras de
emissoes de GEE (art. 23, VI), seja em competéncias legislativas concorrentes
sobre meio ambiente e controle da polui¢ao (art. 24, VI).

No entanto, a PNMC concentra-se principalmente em medidas de mi-
tigacdo e preocupagdes ambientais, como a reducao do desmatamento ilegal
na Amazdnia ou questdes relacionadas a eficiéncia e fontes alternativas no
setor energético. Isto reitera em grande parte a abordagem inicial da UNFCC
na década de 1990, quando a adaptacéo foi tratada principalmente como um
apéndice aos impactos das mudangas climaticas e as medidas de mitigacao.

Embora o Brasil na UNFCCC tenha historicamente mantido uma
posicdo de lideranca nos debates sobre a mitigacao das mudangas climati-
cas, em particular no que diz respeito as emissoes histdricas, sua posi¢do
e contribui¢do nas medidas de adaptagao sempre foram limitadas, por
mais que politicas regionais e locais reclamassem um novo olhar. Ou seja,
o historico da ac¢do brasileira frente as mudancas climaticas tem se desen-
volvido, de forma politico-institucional e legislativa, com grande foco em
acoes voltadas a mitigacdo, tendo a adaptagao um espago marginal e pon-
tualmente descentralizado.

A crise climatica nao pode efetivamente seguir raciocinios binarios.
Entre adaptagdo e mitigagdo, nao ha escolha possivel: ambas sdo indispen-
saveis e prioritarias. Tratd-las como forcas independentes, como se investir
em uma significasse ndo investir em outra, leva a consequéncias reais, que
ja se refletem nas falhas estratégicas de politicas publicas, seja do Brasil
e de outros paises.

Esta pode ter sido uma das razdes pelas quais os estados e municipios
brasileiros desenvolveram politicas de mudangas climaticas para reger
questdes relacionadas também a adaptagdo climatica; afinal, é nesses ni-
veis de governo que recai a questdo da gestdo da terra e onde os impactos
socioeconomicos e ambientais sdo mais perceptiveis.

Embora a abordagem brasileira as mudangas climaticas tenha sido ini-
cialmente muito focada na area de mitiga¢ao, ao longo dos anos, a adaptagao
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foi sendo incluida de forma mais eficaz na agenda brasileira no combate as
mudangas climaticas, devido principalmente as crescentes experiéncias de
impacto negativo e eventos extremos. Soma-se a isso o fato de o Brasil ser um
pais altamente vulneravel', demonstrando a urgéncia para que a adaptagao
seja efetivamente incluida na agenda nacional®.

Assim, medidas e politicas de adaptagdo tém sido integradas de forma
incremental ao longo dos ultimos anos, principalmente pela agdo dos go-
vernos subnacionais e pela conscientizagdo e mobilizagao da sociedade para
discutir e se posicionar sobre o tema. Assim, o presente trabalho analisa a
implementagao de politicas climaticas pelos governos subnacionais e locais
e o processo de governanga institucional realizado a fim de alcangar uma
possivel congruéncia com a abordagem politica do governo federal.

A pratica do federalismo no Brasil

O federalismo no Brasil surgiu principalmente pelos aspectos geograficos
do pais e pelas condi¢des naturais que essa vastidao de territdrio proporciona,
o que sugere a descentralizagdo de poderes, tipica deste sistema de governo.

Durante o periodo em que o Brasil esteve sob o reinado de Dom Pedro 1,
ocorreram movimentos sociais correspondentes a aspiragoes descentrali-
zadoras, como a Guerra dos Farrapos (1835-1845) e a Revolugdo Praieira
(1848-1852). Como a administragdo centralizadora portuguesa ameagava
constituir um perigo para a unidade nacional, o Império® deu origem aos
Atos Adicionais, que conferiam autonomia aos Conselhos Gerais, entre
outros. As provincias permaneceram com esta estrutura até 1889, quando,
instalada a Republica, foram transformadas em Estados-Membros. Com a
Constituigdo Federal de 1891, ficou estabelecido que cada Estado-Membro seria
regido pela Constituigdo e pelas leis que adotasse, respeitados os principios
constitucionais da Unido (art. 63). Desta forma, a Federagdo pressupunha
a existéncia de diversas ordens juridicas auténomas, mas relacionadas com
o Governo Central, o que ainda hoje acontece (Oliveira, 2014).

Para compreender a Federagao Brasileira hoje é necessario compreender
suas fontes, e uma caracteristica importante da histéria do federalismo no
Brasil é o fato de ter sido uma “concessao” do Estado brasileiro, ao contrario
dos Estados Unidos.

A Republica Federativa do Brasil esta atualmente dividida em 26
estados, um Distrito Federal e 5.570 municipios. Sendo uma democracia,
o exercicio do poder ¢ atribuido a érgaos distintos e independentes, cada
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um com uma fungdo, ndo podendo a agao de qualquer um deles estar em
desacordo com a Constituigéo.

Na historia recente, com a Ditadura Militar (1964-1985), aprofun-
dou-se o processo de ampliacdo dos poderes da Unido, com o consequente
enfraquecimento do Federalismo, submetendo os estados numa posicao de
acentuada dependéncia do Governo Federal.

A volta da democracia, com o esgotamento do regime militar, significou
também a volta do Federalismo. A Constitui¢ao (CF) de 1988 expressou um
compromisso com a institucionalizagiao de valores democraticos, em que a
descentralizagéo politica, financeira e administrativa assumiu papel relevante
(Souza, 1996). A Constitui¢ao ampliou as competéncias dos estados e estabe-
leceu papel de destaque para os municipios, além de conferir autonomia ao
distrito federal semelhante a adotada para as demais unidades da federagao.

A CF definiu a independéncia e autonomia politica, administrativa e
financeira dos trés niveis de governo e determinou as competéncias de cada
uma das partes que compdem a federagdo. Em sintese, cabe a Unido, entre
outras atividades, atuar na area de politica externa e rela¢des internacio-
nais; propor e executar a politica nacional de seguranca e defesa; conduzir
a economia e as finangas do pais, incluindo a emissao de moeda; organizar,
regular e prestar servigos na area de comunicagao; explorar servigos e ins-
talagcdes nucleares.

Sdo competéncias estaduais aquelas que estavam fora da drea de atuagédo
do Governo Federal e que ndo foram expressamente vedadas pela Constituicéo.
Em relagdo ao municipio, a Constitui¢ao inova, identificando-o como um
dos membros da federagao. Entre outras atribui¢oes, os municipios podem
legislar sobre assuntos de interesse local, além de complementar, quando
possivel, a legislagao federal e estadual.

No campo legislativo, as competéncias da Unido estdo elencadas
no art. 22, em especial: IV - agua, energia; XIV - popula¢des indigenas;
XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa
civil e mobiliza¢ao nacional. As dos municipios - e parcialmente do distrito
federal, portanto — estdo no art. 30: I - legislar sobre assuntos de interesse
local; IT - complementar a legislacao federal e estadual, quando couber.
A competéncia legislativa dos estados fica ao critério residual, na forma do
§ 1° do art. 25: “sdo reservadas aos Estados as competéncias que néo lhes
sejam vedadas por esta Constitui¢ao”.

A Uniao mantem uma posi¢do de preeminéncia no que diz respeito a
protegdo ambiental. E responsavel pela Politica Nacional do Meio Ambiente,
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materializada pela Lei n° 6.938/81. E igualmente responsavel pela elaboragio
e execuc¢ao dos planos nacionais e regionais de ordenamento do territério
(art. 21, IX). Isto por sis6 ja constitui uma base solida para o estabelecimento
de planos nacionais e regionais de protecao ambiental, incluindo politicas
sobre mudancas climaticas. Também é reconhecida como tendo competéncia
exclusiva para estabelecer o Sistema Nacional de Gestao de Recursos Hidricos
e definir critérios para outorga de direitos de uso (art. 21, XI). Além disso,
também lhe foi atribuida competéncia exclusiva para legislar sobre agua e
energia (art. 22,1V), embora as aguas superficiais, ou subterraneas, correntes,
emergentes e de depdsito estivessem incluidas entre os bens dos estados.

O art. 24 da CF inclui, nas matérias de competéncia legislativa con-
correntes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, diversos temas rela-
cionados ao meio ambiente: florestas, caca, pesca, fauna, conservagao da
natureza; defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do patrimonio
histérico, cultural, turistico e paisagistico; responsabilidade por danos ao
meio ambiente, ao consumidor, bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico; e protecdo e defesa da satde, a partir da
qual se pode ver o espaco legislativo concorrente dos trés niveis de governo
nas politicas sobre mudangas climaticas.

As competéncias em matéria ambiental continuam divididas entre os
entes federados, honrando o propésito da criagdo de um Sistema Nacional
de Meio Ambiente pela Lei n° 6938/81, com o objetivo de descentralizar a
defesa ambiental, elaborando um mecanismo de protegdo que funcione de
forma integrada e sistémica. Assim, a Constitui¢do Federal atribuiu compe-
téncia comum aos entes federados para melhor proteger o meio ambiente,
de modo a garantir o equilibrio na exploragdo dos recursos naturais, o
desenvolvimento sustentavel e a saudéavel qualidade de vida da populacio.
Ainda no 4mbito do controle de fontes de emissdes de GEE ha competén-
cia comum na atuagdo dos 6rgaos ambientais, mais bem regida pela Lei
Complementar n° 140/2011.

No dominio das relagdes internacionais e da participagdo dos governos
subnacionais na governanca climdtica global, ndo ha impedimento cons-
titucional. No Ministério das Relagdes Exteriores existe um procedimento
institucional de acompanhamento dos governos estaduais e locais na esfera
externa e é crescente a inser¢do e o protagonismo desses governos em redes
globais, como Regions4, C40, Iclei, The Climate Group etc.
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Mudancas climéaticas no Brasil

Contribuicbes para as mudancas climaticas e seus impactos

As emissoes brutas de gases de efeito estufa do Brasil em 2023 foram
de 2,3 bilhoes de toneladas de gas carbonico equivalente (GtCO2e) medidas
em potencial de aquecimento global em cem anos (GWP) conforme o 5°
Relatédrio de Avaliagdo (AR5) do IPCC. Isso representa uma redugao de 12%
em relagdoa 2022, quando o pais emitiu 2,6 bilhoes de toneladas (SEEG, 2024).

A redugao foi puxada pela queda de 24% nas emissdes por desma-
tamento, na esteira da retomada, pelo atual governo, das imprescindiveis
politicas de comando e controle da devastagdo na Amazonia. Segundo SEEG
(2024) a reducdo das emissdes por desmatamento na floresta tropical foi de
37%, de 1,074 bilhdo de toneladas de CO2 e para 687 milhdes de toneladas
(MtCO2e). Néo obstante, a exce¢ido da Amazdnia e do Pampa (queda de 15%),
os demais biomas tiveram alta expressiva nas emissdes por desmatamento:
no Cerrado elas aumentaram 23%, na Caatinga, 11%, na Mata Atlantica,
4%, e no Pantanal, 86%, maior alta percentual.

Tais dados revelam uma grande diferenga no controle do desmatamento
nos diversos biomas brasileiros. Diferenca também presente na origem das
emissdes no Brasil quando comparado a maioria dos paises. Ao contrario
de outros paises onde os estados com maior concentragdo de industrias
lideram os numeros de emissdes, no Brasil essa classificacdo é liderada
pelos estados do Pard, Mato Grosso e Maranhdo, parcialmente localizados
na Amazodnia oriental. O estado mais industrializado e mais populoso do
pais, Sdo Paulo, ocupa o quarto lugar.

Com base em novos dados do SEEG, é possivel afirmar que o pais
precisa acelerar o controle das emissdes para entrar na trajetéria de descar-
bonizagao. Segundo o Imazon, a floresta amazonica teve em 2024 o segundo
ano consecutivo de queda no desmatamento, apds uma sequéncia de cinco
anos com recordes negativos de destrui¢ao. De janeiro a dezembro, foram
derrubados 3.739 km? 7% a menos do que no mesmo periodo de 2023,
quando a devastagdo atingiu 4.030 km”.

Compromissos relativos as mudancas climaticas

O Brasil atua multilateralmente para fortalecer o regime internacional
de mudancas climaticas, base da cooperacio internacional nesta area. O pais
assinou e ratificou a Convengdo-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudangas
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Climaticas (UNFCCC), o Protocolo de Quioto e 0 Acordo de Paris e hospedara
em 2025 a 30* Conferéncia das Partes da UNFCCC, a COP30, em Belém.

O Brasil adotou seu primeiro compromisso voluntario para reduzir
as emissoes de gases de efeito estufa em 2009, como parte da pioneira Lei
Nacional de Politicas sobre Mudangas Climaticas (doravante PNMC), como
jaasseverado, apos a edicao de algumas leis de politicas estaduais. A legisla-
¢do comprometeu o pais com um desvio nas emissoes entre 36,1% e 38,9%
até 2020, em comparagdo com as proje¢des de um cendrio de manutengao
do status quo. Um decreto de 2010 expressou a meta global em niveis de
emissoes até 2020, as emissdes brutas brasileiras deverao ficar entre 2.068
MtCO2e e 1.977MtCO2e (Brasil, 2010). Ressalta-se que o governo federal
consultou atores de cidades, estados e empresas para criar sua politica cli-
matica em nivel nacional.

O decreto também incluiu planos setoriais para reduzir as emissoes
em toda a economia. O mais importante deles foi o PPCDAm, o Plano de
Prevengao e Controle do Desmatamento na Amazdnia, cuja meta era reduzir
as taxas de desmatamento em 80% até 2020, em comparagdo com a média
de 1996-2005. Outro plano setorial, para o setor agropecuario, estabelecia
que o Brasil deveria recuperar 15 milhoes de hectares de pastagens degrada-
das - numero que seria o dobro em 2015 pela Contribui¢ao Nacionalmente
Determinada (NDC) para 2030 (Angelo & Rittl, 2019).

O Brasil alcangou resultados sem precedentes ao reduzir a taxa de des-
matamento na Amazonia em 83,5% entre 2004 e 2012. Durante esse periodo,
a destruicao florestal caiu de 27.772 km2 para 4.571 km2 por ano. Ao longo
dos anos, foram tomadas a¢des para melhorar o uso e regulariza¢ao fundiaria
da terra, criar mais unidades de conservacéo, criar e melhorar sistemas de
monitoramento ambiental, fortalecer a vigilancia ambiental, promover ativida-
des produtivas sustentaveis e criar incentivos econdmicos para a conservagao
florestal. Em 2010, também foi criado o Plano de Prevencao e Controle das
Praticas de Desmatamento e Queimadas na Regiao do Cerrado (PPCerrado),
que resultou na redugdo de 33% do desmatamento naquele bioma até 2018.
Diversos 6rgaos federais foram mobilizados para implementar e monitorar
tais planos, além da criagao de uma estrutura de governanca de alto nivel.

Em 2015, o Brasil ultrapassou outras economias emergentes e ado-
tou uma promessa absoluta no ambito do Acordo de Paris. O seu NDC,
posteriormente convertido em NDC, comprometeu o pais a uma redugdo
de 37% nas emissoes até 2025 em comparagdo com os niveis de 2005 e a
implementa¢ao de um Plano Nacional de Adaptagao.
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No periodo de 2019 a 2022 toda essa estrutura comegou a ruir, em
virtude da desimporténcia concedida ao tema pelo entdo governo. Os pla-
nos de agdo foram ignorados e paralisados, sua estrutura de governanga
foi extinta e o desmatamento na Amazonia aumentou, com o maior au-
mento em uma década.

Da mesma forma, o Fundo Amazoénia?, criado especialmente para
obter financiamento internacional para mitigacdo e adaptagdo as mudangas
climaticas, esteve ameagado, sendo salvo pela iniciativa paradiplomatica
dos governadores amazonicos reunidos no Consoércio Interestadual de
Desenvolvimento Sustentavel da Amazonia Legal que estabeleceram canais
diretos de negociagao com os governos da Noruega, Alemanha e Reino Unido.

A tragédia anunciada foi confirmada. O desmatamento na Amazonia
aumentou 29,5% em 2019, o pior indice dos ultimos onze anos e o terceiro
maior da série historica iniciada em 1988 (INPE, 2019). Nao foi por acaso que
o Brasil figurava desde 2020 na lista de paises ndo alinhados com a ambigao
de curto prazo demandada pelo Pacto de Glasgow e pelo Acordo de Paris.

Em 2022, o pais fez uma nova submissdao a UNFCCC, elevando o per-
centual de redu¢do em 2030 para 50% e esclarecendo que a base de calculo
passava a ser o Inventario Nacional mais recente (na época, o quarto).

Finalmente em 2023, o Comité Interministerial sobre Mudanca do
Clima determinou a corre¢ao da NDC brasileira, desfazendo a “pedalada
climatica™ do governo Bolsonaro e retomando o nivel de ambi¢ao da NDC
de 2015, em valores absolutos. O novo compromisso brasileiro no Acordo de
Paris, portanto, implica em chegar a 2025 com redugédo de 48% em relagao
22005, e 2 2030 com reducio de 53%.

Dados do SEEG (2024) mostram que os quatro anos de agdo climati-
ca perdidos no governo Bolsonaro, nos quais a taxa de desmatamento na
Amazdnia subiu quase 53% e a do Cerrado, 42%]1, tornaram muito mais
desafiador para o pais cumprir a meta em 2025, ano em que sediara a 302
Conferéncia das Partes da UNFCCC, a COP30.

Mudancas climaticas e a pratica do federalismo no Brasil

Politica climatica e governanca federativa no Brasil

Como apontado nos itens anteriores, os poderes executivo e legislativo
possuem autoridade constitucional sobre questoes relacionadas a mitigagao e
adaptacdo as mudangas climaticas em niveis nacional, estadual e municipal.
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A maioria das politicas climaticas estaduais e municipais foi elaborada e
proposta pelo poder executivo. Estados e municipios brasileiros tém desen-
volvido politicas de mudanga do clima com o objetivo de governar questdes
relativas a mitigacao e a adaptagao climatica.

Em nivel estadual, 19 dos 27 estados aprovaram legislagdes que estabe-
lecem uma politica de mudanga do clima. A maioria delas, 16, foi aprovada
entre 2007 e 2012, periodo em que a questdo climdtica teve grande repercussao
internacional, com a publica¢do do Quarto Relatério de Avaliagao do IPCC
ea 152 COP em 2009. Nem todas as politicas definiram estratégias claras de
mitigacao e adaptagdo. Sete estados com politica climatica nao definiram
estratégias nem de mitigacdo, nem de adaptagao. Nesses casos, a iniciativa
climatica existe apenas no papel.

Doze estados definiram suas estratégias de mitiga¢ao, com focos especi-
ficos dependendo do perfil de emissdes de GEE de cada estado. Por exemplo,
nos estados amazodnicos, como Acre, Amazonas e Rondonia, onde a maior
parte das emissdes provém do desmatamento da Amazonia, os esfor¢os de
mitigacdo estao centrados nos servicos ambientais e na prevencao e controle
do desmatamento. Outras estratégias sio voltadas para a agricultura de baixo
carbono, como em Goids, Rio Grande do Sul e Tocantins. J4 em Sio Paulo
e Minas Gerais, as agdes de mitigagao estdo mais centradas nos setores de
energia e transporte. No entanto, apenas 8 desses estados elaboraram seus
inventarios de emissoes de GEE, os quais sdo fundamentais para o plane-
jamento das a¢des de mitigacao.

Em relagdo as estratégias de adaptagdo em nivel estadual, menos da
metade das politicas — apenas 8 delas — definiram suas a¢des. Essas agdes
estdo majoritariamente relacionadas a gestdo de risco de desastres ambien-
tais, o que significa que estdo centradas em dreas atualmente vulneraveis
aos impactos de eventos climaticos, como enchentes e deslizamentos de
terra. No entanto, essas estratégias de adaptacao ndo incorporam projegdes
futuras de mudangas climaticas para seus territorios, o que é essencial para
o planejamento do espago urbano nas proximas décadas, a fim de garantir
o melhor uso e ocupagao desses espagos, a seguranca da populagao, bem
como o desenvolvimento econdmico e social.

Em termos de mecanismos institucionais para implementagdo das
politicas, a maioria dos estados — 15 deles — criou um Férum ou Sistema de
Mudanga do Clima, com a participagao de secretarias e 6rgaos estaduais,
municipios, academia, setor privado e organizagdes da sociedade civil. Na
maioria dos casos, esses arranjos institucionais tiveram papel fundamental
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nas fases de elaboracao e aprovagao da politica. Foram criados justamente
com o objetivo inicial de desenvolver uma politica de mudanga do clima.
No entanto, apds a aprovacio da politica, a maioria desses foruns tornou-se
inativa. E possivel que, na maior parte dos casos, um érgdo governamental
especifico relacionado ao tema climdtico tenha assumido a implementagao
da politica. Quinze estados criaram um conselho, geréncia, departamento,
superintendéncia ou coordenagdo de mudancga do clima em sua estrutura
governamental. Essas estruturas contam, em média, com sete pessoas de
perfil técnico. A Tabela 1 (Apéndice 1) resume os principais pontos das
politicas de mudanca do clima nos estados brasileiros.

Em nivel municipal, as politicas de mudanca do clima se dividem em
duas principais fases. A primeira fase, entre 2009 e 2011, é¢ quando seis cida-
des aprovaram suas leis de mudanca do clima, influenciadas pelo contexto
internacional, como ocorreu com os estados. Acompanhando o movimento
internacional crescente de respostas subnacionais as mudancas climaticas
(Bulkeley & Newell, 2010), no Brasil, esse tipo de agdo foi inicialmente mais
expressivo no nivel municipal de governo, estendendo-se ao nivel estadual
e, s6 entdo, chegando ao nivel nacional. Nesse movimento, destaca-se a
politica climatica municipal de Sdo Paulo, que teve papel de lideranca ao
estabelecer metas voluntdrias de redu¢ao de emissoes de GEE e influenciou
a aprovagdo da politica estadual, a qual também teve impacto no processo
de aprovagdo da politica federal no mesmo ano.

Entre 2011 e 2014, nenhuma politica climatica foi aprovada em nivel
municipal. Esse foi um periodo em que o tema das mudancas climaticas
perdeu destaque na agenda politica internacional, devido aos efeitos da
crise financeira internacional e as dificuldades nas negociagdes para um
novo periodo de compromissos pds-Kyoto, o que também se refletiu nas
cidades brasileiras.

A segunda fase da agdo climatica nas cidades brasileiras, a partir de
2015, é marcada por uma aten¢do maior ao aspecto da adaptacio aos im-
pactos das mudangas climaticas. Assim como na primeira fase, também foi
influenciada pelo contexto internacional, com a publicagdo do 5° Relatorio
de Avaliagdo do IPCC (2014) e, no ano seguinte, a assinatura do Acordo de
Paris na COP 21. Assim, o tema voltou a ganhar atengéo politica no cendrio
internacional, refletindo-se na aprovagdo de cinco politicas climaticas em
municipios brasileiros.

Nem todas as politicas climaticas possuem estratégias claras de mitigacao
ou adaptagdo. A maioria das estratégias de mitigagdo envolve a defini¢do
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ou o planejamento de metas de reducao de emissdes de GEE. Outras agdes
incluem a conservagao de areas verdes e a eficiéncia energética.

As estratégias de adaptacdo envolvem principalmente os setores de
defesa civil e planejamento urbano. No caso do Rio de Janeiro, a defesa
civil municipal é responsavel pela maior parte das atividades relacionadas
a adaptagdo, estando diretamente ligada a gestao de riscos de desastres. Em
Sao Paulo, as estratégias de adaptagdo envolvem a requalificagdo de moradias
em areas de risco e a recuperagio de areas de preservagao permanente, com o
objetivo de prevenir ou minimizar os riscos de eventos climaticos extremos.
O plano de adaptagdo de Santos abrange doze eixos tematicos, com aten¢ao
especial @ zona costeira. A transversalidade também esta presente no plano
de Porto Alegre, que apresenta objetivos e iniciativas voltadas a promogao
daresiliéncia da cidade, com base no City Resilience Framework. Em relagao
as projecdes climaticas futuras, o plano de Santos da atengado especial a esse
ponto — este caso sera explorado em mais detalhes posteriormente.

Uma lacuna importante em relagéo as politicas climaticas locais no
Brasil diz respeito as cidades costeiras. Elas sdo consideradas ainda mais
vulneraveis as mudancas climaticas por dois principais motivos: por sua
especificidade geografica — a interface entre continente, atmosfera e oceano
— e por abrigarem elevada concentragdo populacional e de estruturas, o que
transforma os eventos em desastres, ja que pessoas e infraestruturas podem
ser severamente afetadas. O Brasil possui um litoral com quase 7.500km de
extensdo, onde estdo localizadas muitas das cidades mais importantes do
pais e onde se concentra a maior parte da populagdo. Apenas sete cidades
costeiras possuem estratégia de adaptacgao: Fortaleza, Jodo Pessoa, Recife,
Rio de Janeiro, Salvador, Santos e Ubatuba.

Em termos de mecanismos institucionais para implementagéo das
politicas, a maior parte das cidades estabeleceram um Férum ou Comité de
Mudanga do Clima, como também ocorreu nos estados, com a participagdo
de diversas secretarias e drgdos municipais, universidades e institutos de
pesquisa, setor privado e organizagdes da sociedade civil. Sete desses arranjos
institucionais foram fundamentais para a formulagdo da politica climatica
municipal. Os principais pontos das politicas climaticas municipais estdo
apresentados na Tabela 2 (Apéndice 2).

No Brasil, o processo de governanga climatica nos trés niveis de governo
tende a seguir quatro etapas principais, conforme mostrado na Figura 1:
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1. Criagao de um arranjo institucional com o objetivo de elaborar e
aprovar uma politica climatica. Esta etapa é conduzida pelo poder
executivo, mas envolve atores de diferentes segmentos da socie-
dade. Assim, implementa-se um férum, comité ou comissdo de
mudanga do clima.

2. Elaboracio e aprovagio da lei que estabelece a politica climatica.

3. Inicio da implementacéio da lei, com a elaboragdo de um plano de
mudanga do clima.

4. Esse plano pode conter intengdes de agao ou a defini¢do de estraté-
gias especificas de mitigacao e adaptacao as mudangas climaticas.

Figura 1 — Processo de governanca das mudancas climaticas no Brasil

ETAPA 1 ETAPA 2 ETAPA 3 ETAPA 4

L . ~ Definigao de
Criagdo de um Elaboragéo e Elaboragdo de estratégias especificas
Férum/Comité aprovagao de uma um Plano de de mitigacio e
de Mudancgas Lei de Mudangas Mudancas adaptagéo as

Climéaticas Climaticas Climéaticas

mudancas climaticas

O tempo necessario para percorrer as quatro etapas pode variar bas-
tante; ha casos em que esse processo pode levar até dez anos, desde a criagédo
do féorum de mudangas climaticas até a definigdo de estratégias especificas
- como ocorreu no estado de Minas Gerais. Também ha casos em que esse
tempo foi muito mais curto, como na cidade de Santos, que levou apenas
um ano entre a criagao da comissao de mudangas climaticas e a publicagéo
do plano de adaptacao.

Existem ainda governos que ndo passaram por todas as etapas. Ou
seja, hd casos em que existe um arranjo institucional especifico para
tratar das questdes climaticas, e ha uma politica aprovada, mas ndo ha
estratégias de mitigacdo ou adaptagdo definidas. Esse é o caso de quatro
estados e cinco cidades.

O desenvolvimento e a implementagdo de politicas de mitigacao e
adaptacao as mudangas climadticas nos trés niveis de governanca no Brasil
contam com diversas entidades que desempenham papéis importantes re-
lacionados ao dialogo e coordenagio, compartilhamento de informagdes,
desenvolvimento de capacidades, planejamento, implementagao propria-
mente dita, monitoramento e avalia¢do, conforme apresentado na Tabela 1.
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Tabela 1 — O papel das entidades no desenvolvimento e implementagao
de politicas de mudanca do clima no Brasil

Dimensao

Arranjos
institucionais

Compartilhamento
de informagdes

Desenvolvimento
de capacidades

Planejamento

Implementagao

Monitoramento
e avaliagao

Entidades/Instrumentos

> Comité Interministerial sobre

Mudanca do Clima

Férum Brasileiro de Mudanca do Clima
Comissao Interministerial de Mudanca
Global do Clima

Painel Brasileiro de Mudangas Climaticas
Rede Brasileira de Pesquisas sobre
Mudangas Climaticas Globais

ABEMA (estados), ANAMMA e CB27
(municipios)

Relatorios de Avaliagéo Nacional
(Painel Brasileiro de Mudancas
Climaticas)

Plataforma AdaptaClima (MMA)

Projetos e redes transnacionais
(ICLEI, 100 Cidades Resilientes, C-40 etc.)

Féruns nacional, estaduais e municipais
de mudanga do clima

Fundo Nacional sobre Mudanca do
Clima (Ministério do Meio Ambiente)

> Comité Interministerial sobre Mudanca
do Clima (CIM)
> Grupo Executivo (GEx)

Funcéo

Coordenacéo e articulagao
interna e internacional; apoio
técnico-cientifico; articulagao
multissetorial e multinivel;
estimulo a criagéo de foruns
estaduais e municipais.

Produgao e disseminagéo de
dados cientificos e técnicos para
formulacéo de politicas publicas;
educacao e conscientizagao;
conexao entre provedores e
usuarios de conhecimento.

Capacitagdo técnica, elaboragao
de inventarios de GEE, planos de
resiliéncia e compartilhamento de
boas préticas.

Integracgdo das perspectivas locais
e estaduais no planejamento
nacional de mitigacéo e adaptacéo.

Financiamento de projetos, estudos
e empreendimentos voltados a
reducéo de GEE e a adaptagdo aos
impactos das mudancas climaticas.

Coordenacéo, acompanhamento

e avaliagdo da implementacgao da
Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima e de seus planos associados.

Em sintese, a governanga climatica no Brasil, tanto em nivel estadual
quanto municipal, revela um panorama heterogéneo, com progressos no-
taveis, mas também com desafios significativos. Embora a maior parte das
politicas climaticas estaduais tenha sido estabelecida entre 2007 e 2012,
com estratégias de mitigacdo definidas principalmente para enfrentar os
setores de desmatamento e agricultura, muitos estados ainda carecem de
agoOes robustas de adaptagido, com projegoes futuras de mudangas climaticas
ainda nao integradas aos seus planos.
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Em nivel municipal, as politicas climaticas foram inicialmente mais
expressivas entre 2009 e 2011, mas ap6s esse periodo houve uma queda no
engajamento até a retomada das discussdes em 2014, impulsionada por
contextos internacionais como o Acordo de Paris. Apesar da criagdo de
foruns e comités em diversas cidades e estados, a implementa¢ao efetiva
das politicas climaticas muitas vezes se mostra desafiadora, com lacunas
na defini¢do de estratégias claras de mitigagao e adaptagao.

A implementagdo das politicas também esbarra na falta de articulagao
entre os diferentes niveis de governo e na dificuldade de incorporar projegoes
climaticas futuras nos planos urbanos e de desenvolvimento.

Portanto, para que a governanca climatica seja verdadeiramente eficaz,
¢é fundamental que os processos de planejamento e implementagao das po-
liticas sejam mais integrados e dindmicos, com maior participagao dos di-
ferentes setores da sociedade e com o fortalecimento dos mecanismos de
monitoramento e avalia¢do.

% % %

A agdo climdtica subnacional possui um potencial significativo para
apoiar e complementar os esfor¢os nacionais no enfrentamento das mudangas
climaticas. Além de implementarem suas proprias politicas, os governos sub-
nacionais podem contribuir de forma relevante para a governanga climatica
ao desenvolver e executar estratégias voltadas a reducdo das emissoes de GEE,
ao fortalecimento da resiliéncia e a promog¢ao da adaptagdo. No contexto
brasileiro, esses governos também possuem autoridade jurisdicional sobre
diversos setores-chave relacionados a acéo climdtica, como o uso e ocupagio
do solo, transporte, saneamento e defesa civil. Consequentemente, aqueles
que contam com estruturas institucionais mais robustas - como é o caso do
estado de Sao Paulo - conseguem desenhar e implementar politicas mais
ambiciosas do que as estabelecidas pelo governo federal.

Este capitulo analisou a implementagdo de politicas climaticas nos
niveis estadual e municipal no Brasil, com foco nos arranjos institucionais
e de governanga que tém sido desenvolvidos. Buscou-se compreender o grau
de alinhamento ou complementaridade entre as abordagens subnacionais
e nacionais. O federalismo brasileiro tem desempenhado um papel funda-
mental ao permitir que unidades federativas avancem com suas proprias
agendas climaticas, mesmo em momentos de inércia ou resisténcia por parte
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do governo central. O caso da cidade de Santos, no estado de Sao Paulo,
ilustra como o federalismo pode ser um motor de inovagao e progresso na
governanga climatica, especialmente no que diz respeito a adaptagao.

Historicamente, o Brasil tem ocupado uma posi¢ao de lideranca nas
negociagdes internacionais sobre o clima, especialmente no ambito da
UNFCCC, com foco predominante na mitigacdo. As estruturas politicas e
institucionais nacionais refletiram em grande parte essa orienta¢ao, confe-
rindo atengdo limitada a adaptagdo. No entanto, a crescente percepgdo dos
impactoslocalizados das mudancas climaticas — sobretudo em areas urbanas
e costeiras — tem elevado a adaptagdo na agenda de estados e municipios.
Essa mudanca evidencia uma das forgas dos sistemas federativos: a capaci-
dade dos governos locais de responder as necessidades especificas de seus
territérios, experimentar novas abordagens e aprender uns com os outros.
O resultado pode ser um conjunto de politicas climaticas complementares
que refor¢cam a resiliéncia coletiva.

Nossa analise apresentou um processo de quatro etapas para a go-
vernanga climatica no Brasil, observavel nos trés niveis de governo. Esse
processo destaca o papel relevante dos féoruns de mudangas climaticas na
coordenagdo e promogao da colaboragéo entre diferentes entidades e setores,
contribuindo para uma ag¢ao climatica mais efetiva.

Um aspecto importante do federalismo brasileiro, no contexto das
mudangas climaticas, é que os poderes Executivo e Legislativo tém compe-
téncia constitucional sobre temas relacionados a mitigacao e a adaptagao nos
niveis nacional, estadual e municipal. Isso se torna particularmente relevante
em contextos nos quais o governo federal adota uma postura negacionista
em relagdo a crise climatica - como ocorreu durante a administragdo do
presidente Jair Bolsonaro. Nessas circunstancias, o nivel subnacional pode
assumir a lideranca da agdo climadtica no pais, além de garantir que os com-
promissos assumidos no Acordo de Paris sejam cumpridos.

Em suma, a a¢do climatica subnacional em estruturas federativas
constitui um vetor importante para o avango das politicas climaticas, com
impacto direto no cumprimento dos compromissos internacionais. No en-
tanto, ainda é dificil prever, neste momento, o quanto sera possivel avangar
em um contexto politico e econdmico pds-pandemia. O fortalecimento
das capacidades institucionais locais e estaduais, o estimulo a cooperagao
intergovernamental e o engajamento continuo da sociedade civil serdo
determinantes para garantir a continuidade e a ampliagdo das politicas de
mitigacao e adapta¢ao nos proximos anos.
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Notas

1

De acordo com Relatdrio Sintese do Sexto Ciclo de Avaliagdo (AR6) do Painel Intergo-
vernamental sobre Mudanga do Clima da ONU - IPCC, a América Latina, incluindo
o Brasil, é uma regido vulneravel as mudangas do clima por diversos fatores, incluindo
impactos na biodiversidade, infraestrutura, seguranca alimentar e saude publica.

Presidente e CEO da COP30, Andre Correa do Lago reafirma o compromisso brasileiro
sobre a centralidade da adaptagdo na COP 30, em Belém. Veja em: https://cop30.br/pt-br/
noticias-da-cop30-amazonia/adaptacao-sera-um-dos-temas-centrais-da-cop30-diz-
andre-correa-do-lago.

A constitui¢do de 1824 teve apenas uma unica emenda, a qual ficou conhecida como
o Ato Adicional de 1834, aprovado pela Lei n° 16 de 12 de agosto. Nos seus 32 artigos,
estabeleceu algumas mudangas significativas, principalmente no que se referiu ao Ca-
pitulo V da Constituigdo, que definia as atribuigoes dos Conselhos Gerais de Provincia.
Ele extinguiu os Conselhos Gerais das provincias e criou, em seu lugar, as assembleias
legislativas provinciais com poderes para legislar sobre economia, justica, educagio, entre
outros. Além disso, a cidade do Rio de Janeiro foi transformada em Municipio Neutro,
desmembrado da Provincia do Rio de Janeiro, que passou a ter a sede do governo em
Niteroi. (Ver: Castanha, André Paulo. 2006. O Ato Adicional de 1834 na historia da edu-
cagdo brasileira. Revista Brasileira de Histéria de Educagdo, v. 6, 1. 1, p. 169-195).

O Fundo Amazoénia é um mecanismo de REDD+ criado para arrecadar doagdes para
investimentos ndo reembolsaveis nos esfor¢os de preven¢ao, monitoramento e combate
ao desmatamento, além de promover a preservagdo e o uso sustentdvel na Amazo-
nia brasileira.

Em 2020, o governo de Jair Bolsonaro enviou uma atualizagao da 12 NDC, oficializando
a meta indicativa de 2030. No entanto, o calculo do compromisso foi feito a partir do
3e Inventario Nacional, o que elevou em cerca de 700 milhdes de toneladas de CO,eas
emissdes do ano-base. Como os percentuais de redugio nao foram ajustados para refletir a
mudanga metodoldgica, o pais ficaria, apds o corte de 43%, com uma emissao absoluta de
1,6 GtCO2e em 2030 — 400 MtCO2 e a mais do que no compromisso original. A atualizagio,
apelidada de “pedalada de carbono”, foi questionada na Justiga por seis jovens ativistas no
ano seguinte, numa agao popular endossada por oito ex-ministros do Meio Ambiente.
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Apéndice 1

Estado

Acre

Amazonas

Bahia

Ceara

Distrito
Federal

Espirito
Santo

Goias

Mato
Grosso

Minas
Gerais

Paraiba

Tabela 1 — Politicas de mudancas climaticas nos estados brasileiros

Lei / politica
climatica

Lei
n°2.308

Leis
n°3.135
e 4.266

Lei
n°12.050

Lei
n°16.146

Lei
n°4.797

Lei
n°9.531

Lei
n° 16.497

Lei
Complementar
n° 582

Lei
n°45.229

Lei
n°9.336

Ano da
estratégia

2010

2007 /
2015

2011

2016

2012

2010

2009

2017

2009

2011

Estratégias
de mitigagao

Sistema Estadual de

Incentivos por Servigos

Ambientais (Carbono);

Plano Estadual de Pre-

vengao e Controle do
Desmatamento (2010)

Sistema de Gestao de
Servicos Ambientais;
Plano Estadual de
Prevencao e Controle
do Desmatamento

Plano Estadual de

Mudancas Climaticas a

ser definido

Plano Estadual de
Mudancas Climaticas
em elaboragéo

Plano de Mitigacéo a
ser elaborado

Metas de redugao de
emissoes de GEE a
serem estabelecidas
para 2025

Plano Estadual de

Mitigacéo e Adaptacao

as Mudancas Climati-
cas (2012), com foco

em agricultura de baixo

carbono

Plano Estadual de

Mudancas Climaticas a

ser elaborado

Plano de Energia e
Mudanca do Clima
(2015)

Meta de reducéo de

GEE de 36,1 —38,9%
até 2020
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Estratégias
de adaptacao

Plano de Gestéo de
Riscos de Desastres
Ambientais (2012)

inexistente

Plano Estadual de
Mudancas Climati-
cas a ser definido

Plano de Adaptacéo
em elaboragéo

Plano de Adaptacéo
a ser elaborado

inexistente

Plano Estadual de
Mitigacdo e Adap-
tacdo as Mudancas
Climaticas (2012)

Plano Estadual de
Mudangas Climati-
cas a ser elaborado

a ser elaborado

nao definido

Mecanismos
institucionais para
implementacéo

Instituto de Mu-
dancas Climaticas

e Regulacdo de
Servigos Ambientais
(2011)

Férum de Mudangas
Climéaticas Globais,
Biodiversidade e
Servigos Ambientais
(2009)

Férum de Mudangas
Climaticas Globais

e Biodiversidade
(2005)

Férum de Mudancas
Climaticas e Biodi-
versidade (2008)

nao definido

Férum de Mudangas
Climaticas Globais,
Uso Racional da
Agua e Biodiversi-
dade

Férum de Mudangas
Climaticas (2016)

Sistema Estadual de
Mudangas Climaticas
(2017)

Foérum de Mudangas
Climéticas (2005)

Secretaria de Estado
do Meio Ambiente e
Recursos Hidricos



Estado

Parana

Pernambuco

Piaui

Rio de
Janeiro

Rio Grande
do Sul

Rondonia

Santa
Catarina

Séo Paulo

Tocantins

Lei / politica
climatica

Lei
n°17.133

Lei
n°14.090

Lei
n°6.140

Lel
n°5.690

Lei
n°13.594

Lei
n°4.437

Lei
n°14.829

Lei
n°13.798

Lei
n°1.917

Ano da
estratégia

2012

2010

201

2010

2010

2018

2009

2009

2008

Estratégias
de mitigacao

Plano Estadual de
Mudancas Climaticas
em elaboragdo

Plano Estadual de
Mudancas Climaticas
(2011)

Plano Estadual de

Mudangas Climaticas a

ser elaborado

Plano Estadual de
Mudancas Climaticas
(2012)

Plano Setorial de

Mitigacéo e Adaptagao

a Mudanca do Clima
para Consolidagéo de
Economia de Baixo

Carbono na Agricultura

(2013)

Sistema Estadual de
Governanca Climatica
e Servicos Ambientais
(2018)

nao definido

Programa de Biogas
(2012); Programa de
Transporte (2014)

Plano Setorial de

Mitigacéo e Adaptagao

a Mudanca do Clima
para Consolidacéo de
Economia de Baixo

Carbono na Agricultura

(2013)
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Estratégias
de adaptacéo

Plano Estadual de
Mudancas Climati-
cas em elaboracéo

Plano Estadual de
Mudangas Climati-
cas (2011)

Plano Estadual de
Mudangas Climati-
cas a ser elaborado

Plano Estadual de
Mudancas Climati-
cas (2012)

Plano Setorial de
Mitigacéo e Adapta-
¢éo a Mudanca do
Clima para Consoli-
dag@o de Economia
de Baixo Carbono na
Agricultura (2013)

Sistema Estadual
de Governanca
Climatica e Servigos
Ambientais (2018)

nao definido

Programa de Pre-
vencao de Desastres
Naturais e Reducéo
de Riscos Geoldgi-
cos (2011)

Plano Setorial de
Mitigacdo e Adapta-
¢éo a Mudanca do
Clima para Consoli-
dacdo de Economia
de Baixo Carbono na
Agricultura (2013)

Mecanismos
institucionais para
implementacéo

Férum de Mudangas
Climaticas Globais
(2008)

Sistema Estadual de
Enfrentamento as
Mudangas Climaticas
(2010)

Secretaria de Estado
do Meio Ambiente e
Recursos Hidricos

Férum de Mudangas
Climaticas Globais
(2007)

Forum de Mudancas
Climéticas (2007)

Conselho Gestor do
Sistema Estadual
de Governanca
Climatica e Servigos
Ambientais (2018)

Forum de Mudancas
Climaticas Globais
(2009)

Férum de Mudancas
Climaticas Globais

e Biodiversidade
(2005)

Forum de Mudancgas
Climéaticas Globais

e Biodiversidade
(2007)



Apéndice 2

Estado

Belo
Horizonte
(MG)

Curitiba
(PR)

Feira de
Santana
(BA)

Fortaleza
(CE)

Manaus
(AM)

Palmas
(TO)

Tabela 2 — Politicas de mudancas climaticas nas cidades brasileiras

Lei / politica
climatica

Lei
n°10.175

Decreto
n°1.186

Lei
n°3.169

Lei
n°10.586

Lei
n° 254

Lei
n°1.182

Ano da

estratégia

2011

2009

2011

2017

2010

2003

Estratégias
de mitigacao

Redugao de 30%
das emissdes de
GEE até 2015

Plano de Mitigacéo
em elaboragao

Objetivo de reduzir
as emissoes de GEE,
mas sem metas
definidas

Reducéo de 15,5%
das emissoes de
GEE até 2020 e 20%
até 2030

Uso obrigatério

de equipamentos
voltados para o uso
racional de energia
e agua em edificios
e incentivos fiscais
para praticas sus-
tentaveis

Conservacao de
areas verdes e
plano de eficiéncia
energética
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Estratégias
de adaptacéo

Plano de Adaptagao
em elaboragédo

Plano de Adaptacao
em elaboragédo

A ser definido

Plano de Adaptacao
em elaboragao

Uso obrigatorio

de equipamentos
voltados para o uso
racional de energia
e agua em edificios
e incentivos fiscais
para praticas sus-
tentaveis

Né&o definido

Mecanismos
institucionais para
implementacéo

Comité Municipal
de Mudancas
Climaticas e
Economia Ecoldgica
(2006)

Férum de Mudangas
Climaticas de
Curitiba (2009)

Férum Municipal
de Mudancas
Climaticas Globais
e Biodiversidade
(2011)

Férum de Mudancas
Climaticas de
Fortaleza (2015)

Governo
Municipal

Secretaria
Municipal do
Meio Ambiente



Estado

Porto
Alegre
(RS)

Recife
(PE)

Rio de
Janeiro
(RJ)

Santos
(SP)

Séo Paulo
(SP)

Sorocaba
(SP)

Lei / politica
climatica

Lei
Complementar
n° 872

Lei
n°18.011

Lei
n°5.248

Plano de
Adaptacao

Lei
n°14.933

Lei
n° 11.477

Ano da

estratégia

2020

2014

2011

2016

2009

2016

Estratégias
de mitigacao

Metas de redugao de
GEE a serem defini-
das apds execugao
do inventario

Plano de redugao
de GEE com metas
por setor de ativida-
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s mudancas climdticas podem ser consideradas um dos desafios

mais urgentes e complexos enfrentados pela humanidade na

atualidade. Considerando o seu carater global, diversos foram os
esfor¢os realizados pelos paises para o seu equacionamento no 4mbito das
negociagdes internacionais, culminando na adogdo do Acordo de Paris em
2015. No entanto, para que sejam postas em pratica medidas efetivas paraa
implementagdo desse tratado, é necessario coordenar e complementar a agdo
a nivel global com diversas outras esferas de atua¢ao, que vao do nacional
ao local. No 4mbito da discussao proposta por esta obra coletiva, quanto
aos aspectos centrais do federalismo climatico no Brasil, este capitulo tem
como objetivo jogar luz para uma das esferas muitas vezes negligenciada
em analises: a importancia da agdo dos estados e do Distrito Federal (DF)
para a implementagao do Acordo de Paris.

Uma analise quanto ao alinhamento de politicas domésticas com os
compromissos internacionais assumidos por um pais passa necessariamente
pela consideragdo da a¢ao em nivel subnacional. Este é um componente
importante para a concretizagao desses compromissos, especialmente



sob a perspectiva da governanga multinivel que reconhece o processo em
que diversos atores, estatais e nao estatais, interagem em diferentes niveis
(local, regional, nacional, internacional) para produzir politicas publicas —
dentre elas as climaticas. Também sendo possivel se referir ao conceito de
governanga policéntrica, no campo das mudangas climéticas é fundamental
atentar para iniciativas de estados e municipios para o seu enfrentamento
que, além de gerarem o beneficio global de redugdo de emissoes, produzem
efeitos positivos em seus 4mbitos locais, como redugdo de outros poluentes,
economia de energia, entre outros'.

No sistema federativo brasileiro, a Unido, os estados e municipios tém
competéncia concorrente para legislar sobre o meio ambiente e competéncia
administrativa comum no tema. Entdo, tendo como objeto de investiga¢do o
Brasil, é necessario reconhecer que esses trés niveis sdo fundamentais para
criacdo e aplicagdo de normas e politicas publicas para o enfrentamento
das mudangas climaticas. A Unido, além de tomar parte nas negociagoes
internacionais e assumir compromissos de mitigagdo e adaptagdo em nome
do pais, internamente cumpre um papel de criar diretrizes gerais de atuagdo
e estabelecer niveis minimos de protecao. Mas essa acao pode — e deve — ser
complementada em nivel subnacional, que inclui as esferas nas quais muitas
vezes se concretizam as causas e consequéncias das mudangas climaticas.

Dentre os atores subnacionais, os governos estaduais se destacam como
um polo central, sendo atores de organizagao territorial e de didlogo com
municipios. Em uma leitura do contexto brasileiro, devem ser consideradas
as diferentes capacidades institucionais dos mais de cinco mil e quinhentos
municipios abarcados pela federacdo, o que reforca o papel institucional
dos estados em mediar compromissos assumidos no 4mbito nacional e sua
aplica¢do nas diferentes realidades locais - inclusive por meio de repasse
de recursos e capacitagdo técnica.

Considerando seus compromissos internacionais, em 2024, o Brasil
apresentou sua segunda Contribui¢do Nacionalmente Determinada (NDC),
assumindo compromissos mais ambiciosos no &mbito do Acordo de Paris.
Suas metas e contetido sdo estruturados por trés grandes pilares: (i) o Pacto
pela Transformagao Ecolodgica, firmado entre os trés poderes da Republica
(Decreto n° 12.223/2024); (ii) o Compromisso para o Federalismo Climatico,
formalizado por meio da Resolugao n° 3/2024 do Conselho da Federagao; e
(iii) o novo Plano Clima, estruturado pela Resolugdo n° 3/2023 do Comité
Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM). Esses instrumentos de go-
vernanga climatica demandam que sejam realizadas a¢des de formaarticulada,
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coordenada e cooperativa nas esferas nacional, subnacional e setorial, inte-
grando medidas de mitigacao e adaptagdo com estratégias de desenvolvimento
econdmico, inclusao social, justica ambiental e transi¢ao energética.

O Compromisso para o Federalismo Climético é especialmente relevante
paraaintegracdo e coeréncia entre as metas assumidas internacionalmente pelo
governo federal e as agoes em todos os niveis federativos. Ele foi adotado em
julho de 2024 no ambito do Conselho da Federagao, 6rgao colegiado voltado
para o fortalecimento da cooperagéo federativa, formado por 18 membros,
com representa¢ao paritaria dos governos federal, estaduais e municipais®.

Apesar deste e outros marcos normativos® cada vez mais reconhece-
rem a importancia fundamental da atua¢ao concertada entre os diferentes
entes federativos para a efetivacdo de agenda climatica robusta, nota-se que
ainda sdo poucas as analises juridicas da agdo climatica no Brasil a partir
do olhar subnacional®. A literatura sobre o tema centra-se majoritariamente
em pesquisas voltadas para avancos ou retrocessos a nivel federal, sendo
os niveis estaduais e municipais muitas vezes desconsiderados. Sao espe-
cialmente incipientes as pesquisas sobre a perspectiva estadual e distrital
na implementagdo da NDC brasileira, tendo este trabalho como objetivo
contribuir para a superagdo dessa lacuna.

O aumento de pesquisas sobre a atuagao subnacional — de forma ar-
ticulada e integrada com as politicas federais — ¢ um passo necessario para
auxiliar no processo de implementagido das metas assumidas pelo Brasil.
Assim, este capitulo busca apresentar um diagndstico inicial, abrindo es-
paco para o desenvolvimento de dialogos e mais pesquisas sobre o tema no
pais. Para tanto, apresenta-se um panorama sobre as regulagoes climaticas
dos estados e DF, a partir dos resultados obtidos na aplica¢do do projeto
NDCAlign ao Brasil, e discutem-se os resultados da analise desses dados’.

ANDCAIlign é uma ferramenta desenvolvida pelo Grantham Research
Institute on Climate Change and the Environment (GRI) da London School
of Economics (LSE)®, em colaboragdo com a Climate Policy Radar (CPRY’,
o grupo de pesquisa Direito, Ambiente e Justica no Antropoceno (JUMA)
da Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro (PUC-Rio)® e a Latin
American Climate Lawyers Initiative For Mobilizing Action (LACLIMA)®
para avaliar o alinhamento entre as NDCs e as leis e politicas dos paises.
O projeto de desenvolvimento da ferramenta NDCAlign, seus objetivos e
sua aplicagdo ao Brasil serdo melhor contextualizados na primeira se¢do
deste texto. A segunda se¢do se voltard a exposi¢do sobre a metodologia e as
perguntas feitas pelo escopo do projeto para o médulo de agao de governos
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subnacionais, e a terceira se¢ao apresentara os resultados obtidos de maneira
mais detalhada. Busca-se analisar e apresentar o cendrio da governanga
climatica brasileira a nivel estadual e distrital, apontando para os principais
avancos e desafios identificados.

Da acéo climatica global ao subnacional: o projeto NDCAlign
e sua aplicagao ao Brasil

Considerando a importancia de uma articulagdo entre os diferentes
niveis de agdo climatica - do global ao local, esta primeira se¢ao tem como
objetivo apresentar a pesquisa desenvolvida no ambito do projeto NDCAlign
aplicado ao Brasil, com especial enfoque em sua vertente subnacional®.
Conforme descrito em sua metodologia, o ponto de partida do projeto é o
reconhecimento de que o cumprimento das metas assumidas no Acordo de
Paris ¢ dificultado por dois grandes desafios: (i) a lacuna de ambigéo, que
representa a diferenca entre as metas de temperatura acordadas no tratado
e as promessas de reducdo de emissoes feitas pelos paises signatarios em
suas NDCs ou outros compromissos; e (ii) a lacuna de implementagao, que
representa a diferenca entre esses compromissos e as politicas efetivamente
previstas e postas em pratica pelos paises.

A ferramenta NDCAlign contribui com a avaliacao e superagao da
lacuna de implementagao ao reconhecer que ja existem diversas iniciativas
voltadas para a redugdo da lacuna de ambicao". Para isso, disponibiliza
uma analise do arcabougo normativo climatico de um pais, auxiliando os
usuarios a identificarem até que ponto ele desenvolveu as estruturas insti-
tucionais, leis e politicas setoriais necessarias para implementar sua NDC.

O projeto aponta para dois componentes-chave para o preenchimento
da lacuna de implementacao: (i) resultados de politicas publicas (policy ou-
tputs): sdo as leis, regulamentos, planos e politicas que os governos produzem,
ou seja, medidas formais e instrumentos criados; e (ii) efeitos das politicas
publicas (policy outcomes): sao os efeitos concretos e a redugao de emissoes
que esses resultados (outputs) conseguem alcangar, ou seja, impactos reais e
mensuraveis que essas medidas produzem na sociedade e no meio ambiente.

Partindo de uma analise normativa, o projeto se volta primordialmente
ao primeiro componente, mas, indo além, acrescenta um terceiro ponto
igualmente essencial: (iii) institui¢des e processos: os sistemas facilitadores
que apoiam a governanga climatica, desde o planejamento e a coordenagédo
até a execugdo. Defende-se que essas institui¢des e processos sdo cruciais
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paraa superac¢ao de desafios como a fragmentagao politica e a falta de apoio
publico. Assim, a confirmacéo da estrutura¢io desses elementos no Ambito
da governanga climatica de um pais torna mais provavel que os resultados
das politicas conduzam aos resultados desejados.

Para fazer essaavaliagdo, a ferramenta NDCAlign faz uso do levantamen-
to legislativo presente na base de dados Climate Change Laws of the World'?,
resultado de uma colabora¢ao entre o GRI/LSE e a GLOBE International,
atualmente mantida pela LSE em parceria com a CPR. Segundo sua meto-
dologia, a base de dados inclui exclusivamente leis e politicas relacionadas as
mudangas climdticas, definidas de forma ampla como documentos legais que
sao diretamente relevantes para a mitigacdo, adaptagdo, perdas e danos ou
gerenciamento de risco de desastres climaticos. Ressalta-se que para serem
incluidos, normalmente um ou mais aspectos de uma lei ou politica devem ser
comprovadamente motivados por preocupagdes com as mudangas climéticas®.

Partindo dessa base de dados bem estabelecida, a ferramenta NDCAlign
fornece uma analise estruturada do alinhamento de leis e instituicdes nacio-
nais com os compromissos assumidos por um pais em sua NDC. Destaca-se,
no entanto, que a andlise proposta se centra no que existe “no papel” e nao
tem como pretensao avaliar o grau de implementagao das leis e politicas na
pratica, nem a sua eficacia'®. Ou seja, parte dos aspectos ja mencionados de
resultados de politicas publicas (policy outputs) e das instituicdes e processos.

Em sua fase piloto, o projeto contou com a atuagdo das autoras deste
capitulo para aplicar a ferramenta ao Brasil"”. Como resultado, produziu
um perfil interativo online do pais', permitindo aos usuarios: (i) avaliar
em que medida a governanga climatica do Brasil esta alinhada com sua
NDGC; (ii) identificar discrepancias ou lacunas nos processos institucionais;
e (iii) explorar o progresso na implementacgdo dos objetivos climaticos em
modulos tematicos e dimensdes de governanga.

A analise consistiu em quatro modulos principais: (i) médulo de ali-
nhamento da NDC e da legislagdo nacional; (ii) moédulo de instituicoes e
processos; (iii) modulo de agao setorial e transetorial; e (iv) modulo de agdo
de governos subnacionais. Considerando os objetivos deste livro, centrado
na reflexdo sobre o federalismo climatico brasileiro, neste capitulo sera feita
uma apresenta¢do quanto a metodologia utilizada e aos principais resultados
do quarto modulo”.

A inclusao desse modulo demonstra que o projeto reconhece que os go-
vernos subnacionais desempenham um papel fundamental na agao climatica
em todo o mundo, especialmente em paises que adotam algum tipo de sistema
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federativo'®, como é o caso do Brasil. Por mais que o projeto — especialmente
em seus trés primeiros médulos - traga um enfoque em normativas em nivel
federal, essa inclusdo reconhece a centralidade da dimensao subnacional da
governanga climatica, inclusive para a efetivagdo de compromissos internacionais.

A necessidade de aplicagdo doméstica e didlogo entre atores internacio-
nais, nacionais e subnacionais ¢ inclusive reconhecida pelo préprio regime
internacional de mudangas climaticas do qual as NDCs fazem parte. Em
analise realizada pelo grupo de pesquisa JUMA sobre a aplicagdo doméstica
do Acordo de Paris no Brasil, apontou-se que o texto do tratado “evidencia
a necessidade de tomada de medidas no ambito doméstico para que o ins-
trumento internacional seja eficaz” e que isso inclui o aspecto subnacional.
Ao elencar os principais temas recorrentes no Acordo de Paris relevantes a
exigéncia de adogao de medidas internas ambiciosas, o grupo destaca como
0 sétimo e ultimo ponto:

(vii) A¢des no dmbito doméstico, incluidos os niveis nacional, subnacional
e local. Dispositivos: Preambulo; artigo 4° (NDC), paragrafo 2; artigo
7° (adaptacdo), paragrafo 2, 9, 11; artigo 11 (capacitagdo), paragrafo 2;
artigo 13 (transparéncia), paragrafos 4 e 7.

Essas referéncias ajudam na confirmacdo de que o Acordo de Paris exige
que sejam tomadas medidas no &mbito interno para o seu cumprimento
em nivel internacional, refor¢ando o carater de entrelaco entre as esferas
internacional e doméstica que o tratado representa. Destaca-se, ainda, a
necessidade de que o Estado brasileiro tome agdes que sejam coordenadas
e envolvam todos os entes federativos (Unido, estados, Distrito Federal e
municipios), o que deve ser considerado na elaboragao de planos, politicas
e implementacédo de a¢des de enfrentamento a crise climatica no pais®.

Com esse pano de fundo, o médulo subnacional do projeto NDCAlign
buscou complementar o olhar para a politica climatica federal brasileira,
com analises de componentes-chave das politicas climaticas dos 26 estados
e do DF, conforme serd desenvolvido a seguir.

Avaliando os principais elementos da governanca climatica:
metodologia do projeto NDCAlign e o méodulo de agéo de
governos subnacionais

A analise subnacional, desenvolvida no &mbito do projeto NDCAlign,
¢ uma adaptagao das perguntas feitas a nivel federal, que, por sua vez, fun-
damentam-se em alguns referenciais tedricos. A principal fonte utilizada foi
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Sridhar et al., que delineia um conjunto de fungdes essenciais para a gover-
nanga climatica no artigo “Climate Governance Functions: Towards Context-
specific Climate Laws”*'; além do estudo de Averchenkova e Bassi, “Beyond the
targets: assessing the political credibility of pledges for the Paris Agreement”,
que contribuiu para a compreensdo das condi¢des politicas necessarias a
efetividade dos compromissos nacionais assumidos no &mbito do Acordo de
Paris, refor¢ando a importéncia de arranjos legais e institucionais robustos™.
Foram utilizadas também a metodologia ASCOR, do Transition Pathway
Initiative Centre, que forneceu parametros tteis para a avaliagdo de riscos e
oportunidades climaticas a partir de indicadores voltados a transparéncia,
planejamento e arcabougos normativos®, e o Climate Change Institutional
Assessment Framework, do Banco Mundial, que forneceu subsidios para a
analise das capacidades institucionais e da governanga em diferentes niveis,
com énfase em mecanismos de coordenacio e implementacédo®.

Especificamente quanto ao médulo subnacional, foram considerados
relatérios como o NDC Partnership, “Engaging Subnational Governments
in Climate Action: Insight Brief”, que propde diretrizes para o engajamento
efetivo de governos estaduais e locais, servindo de referéncia para a formu-
lagao de questdes voltadas a participagao e a articulagdo federativa®. Além
do relatério recente de Averchenkova et al., Impacts of climate framework
laws Lessons from Germany, Ireland and New Zealand, sobre os impactos
de leis-quadro climaticas, que destaca o papel central de dispositivos legais
como mecanismos de monitoramento, revisio peri(')dica e envolvimento
social na efetivagdo de politicas climaticas em contextos descentralizados®.

Com base nessas referéncias e na ja reconhecida importancia dos
governos estaduais para a governangca climatica, o projeto NDCAlign, no
modulo de agao de governos subnacionais, considerou os principais instru-
mentos normativos e estratégicos disponiveis para cada uma das 27 unidades
federativas. Uma analise detalhada de todos os aspectos das instituigoes e
processos climaticos, bem como dos resultados das politicas associadas,
estaria além do escopo do projeto piloto. Entdo, buscou-se reconhecer esse
elemento critico do sistema nacional, analisando as normas e politicas
mais abrangentes.

No Ambito dos estados e do DF, os documentos avaliados incluem as
politicas de mudangas climaticas; os planos de mitigacao e/ou adaptagdo
climatica, ou estratégias climaticas equivalentes, quando existentes; bem
como perfis disponibilizados no Anudrio Estadual de Mudangas Climaticas,
publicado pelo Centro Brasil no Clima (CBC) e pelo Instituto Clima e
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Sociedade (iCS)”. A partir dos instrumentos identificados nestas foonta,
a pesquisa também foi complementada com outras fontes como normas
e documentos pertinentes, decretos, projetos de lei, estratégias setoriais,
paginas institucionais de secretarias, dentre outros.

A analise das normas baseou-se em um conjunto de perguntas que vi-
sam captar elementos essenciais da governanca climatica em nivel estadual e
distrital. A primeira dimensao investigada refere-se a defini¢ao de diretrizes
(direction setting)*®, observando se os estados e DF possuem uma lei ou politica
climatica abrangente e se essas normas estabelecem ou exigem a defini¢ao de
objetivos de mitigagdo e adaptagao. Essa dimensao é considerada fundamental
para garantir que os compromissos assumidos em documentos internacionais
se traduzam em metas claras e contextualizadas no plano interno.

Em seguida, sdo abordadas questdes sobre planejamento (planning
and strategy)®, que procuram verificar se o ente elaborou planos climaticos
abrangentes e se esses instrumentos respondem as exigéncias da legislagao
vigente, quando aplicavel. De acordo com a metodologia, processos regulares
e iterativos de planejamento sdo essenciais para promover a coordenagao
entre diferentes setores e atores, assegurando que os planos reflitam as
prioridades locais e tenham efetividade na pratica.

A dimensao seguinte contempla conhecimento e evidéncia cientifica (kno-
wledge and evidence)®, investigando a existéncia de inventdrios de emissoes de
gases de efeito estufa e de avaliagdes de risco e vulnerabilidade climatica. Esses
instrumentos sdo indispensaveis paraa formulagao de politicas fundamentadas,
atualizadas e sensiveis ao contexto local, como enfatizado na metodologia.

A quarta dimensao diz respeito a integracao (integration)*, sendo anali-
sada a presenca de 6rgaos com atribuigoes especificas paraa coordenagdo da
politica climatica no ambito estadual e distrital. A existéncia de autoridade
formalmente designada ¢ um indicativo de que a pauta climatica estd ins-
titucionalizada e possui canais claros de implementa¢ao e monitoramento.

A seguir, a analise se volta & coordenacao (coordination)*, buscando
mapear a adesdo dos entes a iniciativas de colaboragéo interestadual, tais
como consorcios regionais ou coalizoes tematicas. Levou-se em consideragio
organizag¢des de coordenacdo especificas como a Coalizao Governadores
pelo Clima*, o Consdrcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel
da Amazonia Legal** e Consorcio Interestadual sobre o Clima - Consoércio
Brasil Verde®. Essa dimensdo reconhece a importancia de mecanismos que
promovam a articula¢ao horizontal entre entes subnacionais.
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A participagao (public participation and stakeholder engagement)*
também ¢é considerada no questionario, por meio da verificagdo da existén-
cia de instancias voltadas ao didlogo com a sociedade civil e outros atores
relevantes. A metodologia destaca que tais mecanismos sao imprescindiveis
para construir consensos duradouros e legitimar as estratégias adotadas.

Por fim, a analise considera transparéncia (transparency and accountabi-
lity)¥, verificando se ha dispositivos legais ou politicos que exijam a elaboragdo
de relatdrios sobre a implementacédo da politica climatica. Esse componente
¢ entendido como crucial para garantir o controle social, a transparéncia e
o0 aprimoramento continuo das a¢des publicas.

Todas essas dimensdes refletem adaptagdes dos elementos originalmente
propostos por Sridhar et al. e que estruturam o médulo de instituigoes e
processos da ferramenta NDCAlign, estando alinhadas com referéncias
metodologicas complementares que refor¢am a centralidade dessas fungoes
paraa governanca climatica®®. E importante notar que, para a construgao da
metodologia aplicavel aos entes subnacionais, foi necessario ajustar esse escopo
as especificidades do federalismo brasileiro e as competéncias dos estados e
DF. Assim, foi mantida a estrutura conceitual proposta no nivel federal, sem
os componentes relativos a mobiliza¢cdo de mecanismos financeiros, uma
vez que tais dimensoes dependem de instrumentos tipicamente federais.

A selegao dessas perguntas responde, portanto, a tentativa de tragar uma
fotografia mais ampla do estagio de desenvolvimento institucional da politica
climatica nos estados brasileiros e DF, com base em critérios objetivos, repli-
caveis e informados por literatura especializada, como sera analisado a seguir.

Um panorama da acao climatica estadual e distrital no Brasil:
resultados do modulo de acéo de governos subnacionais

A partir deste recorte centrado nas fung¢des de governanga mais di-
retamente relacionadas a capacidade normativa e institucional dos entes
subnacionais, passa-se a apresenta¢ao dos resultados da pesquisa. Trata-se de
diagnostico da agdo climadtica a nivel estadual e distrital, considerando suas
competéncias constitucionais e seu papel na constru¢ao de um federalismo
climatico eficaz e cooperativo.

Aimagem a seguir apresenta, de forma sintética, o estagio atual da gover-
nanga climatica nas unidades federativas brasileiras, mapeando: leis climaticas;
objetivos de mitigacdo e adaptacao; planos abrangentes de agao climatica; e
sua coeréncia com requisitos previstos em lei. Os resultados refletem grandes
variagdes no grau de institucionalizagdo da governanga climatica subnacional.
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Estados
Acre
Alagoas
Amapa
Amazonas
Bahia

Ceara

Distrito Federal

Espirito Santo

Goias

Maranhéo
Mato Grosso

Mato Grosso do Sul
Minas Gerais
Para
Paraiba

Parana
Pernambuco
Piaui

Rio de Janeiro

Rio Grande
do Norte

Rio Grande do Sul

Ronddnia

Roraima

Santa Catarina
Séo Paulo
Sergipe
Tocantins

Tabela 1: Comparacao dos estados e Distrito Federal

Lei Climatica Objetivos Objetivos
do Estado de Adaptacdo  de Mitigagao
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Nenhuma
Possui evidéncia Possui
encontrada
Possui Possui Possui
Nenhuma
Possui evidéncia Possui
encontrada
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Em Em Em
desenvolvimento desenvolvimento desenvolvimento
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Em Nenhuma Nenhuma
) evidéncia evidéncia
desenvolvimento
encontrada encontrada
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Em Nenhuma Nenhuma
) evidéncia evidéncia
desenvolvimento
encontrada encontrada
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui
Possui Possui Possui

Fonte: NDCAlign
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Plano(s) de
Acao Climética
Possui
Em desenvolvimento

Nenhuma evidéncia
encontrada

Possui

Nenhuma evidéncia
encontrada

Em desenvolvimento

Possui

Possui

Possui

Possui
Possui

Possui
Possui

Possui

Nenhuma evidéncia
encontrada

Possui
Possui
Em desenvolvimento
Possui
Nenhuma evidéncia
encontrada
Possui
Nenhuma evidéncia

encontrada

Nenhuma evidéncia
encontrada

Nenhuma evidéncia
encontrada
Possui
Em desenvolvimento

Em desenvolvimento

Plano de Agao
Climatica Coerente
coma Lei

Néo
N/A
N/A
N/A
N/A

N/A

N/A

N/A

N/A

N/A
Sim
N/A
N/A



A partir da analise quantitativa e qualitativa dos dados obtidos no moédulo
subnacional, nota-se que ha uma nitida lacuna na implementagao de agdes
climaticas a nivel estadual e do DF e ha necessidade de maior engajamento
por parte de todos os entes. A maioria das 27 unidades federativas possui
marcos legais difundidos, apesar de lacunas na implementacéao das leis gerais
sobre mudangas climaticas, no cuamprimento de seus requerimentos no que
se refere a necessidade de elaboragédo de planos de agdo e na implementagao
de outros componentes de governanga climatica.

No tocante a avaliacdo dos elementos de definicdo de diretrizes e de
planejamento, 23 estados e o DF possuem uma Lei ou Politica Climatica
Estadual em vigor, mas muitas delas datam de mais de uma década e nunca
foram integralmente operacionalizadas. Em 16 entes, as leis climaticas datam
de antes de 2015%, dos quais apenas 11 possuem algum tipo de plano ou
estratégia de agdo climatica. No entanto, a maioria desses instrumentos foi
criado apenas recentemente (entre 2018 e 2024), muitos anos apos a publi-
cacdo das suas politicas estaduais de mudancas climaticas.

Apenas dois estados produziram plano, programa ou estratégia de acao
climatica logo ap6s a promulgagao de suas leis gerais. O primeiro deles é o
Acre, com o Programa ISA Carbono de 2013, trés anos apds a publicagdo
da Lei Estadual n° 2.308/2010, e, mais recentemente, com o Programa ISA
de Adaptagdo as Mudangas Climaticas. O segundo é Pernambuco, que
criou o Plano Estadual de Mudangas Climaticas, de 2011, um ano apds a
promulgacdo da Lei Estadual n° 14.090/2010, e mais recentemente, em 2022,
desenvolveu o Plano de Descarbonizag¢do de Pernambuco.

A partir de 2016, oito estados publicaram suas leis gerais sobre mudangas
do clima, sendo que metade deles (Alagoas, Amapa, Maranhao e Sergipe) as
criaram apenas em 2024. Ceard, Mato Grosso, Pard e Rondonia as criaram
em 2016, 2017, 2020 e 2018, respectivamente. Desses oito estados, apenas
Para, Mato Grosso e Maranhdo possuem algum plano de agao climatica
desenvolvido, tendo sido publicados entre 2020 e 2024. O Para publicou o
Plano Estadual Amazonia Agora, em 2020, no mesmo ano de criagao de sua
lei climdtica, e em 2023 criou o Plano Estadual de Bioeconomia. O Mato
Grosso criou o Programa Carbono Neutro MT, em 2021, um ano apds a
promulgacdo de sua lei. O Maranhao, por sua vez, publicou um plano de
acdo climatica, o Plano Estadual de Descarbonizag¢do da Economia, de 2022,
antes da publica¢ao de sualei, em 2024. No mesmo ano da publica¢do de sua
lei climatica, também editou o Plano Estadual para Adaptagao a Mudanga
do Clima e Baixa Emissao de Carbono.
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Apenas trés estados ndo possuem leis gerais sobre mudangas do clima
mapeadas, mas destaca-se que suas politicas estaduais estido sendo desenvol-
vidas. Minas Gerais possui o Projeto de Lei n° 3.966/2022, atualmente em
tramitagdo, que propde a instituicdo da Politica Estadual sobre Mudangas
Climaticas. O Rio Grande do Norte editou a Lei Estadual n° 11.595/2023, que
estabelece as diretrizes para a elaboragdo da Politica Estadual sobre Mudanca
do Clima e seus planos de a¢do climatica, que ainda nao foram publicados.
Ja Roraima, em marco de 2025, aprovou o Projeto de Lei n° 147/2023 que
visa implementar sua Politica Estadual sobre Mudangas Climaticas, que
ainda precisa ser sancionada.

Quanto aos planos de a¢ao climatica, dentre as 27 unidades federativas,
15 delas* possuem um ou mais planos mapeados. Além da constatagdo
de que, na maioria dos casos, os planos foram desenvolvidos muitos anos
apos a criagao da lei geral estadual sobre clima, destaca-se que alguns entes
desenvolveram mais de um plano sobre o mesmo tema ou temas conver-
gentes. Isso se explicita, por exemplo, na elaboracao de mais de um plano
sobre medidas de mitigacao, que por vezes abarcam parte dos setores da
economia e por outras sua totalidade. Também nota-se planos de mitigagao
desenvolvidos pelo mesmo estado, mas com propostas diferentes, como o
caso de elaboragdo de um plano estadual que abrange medidas de mitigagéo
e, apds, um Plano de Descarbonizagdo®. Para esses casos, nao foi possivel
obter informagoes claras sobre a relacdo entre os planos criados ou sobre
a sobreposicao entre os objetivos de cada um deles, ndo sendo explicito se
ambos continuam validos de forma concomitante ou nao*’. Para além dis-
so, vale ressaltar que Minas Gerais é o Unico estado que ainda nao possui
uma lei geral sobre mudangas do clima mas ja elaborou um plano de agao
climatica, o Plano Estadual de A¢édo Climatica, de 2023.

Sobre as disposi¢des contidas nos planos, percebe-se que alguns deles
sao apenas pro forma, sem o estabelecimento de a¢des ou medidas concretas
aserem adotadas pelo poder publico e que vinculem a administragdo. Como
exemplo, é notério que uma parcela dos planos volta-se para a descrigdo
sobre o que sdo e a importancia de medidas de mitigagdo ou adaptagdo e a
evolucdo histérica das mudangas climdticas, sem a conexio de forma con-
creta entre a necessidade dessas medidas e quais agdes devem ser adotadas
para alcancgar esses objetivos.

Nesse sentido, a pesquisa mapeou que as leis climaticas de 21 unidades
federativas estabelecem a necessidade de criagao e/ou requisitos minimos de
conteudo para planos ou estratégias abrangentes, relacionados a mitigagao
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e/ou adaptagao. No entanto, foram encontradas evidéncias de que apenas
11 estados que possuem esse requerimento de fato elaboraram algum tipo
de plano abrangente, e em apenas dois estados os planos ou estratégias
publicados estdo em total conformidade com os requisitos da lei: Parana e
Sao Paulo. Essa comparagdo indica uma grande lacuna de implementacao,
ja que, apesar de as leis estabelecerem diversas medidas de governanga a
serem adotadas, elas ndo sdo cumpridas.

Doze estados ndo possuem planos publicados, mas em cinco deles esses
instrumentos estdo sendo desenvolvidos (Alagoas, Ceara, Piaui, Sergipe e
Tocantins). Nos demais sete estados (Amapa, Bahia, Paraiba, Rio Grande
do Norte, Rondonia, Roraima e Santa Catarina) nao foi possivel mapear
nenhuma iniciativa nesse sentido. No entanto, destaca-se que todas as legis-
lagbes climaticas desses estados (exceto Rio Grande do Norte e Roraima, que
nao as publicaram), possuem a exigéncia de que tais planos sejam criados.

No que tange a conhecimento e evidéncia cientifica, poucos estados
possuem inventarios de emissdes ou avaliagdes de risco e vulnerabilidade
completos, embora sejam frequentemente exigidos por lei. Identificou-se a
publicacéo de relatério de emissdes em apenas 11 estados*. Ja avaliacoes
de risco e vulnerabilidade foram encontradas em 11 entes*, a partir da
mengao sobre a sua existéncia em algum dos instrumentos de governanga
climdtica avaliados. Em muitos casos, esse resultado foi obtido em razio da
mencao desses estudos nos planos de agao climatica sobre adaptacao, mas
observou-se falta de profundidade no conteudo.

Em relagdo a integragdo, constatou-se que os instrumentos de gover-
nanga do clima (leis, planos e estratégias) de 21 entes designam quais 6rgaos
possuem competéncia para supervisionar e implementar a acao climatica
dentro daadministragao publica**. Na maioria dos casos, o érgao que possui
essa competéncia é a Secretaria de Meio Ambiente, que pode receber dife-
rentes denominagdes. Alguns estados também criaram érgaos no ambito
da secretaria que objetivam auxiliar a implementac¢ao da politica climatica.
E o caso do Rio Grande do Sul, que possui o Gabinete de Aconselhamento
Climatico, e de Goias, que possui a Geréncia de Mudancas Climaticas e
Servigos Ecossistémicos (Gecli).

Em uma minoria dos estados (cinco) foi possivel mapear a determinagéo
do estabelecimento de um 6rgao especificamente voltado a implementagao de
sua politica climatica. O Acre possui o Instituto de Mudangas Climaticas e
Regulagao de Servigos Ambientais (IMC); o Maranhao possui o Comité Estadual
Maranhao Carbono Neutro; Minas Gerais, o Comité Intragovernamental
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de Energia e Mudanga do Clima (CIMC); e o Para possui o Comité Gestor
do Sistema Estadual sobre Mudangas Climaticas (COGES). Esses 6rgaos
tém em sua composicao representantes de varias secretarias, representantes
de empresas publicas e/ou instituigdes de pesquisa e outros segmentos da
sociedade civil*®. O Parana, por sua vez, possui o Comité Intersecretarial de
Mudangas Climaticas, que é composto por todas as secretarias de estado.

No tocante a coordenagéo, a pesquisa também buscou entender se os
estados e o DF fazem parte de alguma iniciativa de cooperagao horizontal,
tendo em vista a importancia desse tipo de organizagdo. A maioria dos
entes participa de alguma forma de cooperagao climatica interestadual ou
iniciativa regional, que incluem as, ja mencionadas, Coalizao Governadores
pelo Clima*’, Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel da
Amazonia Legal*® e Consorcio Interestadual sobre o Clima - Consodrcio
Brasil Verde®. Tais instrumentos sdo fundamentais para apoiar a imple-
mentacgao das estratégias climaticas e promover a troca de conhecimento e
boas praticas, de forma desvinculada e independente do governo federal*.
A adesiao a essas iniciativas também facilita a troca de experiéncias com
parceiros internacionais™ e, em consequéncia, é também uma forma de
facilitar a implementac¢do de compromissos internacionais.

Quanto aos instrumentos de participagdo, a pesquisa identificou que 22
estados® possuem uma instituicao para facilitar a participagdo publica, seja
de cidadaos ou partes interessadas. A maioria deles sdo Foruns Estaduais
sobre Mudangas Climaticas, espagos multiparticipativos que podem incluir
representantes da sociedade civil, da academia e do setor privado. Destaca-se
alongevidade da utilizagdo desse tipo de instrumento na politica brasileira,
sendo constatado que muitas vezes os Féruns foram criados antes mesmo
das Politicas Estaduais, e posteriormente incorporados como um de seus
instrumentos™. As tinicas duas excecdes ao seu uso sdo os estados do Acre,
que tem como seu instrumento de participa¢do a Comissdo Estadual de
Validagdo e Acompanhamento (CEVA), um 6rgio colegiado com repre-
sentagdo paritaria entre o poder publico e a sociedade civil; e de Sdo Paulo,
que tem como seu instrumento de participagdo o Conselho Estadual de
Mudangas Climaticas (CEMC), de natureza consultiva e com composi¢do
tripartite reunindo representantes do Governo do Estado, dos municipios
e da sociedade civil.

No que diz respeito a transparéncia, 15°* das 27 unidades federativas
possuem algum tipo de exigéncia normativa explicita de relato ou divulgacao
das agoes relacionadas a politica climatica. Essas exigéncias se apresentam
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de forma diversa: algumas integram diretamente as leis ou politicas esta-
duais sobre mudancas climaticas, como é o caso do Parana, Pernambuco
e Mato Grosso, enquanto outras estdo formalizadas por meio de decretos
ou planos especificos, como em Minas Gerais, Espirito Santo e Maranhio.
Em diversos casos, ha mengao a adogao de metodologias reconhecidas in-
ternacionalmente, como as do IPCC, ou a criagdo de plataformas e sistemas
proprios de monitoramento e divulgacdo, como ocorre no Rio de Janeiro
e em Pernambuco. E importante destacar que muitas dessas exigéncias de
transparéncia foram instituidas recentemente, como parte de estratégias
mais amplas de fortalecimento da governanga climatica subnacional.

A partir do panorama elaborado na pesquisa é possivel observar
avangos, mas também importantes lacunas de implementagao de agoes de
governanga climatica. No entanto, é importante destacar que nos tltimos
anos observou-se uma intensificagao do engajamento dos entes subnacionais
na elaboracio de planos de acio climatica e, consequentemente, um avango
na estruturagdo de politicas. Os dados evidenciam a importancia de seguir
fortalecendo capacidades institucionais e garantir coeréncia normativa,
estratégia operacional entre os diversos entes federativos, como condigéo
importante para a implementacao eficaz dos compromissos assumidos
nacional e internacionalmente.

%% %

O levantamento de dados subnacionais realizado pelas autoras deste
capitulo serviu de insumo para a ferramenta NDCAlign, permitindo a
aplicagao piloto da ferramenta ao contexto federativo brasileiro com foco
na a¢ao dos governos estaduais e do DF. A partir desse esforco, foi possivel
sistematizar informagdes sobre a capacidade normativa e institucional
dos entes subnacionais, compondo um panorama normativo e de politicas
publicas da governanga climatica desses entes. A analise resultante pode
contribuir significativamente para a compreensao do grau de alinhamento
das politicas estaduais e distritais com os compromissos assumidos pelo
Brasil em sua NDC, ao mesmo tempo em que evidencia lacunas relevantes
na estruturacao de medidas concretas de mitigacdo e adaptagdo. Trata-se,
portanto, de uma ferramenta importante para o fortalecimento do federa-
lismo climatico e para o aprimoramento da governanga climatica.
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Os resultados obtidos revelam que, embora exista um descompasso
entre o que esta previsto nas normas e o que ¢ efetivamente regulamen-
tado ou articulado com outros instrumentos, observa-se um avango no
arcabougo juridico e institucional dos entes brasileiros, especialmente
nos ultimos anos. A maioria das unidades federativas ja conta com leis ou
politicas sobre mudangas climaticas em vigor, e muitas delas tém iniciado
processos de elaboragdo ou revisdo de seus planos de acao. Ainda que,
em diversos casos, esses planos ndo cumpram integralmente os requisitos
definidos nas préprias legislagdes — seja pela auséncia de diretrizes con-
cretas, seja pela baixa articulagdo com os dispositivos legais —, o avango
da institucionalizagao da agenda climatica é evidente. Da mesma forma,
instrumentos como inventarios de emissdes e avaliagdes de risco climatico,
embora ainda ausentes ou incipientes em parte dos entes, come¢am a ser
desenvolvidos e implementados.

A analise dos sete eixos avaliados pelo mddulo de acdo subnacional da
ferramenta NDCAlign permite destacar resultados relevantes. No que se refere
adefinicao de diretrizes para a agdo climatica, 24 das 27 unidades federativas
possuem leis ou politicas gerais, embora parte delas esteja desatualizada ou
careca de dispositivos regulamentadores. Quanto ao planejamento, 21 entes
preveem em suas legislacoes a obrigatoriedade de elaboragdo de planos ou
estratégias de agao climatica voltadas a mitigagdo e/ou adaptagao. No entanto,
apenas parte deles publicou os respectivos planos até o momento, sendo que
em apenas dois casos foi observada plena conformidade com os requisitos
legais. Outros cinco estados estdo em processo de elaboragdo dos planos,
enquanto quatro publicaram estratégias mesmo sem exigéncia normativa
especifica. No que se tange a conhecimento e evidéncia cientifica, 11 entes
federativos possuem inventdrios de emissdes e 0 mesmo niimero possui algum
tipo de avaliacao de risco climatico. Quanto a integragdo institucional, a
maior parte dos estados (21) ja instituiu ou designou 6rgao responsavel pela
governanga climdtica. A coordenagdo interestadual se destaca positivamente,
com ampla adesdo a iniciativas colaborativas. No campo da participag¢ao, 22
estados contam com estruturas dedicadas ao didlogo com a sociedade. Por
fim, quanto a transparéncia, 15 entes estabeleceram, em norma, a exigéncia
de relato sobre acdes climaticas.

Esses resultados demonstram que ainda existem lacunas importantes
entre as previsdes normativas e os instrumentos efetivamente formalizados,
0 que aponta para a necessidade de fortalecimento das capacidades institu-
cionais, da articulagdo entre mecanismos de governanca e da consolidagao
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de instrumentos de planejamento. Ainda assim, o mapeamento realizado
revela um campo normativo em expansdo, com nimero crescente de leis,
planos e estratégias sendo elaborados ou atualizados. Esse dinamismo parece
refletir o fortalecimento recente da atuagdo da Uniéo, que, por meio do novo
Plano Clima, do Pacto pela Transformagdo Ecologica e do Compromisso
para o Federalismo Climatico, tem estabelecido marcos importantes de
orientagdo e incentivo ao engajamento dos demais entes federativos na
governanga climatica.

Mesmo diante daslimitagdes constitucionais que impedem a imposi¢éo
de obrigagoes diretas pela Unido aos estados e municipios, o ordenamento
juridico brasileiro permite e favorece a construgdo de arranjos federativos
cooperativos. O recente protagonismo do governo federal no campo da
politica climatica demonstra que é possivel — e necessario - promover a
convergéncia entre os diferentes niveis de governo, com vistas a garantir
coeréncia, eficiéncia e responsabilidade na implementacao das metas na-
cionais. A criagdo de planos setoriais, estratégias nacionais de mitigagao e
adaptagdo e mecanismos de financiamento climatico tem potencial para
orientar e impulsionar a a¢ao subnacional, conferindo maior densidade
institucional e operacional a agenda climatica como um todo.

O diagnostico apresentado neste capitulo, embora limitado & dimen-
sdo normativa da a¢do subnacional, representa um passo relevante para o
avango do conhecimento sobre a implementagao doméstica das NDCs. Ao
identificar tanto os avangos quanto as lacunas existentes, o trabalho contribui
para o aprimoramento das politicas publicas em todos os niveis e sinaliza
caminhos possiveis para a superagao das fragilidades institucionais no Brasil.
Mais do que um exercicio analitico, a pesquisa aqui conduzida ¢ um convite
ao fortalecimento da cooperacdo entre os entes federativos, a valorizacao
da acdo climatica subnacional e a constru¢do de um federalismo climatico
efetivo, justo e alinhado a urgéncia da crise climatica global.
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estabelece objetivos de mitigagdo ou exige o estabelecimento de tais objetivos?; 1.c) A lei
estadual abrangente estabelece objetivos de adaptagao ou exige o estabelecimento de tais
objetivos?”.

As perguntas relativas a planejamento sdo: “2.a) Se o estado tiver uma lei climética
abrangente, ela exige o estabelecimento de um plano/estratégia climatica ou de planos/
estratégias para toda a economia?; 2.b) O estado tem um plano ou estratégia climatica
abrangente? Se possivel, especifique se isso abrange adaptagdo, mitigagdo ou ambos; 2.c)
Se houver um plano ou estratégia, ele estabelece objetivos de mitigagao e/ou objetivos de
adaptagdo?; 2.d) Se a resposta a pergunta 2.a) foi sim e a resposta a pergunta 2.b) foi sim,
o plano ou estratégia estd em conformidade com os requisitos da lei?”.

As perguntas relativas a conhecimento e evidéncia cientifica sao: “3.a) O estado tem um
inventdrio de emissdes?; 3.b) O estado tem uma avaliacdo de risco e vulnerabilidade
climatica?”.

A pergunta relativa a integracdo é: “4.a) O estado criou um dérgdo ou possui um 6rgéao
com mandato para supervisionar a implementagdo da agdo climatica?”.

A pergunta relativa a coordenagio é: “5.a) O estado estd envolvido em esforgos de coor-
denacdo com outros estados?”.

Site oficial da alianga: https://centrobrasilnoclima.org/governadores-pelo-clima.
Site oficial do consércio: https://www.consorcioamazonialegal.gov.br.
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Esta iniciativa ndo possui um site oficial. (Ver: Westin, Fernanda, Araujo, Beatriz & Leal,
Jodo. Anudrio Estadual de Mudangas Climadticas, p. 21.

A pergunta relativa a participagao é: “6.a) Existe uma institui¢ao dentro do Estado para
facilitar a participagao publica, seja de cidadaos ou partes interessadas?”.

A pergunta relativa a transparéncia e controle é: “7.a) Existe a exigéncia de relatar as agoes
tomadas para a implementacdo dos objetivos da politica climdtica?”

Sridhar, Deepti et al. Climate Institutions and the Paris Agreement in Comparative
Perspective.

Eles sdo Acre, Amazonas, Bahia, Distrito Federal, Espirito Santo, Goids, Mato Grosso
do Sul, Paraiba, Parand, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Sdo Paulo e Tocantins

Eles sdo Acre, Amazonas, Distrito Federal, Espirito Santo, Goids, Maranhao, Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pard, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande
do Sul e Sdo Paulo.

Como é o caso do Maranhdo, que elaborou o Plano Estadual de Descarboniza¢do da Eco-
nomia (2022) e o Plano Estadual para Adapta¢ao a Mudanga do Clima e Baixa Emissdo
de Carbono (2024), do Para, que elaborou o Plano Estadual Amazdnia Agora (2020) de
mitigagdo sobre o setor de mudangas de uso da terra e florestas e o Plano Estadual de
Bioeconomia (PlanBio - 2023), que também aborda mitiga¢do, e de Pernambuco, que
elaborou o Plano Estadual de Mudangas Climaticas (2011) e Plano de Descarbonizagdo
de Pernambuco (2022), ambos abordando medidas de mitigagao.

De forma geral, foi identificada uma dificuldade em encontrar informagoes sobre as datas
de elaboragio e/ou publicagdo dos planos, vez que alguns estados apenas divulgam o link
para o download da versao em PDF dos documentos em seus sites oficiais, sem maiores
descri¢des disponiveis na internet. Também nao foram encontradas informagdes claras
sobre o periodo de vigéncia desses instrumentos, ou a periodicidade que deveriam ser
reavaliados, o que dificulta a andlise sobre a situagdo de sua implementacéo.

Acre, Bahia, Distrito Federal, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parana,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Santa Catarina e Sio Paulo.

Acre, Distrito Federal, Espirito Santo, Minas Gerais, Parand, Pernambuco, Rio de Janeiro,
Santa Catarina, Sergipe, Sdo Paulo e Tocantins.

Nio foram encontradas mengdes a essa estrutura de governanga nos instrumentos regu-
latorios analisados de apenas seis estados: Alagoas, Piaui, Rio Grande do Norte, Roraima,
Santa Catarina e Tocantins.

E possivel tragar um paralelo em termos de funcionalidade e inspiragdo entre eles e o
CIM, em nivel federal.

Todos os estados, exceto Rondonia e Roraima sdo signatarios. Cf. Westin, Fernanda,
Araujo, Beatriz & Leal, Jodo. Anudrio Estadual de Mudangas Climdticas, p. 21.

Este Consorcio retine os nove estados da Amazonia Legal: Acre, Amapa, Amazonas, Mato
Grosso, Maranhao, Pard, Ronddnia, Roraima e Tocantins.

Quinze estados (Acre, Bahia, Espirito Santo, Goids, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Paraiba, Parand, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande
do Sul, Sergipe e Sdo Paulo) aderiram ao Consércio. Ibid., p. 21.

Ibid., p. 10.

Ibid., p. 21.
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52 Acre; Alagoas; Amapd; Amazonas; Bahia; Ceard; Espirito Santo; Goids; Maranhao; Mato
Grosso; Mato Grosso do Sul; Pard; Parand; Pernambuco; Piaui; Rio de Janeiro; Rio Grande
do Sul; Rondoénia; Santa Catarina; Sdo Paulo; Sergipe; e Tocantins.

53 O mesmo ocorreu no Brasil a nivel federal, tendo o Férum Brasileiro de Mudanga do
Clima sido criado pelo Decreto Federal 3.515 em 2000 e posteriormente incorporado
como instrumento da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), Lei 12.187,
instituida em 2009.

54 Acre, Amapa, Espirito Santo, Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Pard, Parand, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rondonia, Santa Catarina, Sergipe e Sao Paulo.
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Lei Complementar n® 140/2011
e arranjo federativo

Suely Mara Vaz Guimaraes de Aratjo
Adriana de Oliveira Pinheiro

objetivo deste capitulo é analisar, de maneira critica e abrangente,
o processo de construgdo e o conteudo da Lei Complementar n°
140/2011, a lei da coordenacéo federativa para a politica ambien-
tal. Trata-se de marco normativo que buscou enfrentar um dos principais
desafios da governanga ambiental no Brasil, os conflitos na distribuicao de
atribuicoes entre os entes federados. A analise busca fazer a conexdo com o
arranjo organizacional do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama),
formalizado pela Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente de 1981, e com a
légica do federalismo cooperativo consagrada na Constituigao Federal de 1988.
A Lei Complementar n° 140/2011 ¢é fruto de um longo percurso legisla-
tivo, iniciado em 2003! e atravessado por disputas politicas e institucionais
entre os diferentes niveis de governo, setores econodmicos e a sociedade civil.
Sua elaboragdo, em esséncia, buscou promover maior seguranca juridica e
racionalidade na implementagéo das politicas ambientais, sobretudo no que
se refere ao licenciamento ambiental e a outros atos autorizativos a cargo
dos drgaos do Sisnama. A experiéncia brasileira, englobando um quadro
de impasses, conflitos, avancos e desafios, revela que o fortalecimento da
cooperagdo federativa, com base em regras claras e mecanismos eficazes
de articulagdo intergovernamental, é condi¢do essencial para enfrentar os
desafios crescentes da agenda ambiental.



A analise esta organizada em cinco segdes, além dessas colocagdes
introdutorias. A primeira contextualiza a estrutura de governanga ambien-
tal no pais, com foco no Sisnama. Em seguida, examinam-se os principais
dispositivos da Lei Complementar n° 140/2011, as implica¢des praticas em
termos de definicdo de atribui¢des e de articulagdo entre Unido, estados,
Distrito Federal e municipios, e comentarios sobre o processo legislativo
correspondente. Segue-se com a posi¢ao do Supremo Tribunal Federal (STF)
sobre o tema. Na sequéncia, apresentam-se desdobramentos recentes, com
destaque para os reflexos da questdo federativa nos debates sobre a futura
Lei Geral do Licenciamento Ambiental, que tém gerado muita polémica,
quanto a conexdo com a Lei Complementar n° 140/2011 inclusive. Por fim,
sao apresentadas consideragoes a titulo de conclusao.

Sistema Nacional do Meio Ambiente: avancos, limites e desafios

A Lei n° 6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente)
instituiu o Sisnama, que retine os 6rgaos federais, estaduais e municipais
responsaveis pela politica ambiental no Brasil (art. 6°). Ha mais de quatro
décadas, esse sistema compde o principal arranjo de governanga federativa
paraa prote¢ao ambiental, mesmo que ainda possua desafios de articulagdo
e coordenacio entre os entes federados.

Integram formalmente o Sisnama: como érgéo superior, o Conselho de
Governo, com a funcio de assessorar o Presidente da Repuiblica na formulagdo
da politica nacional e nas diretrizes governamentais para o meio ambiente
e os recursos ambientais; como 6rgao consultivo e deliberativo, o Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama); como 6rgdo central, o Ministério do
Meio Ambiente e Mudanga do Clima; como dérgaos executores, o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama)
e o Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade (ICMBio);
como érgéos seccionais, 0s érgéos ambientais estaduais; e, como (’)rgéos
locais, os 6rgaos ambientais municipais.

Desde sua criagdo, o Conama assumiu papel central nesse sistema,
notadamente por ter poder normativo. Também constitui arena politica
importante porque o Conselho de Governo, na pratica, ndo se retine para
debater meio ambiente. Diversas normas que regulam a politica ambiental
brasileira, como aquelas voltadas ao licenciamento, estdo concentradas em
resolugdes do Conama, que nao raramente conflitam com legislagao estadual.
O licenciamento ambiental figura como um dos temas mais sensiveis do pacto
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federativo ambiental e motivou grande parte dos debates que culminaram
na edi¢ao da Lei Complementar n° 140/2011. Deve ser dito que os atritos
federativos sobre o licenciamento foram atenuados, mas nao totalmente
resolvidos pela lei complementar, que foca basicamente na explicitagdo de
atribuigdes dos entes federados na esfera administrativa.

A composi¢ao do Conama reflete, a0 menos em sua concepgao, o espirito
federativo, com representacdo dos estados e municipios. Apds os retrocessos
institucionais promovidos pelo governo Bolsonaro, o terceiro mandato do
presidente Lula tem buscado restaurar o equilibrio do colegiado, inclusive
com a retomada da representa¢ao de todos os estados no conselho?.

Um exemplo recente da tentativa de fortalecimento é a Resolugdo Conama
n° 506/2024, que define padrdes nacionais de qualidade do ar, reafirmando
o papel normativo do 6rgao na protegdo a saide e ao meio ambiente.

Mesmo tendo sido formalizado hd bastante tempo, o Sisnama ainda
apresenta deficiéncias claras em termos de articulacao federativa. Entende-
se que o fato de, na politica ambiental, praticamente ndo haver repasse de
recursos federais para os entes subnacionais dificulta o cumprimento das
diretrizes estabelecidas pela Unido e das proprias resolucdes do Conama.
A capacidade de transferir recursos é um instrumento poderoso, capaz de
gerar coordenagao entre os entes subnacionais por meio das regras fixadas
pela Uniao (Arretche, 2004; 2010).

A Lei Complementar n° 140/2011 trouxe mais nitidez as atribui¢des dos
entes federados, mas questdes importantes permanecem em aberto (Araujo,
2021). Além disso, no nivel municipal, a atuagdo dos 6rgaos municipais ainda
é muito limitada, tanto em termos técnicos quanto institucionais.

Em alguns casos, essa fragilidade gera consequéncias sérias. No estado
do Para, por exemplo, a descentralizacio de parte do licenciamento para os
municipios resultou na emissdo de autorizagdes ambientais em garimpos
sem o devido rigor’. O estado descentralizou licengas para empreendimen-
tos cujo impacto ambiental extrapola os limites dos territérios municipais
e tem colhido resultados negativos com isso. A auséncia de critérios claros
e de capacidade técnica local compromete a eficicia da descentralizagao.

Outro ponto critico esta na desconexdo entre o Sisnama e o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, criado pela Lei n°9.433/1997.
A gestao por bacias hidrograficas, que tem légica funcional prépria, nem
sempre se alinha aos arranjos administrativos e territoriais do federalismo,
exigindo um esforgo de coordenagdo mais sofisticado. A conexao entre gestao
por bacias e a dimensao federativa é complexa.
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A Lei Complementar n® 140/2011

As atribuigdes dos entes federados em matéria ambiental
e a ideia da lei complementar

A Constituicdo Federal define as competéncias de Unido, estados,
Distrito Federal e municipios entre seus arts. 21 a 30. Ha dois principios que
regulam a distribuigdo de tarefas entre os entes da federag¢ao no que se refere
a politicas publicas e legislagdo. O primeiro é a predomindncia de interesse,
pelo qual competem a Unido os temas de interesse nacional, aos estados os
de interesse supramunicipal e aos municipios os de interesse local. O segun-
do principio é o do federalismo cooperativo (Araujo, 2021; Moraes, 2007).

E no art. 23 da Constituicdo que o federalismo cooperativo ganha
forma. Nele, estdo listadas competéncias administrativas comuns aos trés
niveis de governo, abrangendo areas como saude, educagdo, saneamento
basico e meio ambiente.

Isso significa que todos os entes federados (Unido, estados, DF e muni-
cipios) tém responsabilidade compartilhada pela formulacido e execucido de
politicas ambientais. Embora haja dispositivos que atribuam competéncias
especificas na Constituicao Federal, como o controle exclusivo da Unido
sobre atividades nucleares (art. 21, XXIII), é o art. 23 que fundamenta a
légica cooperativa da governanga ambiental.

Esse artigo, em seu paragrafo inico, faz referéncia a regulamentagao
por lei complementar. A redagao original mencionava essa lei no singular,
mas, na pratica, abriu margem para a criagdo de multiplas leis comple-
mentares, tratando da cooperagdo em cada uma das dreas de politicas
publicas incluida no art. 23. Foi com base nesse entendimento que surgiu,
em 2003, o Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 12, de autoria do depu-
tado Sarney Filho (PV/MA), marco inicial do processo que resultaria na
aprovagdo da Lei Complementar n° 140/2011. Somente em 2007 o Poder
Executivo encaminhou proposta préopria sobre esse tema, o PLP n° 388,
com concepgao proxima da lei complementar que veio a ser aprovada, entre
outros aspectos por nao fazer referéncia expressa ao Sisnama. Até hoje, a
Lei Complementar n° 140/2011 é a tinica existente com base no paragrafo
unico do art. 23 da Constituicio.

A questdo da regulamentagdo cooperativa por lei complementar tam-
bém aparece em outras dreas, como na politica educacional. Os debates
que levaram a Emenda Constitucional n° 53, de 2006, deram nova redagédo
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aos arts. 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da Constituicao Federal e ao art. 60
do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT), alterando
dispositivos sobre a politica educacional. Varios atores da comunidade
envolvida com os debates sobre politica educacional defendem a aprovagao
de uma lei complementar com cooperacao federativa nesse tema (Licio &
Pontes, 2020). Isso ajuda a explicar a mudanga na redagao do paragrafo
unico do art. 23 da Constitui¢do, que passou a mencionar “leis comple-
mentares”, no plural.

Ja o art. 24 da Constituigdo trata da competéncia legislativa con-
corrente, estabelecendo que Unido, estados e Distrito Federal podem
legislar sobre matérias como meio ambiente, desde que a Uniao edite
normas gerais®. As leis federais servem de base minima; as estaduais po-
dem suplementa-las e, por sua vez, fundamentam a legislacao municipal.
Isso significa que a legislagdo ambiental pode e deve ser construida nos
trés niveis da federacéo, respeitando a hierarquia normativa prevista no
Texto Constitucional.

Os municipios também podem editar normas ambientais, no uso de
sua prerrogativa de legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar
a legislagdo federal e estadual, no que couber®. Assim, em meio ambiente
cabe legislagdo federal, estadual, do Distrito Federal e municipal.

E importante entender que a Lei Complementar n° 140/2011 regu-
lamenta o paragrafo unico do art. 23 da Constituigdo no que se refere a
politica ambiental. Trata-se de competéncia administrativa, de formulagdo
e implementacdo de politicas publicas. A lei complementar nao trata de
atribuicoes legiferantes. Nem poderia, porque regulamenta o art. 23 e nao
oart. 24 da Constituicdo. Essa prerrogativa segue reservada a Constituicao,
que dispoe sobre o tema no que se refere a legislacao concorrente espe-
cialmente no art. 24. Essa distin¢do é essencial para entender o alcance
e os limites da Lei Complementar n° 140/2011 no 4mbito do federalismo
ambiental brasileiro.

0 Conteudo da Lei Complementar n® 140/2011 e sua aplicacao

O nucleo da Lei Complementar n° 140/2011 esta nos artigos que re-
partem as atribui¢des administrativas entre Unido, estados e municipios
em matéria de politica ambiental, especialmente nos arts. 7°, 8° e 9°. A lei
ndo faz referéncia expressa ao Sisnama, infelizmente se distanciando da
proposta original do PLP n° 12/2003, que previa essa conexao. Por sua vez,
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a Unica referéncia ao Conama na lei complementar estd na mengéo a par-
ticipagdo de um membro do 6rgao colegiado no processo de elaboragao do
decreto regulamentador®.

Em suma, na versdo da lei aprovada, procurou-se afastar o conteudo
da lei complementar da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente’, que
estabeleceu o Sisnama e o Conama. Essa opgao gerou contetido normativo
voltado essencialmente a operacionalizagido de atribui¢oes administrati-
vas, sem vinculagao explicita aos drgaos ja consolidados da governanga
ambiental no pais.

Ainda assim, pode-se afirmar que o texto da lei complementar pro-
curou dar respostas mais claras aos conflitos de atribui¢des que ha muito
tempo atravessavam a rotina dos érgaos ambientais, especialmente no que
diz respeito ao licenciamento e a outros atos autorizativos ambientais, como
as autorizagdes para supressao de vegetacao nativa.

A Comissdo Tripartite Nacional, instancia prevista na Lei Complementar
n° 140/2011 para mediar a cooperacéo entre os entes federativos, acaba tendo
papel institucional discreto. De forma geral, ha poucos registros da atuagéo
da comissdo nacional, bem como das tripartites estaduais e da bipartite do
Distrito Federal (Santana et al., 2019). Pode-se afirmar que a arena politica
mais relevante para debates sobre a politica ambiental, incluindo algumas
questoes federativas, continua a ser o Conama.

Foi somente quatro anos apds a promulgacao da lei complementar
que o Decreto n° 8.437/2015 foi editado, explicitando empreendimentos
cujo licenciamento é considerado de competéncia federal, ou seja, que estao
sob responsabilidade do Ibama. A Comissao Tripartite Nacional atuou no
esforco de regulamentagao que gerou o referido decreto.

O cenario anterior a Lei Complementar n° 140/2011 era marcado por
indefini¢cdes que alimentavam uma verdadeira guerra de competéncias, a qual
frequentemente alcangava a esfera judicial, especialmente no licenciamento
ambiental e nas autorizagdes para supressdo de vegetagdo nativa.

Entre os avangos praticos da lei complementar, destaca-se a unificagdo
entre o ente licenciador e o responsavel pela autoriza¢do para supressao de
vegetacao nativa (art. 13, § 2°). Antes, havia diferentes situagdes em que um
empreendimento licenciado pelo 6rgao estadual do Sisnama requeria mani-
festagao do Ibama para a supressao de vegetacao nativa. A descentralizagdo
nessa perspectiva, na verdade, avangou por meio de alteragao realizada no
Codigo Florestal de 1965 pela Lei de Gestao de Florestas Publicas®, mas foi
consolidada na Lei Complementar n° 140/2011 (Araujo, 2021).
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A principal exce¢do estda na Mata Atlantica. Por for¢a de sua lei es-
pecifica’ e regulamento, o Ibama segue atuando em determinados casos,
mesmo quando o licenciamento ¢ estadual, como forma de garantir maior
protecdo a esse bioma. A prépria Lei Complementar n° 140/2011 da respaldo
a essa excegdo (art. 11).

Como referido, anteriormente a Lei Complementar n° 140/2011, ocorria
muita judicializagao em relagdo as atribui¢oes dos entes federados para a
emissdo de licencas e outros atos autorizativos ambientais.

Apesar de a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente ja prever o
licenciamento como instrumento obrigatdrio para todo o pais desde 1981
(artigo 10), a auséncia de indicagdo clara quanto a qual ente federado seria
responsavel por cada tipo de empreendimento acabou criando um ambiente
de sobreposicao e disputa. Esse cendrio se agravou ap6s 1988, uma vez que a
Constitui¢ao buscou fortalecer a autonomia municipal (Reganhan etal., 2013).

A Lei Complementar n° 140/2011 consolidou o protagonismo dos estados
nesse sentido. Todos os casos de licenciamento néo atribuidos explicitamente a
Unido ouaos municipios sdo reservados ao 6rgao ambiental estadual competente.

Cabe destacar que os estados respondem pela maior parte dos licencia-
mentos desde que a Lei n° 6.938/1981 estabeleceu a licen¢a ambiental como
ferramenta de aplicagao em escala nacional. Trata-se de uma atribuigdo
que confere ampla margem de atuagio aos governos estaduais, que também
tém poder forte na defini¢ao dos casos de licenciamento local. Na verdade,
o licenciamento surgiu primeiramente no ambito estadual na década de
1970, em legislagdes de alguns estados com foco sobretudo no controle da
poluigdo industrial.

Mesmo com a Lei Complementar n° 140/2011, o modelo adotado
continua levantando debates relevantes. Deixar que cada estado construa
seus proprios critérios pode gerar distor¢oes e fragilizar o principio da uni-
formidade minima decorrente do art. 24 da Constituigdo. Normas gerais
nacionais sdo um pressuposto da competéncia legislativa concorrente e, sem
elas, ha o risco de transformar o federalismo ambiental em uma colcha de
retalhos, cada estado aplicando seus proprios regramentos, sem pardmetros
nacionais solidos.

O art. 8° da Lei Complementar n° 140/2011 deixa claro que cabe aos
estados licenciar empreendimentos capazes de causar degradagao ambien-
tal (inciso XIV), salvo aqueles expressamente atribuidos a Unido ou aos
municipios. Também lhes compete o licenciamento de obras localizadas
em unidades de conservacio estaduais, com exce¢io das Areas de Protecio
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Ambiental (inciso XV). Portanto, ao reservar aos estados essa competéncia
residual, o legislador refor¢ou o peso da atuagao estadual no modelo fede-
rativo ambiental, o que segue nosso padrao histérico e é condizente com a
dimensao e diversidade do territério brasileiro.

E comum, contudo, confundir quem licencia com quem legisla. A Lei
Complementar n° 140/2011 trata de atribuigdes administrativas, quem exe-
cuta, implementa, fiscaliza, e ndo de competéncias legislativas, que seguem
reguladas pelo art. 24 da Constituigdo. Esse esclarecimento ¢ fundamental
para evitar leituras equivocadas sobre os limites da norma.

A lei complementar trata também da fiscalizagdo, reconhecendo-a
como competéncia comum (art. 17). Ainda assim, prevé que a responsabi-
lidade primaria de fiscalizar recai sobre o ente que concedeu a licenga. Essa
légica reforga o vinculo entre autorizagao e controle, mas expde a limitagao
da capacidade técnica e institucional de muitos 6rgaos, especialmente nos
estados. A fiscalizagdo ambiental, nesse modelo, é um dos maiores desafios
do ponto de vista da implementagédo. Trata-se de uma atividade que exige
alto investimento e, muitas vezes, apresenta baixo retorno politico. Os 6rgaos
subnacionais, frequentemente, informalmente delegam ao Ibama a atuagéo
em fiscalizacao em contextos mais arriscados e polémicos, como o controle
do desmatamento na Amazodnia.

Deve-se comentar que a Lei Complementar n° 140/2011 preocupa-se
em nao esvaziar a fiscalizagdo como atribui¢ao comum, ao reconhecer que
mais de uma esfera da federagao pode atuar no mesmo caso (art. 17, § 3°).
Na pratica, o complicado é assegurar cooperagdo efetiva nessas situagdes.

Em sintese, a Lei Complementar n° 140/2011 representou um avango
importante na tentativa de organizar o pacto federativo ambiental, ofere-
cendo um marco normativo mais claro para a divisdo de responsabilidades
entre os entes federados. A lei avancou na dire¢do de um federalismo mais
coordenado, mas seu pleno potencial depende da consolidagdo de arranjos
cooperativos e da superacdo das assimetrias ainda presentes na implemen-
tagdo da politica ambiental no Brasil.

Registros sobre o processo legislativo da Lei Complementar n° 140/2011

Pela documentagcao referente a esse processo legislativo, pode-se afirmar
que a Lei Complementar n° 140/2011, desde sua concepgao, foi relativamen-
te bem recebida por grande parte dos atores institucionais envolvidos na
politica ambiental. A proposta reuniu elementos essenciais de viabilidade
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politica, como custos operacionais toleraveis, alinhamento com valores
compartilhados entre os entes federados e potencial de amenizar as disputas
judiciais sobre atribuicdes administrativas.

Ainda assim, o contetdo final da lei ndo escapou de criticas. Parte dos
atores que atuam no campo ambiental apresentou estranheza em relacao
a algumas decisdes na perspectiva de descentralizagdo, como nos atos go-
vernamentais referentes a fauna silvestre, historicamente concentrados no
governo federal por decorréncia de lei de 1967". Além disso, parte dos ana-
listas aponta que, apesar de propor uma organizagao mais clara da divisao
de competéncias, o texto privilegiou a reparti¢ao vertical, em detrimento de
mecanismos mais robustos de cooperagéo federativa (Santana et al., 2019).

Também chama atenc¢do negativamente o fato de a lei complementar
nao fazer referéncia explicita ao Sisnama, como destacado anteriormente.
O Conama, igualmente, foi quase totalmente excluido do texto da Lei
Complementar n° 140/2011, como resultado de negociagdes politicas, es-
pecialmente com representantes da bancada ruralista, que impediu que as
complementagdes da lei complementar viessem mediante resolugao desse
o6rgao colegiado, como seria esperado por seu poder normativo consolidado
e reconhecido pelos tribunais superiores.

A légica da lei complementar nunca foi unificar legislagoes ou impor
uma estrutura administrativa ou operacional tinica. A proposta buscava
respeitar na medida do possivel as trajetorias normativas de cada ente fe-
derado e oferecer um marco que reduzisse as disputas mais recorrentes. Foi
esse 0 espirito que orientou o processo legislativo, iniciado em 2003 com
a apresentacao do Projeto de Lei Complementar n° 12/2003, de autoria do
deputado Sarney Filho (PV-MA). A proposta incorporava a experiéncia do
deputado como titular do Ministério do Meio Ambiente, onde havia enfrentado
dificuldades relacionadas a auséncia de coordenagéo federativa no Sisnama.

Como referido, em 2007 o governo federal apresentou uma proposta
alternativa'’, que foi apensada ao PLP n° 12/2003. Com o apoio da minis-
tra Marina Silva, essa iniciativa foi incluida no Programa de Aceleragdo
do Crescimento (PAC) e encaminhada oficialmente pelo presidente Lula.
Ainda assim, a aprovacdo dependia de articulagdes politicas mais amplas.

No tramite do processo do PLP n° 12/2003 e apenso nas comis-
soes permanentes da Camara dos Deputados, deve-se ressaltar que: na
Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento
Rural (CAPADR), o relator Moacir Micheletto (PMDB-PR) manteve re-
feréncias ao Sisnama; na Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento
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Sustentavel (CMADS), o relator Nilson Pinto (PSDB-PA) retirou essas
referéncias e introduziu a mengdo a Comissao Tripartite, apos negociagao
especialmente com a Associa¢io Brasileira de Entidades Estaduais de Meio
Ambiente (Abema); e a Comissdo de Constitui¢do e Justica e de Cidadania
(CCJC) detalhou e ajustou parte do conteudo, em concordéncia com o
parecer do deputado Geraldo Pudim (PMDB-R]), mantendo a exclusdo
das referéncias ao Sisnama e ao Conama.

As negociagdes politicas foram intensas, e a exclusdo do Conama e
a formalizagao da Comissao Tripartite foram condigdes essenciais para
garantir o apoio da Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA).

Outro ponto sensivel foi a dificuldade de listar na propria lei todos
os casos de licenciamento ambiental federal, motivo pelo qual a lista de
empreendimentos precisou ser complementada por decreto. Foi a solugdo
negociada para viabilizar a continuidade da tramitagdo e a aprovagao
da lei complementar.

No Senado Federal, Sarney Filho (PV-MA) voltou a exercer papel
estratégico, articulando com a relatora Katia Abreu (DEM-TO) ajustes
no texto. Uma das altera¢des mais relevantes foi feita no § 3° do art. 17,
permitindo a fiscalizagdao concomitante por diferentes entes do Sisnama,
mesmo quando o drgdo fiscalizador ndo fosse o licenciador original. Essa
mudanca teve papel fundamental para preservar a atuagdo do Ibama em
areas criticas da Amazonia, nos imdveis rurais cujo controle ambiental é
preponderantemente responsabilidade estadual.

O Decreto n° 8.437/2015 foi editado como ferramenta de delimitagdo
de competéncias e contou com negociagao junto a Abema, bem como com
a Associag¢do Nacional de Municipios e Meio Ambiente (Anamma). Mesmo
assim, os conflitos de atribui¢do ndo desapareceram totalmente'?, e novas
propostas legislativas indicam movimentos de reconfiguragao.

Outro problema a ser mencionado é que o decreto de 2015 evidencia
pressao politica de determinados setores econdmicos. Os empreendimentos
minerarios, por exemplo, raramente se encaixam em atribui¢do do licencia-
dor federal. Certamente o empresariado do setor prefere que seus processos
de licenciamento ocorram na esfera estadual.

O Quadro 1 apresenta uma linha do tempo com as principais ocor-
réncias do processo legislativo que gerou a Lei Complementar n° 140/2011.
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Quadro 1 — Linha do tempo do processo legislativo da Lei Complementar n® 140/2011

Casa Proposta Autoria Resultado Data
A Projeto de Lei ) -
CDaemﬂg ddo"ss Complementar Sa(;,"\f_‘;wi';m Qgrerie'ggggg 20/02/2003
p (PLP) n° 12/2003 eI
Versao
Camarados ) o o 3g8/9007 Presidéncia apresentada 51507
Deputados pelo governo
do PT

A o -
Camarados  PLPn°12/2003 Relator Moacir Micheletto CAPADR 16/05/2007

Deputados e apensos (PMDB-PR)

Camarados  PLPn°12/2003 Relator Nilson Pinto

Deputados € apensos (PSDB-PA) LR Lol
Camarados  PLPn°12/2003 Relator Geraldo Pudim

Deputados € apensos (PMDB-RJ) e e .

Apresentada Emenda
Substitutiva Global assinada
por varios parlamentares.
Camarados  PLPn°12/2003 Pareceres de Plenario assinados Plenario

Deputados € apensos pelo Deputado Valdir Colatto da Camara e
(PMDB-SC), Deputado Nilson
Pinto (PSDB-PA) e Deputado
José Genoino (PT-SP).
Senado o Relatora Katia Abreu Plenario
Federal PLC n°1/2010 (DEN-TO) do Senado 26/10/2011

Fonte: elaboracéo propria com base nos dados da C&mara dos Deputados e do Senado Federal.

Apesar das idas e vindas, a trajetoria legislativa da Lei Complementar
n° 140/2011 foi marcada por um esfor¢co de acomodagéo politica. Ela ndo
resolveu todos os problemas, mas conseguiu avangar em aspectos relevantes,
consolidando a ideia de um federalismo ambiental baseado em defini¢do
mais objetiva e clara das responsabilidades pela emissao das licengas e outros
atos autorizativos ambientais.

Litigancia federativa sobre conflitos relativos a meio ambiente:
alguns destaques

Pode-se afirmar que a atua¢ao do Supremo Tribunal Federal (STF)
tem desempenhado papel importante na consolidagdo do pacto federativo
ambiental e na efetividade da Lei Complementar n° 140/2011. Diante de
disputas recorrentes sobre atribui¢cdes na politica ambiental e tentativas de
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flexibilizagao normativa por parte de alguns entes subnacionais, a litigdncia
estratégica tem-se afirmado como instrumento central para assegurar a
aplicacdo dos principios constitucionais da protecdo ambiental e da repar-
ticdo de competéncias.

Entre os instrumentos juridicos mobilizados nesse contexto, desta-
cam-se as A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI), as Arguigdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) e os recursos extraor-
dindrios com repercussdo geral. Esses mecanismos tém sido acionados
principalmente com o objetivo de dirimir conflitos normativos e reafirmar a
prevaléncia das normas gerais federais nas matérias de competéncia concorrente.

Por exemplo, em 26 de abril de 2021, o STF derrubou trechos da Lei
n° 14.675/2009, de Santa Catarina, que dispensavam ou simplificavam o
licenciamento ambiental para atividades de mineragdo. Para o STF, essas
regras estaduais invadiam a responsabilidade da Unido de estabelecer normas
gerais de protecdo ambiental®. Situagdo parecida ocorreu em 20 de abril de
2020, quando o Tribunal anulou a criagdo da chamada Licenga Ambiental
Unica no Amap4, entendendo que a proposta desrespeitava a divisio de
responsabilidades entre os governos e colocava em risco o principio da
precaucao ambiental*.

Em 12 de dezembro de 2022, o STF esclareceu a interpretacao de um
ponto importante da Lei Complementar n° 140/2011. Mesmo quando o 6rgao
responsavel pelo licenciamento aplica uma multa, outros entes federativos
ainda podem atuar, desde que fique comprovada alguma falha ou omissao.
A deciséao reforga a ideia de que os diferentes niveis de governo devem atuar
de forma coordenada e complementar na prote¢ao do meio ambiente®.

Outro julgamento importante ocorreu em 12 de novembro de 2024,
quando o STF reconheceu que estados e municipios tém o direito de criar
normas complementares sobre licenciamento ambiental, desde que respeitem
as diretrizes gerais estabelecidas pelas leis federais'. A decisdo reafirma a
necessidade de harmonia entre os diferentes niveis de governo na regulagéo
da politica ambiental.

No tema Conama, o julgamento da ADPF n° 623, em maio de 2023, foi
um marco (Giovanelli, 2024). O STF considerou inconstitucional um decreto
de 2019 que havia reduzido a participagao social e de estados e municipios
no conselho. O Tribunal definiu quatro principios que devem orientar esses
espagos: o reconhecimento do poder normativo do Conama, a exigéncia de
participagdo democratica real, a igualdade de voz entre os representantes e o
respeito aos direitos ambientais nos processos decisdrios. A decisdo reforcou

124



o papel do Conama como 6rgao central da governanga ambiental no Brasil e
afirmou que sua composicao deve refletir a diversidade da sociedade, como
previsto na Constituigdo Federal.

Em conjunto, essas decisdes do STF reforcam a compreensao de que
a protecao ambiental depende ndo apenas de marcos legais robustos, mas
também de arranjos institucionais que assegurem coordenacéao federativa
legitima, participativa e democratica.

A interface com a futura Lei Geral do Licenciamento Ambiental

Nos debates sobre a futura Lei Geral do Licenciamento Ambiental'’,
tem prevalecido no texto consolidado uma leitura que confunde atribuicdes
administrativas reguladas pela Lei Complementar n° 140/2011, relacionadas
com o art. 23 da Constitui¢ao Federal, com atribui¢des legiferantes decor-
rentes do art. 24 de nossa Carta Politica.

Assume-se equivocadamente que o ente federado licenciador é quem
tem a prerrogativa de estabelecer as regras principais sobre o licenciamento
ambiental, o que conflita com a perspectiva da legislagiao concorrente, na
qual se esperam normas gerais da Unido, a serem complementadas por
estados, Distrito Federal e municipios. Com isso, a Lei Geral ndo cumpre o
que se espera dela, firmando-se como uma espécie de “cheque em branco”
para os entes subnacionais.

Sao delegadas diretamente a autoridade licenciadora decisoes funda-
mentais como “definir as tipologias de atividades ou de empreendimentos
sujeitos a licenciamento ambiental, respeitadas as atribuicdes previstas na
Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011”"® e definir os casos
em que se exige o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e respectivo
Relatdrio de Impacto Ambiental (Rima)”, decisdo que, por sua vez, estabe-
lecera os casos em que ndo se aplica a Licenga por Adesdo e Compromisso
(LAC), um tipo de autolicenciamento automatizado, sem apresentacao de
qualquer estudo ambiental pelo empreendedor, que esta sendo priorizado
pelos parlamentares®.

Na proépria definigdo dos tipos de licengas ambientais possiveis, fica
prevista a possibilidade de “licengas especificas por ato normativo dos entes
federativos competentes, de acordo com a Lei Complementar n° 140, de 8 de
dezembro de 20117\

De forma geral, ha equivoco no texto da futura Lei Geral quando se faz
referéncia a atribui¢des estabelecidas pela Lei Complementar n° 140/2011 com
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relacdo a normas. Como explicamos, essa lei complementar regulamenta o
art. 23 da Constitui¢do Federal, ou seja, trata da formulag¢ao e implementagdo
de politicas publicas e ndo da elaboragédo de legislacao. Mesmo que determi-
nada tarefa em politica ambiental seja dos entes subnacionais, a Unido pode
estabelecer regras sobre ela, por for¢a do art. 24 da Constitui¢ao. Isso inclui
também as atribui¢des normativas do Conama. Restri¢oes nesse sentido
configuram inconstitucionalidade (Observatério do Clima, 2025). Os entes
subnacionais podem complementar a norma federal e, na sua inexisténcia,
legislar com autonomia, nos termos do art. 24 de nossa Carta Politica.

E imprescindivel que a Lei Geral do Licenciamento Ambiental preveja
uma lista nacional minima de empreendimentos que necessitam de licenga,
respeitada alogica dalegislacdo concorrente, bem como uma lista dos casos de
EIA/Rima. Essas listas podem ser estabelecidas pelo Conama e, logicamente,
serem complementadas pelos entes subnacionais. O que nao faz sentido é
termos 27 regulacdes estaduais totalmente diversas sobre esses temas.

Ha outros problemas graves na futura Lei Geral que tém componente
federativo. A Emenda n° 28 aprovada no Senado traz retrocesso na Lei da
Mata Atlantica ao afastar a oitiva do Ibama em determinados casos em que
o grau de preservagdo da vegetacao nativa impde maior aten¢ao; e a Emenda
n° 3 (“Emenda Alcolumbre”) cria uma indecifravel Licenca Ambiental
Especial (LAE), controlada pelo Conselho de Governo®.

* % X

A Lei Complementar n° 140/2011 representou um esforgo relevante de
ordenamento das atribuicées administrativas na politica ambiental, diante de
um cenario histérico de sobreposigao de judicializagdo recorrente e disputas
federativas. Ao estabelecer critérios mais claros para a atuagdo da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, a norma buscou fortalecer a
seguranga juridica e oferecer parametros para a cooperagao entre os entes.
Sua promulgagao respondeu a necessidade de regulamentagao do art. 23 da
Constituigdo Federal, reconhecendo a légica do federalismo cooperativo e
a diversidade institucional existente nos territorios.

Mais de uma década apds sua aprovagdo, os desafios de implemen-
tacdo permanecem. A assimetria entre as capacidades institucionais dos
entes federativos, os riscos de flexibilizagdo normativa e a fragilidade da
coordenacio federativa ainda limitam o potencial transformador da lei.
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A atuagao do Supremo Tribunal Federal tem ajudado, mas se direciona
principalmente aos conflitos normativos entre a legislacao estadual e as
regras nacionais.

A efetividade da Lei Complementar n° 140/2011 dependera da capaci-
dade de fortalecer mecanismos intergovernamentais, garantir investimentos
sustentados na agenda ambiental e promover uma governanga publica mais
integrada, legitima e democratica.

Enquanto a lei complementar conseguiu organizar pelo menos parte
dos conflitos histdricos nesse campo, a tramitacao da chamada Lei Geral do
Licenciamento caminha na dire¢do oposta. O processo tem sido marcado
por enormes retrocessos nas regras sobre o licenciamento ambiental, forte
pressdo de setores econdmicos e esvaziamento dos espagos de dialogo. Ao
tratar o licenciamento como obstaculo e ndo como ferramenta de prevengao
de danos ambientais e transparéncia dos processos decisorios, a proposta
consolidada pelos parlamentares ameaga desmontar um dos principais ins-
trumentos da politica ambiental brasileira. Caso aprovada, representard o
maior retrocesso regulatorio desde a institucionalizagdo da Politica Nacional
do Meio Ambiente em 1981, justamente no ano em que o Brasil se prepara
para sediar a COP 30.
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Notas

1

13
14
15
16
17

18
19
20

21
22

Ver Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 12/2003 na Camara dos Deputados, de au-
toria do Deputado Sarney Filho, ao qual se apensou o PLP n° 388/2007, de autoria do
Poder Executivo.

Ver Decreto n° 11.417, de 16 de fevereiro de 2023. Esse decreto basicamente retoma a
composi¢do do Conama anterior a 2019. Entre as novidades, esta a criagdo da Camara
Técnica de Justi¢a Climatica.

Ver matéria de 2023 da Folha de S. Paulo: https://www]1.folha.uol.com.br/ambiente/
2023/02/mpf-recomenda-que-para-revogue-licenciamento-municipal-para-garimpos-
de-ouro.shtml.

Art. 24, § 1°, da Constitui¢ao Federal.

Art. 30, incisos I e II, da Constitui¢ao Federal.

Lei Complementar n° 140/2011, art. 7°, inciso XIV, alinea “h”
Lein® 6.938/1981.

Lei n° 11.284/2006.

Lein° 11.428/2006.

Ver Lei n° 5.197/1967.

Ver PLP n° 388/2007, na Camara dos Deputados.

Como exemplo, tem-se o caso da litigancia sobre o empreendimento Belo Sun, na area
de influéncia da Usina Hidrelétrica de Belo Monte. O Ministério Ptblico Federal defende
que essa licencga deveria estar a cargo do Ibama, e nao do 6rgao ambiental paraense.

Ver Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 6650.
Ver ADI n° 5475.
Ver ADI n° 4757.
Ver Recurso Extraordinario com Agravo (ARE) 1514669.

Ver PL n°2.159/2001, para a versdo aprovada na Camara e analisada pelo Senado Federal.
Os comentarios sobre esse processo legislativo estdo atualizados até 22 jun. 2025.

Ver art. 4°, § 1°, do texto aprovado pela Camara em 2021, mantido pelo Senado.
Ver art. 17, § 4°, do texto aprovado pela Camara em 2021, mantido pelo Senado.

Ver art. 21 do texto aprovado pela Camara em 2021 e a redagao do mesmo dispositivo
ajustada pelo Senado.

Ver art. 5°, § 2°, do texto aprovado pela Camara em 2021, mantido pelo Senado.

Ver parecer do Senado disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/docu-
mento?dm=9958995&ts=1749245503707 &rendition_principal=S&disposition=inline"
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=9958995&ts=1749245503707 &
rendition_principal=S&disposition=inline (Acesso em 13 out. 2025).
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Reparticdo de competéncias para
o0 enfrentamento da crise climatica:
precisamos de uma nova lei?

Rodrigo Tostes de Alencar Mascarenhas

s tarefas a serem conduzidas no enfrentamento da gravissima crise

climatica que o mundo enfrenta’ sdo tao diversas que constituem

o exemplo perfeito de um conjunto composto de elementos - as
tarefas — que jamais poderiam ser coletivamente desempenhadas em um
unico nivel de competéncia, seja ele local/municipal, estadual ou nacional.
Na verdade, é evidente que boa parte de tais tarefas s podem ser adequa-
damente enfrentadas globalmente, pelo conjunto da humanidade, reunida
nos o6rgaos vinculados a Conven¢ao Quadro das Nagdes Unidas sobre as
mudangas climaticas.

Alids, o direito internacional do meio ambiente como um todo é uma drea
onde o envolvimento das denominada entidades ou governos subnacionais
(este é o jargao internacional), em especial aquelas integrantes das federa-
¢Oes?, tem sido especialmente valorizado. Nas conferéncias internacionais
sobre o tema é comum a existéncia de representantes’® e mesmo de estandes
de tais entidades. Isto ocorre porque se sabe que os governos subnacionais
sao atores (stakeholders) indispensaveis para a plena implementagdo das
decisdes internacionais. Com efeito, dada a transversalidade e a diversidade
dos problemas ambientais, nao ha Constitui¢ao, ao menos de Estado fede-
ral*, que deixe de atribuir competéncias ambientais importantes aos estados
membros, como é evidentemente o caso da Constitui¢do Federal Brasileira.



Nao é por outra razdo que a declaragéo final da Conferéncia Mundial
sobre Desenvolvimento Sustentavel realizada em junho de 2012 no Rio de
Janeiro (“Rio+20”) expressamente reconhece este papel aos estados, no seu
§ 42 que “reafirma o papel central de todos os niveis de governo e de 6r-
gaos legislativos na promogao do desenvolvimento sustentavel.” Sdo ainda
reconhecidos os “esfor¢os e progressos feitos na esfera local e subnacional”
o “importante papel que as respectivas autoridades e comunidades podem
exercer na implementacdo do desenvolvimento sustentdvel” e mesmo a
“importéancia de envolver todos aqueles com responsabilidade decisdria no
planejamento e implantagao de politicas de desenvolvimento sustentavel ™.
Estas diretivas sdo refor¢adas no paragrafo seguinte®.

Ou seja, os compromissos assumidos pelo Brasil no ambito da Convengéao
do Clima e do Acordo de Paris “estdo vinculados ao Pais — Estado — Na¢éo
- enquanto ente de Direito Publico Internacional, devendo a efetiva imple-
mentacdo, por outro lado, ocorrer por meio de politicas publicas nos trés
niveis da federacgdo, na forma e nos limites previstos na lei”’.

Mas este trabalho ndo trata das tarefas internacionais de enfrenta-
mento a crise climdtica e sim daquelas que podem e devem ser executadas
internamente pelo estado brasileiro. Note-se que, evidentemente, a relagdo
entre os compromissos internacionais e sua execugao interna ¢ enorme, uma
vez que as medidas® que cada pais anuncia (no quadro do Acordo de Paris)
internacionalmente que ird implementar internamente estdo no centro das
medidas de enfrentamento da crise climatica.

E, com isso, chegamos as perguntas que pretendemos responder neste
trabalho: a primeira, descritiva, é verificar, dentro da federagdo que consti-
tui o Estado brasileiro, a quem cabe a execucdo dessas tarefas. A segunda é
indagar se esta distribuicao é boa, ou, caso contrario - terceira pergunta —
indagar a quem deveria caber a execugdo de tais tarefas e, portanto, indagar
se precisamos de uma lei mudando a reparticao de atribui¢ées em matéria
de enfrentamento das mudangas climaticas.

Para responder essas perguntas propomos o seguinte percurso: (I) ve-
rificar de que tarefas estamos falando e para isso é essencial lembrar de dois
conceitos estruturais para o tema, que dividem tais tarefas em dois grupos:
mitigagao e adaptagao; (II) verificar quem ¢ hoje responsavel por tais tare-
fas segundo as regras de distribuicdo de competéncia atualmente vigentes.
Posteriormente (III) analisaremos a enorme facilidade com que o judiciario
brasileiro, cheio de boas intengdes, ignora tais regras de distribuicao e os
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problemas que isso acarreta para, ao final (IV) tentar responder a pergunta
sobre a necessidade de uma nova lei.

Importante lembrar que existe uma questio paralela — e por vezes so-
breposta — as questdes que pretendemos responder neste trabalho. Trata-se da
questdo sobre a necessidade ou nao de uma “autoridade climatica nacional”,
ideia que tem sido ventilada, sem maior concretizagao, pelo atual governo.
A questdo ¢é paralela porque, a rigor, se a autoridade climatica nacional vai
tratar apenas das atribuicdes ou tarefas que ja cabem a Unido, sem mexer
nas atribui¢des dos estados, entdo a questao é de mera reorganizagao interna
da Unido. No entanto, se o projeto de uma tal autoridade pressupde algum
remanejamento de atribuicdes entre os trés entes federados, entdo ela se
sobrepde aquelas que iremos abordar.

De que tarefas estamos falando: adaptacao e mitigacao

Os conceitos de “adaptagdo” e “mitigagdo” sdo essenciais para compreen-
der os temas e tarefas relacionados as mudancas climaticas. A Lei Federal
n° 12.187/2009 que instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
- PNMC traz a defini¢ao desses conceitos que, embora muito utilizados nas
negociagoes climaticas, ndo tem defini¢do na prdpria convengao. Assim, a
Lei faz a distingao entre “adaptagao” e “mitigacao” (melhor seria dizer me-
didas ou agoes de adaptagao ou de mitigacdo), definindo a primeira como
“iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais
e humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima” e a
segunda como “mudangas e substitui¢cdes tecnoldgicas que reduzam o uso
de recursos e as emissoes por unidade de produgdo, bem como a imple-
mentagdo de medidas que reduzam as emissdes de gases de efeito estufa e
aumentem os sumidouros”.

Para melhor compreender os conceitos podemos dizer que as agdes de
mitigagdo - visando o coragdo do problema climatico - tem como objetivo
diminuir a emissdo de gases de efeito estufa (ou seja, suprimir a emissao onde
ela puder ser suprimida e diminuir a emissdo onde a supressao for inviavel)
e aumentar a captacao (por meio de “sumidouros” e outras tecnologias) da
quantidade de gases ja emitidos (ou seja “retirar” gases de efeito estufa de
“circula¢do”, armazenando-os em locais em que ndo possam causar seus
efeitos nocivos ao clima).

Ja as medidas de “adaptagdo” sdo todas aquelas destinadas a reduzir,
atenuar ou evitar as consequéncias nocivas ja esperadas do aquecimento
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global, ou seja, aquelas consequéncias que ndo podem ou nao poderao mais
ser evitadas por mais efetivas que sejam as medidas de mitigagao (que, ja se
sabe, ndo tem sido muito efetivas).

Assim, por exemplo, qualquer medida (tomada por um governo ou
pela iniciativa privada) para diminuir a emissao de gases de efeitos estufa
de determinado setor é uma medida de mitigacdo. Estas medidas incluem
desde mecanismos complexos que atingem varios setores da economia, como
afixagdo de limites maximos compulsorios de emissdo e a instituicdo de um
mercado de carbono’, até medidas de escopo mais reduzido, como a opgéao
por um municipio de trocar sua frota de veiculos oficiais por veiculos que
emitam menos gases de efeito estufa.

Os exemplos de medidas de adaptagao sdo tao diversos quanto sao os
efeitos das mudangas do clima e a forma de se defender deles (ou se “adaptar”
a eles). Assim, dado que a elevagao do nivel dos oceanos é um dos efeitos
esperados — ou ja em curso — a construcgdo de diques e a melhoria dos siste-
mas de drenagens sao medidas de adaptagdo. Na mesma linha, considerando
que a quantidade e a severidade dos eventos extremos da natureza tendem a
se intensificar, todas as medidas para se preparar para estes eventos (como
rever a situacdo de encostas e remover a populagao dessas areas) também sdo
medidas de adaptagdo. A preparagdo para o aumento de vetores de doengas
(em especial mosquitos) associados ao aumento de areas alegadas é outro
exemplo, assim como o treinamento da populac¢io para enfrentar ondas de
calor extremo que serdo cada vez mais frequentes e intensas.

E muito importante observar que as agdes e medidas de adaptacdo e de
mitigacao podem se concretizar por meio dos mais distintos instrumentos.
O ideal ¢ que sejam sempre inseridas numa determinada politica publica,
com objetivo, metas e meios prévia e claramente estabelecidos. Mas o que
gostariamos de salientar é que estas medidas, por vezes, exigirao a aprovagao
de lei formal, em especial quando se tratar de impor obrigagdes ao setor
privado. No entanto, por vezes, tais medidas se concretizardo em obras pu-
blicas sem qualquer necessidade de mudanga legislativa. Ou seja, algumas
acoes exigirdo competéncias legislativas, outras competéncias executivas (ou
administrativas ou materiais) e outras (ainda mais complexas) competéncias
legislativas e executivas. Assim, para saber a quem cabe executar determi-
nada a¢do de mitigacao ou adaptagdo, sera necessario, antes, verificar quem
tem competéncia legislativa para aprovar as leis necessarias a referida agao
(se for o caso) assim como sera necessario verificar quem tem competéncia
executiva ou material para a desempenhar.
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De todo modo, ¢ exatamente a enorme diversidade das medidas de
adaptacgdo e de mitigagdo e dos meios para implementa-las que torna dificil,
ou até mesmo sem sentido, atribuir a responsabilidade por seu planejamento
e execu¢do a um unico ente.

Passemos a pergunta seguinte.

Quem executa medidas de mitigacéo e de adaptacéo segundo
as normas em vigor na federacao brasileira?

A resposta rapida a esta pergunta é: todos os integrantes da federagao.
Mas sua compreensdao exige uma analise mais complexa. Para comegar,
quando falamos de medidas de adaptagdo e de mitigagdo, ou melhor,
quando falamos do enfrentamento das mudangas climaticas ha uma ten-
déncia a ‘enquadrar’ o assunto na ‘caixinha’ do direito ambiental. Mas tal
enquadramento nio esta, a rigor, correto, ou, a0 menos, ndo estd sempre
correto. E verdade que a matéria ambiental ¢ vasta'® e que varias medidas
de mitigagdo e de adaptagdo envolvem a atuagdo dos 6rgios ambientais,
em especial aquelas que envolvem instrumentos tradicionais de controle
ambiental como o licenciamento ambiental.

Mas ha varias medidas, em especial de adaptagao, que exigem agdes
administrativas que ndo se enquadram nas atividades tradicionais de um
o6rgao ambiental. Por exemplo, agdes de vigilancia sanitaria para combater
um vetor cujo crescimento decorra das mudangas climaticas é uma medida
de satude publica, desempenhada pelos érgaos do Sistema unico de Saude
- SUS, para o qual os 6rgaos ambientais nao estao preparados. Na mesma
linha, a¢oes de defesa civil - cruciais em matéria de adaptacao — sdo desem-
penhadas por 6rgaos da defesa civil conforme legislagdo propria.

O mesmo se pode falar da realizacdo de obras cuja execugdo (com
a possivel exce¢do das relacionadas a recursos hidricos'), estao fora das
atribuicoes dos 6rgaos ambientais.

Portanto, para saber a quem cabe executar determinada tarefa deve-
mos verificar quais as medidas legislativas e administrativas envolvidas
para, entdo, buscar nas regras que distribuem competéncias entre Unido,
estados e municipios o ente responsavel'2. Parte dessas tarefas serao ambien-
tais, mas nem todas. Se forem ambientais a resposta para saber qual ente
serd competente “estard” na Lei Complementar n° 140/2011'%, mas, se for
uma medida no ambito do SUS, serd necessario remeter o problema para
a legislacao respectiva (sobretudo a Lei n° 8.080/1990 e a Lei n° 9782/1999)
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e assim por diante. Também sera possivel que uma tarefa seja claramente
atribui¢ao administrativa de um ente, mas dependa de atuagéo legislativa
e/ou do financiamento de outro.

”l4 clara

A Lei complementar n° 140/2011 é, a nosso ver, “razoavelmente
ao repartir competéncia em matéria de licenciamento ambiental e, portanto,
uma medida de adaptagdo ou mitigagdo que seja exigida de forma incidental
ao licenciamento de uma atividade serd executada pelo ente (Unido, estados
ou municipios) que for, segundo a LC 140, competente para licenciar tal ati-
vidade. Nestes casos a eventual necessidade de lei podera ser suprida tanto
pela Unido (art. 24 § 1° da Constitui¢ao Federal)' quanto pelos estados (art.
24§ 3°da CF, a principio os municipios ndo podem invocar este dispositivo).

Mas se a medida necessaria para o enfrentamento da crise for uma agao
de vigilancia sanitaria entdo as regras serdo as do SUS. Falamos até agora
de regras de distribuicao de competéncia, mas ¢ bom lembrar que “atras”
dessas regras existem 6rgaos concretos com pessoal especializado, ou seja,
expertise, para executa-las.

O caso do Sistema Nacional de Defesa Civil é especialmente importante.
Por duas razdes: A primeira é que boa parte das medidas de adaptacio (em
especial as relacionadas a desastres naturais) entram nas atribuigoes de defesa
civil repartidas pela Lei n° 12.608/2012 entre Unido, Estados e Municipios'®.
A segunda é que se trata de sistema complexo cujas atribui¢des podem
mudar conforme a gravidade do evento. Trata-se, inclusive, de situagdes
que podem justificar até mesmo a atuagao das forcas armadas' (como foi
o caso das enchentes no Rio Grande do Sul em 2023), tnicas entidades que
reunem certos meios (como frota de helicopteros e pilotos capacitados) com
capacidade para operagdo em situagdes criticas.

Vale lembrar que desastres naturais acontecem desde muito tempo e,
mesmo sabendo que sua incidéncia e severidade estdo aumentando em razdo
da crise climatica, é dificil apontar com tranquilidade se a causa principal de
determinado desastre estd ou nao relacionada a tal crise. Perguntas parecidas
(quanto a causalidade) podem ser usadas em outras areas (pandemias, por
exemplo) e sdo relevantes porque, se usarmos a pergunta: “tal problema ¢é
ou nao decorrente da crise climatica” como critério para atribuir ou néao
competéncia a determinado ente, a tendéncia é de aumentar a inseguranga
juridica sobre o tema'®.

Em matéria de mitigacdo a situagdo é um pouco diferente. E possivel dizer
que a maioria das politicas de mitigacdo realmente estruturais dependerao
da aprovagao de leis que envolverao matéria ambiental, sobre a qual a Unido
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pode legislar, ainda que respeitando (como raramente respeita) os limites do
que sejam as “normas gerais”, na forma do art. 24 e seu § 1° da Constitui¢ao
Federal. Possivelmente também incluirdo outras matérias do direito (como
civil e comercial) que também sao de atribuicdo da Unido, dessa vez como
competéncia privativa. Ainda assim, como ja se disse, transformar toda a
frota de carros municipais para que sejam menos impactantes ao clima é
politica de mitiga¢ao que, se multiplicada, teria enorme impacto e que pode
ser implementada no nivel local sem necessidade de modificar qualquer lei®.
Ademais, os estados tem grandes possibilidades de estabelecer projetos de
mitigacao tendo como objeto suas florestas, fonte de projetos pioneiros e
inovadores, em especial a partir da experiéncia exitosa do Acre®.

Em suma, saber a quem compete hoje o enfrentamento da crise climatica
exige o seguinte percurso: (i) saber de qual tarefa especifica estamos falando;
(ii) verificar se o desempenho de tal tarefa exige competéncias executivas
e/ou legislativas; (iii) verificar que matérias estariam envolvidas (direito
ambiental, comercial, da satide etc.) e, finalmente (iv) a quem a Constituicdo
Federal distribuiu tais tarefas®.

Mas aqui chegamos a outro problema. E que o Judicidrio Brasileiro
nao tem tido muito aprego por regras de distribui¢ao de competéncias sobre
certas matérias, costumando ignora-las, com relativa frequéncia, problema
ao qual nos dedicaremos a seguir.

A incoerente desvalorizacao da reparticédo de competéncia no Brasil

As medidas de mitigagdo e de adaptacao — assim como o enorme
conjunto de outras agdes que a Constituicao impoe ao Estado — envolve um
enorme volume das mais diversas, caras e complexas tarefas. Por exemplo,
para prover saude, o Estado tem que — dentre outras dezenas de providéncias
- contratar profissionais (de distintas areas) e construir unidades de saude
(de distintos tamanhos e complexidades). Para contratar tais profissionais
ele tem que criar os respectivos cargos e fazer o respectivo concurso. Ja
para construir as unidades ele tem que adquirir terrenos (o que as vezes
depende de longos processo de desapropria¢ao), fazer os projetos de enge-
nharia, licitar a construcido da unidade e contratar as dezenas de servigos e
o fornecimento das centenas de materiais necessarios ao seu funcionamento
(0o que implica em distintos editais de licitagdo e contratos). Para ambas as
tarefas (construir unidades de saude e contratar profissionais) o Estado
evidentemente deve “providenciar” os respectivos recursos financeiros.
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O mesmo se aplica para a constru¢do de um dique, para a construgio de
moradias para pessoas afetadas por desastres naturais, e para tantas outras
medidas de mitigacdo ou adaptagao.

Fazer tudo isso (fazer editais, conduzir licitacdes, contratar servigos)
constitui o “dia a dia” da administracdo publica. Um “dia a dia” tdo funda-
mental quanto pouco glamouroso, que exige um conhecimento mais gerencial
e menos juridico. Mas o direito estara presente, em geral para atrapalhar.

E que para “fazer tudo isso”, serd necessario observar uma série de
leis, em especial as normas instrumentais de licitagoes e de finangas publi-
cas; que quase sempre colocam enormes dificuldades que, especialmente
quando somadas, dificultam que se faga aquilo que o direito constitucional
ou os compromissos internacionais do Brasil em matéria de clima deter-
minam que seja feito.

Como fazer qualquer coisa na administragao é muito dificil, o plane-
jamento ¢ essencial, alids, é obrigatdrio. Pois bem, é preciso pedir licenga ao
leitor que ainda nos segue paralembrar o dbvio: se o gestor publico (federal,
estadual ou municipal) ndo sabe o que sera obrigado a fazer no ano que vem
... ndo ha planejamento possivel. Um municipio s6 prevé or¢amento para
limpeza urbana porque sabe que esta é uma atribuigdo sua (como reconhe-
cido por qualquer manual de direito administrativo) e ndo do estado ou da
Unido, que, por terem a mesma informagao, nao se preparam para executar
servicos de limpeza urbana.

Até que vem o Judicidrio e condena o estado a prestar servigo muni-
cipal (como foi decisao do TJR] relativa a retirada de residuos em terreno
urbano?) ou condena o municipio a entregar insumos ou prestar servigos
médicos que a legislacdo do SUS diz que cabe a Uniao, ou condena a Unido
a entregar remédios da farmacia basica que, pela mesma legislacao, cabem
aos municipios. O Judiciario faz tudo isso sustentando que a competéncia
“comum” prevista em um dos artigos (o 23) da Constitui¢ao Federal que
repartem competéncia administrativa®, deve ser lido como se significasse
uma competéncia “solidaria”*, conceito (muito mal) importado do direito
civil e que tem significado a possibilidade de exigir de qualquer um dos
entes qualquer medida que, até entdo (pela legislagao como até entdo era
interpretada), cabia a apenas um deles. E tudo isso com belos raciocinios
sobre a necessidade de que direitos fundamentais estejam acima de regras
(tidas como de menor importancia) sobre divisdo de competéncias®.

Ou seja, ndo obstante sermos uma federagao (conceito que pressupoe
prévia reparticdo de competéncias), para o nosso direito constitucional, qual-
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quer regra dividindo atribui¢6es entre os entes (no que se refere a quais deles,
devem tomar providéncias para a fruicdo de quais direitos constitucionais)
é questitincula menor que nio pode ser oposta a quem busca a efetivagdo
de direitos constitucionais ou - tarefa igualmente nobre - a quem busca
“salvar o planeta”. E assim, hoje, é possivel acionar a Unido por uma aspirina
e qualquer municipio do interior por um tratamento de satde altamente
especializado. Se esta tendéncia for seguida na area de mudangas climaticas
sera possivel cobrar de Unido, estados e municipios a realizagdo de obras de
adaptacdo - de qualquer complexidade — em qualquer municipio®.

Pois bem, estas decisdes sdo muito boas para ilustrar debates acadé-
micos sobre como nosso direito é (“teoricamente”) avancado, mas tem um
potencial desorganizador enorme. Ou, para dizer de outro modo, nem
sempre decisdes “mandando” executar tarefas complexas resultam, de fato,
na materializa¢do daquilo que é pretendido.

Se o Brasil pretende enfrentar o extremamente complexo problema das
mudangas climéticas seguindo a mesma linha, ndo havera necessidade - ou
melhor utilidade - nem de qualquer nova lei nem das atuais. O Judiciario
podera dizer — por suas sentencas e acordios — que cada uma e todas as
medidas de adaptagdo (talvez para mitigacdo, haja mais prudéncia) “pela
sua importancia na tutela de relevantissimos direitos fundamentais consa-
grados no texto constitucional” — ou algo parecido - poderdo ser exigidas
de qualquer dos entes. Com isso proliferarao decisdes determinando as
mais distintas medidas; talvez tenhamos uma decisdo que condene a Unido,
estados e municipios a implementar — em certo prazo - “todas as medidas
de adaptagdo no territdrio nacional necessarias ao enfrentamento da crise
climatica”. E assim, o Judicidrio podera dizer que cumpriu sua parte e que
eventual descumprimento de sua decisio deve ser resolvida pela responsabi-
lizagdo dos agentes omissos” com o aumento da desmoralizagao da politica,
que tanto mal ja nos causou.

Nao nos parece que este seja o melhor caminho, embora tenhamos
consciéncia de que muitos (a maioria dos quais, com todo o respeito, nao
conhecem as dificuldades que o gestor publico enfrenta) vao discordar e,
pelo contrario, aplaudir a linha da “solidariedade”.

Ainda assim, insistimos que a linha da solidariedade - “peca para
qualquer um que eu dou” - ao inviabilizar qualquer planejamento, pode
representar um enorme golpe na viabilidade de qualquer politica brasileira
séria quanto ao enfrentamento da crise climatica. Com efeito, caso se considere
possivel que o Judicidrio determine a implementagao de tais e quais agoes
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de adaptagao em tal ou qual lugar estara aberta uma “corrida” de liminares
na qual individuos, o Ministério Publico, a Defensoria Publica, “ONGs” e
talvez até municipios sairdo em busca de tutela para si em detrimento da
sustentabilidade e da coeréncia das solucoes.

Portanto, a primeira questao que defendemos enfaticamente é que
o STF respeite as regras de reparticdo de competéncia que o parlamento
aprovou, ou que vier a aprovar.

Antes de concluir este topico vale a pena registrar que, no campo am-
biental, a Lei Complementar n° 140/2011%® traz a possibilidade de que, em
algumas situagdes pontuais, a competéncia original de um ente seja transfe-
rida, em carater supletivo, para outro. Trata-se, no entanto, de competéncias
(licenciar e aplicar san¢des administrativas) que os entes que podem ser
convocados em carater supletivo (Unido e estados) ja exercem, o que diminui
muito o impacto negativo da surpresa decorrente da criagdo de obrigacgao
de execugdo de tarefa para a qual o érgdo nao estava preparado. De todo
modo, para tarefas muito especificas esta técnica da LC n° 140/2011 poderia
ser utilizada em matéria climatica.

Dito isso, voltamos a questao inicial.

Precisamos de uma lei sobre atribuicbes em matéria de clima?

A dificuldade em relagdo a umalei dividindo atribui¢des sobre o clima é
como descrever as atribui¢oes a serem divididas. Nao adianta usar categorias
como adapta¢ao e mitigagdo pois elas - como procuramos demonstrar — sdo
muito amplas e transversais.

Vejamos um importante exemplo das dificuldades que estamos en-
frentando na matéria de Alice Cravo, publicada no jornal O Globo*, sobre o
debate em torno da criagdo de uma autoridade climética no governo federal.
Nela se da conta de que a “criagao da Autoridade Climatica segue travada em
debates internos no governo e nao tem previsao de sair do papel”. A matéria
justifica a criagao desse novo 6rgao da seguinte forma:

A ideia da nova estrutura é que ela seja capaz de se antecipar as tra-
gédias climadticas e preparar a localidade para o estado de calamidade
antes que ele ocorra. Isso significa uma mudanca em toda a logica de
funcionamento atual do poder publico.

Se hd uma previsdo de chuvas intensas em um determinado municipio, a
Autoridade Climatica, por exemplo, seria capaz de se antecipar e jé realizar
o envio de cestas basicas, ajuda médica, humanitdria e até de recursos.
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Aliados da ministra Marina Silva argumentam que hoje isso tudo s6
pode acontecer ap6s a catastrofe climatica, quando o estado ou muni-
cipio passa a ter autorizacdo de decretar estado de calamidade publica
e ter acesso aos variados tipos de auxilio.

As dificuldades, porém, sao justamente a transformagdo da burocra-
cia. Ou seja, definir o modelo que sera capaz de mudar essa logica
de funcionamento.

Ora, de fato, ha medidas - como a liberagdo de créditos orgamenta-
rios extraordinarios — que, pelas normas em vigor, s6 podem ser aplicadas
quando a tragédia ja tenha ocorrido ou esteja ocorrendo. Mudar essa regra
(essa “logica de funcionamento”) para permitir a antecipa¢ao das medidas
em caso de alta probabilidade de que um evento extremo va acontecer em
tal localidade faz todo sentido. S6 que, para fazer isso, bastam alteracdes
nas regras (em especial da Constitui¢cdo® e da Lei Geral de Orgamentos) que
tratam de créditos extraordindrios. Nao ha, portanto, nenhuma necessidade
de alterar o ente que vai executar a medida.

Mas o grande problema ¢ a ideia de transferir a atribuic¢do para tais
tarefas (distribuir comida, retirar a populacao de areas remotas, etc.) de
6rgaos (Bombeiros, defesa civil, forgas armadas) que, bem ou mal, ja estdo
estruturados nas trés esferas (Unido, estados e municipios) e tem expertise
(pessoal treinado e meios) para uma autoridade central em Brasilia (por mais
bem intencionados que sejam seus dirigentes). Com efeito, pretender que um
orgao central vai poder atuar e “preparar” cada “localidade” necessitada de
medidas de adaptagédo Brasil afora ndo nos parece realista.

A matéria também cita a Ministra Marina Silva, que afirma a necessi-
dade de “decretar emergéncia climatica de forma permanente nos mais de
mil municipios que sdo vulneraveis”, Marina também afirma a necessidade
de “sair da gestdo do desastre, que é necessaria, e criar um paradigma novo
da logica da gestao do risco”.

Ora, no plano do discurso politico compreendemos e concordamos
com a necessidade de “decretar emergéncia climatica de forma perma-
nente nos mais de mil municipios que sdo vulneraveis”. No plano juridico
é preciso especificar exatamente o que se pretende. Se a resposta for uma
espécie de autorizagdo geral para contratagdes emergenciais sem licitagao
a qualidade deste gasto provavelmente sera péssima (ou seja, a dragagem
- medida de adaptagdo - no rio X da Cidade Y acabara sendo mal feita
ou nao feita). Podemos cogitar - e acreditamos ser uma boa ideia - de um
regime de contratagdo (com licitacdo, salvo casos realmente extremos)
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um pouco diferenciado®, com termos de referéncia (especificagdo de objetos)
em parte ja previamente definidos e, em especial, um acompanhamento
concomitante e comprometido com o resultado, por parte dos tribunais
de contas. Mas, veja-se que, novamente, ndo ha grande necessidade de
modificagdes em competéncias.

Esta parece ser a preocupacao expressa, na mesma matéria, pelo Ministro
Chefe da Casa Civil, Rui Costa, que menciona a ideia (ao que parece inicial)
de trazer as fungdes da Defesa Civil e da Secretaria de Mudanga do Clima (do
Ministério do Meio Ambiente) para a Autoridade, o que ndo “faria sentido”,
na opiniao dele, que teria afirmado:

O modelo que veio ¢ de uma autarquia, uma agéncia. Vamos discutir.
(...) Ela ndo existe em nenhum lugar do mundo no conceito que veio.
(...) Se vamos ser os primeiros, temos que refletir quais os limites e as
possibilidades. Agora, ndo éisso que vairesolver. Se fosse assim, a Europa
e os Estados Unidos ja tinham resolvido. Bastava criar a Autoridade
Climatica e ndo tinha mais incéndio florestal no mundo.

A nosso ver, a distribui¢do de atribuigcdes entre os entes nao precisa de
grandes modificagdes. O que ela precisa, como pré-requisito, é do respeito
as regras que estao estabelecidas.

Além disso nos parece que o governo federal deve ser — na verdade ja
¢ - responsavel pela coordenagao geral do tema das mudangas climaticas no
Brasil®. Cabe a ele colocar o tema na agenda, apoiar, orientar e provocar os
outros 6rgaos responsaveis por cada tarefa, mas sem entrar — sem assumir
- a execugdo direta de tais tarefas, salvo em cardter subsidiario quando os
entes ndo tiverem possibilidade de atuar®.

Por exemplo, a Unido pode e deve — com a participagdo de estados e
municipios — construir politicas publicas para o enfrentamento da subida
dos oceanos, estabelecendo uma lista de intervengdes (obras ou nao) que
podem fazer sentido (diques ou aterros, onde eles forem viaveis, remogao
onde ndo forem) com as principais caracteristicas técnicas ja pré-definidas,
deixando aos estados e municipios sua execucaio.

Uma exce¢do sdo as politicas publicas de enfrentamento do clima de
ambito nacional, ou seja, aquelas cuja importancia é enorme para o éxito do
enfrentamento da crise climatica e que, a0 mesmo tempo, ndo sao viaveis
sem forte participa¢ao federal, como o estabelecimento de um mercado de
carbono. Embora nos EUA alguns mercados foram instalados com sucesso
em estados membros (caso da California**), ndo ha duvida que se trata de
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medida que deve ser concentrada no ente central (como foi feito na Unido
Europeia). Obviamente também devem ficar com a Unido as politicas a
serem executadas na propria administracdo federal e aquelas a serem con-
duzidas em unidades de conservacao ou em areas de propriedade da Uniio.
Mas, novamente, para tais medidas ndo hd necessidade de nenhuma nova
competéncia (legislativa ou administrativa) para a Unido.

Acreditamos, portanto, ser desnecessaria a criagao de uma “autoridade
climatica” (tradugdo da expressao genérica em inglés authority pouco usa-
da no direito brasileiro). As atribuicdes climaticas na esfera federal devem
permanecer no Ministério do Meio Ambiente (MMA). Isto porque, ainda
que (como tenhamos procurado demonstrar), nem todas as tarefas sejam
ambientais a maioria o sdo e, certamente, a preocupagao com o tema surge
na area ambiental.

Assim, tirar a matéria do MMA obrigara a retirar deste ministério
atribuicdes ou parte de atribui¢des (por ex. sobre licenciamento) que nao
deixam de ser ambientais, enfraquecendo tal ministério e enfraquecendo
sua responsabilidade politica sobre a condugéo do tema. Na verdade, se o
responsavel pela nova entidade a ser criada estiver “afinado” com o(a) mi-
nistro(a) do MMA alinha politica principal sera dada por este e nao havera
grandes mudangas®. Do contrario — conflitos entre 0 MMA e o titular da
nova autoridade -, a chance de conflitos e de paralisia seria enorme.

Pode-se, ademais, cogitar da modificagao na estruturagdo da ad-
ministracao federal (e de alguns estados) para uma maior capacidade de
articulagdo dos 6rgaos ambientais com os érgaos de defesa civil, sem que
uns absorvam os outros. Pode-se até ir mais longe e simplesmente transfe-
rir a atual Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil do Ministério da
Integragao e do Desenvolvimento Regional para o MMA (o que representa
medida simples de executar e que atribui ao MMA o controle sobre tal area).
O que, como ja dissemos, ndo parece fazer sentido é transferir as atribuicoes
desta Secretaria para um novo 6rgao (autoridade climatica?) a ser criado.

Também nos parece fazer sentido a criagdo de um 6rgao colegiado,
de nivel ministerial, presidido pelo MMA, ou pelo préprio Presidente da
Republica, com efetivo poder de agenda para propor as modificagoes legisla-
tivas necessarias (por exemplo sobre a disciplina dos créditos extraordinarios
discutida acima) ao enfrentamento da crise.

Como dissemos em trabalho anterior, num mundo cada vez mais
complexo, interligado e “arriscado”, num mundo onde as grandes narrativas
- religiosas ou seculares — perdem forga, cada vez mais o direito é chamado
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a “responder” aos mais diversos (e novos) problemas ou, no minimo, é cha-
mado a indicar quem (e de que forma) deve responder por diversas mazelas
contemporaneas, ainda que elas ndo tenham exatamente um responsavel,
ao menos no sentido juridico®.

Ora, ¢ claro que o Brasil deve se organizar para enfrentar adequada-
mente a crise climatica. No entanto, apostar que a inica ou mesmo a melhor
forma de garantir tudo isso é criar um novo érgao e concentrar atribuiges
na Unido nos parece um equivoco. Tal equivoco parece se explicar por uma
avaliacdo de que a centralizacao das atribuigdes ambientais na Unido seria
algo sempre “bom” para o meio ambiente e o combate s mudangas climaticas.
Ora, trata-se de avaliagdo politica — portanto ndo juridica — que, alids, a nosso
ver esta errada, uma vez que, em primeiro lugar, a protecdo ambiental surge
e se desenvolve nos estados” e, ademais, a gestao do governo federal que se
encerrou em 2022 mostrou que a concentragao de atribuicdes no governo
federal - seja em satide seja em matéria ambiental — pode resultar — como
resultou - em um desastre®®.

A centraliza¢do ainda maior de atribui¢cdes da Unido - em especial se
acompanhada da cria¢ao de um novo 6rgao — pode gerar uma falsa euforia,
tipica do que ocorre em tantas areas da administragao publica, onde 6rgaos
e legislagdes para tratar de um mesmo problema vao se sobrepondo sem
que se pense em aprimorar o que existe antes de criar o novo®. No famoso
romance de Lampedusa ja se disse que é preciso que tudo mude para que
tudo fique como esta. Talvez seja necessario fazer que aquilo que ai estd
funcione, antes de anunciar que tudo vai mudar.
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Notas

1

Por limitagdo de espago este artigo pressupde que o leitor tem alguma familiaridade com
a extensao e a seriedade da crise climdtica. Para uma visao global desta e de outras crises
ambientais globais recomendamos as excelentes (ainda que um pouco antigas) obras
de: Giddens, Anthony. La politica del cambio climdtico. Madri: Alianza Editorial, 2010 e
do Presidente da COP-30: Lago, André Aranha Corréa. O Brasil e as Trés Conferéncias
Ambientais das nagées Unidas. Brasilia: FUNAG-IRBr, 2007. Também recomendamos a
excelente e longa parte dedicada as mudangas climéticas em: Yergin, Daniel. A Busca.
Energia, Seguranga e a reconstrugio do mundo moderno. Rio de Janeiro: Intrinseca. 2014,
p. 435 e ss. Mais didatico e recente ¢ o livro de Gatti, Giane. Mude ou mude-se para Marte
Um empurraozinho para uma vida com hdbitos mais sustentdveis. Bauru: Mireveja, 2024.
Para os dados mais atualizados sobre a crise climatica recomendamos a consulta a pagina
do IPCC, 6rgao de assessoramento da Convengado do Clima, https://www.ipcc.ch/, onde
estdo disponiveis os mais recentes relatdrios cientificos com resumos que qualquer leigo
pode ler e se assustar ao se dar conta da gravidade do problema.

Mesmo em estados unitdrios temos assistido a um movimento de concessdo de alguma
autonomia aos governos locais (ou municipais, em especial as grandes cidades) que sdo
vistos como atores essenciais neste processo.

Para ficar em um exemplo, a Lei n° 5690/2010 do Estado do Rio de Janeiro, que instituiu
a Politica estadual sobre mudanga global do clima e desenvolvimento sustentavel, deter-
minou (art. 12. P. in.) que a administragdo estadual “observada a competéncia da Unido,
acompanhara as reunides internacionais que tenham por objeto os instrumentos interna-
cionais relativos @ mudanga climdtica, a prote¢ao da biodiversidade e outras correlatas”.

E o caso por exemplo da Constituigio Argentina que, aprovada em 1853, foi reformada
em 1994 para, dentre outras coisas, estipular competéncias concorrentes entre o governo
central e as provincias em matéria ambiental.

“42. We reaffirm the key role of all levels of government and legislative bodies in promoting
sustainable development. We further acknowledge efforts and progress made at the local
and subnational levels, and recognize the important role that such authorities and commu-
nities can play in implementing sustainable development, including by engaging citizens
and stakeholders and providing them with relevant information, as appropriate, on the
three dimensions of sustainable development. We further acknowledge the importance of
involving all relevant decision makers in the planning and implementation of sustainable
development policies”

“43. We underscore that broad public participation and access to information and judicial
and administrative proceedings are essential to the promotion of sustainable development.
Sustainable development requires the meaningful involvement and active participation of
regional, national and subnational legislatures and judiciaries, and all major groups: (...).”
Afirmacao feita em Brasil. Competéncias Estaduais e Municipais para criagdo e execu¢do
de politicas pablicas sobre mudanga do clima. - Brasilia - SPIPA, 2020. Trata-se de estudo
muito bem feito, de responsabilidade de agéncia alema de cooperagdo (Deutsche Gesells-
chaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) de autoria de Ludovino Lopes, Patricia
Frederighi e Rodrigo Neves), que, no entanto, concentra-se nas medidas de mitigagao
(vide proximo tdpico deste trabalho).

Conhecidas como NDCs.

Como é o caso da Lei n° 15.042/2024 que instituiu o Sistema Brasileiro de Comércio de
Emissoes de Gases de Efeito Estufa (SBCE).
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Como ja afirmamos em trabalho anterior: “sob o rétulo de ‘matéria ambiental’ (...),
é possivel incluir uma quantidade bastante diversa de questdes, incluindo o controle das
mais diversas atividades com o objetivo de velar para que seu planejamento, construgao,
instalagdo, operagéo, ou desativagdo se dé em harmonia com o meio ambiente, a preser-
vagao de espagos especialmente protegidos, a preservagao de espécies da flora e fauna, em
especial das mais ameacadas, a prote¢do dos recursos hidricos, o combate ao aquecimento
global, a educagdo ambiental, o manejo dos residuos, entre outros.

Além de diversos, os problemas ambientais podem ser, literalmente, de todas as dimensdes.
Assim, existem problemas ambientais que nao causarao prejuizos sendo a um ou dois vizi-
nhos (...). Podemos ampliar este impacto com a polui¢do de uma industria que afete toda
uma cidade, talvez também a(s) cidade(s) vizinha(s). Podemos seguir com o exemplo de
uma poluigao grave em rio que corte diversos estados até, no final, pensar em problemas
mundiais como o do aquecimento global. Além de terem impactos distintos, estas questoes
s6 sao adequadamente enfrentadas por meio da formagéao de equipes multidisciplinares,
0 que exige 6rgaos ambientais igualmente multidisciplinares” Mascarenhas, Rodrigo T.
de A. “O Estado do Rio de Janeiro e sua Administragdio Ambiental: Uma introdu¢io”, em:
Jaccoud, Cristiane. Comentdrios a Legislagao Ambiental do Estado do Rio de Janeiro. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 22 ed. 2019, p. 463.

Mesmo assim excegao relativa porque hd uma razodvel separagio entre temas de recursos
hidricos e temas ambientais “classicos” embora a relagdo entre eles seja inquestionavel.
No Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, o mesmo 6rgao (Instituto Estadual do Am-
biente - INEA), executa a politica ambiental e de recursos hidricos, realidade distinta da
Uniéo (onde existem duas autarquias ambientais IBAMA e ICM-BIO e uma de recursos
hidricos ANA) e de outros estados.

Tais regras estdo basicamente nos arts. 21, 22, 23, 24, 25 e 30 da Constitui¢do e em algumas
leis importantes, algumas das quais serao mencionadas a seguir. Também por razao de
espago nao podemos nos dedicar ao estudo de tais dispositivos. Um excelente resumo de
tais regras e sua aplicagao as mudangas climaticas (embora com foco quase exclusivo nas
NDCs) se encontra no Relatério da GIZ acima citado (Brasil, 2020).

Sobre o tema vide: Farias, Talden. Org. 2022. 10 anos da Lei Complementar 140 desafios
e perspectivas. Andradina: Meraki. Nesta obra, alids, o artigo de Wedy e Moreira lembra
que a LC 140 nio tem previsdo especifica sobre o tema do aquecimento global (p. 279).

E certo que existem varias polémicas em torno de pontos especificos da LC n° 140 e de sua
regulamentagdo, mas a questdo ¢ saber que é nesta lei que as respostas devem ser buscadas.

Neste ponto é uma pena que o PL sobre licenciamento que, na data em que escrevemos este
artigo (maio de 2025), foi aprovado pelo Senador Federal (PL n° 2.159/2021), ndo tenha
disposigoes sobre o tema. Algumas normas, como a exigéncia de inventario de emissdes
para qualquer atividade licenciada acima de determinado porte, seriam extremamente tteis.

Por exemplo, o art. 8° desta lei atribui aos municipios uma série de atribuicdes que,
efetivamente devem ser realizadas pelo ente mais “préximo” da realidade fatica (ou do
“terreno’), dentre as quais: IV - identificar e mapear as areas de risco de desastres; V - pro-
mover a fiscalizacdo das dreas de risco de desastre e vedar novas ocupagdes nessas areas;
VII - vistoriar edificacdes e dreas de risco e promover, quando for o caso, a intervengao
preventiva e a evacuag¢do da populagio das dreas de alto risco ou das edificagdes vulne-
raveis; VIII - organizar e administrar abrigos provisorios para assisténcia a populagdo
em situagao de desastre, em condigdes adequadas de higiene e seguranca; XVI - prover
solucdo de moradia temporaria as familias atingidas por desastres.
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Com base no art. 16 da Lei Complementar n° 97/1999. “Cabe as For¢as Armadas, como
atribui¢io subsididria geral, cooperar com o desenvolvimento nacional e a defesa civil,
na forma determinada pelo Presidente da Republica”

Uma vez que as analises cientificas sobre a matéria sdo, em geral, concluidas por prog-
nosticos aproximados (provavel, altamente provavel, etc.) e raramente chegam as certezas
com as quais o direito gosta de trabalhar.

Afinal, a nossa atual Lei de Licitagdes Federal (Lei n° 14.133/2021) tem vérios dispositivos
destinados as denominadas licitagdes sustentaveis. Sobre o tema nos seja permitido fazer
a referéncia a Mascarenhas, Rodrigo Tostes de Alencar. As desapropriagdes e o direito
ambiental na Lei de Licitagdes e Contratos. Revista de Direito Publico da Economia -
RDPE, Belo Horizonte, ano 22, n. 88, p. 183-204, out./dez. 2024.

Sobre o tema (incluindo exemplos de programas de mitigagdo estaduais em outras areas)
vide o Relatério da GIZ ja citado (Brasil, 2020) e, sobre a complexa e exitosa experiéncia
do Acre, vide Neves, Rodrigo Fernandes das. 2024. Revolucionando o mercado de car-
bono: blockchain e o sistema REDD+ do Acre. Brasilia, DF: Vallie (ndo por acaso um dos
autores do referido relatério).

No Relatério da GIZ j4 citado (Brasil, 2020) ha um interessante “fluxograma para andlise
de competéncia para a criagdo de politica ptiblica pelos entes federativos”.

Agravo de instrumento. A¢ao Civil Ptblica. Inquérito Civil apurou a existéncia de aterro de
residuos irregular em terreno utilizado como local de descarte irregular de residuos sélidos
e queima de materiais poluentes. Tutela de urgéncia deferida, para que o Estado do Rio de
Janeiro juntamente com demais entes publicos que formam o pélo passivo, promovam a
limpeza do local. Responsabilidade soliddria. Existéncia de risco de contaminagao e danos
ao meio ambiente” TJR] Processo n°: 0004408-68.2019.8.19.0000 (grifamos).

Artigo que inclui competéncias em matérias diretamente relacionadas ao nosso tema,
como protegdo a saude (inciso II), prote¢ao ao meio ambiente (inciso VI), seguranga
alimentar (inciso VIII), moradia e saneamento basico (inciso IX).

Vide, por exemplo, o RE 855178, cuja ementa vai direto ao ponto: “Recurso extraordindrio.
Constitucional e administrativo. Direito a satide. Tratamento médico. Responsabilidade so-
lidéria dos entes federados. Repercussdo geral reconhecida. Reafirmagdo de jurisprudéncia.
O tratamento médico adequado aos necessitados se insere no rol dos deveres do Estado,
porquanto responsabilidade solidaria dos entes federados. O polo passivo pode ser com-
posto por qualquer um deles, isoladamente ou conjuntamente”. O acérdao aprovou o tema
793, com a seguinte tese: “Os entes da federagdo, em decorréncia da competéncia comum,
sao solidariamente responsaveis nas demandas prestacionais na area da satde, e diante
dos critérios constitucionais de descentralizagdo e hierarquiza¢do, compete a autoridade
judicial direcionar o cumprimento conforme as regras de repartigdo de competéncias e
determinar o ressarcimento a quem suportou o dnus financeiro”. Bezerra Filho & Schwait-
zer (2025) indicam que, em decisdes mais recentes o STF, de certa forma, voltou atrds na
aplicagdo da tese da solidariedade em matéria de competéncias dentro do SUS, a0 menos
em sua versao mais extremada, sem que, no entanto, a tese tenha sido revista.

Sobre a aplicagdo da “solidariedade” na drea ambiental com inspira¢do na drea de saude,
vide Bezerra Filho & Schwaitzer (2025), no qual os autores observam que:

“Nas agdes coletivas ambientais, ¢ comum que o polo passivo seja composto por mais
de um ente da federagdo. A suposta omissao nos deveres de protecéo, oriundos de com-
peténcia material comum (...), levaria a legitimidade passiva de todos os entes em agdes
que, ndo raro, geram a condenagéo solidaria destes em obrigagdes de fazer e pagar.
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Intuitivamente, buscar a responsabilizagdo de mais de um ente pode significar o aumento
da eficdcia da decisdo judicial. Mais corresponsaveis significariam mais chances de a
condenagdo ser cumprida. Mas sera que esse objetivo vem sendo atendido? E, dogmati-
camente, a previsdo de uma competéncia comum leva necessariamente a conclusio de
que, ndo alcangado o resultado desejado, todos os entes se omitiram?

A premissa de que mais responsaveis significam maior chance de cumprimento das obri-
gacdes, em tese, parece fazer sentido. Entretanto, a pratica da judicializagdo em matérias
de competéncia comum tem revelado um cendrio mais complexo.

Trazer ao processo mais partes, todas elas com prerrogativas fazendarias, leva a processos
mais demorados e complicados. Tratando-se de pleitos de interven¢des ambientais como
manutengdo de encostas, desassoreamento de corpos hidricos, instalacdo de esgotamento
sanitdrio, entre outros, ¢ comum que se desenvolvam discussoes técnicas alongadas, com
pericias infindaveis e, muitas vezes, pouco produtivas.

Ao final de décadas de tramitagao, a condenagéo soliddria em matéria ambiental pode gerar
uma fase executiva ainda mais dificil. Ndo raro, as condenagdes sdo genéricas, exigindo
novas discussoes, estudos e diversas rodadas de audiéncias para definir quais medidas,
de fato, precisam ser implementadas.

Em sequéncia, é necessdrio definir o escopo do que cada ente ird executar, observando as
competéncias constitucionais e capacidades institucionais. Idealmente, as agoes devem ser
coordenadas, de maneira a evitar sobreposicdes, ineficiéncias e gastos desnecessdrios para
o erdrio. A indefinicdo dificulta a agdo até dos gestores puiblicos mais bem-intenciona-
dos” (grifamos).

Sobre os problemas decorrentes da excessiva judicializagdo do SUS confira-se a repor-
tagem de Abreu, Allan. “O complexo’, in Piauf, fevereiro de 2025, p. 24 e ss. Na matéria
menciona-se que, s6 em 2024 foram 345.666 novas agdes contra o SUS. Por outro lado, a
matéria também informa que “no Reino Unido - cujo servigo nacional de saade (NHS,
na sigla em inglés) inspirou a criagdo do SUS - demandas como essas dificilmente seriam
ajuizadas. Contra o Instituto ... responsavel pela inclusdo de medicamentos e tratamentos
no NHS, constam apenas seis agdes judiciais nos tribunais superiores britanicos. Todos os
pedidos de inclusdo de medicamentos ou tratamentos na rede publica de satde britanica
foram negados pela Justiga” (p. 26).

Com efeito, adotando uma visao puramente juridica poder-se-a dizer: trata-se de simples
descumprimento de ordem judicial, que, portanto, deve ser “executada” (um “simples”
problema de processo civil) com a responsabilizagido dos omissos. No entanto, qualquer
um que atuou na drea sabe como sdo complexas tanto as execugdes quanto a apuragio de
responsabilidades e quantos abusos ja se fizeram nesta ultima seara, com o afastamento
(em especial nas dreas de saude publica e ambiental), de bons gestores.

Art. 14. Os 6rgaos licenciadores devem observar os prazos estabelecidos para tramitagao
dos processos de licenciamento. (...).

§ 3° O decurso dos prazos de licenciamento, sem a emissdo da licenga ambiental, nao
implica emissdo tacita nem autoriza a pratica de ato que dela dependa ou decorra, mas
instaura a competéncia supletiva referida no art. 15.

Art. 15. Os entes federativos devem atuar em cardter supletivo nas agoes administrativas
de licenciamento e na autorizagdo ambiental, nas seguintes hipoteses:

I - inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Estado ou
no Distrito Federal, a Unido deve desempenhar as agdes administrativas estaduais ou
distritais até a sua criagio;
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II - inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Municipio,
o Estado deve desempenhar as agoes administrativas municipais até a sua criagdo; e

III - inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Estado e
no Municipio, a Unido deve desempenhar as agoes administrativas até a sua criagdo em
um daqueles entes federativos.

Com o sugestivo titulo de “Autoridade Climatica segue no papel 8 meses ap6s anuncio
do governo” (06.05.25, p. 9).

Em especial o § 3° do art. 167: “§ 3° A abertura de crédito extraordindrio somente serd
admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comogdo interna ou calamidade puiblica, observado o disposto no art. 62”.

Como foi, na sua época, o RDC (regime diferenciado de contratagdes), instituido pela Lei
12462/11 aplicavel exclusivamente as licitagoes e contratos necessérios a realizacdo de even-
tos ou a execugao de projetos considerados como especialmente urgentes e/ou relevantes.
Inicialmente a lista se limitava as licitagdes para os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de
2016, a Copa das Confederagoes de 2013 e a Copa do Mundo de 2014, posteriormente a
lista foi sendo acrescida com o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC); obras e
servigos de engenharia no 4mbito do Sistema Unico de Satide - SUS, obras e servigos de
engenharia de estabelecimentos penais e unidades de atendimento socioeducativo; agdes
no 4mbito da Seguranga Publica ... Ou seja, a regra para casos excepcionais acabou se
transformando quase que na regra geral.

Hoje vigora a Lei n° 14.600/2023, que reorganizou os 6rgaos da Presidéncia da Republica
e os Ministérios e que (em seu art. 52, IT) transformou o Ministério do Meio Ambiente em
Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima, que, segundo o art. 36 da mesma lei,
tem como drea de competéncia (enunciada logo em seguida a politica nacional do meio
ambiente) a politica nacional sobre mudanca do clima.

Por sua vez a estrutura regimental do MMA (aprovada pelo Decreto n° 12.254/2024),
prevé a Secretaria Nacional de Mudanga do Clima (que, por sua vez, é composta de qua-
tro departamentos: de Governanga Climética e Articulagdo; de Politicas de Mitigagédo e
Instrumentos de Implementagéo; de Politicas para Adaptagdo e Resiliéncia 8 Mudanga
do Clima; e de Oceano e Gestdo Costeira), a quem compete:

I - formular, propor e avaliar politicas, normas, iniciativas e definir estratégias e planos
de implementacdo da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC, (incluidos:
a) o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima; b) os Planos Setoriais de Mitigagdo; e ¢) o
Plano Nacional de Adaptacio;

II - manifestar-se sobre a compatibilizagao dos principios, dos objetivos, das diretrizes e dos
instrumentos das politicas ptiblicas e dos programas governamentais em relagdo a PNMC;
III - desempenhar a fung¢do de Secretaria-Executiva do Comité Interministerial sobre a
Mudanca do Clima - CIM;

IV - promover a coordenagio das agdes do Ministério relacionadas a mudanga do clima;
V - coordenar a implementa¢do da PNMC nos temas de competéncia do Ministério;

VI - coordenar a elaboragéo, a implementagdo, o monitoramento, a avaliagao e as revisdes
periddicas do Plano Nacional de Adaptagdo @ Mudanga do Clima;

VII - coordenar a implementag¢do nacional da Conven¢ao de Viena para a Protecdo da
Camada de Ozonio e do Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Ca-
mada de Ozobnio;

VIII - coordenar a implementagao nacional de compromissos globais, multilaterais e
bilaterais relativos & mitigagdo e a adaptacdo a mudanca do clima;
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IX - apoiar e fomentar projetos, estudos e iniciativas, nas areas de competéncia do Ministé-
rio, que visem a mitigagdo da mudanga do clima e a adaptagao aos seus impactos adversos;

X - apoiar os drgaos governamentais responsaveis pelas atividades destinadas a implemen-
tagao da PNMC e pelos compromissos decorrentes da Convengao-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Mudanca do Clima, inclusive para o oceano e para os ecossistemas costeiros;

XI - subsidiar, assessorar e participar, em articulagdo com a Assessoria Especial de Assun-
tos Internacionais e com o Ministério das Relagdes Exteriores, de negociagdes e eventos
internacionais relacionados aos temas de sua competéncia;

XII - fortalecer a governanga climética multinivel, a coordenagio intragovernamental e
a articulagdo junto a outros Poderes, o setor privado, a academia, as organizagoes nao
governamentais e os organismos internacionais;

XIII - orientar as diretrizes e a gestdo do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima;

XIV - formular propostas de instrumentos econdmicos e financeiros e estratégias de
financiamento da politica climdtica, sem prejuizo das competéncias institucionais de
outros érgios;

XV - elaborar diretrizes para formulagdo e implementagao das iniciativas relacionadas a
mercados de carbono e sua relagio com a PNMC; e

XVI - formular politicas e programas para a conservagao, a mitiga¢do, a adaptagio, a
restauragdo e a captura de carbono dos ecossistemas marinhos e estuarinos vulneraveis
a mudanga do clima.

Como ja dissemos, este ja é o caso de grandes desastres que, por vezes, sao enfrentados com
aatuagdo das For¢as Armadas (portanto do governo federal). O governo federal também
poderia assumir, em carater subsididrio, a execugao de certas obras quando houver inca-
pacidade técnica ou econdmica dos municipios ou dos estados (na construg¢do de diques
ou de estradas para escoamento de dreas mais expostas a desastres, por exemplo). Mas,
novamente, para isso nao é necessario nem de lei nem de novo orgao, e sim de vontade
politica e orcamento.

No Rio de Janeiro, em 2012, cogitou-se da possibilidade de instauragao de um mercado
de carbono. Minutas de atos normativos chegaram a ser preparadas, mas o projeto nao foi
adiante basicamente por receio do setor empresarial de perder competitividade perante
competidores de estados que ndo estariam sujeitos as mesmas obrigagdes.

Nas diretrizes politicas do drgao; quanto a sua eficiéncia ja expusemos a opinido de que
as perspectivas ndo nos parecem boas.

Mascarenhas, 2021, p. 33. Luiz Fernando Verissimo, um dos maiores cronistas brasileiros,
capta perfeitamente esta busca desesperada por responsaveis na seguinte estéria, que
ilustra bem as inquietudes atuais:

“A moga do tempo na TV entra no bar com um grupo de amigos. (...). Depois de algum
tempo, um homem da mesa ao lado néo se contém e pergunta:

— Vocé nio é a moga do tempo, na TV?

A moga diz que ¢, sorrindo, mas o homem néo sorri. Pergunta:

— Até quando vai esse calor?

— Pois é — diz a moga, ainda sorrindo. — Estd dificil de prever. Tem uma zona de
pressao na...

— Nao — interrompe 0 homem. — Nao me venha com zona de pressao. Chega de enrolago.
Uma mulher de outra mesa se manifesta:

— Ha dias que vocé poe a culpa pelo calor nessa zona de pressao. E ndo toma providéncias.
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— Minha senhora, eu...

Outros comegam a gritar.

— Sensagdo térmica de 51 graus. Onde jd se viu isso?

— Nao d4 mais para aguentar!

— Faga alguma coisa!

A moga do tempo na TV agora estd em pénico.

— O que eu posso fazer? Eu s6 descrevo o tempo. Nao tenho o poder de...

— Alguém tem que assumir a culpa, minha filha! (...), alguém tem que ser responsdvel.
— A culpa é da Natureza!

— Ra. Natureza. Muito bonito. Muito conveniente. E como culpar a corrupgio pela indole
do brasileiro. Aqui ninguém tem culpa de ser corrupto, é a indole. A indole do tempo,
num pais tropical, é essa. E quem pode reclamar da indole? Ou da Natureza? De vocé nds
podemos reclamar, querida.

— Mas a culpa ndo é minha!

— Estamos cansados do seu distanciamento enquanto mostra no mapa que o calor s6 vai
aumentar. Seu ar superior, como se ndo tivesse nada a ver com aquilo. Chega!

A mesa da moga do tempo na TV esta cercada. Caras raivosas. Ameaga de violéncia. A
moga do tempo na TV se ergue e grita:

— Estd bem! Estd bem! Amanha eu faco chegar uma frente fria. Eu prometo!

As pessoas se acalmam. Todos voltam para as suas mesas. (...)”. “E O CALOR’, Jornal O
Globo, 9.2.2014 p. 17, grifamos.

Com efeito, boa parte, talvez a grande maioria dos instrumentos inovadores de direito
ambiental surgiu primeiro nos Estados. E o caso do proprio licenciamento ambiental
(criado no Estado do Rio de Janeiro, ainda na década de 70 do século passado), da reserva
de desenvolvimento sustentdvel (Amazonas) das operagdes de REDD (Acre) da criagdo
de uma politica de mudancas climéticas (Amazonas) e do ICMS Verde (Rio de Janeiro).
Como reconheceu o STF na chamada jurisprudéncia da covid que, ndo por acaso, repre-
senta uma inflexdo do STF em sua tendéncia anterior (ndo consolidada, é verdade, mas
ainda assim uma tendéncia), de privilegiar as atribui¢des da Uniao.

Provavelmente a solugdo nao esteja na dimensao juridica do problema e sim no aspecto
politico, ou seja, na ampliagdo da consciéncia entre os agentes politicos — e entre toda a
popula¢ao - da gravidade do tema.
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Federalismo climatico e a jurisprudéncia
do STF: caminhos e possibilidades a partir
de entendimentos da Suprema Corte?

Naué Bernardo Pinheiro de Azevedo

Introducgéo (ou um necessario preambulo para
a discussao pretendida)

O presente trabalho se inicia com uma reflexdo a respeito de algo que vem
se fazendo cada vez mais presente e que merece, sim, aten¢do — inclusive
por respeito a aqueles que a empreendem na esfera académica e juridica.
A esta discussao darei o apelido de “visio monista contra visdo dualista do
clima e meio ambiente”, reproduzindo as correntes existentes a respeito da
aplica¢do de norma internacional no ordenamento juridico brasileiro. Em
resumo: a visao monista nao separa totalmente direito do clima e direito
do meio ambiente, com uma visdo do primeiro enquanto espécie dentro do
género direito do meio ambiente, enquanto a visao dualista separa direito
do clima como se este fosse de um género diferente, com pontos de conta-
to. O presente artigo teria dificuldades de existéncia se eu adotasse a visao
dualista. Apesar de reconhecer especificidades técnicas e normativas no
regime juridico das mudangas climaticas, este trabalho adota a perspectiva
integradora, rejeitando a separagao conceitual entre federalismo ambiental e
federalismo climatico. Tal separagdo, embora defendida por parte da doutrina
internacional, especialmente em contextos como o norte-americano, nao se
adequa a moldura constitucional brasileira, que ja consagra a competéncia



comum e concorrente para prote¢do ambiental e cuja jurisprudéncia
constitucional tem integrado a tutela climatica ao nucleo duro do direito
ambiental. Desvincular tais dimensdes significaria, no contexto brasileiro,
fragilizar a governanca e contradizer o espirito cooperativo imposto pelo
art. 225 da Constituigao.

A Constituigdo brasileira de 1988 trouxe consigo a situagdo inédita
de ser a primeira na historia do pais a dedicar um capitulo inteiro ao meio
ambiente (Aradjo et al., 2019a). A época, o ordenamento juridico brasileiro
jé contava com legislacdo ambiental, como o Cddigo de Aguas, o Cddigo
Florestal e a Lei de Prote¢do a Fauna (idem) — além, é claro, da Lei da Politica
Nacional de Meio Ambiente, de 1981. Outro ponto trazido pela mesma
Constituigao foi o reforco da autonomia dos entes subnacionais, conferindo
aos municipios o status de ente autdnomo e suas respectivas competéncias
legislativas. Nesta linha, optou-se por uma linha de descentralizagao das
competéncias da Unido na area, rompendo com a tradicdo existente até
entdo. A opgdo do legislador constituinte foi por estabelecer a competéncia
executiva comum entre os entes federados (art. 23, incisos III, VI e VII, da
CF) para a politica ambiental, além da competéncia legislativa concorrente
(art. 24, incisos VI, VII e VIII, da CF) (idem). Segundo Aratjo et al., esta
mudanga reage a diretriz apontada ja na Lei da Politica Nacional sobre
Meio Ambiente, que estipulava a criagdo do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama) (idem).

A distribuicao de competéncias para fiscalizagdo e atua¢do dos mem-
bros da federacdo brasileira tém sido alvo de debates desde o inicio dos
atuais tempos constitucionais. Por um lado, ha criticas a capacidade dos
entes subnacionais lidarem com situa¢oes envolvendo o meio ambiente,
em especial voltadas para a fiscalizacdo e autuacdo de infracoes; por outro,
ha uma tendéncia centripeta na distribui¢do de competéncias no Brasil; no
meio, um texto constitucional que estabelece competéncias concorrentes e
comuns atinentes a tutela ambiental no pais. Sdo problemas tipicos de um
pais que adota uma estrutura federativa e que vé seus entes adquirirem
cada vez mais maturidade no exercicio de suas competéncias constitucio-
nais, ao passo que também enfrenta situagdes motivadas por ideologias
anti-ambientais que colocam a protegao e a conservagdo do meio ambiente
enquanto elemento que impede o crescimento adequado da economia e o
desenvolvimento do pais.

Segundo Pinheiro & Aratjo (2023), os estados sempre foram os prin-
cipais licenciadores no pais, desde 1981, visto que o Ibama emite cerca de
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600 licengas por ano e fica responsavel normalmente por empreendimentos
de maior monta. Este dado faz parte de um cendrio no qual a federagao se
divide em uma complexa estrutura, com nivel ndo uniforme de cooperagio
entre os niveis de governo, tendo a politica ambiental se desenvolvido de
forma mais tardia em relagdo a paises desenvolvidos (idem). Houve uma
tentativa de resolu¢ao do problema de distribui¢ao e fixagdo de competéncias
por meio da aprovagdo da Lei Complementar n° 140/2011. Ainda segundo
Pinheiro e Aradjo (2023), apesar de ja contar com mais de quatro décadas
de existéncia, o Sisnama ainda niao apresenta uma estrutura nacionalmente
coordenada e interligada. A falta de cooperacao eficaz entre as esferas de
governo impede a integragdo plena do sistema, uma vez que, embora a
Unido ndo consiga atuar sozinha nas questdes ambientais, também nao
estabelece uma coordenagao sélida com os entes subnacionais, gerando,
assim, atritos federativos.

A Lei Complementar n° 140/2011 contribuiu para mitigar parte desses
conflitos, mas na pratica, ela apenas especifica as responsabilidades de cada
esfera da Federacao em relagdao a emissdo de licengas ambientais e outros
atos autorizativos (idem). Pinheiro e Aratjo (2024), também indicam que
a criagdo da lei foi motivada por quatro principais fatores: a frequente ju-
dicializagdo para definir qual ente federado seria competente para emitir
licengas ambientais; os conflitos entre as normas do Conama e legislagoes
estaduais mais flexiveis; a falta de clareza sobre o papel dos municipios no
processo; e a limitada capacidade institucional e orcamentaria dos entes
subnacionais para realizar o licenciamento e garantir o monitoramento
ambiental (p. 24).

A lei foi judicializada por associagoes de classe em razao de questoes
envolvendo a possivel fragilidade que poderia provocar no ordenamento
ambiental brasileiro. Conforme serd abordado no préximo topico, o Supremo
Tribunal Federal (STF) analisou a matéria sob a dtica da reparticao de com-
peténcias, mas sem deixar de lado o debate sobre a necessidade de vigilancia
a respeito do desenvolvimento das politicas relacionadas ao tdpico.

Por que o debate proposto neste capitulo se inicia com este preambulo?
Com base nos dados do Sistema de Estimativas de Emissdes e Remogdes de
Gases de Efeito Estufa (SEEG), plataforma com metodologia avalizada por
veiculos cientificos como a revista Nature', os principais fatores de emissoes
de GEE no pais se localizam em agropecuaria, com 631 MtCO2 e (28%),
energia, com 420 MtCO?2 e (18%), residuos, com 92 MtCO2 e (4%), e pro-
cessos industriais, segundo o relatério de 2024 da plataforma (SEEG, 2024).
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Considerando a dindmica de emissoes do pais e o papel do licenciamento
de atividades possivelmente degradantes, qualquer debate sobre federalismo
climatico na jurisprudéncia do STF precisa considerar a dindmica de distri-
buigdo de competéncias legislativas dentro da federagao brasileira, diante
de seu papel central na cadeia de emissdes de GEE no pais.

Diante disso, este artigo se divide em trés partes. No primeiro tépico
(desenvolvimento 1), serd realizada uma andlise do acérddo da acdo direta de
inconstitucionalidade 4757, de relatoria da ministra Rosa Weber, finalizado
em 2022. Em seguida, sera realizada analise de outros 3 julgados seleciona-
dos em razao de sua relevincia para a pauta do clima enquanto aspecto na
protecao do meio ambiente, além de refor¢ar o compromisso de todos os
entes da Republica Federativa do Brasil neste topico. Por fim, encaminha-se
o fechamento do texto, em topico que jamais poderia ser chamado de con-
clusdo - e por isso o titulo com a interrogagao — onde algumas provocagoes
serdo enderecadas para o término deste trabalho.

Desenvolvimento 1 (distribuicdo de competéncias ambientais:
0 julgamento da ADI 4757)

No julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade (ADI) 4757,
o STF analisou a constitucionalidade da Lei Complementar n° 140/2011,
norma que instituiu o modelo de reparti¢do de competéncias administrativas
ambientais entre os entes federativos. A a¢ao foi proposta pela Associagdo
Nacional dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio Ambiente e
Pecma (Asibama), sob a alegagdo de que a norma limitava a atuagdo supletiva
da Unido e comprometia o principio do federalismo cooperativo e a protegéo
efetiva ao meio ambiente (Brasil, 2022).

O desenho institucional estabelecido pela LC n° 140/2011 parte do marco
da Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei n° 6.938/1981,
e da forma federativa do Estado brasileiro, ancorando-se nos principios do
federalismo cooperativo e do federalismo ecoldgico. Esse arranjo normativo
visa organizar a cooperagdo interfederativa, assegurando racionalidade,
eficiéncia e efetividade na execucdo das competéncias constitucionais de
protecdo ambiental. Principios como cooperacio, subsidiariedade e eficién-
cia estruturam o modelo, promovendo equilibrio entre descentralizacdo e
uniformidade na atuacao estatal.

O STF, em decisdo majoritaria, julgou improcedente a maioria dos
pedidos, reconhecendo a constitucionalidade da maior parte dos disposi-

156



tivos impugnados, com interpretacdo conforme a Constituicdo em alguns
casos. A Corte validou o modelo de reparti¢do estatica de competéncias
administrativas estabelecido pela LC n° 140/2011, cuja logica esta baseada
na localiza¢do do empreendimento ou atividade. Esse critério substituiu o
paradigma anterior — baseado na avaliagdo do impacto ambiental signifi-
cativo — por uma tipologia definida por ato do Poder Executivo, a partir de
proposta da Comissao Tripartite Nacional, considerando o porte, potencial
poluidor e natureza da atividade.

A norma adota uma reparti¢do prévia e fixa de competéncias, que de-
fine qual ente federativo sera responsavel pelo licenciamento e fiscalizagdo
ambientais, priorizando o nivel mais préximo ao fato gerador da obriga¢ao
administrativa. Contudo, esse modelo estatico ¢ complementado por me-
canismos dindmicos: a atuagao supletiva, que autoriza um ente a substituir
outro em casos de omissao ou incapacidade; e a atuagdo subsidiaria, em que
um ente auxilia o outro mediante solicitacdo. Tais mecanismos refletem a
légica cooperativa prevista nos arts. 23 e 225 da Constituicao Federal. A
conexdo entre licenciamento ambiental e emissdes de GEE ¢ direta: seto-
res como agropecudria, energia e residuos, principais emissores no Brasil,
estdo sujeitos a licenciamento ambiental. Assim, a forma como se inter-
preta a reparticdo de competéncias influencia diretamente a governanca
climatica nacional

No que se refere a atuagao supletiva, esta se aplica, por exemplo, quando
ha mora injustificada na analise de pedido de renovagéo de licenga, auséncia
de 6rgao ambiental capacitado, ou conselho de meio ambiente. A atuagdo
supletiva ndo implica sobreposi¢ao de competéncias, mas é condicionada a
demonstragdo pratica da inércia ou da insuficiéncia do ente originalmente
competente. Considera-se 6rgao ambiental capacitado aquele que possui
técnicos habilitados, proprios ou em consorcio, em numero suficiente para
atender a demanda administrativa.

Ja aatuagdo subsididria caracteriza-se como uma forma de cooperagao
ativa mediante solicitacdo. O ente federativo responsavel pelas atribuigdes
originarias pode requerer auxilio de outro para execugdo de suas competén-
cias, o que fortalece a governanga compartilhada e permite suprir déficits
operacionais temporarios.

No campo da fiscalizagao e das sangdes, a LC n° 140/2011 estabele-
ce o chamado critério da vinculagdo, que determina que a competéncia
fiscalizatdria pertence ao ente que licenciou ou autorizou a atividade ou
empreendimento. No entanto, o § 2° do art. 17 prevé excecio para casos de
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iminéncia ou ocorréncia de degradagao ambiental: qualquer ente federativo
pode agir para evitar ou cessar o dano, desde que comunique imediatamen-
te ao 6rgdo originariamente competente. Nessas situagdes, a competéncia
fiscalizatdria € solidaria e comum.

O § 3° do mesmo artigo determina que, mesmo no exercicio da com-
peténcia comum de fiscalizagdo, prevalece o auto de infra¢do lavrado pelo
6rgao competente para o licenciamento. Esse dispositivo foi alvo de debate
no STE. Enquanto alguns ministros defenderam sua constitucionalidade
sob o argumento de seguranga juridica e respeito a alocagao originaria de
competéncias, outros sustentaram que a regra deve ser interpretada conforme
a Constituicdo, a fim de ndo frustrar a efetividade da tutela ambiental nos
casos em que o 6rgao licenciador falha em sua fun¢ao (Brasil, 2022).

A decisao do STF reafirmou ainda que a competéncia comum para
protecao ambiental é irrenunciavel e indelegavel. A Corte também alertou
para os desafios estruturais de implementa¢do do modelo, destacando a
caréncia de capacidade institucional, especialmente nos municipios, e a
auséncia de um regime de financiamento adequado para as atividades am-
bientais. A atuagdo federal supletiva, nesses casos, representa uma valvula
de protegdo subsididria necessaria para garantir a efetividade das politicas
ambientais. Para materializar esse arranjo institucional, a LC n° 140/2011
prevé diversos instrumentos de cooperag¢do, como consorcios publicos,
convénios, acordos de cooperagao técnica, além de comissdes tripartites
(nacional e estaduais) e comissdo bipartite no Distrito Federal. Também
sao admitidas delegagdes formais de competéncias ou de execugdo de agdes
administrativas entre os entes federativos.

Em obiter dictum, a relatora, Ministra Rosa Weber, apelou ao legislador
pela realiza¢ao de um estudo regulatério retrospectivo da LC n° 140/2011,
a fim de avaliar seu desempenho em didlogo com os 6rgaos integrantes
do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), com vistas a reestru-
turagdo institucional quando necessario. A ministra também indicou a
necessidade de legislagdo especifica para lidar com os desafios ambientais
na Floresta Amazonica.

Em sintese, o julgamento da ADI 4757 refor¢a a constitucionalidade do
modelo de federalismo cooperativo instituido pela LC n° 140/2011, baseado
em uma reparticdo estatica de competéncias e em mecanismos de atuagdo
dinamica. O sistema busca conjugar descentralizagao, racionalidade e eficién-
cia administrativa com a garantia de protecao ambiental efetiva, sobretudo
diante da omissao ou insuficiéncia técnica dos entes subnacionais. A Corte
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reconheceu a importéncia do fortalecimento institucional e da cooperagédo
entre os entes federativos como condic¢do indispenséavel a concretizagdo dos
deveres constitucionais de protecao ambiental.

Ousseja: € posto que a LC n° 140/2011, estabeleceu um modelo de repar-
ticdo de competéncias administrativas ambientais entre os entes federativos,
com base no critério da localizagdo do empreendimento e no principio da
subsidiariedade. O arranjo normativo define competéncias de forma prévia
e fixa, prevendo mecanismos de atua¢ao supletiva e subsidiria para casos de
omissdo, incapacidade ou cooperagdo entre os entes. No julgamento da agdo
direta de inconstitucionalidade 4757, o Supremo Tribunal Federal declarou
a constitucionalidade da referida lei, conferindo interpretagdo conforme a
Constitui¢ao a determinados dispositivos, especialmente aqueles relacionados
a fiscalizagdo ambiental e a prevaléncia do auto de infragao lavrado pelo
orgao licenciador. O acérdao também registrou a existéncia de dificuldades
operacionais na implementacdo do modelo, como limita¢des institucionais
e auséncia de financiamento especifico, e apontou a necessidade de revisdo
legislativa a partir de avaliagao regulatoria.

Desenvolvimento 2 (ou jurisprudéncia climatica do STF)

A partir dajustificativa estabelecida na introdugao, nao reputo possivel
desligar o direito sobre o clima do direito ambiental. Como passarei a de-
monstrar adiante, todo o caminho para um federalismo climatico brasileiro
najurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal passa pela tutela sobre meio
ambiente. Ja defendi isso anteriormente?, demonstrando que o desenvolvi-
mento do nosso quadro legislativo estabeleceu cendrio de coexisténcia de
politicas voltadas para a protecdo do clima.

Para isso, foram selecionados trés precedentes: dois amplamente reco-
nhecidos e um frequentemente negligenciado que, por vezes, passa ao largo
da discussdo sobre federalismo climético no Supremo: as arguigdes de des-
cumprimento de preceito fundamental (ADPF) 651 e 708; e a agdo direta de
inconstitucionalidade por omissiao (ADO) 59, todas com julgamento em 2022.
Estes precedentes foram selecionados por enderegar de forma mais direta o
compromisso adotado pelo Brasil com a prote¢ao do clima enquanto objeto
de tutela juridica e por embasarem debate a respeito de comportamentos
esperados do Poder Publico na protegdo deste bem juridico em favor das
presentes e futuras geragoes.
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A ADPF 651 precisa ser mencionada por duas o6ticas: a um, por ser a
primeira agao de controle concentrado de constitucionalidade na qual o
clima efetivamente ¢ abordado enquanto argumentagdo por ministro do
STF (voto do ministro Luis Roberto Barroso); e, a dois, por se tratar de
decisdo que aborda o pacto federativo e a responsabilidade dos entes na
tutela ambiental, ainda que de forma lateral. No seu julgamento, o STF foi
instado a avaliar a constitucionalidade de alteracdes promovidas por de-
cretos presidenciais que afetaram a composigdo de colegiados vinculados a
governanga ambiental no Brasil. A agdo foi ajuizada impugnando dispositi-
vos do Decreto n° 10.224/2020, responsavel por modificar a composi¢ao do
Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA); do
Decreto n° 10.239/2020, que reestruturou o Conselho Nacional da Amazonia
Legal; e do Decreto n° 10.223/2020, no ponto em que revogou a existéncia
do Comité Orientador do Fundo Amazdnia (COFA).

A controvérsia central residia na supressdo da participagdo da sociedade
civil e de representantes estaduais na estrutura decisoria de tais érgaos. No caso
do FNMA, o Decreto n° 10.224/2020 retirou integralmente os representantes
da sociedade civil do conselho deliberativo, contrariando a configuragéo
anterior estabelecida pelo Decreto n° 6.985/2009, que previa composi¢do
paritaria entre governo e sociedade civil, com critérios de distribuigdo
geografica e eleicdo por entidades ambientalistas cadastradas. A relatora,
ministra Carmen Lucia, sustentou que tal supressdo violava o principio da
vedagdo ao retrocesso ambiental, bem como os preceitos constitucionais da
participagao popular e da protecdo do meio ambiente, conforme estabele-
cidos no art. 225 da Constituicdo Federal e no art. 1°, paragrafo nico. A
ministra também invocou o Principio 10 da Declaragdo do Rio de 1992, a
Convengao de Aarhus de 1998 e o Acordo de Escazu (ainda nao ratificado
pelo Brasil a época do julgamento), que reconhecem a participagao publica
como elemento essencial da governan¢a ambiental.

Em relag¢ao ao Conselho Nacional da Amazdnia Legal, o Decreto n°
10.239/2020 excluiu os governadores dos estados da regido amazonica de
sua composi¢ao, o que, segundo a relatora, comprometeu o pacto federativo
e desrespeitou a cooperagao intergovernamental na formulagao de politicas
ambientais. Da mesma forma, a extin¢ao do Comité Orientador do Fundo
Amazonia (COFA) pelo inciso CCII do art. 1° do Decreto n° 10.223/2020
foi considerada incompativel com os padroes constitucionais de deliberagao
ambiental democratica, ao eliminar um 6rgao que contava com represen-
tantes federais, estaduais e da sociedade civil.
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A decisdao da Corte foi no sentido de julgar procedente a arguicao,
por maioria, com o reconhecimento da inconstitucionalidade das normas
impugnadas. Foram restabelecidos: (i) a composicdo do FNMA conforme
previsto no Decreto n° 6.985/2009; (ii) o art. 3°, inciso III, do Decreto n°
1.541/1995, que assegurava a participagdo dos governadores no Conselho
Nacional da Amazonia Legal; e (iii) os arts. 4°a 6° do Decreto n° 6.527/2008,
relativos ao funcionamento do COFA. O tema do federalismo é abordado ao
se discutir a legitimidade e a necessidade da participagdo de representantes
estaduais e municipais (especialmente governadores) em conselhos e comités
federais relacionados a politicas ambientais e fundos, argumentando-se que
a exclusdo dessa participagao viola o pacto federativo e, conforme a decisao,
o principio federativo. A fundamentagdo dos votos majoritarios envolveu
também a interpretagdo do STF sobre a eficacia normativa do art. 225 da
Constitui¢do como norma de aplicabilidade imediata, com capacidade de
gerar deveres concretos ao Estado. O Tribunal reiterou a jurisprudéncia
relativa a vedagdo do retrocesso ambiental, conforme fixada em precedentes
como a ADI 4717 e a ADPF 748.

Por sua vez, a ADPF 708 traz consigo o rétulo de ser reconhecida como
a primeira decisdo sobre litigio climatico tomada pela Suprema Corte bra-
sileira. Neste julgamento, o STF enfrentou questdo de alta relevancia cons-
titucional e ambiental: a paralisacdo do Fundo Nacional sobre Mudanga do
Clima (Fundo Clima) pela Unido entre os anos de 2019 e 2020. A omissdo
administrativa foi apontada como violadora do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (CF, art. 225), bem como de compro-
missos internacionais de mitigagdo das mudangas climaticas assumidos pelo
Estado brasileiro no 4ambito da Convenciao-Quadro das Na¢des Unidas sobre
Mudanca do Clima, do Protocolo de Quioto e do Acordo de Paris.

A Presidéncia da Republica defendeu-se com base na discricionarieda-
de administrativa na alocagdo de recursos publicos e negou a existéncia de
retrocesso ambiental. A Advocacia-Geral da Unido defendeu-se utilizando
a auséncia de matéria constitucional e de subsidiariedade, enquanto o
Senado Federal alegou a regular atuagéo legislativa sobre a tematica. Porém,
a instrucao do feito, que incluiu audiéncia ptblica com ampla participagdo
de entidades cientificas, rgaos estatais e representantes da sociedade civil,
revelou a inoperéncia deliberada do Fundo Clima, resultante da auséncia
de nomeagao de seu comité gestor e da alocagdo distorcida dos recursos —
privilegiando agdes reembolsaveis com baixa efetividade na mitigagao de
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emissoes de gases de efeito estufa (GEE), em detrimento de setores criticos
como o desmatamento e o uso do solo.

O relator, ministro Luis Roberto Barroso, reconheceu que a paralisia
do Fundo Clima configurava omissdo inconstitucional por parte do Poder
Executivo, inserindo-se em um contexto mais amplo de desmonte institu-
cional e retrocesso ambiental. Sustentou que tal omissao violava o principio
davedagdo ao retrocesso, amplamente reconhecido na jurisprudéncia cons-
titucional brasileira e na doutrina dos direitos fundamentais. O ministro
ainda afirmou que o Acordo de Paris, por tratar de matéria ambiental e
de direitos humanos, possui natureza supralegal, conforme interpretagao
conferida ao art. 5°, § 2°, da Constitui¢ao Federal, o que impde ao Estado
brasileiro obrigagdes vinculantes de mitigagdo climatica.

Ao realizar analise normativa da Lei n° 12.114/2009, que instituiu o
Fundo Clima, e da Lei n° 12.187/2009, que estabeleceu a Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima, o relator demonstrou que a inoperancia do Fundo
nao decorreu de entraves técnicos ou legais, mas de decisao politica delibe-
rada - circunstancia agravada pelas alteragées normativas promovidas pelo
Decreto n° 10.143/2019 e pela Portaria MMA n° 113/2020, que comprometeram
a composicdo plural e técnica do comité gestor do Fundo. Assim, concluiu
que a Unido descumpriu deveres constitucionais e legais, sobretudo o de
garantir a implementagao efetiva de politicas publicas ambientais.

Em seu voto, o ministro propos a fixa¢ao da seguinte tese: “O Poder
Executivo tem o dever constitucional de fazer funcionar e alocar anualmente
os recursos do Fundo Clima, para fins de mitigacdo das mudangas climaticas,
estando vedado seu contingenciamento, em razao do dever constitucional
de tutela ao meio ambiente (CF, art. 225), de direitos e compromissos inter-
nacionais assumidos pelo Brasil (CF, art. 5°, § 2°), bem como do principio
constitucional da separacdo dos Poderes (CF, art. 2° c/cart. 9°,§ 2°,da LRF)”.

O ministro Edson Fachin acompanhou integralmente o voto do rela-
tor, acrescentando, entretanto, determinagdes complementares com vistas
a efetivacdo do controle social e técnico sobre a destinagdo dos recursos do
Fundo. Fundamentou sua manifestagdo na centralidade da ciéncia para a
elaboragao de politicas publicas ambientais e na relevancia da emergéncia
climatica como questao prioritaria da agenda estatal. Fachin determinou,
ainda, que a Unido publique relatdrios trimestrais sobre a execugao or-
camentaria do Fundo Clima e formule, com regularidade, o Inventario
Nacional de Emissoes e Remogoes de GEE, segmentado por estados e
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municipios, em consonancia com os instrumentos da Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima.

Em divergéncia, o ministro Nunes Marques votou pela improcedéncia
do pedido, sob o argumento de que ndo houve omissao estatal relevante
e que os contingenciamentos decorreram de necessidades impostas pela
pandemia de Covid-19. Também questionou a atuagao de organizagdes
ndo governamentais na Amazonia, chegando a defender a instauragdo de
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) sobre o tema. Sua posi¢ao, con-
tudo, restou vencida.

Por maioria, o STF julgou procedente a agao, reconhecendo a omissao
da Unido e determinando: (i) a obrigagdo de pleno funcionamento do Fundo
Clima; (ii) a vedagao ao contingenciamento de suas receitas; e (iii) a destinagdo
anual de seus recursos em conformidade com os objetivos de mitigacao das
mudangas climaticas. O julgamento representa um marco jurisprudencial no
controle judicial das politicas publicas ambientais no Brasil, reafirmando a
forca normativa do direito ao meio ambiente equilibrado e a imperatividade
das obrigagdes internacionais ambientais assumidas pelo Estado.

Por fim, a ADO 59 nio apenas diz respeito a um litigio climatico
(ajuizado em conjunto com a petigdo que deu origem a ADPF 708, diga-se
de passagem), mas também traz alguns necessarios raciocinios a respeito
do federalismo climatico. Em 2020, a paralisagdo do Fundo Amazonia por
meio de atos normativos infralegais levou a propositura da agdo perante
o STF, protocolada em 23 de junho de 2020. Seu julgamento ocorreu em
novembro de 2022, sob relatoria da ministra Rosa Weber, por meio do qual
houve o reconhecimento da omissdo inconstitucional da Unido na gestdo
e funcionamento do fundo.

A agao discutiu a extingdo e modificagao dos colegiados de governanga
do Fundo Amazo6nia — o Comité Orientador (COFA) e o Comité Técnico
(CTFA) - promovidas pelos Decretos n° 9.759/2019, n° 10.144/2019 e n°
10.223/2020. Tais medidas resultaram na interrupg¢do do aporte de recursos
por parte dos principais doadores internacionais (Noruega e Alemanha) e
paralisaram a implementacao de mais de uma centena de projetos ambien-
tais voltados a preservagao da Amazonia. A ministra Rosa Weber votou
pelo conhecimento da a¢ao como ADO e, subsidiariamente, como ADPF,
rejeitando todas as preliminares. No mérito, julgou parcialmente procedente
a ac¢do, acolhendo os pedidos que determinavam a Unido: (i) a reativagao
administrativa do Fundo Amazdnia, em conformidade com o modelo de
governanga originalmente instituido; e (ii) a vedagdo de nova paralisa¢ao ou
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uso de recursos em desacordo com sua finalidade legal. Além disso, declarou
a inconstitucionalidade do art. 12, II, do Decreto n° 10.144/2019 e do art.
1° do Decreto n° 9.759/2019, por entender que suas disposi¢des violaram
o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art.
225, CF) ao suprimir a governanga participativa do fundo.

Em seu voto, a ministra Rosa Weber enquadrou a protecdo ambiental
na Amazonia Legal como uma responsabilidade compartilhada entre os
entes federativos, em consonincia com o modelo de federalismo cooperativo
adotado pela Constituigdo brasileira. Destacou-se que a competéncia para
legislar e atuar em matéria ambiental ¢ comum e concorrente entre a Unido,
os estados e os municipios, refletindo um desenho institucional que exige
cooperacdo e articulagao entre os diferentes niveis de governo. Nesse arranjo,
cabe a Unido exercer um papel de coordenacéao das politicas ambientais, sem
excluir ou reduzir a importincia das agdes dos entes subnacionais.

A decisao proferida reconheceu uma omissao inconstitucional da Uniao
ao ndo reativar o Fundo Amazonia, o que afetou negativamente a efetividade
da atuagdo conjunta na prote¢ao do bioma amazoénico. A Ministra salientou
que instrumentos federais, como o Fundo, ndo eximem os estados de suas
obrigac¢des constitucionais, como a fiscaliza¢do, o controle e o licenciamento
ambiental adaptado as especificidadeslocais. Os estados da Amazdnia Legal,
inclusive, manifestaram-se nos autos refor¢ando a relevancia do Fundo para
o desenvolvimento regional e apelando por sua retomada com participagdo
efetiva dos governos estaduais. A decisdo, portanto, reafirma a centralidade
do federalismo cooperativo na governan¢a ambiental e impde a Unido o
dever de viabilizar condigdes para que essa cooperagao seja operante e eficaz.

Seguindo esse entendimento, os ministros Edson Fachin, Dias Toftoli,
Roberto Barroso, Luiz Fux, Ricardo Lewandowski e Alexandre de Moraes
acompanharam integralmente ou com pequenas divergéncias o voto da
relatora. Destaca-se a énfase dada por esses ministros a necessidade de res-
tabelecimento do status quo ante, com a retomada do funcionamento efetivo
do fundo, o repasse de recursos para projetos ja aprovados e a continuidade
do fluxo de deliberagdes e andlises técnicas.

A tnica divergéncia integral partiu do ministro Nunes Marques,
que votou por ndo conhecer da a¢ao, sob o argumento de que nao haveria
omissao passivel de controle jurisdicional, tratando-se de legitima opgéo
politica do Executivo. Defendeu que ndo existiria direito 8 manutengao
de um modelo especifico de governanga publica e que a revogagao de
decretos anteriores era prerrogativa discriciondria do governo. Ao final,
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o STF, por maioria, conheceu da agdo como ADO e a julgou parcialmente
procedente. Determinou a Unido que adotasse, no prazo de 60 dias, todas as
providéncias administrativas necessarias a reativa¢ao do Fundo Amazénia,
conforme o modelo de governanga estabelecido originalmente, e declarou
a inconstitucionalidade dos atos normativos que haviam comprometido
seu funcionamento. O julgamento reafirmou a natureza constitucional do
dever de protegdo ambiental, reiterando que a governanga participativaea
continuidade das politicas publicas ambientais sao elementos imprescindiveis
a efetividade do direito fundamental ao meio ambiente e aos compromissos
climaticos assumidos pelo Brasil.

O federalismo climatico na jurisprudéncia do STF pode ser lido, desta
forma, com base em trés conceitos:

1) A protecgao ao clima é dever vinculante e parte do ordenamento ju-
ridico brasileiro de forma supralegal, visto que o Acordo de Paris, enquanto
instrumento internacional que versa sobre meio ambiente, deve ser lido en-
quanto acordo de direitos humanos. A jurisprudéncia do STF, especialmente
nos votos dos ministros Luis Roberto Barroso e Edson Fachin na ADPF
708, adota expressamente a doutrina da supralegalidade para qualificar o
Acordo de Paris como norma que vincula o Estado brasileiro, impondo-lhe
obrigac¢des especificas em matéria de mitigagao das mudangas climaticas.
Tal reconhecimento decorre da aplicagao do art. 5°, §2° da Constituigdo
Federal, que garante a incorporag¢ao de tratados de direitos humanos com
hierarquia superior a legislacdo infraconstitucional. Ao reconhecer que o
Acordo de Paris integra esse bloco normativo, a Corte estabelece um novo
patamar de exigéncia para o cumprimento das politicas publicas climaticas,
reforcando que a atuagdo ou omissao da Unido, dos estados e dos municipios
em matéria climatica ndo pode se pautar apenas por critérios de convenién-
cia ou discricionariedade, mas deve atender aos compromissos assumidos
internacionalmente. Trata-se, portanto, de obrigacao juridica com respaldo
constitucional indireto, cuja eficacia depende da cooperagéo federativa e da
atuagdo diligente de todos os entes da Republica;

2) Os entes nao podem ser excluidos da estrutura de governanga am-
biental brasileira. Ha um dever federativo conjunto de estipulagao e execu-
¢do de medidas que deem efetivo cumprimento ao art. 225 e correlatos da
Constitui¢do Federal, devendo ser cumprido por todos e cobrado por todos;

3) A responsabilidade por eventuais defeitos no cumprimento da dis-
posi¢ao constitucional de prote¢ao ao meio ambiente deve ser enderecada a
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todos os entes, principalmente considerando as possibilidades abertas pela
Lei Complementar n° 140/2011 e enderegadas no julgamento da ADI 4757.

Nao se pode esquecer de julgamentos como os das ADPF 743, 746,
760 e 857, que inauguram uma nova fronteira no compromisso ambiental e
climatico na estrutura federativa do pais. No entanto, por se tratar de litigios
estruturais, sua analise mereceria um trabalho proprio, em espago proprio e,
principalmente, um pouco mais de afastamento histérico do fendmeno. No
entanto, ¢ inegavel que as decisdes prolatadas nos autos dessas agoes trardo
rico material referente ao pacto federativo na area ambiental e climatica no
Supremo Tribunal Federal.

Consideracdes finais (ou concluséo? E realmente possivel falar
em conclusao?)

O federalismo climatico na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
nao ¢ algo exposto de maneira objetiva e expressa. Na verdade, ¢é preciso
considerar as especificidades ligadas ao direito do clima no Brasil, como os
proprios fatores de emissao de gases de efeito estufa no pais — diretamente
associados a atividades econdmicas cujo licenciamento apresenta pontos de
inflexao no ordenamento juridico brasileiro.

O federalismo ambiental ndo ¢ novidade no ordenamento juridico
brasileiro. Conforme explicam Araujo et al. (2019b), desde a Lei n° 6.938/1981
hd esquema a partir do qual os diferentes niveis de governo deveriam
trabalhar de forma integrada na prote¢ao e na melhora da qualidade
ambiental. Muito embora ainda existam conflitos, com uma tendéncia
centripeta de alocagdo de competéncias e um descompasso federativo na
matéria, ndo se pode esquecer do dever de todos os entes na protegdo ao
meio ambiente e clima no pais. Ha dois fatos que precisam ser analisados
em conjunto: a) o STF chancelou a necessidade de ampla participagdo
federativa dos entes nas matérias ambientais; e b) reconheceu o Acordo
de Paris como acordo vinculante por sua natureza de acordo de matéria
ambiental, portanto, de direitos humanos.

Segundo Gonzalez et al. (2024) a doutrina alema, ao abordar o fede-
ralismo, consolidou o entendimento de que ha um principio nio escrito,
inerente a propria estrutura do Estado federal: o principio da fidelidade ou
lealdade federativa. Esse principio impde a cada ente federado o dever de
considerar os interesses do conjunto da federagdo ao exercer suas compe-
téncias constitucionais, promovendo uma relagdo de cooperagao e respeito
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mutuo entre os diferentes niveis de governo. Considerando a inexisténcia de
hierarquia entre as normas da Constituicao e o efetivo dever de protecao do
meio ambiente, é possivel entender que o STF, a0 mesmo tempo que garante
a participacdo de todos os entes na tomada de decisdo sobre meio ambiente
e clima, também os chama a responsabilidade nesse aspecto - afinal, ndo
se pode agir em contrariedade aos interesses da federacao, e proteger o
meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas formas é um
desses interesses.

A analise das agdes aqui apresentadas oferece apenas uma das multiplas
visdes que podem ser expostas a respeito do topico, mas é possivel vislumbrar
a janela através da qual a responsabilidade dos entes com o clima pode ser
abordada dentro dos entendimentos do STF, a partir tanto da lealdade dos
entes para com a federagdo quanto com relagdo as suas responsabilidades
ativas, no sentido de legislar e licenciar atividades. Assim sendo, nao se in-
tenta esgotar o debate, mas sim finalizar com uma simples pergunta: qual o
limite da atuagdo do STF em relagdo ao federalismo climatico, em especial
diante de um cenario em que a cooperagao e a lealdade federativa parecem
estar em dificuldades?
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Notas

1 Ver: https://seeg.eco.br/#que. Acesso em: 01 out. 2025.

2 Ver Azevedo, Naué Bernardo Pinheiro de. 2023. A politica climdtica atravessou a praga?
Um panorama da judicializagdo do clima a partir do meio ambiente no Supremo Tribunal
Federal. Dissertagdo de Mestrado Académico em Direito Constitucional. Instituto Brasi-
leiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, 2023.
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A Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima e a governanca climatica
federativa no Brasil

Caroline Dihl Prolo

Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima (PNMC), instituida pela

Lein° 12.187/2009, constitui o principal marco legal para o enfren-

tamento da mudanca do clima no Brasil. Elaborada no contexto
dos compromissos brasileiros perante a Convengdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima (“Convengao do Clima ou “UNFCCC”),
alei procurou estabelecer objetivos, diretrizes e instrumentos destinados a
orientar a agdo do Estado brasileiro no 4mbito da mitigacao das emissoes
de gases de efeito estufa (“GEE”) e da adaptagdo aos impactos adversos da
mudanca do clima.

Passados mais de quinze anos de sua promulgacao, e diante do pro-
gressivo amadurecimento institucional e normativo da agenda climatica,
torna-se oportuno promover o aprimoramento da PNMC, inclusive para
explicitar de forma mais clara as competéncias dos diferentes entes federativos,
fortalecer a articulagdo interfederativa e criar instrumentos que permitam
operacionalizar de maneira efetiva seus objetivos e diretrizes.

O tema da governanga climatica federativa apresenta particular rele-
vancia na medida em que as competéncias constitucionais sobre matéria
ambiental - e, por extensdo, sobre politicas climaticas - se distribuem de
forma concorrente e comum entre Unido, estados, Distrito Federal e munici-
pios. Ainda que a PNMC incorpore, em diversos dispositivos, referéncias ao



principio da cooperagao, seu desenho normativo nao delineou com clareza
mecanismos de articulacdo entre os entes federativos nem procedimentos
que possibilitem a construgao de estratégias integradas de mitigagdo e adap-
tacdo. Essa lacuna normativa limita o potencial da lei como instrumento
eficaz de coordenagido multinivel.

Este trabalho tem por objetivo analisar a PNMC em relagao ao seu
desenho normativo, a configuragao dos seus instrumentos institucionais e
ao modo como disciplina a cooperagao federativa prevista na Constituigéo
Federal, com énfase nas oportunidades de aprimoramento abertas pelo atual
processo de revisao da lei. Para tanto, sao examinados o histdrico de criagdo
e evolucao da lei, a configuracao atual da governanga climatica no Brasil e
as possibilidades de aprimoramento do arcabougo juridico-institucional,
de modo a fortalecer a efetividade da politica climdtica nacional em sua
dimensao federativa.

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima:
fundamentos e estrutura normativa

A PNMC representa o principal marco legal da estratégia brasileira
de enfrentamento da mudanca do clima. Sua cria¢do se deu 15 anos apds
a ratificacdo da Convenc¢do do Clima pelo Estado brasileiro, por meio do
Decreto n° 2.652, de 1° de julho de 1998. A PNMC entrou em vigor em 29
de dezembro de 2009, alguns dias depois de o entao Presidente Luiz Indcio
Lula da Silva anunciar, durante a COP 15 em Copenhague, que o Estado
brasileiro assumia pela primeira vez um compromisso voluntéario de reduzir
emissoes de GEE, no patamar entre 36,1% e 38,9% de suas emissdes proje-
tadas até 2020 em relacdo ao ano-base de 2005.

Esse antncio ocorreu no contexto de um movimento da Convengao
do Clima para encorajar paises em desenvolvimento — que ndo possuiam
obrigagoes legalmente vinculantes de limita¢ao de suas emissoes de GEE - a
voluntariamente se comprometerem com Agoes de Mitigagao Nacionalmente
Apropriadas (Nationally Appropriate Mitigation Actions, da sigla NAMAs)".

Dessa forma, a promulgagao da PNMC fez concretizar o compromisso
do Estado brasileiro® com a adogdo de agdes concretas no ambito doméstico
com vistas ao atingimento de uma meta de redugdo de emissdes de GEE.
Ainda que tenha sido compromisso assumido de forma voluntéria, ndo
se trata de uma obrigagdo legalmente vinculante no ambito da UNFCCC.
E talvez para enfatizar esse carater ndo-cogente, o legislador optou por
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reproduzir a mesma linguagem na transposicdo do compromisso inter-
nacional para a lei nacional, ao dispor, no art. 12, que “para alcangar os
objetivos da PNMC, o Pais adotara, como compromisso nacional voluntario,
acoes de mitigacao das emissdes de gases de efeito estufa, com vistas em
reduzir entre 36,1% (...) € 38,9% (...) suas emissdes projetadas até 2020”. Por
outro lado, ainda que nao haja obrigatoriedade legal do Estado brasileiro
no 4mbito internacional de efetivamente reduzir emissoes de GEE ou de
atingir a meta autodeterminada, a obrigagao de meio de adogdo de medidas
de mitigagdo climatica é sim um compromisso legalmente vinculante da
Convengéo do Clima?®.

Nao obstante tenha incorporado a meta assumida no ambito da
Convengdo do Clima, o legislador optou por nao dispor sobre o objetivo
geral dalei, mas sim uma lista de objetivos especificos. Dentre eles, inclui-se
a compatibilizacio do desenvolvimento econémico-social com a protecido
do sistema climatico, a redugao das emissdes antropicas de gases de efeito
estufa em relagdo as suas diferentes fontes e a implementacio de medidas
para promover a adaptacdo a mudanca do clima.

No que se refere aos principios que regem a PNMC, nota-se que esses
refletem principios de direito ambiental ja reconhecidos pelo ordenamento
juridico brasileiro, como os principios da precau¢ao, da prevenciao e do
desenvolvimento sustentdvel. Por outro lado, sio também introduzidos
principios especificos do regime internacional da Convengdo do Clima,
como o principio das responsabilidades comuns porém diferenciadas, e os
principios de equidade intrageracional e intergeracional.

Nesse sentido, cabe destacar que, embora nao haja referéncia expressa
na Constituicdo Federal de 1988 ao termo “mudanca do clima”, o Supremo
Tribunal Federal (STF) ja reconheceu que o tema se insere no ambito do art.
225 da Carta Magna*, que consagra o direito de todos ao meio ambiente ecolo-
gicamente equilibrado, e aos compromissos internacionais firmados pelo Brasil.

Asdiretrizes previstas no art. 5°da PNMC complementam esse arcabougo,
orientando a formulagdo de politicas e agdes setoriais e intergovernamentais
que atravessem a questao climatica. Entre elas, merece destaque “o estimulo
a participagao dos governos federal, estadual, distrital e municipal, assim
como do setor produtivo, do meio académico e da sociedade civil organizada,
no desenvolvimento e na execugdo de politicas, planos, programas e agdes
relacionados a mudanca do clima”.

A PNMC também dispde sobre os instrumentos de planejamento
e implementagao da politica, incluindo os instrumentos econémicos,
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informacionais e de monitoramento, tais como mecanismos financeiros e
economicos, linhas de crédito bancario, entre outros. E finalmente trata de
sua governanga, no que chama de “instrumentos institucionais”, voltados
a coordenagao e governanga.

Por sua natureza, a PNMC insere-se na categoria das normas progra-
maticas, cujos dispositivos estabelecem objetivos e deveres de realizagdo
para o poder publico, mas cuja eficacia plena depende de regulamentagdo
posterior. Assim, embora a PNMC contenha dispositivos que dependam
de regulamentagao para sua aplicabilidade imediata, ela impde obrigagoes
juridicas concretas aos entes publicos, inclusive quanto a formulacédo e
implementacao de politicas climaticas setoriais. Neste sentido, tem funda-
mental relevancia o art. 11, que prevé que “os principios, objetivos, diretrizes
e instrumentos das politicas publicas e programas governamentais deverao
compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos
desta Politica Nacional sobre Mudanca do Clima”. A eficacia pratica deste
dispositivo, contudo, tem se revelado limitada, provavelmente em razao da
auséncia — por muito tempo - de instancias efetivas para a coordenagédo
intra e interfederativa na PNMC, como se vera adiante.

0 principio da cooperacgéo na Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima

O principio da cooperagdo possui base constitucional expressa no
art. 23 da Constituigdo Federal de 1988, que atribui competéncia comum
administrativa a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
para “proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas” (inciso VI). Tal atribui¢ao estd condicionada, no paragrafo
unico do mesmo artigo, a exigéncia de lei complementar que estabeleca
normas para cooperagdo entre os entes federativos, garantindo que o
exercicio compartilhado dessa competéncia ocorra de forma articulada,
harmonica e coordenada.

Por sua vez o art. 24, VI e VIII, prevé competéncia legislativa concor-
rente entre Unido e os estados para a prote¢do do meio ambiente e controle
da poluicao, cabendo a Unido a edi¢do de normas gerais e aos estados a
possibilidade de suplementa-las — inclusive com normas mais restritivas,
desde que ndo contrariem os principios ou diretrizes gerais da norma federal,
entendimento consolidado na doutrina e jurisprudéncia do STF-.
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Os municipios, embora nao incluidos no art. 24, também exercem
competéncia normativa em matéria ambiental com fundamento no art. 30,
I, II e VIII, especialmente no que se refere ao interesse local e a protecio de
bens ambientais situados em seu territorio.

No campo climatico, esse principio ganha especial relevancia diante
da natureza transversal das politicas de mitigacdo e de adaptagdo, que
exigem agdes convergentes e simultaneas em diversos niveis territoriais e
setores econdmicos.

Considerando o entendimento do STF de que mudanga do clima esta
contemplada no art. 225 da Constituicao Federal, tal interpretacdo das
competéncias constitucionais em matéria ambiental permitiria afirmar
que todos os entes federativos possuem competéncia constitucional para
atuar em politicas publicas relacionadas a mudanca do clima, tanto por
via normativa quanto administrativa. Contudo, ha aspectos da politica de
mudanga do clima que talvez sejam melhor alocados dentro da exclusiva
competéncia da Unido Federal no ambito do art. 21 da Constitui¢ao Federal,
tendo em vista os compromissos assumidos pelo Estado brasileiro perante
a UNFCCC de controle de emissoes de GEE, inclusive com a possibilidade
de transferéncia internacional de ativos financeiros atrelados a resultados de
mitiga¢ao. Exemplo disso é o disposto no art. 22 da Lei n° 15.042/2024, que
institui o Sistema Brasileiro de Comércio de Emisses de gases de efeito estufa®.

Com efeito,a PNMC incorpora o principio da coopera¢ao em diversos
de seus dispositivos, inclusive ao descrever no art. 3°, inciso V, o principio
de que a “as agdes de ambito nacional para o enfrentamento das alteragdes
climaticas, atuais, presentes e futuras, devem considerar e integrar as agdes
promovidas no 4mbito estadual e municipal por entidades publicas e privadas™.

E ao dispor sobre os objetivos especificos no art. 4°, o legislador prevé
que a PNMC visara a “implementagdo de medidas para promover a adap-
tagdo a mudanca do clima pelas 3 (trés) esferas da Federagdo”.

Ademais, a cooperagdo entre os entes federados é destacada em duas
das diretrizes prescritas no art. 5°(grifos da autora):

IV - as estratégias integradas de mitiga¢do e adaptagdo a mudanca do
clima nos dmbitos local, regional e nacional,

V - o estimulo e o apoio a participagio dos governos federal, estadual,
distrital e municipal, assim como do setor produtivo, do meio académico
e da sociedade civil organizada, no desenvolvimento e na execugao de
politicas, planos, programas e agoes relacionados a mudanga do clima;
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No entanto, como se verd adiante, essa cooperacao ndo € operacionali—
zada pelo art. 7°, que dispde de forma laconica sobre uma listagem de 6rgaos,
comissoes federais e institui¢oes ndo-governamentais, sem nenhuma clareza
sobre a participagdo dos entes subnacionais, e sem tampouco esclarecer suas
atribuigdes e coordenagdo dentro dessa governanga.

Dessa forma, embora seja possivel afirmar que o principio da coo-
peracgao esta presente de maneira relevante na estrutura da PNMC, tanto
como objetivo, fundamento e orientagao para a formulagdo e execugio de
politicas publicas climaticas, ndo ha nenhuma clareza sobre como se deve
promover essa articula¢do multinivel.

Os instrumentos institucionais e os limites da governanga multinivel
na PNMC

A PNMC estabelece um conjunto de “instrumentos institucionais”
responsaveis pela execucdo da politica climatica, conforme disciplinado
no art. 7° da PNMC: o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima; a
Comissao Interministerial de Mudanga Global do Clima; o Forum Brasileiro
de Mudancga do Clima; a Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudangas
Climaticas Globais — Rede Clima; e a Comissao de Coordena¢ao das Atividades
de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia. A maioria desses érgaos sao
pré-existentes a PNMC, e talvez por isso a lei ndo se dedica a qualifica-los,
nem esclarecer sua coordenagéo.

Para além dos entes de articula¢do horizontal entre os ministérios, as
demais institui¢coes citadas na PNMC sao representativas de vozes da sociedade
civil e da ciéncia na governanga da politica climatica brasileira. No entanto,
ndo obstante as inimeras referéncias precedentes sobre cooperagido multinivel
no texto da lei, o art. 7° silencia sobre o papel e a articulagao vertical entre
Uniao, estados e municipios na governanga.

Embora nao descrito de forma expressa no texto da PNMC, o papel de
promover essa articulagdo com os entes subnacionais acabou sendo atribuido
ao Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM).

Orgdo méximo da governanga da politica climética nacional, a0 CIM
cabe monitorar e promover aimplementa¢ao das agdes e das politicas publicas
no ambito do Poder Executivo federal relativas a PNMC. O CIM foi instituido
originalmente pelo Decreto n° 7.390/2010 e reformulado por normas poste-
riores, tendo sido retomado mais recentemente em 2023 por meio do Decreto
n° 11.550/2023. Trata-se de um érgao colegiado composto por representantes
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de 23 ministérios e presidido pela Casa Civil da Presidéncia da Republica,
sendo que o Subcomité Executivo (SUBEX) - 6rgao de assessoramento téc-
nico ao pleno do CIM - é composto por 11 ministérios e coordenado pela
Casa Civil e pelo Ministério do Meio Ambiente e da Mudanga do Clima.

Entre suas competéncias estdo: articular e definir linhas de agdo, no
ambito federal, referentes aos objetivos, as diretrizes e aos instrumentos da
PNMC; orientar a elaboragio das politicas dos 6rgaos e das entidades da
administragdo publica federal que tenham impacto na emissdo de GEE e
na capacidade do Pais de se adaptar @ mudanga do clima; e promover maior
articulagdo entre a governanga da PNMC e das politicas sobre mudanga do
clima dos entes subnacionais.

Estadltima competéncia, contudo, somente veio a ser exercida em recente
reorganizagao do 6rgéo, por meio do Decreto n° 12.040/2024, a partir da qual
passou a contar com cimaras temdticas permanentes, cada uma responsavel
por articular politicas climaticas com setores e publicos especificos. Nesse
contexto, foram criadas a Camara de Articulacdo Interfederativa, a CAmara
de Relagoes Internacionais e a Camara de Participagdo Social.

A Camara de Articulagdo Interfederativa (da sigla “CAI”) é instan-
cia consultiva com o objetivo de promover a participagido dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios na elaboragdo, no aperfeicoamento e na
implementagao de medidas de mitigagdo e adaptagdo a mudanga do clima,
com as seguintes competéncias:

I - propor ao CIM, por meio do Subcomité-Executivo, recomendagdes
para o aperfeicoamento, elabora¢io e implementagdo de instrumentos
e politicas setoriais e transversais sobre mudancga do clima, incluidas
as estratégias de mitigagdo e adaptagdo constantes do Plano Nacional
sobre Mudanca do Clima e de suas atualizagdes;

II - contribuir para o alinhamento entre as politicas nacionais, setoriais
e transversais e as politicas e contextos regionais e locais;

I11 - fomentar a elaboragdo de planos estaduais, distritais e municipais
de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima, observadas as diretrizes
federais e as disposicdes da PNMGC; e

IV - monitorar a implementacéo da politica climatica no 4&mbito sub-
nacional e reportar ao Subcomité-Executivo.

Cabe notar que ha outra instancia de governanga federativa relevante
no Ambito do Conselho da Federagao - criado pelo Decreto n° 11.495/2023 -,
que retine Presidente e Vice-Presidente da Republica, ministros, governadores
e prefeitos, com a finalidade de promover a articulagdo de estratégias e agdes
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de interesses comuns para promog¢ao do desenvolvimento sustentavel e a
reducao das desigualdades sociais. O Conselho inclusive chegou a formalizar
um “Compromisso pelo Federalismo Climatico”, por meio da Resolugao n°
3 de 3 de julho de 2024.

Por essarazao, é a partir da Secretaria Técnica do Conselho da Federagio
que advirdo as indicagdes de representantes para os 14 assentos na Camara
de Articulagdo Interfederativa do CIM - sendo sete representantes para
os estados e Distrito Federal e sete representantes para os municipios, nos
termos do Edital n° 03/2025/CIM, de 06 de marco de 2025.

Dessa forma, nota-se que, embora a PNMC nio tenha expressamente
organizado a governancga climdtica multinivel, suas diretrizes acabaram
sendo observadas quando da regulamentagdo da composicao e fungdes do
CIM, que de alguma forma buscou promover essa necessaria articulagao.

Com efeito, a disposi¢do sobre normas de cooperagdo entre os entes
federativos no 4mbito da PNMC esbarraria em impedimentos de compe-
téncia constitucional. Nos termos do art. 23 da Constitui¢do Federal, esse
contetido normativo requer lei complementar, tal como feito por ocasido da
Lei Complementar n° 140/2011, que dispde sobre a cooperagio entre a Unido,
os estados, o Distrito Federal e os municipios no exercicio da competéncia
comum relativa a protecdo das paisagens naturais notaveis, a prote¢do do
meio ambiente, a0 combate a polui¢cdo em qualquer de suas formas e a pre-
servacdo das florestas, da fauna e da flora.

Uma vez que ja existe lei complementar dispondo sobre cooperagao
multinivel em matéria ambiental no Brasil, e que a PNMC se insere no
arcabougo das normas de prote¢cdo ambiental, pode-se assumir que a Lei
Complementar n° 140/2011 ¢ a norma que rege tal cooperagao também
no ambito da governanga multinivel em matéria de mudangas climaticas.
Neste contexto, incidiria o inciso IV do art. 7° da norma, que dispde sobre
a competéncia administrativa da Unido para “promover a integragdo de
programas e agdes de drgaos e entidades da administragao publica da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, relacionados a protegao
e a gestao ambiental”.

Essa ¢ a logica que se observa em outras politicas relacionadas ao ar-
cabougo juridico ambiental no Brasil, como a Politica Nacional de Residuos
Sélidos e a Politica de Pagamento por Servicos Ambientais. No caso da tltima,
também sdo incorporadas diretrizes sobre cooperagdo multinivel, guiadas
pela “complementaridade e a coordenagdo entre programas e projetos de
pagamentos por servicos ambientais implantados pela Unido, pelos Estados,
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pelo Distrito Federal, pelos Municipios”. Ademais, sao criados instrumentos
integrados, como o Cadastro Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais
(CNPSA), que unifica bancos de dados federais, estaduais e municipais.

Na pratica, o tema de mudangas climaticas ja parece ser amplamente
tratado no Ambito do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
sendo predominantemente de gestdo das secretarias estaduais e municipais
de meio ambiente.

Todavia, ha reflexdes possiveis sobre a necessidade e pertinéncia de
se criar um SISCLIMA, considerando a grande transversalidade do tema
da mudanga do clima. Tal visdao chegou a ser avangada no contexto da
criacdo de uma Autoridade Climatica na forma de uma autarquia federal,
anunciada pelo Presidente Lula em setembro de 2024, mas que até entdo
nao foi formalizada.

Por outro lado, independentemente da criagdo de um sistema préprio
de gestdo climatica, as conexdes com a politica ambiental ndo vao deixar de
existir, e sua alocagdo sob o guarda-chuva do SISNAMA garante o acesso a
um arcabougo institucional, teérico e juridico robusto e ja consolidado ao
longo da histéria. Em outras palavras, parece mais simples, econdémico e
conveniente adaptar a gestdo climatica sob o guarda-chuva do meio ambiente
do que criar um novo sistema. E possivel fazer ajustes pontuais na PNMC
e no sistema de gestao ambiental existente que tragam mais clareza e segu-
ranga juridica sobre essa articulagdo interfederativa sem maiores desgastes.

A revisdo da PNMC e a oportunidade de fortalecimento
da governanca climatica cooperativa no Brasil

Um processo de revisdo da PNMC foi formalmente iniciado em
2023, a partir da instituicdo de um Grupo Técnico Temporario (GTT) por
meio da Resolucdo n° 2, de 14 de setembro de 2023, no 4mbito do Comité
Interministerial sobre Mudanga do Clima. Essa resolucio estabeleceu a
criagdo do GTT com a finalidade de elaborar proposta de atualizagao da
PNMC, em linha com os compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo
de Paris. O grupo foi composto por representantes dos ministérios com
assento no CIM e a Advocacia Geral da Uniao, tendo sido convidados como
ouvintes representantes do Férum Brasileiro de Mudanga do Clima - FBMC
e da Rede Brasileira de Pesquisas Climaticas Globais - Rede Clima. Os tra-
balhos do GTT foram concluidos em junho de 2024, e o texto sugerido foi
encaminhado para analise pelo Subcomité-Executivo do CIM.
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O escopo definido para o GTT envolveu nio apenas a atualizagdo
de objetivos, principios e diretrizes da PNMC, mas também a “promogao
de maior articulacdo entre a governanga da PNMC e das politicas sobre
mudanga do clima dos entes subnacionais”. Embora o processo ainda nao
tenha passado por consulta pablica formal até o momento da redagdo deste
artigo, o Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima divulgou que
o anteprojeto “reafirma o compromisso do Brasil em alcangar emissoes
liquidas zero de gases de efeito estufa até 20507, “incorpora principios fun-
damentais como justica climatica, equidade e transigdo justa, reconhecendo
a necessidade de proteger as populagdes mais vulneraveis” e “atualiza con-
ceitos e diretrizes, colocando a urgéncia climatica como elemento central
das politicas publicas”.

Com efeito, desde a publicagdo da PNMC em 2010, o regime inter-
nacional de mudancga do clima passou por diversas transformagdes que
precisam ser conciliadas na revisao da politica, inclusive a dinamica das
NDC:s e a incorporagao de conceitos e principios aprimorados ao longo do
tempo, como a justica climatica. No entanto, ha também a oportunidade
de aperfeicoar os fundamentos juridicos e institucionais da governanga
climatica brasileira, como bem reconhecido no decreto que instituiu o GTT.

Dentre as possiveis melhorias a serem implementadas nessa revisao,
seria oportuno, de inicio, que a nova redagdo da lei nomeasse os drgaos e
instdncias que compdem a governanga climatica com defini¢ao explicita de
suas competéncias, composicao e relagdes entre si.

Adicionalmente, a revisio pode nao apenas reforcar o carater coo-
perativo da governanca climatica no Brasil como principio programatico,
mas dar clareza e buscar operacionalizar a articulagdo entre Unido, estados,
Distrito Federal e municipios, ainda que limitado pelas restricdes do art.
23 da Constitui¢ao Federal.

Para isso, seria desejavel a criagdo de novas instincias formais de
articulagdo multinivel, ou entdo que a PNMC reconheca expressamente a
Camara de Articulagao Interfederativa do CIM como esse locus de gover-
nanga interfederativa liderado pela Unido no ambito de suas competéncias
prescritas na Lei Complementar n° 140/2011.

Nesse sentido, é pertinente esclarecer explicitamente também a incidéncia
da Lei Complementar n° 140/2011, tal como o fez a Lei n° 15.042/2024, conva-
lidando o entendimento de que a gestdo climatica, assim como a ambiental, é
mormente de competéncia comum entre os entes federados e pode se beneficiar
doarcabougo ja constituido no @&mbito da dita lei complementar, no que couber.
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Outros elementos de articulagdo multinivel podem também ser mais
bem operacionalizados na PNMC por meio da incorporacio de instrumentos
indutores de cooperagéo entre os entes, tais como a promog¢do de medidas
fiscais e instrumentos de financiamento capitaneados pela Unido. Nesta
linha, seria possivel cogitar de incentivos fiscais para os entes subnacionais
que demonstrem avangos consistentes na elaboracdo e implementacio de
politicas climaticas alinhadas as diretrizes nacionais. Ademais, pode-se
considerar instrumentos de apoio técnico e de capacitagdo voltados aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios, com o objetivo de fortalecer
suas capacidades institucionais para formular, executar e monitorar politicas
climaticas em seus territdrios, sobretudo em matéria de adaptagao climatica
e gerenciamento de riscos de desastres. Assim como na gestao ambiental,
existem assimetrias de capacidade administrativa entre os entes na seara das
mudangas climaticas, especialmente nos casos de municipios de pequeno
porte ou Estados com menor estrutura institucional.

Por fim, seria recomendével que a nova redagdo da PNMC previs-
se diretrizes gerais para a integragdo e articulagdo de politicas e programas
climaticos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios, a
fim de promover maior alinhamento conceitual e metodolégico entre os
diferentes niveis federativos e uma harmonizagao gradual das abordagens
em todo o territério nacional.

%% %

A analise da Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima mostra que ela
representou um avanc¢o importante ao consolidar principios e instrumentos
para orientar a atuagao do poder publico na mitigagdo das emissdes de GEE
e na adapta¢ao aos impactos climaticos no Brasil. Ainda assim, seus dispo-
sitivos nao detalham de forma suficiente como deve ocorrer a articula¢do
entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, o que acaba gerando
incertezas sobre suas atribui¢des e formas de cooperagio.

O processo de revisao da PNMC iniciado nos tltimos anos ocorre em
um contexto em que o Brasil assumiu novos compromissos no ambito do
Acordo de Paris, fazendo-se ainda mais necessario atualiza-la para garantir
uma governanga climatica clara, previsivel e capaz de mobilizar todos os
niveis de governo de maneira coordenada. A atualizagao da lei pode trazer
ganhos significativos ao definir melhor as competéncias dos diferentes entes
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federativos, reconhecer instancias de articulacao ja existentes, harmonizar
seu conteudo com a Lei Complementar n° 140/2011 e criar instrumentos
que incentivem a integragao entre politicas nacionais e locais.

Conferir clareza ao funcionamento da governanga climatica interfede-
rativa e fortalecer os instrumentos de cooperagéo entre os entes federativos
constituem condigdes importantes para que a politica climatica brasileira
possa se desenvolver de forma consistente, integrada e capaz de responder
aos desafios contemporaneos da mudanga do clima.
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Notas

1

Disponivel em https://unfccc.int/files/meetings/cop_15/copenhagen_accord/application/
pdf/brazilcphaccord_app2.pdf. Acesso em 27 jun. 2025.

O compromisso feito verbalmente pelo Presidente Lula na ocasido da COP 15 foi de
cardter politico, tendo somente depois sido formalizado perante a Convengao do Clima,
em 20 de janeiro de 2010.

O art. 4.1(b) da Convengdo-Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudanga do Clima dispoe
que: “Todas as Partes, levando em conta suas responsabilidades comuns mas diferenciadas
e suas prioridades de desenvolvimento, objetivos e circunstincias especificos, nacionais e
regionais, devem (...) formular, implementar, publicar e atualizar regularmente programas
nacionais e, conforme o caso, regionais, que incluam medidas para mitigar a mudanga
do clima, enfrentando as emissdes antrdpicas por fontes e remogdes por sumidouros de
todos os gases de efeito estufa nao controlados pelo Protocolo de Montreal, bem como
medidas para permitir adaptacdo adequada a8 mudanca do clima”

Voto do Ministro Luis Roberto Barroso, do Supremo Tribunal Federal, na ADPF 708:

“O art. 225, caput e paragrafos, da Constituigdo estabelece, de forma expressa, o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, impondo ao Poder Publico o poder-dever de
defendé-lo, preserva-lo e restaurd-lo, para presentes e futuras geragdes. Portanto, a tutela
ambiental ndo se insere em juizo politico, de conveniéncia e oportunidade, do Chefe do
Executivo. Trata-se de obriga¢do a cujo cumprimento esta vinculado”

E ainda:

“A Constituigdo reconhece o carater supralegal dos tratados internacionais sobre direitos
humanos de que o Brasil faz parte, nos termos do seu art. 5°, § 2°. E ndo ha duvida de que
amatéria ambiental se enquadra na hip6tese. Como bem lembrado pela representante do
PNUMA no Brasil, durante a audiéncia publica: ‘Nao existem direitos humanos em um
planeta morto ou doente’ (p. 171). Tratados sobre direito ambiental constituem espécie do
género tratados de direitos humanos e desfrutam, por essa razdo, de status supranacional.
Assim, ndo ha uma opgao juridicamente valida no sentido de simplesmente omitir-se no
combate as mudangas climaticas”

Brasil. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5014. Relator:
Min. Dias Toffoli. Tribunal Pleno. Julgado em 13 nov. 2023. Processo eletrénico. DJe s/n,
divulgado em 19 fev. 2024, publicado em 20 fev. 2024.

Ementa:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Direito ambiental. Inconstitucionalidade formal e
material. Usurpacdo da competéncia da Unido. Retrocesso social quanto & participagao
popular por meio de audiéncias publicas. Inexisténcia. Competéncia concorrente dos
Estados. Possibilidade de suplementar a legislagao federal. Pedidos julgados improcedentes.

A controvérsia dos autos cinge-se a saber: i) se as duas modalidades de licenciamento
ambiental criadas pela lei baiana (art. 45, incisos VII e VIII) usurparam a competéncia
da Unido para estabelecer normas gerais sobre direito ambiental; e ii) se as altera¢des
promovidas nos arts. 40 e 147 da norma impugnada representaram retrocesso social no
tocante a participagdo popular.

A Constitui¢ao Federal prevé, nos arts. 21 a 24, o sistema de reparti¢do de competéncias
legislativas e administrativas das unidades politicas. O art. 24, incisos VI e VIII, da CF
estabelece a competéncia legislativa concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito
Federal para dispor sobre protecio do meio ambiente e responsabilidade por dano
ambiental, cabendo a Unido a elaboragao das normas gerais sobre a matéria, de modo a
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fixar, no interesse nacional, as diretrizes que devem ser observadas pelas demais unidades
federativas.

Em matéria de licenciamento ambiental, os Estados ostentam competéncia suplementar, a
fim de atender as peculiaridades locais, visando, igualmente, ao preenchimento de lacunas
normativas que atendam as caracteristicas e as necessidades regionais.

In casu, as duas licencas constantes nos incisos VII e VIII do art. 45 da Lei n° 10.431/06
situam-se no Ambito normativo concorrente e concretizam o dever constitucional de su-
plementar a legislacao sobre licenciamento ambiental a luz da predominéncia do interesse
no estabelecimento de procedimentos especificos para as atividades e empreendimentos
do Estado da Bahia.

Qutrossim, nao se constata a inconstitucionalidade material dos arts. 40 e 147 da Lei n°®
10.431/06, alterados pela Lei n° 12.377/11, porquanto ndo implicam violagao do principio
democritico aplicdvel em matéria ambiental.

Conquanto as alteragoes tenham promovido mudang¢as no modo de participagdo cole-
tiva no procedimento de licenciamento ambiental no 4mbito estadual, ndo se verifica,
na espécie, ofensa ao principio da vedagio ao retrocesso socioambiental nem ao nucleo
essencial da prote¢do ao meio ambiente.

Dispositivo: A¢ao direta de inconstitucionalidade julgada improcedente, declarando-se
constitucionais os dispositivos questionados.

Brasil. Lei n° 15.042, de 10 de janeiro de 2024. Institui o Sistema Brasileiro de Comércio
de Emissoes de Gases de Efeito Estufa (SBCE).

Art. 22. Respeitadas as competéncias federativas previstas na Lei Complementar n° 140,
de 8 de dezembro de 2011, é competéncia exclusiva da Unido o estabelecimento de limites
de emissao aos setores regulados, de acordo com o Plano Nacional de Alocagdo e com
os pardmetros definidos nesta Lei, vedadas a dupla regulagao institucional e qualquer
tributagdo sobre emissoes de GEE por atividades, por instala¢des ou por fontes regula-
das pelo SBCE.
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Federalismo e o Plano Nacional de
Adaptacao (NAP): dos pactos funcionais
para pactos territoriais no Brasil

Diosmar M. Santana Filho

s mudangas climaticas sdo uma realidade, evidenciada pelos im-
pactos dos eventos e fendmenos climaticos que se intensificam em
escala temporal e espacial nos territérios. Essa conjuntura exige
respostas dos tomadores de decisao que superem as realidades dos planos
e projetos meramente funcionais, cuja implementagao limita a efetividade
de estruturas de adaptagdo e conduz os territorios para a desadaptacgao.
Neste ensaio analitico, buscaremos apresentar como a implementagao
dos planos diretores urbanos, instrumentos de planejamento municipal
que tém o objetivo de gerir o territorio, por meio do uso e ocupagao do
solo, conforme se determina o art. 30 da Constituicdo Federal de 1988,
nido tem cumprido sua fungdo social de cuidar e promover direitos as
populagdes e se tornado puramente instrumento da economicidade do
espago urbano. O referido artigo constitucional confere aos municipios, no
ambito do federalismo brasileiro, competéncias para formular, promover,
normatizar formas e estruturas governamentais na configuragao territorial,
conceituada pelo professor Milton Santos (2014, p. 84) como o “territorio
mais o conjunto de objetos existentes sobre ele; objetos naturais ou objetos
artificiais que o definem”.
E o avango nesta andlise depende de alguns apontamentos que nos
permita alcangar as gravidades dos impactos e efeitos das mudangas do clima



nas escalas nos territérios normatizados pelo uso e ocupagdo do solo. Para
que tenhamos condi¢des de construir caminhos que nos permita ultrapassar
as formas e estruturas dos pactos funcionais, que limitam e imobilizam, no
conservadorismo exploratério os objetos naturais e artificiais nos planos di-
retores municipais neste século. Um primeiro apontamento é que na terceira
metade do século XXI, enfrentamos o grande desafio humanitario de mover
cerca de quatro bilhdes de pessoas até 2030 das condigoes de vulnerabilidade
climatica para a primeira fase de resiliéncia climadtica, conforme proposto
na Agenda de Adaptagao Sharm El-Sheikh (2023)". Sera preciso pensar e
mover condi¢des de adaptagao climatica para garantia de condigoes de vida
para 2/4 da populagao global em menos de uma década.

O segundo apontamento é para deixar claro que esta ambi¢ao humani-
taria em escala global acordada no Acordo de Paris por 196 Estados-Nagdes
na 212 Conferéncia das Partes (COP21) da Convengdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudancgas do Clima (UNFCCC), tem como meta reduzir a
temperatura média do planeta em 1.5°C até 2030. Desafio implementado nos
ultimos dez anos pelos planos, politicas e projetos de mitigacao que moveu
a corrida pela reducdo dos gases de efeito estufa (GEE) e o financiamento
estatal e privado, para mudangas das plataformas de produgao, distribuigdo
e consumo de energia e eletrificagiao renovavel, substituindo a produgo,
distribuicdo e o consumo de combustiveis fosseis.

E nosso terceiro apontamento reside nas capacidades hoje dos Governos
Nacional e Subnacional elaborarem e implementarem os Planos Nacionais
de Adaptagdo (PNA), em compromisso com a meta de reduzir a temperatura
do planeta em 1.5°C e reduzir desigualdades preexistentes nos territorios
urbanos das cidades do Sul Global. Os apontamentos apresentam escalas
geopoliticas e evidenciam as dimensdes entre o Local-Global-Local. Neste
entendimento, a configuragao territorial se apresenta nas escalas municipais
como um conjunto de todas as coisas arranjadas em sistemas de extensoes
que se confunde com o préprio territdrio do pais (Santos, 2014, p.84).

Tipos de floresta, de solo, de clima, de escoamento sdo interdependentes,
como também o sdo as coisas que o homem superpde a natureza. Aliais,
ainterdependéncia se complica e completa-se justamente porque ela se
dd entre as coisas que chamamos de naturais e as que chamamos de
artificiais (...), mas, a configuragao territorial é sempre um sistema, ou,
melhor, uma totalidade, ainda que inerte (Ibidem, p.84).

188



Os planos diretores urbanos municipais sao ordenadores da configura-
¢do territorial ao que se define no art. 22 da Lei 10.257 (Estatuto da Cidade)
de 10 de junho de 2001, “a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana”, ou
seja, sdo instrumentos responsaveis em promover pela totalidade condigdes
sociais e garantir a propriedade urbana?. Para o gedgrafo Jorge Luiz Barbosa
(2016, p.101) a fungao social da propriedade é dos principais principio do
Estatuto da Cidade, por ser “regulador é de fundamental importancia para
pensarmos um projeto de regularizagao fundidria de interesse social, no
sentido de garantir a moradia de familias que exercem o legitimo direito
de habitar a cidade”.

A importancia dos Planos Diretores Urbanos para efetividade dos NAPs

Pela breve introdugdo passamos as andlises do por que estarmos viven-
do os pactos funcionais ao invés dos pactos territoriais, que seriam capazes
de conduzir os entes federativos na escala subnacional para a pesquisa,
formulagdo, promogao e implementagao de estratégias, que respondam as
diretrizes do paragrafo segundo do art. 7 do Acordo de Paris, que reconhece
a adaptagdo como um desafio global que precisa ser “enfrentado por todos,
com dimensoes locais, subnacionais, nacionais, regionais e internacionais,
e um componente fundamental da resposta global de longo prazo, para a
qual também contribui, a mudanga do clima, com vistas a proteger as po-
pulagdes”. Contudo, isso ndo tem acontecido segundo a publicagao National
Adaptation Plans 2024 - Progress in the formulation and implementation of
Naps (2025), que informa que até o més outubro/2024, apenas 58 paises em
desenvolvimento haviam entregado seus Planos Nacionais de Adaptagédo
(PNAs), sendo que deste quantitativo 22 sdo Paises Menos Desenvolvidos
(LDC:s) e 13 sao de Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento (SIDS).
Sendo 2 planos realizados por paises desenvolvidos e 25 ja tinha formulado
os PNAs e enviado ao Secretariado para publicagao (UNFCCC, 2025).

Quanto ao Brasil, o pais tem seu primeiro Plano Nacional de Adaptagao
(PNA) instituido pela portaria n° 150 de 10 de maio de 2016, do Ministério
de Meio Ambiente (MMA), que de acordo com o disposto na Lei n° 12.187,
de 29 de dezembro de 2009, que institui a Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima (PNMC), este tinha o seguinte objetivo:
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Promover a gestao e redugdo do risco climatico no Pais frente aos efeitos
adversos associados @ mudanca do clima, de forma a aproveitar as opor-
tunidades emergentes, evitar perdas e danos e construir instrumentos
que permitam a adaptagdo dos sistemas naturais, humanos, produtivos
e de infraestrutura (Brasil, 2016).

O PNA (Brasil, 2016) tornou-se um instrumento de nio efetividade de
politica publica em territdrio nacional. O balan¢o dos tltimos dez anos é de
nao efetividade, porém, em 2023, o Governo Federal retornou o processo de
revisdo do PNA o denominando de Plano Clima - Adaptagao’. Contudo,
nao concluiu o processo que tem responsabilidade junto com as demais
Partes em desenvolvimento no ano corrente de apresentar a estratégia e o
novo PNAs*. Tal agdo estd na lista das urgéncias diante das evidéncias que
apresentam a Organizacdo Mundial de Meteorologia (OMM) de como os
NAPs sao importantes para garantia para a prevengdo aos eventos climati-
cos e hidricos que se agravam na década, devido as mudangas climaticas:

Além da protegdo imediata, esses planos sdo essenciais para permitir um
crescimento sustentavel e com baixa inflagdo em um mundo em répida
transformacao. Os riscos sdo altos: entre 1970 e 2021, eventos climadticos
extremos, relacionados ao clima e a 4gua causaram 11.778 desastres regis-
trados em todo o mundo, resultando em mais de 2 milhdes de mortes e
um prejuizo econdmico estimado em US$ 4,3 trilhdes (UNFCCC, 2025).

Tal inércia na implementagdo dos NAPs ¢é analisada na publicagdo
“Sumario Estratégias para Planos Nacionais de Adapta¢ao: um caso Brasil”
(2022), estudo que integra a pesquisa “Adapta¢ao Climatica: uma intersec-
¢do Brasil 2030 - Fase 017 realizada pela Associagdo de Pesquisa Iyaleta.
Nesta publicagao as pesquisadoras séniores Diosmar Marcelino de Santana
Filho, Andréa Jacqueline Fortes Ferreira e Emanuelle Freitas Gées (2022, p.
19), apresentam dados extraidos do sistema de alerta precoce de desastres,
plano de execugdo de obras e servicos para redu¢des de risco de desastres,
numero de mortes, pessoas desaparecidas e diretamente afetadas, atribuidos
a desastres por 100.000 hab. nos estados do Norte e Nordeste do Brasil.

Apresentando uma escala temporal para periodo de 2015 e 2021, o estudo
evidéncia que a ndo efetividade do NAP (Brasil, 2016) como planejamento
nacional, regional, local e setorial, para redugao das vulnerabilidades e aumen-
to das condigdes de resiliéncias as mudangas climaticas é responsavel pelos
crimes ambientais no que se refere as fronteiras do desmatamento e aumento
das queimadas nas florestas “Amazonia, Caatinga, Cerrado e Pantanal, e
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nao efetivando a adaptagao para redugao das emissoes de GEE nas cidades,
o que ja compromete as NDC’s® do pais para os anos de 2025 e 20307, pois:

O que se observa, na verdade, é a desadaptacgdo diante dos riscos dos
resultados adversos ao clima, com aumentos e/ou reducio das preci-
pitacdes e aquecimento superficial nos espagos urbanos e os efeitos
dos desastres, perdas de vidas, territdrios e inseguranga populacional.
Entre a assinatura do Acordo de Paris e a 26a Conferéncia das Partes
(COP26) em Glasgow (2021), o Brasil ndo trilhou o caminho, ou seja,
a “evolugdo temporal de sistemas naturais ou humanos em dire¢do a
um estado futuro”. Moveu-se pela desadapta¢io, sem caminhos e sem
transparéncia, diante dos riscos apontados pelos dados sobre “sistema
de alerta antecipado de desastres”, “plano de implanta¢ido de obras e
servicos para redugéo de riscos de desastres e nimero de mortes” e de
“pessoas desaparecidas, mortas e diretamente afetadas pelos desastres”,
como pode ser observado nos estados das regides Norte e Nordeste, para
o0 ano de 2020 (Santana Filho, Ferreira & Goes, 2022, p. 19).

Por este contexto admitimos que instrumentos como NAPs ausente
na implementagdo dos planos diretores urbanos na ultima década, deixa
evidente como os pactos funcionais de interessado de parcelas restrita da
populacdo e ndo a totalidade tira as oportunidades nacionais, conforme
exemplifica o professor Milton Santos (2012) estes sao verdadeiras con-
cessdes implementadas por pacotes que negam os pactos estruturais e nao
alteram as realidades devido seus: “pacotes urbanos, como a propositura de
uma reforma urbana sem objetivo sistémico; pacotes de transporte, que se
apresentam desligados das outras realidades geograficas” (Ibidem, p. 133)

Pacotes ecoldgicos, que ndo tomam como base o fato produtivo e suas
implicagdes regionais ou locais: sdo armas apenas pacotes, embrides
de novos pactos territoriais funcionais, cujos desdobramentos, por ndo
manterem coeréncia entre si, levardo a anula¢io reciproca dos resultados
porventura obtidos e ao fortalecimento das mazelas estruturais que sim
combater. (Ibidem, p. 133-134)

E o estudo apresentado na “Nota Técnica Iyaleta N° 01 - Governanga
de desastres, trade-off e adaptacdo Norte e Nordeste do Brasil”’, publicado
em 2023, pelas pesquisadoras Diosmar Santana Filho, Andréa Ferreira,
Emanuelle Gées e Ana Clara Campos, aprofundam as explicagdes do pro-
fessor, deixando claro como os pacotes funcionais sdo responsaveis pela
desadaptagdo na analise socioespacial dos dados disponibilizados na Pesquisa
de Informagao Basica Municipal - Munic (2020) do Instituto Brasileiro de
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Geografia e Estatisticas (IBGE). O presente estudo analisou dados das estru-
turas existentes nos 5.570 municipios no pais, no entanto, a atengao especial
as capacidades dos 450 localizados na regidao Norte e dos 1.794 na regido
Nordeste de responderem com agdes de combate as mudangas climaticas.

Segundo a Nota Técnica Iyaleta 01 (2023), quando perguntados pela
existéncia de instrumento de planejamento de gestdo de riscos e desastres
nos municipios na regido Nordeste apresentaram a pior situagdo nacional,
devido apenas 38,68% possuir instrumentos de planejamento; e na regido
Norte eram apenas 44%; sendo que média Brasil eram 47,49% com instru-
mentos de planejamento, conforme Figura 1 (Apéndice 1). E menos de 30%
dos municipios contemplavam nos planos diretores a prevengdo aos eventos
climaticos como enchentes ou inundag¢des graduais, ou enxurradas ou inun-
dagbes bruscas e “entre aqueles planos diretores que contempla a prevengao
de escorregamentos ou deslizamentos de encostas, Brasil apresenta 13,11%,
o Nordeste 9,39% e o Norte 8,22% (Figura 1)” (Santana Filho, Ferreira, Gdes
& Campos, 2023, p. 7).

Quando analisamos os municipios que informaram quanto a Lei de
Uso e Ocupagio do Solo, que contempla a prevengdo de enchentes ou
inundag¢des graduais, ou enxurradas ou inundag¢des bruscas, apenas
4,02% dos municipios Brasileiros, 3,11% nos municipios do Norte e
2,90% no Nordeste. Foi observado que em torno de 6% dos municipios
brasileiros apresentavam Plano de implantagdo de obras e servicos para
reducdo de riscos de desastres, o Norte (5,24%) e o Nordeste (5,78%)
(Figura 5) Apéndice 2 (Ibidem, p. 7).

Esta é uma das grandes realidades nacional ausente nos debates ptiblicos
e projetos politico-partidarios em todos os partidos da esquerda, progres-
sistas, centro e extrema direita nas eleicdes passadas. A elei¢do e reeleigdo
de vereadoras(es) e prefeitas(os) aconteceu no siléncio no que se refere as
suas responsabilidades com a implementagdo do novo NAP (Plano Clima -
Adaptagao Brasil). Todavia, todos mantiveram compromisso com as normas
e pacotes que advogam pelos pactos funcionais como politica dos planos
diretores hoje em profundo atraso no territério nacional se olharmos para
os dados do Munic (2021) sistematizados conforme Tabela 01, Total de mu-
nicipios e Municipios com Plano Diretor, segundo as Unidades da Federagao
(2021), do Apéndice 1: no Brasil apenas 53,14% dos municipios tinham Plano
Diretor; com Plano Diretor revisto eram 33,58%; sem Plano Diretor eram
45,71% dos municipios; e com Plano Diretor em elaboragdo eram 18,68%.
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Se avaliarmos a Tabela 1 olhando para os sete estados com as cidades
capitais com maiores populagdes segundo o Censo Demografico 2022/IBGE?®:
no estado do Amazonas apenas 53,23% tinham Plano Diretor e revisto apenas
15,15%; no Ceara eram 54,89% e apenas 20,79% revisto; na Bahia eram 44,36%
eapenas 16,22% revisto; em Minas Gerais eram 38,34% e apenas 29,97% revisto;
no Rio de Janeiro 77,17% apresentavam plano diretor e revisto eram 40,85%;
Séo Paulo eram 56,74% e revisto eram 39,89%; e no Distrito Federal eram 100%
realizado e revisado 100% (IBGE, 2021). Quanto analise dos municipios em
processo de elaboragdo nos mesmos estados: Amazonas eram 42,42%; Ceara
eram 20,79%; Bahia eram 30,27%; Minas Gerais eram 27,52%; Rio de Janeiro
eram 7,04%; Sdo Paulo eram 14,48%; e Distrito Federal eram 0,00% (Ibidem).

Os dados apresentados sobre Planos Diretores elaborados, revisados e
em elabora¢ao mostram o tamanho do desafio que tem o Estado Brasileiro
com a implementagao do art. 7 do Acordo de Paris, sendo responsavel com a
reducédo de gases de efeito estufa - GGE, assim como, cuidar das populagoes
que tem vivido os impactos e efeitos das mudancas climdticas impactadas
pelas desigualdades que coloca o territério nacional em desadaptagao.

* % %

O que fica evidente neste ensaio analitico é que o combate aos impac-
tos e efeitos das mudancas climaticas em territério nacional depende de
um maior aprofundamento sobre as estruturas normativas existentes, que
invisibilizam as configuragdes territoriais local e nacional. Estamos diante
de um novo ciclo de gestao dos territorios, cabendo as sociedades nas suas
diversidades e diferengas atuar em processos de tomada de decisdo que
reconduzam os Planos Diretores a sua responsabilidade com propriedade
social e estruturas urbanas capazes elevar a adaptagdo climatica a uma
politica de humanidade.

Essa serd a expectativa nos proximos dez anos no Brasil, mostrando
que a opgio pelos pacotes funcionais tem comercializado o uso e ocupagio
do solo urbano colocando as cidades brasileiras fora das transformagdes
necessarias que se exige do pais, que em 2025, realizara a 30* Conferéncia
das Partes (COP30) da UNFCCC e tem meta de reducio entre 59% e 67% de
reducao de GEE até 2035, que precisar ser politica federativa na totalidade
da configuracao territorial produzindo condigées estruturais de resiliéncia
para cerca de 150 milhdes de habitantes em territério nacional.
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Notas

1

Chamada Race To Resilience - Climate High-Level Champions. https://www.climatecham-
pions.net/campaigns/race-to-resilience. Acesso em: 20 de maio de 2025.

Infelizmente ndo poderei neste texto aprofundar sobre o tema da propriedade urbana.
Disponivel em: https://www.gov.br/mma/pt-br/composicao/smc/plano-clima/plano-
-clima-adaptacao. Acesso em: 26.06.2025.

Convido todas a acessarem a publicagdo “Planos Nacionais de Adaptagao: Construindo
Resiliéncia em um Clima em Mudang¢a” da UNFCCC. Disponivel em: https://unfccc.int/
news/national-adaptation-plans-building-resilience-in-a-changing-climate. Acesso em:
26.06.2025.

A pesquisa pode ser acessada pela Plataforma Adaptagao Climatica no link: https://iyaleta.
org/plataforma-de-adaptacao-climatica. Acesso em: 28.06.2025.

Contribui¢oes Nacionalmente Determinadas (NDCs).

>

Estudo integra a fase 01 da pesquisa “Adaptagao Climatica: uma intersec¢ao Brasil 2030’
e esta disponivel no link: https://iyaleta.org/plataformas/pesquisa.

Matéria disponivel em: https://www.gov.br/pt-br/noticias/financas-impostos-e-gestao-
-publica/2023/06/censo-2022-indica-que-o-brasil-totaliza-203-milhoes-de-habitantes.
Acesso em: 28.06.2025.
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Apéndice 1

Tabela 1 — Total de Municipios e Municipios com Plano Diretor,
segundo as Unidades da Federacéo (2021)

Municipios com Plano Diretor ~ Municipios sem Plano Diretor

thr;(i;::?iszs M.Il-l(:ltiacligi%s 0 plano ) Cgm Plano

no Brasil (%) Total (%) diretor foi Total (%) Diretor em

revisto elaboracéo
Brasil 100,00 53,14 33,58 46,71 18,68
Rondonia 0,93 53,85 32,14 46,15 28,57
Acre 0,39 45,45 30,00 54,55 30,00
Amazonas 1,11 58,28 15,15 46,77 42,42
Roraima 0,27 46,67 0,00 53,33 71,43
Para 2,59 83,33 42,50 14,58 5,00
Amapa 0,29 43,75 0,00 56,25 0,00
Tocantins 2,50 47,48 16,67 52,52 28,79
Maranhao 3,90 40,09 9,20 59,91 4713
Piaui 4,02 32,14 20,83 67,86 51,39
Ceara 3,30 54,89 20,79 4511 20,79
Rio Grande do Norte 3,00 26,35 20,45 73,65 31,82
Paraiba 4,00 26,01 6,90 73,99 39,66
Pernambuco 3,32 54,05 30,00 44,86 23,00
Alagoas 1,83 42,16 23,26 57,84 41,86
Sergipe 1,35 34,67 11,54 65,33 19,23
Bahia 7,49 44,36 16,22 55,64 30,27
Minas Gerais 15,31 38,34 29,97 61,66 27,52
Espirito Santo 1,40 69,23 42,59 30,77 7.4
Rio de Janeiro 1,65 7717 40,85 22,83 7,04
Séo Paulo 11,58 56,74 39,89 43,26 14,48
Parana 7,16 99,25 42,93 0,75 0,51
Santa Catarina 5,30 80,34 44,30 19,32 10,13
Rio Grande do Sul 8,92 59,36 48,81 40,24 7,80
Mato Grosso do Sul 1,42 81,01 34,38 18,99 9,38
Mato Grosso 2,53 43,26 26,23 56,74 49,18
Goids 4,42 41,06 30,69 58,94 22,77
Distrito Federal 0,02 100,00 100,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Populagéo e Indicadores Sociais,
Pesquisa de Informacbes Bésicas Municipais - MUNIC (2021). Elaboragdo: Do Autor.
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Figura 1 — Municipios com algum tipo de instrumento de planejamento de
gestao de riscos e desastres, regides Norte, Nordeste e Brasil, 2020 (%)

Municipio com algum instrumento de planejamento de gestao de riscos
e desastres

Existéncia nos planos diretores municipais medidas que contemplem a
gestdo de risco e desastres

27,61

26,67
20,40
1311
9,98
] I

Plano Diretor que contemple a prevengéo de Plano Diretor que contemple a prevencéo de
enchentes ou inundagoes graduais, ou enxurradas  escorregamentos ou deslizamentos de encostas
ou inundagbes bruscas

u Norte u Mordeste = Brasil
Fonte: IBGE - Pesquisa de Informag des Basicas Municipais

Fonte: Santana Filho, Ferreira, Gées e Campos, 2023, p. 10
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Apéndice 2

Figura 2 — Existéncia de instrumento de planejamento de gestéo de riscos
e desastres no municipio, regides Norte, Nordeste e Brasil, 2020 (%)

Lei de Uso e Ocupagao do Solo que contemple a prevengao de enchentes
ou inundagoes graduais, ou enxurradas ou inundagoes bruscas

5 |

Lei

que ap ¢ao de enchentes ou inundagoes
graduais, ou enxurradas ou inundagoes bruscas

a prevengao de

escoIr ou )S de

Lei de Uso e O ¢ao do Solo que

Lei ffica que apr gao de gi 1tos ou
deslizamentos de encostas

Plano Municipal de Redugao de Riscos

Carta geotécnica de aptidao a

Plano de implantagao de obras e servigos para reducao de riscos de
desastres

Nenhum dos instrumentos

Sem informagao

46,67
50,56

mNorte = Nordeste w Brasil

Fonte: IBGE - Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais

Fonte: Santana Filho, Ferreira, Goes e Campos, 2023.
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Federalismo ambiental cooperativo e
0 plano diretor como instrumento para
prevencao e reparacao dos desastres

Mariana Barbosa Cirne
Mario Talles Mendes Passos

Estados brasileiros para identificar as regulamentag¢des municipais

sobre prevenc¢ao e remediagdo aos desastres, e como estes eventos
afetam o direito social a moradia digna®.

Os objetivos desta pesquisa podem ser desdobrados em: a) interpre-

tar como as normas materialmente constitucionais promovem o direito a

moradia digna em um federalismo cooperativo ambiental; b) identificar os

marcos legais nas areas ambiental, de desastres e de regularizacao fundiaria

que podem materializar o direito a moradia digna; ¢) fazer um mapeamento

dos planos diretores de capitais dos Estados brasileiros no tema desastres.

l z sta pesquisa' busca analisar os planos diretores das capitais dos

As legislagoes federais sobre moradia e desastres, centrais para essa
pesquisa, sdo a Lein® 12.465/2017°,a REURB, lei de Regularizagao Fundiaria
Urbana, que traz uma abordagem juridica, urbanistica, ambiental e social
com a finalidade de introduzir os nucleos urbanos informais ao ambito ter-
ritorial urbano e a legitimagéo das pessoas moradoras. No mesmo sentido,
aLein® 12.608/2012%, que trata da PNPDEC (Politica Nacional de Protegdo e
Defesa Civil) e delibera a respeito do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa
Civil e do Conselho Nacional de Protegao e Defesa Civil. Esta legislacao,



em seu art. 2°, também reitera a determinagao constitucional de que todos
os entes federados adotem medidas capazes de reduzir os riscos de desastres.

A Constituigao Federal delimita as competéncias atinentes aos desas-
tres, atribuindo a Unido, por meio do art. 21, a competéncia exclusiva para
atuar sobre a defesa em contextos de calamidade publica e o levantamento
de verbas para os ambitos socialmente vulneraveis. O art. 6°, caput, arrola
alguns dos direitos sociais, incluindo o da moradia, cuja competéncia na
promogédo de “programas de construgdo [...] e a melhoria das condi¢des
habitacionais e de saneamento bdasico” (art. 23, IX, da CF) sdao comuns aos
entes da federagdo. O tema desastre, portanto, insere-se no complexo ema-
ranhado do federalismo cooperativo ambiental®.

Desastre ¢ um tema atual, complexo e de multiplas abordagens que
demanda um olhar a partir dos vulneraveis’. No Brasil, 38.996 desastres
ocorreram, de 1991 a 2012%. De 2000 a 2017, 8.8 milhdes de pessoas tive-
ram que se deslocar no Brasil em funcio de desastres’. E preciso, portanto,
aprofundar os estudos na area Direito, ante a sua relevancia.

Oart. 182 definiu que o planejamento urbanistico deve ocorrer por meio
do Plano Diretor, que deve disciplinar as a¢des e providéncias relacionadas a
desastres e as situagoes de calamidade publica. A Lein® 12.608/2012 também
inseriu o art. 42-A no Estatuto da Cidade, sob a perspectiva de prevenir os
desastres em areas urbanas, passando a ser exigido no plano diretor a inser-
¢d0 no cadastro nacional de municipios com &mbitos passiveis a ocorréncias
de inundagdes bruscas, deslizamentos de significativo impacto ou desastres
hidrograficos e geologicos analogos. Incluiu, entre as obrigagdes que devem
contar do plano diretor, “planejamento de agdes de intervencdo preventiva
e realocacio de populacio de dreas de risco de desastre™®.

Para verificar se estes instrumentos municipais de preven¢ao e conten-
¢do de desastres sairam do papel, estas sao as perguntas que desafiam esta
pesquisa: quando o municipio efetivamente instituiu seu plano diretor? Ha
previsao no plano diretor de gestdo de risco, de desastres, de realocagao de
populagdo ou do direito a moradia digna?

Pararespondé-la, o trabalho estd dividido em duas partes. Na primeira,
foi desenvolvida uma revisdo de literatura sobre o direito a moradia digna,
os desastres e os desafios do federalismo cooperativo ambiental. Na segunda,
foram esclarecidas as escolhas metodologicas e em seguida apresentados os
resultados da pesquisa dos 27 planos diretores, para identificar quando foram
aprovados e se tratar da prevencao e da remediagao no contexto de desastres.
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Os objetivos da pesquisa estao em compreender o direito social a mora-
dia, aluz do principio da solidariedade, e verificar em que medida os planos
diretores das capitais podem ser eficientes no enfrentamento de desastres.

Moradia digna e o federalismo ambiental cooperativo
para lidar com desastres

O principio da solidariedade ¢ um vetor interpretativo constitucional.
Tanto isso é verdade que no art. 3°, inciso III, da Constituicdo Federal, existe
uma vincula¢ao com a estrutura¢ao de uma sociedade justa. Trata-se de um
importante vetor diretivo para a concretiza¢do do direito social a moradia
paraa populagdo economicamente precarizada'’, que é o cerne desta pesquisa.

A solidariedade, como principio, ndo deve ser entendida como uma
simples atitude dotada de empatia ou moralidade, mas sim como uma
manifestagdo axiologica prevista na Constituicdo que deve ser respeitada e
acatada. Por conseguinte, o principio da solidariedade possui uma extensa
relevancia, posto que garante os direitos positivados na Constituicdo, tais
como direito a moradia e dignidade da pessoa humana'?.

Os direitos sociais, também designados direitos de segunda dimensao,
representam a transicdo do Estado Liberal para o Estado Social, tendo em
consideragao que havia a primazia dos direitos individuais como os civis e
politicos e uma atuagao minima do Estado. Entretanto, com o advento da
Revolucao industrial com os graves problemas sociais em vigor, foi neces-
saria uma atuagdo de maior protagonismo do Estado para garantir melhor
condi¢do de vida aos necessitados, com a finalidade de sanar problemas
oriundos das desigualdades sociais".

As Constituigoes da contemporaneidade ocuparam-se de positivar os
direitos sociais com o objetivo de garantir um estilo de vida mais favoravel
aos que mais necessitam. O Brasil se alinhou a esta tendéncia em seu art. 6°.
No que se refere ao direito a moradia, mais precisamente mediante a Emenda
Constitucional n° 26, de 10 de fevereiro de 2001, que inseriu a moradia no
rol dos direitos sociais previsto no artigo mencionado.

O direito a moradia mostra-se essencial ao ser humano como pertenci-
mento da pessoa a uma comunidade. Apesar da insercio tardia de tal direito
aoart. 6°, imprescindivel a dignidade da pessoa humana, somente por meio
da Emenda Constitucional citada, este direito ja era implicitamente previsto
no ordenamento, haja vista a sua presenca em tratados internacionais de
direitos humanos em que o Brasil faz parte. Como exemplo, pode-se citar a
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Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, no art. XXV: “Toda
a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e a sua
familia a satide e o bem-estar, principalmente quanto a alimenta¢éo, ao
vestudrio, ao alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos servigos
sociais necessarios [...]”%.

A moradia como direito passou a ser prevista por outros tratados de
teor internacional como o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, promulgado pelo Brasil por intermédio do Decreto n°
592/1992. Este tratado, em seu art. 11, enfatiza que o direito a moradia é
parte integrante de uma condigdo de vida digna e ainda determina que os
Estados membros devem langar mao de medidas substanciais para a conse-
cucido de tal direito. Ademais, esta matéria ndo se relaciona tdo somente com
os estados-membros do tratado na esfera do Direito Internacional Publico,
mas sim como norma integrante do ordenamento juridico brasileiro, em
virtude do art. 5°, §3°, o qual determina que os tratados de direitos huma-
nos que forem aprovados pelo Congresso Nacional, terdo a equivaléncia de
uma Emenda Constitucional se aprovados em dois turnos, por trés quintos
dos seus membros'®.

A adi¢do do direito & moradia ao rol do art. 6° reivindica do Poder
Publico um constante exercicio de viabilizar o acesso das populagoes a
moradia digna, a um lar seguro e estavel, portanto, uma habitagdo que
proporcione a eficacia e a concretizagao do principio da dignidade humana,
sendo este a base do Estado Constitucional brasileiro.

O problema relacionado ao direito @ moradia ndo tem a ver com falta
de espago, mas sim com a manuten¢ao da desigualdade e a concentragdo
de riqueza no pais. Apesar de o art. 5°, XXIII, e art. 182, §2°, ordenarem
que a propriedade cumpra a sua funcéo social, e o Estatuto da Cidade e a
Constituicio estabelecerem instrumentos para que os donos de imdveis
abandonados ou inutilizados fagam o uso adequado e consciente dessas
propriedades, ainda assim nao ha uma mudanga substancial de atuagdo em
decorréncia da dependéncia de diligéncias dos municipios'.

O direito @ moradia nao pode ser subsumido ou visto como um mero
direito a propriedade. Dessa forma, os planejamentos que tenham como fim
a concretizagao do direito a habitagao podem efetuar de variadas formas,
tais quais mediante “a construcdo de habitagdes, subsidios para a aquisi¢ao
de imdveis, aluguel social, regulagdo do mercado imobiliario, dentre varias
outras™. Os altos precos dos imdveis e aluguéis tém gerado a chamada
gentrificacdo, que afeta diretamente o modo de viver de varios moradores,
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forcando-os a mudar-se para areas longinquas da sua rotina, afetando o seu
modo de vida, inclusive tendo impactos no direito a locomogao.

O direito a moradia, em suma, precisa de uma atuagdo constante
do Estado para a sua efetivagdo, ja que somente o texto da norma nao é o
bastante para a sua materializagdo. Nota-se que hd dificuldade e grandes
obstaculos para tanto. Estes obstaculos podem ser observados com facilida-
de no ambito urbano, principalmente no que tange as areas ocupadas pela
popula¢ao de baixa renda®.

No Direito Constitucional, quando se trata do acesso a moradia ou a
qualquer outro direito, ndo ¢ possivel abster-se de mencionar a dignidade
humana. Nessa perspectiva, ndo é s6 uma casa para morar que é necessa-
rio; é imprescindivel que todas as necessidades intrinsecas a sua dignidade
sejam contempladas, como o direito a satude, a alimentagdo, ao emprego,
alocomocio e ao lazer®.

A Constituicdo Federal de 1988 ratifica no art. 23, inciso IX, que é
competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e dos Municipios
a promogao de programas de moradia e o aperfeicoamento das condi¢des de
habitacdo e saneamento””. A Constituicao atribui aos municipios, por meio
do art. 30, inciso VIII, desenvolver o gerenciamento territorial da cidade,
a ocupagdo e parcelamento do solo urbano®. Percebe-se, aqui, a jungio de
dois eixos de atuacio: o do direito ambiental e o do direito urbanistico®.

Além disso, a Regularizagdo Fundidria Urbana (REURB), por meio
da Lei n° 13.465/2017, traz um aparato de dispositivos com teor juridico,
urbanistico, ambiental e social com o proposito de inserir os ntcleos urbanos
informais ao A&mbito territorial urbano e a titulacdo dos moradores. Esta lei
inovou ao introduzir no aparato juridico brasileiro o direito de laje. Este
direito tem sua origem nas favelas do Rio de Janeiro e vem com o fim de
conferir status juridico as habita¢oes erguidas pelos moradores das favelas,
portanto, garantindo uma seguranga juridica para essas habita¢des™.

Hé um reforgo relativo ao direito social a moradia digna e as condigoes
adequadas de vida no inciso VI, do art. 10, sendo a REURB outro meio para
o alcance e concretizac¢ao do direito fundamental & moradia. A previsdo
normativa, contudo, ndo muda o cenario de diferenca de atuacio estatal,
a depender da situagdo economica de quem postula.

Em decorréncia da convergéncia de mais de um preceito normativo
para um determinado fim, e também para vdrias pessoas, é importante que
se tenha a disposi¢ao um sistema que viabilize o ato de evitar desperdicios,
sejam eles de ordem financeira ou de trabalhos, e a eficiéncia das a¢oes do
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Estado. Este sistema ¢ constituido por meio das fixagoes de repartigao de
competéncias para os entes da federagdo. A divisdo das competéncias con-
forme um instrumento previsto na Constitui¢ao Federal de 1988, abrange
os deveres, a cada situagdo estipulada em matéria que lhe seja especifica®.

No que se refere a gestao de riscos, a Constitui¢do se utiliza de uma
composicao especifica com a finalidade de operacionalizar a divisao de
competéncias no contexto de possiveis desastres. Assim sendo, faz-se ne-
cessario especificar que conforme disciplinado no art. 22, legislar a respeito
de defesa civil é competéncia privativa da Uniao®.

Outrossim, também ¢ encargo da Unido, de acordo com determinagao
dosarts. 21 e 43, §2°, 1V e §3. da CF/88, a defesa em situa¢des de calamidade
publica, e a instauragdo de verbas e repasses para que as areas socialmente
hipossuficientes tenham uma recuperagao, mais precisamente em situagoes
de desastres naturais mais recorrentes no contexto brasileiro, sendo estes,
a seca ou inundagdes. E importante destacar que o art. 21 CF/88 trata da
competéncia exclusiva da Unido, ao passo que o art. 22 se refere a compe-
téncia privativa da Unido instituir legislacao referente a defesa civil. Ocorre
que, além disso, a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
possuem competéncia concorrente para resguardar direitos sociais e fun-
damentais, bem como competéncia para atuagao da defesa civil mediante
0s 6rgdos que a compdem?*.

A Lein°12.608, de 10 de abril de 2012, consolidou a PNPDEC (Politica
Nacional de Protegdo e Defesa Civil). Tal lei organizou o Sistema Nacional
de Protecéo e Defesa Civil e o Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil.
Em seu art 2°, reitera a determinacéo constitucional de que todos os entes
federados adotem medidas capazes de reduzir os riscos de desastres®. Pauta-
se, aqui, na ideia de uma competéncia comum, que precisa ser exercida no
federalismo ambiental cooperativo®. A referida lei exige que os desastres
sejam prevenidos e para tanto define um federalismo atuante. Para tanto,
elenca as competéncias atinentes aos municipios no art. 82, inciso VII, com
destaque para a realizagdo de vistorias em edificagOes e areas e de risco, e,
quando for necessario, a evacuag¢ao das pessoas inseridas em areas de risco
ou de edificagdes vulneraveis em uma forma de intervengdo preventiva®.

Além disso, existem outras disposi¢des preventivas a serem adotadas
pelos municipios elencadas pela Lei n° 12.340/2010, a qual veio a ser altera-
da pela Lei n° 12.608/2012. No art. 3°-B da Lei n° 12.340/2010, determina
que quando existir a possibilidade de desastres, o municipio ira adotar
agOes para a prevencao de riscos, dentre elas, obras de seguranca e se for
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necessario a realocagao da populagdo ocupante da area de risco para um
local seguro™. Fala, ainda, da inspe¢do do local, da produ¢ao de um laudo
técnico que demonstre situagdo de potencial risco a integridade fisica das
pessoas ocupantes, e no caso de notificacdo de remogdo que esta deve vir
acompanhada do laudo técnico, assim como as op¢des, quando oportuno,
ofertadas pelo poder publico para a garantia de moradia digna®. Esta lei
ainda trouxe preceitos sobre o repasse de verbas da Unido para as entidades
e orgaos dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, com o escopo
de efetivagdo de agoes preventivas em areas de risco de desastres, solugdo e
recuperagdo para areas afetadas por desastres sobre o Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Prote¢do e Defesa Civil**.

No ambito da Constitui¢ao Federal, o art. 144, §5°, atribui ao poder
publico a tarefa de propiciar a prote¢ao da populagdo em relagdo a incolu-
midade publica. Assim sendo, a Constitui¢do, no mencionado paragrafo,
traz um rol de responsabilidades atribuidas aos agentes encarregados de
resguardar a seguranga publica, delegando ao Corpo de Bombeiros Militar
aatribuigdo de efetuar os exercicios de defesa civil. Os Corpos de Bombeiros
Militares fazem parte do poder Executivo estadual ou distrital e sdo inte-
grantes da Administragdo Publica Direta. Os seus deveres sao estipulados
pela Constitui¢do, além das normas do Distrito Federal e dos estados a
que fagam parte®.

No que tange ao planejamento das cidades e ao desenvolvimento urbano,
a Constituicdo dispoe no art. 182 que estas atribuicdes serdo de competéncia
dos municipios, mediante diretrizes estabelecidas no Plano Diretor, o qual
deve ser aprovado pelas cdmaras municipais, sendo obrigatério para cida-
des que possuam mais de 20 mil pessoas. As propriedades cumprem a sua
funcio social quando atende aos requisitos expressos no Plano Diretor®.

Em decorréncia de acontecimentos relacionados a desastres naturais,
o Brasil criou a Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil (PNPDEC),
por meio da Lei n° 12.608/2012%. A norma organiza as informagdes para o
monitoramento de desastres, ainda atribuindo aos entes federativos a adogao
de diligéncias para a precaugdo e a diminuigdo do risco de desastres. Por
meio do langamento do plano, busca-se prevenir desastres naturais, para
resguardar a integridade das pessoas pertencentes a areas de risco, conco-
mitante a prote¢do ao meio ambiente.

A Lein® 12.608/2012 também inseriu alguns mecanismos no Estatuto
da Cidade, sob a perspectiva de prevenir os desastres em areas urbanas,
passando a ser exigido no plano diretor a inser¢do no cadastro nacional
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de municipios com ambitos passiveis a ocorréncias de inundagoes bruscas,
deslizamentos de significativo impacto ou desastres hidrograficos e geolo-
gicos analogos. Esse, inclusive, é o cerne dos estudos desta pesquisa. A Lei
n° 12.983/2014 incumbe ao governo o papel de estimular a prevengao como
aspecto prevalecente para todos os entes federados, mediante o planejamento,
e também evidencia a importancia de tais atos para a celeridade no repasse
de recursos para as pessoas acometidas pelo desastre®®.

O ordenamento juridico brasileiro precisa tratar dos resultados de-
correntes dos desastres naturais, em relagdo as comunidades atingidas,
implantar sistemas de alertas nos meios de comunicagdo de maior uso e
efetividade como, por exemplo, os celulares e radios com o propdsito de
prevenir e mitigar os efeitos advindos dos desastres; sempre priorizando um
dialogo, interagdo e cooperagdo entre os entes federativos, com o escopo de
se ter uma politica de mitigacao e prevencao de maior efeito e, assim, ter-se
uma situacdo menos dispendiosa em relacido a uma possivel recuperagdo de
um desastre de maneira emergencial. Consequentemente, um aprendizado
que tenha uma contribui¢ao mais favoravel, tanto para os agentes publicos
como para a populagdo afetada pela eventual catastrofe, incluindo-se em
uma racionalizagao dialégica baseada na concordéncia de verdades advindas
do conhecimento cientifico para um maior avango e o menor sofrimento
humano possivel®.

Ademais, é competéncia da Unido prover estudos referentes as causas
e as possibilidades de ocorréncias de desastres, sua extensao e consequén-
cias; apoiar os entes federados no mapeamento das areas de risco; instituir
e manter um sistema de monitoramento de desastres; manter cadastro
nacional com o registro dos municipios com risco de desastres; instituir o
Plano Nacional de Protecio e Defesa Civil; realizar o monitoramento me-
teorologico, hidrologico das areas de risco, concomitantemente aos riscos
biologicos, nucleares e quimicos, e produzir alertas sobre a possibilidade de
ocorréncia desastres, em articulacdo com os estados, o Distrito Federal e os
municipios; a fixa¢ao de critérios e condigdes para a declaragdo de situagdo
de emergéncia ou estado de calamidade publica; o incentivo da instalagdo
de centros universitarios e de nicleos multidisciplinares de ensino perma-
nente, com o fim de gerenciar e executar atividades de protecao e defesa
civil; fomentar pesquisa sobre eventos deflagradores de desastres; apoio a
comunidade docente na elabora¢do de material didatico-pedagdgico rela-
cionado ao desenvolvimento da cultura de preven¢ao de desastres (art. 6°,
I, IV, V, VI, VIII, IX, X, XI, XTI, XIII, respectivamente)*.
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O desenvolvimento da cultura nacional de prevencao aos desastres,
destinada a desenvolver a consciéncia nacional atinente aos riscos desastres
no pais, atrelado ao estimulo de comportamentos de prevengdo capazes de
evitar ou minimizar os desastres, estabelecendo medidas de seguranga que
previnam desastres em hospitais situados em area de risco, com o ofereci-
mento de capacitacao de recursos humanos para as agdes de prote¢do e defesa
civil, e o fornecimento de dados e informagdes para o sistema nacional de
informagdes e monitoramento de desastres, sio competéncias da Unido, dos
estados e dos municipios (art. 92, I, I, IV, V, VI)*'. O federalismo ambiental
cooperativo se materializa aqui e merece ser lido a partir de uma a partir
de uma visao de bem-estar social*’.

Explicados os principais elementos da moradia digna e do federalismo
paralidar com os desastres, passa-se a pesquisa empirica dos planos diretores.

A pouca atengédo dos municipios a prevencao e remediacao
dos desastres nos planos diretores

No dia 27 de maio de 2022, a pesquisa fez uma busca pelas legislacoes
municipais atinentes aos planos diretores das 27 capitais dos Estados e do
Distrito Federal, utilizando a palavra-chave “desastre” no local de procura.
Quando nio havia resultado, em substitui¢do, usou-se a palavra risco. Nesse
contexto, das 27 capitais consultadas, houve uma dificuldade em coletar
dados em 3 municipios, Macapa — AP, Palmas — TO e Porto Velho - RO nao
localizou a informagao no site institucional. Para o ultimo municipio, s6 foi
possivel encontrar o plano diretor por meio do link (https://www.legisweb.
com.br); para aqueles anteriores, ambos da Regido Norte, foi necessario
consultar o link (https://leismunicipais.com.br).

Em decorréncia da atualidade e da relevancia dos acontecimentos
envolvendo desastres (como por exemplo, nos estados de Pernambuco, Rio
de Janeiro, Minas Gerais e Bahia), esta pesquisa buscou elaborar uma ta-
bela a fim de ter um panorama sobre como as capitais brasileiras se portam
legislativamente no que tange aos desastres, situagdes de risco e, também,
o direito a moradia, além de programas de habitagao.

A partir da construgdo da tabela, esta pesquisa buscou coletar dados
referentes as seguintes informagdes: a) quais capitais fazem mengao a desastres;
b) quais utilizam o termo risco para se referir a situagdes catastroficas que
podem ser classificadas como desastres; ¢) quais capitais utilizam risco e
desastre na composigdo de seus planos diretores; d) quais utilizam o reassen-
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tamento nos casos de situagdes de risco/desastre e, por fim, e) quais capitais
inserem o direito a moradia, ou programas de recuperagdo habitacional
para a populagdo potencialmente ou concretamente afetada por desastres/
situagdes de risco. Explicada a metodologia, parte-se para os resultados.

Fundamentando-se na metodologia descrita, foi possivel alcan¢ar uma
melhor compreensio do perfil dos planos diretores,

Figura 1 — Aprovacéo dos Planos Diretores

5%

5%

Anteriores ao ano 2000
2000 - 2005
22% I 2006 - 2010
Il 2011 -2020
Bl Posteriores a 2020

8% .
I Em processo de revisao

33%

Fonte: Elaboragéo propria.

Em rela¢ao ao marco temporal da vigéncia dos planos diretores nas
capitais brasileiras, verificou-se que 2 capitais (5%) (Aracaju — SE, de 1966,
e Porto Alegre, de 1999) possuem os seus planos diretores aprovados an-
teriormente ao ano 2000; do ano de 2000 a 2005, 2 capitais (5%) tiveram
os planos diretores instituidos (Macei6 — AL e Macapa — AP); 8 capitais
(22%) possuem planos diretores que tem a sua vigéncia de 2006 a 2010 (Sao
Luis - MA; Joao Pessoa — PB; Cuiabd — MS; Belém — PA; Boa Vista — RR;
Palmas - To; Rio Branco — AC; Fortaleza — CE); nos anos de 2011 a 2020, 12
capitais (33%) estabeleceram os seus planos diretores durante este periodo,
sendo elas: Brasilia — DF; Vitéria — ES; Manaus — AM; Rio de Janeiro — RJ;
Sao Paulo - SP; Teresina - PI; Recife — PE; Salvador - BA; Campo Grande
- MS; Belo Horizonte - MG; Florianépolis — SC; Curitiba — PR. Isso atesta
0 quanto esse instrumento ¢ recente.

No tocante as capitais, em fase de revisao dos seus respectivos planos
diretores, evidenciou-se que 10 capitais (27%) estdo passando processo de
adequacao: Cuiaba - MT; Belém — PA; Palmas — TO; Rio Branco - AG;
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Rio de Janeiro - RJ; Porto Alegre — RS; Florianopolis — SC; Curitiba — PR;
Aracaju - SE; Maceié — AL. Percebe-se, com isso, que os planos diretores
sdo um instrumento recente, que apresenta constantes processos de revisao.

No que interessa a essa pesquisa, foi necessario verificar se se tratavam
dos quatro eixos da pesquisa (desastres, riscos, reassentamento e moradia).
Com isso, chegou-se a essas respostas sobre o conteudo dos Planos Diretores:

Figura 2 — Andlise de contetido dos Planos Diretores das capitais brasileiras

17%

Trata de desastres — 10
I Trata de riscos — 17
B Trata de reassentamento — 7
Il Direito 8 moradia — 7

17%

42%

Fonte: Elaboragéo propria.

A partir da consulta das 27 capitais dos entes da Federagéo brasileira foi
possivel constatar que a maioria das capitais fazem o uso da palavra “risco”
para expressar situagdes catastroficas de desastre, isto é, 17 capitais (42%)
(Rio Branco - AC, Vitéria — ES, Sdo Luis - MA, Joao Pessoa — PB, Maceid
- AL, Aracaju - SE, Cuiaba - MT, Brasilia -DF, Goiania - GO, Belém - PA,
Boa Vista - RR, Macapa — AP, Manaus - AM, Palmas - TO, Porto Velho -
RO, Rio de Janeiro - R], Porto Alegre — RS); somente 10 capitais tratam de
desastres (24%) (Recife — . PE, Sdo Paulo - SP, Teresina —PI, Fortaleza - CE,
Salvador — BA, Natal - RN, Campo Grande — MS, Belo Horizonte - MG,
Floriandpolis — SC, Curitiba - PR); no caso de realocagdo de moradores em
casos de desastres.

Ocorre que somente 7 capitais fazem mengdo ao termo reassentamento
(17%), sendo elas: Vitoria - ES, Sao Paulo - SP, Macei6é - AL, Amapa - RO,
Macapa - AP, Manaus — AM, Rio de Janeiro - R], Porto Alegre — RS).

No que se refere a estes reassentamentos, ou realocagdes em casos de
acontecimentos dos desastres, somente 7 capitais mencionam o direito a
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moradia (17%), Belém - PA, Boa Vista — RR, Porto Velho — RO, Rio Branco
- AC, Maceid - AL, Porto Alegre — RS, Macapa — AP. Percebe-se, com isso,
que apesar de existirem esses instrumentos previstos na legislagao federal,
tais preocupagdes ndo parecem refletir nos instrumentos municipais.

% % X

Este capitulo analisou o direito a moradia, os dbices para a sua efe-
tivagdo e a importancia de concretiza-lo mediante a for¢a normativa da
Constitui¢do. Nesse sentido, defendeu que a solidariedade deve ser um vetor
diretivo para a concre¢ao do art. 6° da Constituicdo Federal de 1988. O di-
reito fundamental & moradia é um resultado de constantes lutas de cunho
social no decorrer da historia, sendo incorporado na Constitui¢do brasileira
tardiamente, em 10 de fevereiro de 2001, mediante a emenda constitucional
n° 26. Encontra amparo ainda em Tratados e Convengdes Internacionais,
como o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
no art. 11 e, da mesma forma, esta previsto na Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948, no seu art. 25.

No que tange as competéncias arroladas na Constituicdo Federal,
tem-se que foi atribuido aos municipios, de acordo com o art. 182, o plane-
jamento urbanistico por meio do Plano Diretor, o qual deve disciplinar as
agoes e providéncias relacionadas a desastres e as situagdes de calamidade
publica. Ele, contudo, ndo precisa agir sozinho, mas sim no contexto do
federalismo cooperativo.

A partir da pesquisa dos planos diretores, pode-se reconhecer que ha
uma preponderancia do termo “risco” sobre a palavra “desastre”, visto que
21 capitais fazem utilizagdo do primeiro termo em detrimento do segundo.
Somente 5 langaram méo do vocabulo “desastre”. Em sintese, esta conjun-
tura ndo se mostra adequada ao enfrentamento dos desastres, uma vez a
dicgdo “risco” pode ser muito aberta, causando ambiguidade se nao for
analisada com cautela. O levantamento e a observag¢ao dos planos diretores
mostraram que a palavra “risco” pode ser utilizada para expressar “risco de
violéncia urbana”, “risco de violéncia contra a mulher”, assuntos que sao de
extrema importancia, mas que nao possuem uma associa¢ao expressa com
os desastres sejam eles naturais ou antropicos.

Apesar da previsao na lei federal sobre a inclusdo nos municipios da
prevencao de desastres, a analise dos planos diretores atestou que 42%
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dos planos diretores falam de risco. Somente 10 capitais, o que repre-
senta 24% dos planos diretores, tratam de desastres. A pesquisa ainda
verificou que no caso de reassentamentos, ou realocacdes em casos de
acontecimentos dos desastres, somente 7 capitais mencionaram o direito
amoradia. A pesquisa espera ter contribuido na identifica¢ao dos desafios
da gestao municipal, em seus planos diretores, da prevencao e reparagao
dos desastres ambientais. Espera-se instigar outros pesquisadores para as
melhorias de desenho legislativo e de medidas administrativas para lidar
com os desastres e concretizar o direito @ moradia digna no contexto de
emergéncias climaticas.
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Direito @ moradia e emergéncia
climatica: uma analise a partir
do Estatuto da Cidade

Paula Maximo de Barros Pinto
Rachel Delmas Leoni
Rafael da Mota Mendonca

s efeitos das mudangas do clima se apresentam globalmente com

intensidade cada vez maior. Em relatério de 2023, o Painel Inter-

governamental sobre Mudangas do Clima (IPCC) apontou que
“a temperatura da superficie global atingiu um valor 1,1°C mais alto entre
2011-2020 do que no periodo de 1850-19007". As atividades humanas, prin-
cipalmente as atividades que envolvem emissoes de gases de efeito estufa
(GEE) conduziram ao aquecimento da temperatura global cujos resultados
foram “mudangas generalizadas e rapidas na atmosfera, oceano, criosfera
e biosfera” colocando “aproximadamente 3,3 a 3,6 pessoas vivendo em
contextos altamente vulneraveis 8 mudanca do clima™.

Os eventos climaticos extremos tém sido cada vez mais frequentes no
mundo, tais como incéndio em Los Angeles’, chuva no deserto do Saara,
no Marrocos’, a seca extrema na Amazdnia’®, entre outros. O IPCC afirma
que os eventos climaticos extremos se apresentam de forma particular nas
areas urbanas, causando impactos adversos na saide humana, nos meios de
subsisténcia e na infraestrutura, com efeitos suportados principalmente pela
populac¢ao mais vulneravel: “A infraestrutura urbana, incluindo sistemas
de transporte, d4gua, saneamento e energia, foi comprometida por eventos



extremos e de inicio lento, resultando em perdas econémicas, interrup-
¢oes de servigos e impactos negativos no bem-estar. Os impactos adversos
observados estdo concentrados entre os residentes urbanos econémica e
socialmente marginalizados™.

O Brasil enfrenta impactos severos decorrentes das mudangcas climaticas,
incluindo enchentes, secas, incéndios florestais e perda de biodiversidade, que
afetam desproporcionalmente as periferias urbanas, os povos e comunidades
tradicionais, indigenas e quilombolas. Sdo iniimeros os casos em que as pe-
riferias urbanas brasileiras experienciam os impactos dos eventos climaticos
na forma de violagao de direitos, tais como a moradia, satde, transporte’. As
diferentes posi¢oes sociais na origem das atividades causadoras do colapso
ambiental experienciado hoje e a manutengdo destas desigualdades nas
possibilidades de enfrentamento aos eventos climaticos extremos revelam
o carater de injustica e racismo ambiental da politica climatica.

Esse cendrio impde ao Estado e ao Direito o desafio de incorporar as
variaveis climaticas na formulacio de medidas de prevencio, adaptacio
e mitigagdo aos efeitos das mudancas do clima, levando em consideragéo
a estratificagdo social a partir de marcadores como raga, género, regiio,
sexualidade, entre outras, que colocam a populagao em posigdes distintas
diante dos eventos climaticos. Dentre estes, a politica urbana.

Neste contexto, o presente capitulo analisara o Estatuto da Cidade
como um instrumento fundamental da politica publica urbana, tomando
como fio condutor a efetivacdo do direito @ moradia adequada como uma
dimensao central para o enfrentamento da emergéncia climatica.

Os direitos fundamentais a moradia e a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado

Nas tltimas décadas do século XIX Friedrich Engels ja denunciava,
em artigos inicialmente denominados “Como a burguesia resolve a questao
da moradia™, que as interven¢des urbanas paulatinamente posicionavam
a populacdo em situagdes de maior vulnerabilidade frente as dindmicas
ambientais’. O emburguesamento de determinadas areas, contemporanea-
mente concebidos como processos de gentrificagdo, cuja consequéncia é o
deslocamento das popula¢des mais pobres e vulneraveis para areas ainda
mais precarias em infraestrutura urbana, também era evidenciado como fator
determinante para que os mais vulneraveis fossem atingidos frontalmente e
com consequéncias mais gravosas das inundagdes ja recorrentes na época.
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A manutencdo da vulnerabilidade sobre a moradia a determinada
parcela da populacdo deve ser analisada a luz da previsdo constitucional
do direito a moradia como direito fundamental social, relacionando-o
com os direitos a cidade, a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, a
estabilidade climatica e a cultura.

A Constituicao Federal de 1988 assegura o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e atribui ao Poder Publico uma série de deveres
especificos que garantam sua efetividade'. Do reconhecimento do direito
ao meio ambiente como um direito fundamental decorre a obriga¢ao dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario de garantir a prote¢ao do equi-
librio ecoldgico. Nesse sentido, em 1995, o Supremo Tribunal Federal (STF)
reconheceu o direito a0 meio ambiente como um direito humano de terceira
geragdo e de titularidade coletiva, entendimento que orienta a tutela do meio
ambiente no judiciario ainda hoje'.

O sistema climatico estd inserido na questao ambiental. Nesse sentido,
parte-se da compreensao de que o equilibrio climatico esta inserido na tu-
tela juridica do meio ambiente e, portanto, o direito fundamental ao clima
estavel constitui o nicleo do direito humano fundamental ao meio ambien-
tal ecologicamente equilibrado'?. No Direito brasileiro, essa compreensao
decorre de interpreta¢ao ampla do direito constitucional ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, cujos efeitos sdo a mobilizagdo do arcabougo
juridico ambiental para a prote¢ao climatica.

Ainda, a Constituigao adotou uma concep¢ao unitéria de meio ambiente®,
a qual inclui na tutela juridica do meio ambiente tanto os aspectos naturais
quanto os aspectos culturais, consagrando os direitos socioambientais. Isto
é, o contedido do direito ambiental é resultado de uma interpretacao sisté-
mica da CF/1998, que inclui os dispositivos dedicados ao direito a cultura,
a protecdo aos povos indigenas, comunidades quilombolas, fun¢ao social
da propriedade publica e privada, entre outros.

Os direitos socioambientais, ao considerarem os arts. 215 e 216 da
CF/1988, que reconhecem como patrimonio cultural brasileiro os bens de
natureza material e imaterial, individuais ou coletivos, dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, incluindo as formas de expressdo, os
modos de criar, fazer e viver, reconhece que o meio ambiente é o resultado
dainteragao dos elementos naturais e culturais. Santilli afirma que “a sintese
socioambiental se revela por meio da concretizagdo de dois valores em um
unico bem juridico: a biodiversidade e a sociodiversidade. Sobre tais bens
incidem direitos coletivos que se sobrepdem aos direitos individuais sobre
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os bens materialmente considerados” e Marés avanga ao propor que os bens
ambientais sdo género, do qual os bens culturais e naturais sao espécies'.

A CRFB/88 consagra o direito ao meio ambiente ecologicamente equi-
librado como um bem de uso comum do povo, afastando o bem ambiental
da dicotomia publico-privado e colocando-o na esfera dos bens de interesse
publico, independentemente de sua dominialidade publica ou privada®.

A atuagdo do Estado na promogao dos direitos socioambientais ja
encontra sélida base juridico-constitucional. No entanto, a efetividade dos
direitos socioambientais exige uma atuagao ativa do Estado, por meio de
politicas publicas que materializem os dispositivos constitucionais. No que
diz respeito a politica urbana, o direito socioambiental orienta a efetivagdo
do direito a moradia adequada.

Por sua vez, o direito a moradia tem assento constitucional no art. 6°
da Constitui¢do da Republica de 1988, que determina: “sao direitos sociais a
educagio, a saide, a alimentagio, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a prote¢ao a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados”. A inclusdo do direito a moradia no art. 6° se
deu a partir da Emenda Constitucional 26 de fevereiro de 2000. Em que pese
suainclusao tardia textualmente no art. 6° da CRFB/88, sua protecao efetiva
como direito social fundamental ja se encontrava amparada antes mesmo
de sua inclusao expressa no texto constitucional, eis que a observancia do
direito @ moradia é determinante e indissocidvel da uma existéncia digna's.

Em verdade, é possivel atestar que a satisfagdo plena de outros direitos
fundamentais depende de que seja assegurado a todos moradias dignas.
De igual forma, o direito a moradia decorre diretamente dos objetivos
fundamentais da Republica a constituicdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, com erradicagdo da pobreza e reducao das desigualdades'’, assim
como a dignidade da pessoa humana'®.

A partir da concepgao da moradia como um direito fundamental social,
é certo que sua promogao, como fungéo estatal, é de competéncia concorrente
entre a Unido, os estados, e os municipios. Em decorréncia disso, emerge a
importancia da implementacao de politicas publicas eficazes na promogao
habitacional, seja na criagdo e conservagao direta de moradia, seja na utiliza-
¢do de instrumentos juridicos a fim de que, quando ja inseridas nas diversas
situagoes juridicas, publicas ou privadas, a promogao do direito fundamental
a moradia se dé a partir do cumprimento da fungao social da propriedade.

Por se tratar de direito social diretamente relacionado a assegurar o
minimo existencial, a moradia de grupos vulneraveis deve ser, portanto,
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objeto de politicas publicas de concessao de habitagdes, bem como planeja-
mento adequado da frui¢ao da cidade por todos, sendo, contudo, flagrante o
déficit de concessao das moradias necessarias a que o direito seja outorgado
em carater universal. Comumente o direito @ moradia ¢ exercido a partir
de diferentes situagdes juridicas privadas, em que o destinatario do direito
exerce a moradia sobre imével alheio, a partir de relagdes juridicas formais
ou ndo. Partindo dessa premissa, o conceito do direito d moradia pode ser
concebido como direito social existencial fundamental, que depende para seu
exercicio de garantia de acesso a imovel préprio ou alheio destinado a esse fim".

A inclusdo do direito a moradia no rol dos direitos fundamentais so-
ciais nao representa mero formalismo. Se podemos afirmar que suas raizes
de protegdo ja se encontravam estabelecidas no texto constitucional desde
1988, sua previsao expressa como direito fundamental social a eleva nao
somente a direito inafastavel pelo constituinte derivado, eis se tratar de
clausula pétrea'®, mas direito passivel de se contrapor, em pé de igualdade, a
outros direitos fundamentais, tais como a propriedade. A moradia é condi-
¢ao de existéncia e efetivo exercicio de outros direitos fundamentais, como
o direito a saude, a educagdo, e a efetiva existéncia de dignidade humana,
deve possuir concretude de protegao.

No plano internacional, além dos pactos e declaragdes internacionais
sobre direitos sociais, econdmicos e culturais promovidos pela ONU desde
1948", que buscam promover e comprometer os Estados signatdrios, o direito
a moradia goza de protegdo constitucional em outros paises, a exemplo de
Espanha, Portugal e Argentina®. Interessante observar, contudo, e talvez
aproveitar o exemplo estrangeiro, o fato de as Constitui¢oes estrangei-
ras serem expressas em estabelecer um conteudo minimo. Enquanto a
Constituigdo brasileira limita-se em prever o direito a moradia dentre os
direitos fundamentais sociais e econdmicos, a Constitui¢do Espanhola nao
s6 menciona o direito de todos a moradia digna, como também determina
a existéncia de legislacao capaz de promover o direito em carater universal
e barrar a especulagdo imobilidria?’. Do mesmo modo, tal prote¢do na
Constitui¢do Portuguesa se da de modo detalhado, no sentido de especi-
ficar mecanismos de promogao efetiva de acesso a moradia, que deve ser
proporcionado pelo Estado.

O maior detalhamento de seu contetdo indubitavelmente facilita a
protecdo e promog¢ao da moradia em carater universal®, pois ao nao se
estabelecer condi¢oes minimas de moradia adequada, poder-se-ia crer que
aqueles que vivem em casas absolutamente desprovidas de condigdes minimas
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de dignidade, estariam com seu direito satisfeito, simplesmente por terem
um teto. Todavia, ainda que na Constituicao brasileira o direito @ moradia
nao seja detalhado, ndo havendo referéncia a atributos como adequagio ou
dignidade, tal contetido sera estabelecido a partir da concep¢ao complexa
da moradia: ndo simplesmente um teto para morar, mas um local para de-
senvolver plenamente a personalidade e suas relagdes familiares, fundado
na dignidade da pessoa humana.

Nesse contexto, o exercicio pleno do direito 8 moradia digna dependera
de acesso a unidade habitacional adequada, em termos de gozar de condigoes
efetivas de habitabilidade, mas, em igual medida, de que essa unidade se
insira em condi¢des adequadas de frui¢ao do direito a cidade.

A politica publica urbana e a Lei n® 10.257/2001: uma analise a partir
da efetivacao do direito a8 moradia

Os conflitos urbanos no Brasil ganharam protagonismo no campo juri-
dico e politico quando alcangaram status constitucional. Com a promulgacédo
da CRFB/88 a questao urbana passou a ser levada ao centro das discussoes.

O art. 182 da CRFB/88 estabelece os parametros para uma politica
urbana que atenda as demandas contemporaneas de regularizagao fundiaria
e urbanistica. Para tanto, o texto consagra institutos de vanguarda, como
plano diretor; funcio social da propriedade publica e privada; desapro-
priacdes; usucapido especial urbana; e concessao de uso especial para fins
de moradia - CUEM.

A reboque dessas previsdes constitucionais, o legislativo iniciou uma
ampla produgao normativa a fim de consagrar e regulamentar tais institutos.
Ilustrando tal orientagdo, a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto
da Cidade), regulamentou os arts. 182 e 183 da CRFB/88, estabelecendo as
diretrizes da politica urbana e disciplinando instrumentos como o parcela-
mento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios; o IPTU progressivo; o direito
de superficie e de preempgao; a outorga onerosa do direito de construir; as
opera¢des urbanas consorciadas; a transferéncia do direito de construir; o
estudo de impacto de vizinhanca; e o plano diretor.

A partir do marco regulatério estabelecido pelo Estatuto da Cidade,
diversos diplomas seguiram o mesmo caminho, buscando instrumentalizar
a atuacdo estatal no gerenciamento do ambiente urbano. E o que ocorreu
com a edi¢do da: Medida Proviséria n° 2.220, de 4 de setembro de 2001, que
regulamenta a CUEM (§1° do art. 183 da CRFB/88); Cédigo Civil de 2002,
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que consagrou a fun¢ao social da posse e da propriedade, e a autonomia entre
os dois institutos; Lei n° 11.481, de 31 de maio de 2007, que, além de inserir a
concessao de direito real de uso (CDRU) e a CUEM no rol de direitos reais
e de direitos que podem ser objeto de hipoteca (art. 1.225, XI e XII e art.
1.473, VIII e IX, todos do Codigo Civil), prevé medidas voltadas a regula-
rizagdo fundidria de interesse social em imoveis da Unido; Lei n° 11.977, de
7 de julho de 2009, ja revogada, que disciplinava o Programa Minha Casa,
Minha Vida e a regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos; e a Lei
n°13.465, de 11 de julho de 2017, que dispde sobre a regularizagdo fundiaria
rural e urbana, sobre a liquidagdo de créditos concedidos aos assentados da
reforma agraria e sobre a regulariza¢ao fundiaria no ambito da Amazonia
Legal, institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos
de alienagdo de imdveis da Unido e altera diversas leis correlatas.

A partir dessa legislacao, percebe-se que a CRFB/88 inaugurou as bases
para um desenvolvimento efetivo de politicas, com intimeros instrumentos
de regularizagdo fundiaria e regulacdo do uso do solo urbano, que atendam
arealidade brasileira. Essa produc¢ao normativa buscou solucionar a proble-
matica decorrente do processo de urbanizacao, pautado exclusivamente na
reprodugdo do capital no meio urbano. O conjunto normativo exemplificado
demonstra um reconhecimento, por parte do poder publico, da existéncia
de um ambiente urbano segregado, a partir da predominéncia de assenta-
mentos irregulares e da necessidade de inclui-los nalégica do direito formal.

No que tange a formulagdo das politicas publicas, a opgao pela regu-
larizacdo fundidria e urbanistica de assentamentos informais urbanos, de
acordo com o novo contexto juridico, encontra respaldo na CRFB/88, ja que
consagra o principio da dignidade humana; contribui para o cumprimento
dos objetivos de erradicagdo da pobreza, e reducao das desigualdades sociais;
contribui para o cumprimento da funcio social da propriedade; e para o
atendimento ao direito social a moradia.

A diretriz da politica urbana é conhecer, zelar e garantir que os imdveis
urbanos, ptiblicos ou particulares, cumpram sua fun¢io socioambiental. Dessa
forma, a finalidade da atuagao estatal é aimplementagéo de politicas voltadas
para um novo modelo de desenvolvimento econémico e social, baseado na
inclusio social e territorial, além do fomento ao desenvolvimento sustentdvel.

Outra diretriz importante é garantir que a regularizacdo fundiaria
ocorra de forma articulada com a urbanistica e ambiental, viabilizando o
ordenamento espacial, impedindo o adensamento do territério. Nessa linha,
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os orgdos publicos de patrimonio devem implementar politicas publicas de
habitacéo, de acordo com esses parametros®.

E certo que, para uma politica publica gozar de legitimidade, ndo basta
sua conformagao com o ordenamento juridico e o cumprimento de normas
predefinidas, mas, sim, que ela venha a atingir interesses sociais relevantes,
consagrando os preceitos tutelados pela CRFB/88. Portanto, uma politica
publica habitacional tem que ser desenvolvida no interesse publico e de
acordo com os anseios da sociedade®.

A elei¢do das prioridades deve respeitar a efetivacao dos direitos fun-
damentais. A regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos irregulares,
como instrumento de politica ptblica, é um exemplo de escolha de prioridade
realizada pelo Poder Executivo. Também ¢é essencial a analise da implemen-
tagdo dessas politicas a partir do contexto de direito a cidade, instituido pela
Lein® 10.257/2001, concretizando a inser¢do do cidaddo nesse novo contexto
de cidade, garantindo a moradia a partir da regularizacao fundiaria®.

Para a efetivagdo de uma cidade inclusiva, em atengdo ao Estatuto da
Cidade, a escolha de prioridades realizada pelo Executivo deve atender ao
nucleo essencial do direito fundamental @ moradia. O art. 182 da CRFB/88
disciplina o principio basico que orienta todas as politicas ptiblicas urbanas:
a funcio social das cidades?.

Seguindo os encontros internacionais de discussao sobre cidade, alguns
elementos formadores de sua fun¢io social devem ser respeitados, como:
habitacao, trabalho, lazer, circulagdo, planejamento, minimo existencial,
gestdo democratica, urbaniza¢do como funcdo publica, sustentabilidade
ambiental e descentralizagdo das politicas®®. Os 6rgaos de patrimonio devem
balizar as politicas urbanas, especialmente aquelas que estao relacionadas
com a regularizagao fundidria, a partir desses elementos formadores.

A decisao do ente publico no sentido de garantir a regularizagao fun-
diaria de assentamentos informais representa o legitimo exercicio de uma
competéncia constitucional. A Administragao Publica deve realizar projetos
de regularizagdo de acordo com esse contexto institucional, com o objetivo
de permitir a inclusdo socioterritorial de ocupantes de assentamentos in-
formais, com a delimitagéo de territorio.

O projeto de regularizagao fundidria, como instrumento de politica
urbana, é fruto de uma convergéncia de interesses especificos. Isso demonstra
a participagdo efetiva do cidadao na formulagao dessa politica, consagrando
o principio democratico presente em grande parte dalegislagdo urbanistica,
nos termos do art. 2°, do Estatuto da Cidade.
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O Estatuto da Cidade apresentou ao administrador parametros que
devem ser obedecidos nas suas praticas, como a participac¢do popular, e a
gestdo democratica das politicas, em que a normatividade buscou aproximar
o ente publico da realidade, intensificando a legitimidade de suas politicas.
As leis urbanisticas e o capitulo de politica urbana da CRFB/88, sio uma
consequéncia do Férum Nacional de Politica Urbana, que realizou encontros
em todo o pais na década de 1980. A agenda urbana nesse periodo foi carac-
terizada por uma ampla produc¢io académica e participagdo dos movimentos
sociais, que influenciaram e pautaram a produgao legislativa urbanistica®.

Os parametros dalegislagdo foram fixados a partir de demandas formu-
ladas pela propria populagdo, demonstrando a conformagéo de um processo
legislativo democratico, outorgando plena legitimidade as leis urbanisticas.
Nessalinha, o art. 40 do Estatuto da Cidade estabelece o plano diretor como
o instrumento basico da politica de desenvolvimento urbana. Seu § 4° de-
termina que, no processo de elaboracdo do plano, os poderes municipais
deverdo promover audiéncias publicas com a participacdo da populacio e
de associagbes representativas dos varios segmentos da comunidade. Tal
imposi¢ao demonstra a institucionaliza¢io, na legislagdo infraconstitucio-
nal, de veiculos de didlogo que deverao lastrear a politica urbana brasileira.

Comi isso, a legislagdo urbanistica estabelece um espago publico dialégico,
institucionalizando procedimentos participativos que permitem ao cidadao
atuar nas decisoes politicas, outorgando legitimidade diante do consenso
firmado. Assim, ap6s a formagao do consenso, a atuagio estatal deixa de ser
discricionaria e passa a estar vinculada aos termos de vontades preestabelecidas.

A participagdo popular na elei¢ao da prioridade publica, no ambito
de politicas urbanas, evita a apropriacdo desse processo pelas empresas
privadas, ja que o planejamento urbano e a regularizagdo fundiaria sao
competéncia do Estado®.

A referida conformagdo democriética deve avaliar, por exemplo, qual
instrumento deve ser aplicado a regularizagdo, de que forma sera outorgado,
qual destinag¢do o ocupante podera conferir, entre outras. Assim, a dis-
cricionariedade da Administra¢do na realizagao de politicas urbanas de
regularizagdo fundidria é preservada, mas sua legitimidade depende da
participagdo popular, especificamente no processo de tomada de decisdo,
outorgando adesdo social e resultado efetivo a essa politica.

A regularizagao fundidria devera garantir a fixagdo das pessoas no ter-
ritorio. A remogao arbitraria dos ocupantes de assentamentos consolidados
contribui para a formagdo de um ambiente urbano segregado, afastando dos
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locais de infraestrutura aqueles que estao em umasituagdo de informalidade.
Por isso, a formaliza¢do deve diminuir esses deslocamentos, garantindo o
direito fundamental a moradia.

Alegislagao ordinaria nao faz referéncia aos fundamentos constitucionais
da regularizagdo fundiaria, mas é possivel indica-los no art. 24, incisos I e
IV da CRFB/88. Esse dispositivo outorga competéncia concorrente a Unido,
aos estados e a0 municipio para legislar sobre urbanismo e meio ambiente.

A Unido disciplinou normas gerais de regularizagao fundidria na Lei n°
11.977/2009, parcialmente revogada, e na Lein° 13.465/2017, em vigor. Em
ambas, a Unido pormenoriza a estrutura da regularizagao fundidria, pratica-
mente avan¢ando na competéncia suplementar dos demais entes federados®.

A partir do que foi exposto, é possivel inferir que a regularizagao
fundidria é um instrumento da politica urbana, especialmente para a
efetivagdo do direito a moradia. Nessa seara, ¢ possivel afirmar que regula-
rizagao fundiaria é o processo caracterizado por um conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, com o objetivo de formalizar
assentamentos irregulares no ambito do contexto legal das cidades®.

Com isso, a adequagdo das normas ambientais é parte integrante do
proprio processo de regularizagao. Nessa linha, ha uma diferenciagido de
regularizagio dominial, urbanistica e ambiental. E possivel que uma ocupa-
¢do estejaregularizada sob a 6tica dominical, ou seja, devidamente titulada,
mas irregular no que tange as questdes urbanisticas ou ambientais. Assim,
deve ser solucionada as controvérsias sobre a imprescindibilidade ou nao
de identificar a regularizagdo apenas como dominial, ou inserir questoes
urbanisticas e ambientais em sua definic¢io.

A Lein° 13465/2017 disciplina normas gerais acerca da regularizacao
fundiaria urbana, referenciada pela sigla REURB. O art. 9°, caput da lei segue
a mesma linha do art. 46 da Lei n° 11.977/2009, apresentando um conceito
multidisciplinar de regularizagao.

Nos termos desse artigo, a regularizagao fundidria abrange as medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, mantendo, com isso, uma visdo
interdisciplinar do tema, especialmente no que tange a garantia do direito
social a moradia, do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da proprie-
dade urbana e do direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Nessa perspectiva multidisciplinar, a regularizagao fundiaria tem o papel
de evitar a violagao dos padroes de desenvolvimento urbano, evitando que
o crescimento urbano provoque uma distor¢ao na estrutura socioespacial
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da cidade. Por essa razdo, devem ser observadas medidas juridicas, urba-
nisticas, ambientais e sociais.

Dessa forma, a organizagdo dos espagos urbanos, a partir da protegdo
ao meio ambiente, ¢ o viés central da denominada regularizagao fundiaria
plena, o que nos leva a conclusao de sua necessaria anterioridade a qualquer
processo de titulagao.

Partindo desse pressuposto, os pilares da regularizacao fundiaria,
além da titulacdo, sdo as suas medidas urbanisticas e ambientais, evitando
que inumeros problemas sejam desencadeados, como: colapso do sistema
de transportes, assoreamento dos rios, aumento de processos erosivos,
precariedade do saneamento basico, auséncia de equipamentos urbanos e
comunitdrios, crescimento desordenado, entre outros.

Em razdo do protagonismo da protecdo socioambiental, o termo
“sustentdvel” deve acompanhar a dindmica da regularizagao, consagrando
a expressdo “regularizagdo fundidria sustentdvel”. Assim, é imprescindivel
a remicdo ao Capitulo 7 da Agenda 21 da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, também conhecida como ECO-
92. Neste capitulo, estdo preconizadas as seguintes providéncias: (i) oferecer
a todos habitagdo adequada; (ii) aperfeicoar o manejo de assentamentos
humanos; (iii) promover o planejamento e o0 manejo sustentavel do uso da
terra; (iv) promover a existéncia integrada da infraestrutura ambiental: agua,
saneamento, drenagem e manejo de residuos solidos; (v) promover sistemas
sustentaveis de energia e transporte; (vi) promover atividades sustentaveis na
industria da construgao; e (vii) promover o desenvolvimento dos recursos
humanos e da capacitagao institucional e técnica®.

Namesmalinha, o art. 9° da Resolugio CONAMA n° 369/2006, ao dis-
ciplinar a regularizagao fundidria sustentavel de area urbana, condiciona-aa
uma série de requisitos, exclusivamente de natureza ambiental**. A resolugdo
estabelece como pressuposto para a regularizagao fundiaria, a presenga de
elementos de infraestrutura e meio ambiente urbano, como malha viaria,
esgotamento sanitario, coleta de residuos solidos, rede de abastecimento
de dgua e rede de distribui¢do de energia. Ainda, faz referéncia as questoes
sobre densidade demografica e areas ja ocupadas de maneira consolidada.
Deve-se destacar aimprescindibilidade de apresentacéo, pelo poder publico
municipal, do denominado “Plano de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel”,
com indicagao dos pilares de satisfacdo de todas as demandas ambientais.

E possivel concluir que a dindmica brasileira da regularizagdo fundiaria,
¢ pautada na plena convergéncia com o direito @ moradia, que nao deve estar
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restrito apenas a titulacao, mas sim, a efetivagao de medidas que consagram
o meio ambiente e alegislacao urbanistica®. Assim, na estrutura do Estatuto
da Cidade, aregularizagao urbanistica e o respeito ao meio ambiente devem
preceder a propria regularizagao fundiaria’®.

Os dados sobre o déficit de moradias no Brasil confirmam a impor-
tancia da insergdo dos assentamentos informais na légica do direito formal.
A precariedade da relagdo juridica do ocupante com o bem ocupado (publico
ou privado) é um fator que intensifica o deslocamento desse morador no
territério. Assim, a regularizagdo fundiaria plena, como pilar da politica
publica urbana, fortalece essa relagao, concedendo-lhe uma série de garantias
e preservando seu direito de permanecer no local.

* % X

Em concomiténcia ao reconhecimento do direito fundamental a
moradia, atribuindo carater universal ao direito de acesso e permanéncia
a moradia adequada, além do reconhecimento de que o direito ao meio
ambiente ¢ um direito humano, o direito ao equilibrio climatico inserido na
tutela juridica ao meio ambiente, a realidade nos grandes centros urbanos
ainda é o espag¢o urbano segregado pela logica do capital.

Em que pese o avango dalegislacao urbanistica e os diversos instrumen-
tos de regularizacao fundiaria é necessario o avango das politicas publicas
que possibilitem a superagdo dos elementos determinantes de segregacdo
do ambiente urbano, viabilizando real implementagdo de regularizagao
dominial urbanistica e ambiental, a fim de que sejam mitigados os efeitos e
prevenidas tragédias oriundas dos eventos climaticos extremos.

Ha, portanto, evidente necessidade de se avancar substancialmente
em politicas publicas em que a promo¢ao de moradia adequada se dé em
harmonia com a efetiva frui¢ao da cidade e do direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, de modo que sejam consideradas em sua pro-
mogao as desigualdades sociais e raciais que se perpetuam na reprodugdo
de segregacdo do espago urbano.
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Demarcacao de terras indigenas,
responsabilidades estatais
e desastres climaticos

Mauricio Serpa Franga
Yuri da Silva Aguiar

colonialidade, consolidada historicamente como um empreen-

dimento econdmico baseado no monopdlio, perpetuou-se como

um mecanismo de ordenac¢ao das relagdes sociais, politicas e eco-
ndmicas entre os Estados nacionais. No presente, essa estrutura conduz
a humanidade a beira do colapso climatico, intensificando a destruicao e
limitando as possibilidades de os Estados assumirem concretamente suas
responsabilidades diante das crises ambientais. Esse cenario aprofunda
desigualdades inerentes ao sistema econdmico vigente e impde desafios sem
precedentes em escala global, seja pelo crescimento exponencial dos desastres
climaticos decorrentes do esgotamento das condi¢des ecossistémicas, seja
pelas barreiras estruturais que restringem alternativas capazes de romper
com essa légica destrutiva. No Brasil, cuja inser¢do na divisdo internacional
do trabalho se da de forma subordinada, a preservacao ambiental é tratada
como um obstaculo a expansao do acimulo capitalista e, por consequéncia,
a demarcagdo e a protecao dos territdrios indigenas passam a representar o
epicentro dos debates sobre mudangas climaticas, sendo alvo preferencial
dos ataques que buscam legitimar os interesses econdmicos em detrimento
dos direitos socioambientais.



Assim, a colonialidade, atualizada e consubstanciada no novo padrao
de reprodugdo do capital, calcado na especializa¢do produtiva primaria e
exportadora, se reposiciona nos paises periféricos por meio da tendéncia
de concentragdo de riquezas e da mercantilizacdo dos bens comuns das
diversas dimensdes da realidade social.

A disputa pela terra e pelos recursos naturais no Brasil naturaliza a
ideia de um progresso fundamentado em supostas vantagens comparati-
vas, desconsiderando a posigdo inferiorizada que o pais ocupa nas relagdes
comerciais globais. Tal légica beneficia uma parcela da burguesia histérica
brasileira, na medida que refor¢a a tendéncia de centralizagdo do capital que
amplifica mazelas sociais, refletindo a permanéncia das estruturas coloniais
neste modelo de desenvolvimento que depende inexoravelmente da exploragao
desenfreada da natureza e da violacao sistematica de direitos humanitérios.

O imperialismo, ao compelir estruturalmente as dinAmicas econémi-
cas dos paises periféricos a abertura de mercado para o capital estrangeiro,
articula a integracdo subordinada desses paises ao sistema econémico
global, na medida em que amplia os desniveis materiais de capacidades
técnico-industriais e modula a ordem juridico-politica dos Estados nacionais
periféricos, favorecendo os setores econdmicos internos que pressionam pelo
aprofundamento da subalternidade e, com isso, minando as possibilidades
de investimento em setores produtivos que, no futuro, poderiam disputar
as fronteiras do conhecimento tecnolégico. Trata-se, no fundamental, de
como e por qual setor econdémico o poder politico sera exercido.

A demarcagio de terras indigenas, longe de ser apenas uma questao
fundiaria, insere-se em um cendario mais amplo relacionado as cadeias
produtivas organizadas globalmente. A institucionalidade, consubstanciada
na forma do Estado Democratico de Direito, ao ndo materializar o direito
origindrio ao territério dos povos indigenas, bem como o préprio direito
ambiental, torna, pela inevitabilidade de sua insuficiéncia, urgente tensionar
o debate sobre o tema da responsabilidade estatal perante os desastres e
mudangas climaticas, visto que cada vez esta mais evidente a irracionalidade
do modelo de desenvolvimento que se baseia na acumulagéo infinita em um
mundo com recursos finitos.

Os desastres climadticos sdo o resultado inexoravel de uma compreen-
sao de desenvolvimento que marginaliza formas sustentaveis de ocupagédo
territorial, sendo a transversalidade entre demarcagdo de terras, politicas
ambientais e justica climatica uma necessidade inadiavel. A prote¢ao e demar-
cagdo dos territdrios indigenas é um direito constitucional e uma estratégia
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fundamental para frear a destruicdo ambiental, preservando alternativas
viaveis para lidar com a crise que se impde, e, na pior das hipoteses, uma
forma de adiar o fim do mundo'.

0 padréo de reproducao do capital: um desafio a preservacgao
ambiental e demarcacéo dos territorios indigenas

Gostaria que os brancos parassem de pensar que nossa floresta é morta
e que ela foi posta la a toa. Quero fazé-los escutar a voz dos xapiri, que
ali brincam sem parar, dangando sobre seus espelhos resplandecentes.
Quem sabe assim eles queiram defendé-la conosco??

“Da terra ao céu’. Para compreender o fendmeno da destruicdo am-
biental, o ponto de partida da analise ndo deve ser o que os homens dizem,
imaginam e representam — ou mesmo a percepc¢ao destes em relagao as
formacodes sociais de outras culturas —, mas sim os fundamentos materiais
de seu processo real de vida, uma vez que essas sdo a base que estrutura os
reflexos e ecos ideoldgicos que marcam suas existéncias®. Para que seja possivel
escutar, ver e sentir a natureza, alcancando visdes espirituais ou filosoficas
pautadas na convivéncia harménica e afastando a perspectiva mercantil e
utilitaria, é necessario que a reprodugdo do material seja orientada por um
radicalismo solidario.

No presente, contudo, o padrio de reproducao do capital no Brasil, em
sua fase neoliberal - entendido aqui como uma tecnologia de sofisticagao da
continuidade colonial - evidencia, de forma concreta, os obstaculos impostos
a efetivacdo da protecao ambiental e & garantia dos direitos e possibilidades
existenciais dos povos indigenas.

Ruy Mauro Marini®, ao refletir sobre o capitalismo dependente, indica
que a reproducao do capital nos paises da periferia do sistema global foi
subordinada, por for¢a das determinagdes construidas historicamente, a
dos paises imperialistas, estando a dindmica de reprodu¢io do capital nas
diferentes experiéncias econdmicas periféricas limitada as posi¢oes crista-
lizadas, em termos relativos, na divisdo internacional do trabalho.

E bem verdade que a atual relagio centro-periferia no cendrio global
nao se dd de maneira estanque, tampouco representa uma configuragio
estatica de como o poder se estruturou no mundo em épocas passadas e se
manifesta no presente, mas ¢ inegavel que a forma como se desenvolveu a
modernidade, com a paradoxal promessa de progresso e bem-estar universal
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ao mesmo tempo que se ergueu com base na exclusdo e na violéncia siste-
matica, contribuiu para impor distintas formas de reproducdo do capital
nos Estados e colonias pelo planeta.

A partir de sua inclusdo na histéria universal construida pelo capital, a
regido que mais tarde seria chamada de América Latina emerge como a
exclusio necessdria (e, portanto, incluida) que torna viavel essa moder-
nidade. A abundéncia nos centros imperiais, suas grandes revolugdes
politicas, as poderosas transformag¢des industriais, o crescimento e o
progresso produtivo, toda a humanidade e o bem-estar que ali se vivia,
tinham como contrapartida o colonialismo, o roubo das riquezas e o
exterminio dos povos nativos, o estabelecimento de uma organizagdo
colonial de subjugacédo e despossessdo que também exigia a destrui¢do
de numerosos povos africanos, que foram levados como escravos para
plantacdes e minas na regido, submetidos a condigdes desumanas que
causaram milhares de mortes®.

Longe de representar marcas de um passado, as veias continuam aber-
tas, alimentando um sistema que, sempre que entra em crise ou diante de
disputas entre os blocos de capital das poténcias econdmicas, aprofunda a
extragdo de riquezas dos paises periféricos. Sem qualquer constrangimento, o
imperialismo impulsiona o autoritarismo e o fechamento dos espagos demo-
craticos nos paises periféricos, de modo a neutralizar movimentos contrarios
aexploragao - isso quando nao se recorre a investidas bélicas convencionais.

O ciclo do capital internaliza nos Estados nacionais periféricos os mar-
cos institucionais que limitam as possibilidades de inflexdo da tendéncia de
acumulagdo, moldando as condigdes que permitem ao capital estrangeiro
articular com o exterior o ciclo da dependéncia, mesmo porque, no pos rea-
lizagao do capital, essa influéncia canaliza a riqueza socialmente produzida
em diregdo ao poderio imperialista.

A dependéncia econdmica resulta em consequéncias particulares, a
depender da formagao social analisada. Produzir microprocessadores nao
corresponde a0 mesmo processo de se produzir toneladas de soja, a0 menos
ndo em relagdo aquilo que cada uma das dindmicas produtivas manifesta
enquanto tendéncia e, por conseguinte, enquanto consequéncia para a rea-
lidade social de determinado pais. Osorio’ leciona que:

Os processos produtivos de um ou outro valor de uso sdo diferentes, e
diferentes sdo os consumidores e os mercados de tais produgdes, assim
como as politicas estatais que dai se originam. Uma economia que

238



sustenta sua valorizagdo em produtos bélicos estimulara a geracéo de
conflitos e de guerras para criar mercados para seus produtos.

No contexto brasileiro, adinamica de acumulagao primario-exportadora
tenciona pela exponencial concentra¢ao da malha fundidria e dos recursos
naturais. Para além da conducao do Estado pelo setor produtivo, que se vale
tanto de politicas estatais positivas quanto negativas para reforgar o ciclo
de acumulagdo, ha uma pressao continua pela abertura de novas frentes
de mercantilizagdo da realidade. Esse movimento desestrutura conquistas
histéricas em matéria de direitos sociais e ambientais, além de viabilizar a
perpetuacdo de um modelo econémico calcado na reprodugéo do capital
de baixo valor agregado.

A ligacdo entre o externo e o interno, que dividiu as dguas em periodos
anteriores, acabou encontrando uma saida. O subdesenvolvimento e
a dependéncia sdo processos cuja responsabilidade nio recai exclusi-
vamente sobre o comércio internacional ou o capital estrangeiro ou o
imperialismo, embora ndo sejam de forma alguma alheios, mas também,
e principalmente, com as classes dirigenteslocais, que desempenham um
papel importante na reproducéo desses processos, pois sobre tais bases,
mesmo sob condi¢des de subordinacéo, eles, por sua vez, conseguem
sua propria reprodugdo com o capital e dominio.

Tudo isso é sustentado pela constitui¢ao de economias que fizeram dos
mercados externos seu campo fundamental de realizagdo, com breves
parénteses olhando para dentro, como na etapa industrial, o que per-
mite a criagdo de uma estrutura produtiva separada das necessidades
da populagao trabalhadora, marginalizando-a do mercado, ja que para
este capitalismo ela desempenha um papel central como produtora,
mas nédo como consumidora, no maximo com alguma relevancia neste
ultimo sentido para os setores ndo-dindmicos do capital dependente?®.

Para garantir a viabilidade desse modelo expansionista, observa-se um
enfraquecimento deliberado dalegisla¢ao ambiental, seja por meio da flexi-
biliza¢do de regras que limitam a exploragdo de areas protegidas, seja pela
reducao da fiscalizagdo e das sangdes contra atividades predatérias, tendo
em vista que o capital busca eliminar barreiras institucionais que poderiam
restringir sua reproducao, permitindo que a degrada¢ao ambiental avance
de forma desenfreada.

A destruigdo ambiental decorre de um elemento que é também interno
ao proprio ciclo de reproducio do capital do setor primario, isto é, o fato
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de que a periodicidade da reprodugio é definida pelos processos organicos.
Nesta senda, tem-se que:

O ciclo do capital, ndo como fendmeno isolado, mas como processo
periddico, chama-se rotagdo. A duragdo dessa rotagéo é dada pela soma
de seu tempo de producéo e seu tempo de curso. Tal soma constitui o
tempo de rotagdo do capital. Esta mede, assim, o intervalo entre um
periodo ciclico do valor de capital inteiro e o periodo seguinte; a perio-
dicidade no processo de vida do capital, ou, em outras palavras, o tempo
de renovacao, a repeti¢ao do processo de valorizagio e de producédo do
mesmo valor de capital’.

Na industria, a rotagéo, que é otimizada pelo avanco da técnica que
potencializa a resposta mecénica da producio, tem o seu tempo de reno-
vagdo acelerado, visto que a cadéncia para a elaboragdo do mesmo valor
de capital permite a massificagdo da produgdo. Observando tais questdes,
Nilson Aratjo de Souza'® destaca que:

[...] alguns tipos de matérias-primas, como a 14, a seda, o couro, sdo
produzidos por processos organicos animais enquanto o algodao, o
linho, e etc. se produzem por processos organicos vegetais, e a produgéo
capitalista ndologrou, e nuncalograra, dominar estes processos da mesma
maneira que dominou os puramente mecénicos ou quimicos inorganicos.

Essa limitagdo inerente ao ciclo do capital no setor primario, com-
binado com o baixo valor agregado dos produtos, cujo acimulo oriundo
da realizagdo é compensado pelo volume da produgao, gera uma pressao
estrutural para a incorporacdo de novas areas destinadas a exploragéo, o
que explica a tendéncia histérica de avancgo sobre territérios indigenas e
areas ambientalmente protegidas. Além disso, é possivel:

[..] acumular diante de uma demanda efetiva em estagnacio se os
custos dos insumos (terra, matérias primas, insumos intermediarios,
forca de trabalho) sofrerem um declinio acentuado. Logo, o acesso a
insumos mais baratos é tdo importante quanto o acesso a mercados em
ampliagdo na manuten¢ido de oportunidades lucrativas. A implicagdo
¢é que os territdrios nao-capitalistas deveriam ser forcados ndo so6 a
abrir-se ao comércio (o que poderia ser util), mas também a permitir
que o capital invista em empreendimentos lucrativos usando forga de
trabalho e matérias-primas mais baratas, terra de baixo custo e assim
por diante. O impeto geral de toda logica capitalista do poder ndo é que
os territérios se mantenham afastados do desenvolvimento capitalista,
mas que sejam continuamente abertos'.
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Dai que a violéncia contra os povos indigenas e a desconstitucionali-
zagdo de seus direitos operam para viabilizar a apropriagao territorial pelos
invasores, ndo raramente associado ao objetivo de reduzir significativamente
os custos de produgdo, visto que a expulsdo das comunidades indigenas
permite que areas ricas em biodiversidade e recursos naturais sejam in-
corporadas as cadeias produtivas sem que os invasores precisem arcar com
os altos custos de aquisi¢do de terras ou com investimentos iniciais para
infraestrutura. Dessa forma, o avango sobre territorios indigenas amplia a
fronteira econdmica do agronegécio e da mineragdo e garante acesso ime-
diato a insumos naturais ja disponiveis, como madeira, d4gua, minérios e
solos férteis, eliminando etapas onerosas do processo produtivo.

De forma mais poética do que ao momento estes autores sdo capazes
de formular, Ailton Krenak reverbera uma leitura sobre a violéncia em sua
dimenséo simbolica, dando sentido a como as relacdes materiais existentes
dao forma a um processo de colonizacgéo que, por se tratar de um empreen-
dimento que se baseia na intransigente expansao, exige a destruicao - fisica
e simbdlica - das formagdes sociais que dispensam algo tdo irracional,
quanto prejudicial, como a necessidade de valorizar o capital de maneira
continua e infinita.

Nosso tempo é especialista em criar auséncias: do sentido de viver em
sociedade, do proprio sentido da experiéncia da vida. Isso gera uma into-
lerancia muito grande com relagdo a quem ainda é capaz de experimentar
o prazer de estar vivo, de dangar, de cantar. E estd cheio de pequenas
constelagoes de gente espalhada pelo mundo que danga, canta, faz chover.
O tipo de humanidade zumbi que estamos sendo convocados a integrar
néo tolera tanto prazer, tanta frui¢ao de vida. Entdo, pregam o fim do
mundo como uma possibilidade de fazer a gente desistir dos nossos
proprios sonhos. E a minha provocagio sobre adiar o fim do mundo é
exatamente sempre poder contar mais uma histéria. Se pudermos fazer
isso, estaremos adiando o fim'%. (grifo nosso)

Esse projeto totalizante no Brasil, cujos marcos institucionais ganharam
forma no final do século passado — que apenas aperfeicoaram as estruturas
que foram consolidadas pela colonialidade —, a0 mesmo tempo que segue
operando um processo de homogeneizagao ao colonizar as realidades fora
da logica mercantilizadora, também aprofunda suas raizes, refor¢ando a

<« ~ z . ))13
crenga de que “ndo hd alternativa
nomica que passa a ser utilizada como tinica métrica para a interpretagio

para além da estrutura politica e eco-

de qualquer elemento da realidade.
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Assim, naturaliza-se a desigualdade, de modo que a eucaristia material
estruturalmente produzida pelo sistema compele os sujeitos historicos ao
extremismo de buscar paradoxalmente superar a desgraga coletiva generali-
zada através do aprofundamento da tendéncia de acumulagao que os afligem.

Com isso, acirra-se o individualismo, criando ou refor¢ando hierarquias
sociais, a fim de que seja possivel projetar no outro categorias estigmati-
zantes, desumanizadoras, que, ao final, legitima a imposi¢do da violéncia
e expropria¢ao, abrindo frentes para que o capital possa se valorizar ou
preservar a sua autoridade, de modo que os povos indigenas e tradicionais,
dentre outros grupos sociais historicamente violentados, sdo os primeiros
a serem expostos aos ataques operados pela estrutura econdmica.

Evidentemente, em que pese o projeto colonial tenha conformado as
bases materiais para desigualdades estruturais, nao se pode perder de vista
que a atual configura¢ao da desigualdade na relagao centro-periferia, para
além de uma subalternidade imposta pelo poderio imperialista, revela-se
também uma subserviéncia autoimposta pelas estruturas de poder internas
aos Estados nacionais periféricos, uma vez que a desigualdade ndo é um
efeito colateral indesejado pelo sistema, mas sim indispensével, ja que a
tendéncia de acumulagio seguird existindo, s6 que com as particularidades
da experiéncia econdmica concreta de cada pais.

O subdesenvolvimento ndo ¢ mais o resultado de uma falta de ma-
turidade capitalista, mas, pelo contrario, um resultado genuino do
desenvolvimento do capitalismo sob condi¢des dependentes. O atraso
ndo é a expressdo de economias estagnadas ou ndo crescentes, mas a
consequéncia inevitavel do crescimento e expanséo capitalista.

Todo o processo de reproducao do capital é reorganizado e tem ca-
racteristicas particulares como resultado de ser sustentado por uma
exploragao redobrada'.

O mal chamado subdesenvolvimento ndo ¢, portanto, uma fase transi-
toria da posi¢do ocupada pelo Brasil na Divisdo Internacional do Trabalho,
mas um estado de coisas que tende a se reproduzir, preferencialmente
aprofundando-se, visto que é constitutivo da expansao das desigualdades
estruturalmente conformadas a nivel geopolitico.

Diante desse cenario, a responsabilidade estatal frente aos desastres
climaticos se torna difusa e frequentemente negligenciada. O Brasil, apesar
de possuir um arcabougo juridico que reconhece a necessidade de adaptagao
climatica e prote¢ao ambiental, opera em um contexto de captura regula-
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toria, onde os interesses do grande capital sobrepdem-se as obrigacoes de
prevencdo, mitigacao e reparacao dos danos socioambientais.

A permanéncia da dependéncia econdmica e a logica de reproducao
ampliada do capital dificultam a adogao de politicas climaticas eficazes,
restringindo as agdes do Estado a respostas pontuais e insuficientes diante
da magnitude dos desafios impostos pelas crises ambientais. E bem verda-
de que superar as determinagdes da economia dependente e dos limites a
construgdo de direitos exige, antes de tudo, uma ruptura com a autoimposta
subordinag¢ao estrutural que define a insercéo periférica do Brasil na divisdo
internacional do trabalho, implicando na reorientagdo das politicas econdmi-
cas, a fim de transformar profundamente as bases materiais e institucionais
que sustentam a reprodugdo ampliada do capital sob condi¢oes dependentes.

Em outras palavras, trata-se de repensar o modelo de desenvolvimento
para além das amarras do extrativismo predatdrio e da exportacao de bens
primarios de baixo valor agregado, promovendo estratégias que fortalecam
a soberania produtiva, a sofisticagdo tecnoldgica e a sustentabilidade no pais.
Imperiosaa articulagdo politica que reivindique uma redistribuicao interna
mais equitativa da riqueza socialmente produzida e confronte a naturalizagio
da fragilidade fiscal que apenas serve a valorizagao do extrativismo como
motor do crescimento.

Responsabilidade estatal, desastres climaticos e a demarcacao
das terras indigenas

A maxima histdrica do processo colonial consiste no fato de que os lucros
sdo privatizados e as externalidades negativas do processo sao socializadas,
incluindo-se tanto os custos ambientais quanto os sociais das atividades
econdmicas, o que implica, dentre outros, no desmatamento, na escassez
hidrica, na contaminagio do solo e do ar, além de desastres climaticos, que
impactam desproporcionalmente os segmentos da sociedade que sofrem
com a desigualdade estrutural do sistema.

O Estado atua como agente legitimador da desgraca coletiva, seja por
meio da flexibilizacdo das leis ambientais, da omissdo na fiscaliza¢do ou
do desmonte das politicas voltadas a preservagdo dos biomas e a mitigacao
dos impactos climaticos, ndo se perdendo de vista o desmonte das politicas
publicas e programaticas voltadas ao social que se destinam a atenuar a
produgdo das substantivas disparidades na sociedade.
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Se a complexidade desse cendrio promove generalizadamente expe-
riéncias de morte, eucaristia e destruicdo, a convergéncia desse processo
na realidade especifica dos povos indigenas resulta naquilo que o professor
doutor Felipe Tuxa conceitua como letalidade branca, elemento explicativo
do “fato de que indigenas sobrevivem nas antigas colonias na eterna condi-
¢do de natimorto, uma existéncia que foi pensada e gestada na mentalidade
branca com um unico destino: a morte, o desaparecimento e a extingdo”"’;
a reproducdo de uma hegemonia pela instrumentalidade da violéncia.

Isto é, a letalidade branca contextualiza “a arena onde a existéncia
indigena se da a revelia da estrutura social hegemonica que compele violen-
tamente esses corpos, individualmente e coletivamente, para experiéncias
de morte™®. Significa, pois, que as raizes que fundamentam o paradigma de
reproducdo material da existéncia sustentam “o carater letal daquilo que é
chamado “progresso”, “desenvolvimento”, e “civilizagao™", silenciando o peso
de uma imposi¢ao de desenvolvimento que oblitera as condi¢cdes para que as
formacdes sociais indigenas existam e, por conseguinte, os individuos que
constituem esse sujeito historico coletivo. “O fardo do ndo-reconhecimento™®.

Contraditoriamente, esse cendrio continua se desenvolvendo sob a égide
da Constitui¢ao Federal de 1988, que representou um marco na prote¢ao dos
direitos dos povos indigenas no Brasil, elevando seus direitos territoriais a
categoria de Direitos Fundamentais. A redagao constitucional formaliza um
compromisso histérico que, para se concretizar, exigiria a garantia intran-
sigente do direito originario ao territorio e a protegao efetiva dessas areas,
independentemente das pressdes econdmicas descritas no capitulo anterior.
No entanto, a materializagdo desse direito sofre com os limites impostos
pela proprialogica da acumulagéo capitalista, que constantemente tensiona
e fragiliza tais direitos em prol da expansdo do mercado.

Por outro lado, considerando a profunda relagao dos povos indigenas
com os territdrios que tradicionalmente ocupam, o Constituinte Origindrio
demonstrou, ainda que de maneira implicita, uma preocupag¢do com as
questdes ambientais e climaticas, indo além das disposi¢oes expressamen-
te voltadas ao direito ambiental. Essa interdependéncia entre a protegdo
dos territdrios indigenas e a preservagdo ambiental evidencia que a luta
pelos direitos indigenas nao se limita a demarcagao de terras, mas tam-
bém se insere em um debate mais amplo sobre justica climatica e modelos
alternativos de desenvolvimento, que resistam a logica predatoria que se
impoe estruturalmente.
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A demarcagao e protegao das terras indigenas emergem como um eixo
fundamental para a mitigacao dos impactos climaticos e a garantia da justica
socioambiental, uma vez que esses territdrios desempenham um papel estra-
tégico na conten¢ao do desmatamento e na manuten¢ao dos ecossistemas.

AsTIs, assim como outros tipos de Areas Protegidas, além de exercerem
papel fundamental na conservagéo da biodiversidade, também atuam
como barreiras gigantes ao avan¢o do desmatamento. A perda de flo-
resta dentro das T1s foi inferior a 2% no periodo 2000- 2014, enquanto
amédia de drea desmatada na Amazdnia no mesmo periodo foi de 19%.
Essa baixa taxa estd relacionada aos modos tradicionais de ocupagédo
territorial dos povos indigenas, sua forma de uso dos recursos natu-
rais, costumes e tradi¢des que, na maior parte dos casos, resultam na
preservagio das florestas e da biodiversidade nelas contidas. O desma-
tamento que ocorre no interior dessas areas estd geralmente associado
as atividades desenvolvidas por nao indigenas, como a invasio para a
retirada ilegal de madeira e atividade garimpeira, além da invasio de
terras para o uso agropecuario®.

Colocar a demarcagdo de terras indigenas no centro do debate sobre
politicas climaticas é um imperativo para a realizagdo da justica historica,
além de representar um limitador a acumulagdo predatoria em curso, de
modo a garantir o respeito aos limites ecoldgicos do planeta.

Ao contrario do que deveria ser feito, contudo, o Estado brasileiro continua
reforcando a subalternidade da economia nacional nas relacdes econdmicas
que mantém com o mundo. A expressdo atual do poder institucionalizado,
consubstanciada no fundamento juridico-politico do Estado Democratico
de Direito, tem se mostrado cada vez mais subserviente a pressao exercida
pelo reacionarismo - que nao se limita ao discurso moral e preconceituoso,
materializando a economia politica que impde a flexibilizagdo de direitos e
a precarizac¢ao das condi¢des de existéncia.

Como moeda de troca, em uma iluséria tentativa de conter a violéncia
promovida pela for¢a politica e econdmica de carater nazifascista, o blo-
co de poder que conduz a atuacdo da institucionalidade tem promovido
o desmantelamento de conquistas historicas relacionadas a protegdo da
natureza e aos direitos humanos, afetando diretamente os proprios direitos
existenciais indigenas.

Tem-se por exemplo do imperativo da violéncia contra os povos in-
digenas a promulgacao da Lei n° 14.701/2023 (Lei do Genocidio Indigena),
a qual, entre outros aspectos, também incorpora a tese anti-indigena do
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marco temporal, que foi declarada inconstitucional pela Suprema Corte no
julgamento do RE 1.017.365/SC. Embora o Supremo Tribunal Federal (STF)
tenha estabelecido que a data de promulga¢ao da Constituigdo de 1988 nao
pode ser utilizada para definir a ocupagao tradicional das terras indigenas,
o Congresso Nacional, num revanchismo parlamentar que ¢ sintomatico da
forca politica lastreada no poderio econdmico, revitaliza a tese anti-indigena,
de modo a legitimar a violéncia praticada cotidianamente contra os povos
que reivindicam os territérios ancestrais.

A partir da promulgagao da Lei do Genocidio Indigena diversas agdes de
controle concentrado de constitucionalidade foram protocoladas, o que levou
o Ministro Gilmar Mendes a proferir, no dia 22 de abril de 2024, a decisdo
conjunta na Ag¢do Direta de Constitucionalidade (ADC) 87, A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 7.582, ADI 7.583, ADI 7.586 e Acédo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdao (ADO) 86, afirmando que os “métodos
autocompositivos ndo podem ser mais considerados alternativos®®”, que é
necessario um “novo olhar e procedimentalizacio sobre os conflitos entre
os Poderes™! e que “para sentar-se a mesa, é necessario disposi¢ao politica e
vontade de reabrir os flancos de negociagdo”**. Criou-se a Comissao Especial
para transacionar Direitos Fundamentais indigenas, abrindo possibilidades
de valorizagdo do capital de tendéncia primario-exportadora para além
daquelas que ja haviam sido positivadas na Lei n° 14.701/2023, a exemplo
do tema da minera¢ao industrial em terras indigenas contido na ADO 86.

O entendimento constitucional de que o direito dos povos indigenas
as terras que tradicionalmente ocupam constitui-se enquanto Direitos
Fundamentais foi reafirmado pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal quan-
do do julgamento do RE 1.017.365/SC. Restou estabelecido que os Direitos
Fundamentais sdo insuscetiveis de serem flexibilizados ou piorados. Assim
se manifestou o Ministro Relator Edson Fachin:

Em primeiro lugar, incide sobre o disposto no artigo 231 do texto consti-
tucional a previsao do artigo 60, $4° da Carta Magna, consistindo, pois,
clausula pétrea a atuagdo do constituinte reformador, que resta impedido
de promover modificagdes tendentes a abolir ou dificultar o exercicio dos
direitos individuais e coletivos emanados do comando constitucional do
artigo citado. [...] Em segundo lugar, os direitos emanados do artigo 231
da CF/88, enquanto direitos fundamentais, estdo imunes as decisdes das
maiorias legislativas eventuais com potencial de coartar o exercicio desses
direitos, uma vez consistirem em compromissos firmados pelo constituinte
originario, além de terem sido assumidos pelo Estado Brasileiro perante
diversas instincias internacionais (como, por exemplo, a Convencao 169
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da Organizagdo Internacional do Trabalho e a Declaragdo das na¢des
Unidas sobre os Povos Indigenas). Portanto, consistem em obrigacdes
exigiveis perante a Administragao Publica, consistindo em dever estru-
tural a ser desempenhado pelo Estado, e ndo meramente conjuntural. Em
terceiro lugar, por se tratar de direito fundamental, aplica-se aos direitos
indigenas a vedagdo ao retrocesso e a proibi¢ao da protecdo deficiente de
seus direitos, uma vez que atrelados a prépria condicéo de existéncia e
sobrevivéncia das comunidades e de seu modo de viver.

Apds meses de discussdes na Comissao Especial, os trabalhos apontam
para uma conclusdo que ja tinha sido antevista pela Articula¢ao dos Povos
Indigenas do Brasil (APIB) através da Nota Técnica n° 04/2024:

O que se pede, a luz do proposto, ¢ que os Povos Indigenas sentem-se a
mesa para informar, apds anos de violagdo dos seus Direitos Humanos
com a participacdo ou omissdo estatal, se vao aceitar ou se serdo obrigados
a aceitar, a custa de mais sangue derramado e perpetuidade da logica
colonial, as condigdes impostas pelo anseio dos agentes econdmicos em
promover a exploragdo econdmica e predatéria dos territorios ances-
trais. Nao se esta debatendo, portanto, a constitui¢ao ou o pacto social
e histérico que foi firmado almejando alcangar o patamar civilizacional
compreendido no Estado Democratico de Direito*.

A posicdo da Suprema Corte em transacionar os Direitos Fundamentais
indigenas tornou-se cristalina com a saida da APIB e de suas organizagdes
regionais de base da mesa de conciliagao, em 28 de agosto de 2024, uma vez
que os trabalhos da autocomposigdo foram mantidos, com violagéo direta ao
art. 3°, § 4°, incisos I e II, da Lei n° 13.140/2015. O ministro Gilmar Mendes
determinou ao Executivo nacional que indicasse liderancas indigenas para
substituir as organizagdes representativas dos povos indigenas, revitalizando
a perniciosa condugdo da atuagdo estatal sob a perspectiva tutelar, que foi
superada pelo atual ordenamento constitucional.

Justamente por se tratar da flexibiliza¢ao de direitos indisponiveis,
a decisao conjunta na ADC 87, ADI 7.582, ADI 7.583, ADI 7.586 e ADO
86 deixou de especificar o objeto do expediente conciliatério. A condugao
do Ministro Gilmar Mendes contrasta com a decisdo do Ministro Edson
Fachin no RE 1.017.365, que, em 1° de fevereiro de 2023, pronunciou-se
da seguinte forma:

Também porque, de acordo com hermenéutica que se depreende do artigo
232 da Constituicdo da Republica e da Convencio 169 da Organizagdo
Internacional do Trabalho, em se tratando de Tema referente a definigdo
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do estatuto juridico constitucional da posse indigena, ndo é possivel
instaurar um procedimento conciliatdrio a revelia da vontade da
Comunidade Indigena que terd, ao final do processo, a defini¢do acerca
do exercicio do direito de ocupagdo das terras envolvidas no feito. (...)
Na hipétese em tela, as questoes que neste Tribunal serdo solvidas pela
repercussio geral envolvem nao apenas a questdo dominial relativa as
terras, o que, para além do envolvimento dos entes federativos, conclama
a participagdo dos povos indigenas que habitam o territério nacional,
ou de suas entidades representativas, sem a qual, nos termos dos ja
mencionados artigo 232 da Constitui¢do da Republica e Convengédo
169 da Organizagao Internacional do Trabalho, tentativa conciliatéria
ndo seria valida. Ademais, e mais importante, ressalto que o artigo 231,
§4° da Constituigdo da Republica consigna os direitos fundamentais
territoriais indigenas como direitos indisponiveis.

O proprio Ministro Gilmar Mendes, no MS 26.853, em decisao datada
de 14 de dezembro de 2021, assim ja se pronunciou:

Tenho prestigiado essa perspectiva em processos sob minha relatoria,
inclusive aqueles de indole objetiva, em que sequer ha umalide instaurada
naacepgao tradicional. Na ADO 25-QO, por exemplo, relevante e antigo
conflito federativo foi solucionado de forma amigavel, apds negociagdes
conduzidas no ambito deste Tribunal. O acérdao homologatério foi
assim ementado: (...) Nada obstante essas consideragdes, que sempre
devem permear o olhar do magistrado por for¢a mesmo do art. 3¢, §
2°, do Cédigo de Processo Civil, é necessdrio reconhecer que o acordo
ndo sera sempre viavel, seja em virtude de vedagdes legais, seja por
obstaculos faticos. Basta observar que, em regra, direitos indisponiveis
ndo podem ser alcangados por solugdo consensual que implique rentin-
cia ou limitacdo ao seu exercicio. (...) E dizer, a terra tradicionalmente
indigena ndo estd integralmente a disposi¢do dos interesses em disputa
para materializagio da transagdo. A demarcagdo observa critérios legais
e constitucionais, ancorados em laudos antropoldgicos, razio pela qual
ndo pode ser desconstituida por simples ato de vontade do Estado, muito
menos das comunidades indigenas e ndo indigenas.

O entendimento que se modula ao vento néo é acidental, mas sinto-
matico de um Estado que se impde para facilitar a expansao das atividades
econdmicas, promovendo a flexibilizagdo das normas ambientais e a supressao
de direitos territoriais.

No fundamental, o avanco das atividades econdmicas compromete a
capacidade dos ecossistemas de regular o clima, intensificando eventos ex-
tremos como secas, enchentes e ondas de calor, cuja recorréncia e severidade
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nao podem ser dissociadas das escolhas politico-econdmicas que orientam
a gestdo ambiental no pais.

A relagdo entre desastres climaticos e a responsabilidade estatal é ine-
gavel. Tal responsabilidade se manifesta em duas dimensoes gerais, sendo:
1) o dever de protecao frente aos desastres ou catastrofes e 2) o dever de pre-
vengao da destrui¢ao. A Constitui¢ao Federal de 1988 consagrou o direito ao
ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental da pessoa
humana, de modo que o reconhecimento da existéncia de deveres de protecdo
do Estado para evitar a ocorréncia de desastres ou catastrofes ambientais
e climaticas encontra-se disposto no art. 225, caput e § 1°, da Lei Maior.

Nos autos do julgamento da ADI 4.031/PA, a ex-ministra Rosa Weber
relembrou que, de acordo com o inciso VI, do art. 24, da Constituigdo, é
de competéncia da Unido, dos Estados e do Distrito Federal “legislar con-
correntemente sobre florestas, caca, pesca, fauna, conservagio da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle
da polui¢ao”**. Destacou que, conforme jurisprudéncia da Suprema Corte,
“apossibilidade de complementagédo da legislacao federal para o atendimento
de interesse regional (art. 24, §2°, da CF)”**, mas que isso ndo implica na
possibilidade dos Estados esvaziem ou afastem as disposi¢des previstas na
legislacdo nacional®, de modo que resta circunscritaa competéncia concorrente
dos estados e do Distrito Federal aos objetivos e principios estabelecidos em
normas gerais federais, referenciando-se no julgamento da ADI 4.069, sob
relatoria do Ministro Edson Fachin. Concluiu, a ex-Ministra Rosa Weber,
que faculta-se aos “estados editar normas mais protetivas ao meio ambiente,
com fundamento em suas peculiaridades regionais e na preponderancia de
seu interesse”?’, mencionando o debate conduzido pelo ministro Alexandre
de Moraes nos autos da ADI 5.996%.

A responsabilidade estatal, portanto, deve assumir um carater pro-
gramdtico, progressivo e coordenado, tendo por central a atuagao proativa
do poder publico. O dever estatal se expande exponencialmente & medida
que os impactos da crise climatica se tornam mais severos e previsiveis,
exigindo politicas estruturantes que transcendam a mera resposta emer-
gencial as catdstrofes.

Passou-se do momento, inclusive, de dar inicio a construcdo de
parametros gerais destinados a ordenar uma concreta e intransigente res-
ponsabilizacdo tanto do Estado quanto da iniciativa privada pelos efeitos
deletérios das atividades econdémicas que afligem sobremaneira o meio
ambiente, uma vez que:
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Nio custalembrar que o dano ambiental é multifacetario (ética, temporal,
ecoldgica e patrimonialmente falando, sensivel ainda a diversidade do
vasto universo de vitimas, que vdo do individuo isolado a coletividade,
as geragdes futuras e aos proprios processos ecologicos em si mesmos
considerados). Em suma, equivoca-se, juridica e metodologicamente,
quem confunde prioridade da recuperagio in natura do bem degra-
dado com impossibilidade de cumulac¢io simultanea dos deveres de
repristinacdo natural (obrigacdo de fazer), compensagdo ambiental e
indenizag¢ao em dinheiro (obrigagio de dar), e abstencéo de uso e nova
lesdo (obrigagdo de nio fazer).

Indo além, é necessario vincular o setor produtivo, especialmente o
primario, a uma politica de Estado progressiva de defesa do meio ambiente,
dada a crescente evidéncia dos impactos econdmicos e sociais das mudangas
climaticas. Tal vincula¢ao exige uma reestruturagao profunda das politicas
publicas e das dinamicas de poder que regem a economia. Superar os limites
impostos pelo poderio econdmico implica tensionar essa disputa, deslocando
o eixo da tomada de decisdes para uma governanga ambiental que aposte
no conflito como elemento propulsor da inflexdo.

A adogdo de medidas mais enérgicas, como a disputa para se garantir
uma reserva de percentual relativo da produgdo primadria para atender o
mercado interno, abriria caminho para se pautar na sociedade temas mais
imediatos como a diminui¢do do custo de vida, ilustrando uma forma de
disputar ideologicamente a populagdo através de um projeto que imponha o
atrito e pautea alternativa materialmente. Noutra vertente, a internaliza¢io
das externalidades ambientais provocados pelo monocultivo e extrativismo
- ou seja, a precificacdo real dos impactos negativos — combinada a uma
inversao do tratamento desigual de politicas positivas estatais entre os setores
produtivos, possibilitaria a inclusao na disputa do projeto de desenvolvimento
nacional ainstrumentalidade de uma burguesia industrial e de servicos, com
a cautela de, evidentemente, ndo se perder de vista o ponto de convergéncia
desses setores com a dindmica da financeirizacéo.

O fortalecimento das cadeias produtivas sustentaveis, integrando co-
munidades tradicionais, indigenas e pequenos produtores — que tenha como
pressuposto a criagdo de convergéncias ideoldgicas — em redes de forneci-
mento e agregacio de valor, desafiaria a logica da grande propriedade e do
monocultivo voltado a exportagdo, gerando um contraponto econémico e
politico que demonstraria a viabilidade de modelos regenerativos, nos quais
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a producao de alimentos e recursos naturais ocorre sem comprometer a
resiliéncia dos ecossistemas.

O esfor¢o para uma inflexdo no eixo de acumulac¢io, neste caso, é
uma questdo de soberania, na medida em que visa induzir um modelo de
desenvolvimento sustentavel, fundamentado em dindmicas produtivas
de maior valor agregado. O atrito se justifica, sobretudo, pelo fato de que
qualquer esfor¢o voltado a inflexdo da tendéncia de acumulagdo ndo pode
desconsiderar a inevitabilidade do clash institucional que emerge no curso
da implementagdo de uma politica desenvolvimentista voltada a industria-
lizagao, mas constrangida por marcos institucionais neoliberais.

Desde as reformas do final do século passado, o Brasil consolidou
um arcabougo normativo que restringe a atua¢ao do Estado na economia,
priorizando a austeridade fiscal, a abertura comercial e a privatizacao de
setores estratégicos, aprofundando a desindustrializagdo do pais e tornando a
economia ainda mais dependente da exportagdo de commodities, 0 que expde
o pais a vulnerabilidades diante das oscilagdes do mercado internacional.
O Novo Arcabougo Fiscal, sob a gestdo Lula 3, preserva institucionalmente
os marcos da dependéncia.

Nao apostar no conflito como uma forma de alterar correlagoes e forgas
politicas para uma inflexdo na tendéncia de acumulagio projeta no horizonte
do Brasil um cenario preocupante, uma vez que pavimenta o caminho para
o Centro-Oeste e 0 Norte do pais se tornarem os novos centros dindmicos da
economia nacional, de producdo primaria extensiva e extrativista, tornando
0 ja atacado ecossistema das regides imidas e ricas em biodiversidade em
vastas extensdes territoriais aridas.

%% %

A tendéncia de acumulagdo atual da economia brasileira molda as
institui¢oes e reforca as relagdes de produgio existentes, consolidando um
modelo economico baseado na reprimarizagdo e na exploragao intensiva dos
recursos naturais. A insisténcia nessa légica limita a capacidade do Brasil
de romper com sua posi¢ao subordinada na divisdo internacional do tra-
balho, a0 mesmo tempo em que aprofunda desigualdades socioecondmicas
e degrada estruturalmente as condi¢des ambientais. O imperativo de uma
transformacdo que transcenda as fronteiras institucionais impostas pela
ordem estabelecida impde o desafio de criar condi¢des para a construgdo

251



de um novo paradigma, que ndo recaia na mesma processualidade de va-
lorizagdo do capital responsével pela destruicéo.

Um projeto de desenvolvimento que integre a prote¢ao ambiental e
os direitos humanos ao setor produtivo refere-se indiscutivelmente a uma
politica de Estado comprometida com a sustentabilidade e a justica social,
sendo uma necessidade inadiavel. A centralidade da demarcacéo e protegdo
das terras indigenas nos debates sobre mudangas climaticas decorre da
constatagao de que essas areas sdo essenciais para a conservagdo da biodi-
versidade e a manutengao do equilibrio ecolégico.

A demarcagdo das terras indigenas, portanto, ndo ¢ apenas uma medida
de reconhecimento dos direitos originarios dos povos indigenas, mas um
instrumento essencial para conter os efeitos da crise climatica e evitar desastres
socioambientais. Ao garantir a protecao desses territdrios, o Estado cumpre
uma obrigacdo que se direciona ndo apenas as populagdes indigenas, mas a
sociedade como um todo, uma vez que a preservacao dessas areas contribui
para a regulagdo do clima, a seguranga hidrica e a mitigagao de eventos ex-
tremos. A defesa dos direitos territoriais indigenas deve fazer parte de um
projeto mais amplo de transformagéo estrutural, uma alternativa frente ao
discurso daqueles que dizem que “ndo hd alternativa”, a esperanca de ndo ser
mais necessario adiar o fim do mundo®, mas simplesmente fazer parte dele.
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Mobilidade humana no contexto
da mudanca climatica e desastres:
entre a emergéncia e a invisibilidade
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Leilane N. dos Reis Santos!

crise climatica impacta uma série de aspectos da vida humana. Da

mesma forma como determinados grupos sdo mais afetados que

outros, alguns desses aspectos recebem muito menos atengao e sao
invisibilizados no debate ptblico e politico. Um exemplo sdo os movimentos
humanos relacionados 8 mudanca climatica e aos desastres, ai incluidos os
deslocamentos, as migragdes e as realocagdes planejadas.

De acordo com dados do Banco Mundial?, os extremos climaticos,
aliados aos eventos de desenvolvimento lento, como o aumento do nivel do
mar e a desertificacdo, podem contribuir para o deslocamento de, aproxi-
madamente, 216 milhdes de pessoas até 2050. S6 na América Latina, esse
numero pode chegar a 17 milhdes’. Essas projecdes, no entanto, nao se re-
ferem somente a um futuro distante, sendo ja realidade para muitos paises
e regides, especialmente aqueles que historicamente sofrem processos de
espoliagao econdmica, ambiental e territorial. O ultimo relatério do Internal
Displacement Monitoring Centre (IDMC), de 2025, mostrou que, somente
em 2024, foram registrados mais de 60 milhdes de deslocamentos internos
no mundo todo, a maioria deles relacionados a desastres*.



Ainda que os deslocamentos também ocorram por questdes de con-
flito e violéncia, e que multiplos fatores sobrepostos contribuam para os
movimentos, os desastres sdo uma das principais causas de deslocamentos
no Brasil. Segundo o mesmo relatério do IDMC, nesse recorte, foram
registrados 745 mil deslocamentos s6 no pais. Muitos desses movimentos
ocorreram no Rio Grande do Sul, em decorréncia das inundac¢des ocorridas
entre abril e maio de 2024°.

Esse evento pode ser considerado o desastre climatico mais grave da
histéria da regiao, e possivelmente do Brasil. Cerca de 478 dos 497 municipios
que compdem o estado foram impactados (mais de 90%), afetando mais de
2,3 milhoes de pessoas e deslocando outras 600 mil®, No outro extremo do
pais, no estado do Acre, que também sofreu com enchentes no inicio do
ano, diversas comunidades foram afetadas pela seca severa e prolongada,
a qual ja é considerada como uma das mais graves registradas na regiao’.

O estado do Amazonas também sofreu secas extremas, levando a rapida
diminui¢do do nivel dos rios e consequente transformagdo em bancos de
areia. Mais de 330 mil pessoas sofreram com a seca, e em varias cidades do
interior houve problemas de abastecimento de insumos e de agua potavel.
O governo decretou estado de emergéncia em todos os 62 municipios do
estado®. A estiagem também atingiu os estados de Amapad, Pard, Ronddnia,
Roraima e Tocantins’, assim como a triplice fronteira no norte, entre as
regides do Peru, Brasil e Colombia', onde comunidades indigenas e ribeiri-
nhas passaram a ter dificuldade na obtengdo de alimentos e de 4gua potavel.

Mesmo diante desse cendrio, o Estado ainda carece de instrumentos
juridicos e politicas publicas para proteger os direitos das pessoas em mo-
vimento. Assim, trata-se de uma emergéncia invisibilizada tanto no debate
politico quanto na implementa¢ao de politicas de gestdo. Nesse contexto,
este artigo propoe discutir as (i)mobilidades humanas vinculadas a desastres
e as mudancas climadticas, assim como o panorama das respostas juridicas
existentes até o momento no Brasil.

Panorama das (i)mobilidade

Diante de impactos ou ameagas ambientais e climaticas, os desloca-
mentos humanos podem ocorrer de forma individual ou coletiva, dentro
ou fora do pais, e assumir diferentes naturezas — “voluntaria” ou for¢ada,
regular ou irregular, tempordria, sazonal ou definitiva. Esses fluxos sdo
impulsionados num contexto onde diversos fatores sociais, econémicos,
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politicos e culturais interagem com os fatores ambientais influenciando na
forma como as mobilidades se desenvolvem. Por esta razao, a (i)mobilidade
humana por fatores ambientais e climdticos constitui um fendémeno mul-
ticausal, onde situac¢des de vulnerabilidades socioecondmicas, politicas e
culturais preexistentes, assim como a violagoes de direitos humanos influem
nas mobilidades e desempenham um papel importante na sua configuragao'.

Devido a esta complexidade, muitas vezes os fatores ambientais acabam
sendo invisibilizados frente a outras questoes consideradas mais urgentes ou
mais visiveis, como a pobreza e a violéncia. A dificuldade em isolar as moti-
vagOes ambientais e em classifica-las de maneira precisa torna desafiadora a
formulagao de conceitos padronizados. Termos como “migrante ambiental”,
“deslocado ambiental” ou “refugiado climatico” sdo frequentemente utilizados
para designar pessoas ou comunidades que deixam seus territérios devido
a mudancas ambientais — sejam elas provocadas por fendmenos naturais ou
por agdes humanas — em busca de seguranga e melhores condigoes de vida. '

Naagenda ambiental e climatica, trés termos principais foram cunhados
no Acordo de Cancun (2010) para enderegar essas mobilidades: “migrac¢do”,
“deslocamento” e “realocagdo planejada”. Entretanto, diante da complexi-
dade do fend6meno, tem-se utilizado o termo “(i)mobilidade humana” como
uma defini¢ao de trabalho que abrange a migragdo, o deslocamento e a
realoca¢do planejada, incluindo também situagdes de imobilidade, em que
as circunstancias ambientais (que geram isolamento) e/ou recursos mate-
riais ndo permitem que a mobilidade aconte¢a ou ha resisténcia em deixar
o territério e os vinculos ancestrais/culturais ali presentes.

A migracao, nesse contexto, envolveria pessoas que deixam de forma
majoritariamente “voluntaria” seuslocais de origem, utilizando a mobilida-
de como resposta a mudanc¢as ambientais e climaticas, em busca de locais
seguros que garantam sua subsisténcia e protegdo de direitos.

Entretanto, cabe ressaltar que a voluntariedade nessas mobilidades se
dé num espectro entre o movimento voluntario for¢ado, sendo muitas vezes
dificil a distingdo entre estes. Nesse contexto, o termo “voluntario” é atribuido
as hipdteses em que as pessoas tém duas ou mais solugdes possiveis (possi-
bilidade de escolha) para lidar ante um cendrio novo, seja ele de desastres
e de afetagdo pelas mudangas climéticas ou ndo. Contudo, essa escolha nao
reflete necessariamente uma vontade originaria do individuo de sair de sua
casa. Isso para enfatizar que, embora muitas pessoas possam ter se movido
por escolha, esta no fundo é compulsdria, e nem sempre é facil, simples ou
benéfica, de modo que muitas vezes, mesmo nesses casos, a mobilidade se

259



da mediante sofrimento, sentimento de perda e acompanhado da vontade
de retornar para o seu local de origem. Na realidade, estudos mostram que
muitas retornaram para suas casas afetadas por fatores socioambientais
assim que puderam'. Migrar, mesmo que voluntariamente, nem sempre
decorre da vontade ou do planejamento dos individuos, sendo por vezes
uma das poucas op¢des face um cendrio de devastagao.

O deslocamento, por sua vez, ocorre quando individuos sdo for¢ados
a deixar suas residéncias de forma temporal ou permanente, como tnica
opgdo de sobrevivéncia, sem possibilidade de escolha. Nesses cenarios, ndo
existe a chance de permanecer no local de origem preservando sua dignidade
nem condigoes basicas de vida, seja porque o local originario foi destruido,
seja porque nao existe mais um sistema ou rede de apoio que permitam a
continuidade da vida com qualidade e manutengao de direitos que garantam
o minimo existencial.

Jaarealocagao planejada ocorre quando a permanéncia ou o retorno no
local de origem nao é mais possivel ou é inviavel devido a situagoes de risco.
A afetagdo nesses casos acontece sobre uma coletividade ou comunidade e
pressupde a assisténcia do Estado para a garantia de um adequado processo
de realocagdo. Em todos os casos, as pessoas devem ter assegurados os seus
direitos, especialmente o de participar em todas as decisoes relacionadas ao
retorno e a realocagdo (De Cavedon-Capdeville, 2023)".

Essas defini¢des, no entanto, ndo compreendem a complexidade dos
movimentos. Isso porque, se por um lado falamos de mobilidade ambiental
e climatica — aqueles que se deslocam em razao destes fatores ambientais —
também é necessario falar de imobilidade ambiental e climatica — aqueles que
ndo se deslocam por nao quererem ou nao puderem se deslocar, independente
da crise ambiental ou climatica (Perez et al., 2024; Wiegel et al, 2019)". Isso
reforca a natureza complexa das (i)mobilidades, ja que em muitos casos nao
é possivel discernir se o deslocamento, temporario ou permanente, é fruto
de falta de condig¢des ou da vontade do individuo.

Desta forma, nem todas as pessoas podem ou querem deixar suas
casas'®. Parcelas da populagdo afetadas por desastres ambientais podem
ficar isoladas em razao das consequéncias ambientais, fazendo com que
fiquem em situacao de imobilidade involuntaria, como no caso da comu-
nidade de Cananéia/SP que ficou isolada’. Em outros casos, o modo de
vida e a identidade cultural de determinadas populagdes podem estar tio
atrelados ao meio ambiente e ao territério que habitam que, mesmo que
seja impossivel a manuten¢ao de uma vida digna, o deslocamento nao ¢é
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uma opgao, resultando na imobilidade voluntaria das pessoas atingidas
(Adams, 2016)*. Nesse contexto, é preciso abordar este fendmeno de forma
transversal e critica considerando os diferentes fatores que influem nas (i)
mobilidades, incluindo os fatores ambientais e as capacidades dos individuos
de responder a estes. Assim, pessoas em situacao de maior vulnerabilidade
e que historicamente sofrem com maiores privagdes de acesso a politicas
publicas e a demais direitos fundamentais enfrentam maiores dificuldades
para retomar e reconstruir suas vidas apds desastres, seja pela falta de re-
cursos ou pela mobilidade limitada. Ja a parcela da populagao que possui
maiores recursos individuais ou que fazem parte de estruturas sociais de
maior capital e poder, apesar de passarem por dificuldades quando atingidas
por desastres, retomam sua vida.

Também ¢ preciso uma abordagem deste fendmeno a partir de uma
perspectiva de justica ambiental e climatica, considerando as desigualdades
territoriais e o racismo ambiental presentes no Brasil e que afetam princi-
palmente populagdes historicamente excluidas e vulnerabilizadas. Exemplo
disso é a visibilidade e a comocéo social em torno de eventos ambientais ou
climaticos que variam dependendo da regido do pais. Enquanto a seca, que
ha décadas afeta o Nordeste, e as inundagoes e estiagens na Regido Norte,
que afetam comunidades indigenas e tradicionais, recebem menos atengao,
desastres no Sul e Sudeste siao rapidamente visualizados e priorizados. Essa
disparidade na cobertura mididtica termina influenciando na formulagao de
politicas publicas, assim como na resposta governamental frente ao desastre
ou risco deste. Como consequéncia, a quantidade de recursos alocados e
quantidade de solugdes variam, auxiliando mais ou menos no retorno e resta-
belecimento de pessoas afetadas por desastres e desdobramentos climaticos.

Nesse contexto, a forma de lidar com os desdobramentos da emergéncia
e quais serdo as medidas para permitir que os atingidos restabelecam suas
vidas determinam se eles terdo as condi¢oes de fazé-lo no seu local de ori-
gem ou nio. E aqui que o Estado cumpre um rol fundamental para abordar
este fendmeno a partir de politicas publicas que tenham como objetivo néo
apenas responder as situagdes de (i)mobilidades e aos seus desdobramentos
posteriores, mas também se antecipar preventivamente frente ao risco de
desastres e de (i)mobilidade.

No entanto, na pratica, o que se observa é que na maioria das vezes o
Estado raramente conta com planos claros e bem definidos para uma resposta
adequada frente ao (risco de) desastre, assim como para o restabelecimento
dos padroes de vida. Isto, gera insegurancga e, em muitos casos, uma ruptura
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da vida cotidiana e da relagdo das pessoas e comunidades com o territério,
ocasionando a perda de diversos vinculos sociais e culturais e deixando de
gerenciar a questao da mobilidade humana.

Paraalém das complexidades atreladas aos tipos de movimentos, importa
destacar que nao existem politicas ou respostas juridicas tinicas sobre como
lidar com os impactos das mudangas climaticas na mobilidade humana. Por
esse motivo ¢ relevante entender como o Brasil lida com o assunto.

Panorama juridico

Embora o Brasil permanega sem respostas juridicas especificas para
proteger pessoas deslocadas internamente por fatores climaticos ou am-
bientais, alguns marcos internacionais e regionais propdem diretrizes para
o desenvolvimento e implementacio de a¢des relacionadas ao tema e que
podem servir para a implementacio destas politicas.

A primeira delas é a Agenda Nansen para a Protegdo de Pessoas
Deslocadas Através de Fronteiras no Contexto de Desastres e Mudangas
Climaticas", que compila boas praticas para o desenvolvimento de estraté-
gias de gestao de riscos e resposta a deslocamentos relacionados a desastres.
Embora o documento seja direcionado a movimentos transfronteirigos, ou
seja, nao abarque dindmicas dos movimentos internos, que sdo a maioria,
constitui um instrumento importante cujas orientagdes podem ser aplicadas
a estes contextos.

Outro instrumento relevante é o Guia das Palavras a Agdo, que traz
um roteiro pratico para a implementa¢do do Marco de A¢do de Sendai
para a Reduc¢do do Risco de Desastres?®. Abordar a mobilidade humana a
partir deste documento ¢ imprescindivel, ja que adotar agdes de adaptagao
e redugdo do risco de desastres sio fundamentais nao apenas para imple-
mentar medidas de resposta adequada frente aos deslocamentos forgados,
como também para reduzir as ameacas futuras que podem levar a novos
deslocamentos e o agravamento das vulnerabilidades.

Da mesma forma, os Principios Orientadores relativos aos Deslocados
Internos de 1998 identificam direitos a serem garantidos as pessoas deslo-
cadas no contexto de conflitos e desastres, assegurando devida protecio e
assisténcia ndo apenas durante o deslocamento como também no processo
de retorno e reintegracao®.

No contexto da América Latina, o documento Lineamientos Regionales
en Materia de Proteccion y Asistencia a Personas Desplazadas a Través de
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Fronteras y Migrantes en Paises Afectados por Desastres de Origen Natural
traz diretrizes que visam melhorar a capacidades dos paises da regido para
responder aos movimentos transfronteiricos relacionados a desastres ou
outros impactos da mudanca climatica®.

Como mencionado, o Brasil ainda ndo possui respostas juridicas in-
tegrais e especificas que garantam os direitos das pessoas em movimento.
Todavia, especialmente depois do desastre no Rio Grande do Sul, diversas
iniciativas foram propostas visando a regulamenta¢ao juridica do tema,
como a propostas de Politica Nacional para Deslocados Internos (PL n° 2.038
de 2024) ** e de Politica Nacional de Direitos das Popula¢oes Atingidas por
Desastres Naturais (PL n° 2.043 de 2024) ** e o PL n° 1.646 de 2024%, que
visa definir a condi¢ao de deslocado interno por questoes climaticas.

Merece destaque, no entanto, o PL n° 1.594 de 2024, que propde a criagao
da Politica Nacional dos Deslocados Ambientais e Climaticos (PNDAC) 2.
Proposto pela Deputada Federal Erika Hilton, do PSOL, o PL inclui uma
série de direitos a serem garantidos as pessoas deslocadas no contexto de
desastres. Diferentemente dos demais projetos, que também dispdem de
direitos e deveres relacionados as mobilidades, este busca garantir direitos
adequados as situagdes de deslocamento, como resposta humanitéria, sadde,
educagdo, trabalho, assisténcia social, moradia e acesso a justi¢a, por meio da
coordenagao com programas governamentais e politicas sociais existentes.

Propde ainda a criagdo de instrumentos especificos, como a rede de
Centros Clima para atendimento integral e o Centro Nacional de Prote¢ao
dos Deslocados Climaticos e Ambientais. Aspectos importantes incluem o
combate as desigualdades, participagdo ativa na elaboragao de projetos de
adaptacdo climatica, cooperagdo internacional para financiamento e tecno-
logias e coleta de dados sobre pessoas deslocadas no contexto de desastres.
Destaca-se que o projeto tem como diretriz uma abordagem preventiva, que
objetiva a redugdo do risco de desastres e se alinha com a Politica Nacional
de Protecao e Defesa Civil e com o Marco de Agdo de Sendai.

Outro instrumento em destaque, ainda em construgdo na data de
redagdo deste trabalho, é o novo Plano Clima, que inclui a Estratégia
Nacional de Adaptacao (ENA)¥. Este documento contempla na segio 2,
Impactos, Vulnerabilidades e Adapta¢ao, subse¢do 2.5, um apartado que
inclui a Mobilidade humana como um dos temas essenciais para a redugao
de vulnerabilidades e a abordagem sistémica da adapta¢ao. Embora este
reconhecimento seja um importante avango, o instrumento ainda carece
de agdes especificas direcionadas ao tratamento das mobilidades. Nesse
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sentido, é importante implementar medidas que (i) permitam a identificagdo
de pessoas em situagdo de deslocamento ou em risco de realocacéo, assim
como a (ii) implementagao de agdes direcionadas a protecao integral e digna
dessas pessoas, entre outros®.

Da mesma forma, o também atualizado Plano Nacional de Protecio
e Defesa Civil visa fortalecer o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa
Civil (SINPDEC) em cinco frentes principais: prevengdo, mitigagao,
preparacio, resposta e recupera¢ido. Enquanto um dos seus eixos prevé
a implementag¢do de um programa de habitagdo de interesse social para
reassentamento de familia como instrumento de gestao de riscos e de-
sastres, o qual poderia ser aplicavel para assisténcia a pessoas deslocadas
ou em risco de realocacio; outro reconhece a situagdo de deslocamento
relacionado a desastres e menciona a realocagao como parte da Gestao de
Risco de Desastre Corretiva®.

Recentemente, também foi aprovada a Lei n° 14.904/2024, que estabelece
diretrizes para a elaboragdo de planos de adaptacido a mudanga do clima
em niveis federal, estadual e municipal. Embora ndo contenha medidas
especificas para pessoas deslocadas, a lei pode atender as suas necessidades
durante as fases de reconstrucédo e recuperagao, além de objetivar a redugéo
de vulnerabilidades e exposigéo fisica em uma perspectiva preventiva®.

Merece também destaque a Lei de Migragao, n® 13.445, e o seu Decreto
n° 9.199, ambos de 2017, que no ambito das migragdes internacionais re-
conhece a possibilidade de outorga de visto temporério (autorizagao de
permanéncia no pais) de acolhida humanitaria para o apatrida ou nacional
de qualquer pais em situagdo de, entre outros, calamidade de grande pro-
porcao, de desastre ambiental ou de grave violagdo de direitos humanos™.
Apesar da sua importancia, este visto de acolhida humanitdaria constitui
uma medida estatal de gerenciamento de crise, direcionada a uma situagao
especifica e sujeita a discricionariedade do érgao publico. Isto pode ser
problematico, ja que a outorga do visto esta sujeita ao reconhecimento
da situagdo de crise pelo Estado; entretanto, nem a lei e seu regulamento
especificam os critérios para qualificar uma situagdo de necessidade de
acolhida humanitaria por desastre ambiental, o que pode implicar que
uma situagdo de crise humanitaria se encontre sujeita a ingeréncias ou
influéncias politicas®.

Observa-se, portanto, que embora o Brasil caminhe para o reconheci-
mento juridico dos deslocamentos por fatores ambientais e climaticos, ainda
se constata uma lacuna normativa e de politicas publicas importante que
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coloca ou mantém em risco a vida e os direitos fundamentais das pessoas em
situagdo de mobilidade. As atualizagdes nas agendas climatica e de desastres
sao fundamentais e representam uma melhora substancial em relagdo aos
documentos anteriores. Exemplo disso é a Politica Nacional de Protecao
e Defesa Civil (Lei n° 12.608/2012) **, que permanece no papel ha mais de
uma década sem ainda incluir as novas diretrizes propostas pelo Marco de
Agdo de Sendai, de 2015. Por esta razao, chamamos a atengao a importancia
de ampliar o debate sobre a mobilidade humana em contexto de desastres
e as mudangas climadticas a fim de evitar perder uma janela significativa de
oportunidade politica para avangar ainda mais nesta tematica.

Embora projetos de lei propostos em resposta ao desastre no Rio Grande
do Sul tenham perdido destaque diante do esquecimento politico e institucional
com relacio ao evento. E fundamental manter viva a memdria do desastre
e garantir a sua nao repeticao através de politicas de redu¢ao de riscos e de
adaptacdo adequadas que priorizem a situacdo das pessoas em movimento.

Reflexoes

Os desastres sao uma das principais causas de deslocamento e migra-
¢do dentro do Brasil, e cada vez se tornam mais frequentes, especialmente
por causa da degradagdo ambiental, da auséncia de efetividade das politicas
publicas para mitigacdo e adaptagio, e da falta de implementagdo das normas
ambientais. Diante de todo o exposto, é possivel perceber que faltam respos-
tas politicas, legislativas e juridicas para a questdo da mobilidade climatica.

Para além da implementacao de medidas que protejam as pessoas de
situacoes de crise extrema, também é preciso que estas considerem as par-
ticularidades da populagido afetada, suas vulnerabilidades e necessidades
reais. Para tanto, é necessario pesquisar e gerar dados desagregados sobre
a dindmica dos deslocamentos, para que o desenho da politica se adeque ao
perfil do deslocado, e que ndo aprofunde mais as desigualdades preexistentes
na solucdo encontrada.

Atualmente no Brasil, os dados sobre deslocamentos por questoes
ambientais (envolvendo desastres e/ou crises/conflitos ambientais) sio li-
mitados a estimativas, como as fornecidas pelo Centro de Monitoramento
de Deslocamento Interno (IDMC), além de registros e cadastros difusos de
deslocamentos por questdes ambientais (envolvendo desastres e/ou crises/
conflitos ambientais). Ter uma base de dados integrada, atualizada e desa-
gregada, incluindo informagdes com dados socioeconomicos, raciais e de
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género, por exemplo, é fundamental. Essa base poderia ainda ser vinculada
ao Sistema Integrado de Informagoes Sobre Desastres (S2iD)*, e desenvolvida
ou por meio de um levantamento continuo. Essas a¢des sdo imprescindiveis
para o avango da pesquisa cientifica sobre o tema, e para a possibilidade de
planejamento adequado de politicas publicas eficazes e capazes de atender
as necessidades das pessoas afetadas por deslocamentos.

Outro cuidado que deve ser considerado ¢é a identificagdo dos locais
que devem ser adaptados ou reconstruidos e a forma e a implementagio das
medidas elencadas. Isso porque, com a crise do capitalismo, os desastres
podem ser um novo modo de reinvengdo de acimulo do capital. No caso,
entende-se que, com o aumento da frequéncia e intensidade dos desastres,
as areas consideradas “seguras” serdo cada dia mais valorizadas pelo setor
imobiliario, tornando-se espaco propicio para a construgao de para ha-
bitacdes mais rentaveis e voltadas para a parcela mais rica da populagéo.
Consequentemente, o mercado de seguros para casas, equipamentos pu-
blicos e privados devem crescer, assim como as atividades de reconstrugao
das cidades e das comunidades afetadas, transformando esses processos
em um novo negdcio a ser possivelmente apropriado por grandes atores
do ramo imobiliario®. Esses modelos podem, portanto, aprofundar ainda
mais as desigualdades ja existentes, uma vez que apenas uma parcela da
populagdo podera pagar por esses novos mercados, e ndo sera aquela com
menor poder aquisitivo.

* % %

Diante do aumento e da intensidade dos deslocamentos causados em
razao dos eventos extremos, urge a necessidade de preencher as lacunas que
paralisam as politicas publicas para o pré, durante e pds desastres. A visi-
bilidade em torno do deslocado climatico precisa acontecer ndo apenas no
momento da sua mobilidade, como resposta humanitéria. E essencial uma
abordagem que foque em prevengdo e em planejamento, para no caso de
deslocamento, esse seja feito de forma segura, ordenada e com participa-
¢do ativa da comunidade. Caso contrario, o risco de respostas frageis, com
solucdes nao duradoura, e que potencializam as desigualdades sao reais.

Por fim, é importante lembrar, que se por um lado, nos deslocamentos
internos em razdo de desastres, observamos diversas lacunas de a¢do por
parte do Estado e do Judiciario, o mesmo nao se pode dizer da organizagao
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das comunidades afetadas. Com projetos para tornar o deslocamento a
ultima opgdo e assegurar sua permanéncia no territorio, a sociedade civil
busca reduzir a vulnerabilidade adaptando-se com respostas rapidas aos
desastres, e reivindicando seus direitos relacionados a (i)mobilidade.

Assim, a escuta ativa das popula¢des mais vulnerabilizadas, com
construcdo de politicas coletivas que envolvam o saber local, e com uso das
tecnologias do territorio, é fundamental para evitar que cendrios semelhantes
as inundagdes do Rio Grande do Sul de 2024 sejam recorrentes.
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Governanca, desastres
climaticos e criancas

Carolina de Brito Maciel
JP Amaral

m cendrios catastroficos costuma-se dizer: “criancas e mulheres

primeiro!”

Este lema carrega uma intui¢do importante: a de que, em tempos de
crise, é preciso proteger primeiro quem mais precisa, ou seja, a pessoa mais
vulneravel e/ou em situagdo de vulnerabilidade. Em uma época intensificada
por desastres climaticos, como o Antropoceno - onde a capacidade de inter-
feréncia humana no meio ambiente equipara-se as influéncias geolégicas no
funcionamento basico do sistema terrestre e as mudangas climaticas globais
expoe toda sua gravidade e magnitude’, esse lema pode e deve nortear a
governanga climatica, transversal ao federalismo cooperativo do Estado
brasileiro, que presentemente possui no art. 227 da Constituicdo Federal a
garantia de que todas as criangas tenham prioridade absoluta no cumprimen-
to de seus direitos e interesses, em todas as decisoes do sistema de justica?.

Sdo as criangas as mais impactadas pelos efeitos da crise climatica no
presente’, experienciando o dobro de ondas de calor que seus avos* e serdo
elas as herdeiras de um planeta que, neste momento, vivencia seu primeiro
ano com a temperatura média global acima de 1,5°C°. Este capitulo busca
analisar os impactos dos desastres climaticos sobre as criangas no Brasil,
destacando como esses eventos extremos fragilizam o federalismo coope-
rativo e as potenciais solugcdes que surgem de e para criangas.



Embora seja o grupo que menos contribui para as mudangas climaticas,
as criancas sdo as mais impactadas pelos seus efeitos, direta ou indireta-
mente, ao terem seu desenvolvimento afetado e seus direitos violados por
consequéncias dos desastres climaticos que vao da escassez de agua e o acesso
interrompido a educagdo ou a vida. Hoje, estima-se que mais de uma em cada
quatro mortes de criangas com menos de 5 anos esteja relacionada a riscos
ambientais diversos®, além disso 88% das doencas associadas as alteragdes
climaticas sdo suportadas por criangas com menos de 5 anos’, indicadores
que refletem como esta faixa etdria é atravessada por trés conceitos impor-
tantes da esfera climatica: riscos, impactos e desastres. Enquanto o primeiro
revela a possibilidade de que um evento climatico adverso aconteca e cause
danos®, o impacto climatico é o efeito concreto que um evento climatico
possui sobre pessoas, ecossistemas e/ou infraestruturas’. E, por fim, o desas-
tre climatico é assim denominado quando o impacto climatico ultrapassa a
capacidade de resposta ou resiliéncia da sociedade e localidade'’, causando
perdas diversas que podem ser socialmente produzidas ou amplificadas por
vulnerabilidades preexistentes que afetam, desproporcionalmente, criangas
e adolescentes. Em alguns casos, onde esse publico ja é privado de outros
direitos humanos basicos, esses desastres climaticos aprofundam um leque
de desigualdades, como acontece com populagdes afrodescendentes, povos
indigenas, de comunidades locais e tradicionais, pessoas com deficiéncia,
migrantes e/ou refugiados, LGBTQIAPN+ e meninas.

No Brasil, a ultima década foi marcada por uma série de desastres
climaticos com alto impacto de perdas e danos, como as queimadas na
Amazonia e Pantanal (2020), a cheia do Amazonas (2021), as enchentes
em Sdo Sebastido e Petropolis (2022), a seca na maior parte dos Estados da
Amazonia Legal (2023), as chuvas do Rio Grande do Sul (2024) e as ondas de
calor no Rio de Janeiro (2025). A Lei n° 12.608/2012, que institui a Politica
Nacional de Prote¢do e Defesa Civil (PNPDEC, 2012), tem como objetivo
primeiro “reduzir os riscos de desastres”, integrando agdes desde a preven-
¢do do risco de desastres, mitigacao, preparagdo, resposta e recuperagao de
areas e populagdo atingidas que, na pratica, ndo é tao integrada assim. O que
acontece é que, embora a PNPDEC esteja alinhada a marcos internacionais
como o Marco de Sendai, ela se relaciona com mais frequéncia e intensidade
pela experiéncia com respostas a catastrofes e ndo pela preven¢ao do risco de
desastre. Nesse sentido, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) orienta
que, em situagdes de calamidade publica, os Fundos de Direitos da Crianca e
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do Adolescente, e respectivos conselhos de direitos, destinem recursos para
esse grupo da populagdo, conforme disposto no § 2° do art. 260 do ECA:

Os conselhos nacional, estaduais e municipais dos direitos da crianca
e do adolescente fixarao critérios de utilizagdo, por meio de planos de
aplicagdo, das doagdes subsidiadas e demais receitas, aplicando neces-
sariamente percentual para incentivo ao acolhimento, sob a forma de
guarda, de criancas e adolescentes e para programas de atengdo integral
a primeira infincia em areas de maior caréncia socioecondmica e em
situacoes de calamidade.

Assim como o Protocolo Nacional Conjunto para a Protegdo Integral
a Criancas e Adolescentes, Pessoas Idosas e Pessoas com Deficiéncia em
Situagdo de Riscos e Desastres, uma resposta do governo brasileiro ao
desastre de enormes propor¢des que atingiu a regido serrana do estado do
Rio de Janeiro, em janeiro de 2011, traz diretrizes para a prote¢do integral
de criancas e adolescentes em todas as fases do ciclo de desastres, com os
seguintes objetivos:

Assegurar a protegdo dos direitos de criancas e adolescentes em situagao
de riscos e desastres, com vistas a reduzir a vulnerabilidade a que estdo
expostos; orientar os agentes publicos, a sociedade civil, o setor privado e
asagéncias de cooperagao internacional que atuam em situagéo de riscos
e desastres no desenvolvimento das a¢des de preparagdo, prevencaio,
resposta e recuperagdo, nos trés niveis da Federagao''.

Sao essas algumas das politicas fundamentais para proteger e prevenir
a violagdo de direitos de criangas e adolescentes em situacdo de desastres e
calamidades publicas como ondas de calor e enchentes, visto que, pelo seu
proprio processo de desenvolvimento, criangas possuem menos capacidade
de regularem, sozinhas, sua temperatura corporal'? e menos agilidade de
responder aos desastres climaticos”. Segundo a UNICEEF, a vulnerabilida-
de de criangas e adolescentes é ainda maior quanto menor for a idade das
criangas, devido a diferencas no senso de percepgao de risco, na capacidade
motora, na utilizagdo da visdo periférica, entre outras'. Em relacdo a quali-
dade do ar, por exemplo, criangas respiram 50% mais ar por quilo corporal
em relagdo a adultos,”” o que as expde e as compromete mais facilmente
em rela¢do a problemas neurologicos e cardiacos advindos da polui¢ao do
ar. Sendo, assim, consideradas “vulneraveis” conceitualmente e, também,
“vulnerabilizadas” no que se refere ao processo histdrico, cultural e social de
exclusdo das infancias em politicas publicas de clima e meio ambiente, e que
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agrava toda a fragilidade de ja ser vulneravel. Ao refletir sobre a histéria do
Brasil, pais atravessado por desigualdades socioecondmicas e onde cerca de
40 milhoes de criancas estdo suscetiveis a multiplos riscos climaticos'¢, mais
de trezentos anos de escravidio e exclusdo de populagdes afrodescendentes
e indigenas e a auséncia de politicas publicas robustas apos a escravidao,
sdo exemplos desse processo que moldou e ainda molda uma sociedade que
vulnerabiliza as infancias". Nesse contexto, entende-se que a crise climatica
também é uma crise dos direitos humanos e, mais especialmente, uma crise
dos direitos das criancas.

Enquanto os desastres climaticos no Brasil evidenciam as desigual-
dades socioecondmicas, raciais e ambientais que aqui existem, tensionam
o federalismo cooperativo ao exigir respostas coordenadas e escalonaveis
com urgéncia, deixando como ponto de intersegdo a priorizagao da abor-
dagem de “justica climatica” como possibilidade de participagao social,
de priorizacao da equidade e redugao das desigualdades estruturais e
aquelas relacionadas aos entes federativos. Entende-se, assim, que o fe-
deralismo cooperativo é um instrumento que pode - e deve — ser mobili-
zado para corrigir tais injusticas em desastres que impactam populagdes
ja vulnerabilizadas.

Em sua origem, o termo “Justi¢a Climatica” surge como resposta ao
cendrio de Racismo Ambiental, termo cunhado ha quatro décadas atras,
apos o precursor do tema nos Estados Unidos, Benjamin Franklin Chaves
Jr., institucionalizar o debate que ja acontecia sobre comunidades despro-
porcionalmente afetadas pela degradagao e contaminagdo do meio ambiente
por residuos toxicos em 1981'%. Com o conhecimento e o reconhecimento dos
marcadores sociais e recortes estruturais de quem recebe as consequéncias
da crise climatica, percebe-se uma nio neutralidade na identificacdo desse
grupo, composto majoritariamente pela populagao racializada negra e indi-
gena, de periferias e comunidades locais e de baixa renda. Uma populagédo
historicamente invisibilizada, negligenciada e sub-representada em espagos
de tomada de decisao e que, ao advogar por solugdes justas, consideram seus
corpos e territdrios, sua ancestralidade e intergeracionalidade.

Ao analisar este debate de forma geral, em situagdes de desastres cli-
maticos, a coordenag¢ao entre os entes federativos é essencial para garantir
respostas rapidas, eficazes e justas — nesse sentido, quando ha auséncia desse
planejamento e cooperagao, a injusti¢a climatica se agrava e impacta mais
profundamente populagdes e territorios vulnerabilizados. E, ao investigar
esse diagndstico com uma lupa, identificamos que as criangas estdo na
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linha de frente que recebe o choque dessa sobreposicao de negligéncias e
violéncias que afetam suas vidas diretamente (com a perda de familiares e
cuidadores, com doengas, deslocamentos, inseguranga alimentar, o direito
ao lazer e educagdo) e indiretamente (com a perda de identidade territorial,
cultura e traumas psicologicos), precisando ser a centralidade de resposta
cooperativa entre os entes, a escuta, participac¢do e priorizagéo das criancas.

Assim, uma das bases constitucionais existentes para engajar e mobilizar
os entes federativos é o art. 225 da Constituigdo Federal, que estabelece que
“todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes” e, ao lado do art. 227, outrora citado, reconhece
anecessidade em garantir um atendimento especializado para criangas com
absoluta prioridade em um pais onde aproximadamente 60% da populacao
brasileira estdo expostas a um ou mais riscos climaticos e ambientais®, 31,5
milhdes enfrentam atualmente o dobro de onda de calor que seus avds®, 8,6
milhoes estao expostas a riscos de escassez de agua®, 7,3 milhoes enfren-
tam riscos decorrentes de enchentes fluviais®? e 1,17 milhao tiveram aulas
interrompidas por eventos climéticos extremos no ano passado®. Dados
que comprovam os sofrimentos e necessidades especificas que criancas e
adolescentes possuem frente a crise climatica nos dias atuais. Nao no futu-
ro, hoje. E que, ainda assim, ndo sdo ouvidas e consideradas em processos
de discussdo e tomada de decisdo, contrariando o principio da prioridade
absoluta detalhado no ECA e em tratados internacionais como a Conven¢ado
sobre os Direitos da Crianga, que traz no cerne do seu Comentario-Geral
26 os direitos da crianca e o meio ambiente, com enfoque especial nas
mudangas climaticas e se debruga em uma abordagem onde o processo
é tdo importante quanto os resultados e, por isso, reconhece as criangas
como atores ambientais.

Outro instrumento importante que pode ser utilizado como referéncia
de participagao e mobilizagdo é o Projeto de Lei n° 2225/2024, apresentado
na Camara dos Deputados, propondo a cria¢gao do Marco Legal Crian¢a
e Natureza com politicas e agdes para implementar os direitos impostos
nos arts. 225 e 227 da Constitui¢ao Federal: “para que todas as criangas e
adolescentes possam conhecer, experimentar e criar um vinculo com a na-
tureza, tendo acesso a ela no seu dia a dia. Além de apontar a necessidade de
defender, cuidar e regenerar o meio ambiente, adaptar as cidades e proteger
as infincias no caso de eventos climdticos extremos, como enchentes, ondas
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de calor ou secas prolongadas”. O cenario é diverso e demonstra urgéncia,
suas agoes também precisam ser. Pesquisas apontam que a auséncia do
contato com a natureza na vida das criangas traz consequéncias negativas
para todas as etapas do desenvolvimento infantil como a ins6nia, hiperati-
vidade, obesidade, ansiedade, depressio, falta de motricidade, autonomia
e criatividade, entre outros.

E preciso incentivar e gerar espacos que proporcionem o bem-estar,
o brincar, o contato com o meio ambiente e o exercicio da criatividade,
principalmente nas escolas, o equipamento publico mais bem distribuido
nas cidades® e onde a realidade das criangas nas capitais do Brasil tem sido
desafiadora. De acordo com o estudo “O acesso ao verde e a resiliéncia clima-
tica nas escolas das capitais brasileiras” do Instituto Alana com MapBiomas:

» 4 entre 10 escolas ndo tém nenhuma area verde. E isso impacta
ainda mais as criancas de favelas e comunidades urbanas: 52,4%
das escolas nessas areas nao tém nenhum verde.

» 1,5 milhao de criangas estudam em escolas que ndo tém pragas e
parques num raio de 500m do seu entorno.

» Asescolas com maioria de alunos negros: 30,1% delas ndo tém pracas
e parques num raio de 500m do seu entorno.

» 6entre 10 escolas estao em territdrios com temperaturas pelo menos
1°C acima da média de suas respectivas capitais.

» As escolas com maioria de alunos negros: 36,4% registram tempe-
raturas 3,6°C acima da média de temperatura da sua capital.

» 370.530 criancas estudam em escolas localizadas em dreas de risco
de desastres, como alagamentos e deslizamentos. Em escolas situadas

em favelas e comunidades urbanas: 9 entre 10 escolas em areas de
risco estao nesses locais.

A pesquisa evidencia o porqué de nossa nova realidade climatica cobrar
o federalismo cooperativo. E fundamental investir em politicas publicas de
adaptacio eresiliéncia climatica que permitam que as criangas e adolescentes
possam aprender, ensinar, viver e conviver em ambientes saudaveis — pois
s assim serdo saudaveis também. Como propostas praticas, o estudo cita: a
substitui¢do de concreto por dreas verdes em espacos abertos, a priorizagdo
do entorno das escolas na criagdo de novas pragas e parques — e ampliagdo
de dreas ja existentes para que todas tenham, em um raio de 500 m, acesso a
uma area verde —, o planejamento de novas escolas e reformas das existentes
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priorizando o conforto térmico e a criagdo de politicas publicas de prevengao
e reducdo de riscos, investindo em areas seguras e saudaveis.

Os dados revelam, também, o quanto hd uma lacuna de dados desa-
gregados que considerem género, raga, idade e outros marcadores sociais
para investigarmos as relagdes entre desastres climaticos e nossas popula-
¢oes, o que pode apoiar decisdes de gestores publicos a identificar dreas e
comunidades criticas em vulnerabilidade para comporem a centralidade
dessas discussoes e medidas.

Esta dada arelagdo dos impactos de desastres climaticos no federalismo
cooperativo e nas infancias. Mas hd, na outra face dessa mesma moeda, o
quanto as criangas e adolescentes sdo atores importantes e fundamentais
no processo de transformagao do nosso presente e futuro.

No referido Comentario Geral 26 do Comité dos Direitos da Crianga,
temos, inclusive, as citag¢des:

4. Como agentes de mudanga, criangas defensoras dos direitos humanos
deram contribui¢des histdricas para os direitos humanos e a protegdo
ambiental. Seu status deve ser reconhecido, e suas demandas por me-
didas urgentes e decisivas para enfrentar os danos ambientais globais
devem ser atendidas.

7.Em uma abordagem que busca a concretizag¢do dos direitos da crianga,
0 processo é tdo importante quanto os resultados. Como titulares de
direitos, as criancas devem ser protegidas contra violagdes decorrentes
de danos ambientais, e devem ser reconhecidas e plenamente respeitadas
como atores ambientais. Esta abordagem garante atencdo especial as
multiplas barreiras enfrentadas pelas criangas em situagdes desfavoraveis
a possibilidade de desfrutar e reivindicar seus direitos.

26. A crianga identifica as questdes ambientais como muito importantes
para suavida. Asvozes das criancas sdo uma for¢a global poderosa para
a protecdo ambiental, e seus pontos de vista acrescentam perspectivas
e experiéncias relevantes para a tomada de decisdes sobre questdes
ambientais, em todos os niveis. Mesmo na tenra idade, as criangas
podem melhorar a qualidade das solu¢des ambientais — por exemplo,
fornecendo informagdes valiosas sobre determinadas questdes, como
a eficacia de sistemas de alerta precoce de perigos ambientais. As opi-
nides das criangas devem ser buscadas proativamente, e devem receber
a devida importincia para a concep¢ao e a implementa¢do de medidas
de enfrentamento a desafios ambientais significativos e de longo prazo
que estdo fundamentalmente moldando suas vidas. Formas criativas
de expressao, como arte e musica, podem ser usadas pelas criangas
para participar e expressar suas opinides. Apoio adicional e estratégias
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especiais poderdo ser necessarios para fortalecer criangas em situagdes
desfavorecidas, como criangas com deficiéncia, aquelas pertencentes a
grupos minoritarios e as que vivem em dreas vulneraveis, para exercerem
seu direito de serem ouvidas. Se utilizados com cuidado e com a devida
atencdo aos desafios da inclusao digital, o ambiente e as ferramentas
digitais podem melhorar as consultas as criancas e expandir sua capa-
cidade e suas oportunidades para que se envolvam de fato com questdes
ambientais, principalmente por meio da defesa coletiva.

27. Os Estados devem assegurar a existéncia de mecanismos seguros,
acessiveis, e adequados a idade, para que as opinides das criangas sejam
ouvidas regularmente e em todas as fases dos processos de tomada de
decisdo de legislagdes, politicas, regulagdes, projetos e atividades que
possam afetd-las, nos niveis local, nacional e internacional. Para uma
participacéo livre, ativa, significativa e efetiva, as criangas devem rece-
ber educagdo ambiental e de direitos humanos, informacéo acessivel e
apropriada a idade, tempo e recursos adequados e um ambiente favora-
vel e que as apoie. Devem receber informagdes sobre os resultados das
consultas relacionadas ao meio ambiente, e retorno sobre como suas
opinides foram consideradas; e devem ter acesso a canais de dentincia
e de solucdes sensiveis a sua idade quando seu direito de serem ouvidas
no contexto ambiental for desrespeitado.

Logo, percebe-se que, da lente local ao global, para fortalecer a coope-
racao entre os entes federativos, precisaremos promover a justi¢a climatica
com uma perspectiva geracional que implica ouvir as criangas como sujei-
tos de direitos e garantir politicas publicas intersetoriais com participagao
significativa das mesmas, assegurando equidade nas diversas estratégias de
mitigacao, adaptacdo e resiliéncia. Essa oportunidade surge a nivel federal,
estadual e municipal, além de ganhar forga a partir de cenarios internacio-
nais que movimentem as politicas domésticas como a 30° Conferéncia de
Clima, que em 2025 serd sediada em Belém do Para, Brasil, e que desde 2021
é permeada de vozes diversas clamando por uma “COP das Criangas”, ou
seja, uma abordagem amigével, acessivel e centrada nas criangas dentro da
organiza¢ao das COPs de Clima, tanto em relagdo a sua estrutura quanto
as decisoes consideradas e assumidas.

Em sintese, desastres climaticos estio cada vez mais intensos e frequentes
no Brasil, atingindo de maneira desproporcional criangas e adolescentes,
comprometendo seus direitos fundamentais a saude fisica, mental e emo-
cional, seu processo educacional, seu lazer e desenvolvimento pleno, assim
como a de seus cuidadores e cuidadoras. A manifestacdo desses desastres,
palpaveis através de enchentes, secas, ondas de calor e outros eventos extre-
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mos, evidencia que seu impacto acentua vulnerabilidades ja existentes em
um pais marcado por profundas desigualdades socioecondmicas e regionais,
consolidando que a crise climatica ¢ uma crise dos direitos das criangas.
Nesse cenario, as infincias, em sua expressdo mais plural possivel, devem ser
reconhecidas ndo apenas como as principais vitimas dos desastres climaticos,
mas como sujeitos de direitos cuja prote¢do demanda escutas significativas
a elas, e uma resposta federativa coordenada e efetiva que, fortalecida por
marcos legais como os arts. 225 e 227 e o recente Projeto de Lei n° 2225/2024,
revela um caminho de articulagao imprescindivel e urgente entre Unido,
Estados e Municipios, garantindo a prevengao e respostas rapidas, equitativas
e integradas aos desastres. Colocar as criangas e adolescentes no centro das
politicas climaticas significa, portanto, repensar o nosso modelo de gover-
nanga atual de forma imperativamente constitucional e ética, priorizando
a justica climatica e reconhecendo que proteger as infancias no presente é
proteger o futuro do pafis.
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A atuacdo dos entes federativos na
prevencao de desastres climaticos:
0 caso do Vale do Taquari

Fabiano de Moraes
Flavia Rigo Nobrega

onforme defini¢gdo do IPCC (2012), desastres climdticos consistem

em alteragdes severas no funcionamento de uma comunidade em

razdo de eventos fisicos perigosos que interagem com condi¢des
sociais vulneraveis e que dao causa a efeitos humanos, materiais, econdmicos
ou ambientais adversos generalizados'.

Trés das cinco maiores inundagdes registradas no Vale do Taquari/RS,
regido situada no centro-leste do Rio Grande do Sul, ocorreram entre setembro
de 2023 e junho de 2024, considerado o lapso temporal de mais de 150 anos’.

As elevadas precipitagdes em curto periodo de tempo causaram o com-
pleto colapso da dindmica socioecondmica existente. Houve a devastagéo de
cidades inteiras, elevado nimero de vitimas fatais e deslocamento forcado
de milhares de pessoas.

Desastres como o que atingiu o Vale do Taquari e, no ano de 2024, a
quase totalidade dos municipios gatchos?, tém alterado os perfis de litigancia
climdtica nos tltimos anos. De acordo com o Boletim da Litigiancia Climdtica
no Brasil, o Brasil contabilizou um total de 120 contenciosos climdticos do-
cumentados: 51 deles relativos a responsabilidade civil por dano climadtico, e
15, alusivos a questoes relacionadas a adaptagado climdtica®.



Tais demandas costumam interseccionar preceitos do Direito Climatico,
do Direito Ambiental e do Direito dos Desastres e, em virtude da complexi-
dade dos temas envolvidos e da diversidade de atores com interesse no feito,
estdo mais afinadas a construcio de solu¢des obtidas mediante consenso do
que ao modelo classico de resolucéo de conflitos.

Partindo da agdo civil publica estrutural proposta pelo Ministério
Publico Federal em relagdo as inundagdes ocorridas na regido do Vale do
Taquari® entre setembro de 2023 e maio de 2024, este artigo apresenta algu-
mas reflexdes acerca da imprescindivel construc¢do de parametros de atuagao
em matéria de prevencéo ao risco de desastres climdticos e recuperagao de
areas atingidas, sobretudo no que se refere a definicdo do que compete a
cada um dos entes federativos e do inequivoco papel de coordenagiao que
compete a Unido nesta temdtica.

Omissao estatal e previsibilidade stricto sensu

Os municipios demandados, situados na Regido do Vale do Taquari,
com exce¢do do municipio de Bom Retiro do Sulé, integravam o rol de 1942
municipios mais suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos, enxurradas e
inundagbes, conforme Nota Técnica n° 1/2023, da Secretaria Adjunta VI de
Recursos Hidricos da Secretaria Especial de Articulagao e Monitoramento
da Casa Civil’. Encontravam-se, ademais, em area de alta suscetibilidade a
inundagdes, consoante Mapa de Vulnerabilidade a Inundacées desenvol-
vido pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA)®. Por tal razdo, deveriam ser
priorizados em matéria de gestdo de risco e de desastres naturais.

A extrema exposicdo e vulnerabilidade das comunidades atingidas®
também ficou evidente mediante a analise dos dados disponiveis no
Ministério da Integracao e Desenvolvimento Regional, os quais indicavam
um insatisfatério Indicador de Capacidade Municipal (ICM) no que se refere
a gestdo de riscos e desastres'.

Por outro lado, a bacia hidrografica Taquari-Antas nao tinha um pla-
no de bacia, evidenciando o descumprimento, por parte do estado do Rio
Grande do Sul, quanto ao disposto na Lei Estadual n° 10.350/1994, mediante
a auséncia de regulamentac¢ao de um dos principais instrumentos garanti-
dores da adequada gestdao da dgua e da mitigacao de danos decorrentes de
cheias e estiagens.

As agdes de preparagdo para o evento, bem como a propria resposta,
ficaram comprometidas em vista da deficiéncia da rede de monitoramento
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hidrolégico e hidrometeoroldgico'. Ao tempo dos fatos, o estado do Rio
Grande do Sul contava com apenas 119 estacoes fluviométricas e 253 plu-
viométricas (46 e 49, respectivamente, com telemetria), o que limitava a
confiabilidade dos dados, sobretudo em situagdes nas quais era preciso
acompanhar, em tempo real, a evolugao da situagao hidroldgica e meteo-
rolégica para subsidiar informagdes precisas e imediatas a Defesa Civil e a
populagdo em geral.

Assim, a despeito da previsibilidade acerca do fendmeno meteoroldgico
que se avizinhava e de suas possiveis consequéncias, houve incontestavel
ineficiéncia/omissdo estatal em relagdo as agoes de prevengio e preparagio
contra desastres que, dadas as condi¢des particulares dos municipios atin-
gidos, deveriam ter sido adotadas pelas trés esferas de Governo.

Além da previsibilidade em sentido lato acerca da ocorréncia de eventos
extremos na regido sul do Brasil'? - as quais ja seriam suficientes a demandar
do Poder Publico a adogao de deveres precaucionais, consoante o adverte
a doutrina do Direito dos Desastres —, informagdes coletadas no inquérito
civil publico que instrumentalizou a demanda deram conta de que, no caso,
havia previsibilidade stricto sensu em relacdo aos possiveis riscos que os
eventos climaticos em questao poderiam ensejar.

Informagdes apresentadas pelo Centro de Monitoramento de Alertase
Desastres Naturais (Cemaden) demonstraram que houve emissio de alerta
de riscos geohidroldgicos para trés municipios da regido (Encantado, Estrela
e Lajeado), os quais figuravam no rol de municipios permanentemente moni-
torados e que, por conta disso, eram destinatarios de previsdo de curtissimo
prazo (nowcasting), mais detalhada e focada nos riscos locais. O Centro
Nacional de Gerenciamento de Riscos de Desastres (Cenad), vinculado ao
Ministério da Integracao e Desenvolvimento Regional, comprovou ainda a
realizagdo de reunides preparatdrias, as quais contaram com a participagdo
de representantes das Defesas Civis dos estados da Regiao Sul.

Os trés maiores municipios da regido contavam com Planos de
Contingéncia. Nao dispunham, entretanto, de aparelhamento adequado
para a protecdo da populagdo. A Defesa Civil de Lajeado, municipio que
conta com 100 mil habitantes, por exemplo, contava com apenas dois ser-
vidores, um agente e uma secretdria, ao tempo dos eventos criticos ocorri-
dos em 2023 e 2024.

Por outro lado, apesar de o art. 8°, inciso V-B - incluido na Politica
Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil (PNPDEC) pela Lei n° 14.750, de 12 de
dezembro de 2023, aprovada em razdo das inundagoes ocorridas em 2023
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- ter definido a responsabilidade dos municipios em produzir, em articu-
lagdo com a Unido e os Estados, alertas antecipados sobre a possibilidade
de ocorréncia de desastres, inclusive por meio de sirenes e mensagens via
telefonia celular, tal sistema de alertas era inexistente. Da mesma forma, o
estabelecimento de rotas de evacuagéo (art. 3°-A, § 7°, inciso IV, da Lei n°
12.340/2010), a organizagao de exercicios simulados de modo a capacitar
as populagdes a agirem em meio a emergéncia (art. 3°-A, § 7, I, da Lei
n° 12.340/2010), e treinamento continuo das equipes de Defesa Civil e seu
aparelhamento com radioamadores (art. 3°-A, § 7°, inciso II, da Lei n°
12.340/2010) foi observado.

O quadro posto, portanto, indicou uma governanca climatica ineficien-
te, na qual evidente a omissdo estatal em relagdo aos deveres de protegéo e
defesa a populagao que lhe eram impostos.

Os deveres impostos aos entes federativos em matéria de protecéo
e defesa civil

A Constituigao estabelece, noart. 21, inciso XVIII, que compete a Uniao
planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundagoes.

Coerente com a dic¢do constitucional, o art. 6° da Lei n° 12.608/2012
dispoe que compete a Unido coordenar o Sistema Nacional de Protecio e
Defesa e Civil (SINPDEC) (inciso II).

Ainda, em linhas gerais, o art. 7° da mesma Lei dispoe que compete aos
Estados identificar e mapear as areas de risco e realizar estudos de identifi-
cagdo de ameagas, suscetibilidades e vulnerabilidades, em articulagdo com
a Unido e os Municipios (inciso IV).

No que se refere aos municipios, o art. 8° prevé que lhes cabe a execugdo
da Politica Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil em ambito local, promoven-
do a fiscalizagao das areas de risco de desastre e vedando novas ocupagdes
nessas areas (inciso V).

O dispositivo em questao impde aos municipios, em articulagao com a
Uniéo e os Estados, o monitoramento em tempo real das areas classificadas
como de risco alto e muito alto (inciso V-A); a produ¢io, também em articu-
lagdo com a Unido e os Estados, de alertas antecipados sobre a possibilidade
de ocorréncia de desastres, inclusive por meio de sirenes e mensagens via
telefonia celular, para cientificar a populagdo e orienta-la sobre padroes
comportamentais a serem observados em situacdo de emergéncia (inciso
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V-B); a intervenc¢do preventiva e a evacuagao da populagdo das areas de alto
risco ou das edificacdes vulneraveis (inciso VII), entre outros.

Ainda, compete aos trés entes de forma comum, dentre outras atribui-
¢Oes, oferecer capacitagdo em recursos humanos para as acdes de protegdo
e defesa civil (art. 99, inciso V, da Lei n° 12.608/2012) e prestar assisténcia
prioritaria e continuada a saude fisica e mental das pessoas atingidas por
desastres, por meio do Sistema Unico de Saude (SUS), com realizagdo de
exames clinicos e laboratoriais periodicos (inciso VI).

Tem-se, portanto, atribui¢cdes escalonadas, tipicas de um sistema fe-
derativo, que devem ser convergentes, justamente por competir a Unido a
coordenagdo das agdes através de seus Orgaos e agéncias, com destaque ao
apoio no mapeamento das areas de risco e a manutengdo de um sistema de
alerta e monitoramento eficaz.

A rede de controle hidroldgico, por exemplo, é centralizada pela Unido,
através da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), de sorte que seu refinamento,
o reparo de estagdes avariadas e seu aprimoramento também se inserem
dentre as suas precipuas atribui¢oes, assim como o controle dos riscos hi-
drogeoldgicos, que é efetuado pelo Cemaden. A complementagdo da rede
deve ser efetuada a medida das necessidades regionais e locais por estados
e municipios, mas tais agdes ndo podem perder de vista o fato de que os
dados ali obtidos integrar-se-ao a uma rede nacional.

O gerenciamento da crise na fase pds-desastre também perpassa o neces-
sario didlogo intergovernamental. Quando os danos e prejuizos ultrapassam
a capacidade local de resposta, Estado e Unido participam diretamente nao
apenas das acoes de resposta imediata, mas também das a¢oes de recons-
trugdo. A Lei n° 12.608/2012 determina expressamente que Unido, estados
e municipios atuem de forma articulada para prevenir, mitigar, preparar,
responder e recuperar areas afetadas por desastres naturais, garantindo a
protecdo da populacdo e do meio ambiente.

A gestao eficaz de eventos da magnitude dos ocorridos no Vale do
Taquari e também em outras centenas de municipios gatichos no ano de 2024,
demanda, portanto, uma resposta coordenada entre os diferentes niveis de
governo, com o estabelecimento de parametros unificados e transparentes
sobre as dreas que nao poderdo mais ser ocupadas, critérios uniformes de
eleicao para programas habitacionais federais, estaduais e municipais, e outras
tantas medidas governamentais necessarias para que as medidas adotadas
nas trés esferas nao se apresentem dissociadas ou até mesmo contraditorias.
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Ha4, ademais, vazios de atuagdo que precisam ser melhor explicitados,
a exemplo dos danos experimentados pelos agricultores familiares e outros
grupos residentes em zona rural, os quais tiveram seu sustento inviabilizado pela
perda de plantios, contaminagdo do solo etc. Passado um ano desde a tltima
catastrofe, nao se vé um programa governamental que efetivamente se volte a
situacdo dos atingidos residentes em areas rurais, a despeito do grande numero
de pequenas propriedades rurais que o estado do Rio Grande do Sul ostenta.

A observéncia, de outro lado, das melhores técnicas — seja no que se
refere a resiliéncia das novas estruturas urbanas e obras-de-arte ao novo
panorama climatico, seja no que se refere a sustentabilidade ambiental -
pressupde coeréncia interna entre os diversos programas governamentais
e o estabelecimento de diretrizes para que as obras sejam desenvolvidas
com a resiliéncia necessaria a0 novo panorama climatico’. Também neste
aspecto nao houve evolu¢io.

A PNPDEC adota “uma base circular e sistémica de gerenciamento
dos riscos de desastres, unindo as estratégias preventivas, mitigatorias, de
resposta, de compensagao e de recuperagao, sob a légica da circularidade
na gestdo dos riscos catastroficos” (Carvalho, 2015, p. 34). Essa logica advém
do disposto no art. 4°, inciso II, da Lei n° 12.608/2012 e, como tal, a ope-
racionaliza¢do das varias medidas necessarias a reconstrugdo do territério
atingido pressupoe agdes concertadas entre as trés esferas de Poder.

Por fim, outra lacuna importante em matéria de protecdo e defesa
civil, diz respeito a auséncia de regulamentag¢ao do Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Prote¢ao e Defesa Civil (Funcap). O fundo em questdo
afigura-se essencial a fiscalizacao do bom emprego de recursos publicos,
mas segue sem regulamenta¢do em ambito federal.

O modelo tradicional, com apresentagdo fragmentada de planos de
trabalho pelos municipios e estados a Unido, ndo condiz com a légica da
PNPDEC. Naregiao do Vale do Taquari, o que se vé é a uma série de programas
voltados a reconstrugao, e algumas poucas iniciativas municipais isoladas
focadas na prevengao a novos desastres™. O cerne deveria ser a prevenc¢ao a
novas catastrofes, mas nao ¢ isso que se tem observado. A concentragio de
valores em um tnico fundo, que pode inclusive receber aportes privados,
permitiria uma gestdo unificada e transparente dos recursos.

A existéncia de diversas fontes or¢amentarias prejudica a garantia de
que a reconstrugao sera estabelecida sob o prisma da redugédo de riscos e da
eliminacao da desigualdade, e pode perpetuar injusti¢as socioambientais,
em prejuizo aos setores sociais mais vulneraveis.
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Acéo civil publica

A demanda, autuada sob o n. 5001898-69.2024.4.04.7114, tramita junto
ao Centro de Processamento de Litigios Associados a Catastrofe Climatica,
instituido pelo Tribunal Regional Federal da 4* Regido.

No litigio estrutural em questao, postula-se a prolacao de provimento
jurisdicional que determine a Unido, ao estado do Rio Grande do Sul e a
nove municipios da regido do Vale do Taquaria elaboragdo de planos de agao
conjuntos e articulados, que contemplem, mediante providéncias incremen-
tais, sucessivas e/ou simultdneas, a reconstrugdo das dreas atingidas com
observancia as necessidades de adaptagdo/resiliéncia climatica, participagio
social e justica climatica.

De modo a subsidiar o pedido, foram apresentadas diretrizes gerais
a serem observadas no que se refere a ado¢do de medidas de curto, médio
e longo prazos, relativamente a confec¢ao de documentos técnicos neces-
sarios a0 mapeamento das areas de risco, ao aprimoramento de sistemas
de monitoramento hidrometeoroldgico, a implementagdo de sistemas de
alerta e evacuacao, a disponibilizacdo de abrigos temporarios, a efetivagao
de programas habitacionais etc.

Habilitou-se no feito, na qualidade de assistente litisconsorcial,
a Associacdo Nacional dos Atingidos por Barragens (ANAB) e, como inte-
ressada, a Defensoria Publica da Unido; como amicus curiae, o Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Sul.

Em audiéncias conciliatérias conduzidas pelo Centro Judicidrio de
Soluc¢éo de Conflitos e Cidadania da Secdo Judicidria do Rio Grande do Sul
(CEJUSCON), a falta de congruéncia entre as propostas dos entes federativos
e uma efetiva coordenacdo acerca das acdes de reconstrucdo, com vistas a
prevencao de desastres futuros, tem sido o foco.

Com excecao de alguns provimentos jurisdicionais especificos, tem-se
buscado a solugdo dialdgica, em aspectos que perpassam alteragdes em
fluxos intergovernamentais para aprovagao de recursos e implementagao
de programas de moradias, e medidas voltadas a prevengdo, preparacao e
resposta a eventos climaticos extremos futuros.

A dependéncia de servigos de comunica¢ao que demandam energia e
internet como tnica opgao de contato na fase de resposta imediata, que sdo
justamente os primeiros a colapsar em caso de desastres, foi determinante
para que se buscasse a implementa¢do do uso dos radiocomunicadores,
como prevé a Lei n° 12.340/2012. Avisos mandatdrios, proprios do sistema
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cell broadcast passaram a operar em nivel nacional, a partir de dezembro
de 2024, através do sistema Defesa Civil Alerta.

Ao lado dessas medidas, a inclusdo dos municipios no cadastro na-
cional de que trata o art. 3°-V da Lei n° 12.340/2010 também adveio como
atendimento a um dos pleitos formulados na demanda.

Os avangos, todavia, tém sido timidos, e demonstram que a constru¢ao
de uma politica integrada, duradoura e prospectiva de prevengdo a desastres
climaticos ainda encontra obstaculos na auséncia de um papel mais efetivo
no que se refere a coordenagio e planejamento das agoes.

* % X

A promogao de medidas de adaptagdo climatica é objeto central da
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) (Lei n° 12.187/2009) e
esta expresso, no que se refere a prevengdo, preparagao e resposta a desas-
tres, nas disposicdes constantes das Leis n° 12.340/2010 e 12.608/2012, as
quais conformam um marco regulatério dos Direitos dos Desastres, com
especificas atribuigoes a serem desempenhadas pelas trés esferas de Governo.

Casos como o do Vale do Taquari/RS demonstram a necessidade de
remodelagao das politicas publicas com aten¢ao a gestao do risco de desastres.
Mostram ainda a necessidade de um arranjo institucional que contemple
a gestdo integrada do risco de desastres, com cooperagao federativa que
implique um maior planejamento sobre investimentos de longo, médio e
curto prazos, necessarios a conferir resiliéncia a territérios suscetiveis.

O papel de coordenagido do SNPDC compete a Unido, e estados e mu-
nicipios devem alinhar-se a tais objetivos de maneira perene. As politicas de
prevencao a riscos de desastres devem ser acompanhadas periodicamente,
por meio de auditagem propria, de sorte a garantir que nao sejam colocadas
em segundo plano em detrimento de outras prioridades governamentais.

A regulamentagdo do Funcap pelo Governo Federal e a efetiva inser¢do
dos municipios constantes da Nota Técnica no cadastro nacional de muni-
cipios mais suscetiveis & ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagoes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos, de
que trata o art. 3°-A, caput e § 2°, da Lei n° 12.340/2010, constituem uma
oportunidade para que a Unido cumpra o papel que lhe compete nos termos
do art. 21, inciso XVIII, da Constituicao Federal, assumindo a efetiva coor-
denacao e planejamento em matéria de prevencdo a desastres climaticos.

292



Notas

1

10

11

12

Conceito similar é obtido no inciso V; da Lei n° 12.608/2012, segundo o qual, desastres
consistem no “resultado de evento adverso, de origem natural ou induzido pela a¢do
humana, sobre ecossistemas e populacdes vulneraveis que causa significativos danos
humanos, materiais ou ambientais e prejuizos econdmicos e sociais”

As inundagbes ocorreram em setembro e novembro de 2023 (1° e 2° eventos criticos) e
abril/maio de 2024 (3° evento critico).

Em 2024, o maior desastre hidrolégico da histéria do Rio Grande do Sul desalojou 875
mil pessoas e vitimou 184 pessoas.

Moreira, Danielle de Andrade et al. Boletim da Litigincia Climatica no Brasil 2024. Rio
de Janeiro: Grupo de Pesquisa em Direito, Ambiente e Justica no Antropoceno (JUMA/
PUC-Rio), dezembro de 2024. Disponivel em https://juma.jur.puc-rio.br/pesquisas-liti-
gancia-climatica. Acesso em: 01 out. 2025.

Regido central do Rio Grande do Sul, e que tem Lajeado como municipio-polo.

O municipio de Bom Retiro do Sul foi inserido no Anexo II, que lista os municipios afe-
tados por desastres naturais em 2023 e que, a partir dos dados preliminares do sistema
S2iD, passaram a se enquadrar nos critérios metodoldgicos da lista de municipios mais
suscetiveis. Sua inser¢do na listagem de municipios suscetiveis ainda passara pela devida
revisao e validagdo pela SEDEC/MIDR.

Tal relagdo estabelece pardmetros para a defini¢io de uma série de decisdes governa-
mentais em matéria de prevencdo a desastres. Nao se confunde com o art. 3°-A, caput e
§ 2°, da Lei n° 12.340/2010, o qual prevé um cadastro nacional de municipios com dreas
suscetiveis & ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos. De adesdo voluntaria e determinante de
uma série de obrigagdes aos municipios que nele estejam inseridos, o cadastro nacional
congrega, nos dias de hoje, conforme informagdes da Secretaria Nacional de Prote¢do e
Defesa Civil, poucas dezenas de municipios cadastrados, desconhecendo-se tenha havido
inser¢do de municipios a pedido da Unido ou dos estados.

Atlas Digital das Aguas. [S.1.]: Ministério do Desenvolvimento Regional, 2024. Disponivel
em: https://atlasdigital. mdr.gov.br. Acesso em: 19 jun. 2024.

A exposigdo consiste na presenca de pessoas, servicos e infraestruturas em locais que
possam ser afetados de maneira adversa por eventos fisicos. A vulnerabilidade, por outro
lado, diz respeito a predisposi¢do a ser atingido pela auséncia de capacidade de antecipagio,
pela incapacidade de resisténcia ou recuperagdo (IPCC, 2012, p. 5).

A métrica padronizada do indicador pode ser utilizada para comparar a preparagdo e a
resposta de diferentes municipios, identificar dreas de melhoria e orientar politicas publicas
e investimentos.

O monitoramento hidrolégico concentra-se na medigao e analise das condigdes das aguas
interiores, como rios, lagos e reservatdrios, para entender e prever fendmenos relacionados
ao ciclo hidrolédgico, medindo o nivel da dgua, vazao, sedimentagdo etc. Por sua vez, o
monitoramento hidrometeoroldgico combina a analise das condigdes atmosféricas com
a hidrologia para prever e mitigar os impactos dos eventos meteorolégicos nos recursos
hidricos, monitorando a precipita¢do, temperatura, umidade relativa, velocidade e dire-
¢do do vento.

A intensificagdo dos riscos de inundagdes e de eventos climdticos extremos no sul do
Brasil, em especial, no Estado do Rio Grande do Sul, foi objeto de alerta em uma série de
documentos técnicos internacionais e nacionais, inclusive de carater governamental.
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13

14

A Lei n° 12.608/2012 estabelece, em seu art. 3°, paragrafo unico, que a Politica Nacional
de Protegdo e Defesa Civil deve integrar-se as demais politicas setoriais, dentre as quais
as relacionadas as mudangas climdticas, ao ordenamento territorial, ao desenvolvimento
urbano, a satide, ao meio ambiente, d gestdo de recursos hidricos, a geologia, a infraestru-
tura, d educagdo e a ciéncia e tecnologia, tendo em vista a promogao do desenvolvimento
sustentavel.

Nesse aspecto, merece ser mencionado o trabalho realizado pelo municipio de Encantado
em matéria de promogao de agdes estruturais de prevengdo a desastres.
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Justica climatica e participacao
social no caso Ternium

Karina Denari
Ana Gabriela Zanotelli

m setembro de 2024, as vésperas da Ctipula do G20 no Rio de Janeiro,

uma coalizao de organizag¢des da sociedade civil langou a campanha

“Rio Capital do Cad Climatico” (Lopes, 2024), projetando luzes no
Cristo Redentor e em monumentos icdnicos da cidade para denunciar a
maquiagem verde das politicas ambientais locais. O centro da dentncia foi
oart. 6° da Lei Municipal n° 5.248/2011' (Politica Municipal sobre Mudanca
do Clima e Desenvolvimento Sustentavel no Rio de Janeiro), que, ao criar
uma zona de excegdo climatica na Zona Oeste do Rio, permite que grandes
poluidores?, como a Ternium Brasil, sejam excluidos das metas municipais de
emissdo de gases de efeito estufa (GEE). A Ternium, sozinha, é responsavel
por mais da metade das emissdes do municipio’, mas segue operando sob
um regime juridico que a exime de responsabilidade climdtica direta — uma
contradi¢do frontal aos compromissos globais assumidos pelo pais.

Esse cendrio, no entanto, ¢ apenas a etapa mais recente de um longo
processo de disputa em torno das atividades da siderurgica instalada em
Santa Cruz no inicio dos anos 2000. Ao longo de mais de duas décadas, o
caso Ternium passou por diferentes fases que alteraram profundamente
tanto a natureza dos impactos quanto as possibilidades de participagao das
populagdes atingidas.



Este capitulo propde analisar o caso em trés momentos distintos: i) a fase
de instalacdo da usina e seu licenciamento ambiental, marcada por uma
participagao social institucionalizada, ainda que limitada e questionada;
ii) a fase dos impactos diretos da operacio da usina — notadamente a “chuva
de prata” -, em que emergem formas de organiza¢ao comunitaria, mobili-
zagdo popular e produgdo de conhecimento territorializado, com destaque
para o papel da Fiocruz (EPSJV/Fiocruz, 2022) e de organizagdes locais;
e iii) a fase atual, de reenquadramento climatico do conflito, que amplia o
escopo geografico e politico da disputa, mas também escancara os limites
da participagdo democratica em contextos de danos difusos, desresponsa-
bilizagao estatal e auséncia de governanca interfederativa.

Tal exclusao da Ternium das metas climaticas municipais ndo apenas
mascara o real impacto das emissoes no territdrio, como também repro-
duz um ciclo de injusti¢a ambiental que atinge, de forma desproporcional,
comunidades negras e periféricas — caracterizando o que tem sido denun-
ciado como racismo ambiental, e refor¢a os estigmas do caso encontrados
nas fases anteriores.

A situagdo se agrava com evidéncias recentes de que os efeitos das
emissoes da Ternium ultrapassam os limites do municipio, afetando outras
regides do estado e até mesmo outros estados, como Sao Paulo. A pesquisa
do Centre for Research on Energy and Clean Air (CREA, 2024) estima que,
entre 2010 e 2023, as emissoes da usina siderurgica contribuiram para
aproximadamente 1.200 mortes devido a doengas como acidente vascular
cerebral, infec¢des respiratdrias, doenga pulmonar obstrutiva cronica,
cancer de pulmao e diabetes. Além disso, foram registrados cerca de 300
novos casos de asma em criangas, 60 nascimentos prematuros e 120 mil
dias de afastamento do trabalho devido a problemas de satde relacionados
a poluicao (CREA, 2024).

Trata-se, portanto, de um problema climatico de natureza difusa, cujos
impactos exigem respostas que superem o escopo de politicas institucionais
fragmentadas. A auséncia de umaarticulagao interfederativa para tratar essas
externalidades ambientais expoe as fragilidades do federalismo brasileiro
diante da crise climatica.

A hipdtese que orienta este trabalho é que, apesar de a narrativa cli-
matica trazer visibilidade estratégica e ressonancia politica para o caso, ela
pode dificultar os processos de responsabilizagdo e de participagao efetiva.
Os impactos tornam-se mais complexos, as provas mais incertas e o nime-
ro de atingidos mais difuso, dificultando a mobilizagao e a construgdo de
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respostas institucionais eficazes. A entrada do caso em uma fase climatica
nao apenas eleva sua escala - do local ao global - como tensiona os meca-
nismos existentes de participa¢ao e justica ambiental.

Trata-se, portanto, de refletir sobre como a participacio social se trans-
forma diante das mudangas no enquadramento politico e juridico de um
conflito socioambiental. A auséncia de mecanismos de articulagdo entre os
entes federativos agrava ainda mais esse quadro, evidenciando a fragilidade
do federalismo brasileiro frente a emergéncia climatica.

Ao investigar o caso Ternium sob a perspectiva da participagdo social
em trés fases do conflito, o artigo contribui para o debate sobre os limites
da governanga ambiental e climatica no Brasil. A andlise busca demonstrar
que a construgao de justica climatica exige, de forma inegociavel, o fortale-
cimento de canais participativos, o reconhecimento dos saberes produzidos
nos territorios e a cooperagao efetiva entre os niveis de governo. Sem isso,
a transi¢ao para uma governanga climatica democratica continuara sendo
uma promessa retdrica, distante das realidades enfrentadas pelas populacdes
que vivem nos epicentros da crise.

A siderurgia como projeto de desenvolvimento e os impactos reais
em Santa Cruz

A instala¢do da Companhia Siderurgica do Atlantico (TKCSA),
atualmente operada pela Ternium Brasil, e fruto da parceria entre a alema
Thyssenkrupp e a brasileira Vale S.A., simboliza uma etapa critica na conso-
lidagdo de um modelo de desenvolvimento industrial que ignora os direitos
das populagdes periféricas e racializadas.

Localizada na Zona Oeste do Rio de Janeiro, em Santa Cruz, a usina
comegou a alterar drasticamente o territdrio a partir de 2005, com impactos
imediatos na Baia de Sepetiba — especialmente sobre a atividade pesqueira
artesanal e realocagdo de familias no mesmo periodo* — apresentando sinais
de comprometimento ainda durante as obras, que se intensificaram apds a
inauguragao oficial da planta em 2010.

Esta empresa transforma ferro em ago bruto e depois em placa de ago,
um produto siderurgico semiacabado e considerado de baixo valor agrega-
do, destinado sobretudo a exportacao. A matéria-prima deste produto é o
minério de ferro extraido pela Vale S.A. no interior de Minas Gerais (PACS;
Fiocruz; Coletivo Martha Trindade, 2017).

299



Apoés mais de duas décadas desde o inicio de seu processo de instalacéo,
0 que se observou foi um agravamento dos impactos sociais e ambientais
decorrentes da operagdo da empresa na regido. Desde o principio, a popu-
lagao local passou a organizar-se com o objetivo de cobrar das autoridades
publicas competentes a fiscalizagdo e mitigagdo dos danos gerados pela
empresa, mas, até 0 momento, ndo foram observadas medidas efetivas de
remediacao do desastre e de seus efeitos sobre a vida da populacéo.

A presenca da Ternium provocou impactos socioeconémicos e cul-
turais duradouros. A diminuicao da biodiversidade da Baia de Sepetiba
e a obstrucdo de canais de escoamento afetaram drasticamente a pesca
artesanal, atividade economica central para muitas familias da regido. A
dificuldade de navegacdo no Canal de Sao Francisco reduziu o acesso ao
mar e comprometeu o sustento de marisqueiras, pescadores e coletivos
locais, afetando ndo apenas o rendimento, mas os proprios modos de vida
e tradigoes culturais da comunidade.

A experiéncia de Santa Cruz mostra que os desastres ambientais ndo se
manifestam apenas em eventos subitos, mas também em processos lentos,
continuos e estruturais, que corroem o bem-estar, o territorio e os direitos
de popula¢des vulnerabilizadas. Mais do que danos isolados, o que estd em
jogo é o direito a cidade, a saude e ao futuro — ameagado por uma logica de
desenvolvimento que coloca o lucro acima da vida.

Santa Cruz consiste no que a literatura chama de “zona de sacrificio™,
ou seja, uma drea efetivamente exposta a riscos ambientais a partir da
instalagao de empreendimentos com alto potencial poluidor sem o devido
processo fiscalizador. Como destacam Thula Pires e Virginia Totti Guimaraes
(s.d.), aidentificagdo de uma zona de sacrificio requer a analise do perfil dos
moradores e a concentragdo de atividades altamente poluentes na regiao,
comumente selecionadas com apoio governamental.

Para entender quem sio os diretamente impactados, além de fatores
como renda, condi¢des de trabalho e moradia, escolaridade, taxas de mor-
talidade e natalidade, acesso a servigos basicos e saude, também ¢ impor-
tante considerar o componente racial predominante na regiao. O racismo
ambiental, portanto, é uma forma de discriminagéo institucional que se
manifesta em politicas e praticas que afetam de maneira desigual individuos
ou comunidades com base em sua etnia ou raga. No caso de Santa Cruz,
de acordo com dados do IBGE?, 64,9% da populagdo é negra, ou seja, se
declara preta ou parda (porcentagem bem superior a média do municipio,
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que ¢é de 48%). Soma-se a isso o fato de mais da metade dos domicilios da
regido possuirem renda de até um salario minimo ou menos.

Como se vera adiante, os atingidos pela Ternium experimentaram dife-
rentes tipos de danos ao longo do tempo — materiais, ambientais, sanitarios
e simbdlicos - e recorreram a multiplas formas de resisténcia, participagao
e dentincia. A seguir, analisaremos esse processo em trés fases distintas,
buscando compreender como se transformaram os enquadramentos do
conflito e os desafios de participagdo democratica.

Fases do conflito Ternium e os limites da participagéo social

O desastre da Ternium pode ser caracterizado a partir dos aconteci-
mentos centrais que marcaram cada uma das décadas desde sua implantagdo
em Santa Cruz: (i) sua instalacio e os problemas observados no processo de
licenciamento ambiental; (ii) os danos ambientais e individuais e a auséncia
de respostas de mitigacdo e reparagao adequada; (iii) o reenquadramento do
desastre socioambiental como desastre climético e global. Cada um desses
periodos foi marcado pela falta de participagio social efetiva e auséncia de
espagos de didlogo com a populagido atingida.

Embora essa divisdo por décadas atenda apenas a fins elucidativos, ela
sejustifica como ferramenta analitica util para compreender a complexidade
do desastre. Isso porque permite identificar as diferentes formas de partici-
pacdo (ou exclusdo) em cada etapa, destacando os atores sociais envolvidos,
as estratégias juridicas e politicas mobilizadas, bem como os distintos tipos
de danos - territoriais, ambientais, sociais e individuais — que emergem ou
se intensificam em cada fase do processo.

Ciclo 2000-2010: Instalacéo da Planta e Racismo Ambiental

Apos um processo de licenciamento permeado por forte influéncia
politica e nenhuma participagao social, a TKCSA comegou a operar na Zona
Oeste do Rio no ano de 2010 (EPSJV/Fiocruz, [s.d.]).

Este processo, que teve inicio no ano de 2005, foi marcado por ser o
primeiro licenciamento integral de um complexo siderurgico em momento
prévio a instalagdo. Conforme destaca o Instituto Politicas Alternativas
para o Cone Sul - PACS (PACS; Fiocruz; Coletivo Martha Trindade, 2017),
o procedimento foi conduzido pelo Inea, a autarquia responsavel, no estado
do Rio de Janeiro, pela execu¢do da politica ptublica ambiental, e teve sua
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analise fragmentada, o que dificultou o dimensionamento integral dos im-
pactos e das necessarias medidas de mitigacdo de danos dele decorrentes.
Composto por uma usina siderurgica e um terminal portudrio de uso pri-
vativo para exportac¢do da producio, o complexo teve seu pedido de licen¢a
para instalagdo aprovado em tempo recorde (em apenas dois meses) com
uma validade de trés anos, que foi posteriormente renovado.

Entre as principais criticas ao processo de licenciamento, destacam-se
a inadequagdo do érgao que concedeu a licenga, uma vez que, segundo o
Ministério Publico Federal (Inquérito Civil n. 30/2008), a competéncia para
conduzir o procedimento seria do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), sob o argumento de que
o empreendimento afetaria a zona costeira, alterando-a ou produzindo
efeitos sobre o mar territorial na drea da Baia de Sepetiba; e (b) o fato de a
empresa ter comegado a operar no sem possuir uma Licenga de Operagédo
(LO), e apenas uma Licenga de Instalacédo. Durante esse periodo, a empresa
foi alvo de diversas acdes penais e civis movidas pelo Ministério Publico
Federal (MPF-R]), Ministério Publico do Estado (MPR]), Ministério Publico
do Trabalho (MPT) e Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro, todas
impulsionadas por dentncias da populagio local e pelo trabalho de articu-
lagao com entidades como o Instituto PACS e a Fiocruz.

O padrao que emerge desse ciclo ¢ claro: um projeto de alto impacto
ambiental e social implementado em territério periférico sem salvaguardas,
com o suporte e a omissdo conivente do Estado, e sob alogica de um racismo
ambiental estrutural. O siléncio institucional frente as violacdes sistematicas
- tanto fundiarias quanto ambientais — e a auséncia de mecanismos efetivos
de escuta comunitaria consolidam um modelo de governanga ambiental
excludente e autoritario. Assim, o ciclo de 2000 a 2010 marca nao apenas
a chegada da industria siderurgica a Zona Oeste carioca, mas também o
aprofundamento da desigualdade territorial e da impunidade institucional
frente a violagdo de direitos.

Nesta fase, o modelo de participagao institucional previsto no art. 225
da Constitui¢ao Federal e na Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°
6.938/1981), além de Resolugdes do Conama — como a Resolugao n° 237 de
1997 - audiéncias publicas, estudos de impacto ambiental e processos de
consulta - foi, nesse caso, substituido por um processo tecnocratico, opaco
e conivente com interesses privados.

Ainda que a empresa tenha promovido audiéncias publicas e mobi-
lizado uma consultoria para divulgar seu projeto em diversos municipios,
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o estudo de Viégas (2011, p. 137-139) revela que tais agoes foram marcadas
por estratégias que esvaziaram o sentido democratico desses eventos: as
audiéncias foram realizadas em locais e horarios de dificil acesso, houve
censura de criticas durante as sessdes e intimidagao de participantes. Além
disso, os proprios pareceres técnicos do Ministério Publico apontaram
falhas graves no EIA/RIMA, auséncia de propostas compensatdrias ade-
quadas e supressdo indevida de manguezais, sem que isso tenha impedido
a concessao das licengas (Viégas, 2011, p. 140). O que se viu, portanto, foi
uma performance de consulta publica que, ao invés de garantir o direito a
participagdo, o esvaziou — convertendo um direito coletivo em um rito de
validagdo institucional do empreendimento.

Apesar das recorrentes dentuincias e mobilizagdes comunitarias, a
Ternium Brasil obteve, em novembro de 2022, a renovagdo de sua Licenca de
Operacédo por mais 10 anos, concedida pela Comissdo Estadual de Controle
Ambiental (CECA). O processo de renovacio envolveu a contratacido de
uma empresa independente para realizar estudos de desempenho ambien-
tal, apresentados ao Inea em abril de 2021, mas nao houve convocagédo de
audiéncia publica ou abertura de uma consulta transparente sobre a reno-
vagdo da licenga. Segundo a empresa (Ternium, 2023), foram investidos
R$500 milhoes em melhorias ambientais entre 2010 e 2020, com a previsao
de mais R$600 milhdes até 2030, focados em eficiéncia hidrica e controle
de emissoes de particulados.

Entretanto, organizagdes da sociedade civil, como o Instituto PACS e 0
Coletivo Martha Trindade, criticaram o processo de renovagéo, alegando
que ele ignorou o histdrico de violagdes ambientais e de direitos humanos
da empresa. A campanha “Licenga pra qué?” destacou que, apesar das
melhorias apresentadas, a Ternium continua a operar em uma légica que
prioriza o lucro em detrimento da satide e do bem-estar das comunidades
locais (PACS & Coletivo Martha Trindade, 2021).

A critica é refor¢ada por estudos como o de Carvalho (2024), que evi-
dencia a persisténcia de riscos ambientais e a satide no extremo-oeste do
municipio do Rio de Janeiro. O autor aponta que, mesmo com a existéncia
de investimentos e dispositivos formais de controle, os moradores de Santa
Cruz convivem com contaminagdes silenciosas e continuas, especialmente
do ar e da dgua, cuja percep¢ao muitas vezes nao é captada pelas métricas
institucionais (Carvalho, 2024, p. 6-7).

A renovagdo da licenga, portanto, explicita as tensoOes entre as narrati-
vas em jogo: uma voltada a logica do progresso e modernizagdo ambiental,
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defendida pela empresa, e outra alicer¢ada sobre as vivéncias territoriais dos
atingidos, marcados pelo adoecimento, inseguranca e auséncia de escuta.
Sdo essas vivéncias e saberes que marcam, desde a instalacdo da usina, a
narrativa daqueles que rotineiramente experimentam seus efeitos e permi-
tem compreender o processo de construgao de estratégias de mobilizagao
de direitos nas ultimas décadas.

Ciclo 2010-2020: Contaminacdo Ambiental e “Chuva de Prata”

A entrada em opera¢ao da TKCSA em 2010 inaugurou um novo ciclo
de conflitos ambientais e sociais na Zona Oeste do Rio de Janeiro. Ja no
ano de inicio das atividades, a comunidade vivenciou dois eventos que se
tornariam marcos simbolicos e materiais do tipo de impacto gerado pela
planta siderurgica: o primeiro episédio da chamada “chuva de prata” e uma
grande enchente que durou uma semana.

A “chuva de prata” - liberacao de particulas metalicas que se deposi-
taram sobre casas, quintais e roupas — gerou medo, revolta e expo0s a falta
de controle sobre a polui¢do. Simultaneamente, as enchentes se intensifica-
ram com a impermeabilizagao do solo provocada pela instalacao da usina,
comprometendo a mobilidade e a rotina das familias locais (PACS; Fiocruz;
Coletivo Martha Trindade, 2017). Moradores passaram a perceber esses
eventos como parte de um processo continuo de degradacdo estrutural
ligado & presenca da sidertrgica e a inacdo do poder publico (Carvalho,
2024, p. 6). Além da naturalizagdo dos danos, os seus riscos sao frequen-
temente subdimensionados pelas métricas técnicas oficiais, contrastando
com a percepgao aguda dos atingidos, que identificam sintomas de doengas
respiratorias, danos materiais recorrentes e o medo constante de novos
desastres (Carvalho, 2024, p. 7).

Por sua natureza continua, o desastre permanece irradiando danos
que se tornam integrantes do cotidiano dos moradores da regido atingida.
Esses grupos e individuos, por sua vez, mobilizam-se por meio de estraté-
gias de formulagdo de demandas, buscando tanto dar visibilidade as suas
reivindicagdes quanto politizd-las e institucionaliza-las, com o intuito de
conquistar uma resposta efetiva do poder publico.

Em outubro de 2012, a comunidade voltou a vivenciar os efeitos da
“chuva de prata”, o que agravou as tensdes entre a empresa e os moradores.
Apesar da atuacdo de institui¢des como a Defensoria Publica, o Ministério
Publico Federal e outros 6rgaos — que chegaram a mover agdes judiciais
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contra a TKCSA -, os desdobramentos juridicos ocorreram de forma lenta
e, muitas vezes, ineficaz em efetivar as mudancas necessarias.

Atualmente, estdo em curso 238 agdes judiciais movidas por familias
moradoras de Santa Cruz, com foco na polui¢do atmosférica, nos impactos
estruturais causados pela linha férrea da empresa e nos alagamentos recor-
rentes desde a instala¢do da planta siderurgica (PACS, 2024 e PACS, 2019).
Estas agdes encontram-se em curso ha mais de dez anos e os moradores
permanecem aguardando a responsabiliza¢ao da empresa pelos danos. Um
dos principais entraves ao avango dos processos foi o encaminhamento de
uma unica pericia judicial unificada para julgar em bloco todas as agdes
- uma decisao que, embora possa parecer tecnicamente eficiente, acabou
por apagar as singularidades dos casos, desconsiderar a diversidade dos
impactos sofridos e favorecer o discurso empresarial de auséncia de nexo
causal (PACS, 2019).

Todavia, o ajuizamento dessas agdes, feito de forma articulada e co-
letiva, demonstra o grau de mobilizagdo e organiza¢ao das comunidades
atingidas, que recorreram as vias legais como estratégia de reconhecimento
dos danos e de reparagdo. Conforme destaca Cristiana Losekann (2013), o
uso de instrumentos judiciais no ambito de lutas politico-sociais insere-se
em um processo crescente de mobilizagdo do direito como estratégia de
agdo coletiva e pode ser encarada como resposta a ineficacia de algumas
instituigdes participativas em responder as demandas sociais. Para Michael
McCann (2006), o direito é mobilizado quando demandas politicas e interes-
ses sociais sdo traduzidos em uma afirmagéo legal ou demanda por direitos
institucionalmente reconhecidos. Trata-se, portanto, de uma estratégia de
participagdo social que nao se limita as paredes dos tribunais e contribui
para a construgao dos discursos, sejam eles politicos, juridicos ou técnicos,
utilizados pelos atingidos em diferentes espagos combativos.

Durante todo este periodo, marcado pelo aumento e incremento das
categorias de danos sentidos de forma direta e cotidiana pelos moradores
da regido, o poder publico respondeu de maneira timida ou meramente
simbdlica as demandas da populagéo, tendo, muitas vezes, contribuido para
a propria manutengdo das operagdes indevidas da empresa. Um exemplo
disso é que, diante da impossibilidade de concessao de Licen¢a de Operagio
(com os episddios de chuva de prata), iniciou-se processo de negociagao de
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), entre o poder ptblico estadual ea
TKCSA. Assim, em marg¢o de 2012 foi assinada a primeira versao do acordo
que perdurou em suas diversas versdes até 2016, e assegurou a continuidade
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de seu funcionamento (PACS, Fiocruz & Coletivo Martha Trindade, 2017).
Também nesta época foi aprovada a Lei n° 5.248/2011, que instituiu a Politica
Municipal sobre Mudanga do Clima. No entanto, ao invés de servir como
marco de enfrentamento a crise climatica, a lei tornou-se exemplo de con-
tradi¢do institucional, uma vez que seu art. 6° exclui da meta de redugédo de
emissodes justamente a regido da Zona Oeste, onde estd instalada a Ternium
- maior poluidora do municipio. Essa disposi¢ao legal criou, na pratica,
uma zona de excegdo climatica, legitimando juridicamente a impunidade
ambiental, como se vera a seguir.

Em janeiro de 2013, a Prefeitura do Rio interditou a planta por operar
sem alvara de funcionamento — um fato que, por si so, revelava a negligéncia
institucional no acompanhamento da opera¢ao de um empreendimento de
grande porte. A san¢do, contudo, foi simbolica e nada eficaz: a multa estipu-
lada foi de apenas R$570,65 por dia, um valor irrisério frente ao porte e ao
lucro auferido pela empresa (Rosas, 2013). Posteriormente, em 2015, outro
impacto direto ao territdrio foi denunciado: a construgdo de uma barragem
no Canal do Séo Francisco, capitaneada pela TKCSA, impossibilitou a pas-
sagem de embarcagdes de médio e pequeno porte, comprometendo ainda
mais a ja fragilizada atividade pesqueira local - base de sustento de muitas
familias da regidao (Moura & Rodrigues, 2018).

A partir de 2016, mesmo com todas as denuncias acumuladas, aempresa
continuou operando. Em 2017, foi concluida a venda da planta sidertrgica
pelo grupo alemao Thyssenkrupp para o conglomerado italo-argentino
Ternium. No mesmo ano, o projeto Vigilancia Popular em Satide, realizado
pela Fiocruz em parceria com o PACS e moradores da regido, constatou
que a operagao da usina havia aumentado em 76% as emissoes de CO, no
municipio do Rio de Janeiro (PACS, Fiocruz & Coletivo Martha Trindade,
2017)". Do ponto de vista econdmico, os custos indiretos das opera¢des da
Ternium - calculados a partir de afastamentos do trabalho, hospitalizagdes e
degradagdo ambiental - foram expressivos, mas sistematicamente ignorados
pelas instancias governamentais responsaveis pela regulagdo ambiental.

Este movimento de participa¢do na arena politica teve como marco
importante o surgimento do Coletivo Martha Trindade® em 2016, um grupo
formado majoritariamente por jovens moradores dos conjuntos habitacionais
proximos a planta da Ternium. Como analisa Silva (2023), o coletivo surgiu
durante o processo de monitoramento da qualidade do ar em parceria com
a Fiocruz e o Instituto PACS, e passou a atuar na produgdo de conhecimen-
to popular, sistematizando denuncias e articulando a populagédo atingida.
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Neste sentido, o ativismo exercido pelo coletivo configura uma forma de
“politica feita pelos moradores”, enraizada na experiéncia direta do desastre
e na produgdo territorializada de evidéncias (Silva, 2023, p. 5), a medida
que os moradores passaram a compreender os alagamentos e a degradagao
ambiental como parte de uma légica maior de desenvolvimento excludente
e racista. Silva (2023, p. 12) descreve como a obra da bomba hidraulica ins-
talada no Conjunto Sao Fernando — anunciada como solugéo pela prefeitura
foi percebida como um “dispositivo paliativo”, que ndo enfrentava as causas
estruturais do problema, e contribuia para invisibilizar a responsabilidade
da empresa. A resisténcia organizada nesse ciclo, portanto, nao apenas
denunciou os impactos visiveis da Ternium, mas também expds o racismo
ambiental e a desigualdade institucional que marcam a relagdo entre o poder
publico e os territdrios periféricos.

Assim, entende-se que entre 2010 e 2020, a mobilizagdo social em Santa
Cruz esteve centrada no reconhecimento coletivo dos danos e na construgdo
de uma identidade politica como atingidos. Silva (2023) aponta que esse
processo de politizagdo ocorreu a medida que os moradores, por meio da
experiéncia cotidiana e iniciativas como a Vigilancia Popular em Sautde,
passaram a interpretar os alagamentos, a polui¢ao e os adoecimentos como
consequéncias estruturais de um modelo de desenvolvimento excludente,
e ndo como fatalidades isoladas - passo crucial para a formagéo de sujeitos
que reivindicam justica ambiental.

Em didlogo com essa perspectiva, Santos (2015) destaca a atuagao do
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), que amplia a nogao de
“atingido” para incluir impactos sociais e simbolicos ignorados pelos critérios
técnicos e juridicos oficiais. Para a autora, o reconhecimento como atingido
¢, sobretudo, uma disputa por legitimidade e direitos, o que se aplica tam-
bém aos moradores de Santa Cruz diante da degradagdo ambiental urbana.

Losekann (2020) complementa ao mostrar que, mesmo entre aqueles
que se reconhecem como atingidos, ha dificuldades para se afirmarem
como sujeitos de direito, devido a vulnerabilidades sociais e assimetrias nos
processos institucionais. A participagao efetiva exige, portanto, a adapta-
¢do a formas de comunicagdo e negociagao pautadas por logicas técnicas e
juridicas, frequentemente inacessiveis aos mais vulneraveis.

Esta fase, como se vé, evidenciou que a produgdo de conhecimento
desde os territérios — seja por meio de dentincias, agdes judiciais, estudos
académicos ou praticas de vigilancia popular - tem sido central na luta
por reconhecimento, reparacio e responsabilizacdo. No entanto, apesar da
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intensificacdo da mobilizagdo social e da atuagdo de instituicoes como a
Defensoria Publica e o Ministério Publico, a resposta do Estado manteve-se
fragmentada, tardia e, em muitos casos, simbdlica. Esse cenario de omissao
institucional, aliado & crescente percep¢do dos impactos cumulativos e a
visibilidade gerada por agdes como a campanha “Licenca pra qué?”, con-
tribuiu para um reenquadramento do conflito.

A partir de 2020, especialmente com a pressdo social e internacional
sobre a agenda climatica, o caso Ternium comega a ser reconfigurado como
um problema de dimensao climatica - marcado por emissdes significativas
de gases de efeito estufa, impactos transfronteiri¢os e disputas politicas
sobre responsabilidades. A terceira fase do conflito, portanto, desloca
parcialmente o foco da polui¢ao local para os efeitos globais da atividade
industrial, abrindo novas possibilidades de visibilidade e articulagdo, mas
também impondo desafios ainda maiores a participacdo social e a efetiva
reparacdo dos danos.

Ciclo 2020-2030: o fator climatico e a transnacionalizacdo da disputa

A partir da década de 2020, o caso Ternium ganhou novos contornos:
além dos impactos locais ja conhecidos, passou a ser visto como um exem-
plo emblematico das falhas sistémicas da governanga climatica brasileira.
Frente a persisténcia dos danos e a ineficiéncia das respostas institucionais,
movimentos sociais, organiza¢des da sociedade civil e coletivos comunitarios
intensificaram suas estratégias de dentincia, com énfase na visibilidade inter-
nacional como forma de gerar pressao politica e econdmica em torno do caso.

Em 2020, a empresa anunciou a criagao de um Centro de Monitoramento
Ambiental e aadogao de um roadmap para reduzir suas emissdes de CO, em
20% até 2030, apresentando-se como aliada da transi¢ao verde. Entretanto,
essas medidas foram rapidamente contestadas por organizagdes como o
PACS e pelo projeto de Vigilancia Popular em Satde, que as identificaram
como estratégias de greenwashing — agdes cosméticas que nao enfrentam as
causas estruturais da degradacao ambiental e da injustica social em Santa
Cruz e buscam melhorar a imagem publica da empresa sem, de fato, alterar
sua logica de opera¢ao ou reparar os danos acumulados nos tltimos anos.

Em 2023, um relatério do Centre for Research on Energy and Clean
Air (CREA) colocou a Ternium entre os maiores emissores de poluentes
atmosféricos do Rio de Janeiro, reforcando o vinculo entre suas operacoes e
o aumento expressivo de doengas respiratorias, especialmente entre criancas
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e idosos na regiao de Santa Cruz. O relatdrio estimou mais de mil mortes
associadas a polui¢do da planta industrial entre 2010 e 2023 (decorrentes
de doengas relacionadas a poluicao atmosférica, como derrames, infec¢coes
respiratorias, cancer de pulméo e doencas cardiacas), além de centenas
de interna¢des e um custo socioecondémico biliondrio para o municipio.
A situagdo se agravou com dentincias de falhas na divulgagdo dos niveis de
emissdo de poluentes nocivos, como demonstrado em reportagem do G1
(Lannoy, 2024), em setembro de 2024, gerando ainda mais desconfianga
sobre a transparéncia da empresa.

Entre os impactos mais visiveis, destaca-se a emissdo de aproximada-
mente 11,63 milhdes de toneladas de CO, equivalente (MtCO,e) na atmosfera,
o0 que corresponde a mais de 50% das emissoes de gases de efeito estufa da
cidade do Rio de Janeiro. A magnitude desses nimeros revela que a planta
industrial de Santa Cruz sozinha compromete de forma expressiva os esforgos
locais de mitigagao climatica — mesmo estando formalmente excluida das
metas de reducao por decisao da legisla¢ao municipal.

Segundo o mesmo estudo do CREA, a concentragao de material par-
ticulado fino (PM2.5) - principal responsavel por esses quadros clinicos -
ultrapassa largamente os limites recomendados pela Organiza¢do Mundial da
Saude, afetando ndo apenas Santa Cruz, mas também regides mais distantes,
como partes do Estado de Sao Paulo, conforme mapa abaixo:

Figura 1 — Média anual de PM, . da usina siderdrgica da Ternium Brasil

24.0°s

45.5°W 45.0°W 44.5°W 44.00W 43.5°W 43.00W 42.5°W 42.0°W

Fonte: CREA, 2024.
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Em resposta divulgada pelo Business & Human Rights Resource Centre
(2025), a Ternium questionou a metodologia usada no estudo, alegando que
os dados modelados nao refletem a realidade das emissoes medidas em suas
operagdes. Segundo a Ternium: “Essa conclusao esta fora da realidade, ja
que Sdo Paulo estd a quase 250km de distincia de Santa Cruz. O relatério
usou dados equivocados e tecnicamente inconsistentes” (Ternium, 2024).
Ainda coloca que a organizagao nao exerce atividades no Brasil e na América
Latina e complementa: “A prépria entidade finlandesa informou, alids, ndo
ter responsabilidade por seu conteudo. Por isso, ndo é dificil identificar que
tais informagoes nao sdo verdadeiras. Ou seja, tratam-se de fake news”.
Todavia, o Centre for Research on Energy and Clean Air (CREA) é uma
organizagdo de pesquisa independente, fundada em 2019 na Finlandia,
com reconhecimento internacional por produzir andlises cientificas sobre
polui¢do do ar e transigao energética.

Nesse mesmo periodo de publicagdo desta reveladora pesquisa, com a
cidade do Rio sediando a Capula do G20, organizagdes locais e nacionais
aproveitaram a ocasido para internacionalizar o conflito. A campanha
“Rio Capital do Cao Climatico”, capitaneada por diversas organizagdes e
movimentos sociais, se tornou simbolo da resisténcia popular e denunciou
globalmente a exclusao legal da Ternium das metas climaticas do municipio.
A campanha criticou duramente a omissao do poder publico e a legislagdo
municipal que, ao criar uma zona de excecédo climatica, normaliza a impu-
nidade de grandes poluidores.

Vale lembrar que a cidade do Rio de Janeiro sempre esteve no centro
de debates publicos sobre clima no Brasil e no mundo. Foi no Rio, em 1992,
que 192 paises se reuniram na Cuapula da Terra a fim de construir uma
agenda global sobre mudancgas climaticas para controlar as emissoes de
gases de efeito estufa, enquanto, em um evento simultaneo, organizagoes
da sociedade civil se reuniram para organizar a luta pelo clima na Cupula
dos Povos. Foi também o Rio, uma das primeiras cidades do Brasil a insti-
tuir uma Politica Municipal sobre Mudan¢a do Clima e Desenvolvimento
Sustentavel, por meio da Lei n° 5.248/2011, comprometendo-se a diminuir
as emissoes em até 8% no ano de 2012, até 16% em 2016 e até 20% em 2020
(em comparagao ao ano base de 2005). Assim, quando um novo evento de
protagonismo global como o G20 escolhe a cidade do Rio para sediar, é a
oportunidade de dentincia desse tipo de situagdo e adogao de um vocabu-
lario que atinja outros interlocutores. Esse novo ciclo é marcado, portanto,
por uma inflexdo estratégica: diante da ineficacia dos mecanismos locais
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de responsabiliza¢ao, emerge o debate acerca da necessidade de se elevar o
caso a plataformas internacionais, tanto juridicas quanto politicas.

A transnacionalizacio aparece nao como escolha retdrica, mas como
necessidade concreta diante da insuficiéncia da efetivagao das obrigacoes de
justica ambiental no plano doméstico. Como observa Viégas (2011, p. 145-146),
grandes conglomerados industriais tém adotado a estratégia de deslocar suas
operagdes para paises periféricos ou em desenvolvimento como forma de se
evadir dos rigidos controles ambientais e sociais impostos em seus paises
de origem. No caso da TKCSA, a associagdo entre a alema Thyssenkrupp
e a brasileira Vale materializou uma operagédo voltada majoritariamente a
exporta¢do, com baixo retorno territorial em termos de emprego, renda
ou redistribuicao de beneficios. Esse arranjo evidencia o uso do territério
nacional — em especial de regides marcadas por vulnerabilidades sociais e
institucionais — como zonas operacionais de risco transferido, onde os cus-
tos ambientais e humanos sdo externalizados. Essa logica de deslocamento
das responsabilidades ambientais se conecta diretamente com o processo
de globalizagdo das cadeias produtivas e antecipa uma dimensao que serd
aprofundada na terceira fase do caso: 0 enquadramento do conflito como um
problema climatico transnacional, no qual os desafios de responsabilizagao
e participagdo tornam-se ainda mais difusos.

Conforme argumenta Sidney Tarrow, as oportunidades politicas sdo
“dimensoes consistentes — mas ndo necessariamente formais ou permanentes
- do cenario politico, ou de mudangas neste cendrio, que fornecem incentivos
para a agdo coletiva, afetando expectativas de sucesso ou fracasso” (Tarrow,
2011, p. 163, tradugdo nossa). Nesse sentido, pode-se afirmar que fatores con-
textuais ou estruturais influenciam diretamente a construgdo de repertorios
de mobilizagao e luta por grupos sociais organizados, e decorrem de um
processo de (re)enquadramento de demandas e alinhamento permanente de
expectativas entre os envolvidos. Ou seja, acontecimentos como o surgimento
de aliados relevantes, a aprovagdo de uma nova legislagao, a realizagao de
eventos especificos ou até a énfase dada a certos discursos, espagos ou causas
em dado momento podem moldar as formas pelas quais individuos ou grupos
elaboram e expressam suas demandas de forma publica. Assim, o processo
de alinhamento de enquadramento permite que os atores, utilizando seu
estoque cultural disponivel, classifiquem uma dada situagdo como injusta e
definam as reivindicagdes e as performances mais adequadas para enfrenta-la.
Em relacdo ao caso Ternium, como se vé, observa-se sua classificacdo dentro
de um enquadramento de crise de carater climatico mais amplo, como um
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desastre de &mbito global que demanda agdes coordenadas e urgentes frente
as suas implicagdes ambientais, sociais e econdmicas.

A luta dos moradores de Santa Cruz, com apoio de redes internacionais,
aponta para uma possivel reconfiguracido das demandas dentro do caso:
uma que ultrapassa fronteiras e desloca o debate da sala de audiéncias para
as ruas, foruns internacionais e cipulas globais. Nesse contexto, o papel do
Instituto PACS tem sido crucial. Desde a fase inicial do conflito, o PACS
atuou como articulador entre os moradores, pesquisadores, instituigdes
publicas e redes de solidariedade internacional. Na terceira fase, essa atuagao
se intensifica: o instituto assume uma posigao estratégica na construgao de
narrativas que conectam a realidade vivida em Santa Cruz com o debate
global sobre justiga climatica. Através de campanhas como “Licenca pra
qué?” e da participa¢ao em foéruns internacionais — como as Cuapulas dos
Povos e agendas paralelas ao G20 —, o PACS contribui para elevar o caso a
uma escala transnacional, pressionando autoridades e revelando o carater
sistémico das violagdes enfrentadas. Seu trabalho de base com o Coletivo
Martha Trindade, a produgéo de relatérios técnicos e politicos, e o didlogo
com movimentos ambientais de outros paises tornam a experiéncia de
Santa Cruz um exemplo concreto de resisténcia e elaboragao coletiva de
alternativas a colonialidade climatica.

Desastres climaticos e participacao: o caso Ternium como simbolo
dos impasses e estratégias possiveis

Como se viu, o caso da Ternium destaca-se nao apenas pela irradia-
¢do continuada de danos individuais e coletivos na regiao atingida pela
siderurgica, mas por envolver a dimenséao climdtica no 4&mbito do desastre
ambiental em curso, inaugurando uma nova gramatica para a disputa, com
implicagoes juridicas, politicas e epistemoldgicas proprias.

O dano climatico insere-se como uma categoria que desafia os marcos
tradicionais do direito ambiental e, até muito recentemente, nao era parte da
agenda ambientalista tradicional no Brasil. Ele descortina outras esferas de
lesoes que vao além do ambito individual e atingem a coletividade como um
todo. Nio se trata, portanto, de apenas um ou mais episddios de polui¢édo
local, mas de um efeito sistémico que compromete o equilibrio climatico,
ultrapassando fronteiras geograficas e institucionais e mobiliza outros atores
ainda ndo envolvidos no debate — especialmente internacionais. O dano cli-
matico, nesse sentido, exige novas abordagens juridicas e politicas, capazes
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de reconhecer sua dimensao difusa, intergeracional e planetdria, além de
seu apelo politico e estratégico nos anos mais recentes.

Em 4mbito nacional, a analise das politicas climaticas em diferentes
niveis de governo revela uma tendéncia de participa¢ao popular limita-
da. Apesar de diretrizes legais que preveem a inclusao da sociedade civil
nos processos decisdrios, o que se observa, sobretudo no caso Ternium,
é a persisténcia de estruturas decisorias opacas e tecnocraticas — tanto
na licitagdo do empreendimento quanto na reparacao dos danos de seus
impactos - que desconsideram os saberes e experiéncias produzidos nos
territorios impactados. Essa exclusdo ndo é casual, mas parte de um padrao
estrutural de deslegitimagdo das vozes periféricas e racializadas - como
demonstram a atuagao histdrica do Coletivo Martha Trindade e os registros
da Vigilancia Popular em Satide. Somam-se a isso os obstaculos enfrentados
pelos atingidos para o reconhecimento de seus danos (vide a deslegitimagao
da pesquisa recente da instituicdo finlandesa pela Ternium), de seu acesso
a justica (vide as centenas de a¢des pendentes de resposta) e a reparagao
integral de seus danos.

O caso da Ternium expde de forma clara alguns dos dilemas centrais
da governanga ambiental e climética no Brasil: quem deve fiscalizar? Quem
deve ser responsabilizado pelos danos causados a populagao atingida? Quem
tem o dever de indenizar tais danos? Dada a escala dos impactos da planta
siderurgica — que vao desde a degradagao ambientallocal até a contribuigao
significativa para as emissoes globais de gases de efeito estufa — a defini¢do
das competéncias institucionais torna-se nebulosa.

Esse embate sobre competéncias revela uma fragilidade estrutural
do federalismo ambiental brasileiro, onde a fragmentagdo entre os entes
federativos — municipio, estado e Unido - permite que grandes empreendi-
mentos escapem a responsabiliza¢do adequada. No caso da Ternium, essa
fragmentagdo é funcional a impunidade: o municipio isenta a empresa das
metas de redugdo de emissdes; o estado se omite diante dos danos conti-
nuos; e a Unido, apesar de possuir instrumentos como a Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima, nao intervém de forma decisiva para conter ou
reparar os impactos. A permanéncia dessa lacuna institucional, aliada a
exclusdo das comunidades do processo decisdrio, torna a justica climatica
nao apenas inalcangavel, mas estruturalmente bloqueada. O caso Ternium
mostra que sem articulacdo federativa e sem participa¢ao popular, ndo ha
governanga climatica possivel.
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A hipétese inicial deste capitulo — de que a transi¢ao do caso Ternium
para um enquadramento climatico torna os desafios de participagao social
ainda mais complexos - é confirmada pela andlise empirica e institucional
desenvolvida. Nas primeiras fases do conflito, houve mobilizagao signifi-
cativa da sociedade civil, producio territorial de conhecimento e, mesmo
que limitada, alguma resposta institucional. No entanto, a medida que o
dano se difunde, os vinculos diretos entre poluidor e vitima tornam-se
mais dificeis de demonstrar, o nimero de atingidos cresce e as variaveis
técnicas ganham peso na tomada de decisdo, a participagao se fragiliza.
Paradoxalmente, quanto maior a escala do dano, menor a possibilidade de
intervencao efetiva por parte dos atingidos.

Pode-se afirmar que esse cenario resulta justamente da complexida-
de das relagdes estabelecidas em torno da questao ambiental nos tltimos
anos, marcadas pelo reposicionamento de pautas antes entendidas como
eminentemente nativas ou locais, que agora emergem em ambito interna-
cional, ocupando espagos de debate e negociacdo que anteriormente lhes
eram alheios. Nesse contexto, o esfor¢o dos atingidos e de seus apoiadores
¢ justamente demonstrar que sua luta representa uma causa coletiva, de
toda a humanidade, buscando promover um deslocamento dos interesses
mobilizados em torno da causa. Assim, a pauta deixa de ser apenas uma
preocupagio local ou nacional para ganhar um carater global e universal.
E nesse cenario que os obstdculos para uma participagio efetiva se tornam
evidentes: quando ha muitos interessados e as demandas ultrapassam o am-
bito local, a complexidade aumenta, sobretudo no contexto climatico, onde,
muitas vezes, torna-se dificil identificar responsaveis claros e atribuiveis.

Esse fendmeno ¢ agravado pela fragilidade estrutural do federalismo
ambiental brasileiro. O caso Ternium revela um cenario de desarticulagdo
cronica entre os entes federativos: o municipio cria uma zona de excegdo
climatica; o estado conduz o licenciamento sem controle eficaz; a Unido néo
assume sua responsabilidade reguladora e coordenadora. Essa fragmenta-
¢d0 ndo é apenas um problema técnico-administrativo, mas uma condigao
funcional da impunidade ambiental, na medida em que permite a diluigdo
da responsabilidade institucional e a auséncia de respostas coordenadas
frente a complexidade do desastre.

O enfrentamento da crise climatica ndo pode ser construido sobre
omissoes, zonas de exce¢ao e disputas de competéncia: ele exige integracao,
corresponsabilidade e escuta ativa dos territdrios impactados.
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Por fim, a estratégia de transnacionaliza¢ao do caso Ternium, cen-
trada na denuncia do impacto climatico e na sua elevagdo a plataformas
internacionais, representa uma chave politica extremamente estratégica.
Ela amplia a visibilidade do conflito, rompe o isolamento territorial da luta
e insere Santa Cruz no mapa global da justica climatica.

No entanto, essa estratégia ndo pode ser dissociada da participagao social
ativa dos atingidos. Os moradores do territdrio, que convivem diariamente
com os efeitos da polui¢ao, das enchentes, das doengas e do abandono insti-
tucional, precisam ser protagonistas desse debate, ndo apenas representados
em foruns distantes. E urgente fortalecer os processos de conscientizacio
local sobre o carater climético do dano, para que esse novo enquadramento
ndo se torne apenas um recurso discursivo externo, mas uma ferramenta
efetiva de mobilizagdo interna e empoderamento popular.

Além disso, a internacionaliza¢do da causa ndo pode invisibilizar
os danos ambientais “classicos”, concretos e cotidianos que persistem no
territorio: a dgua contaminada, o ar insalubre, os terrenos alagados, os
corpos adoecidos. Esses estudos precisam ser produzidos e utilizados na
reparagdo. A reparagdo precisa ser integral, reconhecendo a conexao entre
as multiplas dimensodes do desastre — ambiental, sanitaria, climatica e sim-
bélica - e colocando os direitos dos atingidos no centro das solugdes. Sem
isso, corre-se o risco de que o caso ganhe for¢a como simbolo global, mas
siga negligenciado na vida concreta das pessoas que o enfrentam ha décadas.

* % %

O conceito de ciclo de desastres, tal como formulado em tratados e
instrumentos internacionais (UNDAC, 2020; UNDRR, 2015), geralmente
estrutura-se em torno de quatro principais etapas: prevenc¢ao, mitigagao,
resposta e recuperagao/reconstrucao. Essa logica pressupde uma certa
linearidade na ocorréncia e no enfrentamento dos desastres, permitindo
identificar um inicio, um apice e um fim, a partir dos quais é possivel or-
ganizar responsabilidades e politicas publicas.

No entanto, os desastres climdticos desafiam esse modelo ciclico.
Suas etapas sdo mais difusas no tempo e no espago, tornando dificil tanto a
medi¢ao dos danos quanto a delimitacao de sua extensao, duragao e popu-
lagdes atingidas. A natureza transescalar, intergeracional e cumulativa dos
danos climaticos impde desafios substancialmente distintos em relagio aos
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desastres socioambientais localizados, exigindo novas abordagens juridicas,
institucionais e politicas.

Este capitulo analisou o caso Ternium a partir da perspectiva do acesso
ajustica e da participagdo social em contextos de desastre ambiental e clima-
tico. Estruturamos a andlise em trés fases distintas do conflito: a instalagao
do empreendimento e os vicios no licenciamento ambiental; a fase de ope-
racdo, marcada por danos diretos a saude, ao territdrio e a economia local;
e o atual reenquadramento do caso como desastre climatico, que amplia os
marcos da disputa para além do territorio e do pais. A hipotese que orientou
o trabalho - de que os desafios a participac¢do se aprofundam na medida
em que o caso se torna mais difuso e conectado a agenda climatica global -
foi confirmada. Observamos que, embora a narrativa climatica represente
uma oportunidade politica para reposicionar o caso em outras arenas, com
destaque para espagos transnacionais, ela traz riscos de distanciamento
dos sujeitos diretamente atingidos, e de apagamento dos danos ambientais
concretos que persistem no cotidiano das comunidades.

Ao longo do texto, destacamos o papel fundamental da mobilizagdo
social, da produgdo de conhecimento nos territorios e da necessidade de ar-
ticulagao interfederativa como pilares para uma governanga climatica justa.
O caso Ternium, longe de ser um episodio isolado, revela as contradigdes
estruturais da politica ambiental brasileira e a urgéncia de novas formas de
enfrentamento a crise climdtica — ancoradas na escuta, no reconhecimento
e na reparagdo integral das populagoes atingidas.
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Notas

1

Art. 6°, § 3° da Lei n° 5.248/2011: As emissoes de GEE provenientes das empresas inte-
grantes do Complexo Sidertrgico da Zona Oeste serdo contabilizadas em separado das
demais emissoes de GEE do Municipio e observardo metas diferenciadas de redugao,
conforme a Lei n° 5.133, de 22 de dezembro de 2009.

Além da Ternium, outras 13 empresas atuam na area do Distrito Industrial de Santa Cruz
e também se beneficiam da contabiliza¢io diferenciada das emissdes de GEE, conforme
estabelecido pelo art. 6° da Lei n° 5.248/2011.

Conforme destaca o PACS (2024), no ano de 2017, as emissdes no Rio aumentaram em
107%, tendo sido o complexo siderurgico na Zona Oeste responsavel por adicionar sozinho
8,8 MtCO2e aos 11,4 Mt-CO2e (2005) na cidade. Este cendrio explicita porque a promessa
de “neutralizagdo de emissdes” pelo municipio do Rio até o ano de 2050 encontra-se longe
de ser alcancada.

Nesse periodo, cerca de 75 familias ligadas a0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST) foram removidas da drea sem consulta prévia ou alternativas de reassenta-
mento adequadas (EPSJV/Fiocruz, [s.d.]).

Termo cunhado nos anos 1970 nos Estados Unidos para descrever areas atingidas por
atividades industriais intensivas, notadamente mineracio de carviao no oeste americano.
Eram vistas como areas sacrificadas em prol do desenvolvimento econdmico e energético
nacional - localizadas no mais das vezes em locais de comunidades de baixa renda e mi-
norias étnicas. Robert Bullard notarizou o uso do termo para demonstrar a distribuicdo
seletiva dos riscos ambientais. (Bullard, R. D. Confronting Environmental Racism in the
Twenty-First Century. Global Dialogue, v. 4, n. 11, winter. 2002).

Dados retirados do tltimo censo realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica (IBGE) em 2010.

Tal iniciativa, realizada entre 2016 e 2021 (Silva, 2023, p. 29-30), envolveu moradores
na coleta de dados sobre a qualidade do ar e os efeitos na saude local. Esse processo ndo
apenas produziu evidéncias cientificas dos impactos, mas também fortaleceu a articulagéo
comunitdria e sua capacidade de incidéncia politica. O relatério apontou ainda a explo-
sa0 nos casos de doengas respiratorias, como asma e bronquite, associadas a exposigao
prolongada a poluentes atmosféricos.

O nome do coletivo homenageia Martha Trindade, enfermeira e moradora da regiao, que
foi uma das primeiras a denunciar os impactos a satide causados pela sidertrgica.
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