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PERSPECTIVAS DA GESTAO URBANA FACE AS
MUDANCAS CLIMATICAS

O contexto atual e, sobretudo, os prognoésticos do IPCC, apontam a
necessidade de consideraveis mudancas nas estruturas de organizacdo da
sociedade contemporanea, principalmente a ocidental. A gestdo das diferentes
escalas dessa organizacdo prevé, como forma de fazer frente aos desafios postos
pelas mudancas climéticas, estratégias de mitigacéo e de adaptacéo.

A mitigacdo consiste na intervencdo humana com o objetivo de

reduzir as fontes de GEE ou aumentar os seus estoques.

No conceito formulado pelo IPCC, portanto, politicas de mitigacdo
sdo somente aquelas implementadas com estes objetivos, embora muitas politicas
socioeconémicas, tecnoldgicas, de gestdo e de planejamento possam, como
consequéncia ao longo de seu desenvolvimento, gerar uma reducdo das emissdes

de GEE na atmosfera.

A capacidade de mitigacdo significa a habilidade, competéncia e
aptidao de cada pais em reduzir suas emisses de GEE ou aumentar seus estoques,
e depende de multiplos fatores, entre os quais se incluem o desenvolvimento
tecnoldgico, o posicionamento e preparacdo das instituicbes, as condi¢des de
infraestrutura, saude, equidade de direitos e informacéo.

Nesse sentido, a melhoria da capacidade de mitigacdo estd associada
aos esforcos em seguir o caminho do desenvolvimento com sustentabilidade e

equidade. 2

O aperfeicoamento da capacidade de adaptacdo também contribui
como o desenvolvimento sustentavel, ao reduzir a vulnerabilidade do meio

ambiente aos riscos climaticos.’

Y IpCC. Summary for Policymakers. In Climate Change 2001: Working Group I11: Mitigation, p.
03. Disponivel em: <http://www.grida.no/climate/ipcc_tar/wg3/pdf/WG3 SPM.pdf > Acesso em:
19 de janeiro de 2010.

IPCC. Annex I: Glossary. In Climate Change 2007: Mitigation of Climate Change, p. 818.
Disponivel em: < http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/wg3/ar4-wg3-annex1.pdf >
Acesso em: 19 de janeiro de 2010.
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A adaptacdo, de acordo com o conceito fornecido pelo IPCC, é o
“ajuste nos sistemas naturais ou humanos em resposta a estimulos climaticos ou
seus efeitos atuais ou esperados, que equilibra o aquecimento ou explora

oportunidades benéficas.”

(traducdo livre). Nos sistemas naturais, a adaptacao €
reativa e ndo constitui uma resposta consciente aos estimulos climaticos. J& nos
sistemas humanos a adaptacdo pode ser também antecipatoria ou proativa,
ocorrendo antes dos impactos observados, e planejada, como resultado de
decisdes politicas atentas as condi¢cBes de mudanca e & necessidade de agdes

requeridas para assegurar um estado de equilibrio.”

Nesse sentido, a adaptacédo antecipatdria, planejada, tem o potencial de
reduzir substancialmente muitos dos custos ambientais e socioecondmicos que
permanecem em uma adaptacdo autdnoma, reativa aos impactos cumulativos das
mudancas climaticas. Essas estratégias, se tomadas apropriadamente, tém também
o potencial de prover multiplos beneficios de determinados impactos. ®

Observa-se, portanto, que se por um lado a mitigacdo tem o potencial
de reduzir os impactos, sejam eles positivos ou negativos, e por isso acaba por
reduzir os desafios postos & adaptacéo, por outro as estratégias de adaptagdo sdo
seletivas, pois podem levar ao aproveitamento das vantagens oferecidas pelos

impactos positivos e reduzir os que forem negativos. ’

No entanto, ressalta-se que ainda que possam ser colhidos beneficios
de determinados impactos, eles sdo pontuais. A maioria das sociedades sofreréo

® IPCC. Annex I: Glossary. In Climate Change 2007: Mitigation of Climate Change, p. 809.
Disponivel em: < http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ard/wg3/ar4-wg3-annexl.pdf >
Acesso em: 19 de janeiro de 2010.

* No original “Adjustment in natural or human systems in response to actual or expected climatic
stimuli or their effects, which moderates harm or exploits beneficial opportunities.”(IPCC. Chapter
18: Inter-relationships between adaptation and mitigation. In Climate Change 2007: Working
Group Il:  Impacts, Adaption and Vulnerability, p. 750. Disponivel em:
<http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/wg2/ar4-wg2-chapter18.pdf > Acesso em: 19 de
janeiro de 2010.)

> Many Strong Voices. Project Design Outline for a Dynamic Assessment of Vulnerability and
Adaptation to Climate Change in Small Island Developing States, p. 10. Disponivel em:;
<http://manystrongvoices.org/_res/site/file/2007%20Deliverables/SIDS%20Assessment%20Projec
t%200utline.pdf > Acesso em: 19 de janeiro de 2010.

®IpPCC. Technical Summary. In Climate Change 2001: Impacts, Adaptation and Vulnerability, p.
62. Disponivel em:  <http://www.grida.no/climate/ipcc_tar/wg2/pdf/iwg2TARtechsum.pdf >
Acesso em: 19 de janeiro de 2010.

" IPCC. Chapter 18: Inter-relationships between adaptation and mitigation. In Climate Change
2007: Working Group Il: Impacts, Adaption and Vulnerability, p. 750. Disponivel em:
<http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/wg2/ar4-wg2-chapter18.pdf > Acesso em: 19 de
janeiro de 2010.
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perdas, cujas dimensdes dependerdo da intensidade dos impactos e das condigdes
especificas dos locais aonde eles vierem a ocorrer, 0 que requer que as estratégias
de mitigacdo, com resultados globais e em beneficio de todo o Planeta, sejam
amplamente utilizadas de forma imediata e a médio e longo prazos, sob pena de a
adaptacdo a mudanga do clima se tornar um desafio sem fim. O esforgo para se
adaptar as mudancas ndo pode levar ao desmerecimento da necessidade de se

mitigarem as emissoes.?

Constata-se, pois, que assim como existem limites & implementacéo e
efetividade das estratégias de mitigacdo, a capacidade de adaptacdo estara
condicionada, entre outros aspectos, as condi¢cdes geograficas, a riqueza,
tecnologia e infraestrutura, bem como a competéncia de gestdo e disponibilidade

de informag&o, observacdo e monitoramento desses locais.’

A questdo que se coloca no desenrolar dos objetivos desta pesquisa €
de que, constituindo-se em estratégias de remediacdo de uma crise global com
impactos locais e regionais, tanto a mitigacdo quanto a adaptacdo ‘“‘sao
implementadas em escalas locais e regionais e devem ser motivadas por
prioridades e interesses locais e regionais, assim como por preocupagdes

»10

globais.”™ (traducéo livre)

Basta mencionar que dentre os requisitos para a efetividade das acdes
mitigatdrias, que tém beneficios globais, destaca-se 0 necessario envolvimento e
controle das maiores fontes emissoras de GEE.* Embora esse processo esteja
comumente associado a medidas tomadas internacionalmente ou no ambito de
politicas nacionais, ele ndo exclui o envolvimento do nivel local, nem tampouco

minimiza sua importancia, uma vez que 0s modos de vida urbana sdo

8 UNFPA. Relatério sobre a situacéo da populacdo mundial 2009..., p. 10.

GOMES, Eduardo. O desafio das Mudangas climéticas.  Disponivel em:
<http://www.canalenergia.com.br/zpublisher/materias/Meio_Ambiente.asp?id=58866>.  Acesso
em: 1° de maio de 2007.

19 No original: “The two options are implemented on the same local or regional scale, and may be
motivated by local and regional priorities and interests, as well as global concerns.”
Intergovernamental Panel on Climate Change. Chapter 18: Inter-relationships between adaptation
and mitigation. In Climate Change 2007: Working Group I1: Impacts, Adaption and Vulnerability,
p. 750. Disponivel em:  <http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/wg2/ar4-wg2-
chapter18.pdf > Acesso em: 19 de janeiro de 2010.

1 |PCC. Chapter 18: Inter-relationships between adaptation and mitigation. In Climate Change
2007: Working Group Il: Impacts, Adaption and Vulnerability, p. 750. Disponivel em:
<http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/wg2/ar4-wg2-chapter18.pdf > Acesso em: 19 de
janeiro de 2010.
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responsaveis por altos graus de emissdo de GEE e tém o potencial de gerar
beneficios auxiliares para somar os esfor¢cos em um numero suficiente para fazer
frente a grave ameaca das mudancas climaticas. JA a adaptacdo € tipicamente
associada a escala do sistema impactado, que se ndo é local, € no maximo
regional, ressalvadas algumas excecGes em que medidas nesse sentido podem

ultrapassar fronteiras nacionais.*?

Convém destacar a urgéncia na ampliacdo das medidas de mitigacdo —
e por isso a importancia também das ac¢Oes locais nesse sentido — também sob o
viés econdmico, uma vez que as reducdes de emissdes alcancadas pelas diversas
acBes mitigatorias, expressadas em CO.-equivalentes,® podem ser comparadas
quanto a sua efetividade e custo. Apesar de o Relatério Stern' ter verificado os
custos para conter a mudanca do clima apenas sob uma perspectiva internacional,
uma de suas principais conclusdes — que os custos para enfrentar esta aumentam
com o passar do tempo™ — reclama o desenvolvimento e implementagdo de
estratégias de mitigacdo também na esfera local. Importante observar, quanto aos
custos de mitigacdo das emissdes, que o tempo entre sua realizacdo e 0s seus
beneficios é de longo prazo, uma vez que esses beneficios serdo percebidos
apenas muitas décadas ap0s o exercicio das acdes de mitigagdo em decorréncia do

tempo de permanéncia dos GEE na atmosfera. Ressalta-se, no entanto, que

2 |bid.

¥ Emissdo de CO,-equivalente é a emissdo de CO, que causaria 0 mesmo forcamento radioativo
de uma quantidade de outros GEE ou uma mistura deles, multiplicado pelos seus respectivos
potenciais de aquecimento global para levar em conta a diferenca de tempo que eles permanecem
na atmosfera. (Intergovernamental Panel on Climate Change. Annex I: Glossary. In Climate
Change 2007: Mitigation of Climate Change, p. 809. Disponivel em: <
http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ard/wg3/ar4d-wg3-annex1.pdf > Acesso em: 19 de
janeiro de 2010.)

4 O Estudo Stern examina, sob uma perspectiva internacional, as evidéncias dos impactos
econdmicos decorrentes das alteragdes climaticas e analisa 0s aspectos econdmicos para a
estabilizacdo das concentragdes dos GEE na atmosfera e os desafios das politicas envolvidas em
gerenciar a transicdo para uma economia de baixo carbono e no esfor¢o para assegurar que as
sociedades podem se adaptar as conseqiiéncias das mudangas climéticas que ndo podem mais ser
evitadas. (Estudo Stern: Aspectos Econdmicos das Alteragcdes Climaticas. Resumo Executivo, p.
01. Disponivel em: <http://www.hm-treasury.gov.uk/d/stern_longsummary _portuguese.pdf>
Acesso em: 20 de janeiro de 2010.)

5 O Relatério afirma que com um investimento de apenas 1% do PIB mundial necessarios para
conter as mudancas climaticas, se pode evitar a perda de 20% do mesmo PIB num prazo de
simulacdo de 50 anos. (Estudo Stern: Aspectos Econdmicos das Alteragcdes Climaticas. Resumo
Executivo, pp. 08 a 11. Disponivel em: <http://www.hm-
treasury.gov.uk/d/stern_longsummary portuguese.pdf> Acesso em: 20 de janeiro de 2010.)
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beneficios secundarios, como a reducdo da poluicdo do ar, sdo passiveis de serem

percebidos a curto prazo.*°

Quanto a adaptacdo, alguns aspectos dificultam a comparacdo entre
diferentes esforcos nesse sentido: i) seus beneficios sdo mais dificeis de serem
medidos por um critério padronizado; ii) como seus beneficios resultam de efeitos
predominantemente locais ou regionais, eles se submetem a critérios distintos de
valoracdo dependendo do contexto econdmico, politico, social ou cultural em que
ocorram. Em que pese essas dificuldades, o tempo entre os custos realizados e 0
retorno auferido das medidas de adaptagcdo é normalmente curto, podendo essas
acOes tornarem-se efetivas mais rapidamente e reduzirem a vulnerabilidade as

mudancas climéticas, observadas, é claro, as particularidades de cada local. *’

Conclui-se, juntamente com o IPCC, que todas essas diferengas
acabaram por conduzir a situagdo em que acordos internacionais e politicas
publicas nacionais tenham sustentado historicamente as iniciativas para a
mitigacdo, enquanto as estratégias de adaptacdo tenham sido motivadas pelos

atores locais, facilitadas pelas politicas publicas neste nivel.'®

Entretanto, pelas raz6es anteriormente defendidas quanto a urgéncia
na contencdo das mudancas climaticas e seus efeitos — seja pela magnitude dos
riscos climaticos para as geracOes presentes e futuras ou pelo aumento com o
passar do tempo dos custos sociais e econdmicos nesse sentido —, e considerando
a elevada e crescente contribuigdo cidades para o seu agravamento, o presente
trabalho sustenta a relevancia das iniciativas locais tanto de mitigacdo quanto de

adaptacéo.

8 |PCC. Chapter 18: Inter-relationships between adaptation and mitigation. In Climate Change
2007: Working Group II: Impacts, Adaption and Vulnerability, p. 750. Disponivel em:
<http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/wg2/ar4-wg2-chapter18.pdf > Acesso em: 19 de
janeiro de 2010.

7 Ibid.

18 1bid.
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3.1
Panorama geral dos esforcos internacionais no combate as

mudancgas climéticas

A divulgacdo do Gltimo relatério de avaliagdo do IPCC," que
aumentou o grau de certeza quanto as influéncias antropicas no processo de
aquecimento global, confirma um alerta®® tornado plblico em 1992 na
Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nesta
Conferéncia foi aberta a Convencao-Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudanca
do Clima (CQNUMC).*

Resultado da constatacdo do primeiro relatério do IPCC de que as
mudancas climéticas representariam um problema global a ser enfrentado, esta
Convencdo teve como objetivo final a estabilizacdo das concentracGes na
atmosfera dos gases responsaveis pelo efeito estufa, a fim de evitar suas
interferéncias danosas no sistema climatico. Esta meta, ressalta o documento,
deverd ser alcancada “num prazo suficiente que permita aos ecossistemas
adaptarem-se naturalmente a mudanca do clima, que assegure que a producao de
alimentos ndo seja ameagada e que permita ao desenvolvimento econémico

prosseguir de maneira sustentavel.”?

Referido objetivo devera ser alcancado a partir da reducdo das
emissfes antropicas desses gases e de sua remoc¢do da atmosfera, 0 que se

constitui em acBes mitigadoras,?® que no ambito deste acordo internacional

19 A primeira parte do quarto relatério do IPCC, focada nas evidéncias cientificas, foi divulgado

em 02 de fevereiro de 2007, em Paris. A segunda parte, divulgada em 06 de abril do mesmo ano
em Bruxelas, discorre sobre as conclusdes cientificas dos impactos das mudancas climaticas nos
meio ambientes natural, artificial e humano, suas vulnerabilidades e capacidade de adaptacdo. A
terceira e Ultima parte do relatorio, que trata das mitigagdes dos impactos, foi divulgada em
seguida em Bangcoc, no dia 4 de maio de 2007.

20 As mudangas climéaticas comecaram a ser discutidas no final da década de 80, no &mbito do
Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e da Organizacdo Meteoroldgica
Mundial (OMM), que em 1988, durante a Primeira Conferéncia Climatolégica Mundial,
determinaram a criagdo do IPCC.

L A Convencdo-Quadro das NacBes Unidas sobre Mudanca do Clima (CQNUMC), adotada em
maio de 1992 na sede das Nagdes Unidas em Nova York, foi aberta para adesdes durante a Rio-92,
em que 160 paises a firmaram, tendo posteriormente recebido mais adesdes e entrado em vigor em
21 de marco de 1994. No Brasil, este acordo internacional foi promulgado pelo Decreto n°
2.652/98 (DOU 02.07.1998).

22 Art. 2 do Decreto n° 2.652/98.

2 Conforme ressaltado no item 1.2.1 deste Capitulo.
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consistem na reducdo das emissbes liquidas®® dos GEE resultantes das agdes

antrépicas néo controlados pelo Protocolo de Montreal

Sendo sua natureza legislativa a de convencdo-quadro,”® a Convencéo
sobre Mudanca do Clima &, portanto, genérica e depende de complementacéao e
regulamentacdo por parte dos diversos paises que a ratificaram, bem como de
futuras negociacdes e tratados firmados pelas mesmas partes. No entanto, a
despeito da amplitude de seu contelido, este acordo estabelece a divisdo de 6nus
entre os paises referentes & mitigacdo da mudanca do clima?’ e faz recomendacdes
quanto & adogdo de medidas que buscam prevenir o dano, % nessa perspectiva, a
pertinéncia do principio da precaucdo, que sera articulado com outros principios

no item 3.4 deste trabalho.

Quanto a reparticdo dos 6nus para a adocdo de uma estrutura
reguladora das emissdes, o0 principio da responsabilidade comum, porém
diferenciada, é adotado pela Convencdo como guia das negociacdes.”® Esta
postura demonstra o0 reconhecimento da responsabilidade histérica dos paises
industrializados pelos niveis atuais de concentracdo atmosférica dos gases de
efeito estufa, uma vez que o efeito das emissdes é retardado em razdo das escalas
de tempo necessarias para a remocdo desses gases da atmosfera. Esses paises
foram e ainda sdo os principais emissores de poluentes, devendo este fato ser
levado em consideracdo na reparticdo dos 6nus entre os paises que ratificaram o

acordo internacional .*°

Com efeito, os paises mais ricos e 0s seus cidaddos sdo responsaveis

pela maior quantidade dos GEE retidos na atmosfera. O setor de geracdo de

2% Diminuir as emissées ou aumentar as remogdes. “A Convencao trata de emissées liquidas, ou
seja, das emissdes menos as remocOes desses gases (...).” (NAE. Cadernos NAE: Mudanca do
clima..., p. 63)

% Os clorofluorcarbonos também contribuem para o efeito estufa, mas como séo contemplados
pelo Protocolo de Montreal sobre Substancias que destroem a Camada de Ozbnio, ndo integram a
Convengdo Quadro sobre Mudanca do Clima. Vide item 1.2 deste trabalho.

% Esclarece Ana Maria de Oliveira Nusdeo que “essa figura do tratado quadro decorre das
disposicdes da Convencdo de Viena sobre direito dos tratados, em vigor desde 1980, que
possibilita a disciplina de uma mesma matéria por dois ou mais instrumentos conexos articulados,
criando um corpo de regras sobre determinada matéria.” (NUSDEO, Ana Maria de Oliveira.
Desenvolvimento sustentavel do Brasil e o Protocolo de Quioto. In Revista de Direito Ambiental,
n°. 37, p. 145 a 159. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005,. p. 150).

T Art. 4, 1, do Decreto n° 2.652/98.

8 NETO, Jodo Antunes dos Santos. O tratamento juridico dos recursos atmosféricos. In Revista de
Direito Ambiental, n® 33. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 129.

2 Art. 3, 1, do Decreto n° 2.652/98.

%0 NAE. Cadernos NAE: Mudanga do clima..., p. 67.
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energia, por exemplo, é responsavel por cerca de 83% das emissdes de GEE dos
paises desenvolvidos ou em transicdo para uma economia de mercado, enquanto
nos paises em desenvolvimento esse indice cai para 62%,*' sendo que este
desequilibrio entre ricos e pobres nas emissGes de GEE atmosférico decorrente de
atividades antropicas é constatado historicamente, sendo a Revolucéo Industrial

seu marco principal.

Ademais, a relacdo entre a contribuicdo para as mudancas climaticas e
a vulnerabilidade aos riscos a elas associados é, na maioria das vezes, divergente,
levando os paises em desenvolvimento e a populagdo pobre a sofrer os danos mais
imediatos e a suportar o maior peso dos efeitos negativos das alteragdes no

clima,® embora tenham contribuido pouco para este fendmeno.

Como a atmosfera do planeta Terra é um recurso comum sem
fronteiras, esses gases se misturam nela livremente, independente de qual seja sua
fonte ou seu lugar de origem. Essa caracteristica leva a que as diferencas nas
quantidades de emissbes de GEE sejam consideradas para efeito da distribuicéo

equitativa da abordagem conferida a adaptacdo e, principalmente, a mitigacao.

Nesse sentido, tendo como referencial o historico de desenvolvimento
e industrializacdo da sociedade ocidental contemporanea, e 0s consequentes niveis
de emissdo dos GEE, os paises desenvolvidos e os paises do leste europeu,
considerados paises em transicdo para uma economia de mercado, integram o
Anexo | da Convengéo, devendo assumir compromissos formais no sentido de

|.33

controlar o aquecimento global.” Os paises em desenvolvimento ndo integram

esta lista e ndo tém, inicialmente, metas quantitativas a cumprir.

No ano seguinte a entrada em vigor da Convencdo deu-se inicio as
reunides anuais da Conferéncia das Partes (COP), érgdo supremo da Convengéo e
composto pelos paises signatarios, com o escopo de dar continuidade as

discuss@es e negociagdes sobre as mudancgas climaticas.

31 CQNUMC. Counting emissions and removals: greenhouse gas inventories under the UNFCCC,
p. 04. Disponivel em: < http://unfccc.int/resource/docs/publications/counting.pdf > Acesso em: 22
de janeiro de 2010.

%2 Cf. PNUD Brasil. Divisao entre ricos e pobres aumenta ainda mais com mudanca do clima.
Nota de imprensa. Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/arquivos/release desiguald.pdf >
Acesso em: 02 de fevereiro de 2010.

3 Art. 4,2, Anexo 1 do Decreto n° 2.652/98.



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812081/CB


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812081/CB

95

Embora a Convencao tenha estabelecido uma meta para que 0s paises
industrializados reduzissem suas emissfes de gases de efeito estufa, a fim de
manté-las em 2000 nos niveis de 1990, até 1997 ndo havia qualquer acordo
vinculante que comprometesse os paises desenvolvidos e aqueles em transicéo
para uma economia de mercado a reduzirem suas emissdes. Somente na Il
Conferéncia das Partes (COP-3) foi dado o primeiro passo concreto no sentido de
efetivar a adocdo de medidas com vistas a equilibrar o sistema climatico, através

da criacédo do Protocolo de Quioto.

Contendo metas de reducdo de emissdes de GEE, estas com carater e
validade legal, o Protocolo de Quioto, assinado durante a COP-3 em Quioto, no
Japdo, complementa a Convencao-Quadro sobre Mudanca do Clima. ** Buscando
a adocdo de compromissos, 0 Protocolo vincula os paises listados no Anexo | a
uma meta de reducdo global de emissdes de GEE de 5,2% em média, em relagdo
aos niveis de 1990, a ser cumprida no periodo compreendido entre 2008 e 2012,

denominado primeiro periodo de compromisso.®

Apesar de ter entrado em vigor em 16 de fevereiro de 2005, apés a
ratificacdo pela Russia no final de 2004, as metas de reducdo das emissbes
fixadas pelo Protocolo s6 se tornaram obrigatérias a partir de 2008, embora
houvesse a previsdo de que progressos na reducao das emissdes ja deveriam ser

demonstrados anteriormente.®’

O Protocolo reconhece que a responsabilidade no controle do
aquecimento global € de todos os paises, mas ndo de forma igualitaria. Como os

paises em desenvolvimento, além da questdo climéatica, devem enfrentar a

¥ MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. INFORMMA Especial Protocolo de Quioto. Disponivel
em: <http://www.mma.gov.br/estruturas/sqa_pga_kioto/_arquivos/informa_especial.pdf>. Acesso
em: 24 de marco de 2007.

% Observa Edis Milaré que a reducdo de emissdes engloba seis dos GEE, que constam no Anexo
A do Protocolo, quais sejam, o dioxido de carbono (CO,), 0 metano (CH,), o 6xido nitroso (N,0),
o hidrofluorcarbono (HFC), o perfluorcarbono (PFC) e o hexafluoreto de enxofre (SF6). Esclarece
ainda que as metas sdo diferenciadas para a maioria dos paises: “Os Estados Unidos, por exemplo,
precisam reduzir em 7% sua emissdes; a Unido Européia em 8%; o Japdo em 6% e assim
sucessivamente, devendo a soma dos paises do Anexo | resultar em uma reducéo liquida de 5,2%”.
(MILARE, Edis. Direito do ambiente. 4° ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p.
109, notas de rodapé 74 e 75)

% A meta que condicionava a vigéncia do Protocolo de Quioto, que deveria ser ratificado por
paises responsaveis por pelo menos 55% das emissdes de GEE na atmosfera, foi alcancada em
novembro de 2004, com a adesdo da Russia.

¥ NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Desenvolvimento sustentavel do Brasil e o Protocolo de
Quioto. In Revista de Direito Ambiental, n°. 37, p. 145 a 159. S0 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005, p. 151.
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pendéncia do desenvolvimento socioeconémico e o combate & pobreza, cumprir
metas de reducdo de emisses de GEE seria demasiado oneroso. Por isso, as
Partes ndo integrantes do Anexo I, dentre as quais figura o Brasil, ndo tém ainda
compromissos formais com as reduces ou com as limitagOes das emissOes de
GEE, como prevé a CQNUMC:

O grau de efetivo cumprimento dos compromissos assumidos sob esta
Convencdo das Partes paises em desenvolvimento dependerd do
cumprimento efetivo dos compromissos assumidos sob esta Convencéo
pelas Partes paises desenvolvidos, no que se refere a recursos financeiros e
transferéncia de tecnologia, e levara plenamente em conta o fato de que o
desenvolvimento econémico e social e a erradicacdo da pobreza sdo as
prioridades primordiais e absolutas das Partes paises em desenvolvimento.®

Estes paises, embora desonerados do cumprimento de metas, sdo
orientados a adotar providéncias para que a elevacdo de suas emissdes, necessaria
em virtude do seu processo de industrializacdo, seja limitada em niveis que se

permita conciliar o desenvolvimento com a sustentabilidade do meio ambiente.*

Diante deste contexto, buscando garantir o cumprimento de seus
objetivos e resolver o problema da eficacia desse tipo de acordo no ambito
internacional, o Protocolo substitui o sistema baseado na punicdo, adotado pela

maioria dos acordos internacionais, por um sistema de beneficios e incentivos.*

Desta forma, estdo previstos trés instrumentos, denominados
“instrumentos de flexibilizacdo”, sem precedentes nos acordos internacionais
sobre meio ambiente, com abordagens de mercado visando reduzir o custo para o
cumprimento das metas: a Implementacdo Conjunta, 0 Comércio de Emissdes e o

Mecanismo de Desenvolvimento Limpo.*!

O Comércio de Emissbes (CE), ou Emissions Trading (ET) permite
que dois paises integrantes do Anexo I, que recebem suas quotas de emissao,
comercializem entre si parcelas das quotas ndo utilizadas, ou seja, o pais que

poluir menos do que lhe foi permitido podera vender o percentual ndo utilizado a

%8 Art. 4, 7, da CQNUMC. Decreto n° 2.652/98.

¥ MILARE, Edis. Direito do ambiente. 4° ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p.
1029.

“ GONCALVES, Cyllene Zollner Batistella et. al.. Mecanismo de desenvolvimento limpo e
consideracBes sobre o mercado de carbono. In Revista de Direito Ambiental, n°. 43. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2006, pp. 84 e 85.

A Implementacdo Conjunta é regulada no art. 6, 0 Comércio de Emissbes no art. 17 e o
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo no art. 12 do Protocolo de Quioto.
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outro pais que tenha ultrapassado seu limite, ou que prefira comprar quotas de

permissao para poluir, ao invés de investir na reduc&o.*

Ja a Implementacdo Conjunta (IC), ou Joint Implementation (JI),
permite que dois paises do Anexo | sejam parceiros no desenvolvimento de
projetos que reduzam as emissdes, podendo um pais financiar projetos de reducéo

de emissdo de GEE no territério de outro.*?

O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), ou Clean
Development Mechanism (CDM), por sua vez, é o Unico mecanismo de
flexibilizagdo que prevé a participacdo dos paises em desenvolvimento. Elaborado
com base em uma proposta brasileira, ele permite que esses paises recepcionem
projetos que resultem em reducdo certificada de emissdes*, financiados pelos
paises desenvolvidos ou empresas privadas, com a garantia de vantagens para

ambas as partes.*

A vantagem auferida pelo pais ou empresa financiadora do projeto
consiste na captacdo das reducges certificadas de emissdes geradas no ambito do
MDL, que poderdo ser comercializadas em bolsas como commodities ambientais,

0 que se convencionou chamar de créditos de carbono. “°

Entretanto, para que obtenha este beneficio, a parte financiadora deve
seguir certos requisitos para implementagédo de projetos de MDL em territdrio de
outro pais, de forma a garantir que o pais receptor também obtenha vantagens.
Para tanto, sd0 necessarios: a participacdo voluntaria das partes envolvidas; a
aprovacdo da atividade pelo pais onde sera implementada; a sustentabilidade do
projeto; a adicionalidade, que significa a reducdo das emissdes de GEE
proporcionada pelo projeto além da que ja existiria na sua auséncia;, a
consideracdo da opinido dos individuos afetados ou potencialmente afetados por
aquela atividade; e, ainda, a garantia de transferéncia de tecnologia limpa para o

*2 NAE. Cadernos NAE: Mudanca do clima, n°. 3, v. |. Paran&: Secom, 2005, p. 25.

*3 Ibid. p. 26.

* As reducBes certificadas de emissées (RCE) correspondem ao total de emissdes reduzidas
obtidas pela atividade do projeto de MDL. (GONCALVES, Cyllene Zollner Batistella et al.. Op.
cit., p. 92).

* Ibid. p. 85.

* Ibid. p. 92.
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pais em desenvolvimento, constituindo esta talvez a maior vantagem obtida por

estes paises.”’

Para que um projeto de MDL obtenha validade perante o Protocolo é
necessario que ele atenda, além dos critérios de elegibilidade acima mencionados,
algumas regras constantes de algumas fases,*® que sdo avaliadas por 6rgéos
previstos no Protocolo. As reducdes certificadas de emissdes sdo elaboradas na

ultima fase, com base em um relatério de certificacdo anteriormente emitido.

Essa iniciativa de reducdo dos GEE, traduzida em projetos que
atendem as exigéncias do Protocolo, é o chamado regime Quioto. Paralelo a este,
desenvolveu-se um regime independente dito n&o-Quioto, ou Non-Kyoto
Compliance, que € menos severo quanto aos critérios exigidos para a certificacdo
e que apresenta algumas vantagens em relacdo ao primeiro, como por exemplo, o
cumprimento voluntario de metas e acordos, a prevengdo para acordos futuros e a

especulacéo do mercado de créditos de carbono. *°

Um bom exemplo desse regime menos rigido é a Chicago Climate
Exchange (CCX), bolsa norte-americana de negociacdo de créditos florestais
provenientes de iniciativas voluntarias, que comercializa Certificados Voluntérios
de Reducdo de Emissdo (VERSs). A tonelada de CO, nesta bolsa é negociada com
valores sessenta por cento abaixo dos creditos gerados dentro dos ditames de
Quioto, porém, com a crescente conscientizacdo dos EUA guanto ao problema

inadiavel do aquecimento global e a consequente expansdo do mercado de

" Ibid. pp. 85 e 88.

“® Para que um projeto de MDL resulte em RCEs, as atividades de projeto devem,
necessariamente, passar pelas sete etapas do ciclo do projeto, quais sejam: i) elaboragdo de
documento de concepgdo de projeto, usando metodologia de linha de base e plano de
monitoramento aprovados; ii) validacdo, em que € verificado se o projeto esta em conformidade
com a regulamentacdo do Protocolo de Quioto; iii) aprovacdo pela Autoridade Nacional
Designada, que no caso do Brasil é a Comissdo Interministerial de Mudanca Global do Clima
(CIMGC). Nesta fase é verificada a contribuicdo do projeto para o desenvolvimento sustentavel;
iv) submissdo ao Conselho Executivo para registro; V) monitoramento; vi)
verificacdo/certificacdo; e vii) emissdo de unidades segundo o acordo de projeto. (Ministério da
Ciéncia e Tecnologia. Status atual das atividades de projeto no ambito do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL) no Brasil e no mundo: dltima compilagdo do site da CQNUMC:
04 de margo de 2010. Brasil, MCT, 2010. Disponivel em:
<http://www.mct.gov.br/upd_blob/0209/209244.pdf> Acesso em: 08 de abril de 2010.)

* Ibid. pp. 92 € 93.



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812081/CB


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812081/CB

99

créditos de carbono, a comercializagcdo nesses moldes se tornara mais rentavel e

atraente. *°

Cabe ressaltar a importancia da prévia discussdo e compreensao
guanto a sustentabilidade dos projetos que geram créditos de carbono. Neste
aspecto, é importante enfatizar que a sua eficiéncia ndo deve ser medida pelos
niveis de reducdo de emissdes de GEE que eles propiciam, mas sim pela relagédo
entre esses niveis e os impactos gerados ao meio ambiente pela atividade. E bem
verdade que os interessados nesses projetos tém como incentivo maior a posterior
comercializacdo dos créditos de carbono gerados. No entanto, se 0 custo dessas
reducdes colocar em risco o equilibrio do meio ambiente no qual é instalada a
atividade, o projeto passa a contribuir com a degradacdo ambiental, o que o torna
incapaz de alcancar o objetivo principal que justifica a sua existéncia, visto que a
finalidade da CQNUMC de reduzir as emissbes é direcionado para a
sustentabilidade ambiental.>* Se a sustentabilidade do projeto ndo for observada,
ele passara a ser apenas mais um instrumento de mercado que visa a obtencéo de

lucros, perdendo assim o sentido e o objetivo que Ihe € atribuido.

Como se Vé, as iniciativas no ambito internacional tem priorizado
acordos entre os paises com énfase no controle da concentracdo de GEE na
atmosfera, pautados no principio da responsabilidade comum, porém diferenciada

de cada um deles.

Neste ponto, convém ressaltar que, diante dos avangos nas pesquisas
em relacdo as mudangas climéaticas — que afirmam a certeza cada vez maior do
aquecimento global e a necessidade de reducédo das emissdes além do percentual
estabelecido pelo Protocolo de Quioto —, desde 2007, na COP-13 em Bali,
Indonésia, tém sido buscadas solugdes para um novo acordo climatico global
implantado ap6s 2012, quando termina o prazo de cumprimento do referido

Protocolo. %2

% DOMINGOS, Sabrina; MULLER, Fernanda. Projetos de reflorestamento ganham forca.
Disponivel em: <http://www.ambientebrasil.com.br/naticias/index.php3?action=ler&id=30699>.
Acesso em: 1° de maio de 2007.

> Vide art. 2 do Decreto n° 2.652/98.

2 A versdo em inglés do Plano de Acdo de Bali, decisdo da COP-13, est4 disponivel em
<http://unfccc.int/resource/docs/2007/cop13/eng/06a01.pdf#page=3> Acesso em: 04 de fevereiro
de 2010.
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Esse acordo, com solugdes ndo sé politicas, mas também vinculantes,
idealizado desde o Plano de Acao de Bali, deveria ter sido adotado na 152 reunido
entre as Partes que compdem a CQNUMC (COP-15), realizada em Copenhague,
Dinamarca, em dezembro de 2009. Entretanto, 0s paises ndo conseguiram
conciliar suas agendas para uma resposta global e efetiva a mudanca do clima. As
negociacOes de metas de reducdo de GEE quantitativas para os paises do Anexo |
e de compromissos mais rigidos de reducdo dessas emissdes para 0s paises em
desenvolvimento, passiveis de ser mensuradas, reportadas e verificadas,
esbarraram em dificuldades politicas de se colocar em pratica as premissas da
propria CQNUMC - a responsabilidade comum, porém diferenciada, sobre as
emissdes antropicas de GEE na atmosfera.®® Frustrando as expectativas de
celebracdo de um acordo internacional de controle das emissfes de GEE
atmosféricos de modo global e eqitativo, a COP-15 teve como principal
resultado um acordo elaborado por alguns paises e formalmente aceito pela ONU.
Sem uma aprovagdo unanime, o Acordo de Copenhague® terd como anexo uma

lista dos paises ndo signatarios.>

Apesar do adiamento de um acordo global unificado no combate as
mudancas climéaticas, capaz de construir o quadro de acdo necessario a
manutencdo da qualidade de vida diante de suas adversidades — em especial nos
paises que pouco contribuiram para ste fenbmeno, mas que sdo mais vulneraveis a
seus impactos — a Organizacdo das NagOes Unidas (ONU) acredita que 0s
resultados foram positivos no sentido de atingir este objetivo. *® Mesmo n&o sendo

%% Os paises ricos enfatizam cada vez mais a ameaca que surge com o aumento das emissdes de
GEE por parte de paises em vias de desenvolvimento como India, China e Brasil. Entretanto, a
fixacdo de metas de reducdo de GEE obrigatorias para esses paises esharra em posicdes politicas
divergentes, como no caso da China. Cf. China diz ter alcancado seu objetivo na conferéncia do
clima de Copenhague. Disponivel em:
<http://g1.globo.com/Sites/Especiais/Noticias/0,,MUL 1440626-17816,00-CHINA+DIZ+TER+
ALCANCADO+SEU+OBJETIVO+NA+CONFERENCIA+DO+CLIMA+DE+COPENHAGUE.h
tml> Acesso em: 02 de fevereiro de 2010.

> A versdo em inglés do Acordo de Copenhague, formalizado em 18 de dezembro de 2009, esta
Disponivel em: <http://unfccc.int/files/meetings/cop_15/application/pdf/copl5 cph_auv.pdf >.
Acesso em: 1° de fevereiro de 2010.

% Os debates sobre a COP-15 e seus resultados podem ser encontrados em
<http://www.denmark.dk/en/menu/Climate-Energy/COP15-Copenhagen-2009/cop15.htm> ; TV
Cultura na Convencdo do Clima. Disponivel em: <http://www.tvcultura.com.br/cop15/>; Sobre a
posicdo e as propostas do Brasil na Conferéncia, cf. <http://www.copl5brasil.gov.br/pt-BR/> ¢
<http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=182&idConteudo=96
02> Acesso em: 1° de fevereiro de 2009.

 Disponivel em: < http://www.bbc.co.uk/portuguese/especial/mudancasclimaticas.shtml >
Acesso em: 1° de fevereiro de 20009.
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objeto de consenso, 0 documento prevé, entre outras medidas que podem ser
operacionalizadas, a criacdo de um fundo de financiamento de US$ 30 bilhdes
para o periodo entre 2010 e 2012 voltado para a mitigacdo e a adaptacdo nos
paises em desenvolvimento, sendo priorizado os investimentos em adaptacdo nos
paises mais vulneraveis. Esse financiamento, um compromisso dos paises
desenvolvidos em relacdo aos paises em desenvolvimento, chegara a US$ 100
bilhdes por ano em 2020 para serem investidos em estratégias de mitigacdo, com

NOVOS recursos a serem acrescidos para a adaptagéo.”’

Tal medida vai ao encontro da recomendag¢do do Banco Mundial de

que:

a cooperacdo global é especialmente importante para 0s paises em
desenvolvimento, que em alguns casos ja estdo sendo impactados pelas
mudangas climaticas tendo que lidar, a0 mesmo tempo, com muitos outros
desafios ao desenvolvimento. Tendo contribuido minimamente para o atual
crescimento das concentracdes de GEE, os paises em desenvolvimento
devem ser capazes de contar com o compromisso extraordinario dos paises
desenvolvidos para ajudar a promover e financiar medidas de adaptacédo e
trajetorias de crescimento com emissdes mais baixas.”® (traducéo livre)

Ndo ha como negar que os paises em desenvolvimento sdo mais
vulneraveis aos efeitos negativos das alteracGes climaticas, uma vez que esses
serdo fatores de estresse adicionais a tarefa ja desafiadora de fomentar o
desenvolvimento socioeconémico, assegurando os direitos humanos fundamentais
a sua populacdo. Ha que se assinalar, por exemplo, a importancia nesses paises da
concretizacdo articulada dos direitos humanos de ordem econdmica, politica,

social, cultural e ambiental que possibilitam o direito a cidade sustentavel.

Entretanto, é importante ressaltar que, embora estratégias de
adaptacao imediatas e em carater continuo sejam essenciais no contexto dos paises
em desenvolvimento, com o financiamento, a transferéncia de tecnologia e de

conhecimento acima mencionados a somar os esforcos e as experiéncias nacionais

> Copenhagen Accord, p. 03. Disponivel em: <http://unfcce.int/files/meetings

[cop_15/application/pdf/copl5 cph_auv.pdf >. Acesso em: 1° de fevereiro de 2010.

%8 No original: “Global cooperation is particularly important for developing countries, which in
some cases are already impacted by climate change at a time when they are addressing many
other major development challenges. Having contributed the least to the current increase in Green
House Gas (GHG) concentrations, the developing countries must be able to count on
extraordinary commitment by developed countries to help enable and finance adaptation measures
and lower emission growth trajectories.” (BANCO MUNDIAL. Development and Climate
Change: The World Bank Group at Work. Washington D.C.: World Bank, 2008, p. 03. Disponivel
em: <http://siteresources.worldbank.org/EXTCC/Resources/WBGatWork.pdf > Acesso em: 17 de
janeiro de 2010.)
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nesse sentido, a necessidade da mitigagdo das emissdes vem adquirindo cada vez
mais relevancia na realidade de alguns desses paises, entre eles o Brasil,
demonstrando a necessidade da promocdo e do financiamento dessas medidas

pelos paises desenvolvidos.

A contribuigdo para a concentracdo de GEE na atmosfera por meio
das mudancas no uso da terra e/ou desmatamento vem sendo somada a decorrente
do crescimento populacional e econdmico desses paises. O UNFPA alerta para os
dados disponibilizados pela Agéncia Internacional de Energia de que a soma das
emissbes de GEE dos paises em desenvolvimento em 2005 ja € superior as
emissdes dos paises desenvolvidos no mesmo ano, representando 54% do total de
emissdes globais. Segundo o Relatorio sobre a Situacdo da Populacdo de 2009 da
UNFPA:

Acredita-se que, em 2007, a China tenha ultrapassado os Estados Unidos em
emissdes totais de dioxido de carbono provenientes da combustdo de
combustiveis fosseis. Embora os paises desenvolvidos tenham contribuido
com a maior parte do aumento de dioxido de carbono de combustiveis
fésseis que vem se acumulando na atmosfera desde o inicio da Revolucédo
Industrial, a Agéncia Internacional de Energia projeta que 0s paises em
desenvolvimento serdo responsaveis pela maior parte do crescimento do
volume total das emissbes de didxido de carbono relacionadas a
combustiveis fosseis de 2008 a 2030.

Embora estejam incluidos nesse cenério, paises como China, india e
Brasil, por estarem em vias de desenvolvimento, tém a vantagem de poder
direcionar suas trajetorias de crescimento pautadas em baixas emissdes de GEE e
manutencdo de seus estoques, 0 que sera bem-sucedido no contexto do

desenvolvimento socioecondmico com sustentabilidade.

O desenvolvimento de iniciativas que visam incentivar agdes no Brasil
a somar os esforcos internacionais de combate as mudancas climaticas e criar as
condicBes internas para 0 seu enfrentamento serdo abordados no proximo item

deste Capitulo.

3.2

A gestdo do clima e seus desdobramentos no Brasil

Conforme explicitado, a gestdo internacional das politicas climaticas

tem como premissa a responsabilidade comum no combate as mudangas
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climéticas, embora diferenciada entre os paises signatarios da CQNUMC. Esse
posicionamento, embora ainda ndo vincule os paises em desenvolvimento ao
cumprimento de metas obrigatdrias de mitigacdo de suas emissdes, 0s reconhece
como co-responsaveis no combate as mudancas climéticas, um papel que exige
cada vez mais comprometimento de paises como o Brasil, a China e a India, que

vem ampliando sua participacao nas emissdes atmosféricas de GEE.

Entre as principais obrigacfes comuns a todas as partes ratificantes da
CQNUMC, esta o compromisso de desenvolver e manter atualizado e publico o
inventario de emissdes e remocgOes de todos os GEE provenientes de acGes
antrépicas ndo controlados pelo Protocolo de Montreal.>® O IPCC disponibiliza
uma metodologia detalhada para o seu cumprimento, que engloba todos os GEE
emitidos por quatro setores principais: energia; processos industriais e consumo

de bens; agricultura e outros usos da terra; e residuos.®

O primeiro e atual Inventario Nacional de Emissbes e Remogdes
Antropicas de Gases de Efeito Estufa apresentado pelo Brasil tem como ano base
1994, e traz adicionalmente os dados de 1993 e 1990. Segundo este documento, a
maior parcela das emissdes liquidas de CO, é proveniente da mudanca no uso da
terra — responsavel por 75,2% das emissées —, em particular pelo desmatamento®

— que corresponde a 92,4% desse percentual.®®

O desmatamento para converséo de
areas de floresta para uso agropecudrio leva este setor a ser o maior responsavel
pela emissdo de CH, — 77% —, sendo quase toda referente ao rebanho nacional de

bovinos, o segundo maior do mundo.®® O setor agropecudrio também é o maior

% Art. 4, 1, a, do Decreto n° 2.652/98.

% |pCC. 2006 Guidelines for additional greenhouse gas inventories. Disponivel em:
<http://www.ipcc-nggip.iges.or.jp/public/2006gl/vol2.html > Acesso em: 19 de abril de 2010.

81 A Portaria MMA n° 28/08 lista 0s 36 municipios que mais desmataram.

%2 MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA. Inventéario Nacional de Emissbes e Remogdes
Antrépicas de Gases de Efeito Estufa ndo Controlados pelo Protocolo de Montreal. Brasil:
Ministério da  Ciéncia e  Tecnologia, 2007, p. 85 Disponivel  em:
<http://www.mct.gov.br/upd_blob/0004/4199.pdf > Acesso em: 22 de janeiro de 2010.

% Ibid, p.86. Segundo as pesquisas da Producdo da Pecuéria Municipal, realizadas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) divulgadas pelo Ministério da agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, em 1994, ano de referéncia para o Inventario, 0 nimero de bovinos no Brasil
correspondia a 158.243, tendo aumentado ano apds ano, atingindo o nimero de 207.156 unidades.
As contribuicdes do Brasil na emissdo de CH,, portanto, aumentaram neste periodo. (Ministério da
agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Brasil: rebanho bovino — efetivo por Unidade da
Federacdo. Disponivel em: < http://www.agricultura.gov.br/ >, link Estatisticas/Pecudria.) Para
aquisicao da Producéo da Pecuaria Municipal 2008 v. 36, que apresenta as informacdes mais sobre
0 efetivo dos rebanhos, cf. IBGE,
<http://www.ibge.gov.br/lojavirtual/fichatecnica.php?codigoproduto=90115> Acessos em 03 de
fevereiro de 2010.
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responsavel pela emissdo de N,O, correspondendo a 91,4% do total de emissdes

desse gas no pais no periodo analisado.
O Inventéario conclui que:

em funcdo da elevada participacdo de energia renovavel na matriz energética
brasileira, pela geracdo de eletricidade a partir de hidrelétricas, pelo uso de
alcool no transporte e bagaco de cana-de-aglcar e carvdo vegetal na
industria, a parcela de emissbes de CO, pelo uso de combustiveis fosseis no
Brasil ainda é muito pequena.®*

Essas emissbes correspondem a 23% do total das emissbes nacionais
desse gas no periodo analisado, o que leva a conclusdo de que o consumo de
energia no Brasil é pequeno em relacéo ao dos paises desenvolvidos.®

Entretanto, os dados do Inventario também mostram um crescimento,
entre 1990 e 1994, das emissOes de GEE em todos esses setores. Como os dados
foram colhidos hd mais de uma década, as expectativas sao de que o aumento das
emissdes por setor tenha sido significativo, uma vez que a partir da virada do
milénio o Brasil manteve uma rota de crescimento da economia. As perspectivas
para 2010 do Instituto Brasileiro de Economia da Fundacdo Getulio Vargas
(IBRE-FGV) estimam que este ano, quando serdo completados nove anos de
avango do Produto Interno Bruto (PIB), o indicador deverd alcangar o melhor
desempenho da década, ficando em torno de 6%.%°

Enquanto o novo inventario nacional de emissbes de GEE, que
detalhara as emissdes do pais entre 1990 e 2000, ndo é divulgado,®’ o Ministério
do Meio Ambiente buscou disponibilizar estimativas atualizadas das emissOes
brasileiras de GEE, como subsidio para o planejamento de politicas publicas. O

documento intitulado Estimativa das Emissdes Brasileiras de Gases do Efeito

* MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA. Op.cit., p.85.

% MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA. Inventario Nacional de Emissbes e Remogdes
Antropicas de Gases de Efeito Estufa ndo Controlados pelo Protocolo de Montreal. Brasil:
Ministério da  Ciéncia e  Tecnologia, 2007, p. 85 Disponivel  em:
<http://www.mct.gov.br/upd_blob/0004/4199.pdf > Acesso em: 22 de janeiro de 2010.

S INSTITUTO BRASILEIRO DE ECONOMIA DA FUNDACAO GETULIO VARGAS (IBRE-
FGV). Perspectivas 2010. In Revista Conjuntura Economica, v. 64, n° 01, 2010. Disponivel em:
<
http://portalibre.fgv.br/main.jsp?lumPageld=4028809A203E1B74012048F081154692&contentld=
8A7C823326246244012651DE32B27ED8 > Acesso em:: 03 de fevereiro de 2010.

%7 Para informacdes quanto a divulgacio pelo Governo Federal do novo inventério nacional de
emissdes de GEE cf. Agéncia Brasil. MCT vai adiantar dados de inventario de emissdes de gases
de efeito estufa. Disponivel em:
<http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2009/11/24/materia.2009-11-24.9083761290/view>
Acesso em: 03 de fevereiro de 2010.
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Estufa 1994-2007, mostra como evoluiram as emissfes nos seguintes setores: i)
processos industriais, setor que mais aumentou o volume de emissdes durante o
periodo analisado, correspondente a 56%; ii) energia, que apresentou o segundo
maior crescimento, de 54%; iii) residuos, cujo aumento foi de 32%; e iv)
agropecuaria, que apresenta um aumento de 30% em suas emissdes. No total, as
emissOes brasileiras cresceram 40%, saltando de 659 milhGes de toneladas de

CO,-equivalente em 1994 para 921 milhdes em 2007. %

Em meio aos atuais debates mundiais sobre as mudancas climaticas,
com dados que comprovam a crescente contribuicdo dos paises em
desenvolvimento para o agravamento do efeito estufa, compromissos mais rigidos
de mitigacdo das emissdes de GEE devem ser adotados por esses paises, seja por
meio de medidas que promovam a reducdo dessas emissfes ou a manutencao dos

estoques desses gases.

O comprometimento assumido pelo Brasil na COP-15, de reduzir suas
emissdes de GEE entre 36,1% e 38,9% até 2020% e de reduzir o desmatamento na
Amazdnia em 80%, também até 2020,”° é um primeiro passo para o pais seguir

uma trajetdria de crescimento mais sustentavel.

O Brasil é responsavel por iniciativas importantes que vao ao encontro
dessas metas de reducdo, tais como a proposta que originou o Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), conforme mencionado no item anterior, e
também o mecanismo para oferecer incentivos a reducdo de emissdes
provenientes de desmatamento em paises em desenvolvimento.”* Conhecido como
REDD,”® esse mecanismo, reforcado na COP 13, visa 0 apoio aos esforcos de

preservacdo das florestas contra o desmatamento e a degradacdo e garantias de

% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Estimativa das Emissdes Brasileiras de Gases do Efeito
Estufa  1994-2007, slide 07. Disponivel em:  <http://www.mma.gov.br/estruturas
fascom_boletins/_arquivos/apresentacao_estimativas_emissoes 83.pdf > Acesso em: 03 de
fevereiro de 2010.

% Art. 12 da Lei n° 12.187/09.

" GOVERNO FEDERAL. Café com o Presidente: Brasil teve posi¢do de destaque na COP 15.
Disponivel em: < http://www.cop15brasil.gov.br/pt-BR/?page=noticias/cafe-presisidente-cop15 >
Acesso em: 03 de fevereiro de 2010.

™ Plano Nacional sobre Mudanca do Clima. Versdo para consulta pablica, 2008, p. 13. Disponivel
em: <http://www.forumclima.org.br/arquivos/plano-nacional-mc.pdf > Acesso em: 1° de abril de
2010.

2 Do inglés, Reduced Emissions from Deforestation and Forest Degradation. A proposta do
mecanismo passou a conter o segundo D em referéncia a degradacéo florestal a partir da COP 12,
realizada no Quénia em 2006.
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assisténcia técnica e transferéncia de tecnologia para 0s paises em

desenvolvimento voltados a este objetivo. ™

Com a perspectiva de trazer para a populacdo brasileira a tematica das
mudancas climéticas e a importancia do Brasil em somar os esfor¢os para sua
remediacdo, foi criado pelo Decreto Presidencial n® 3.515/00 o Férum Brasileiro
de Mudancas Climéaticas (FBMC). O objetivo expresso do FBMC € a
conscientizacdo e a mobilizacdo da sociedade brasileira para a discussdo e a
tomada de decisbes sobre os problemas decorrentes da mudanca do clima.
Estruturado a partir da parceria entre 0 governo, a sociedade, as universidades e o
setor privado, este Férum devera auxiliar o Poder Publico na incorporacdo nas
politicas publicas das questdes relacionadas as mudancas climaticas, para a
elaboracdo de estratégias de adaptacdo aos seus impactos e de reducdo das
emissées de GEE.”

Em novembro de 2007, foi promulgado o Decreto Presidencial n°
6.263/07, que criou 0 Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima. A funcéo
conferida a este Comité foi a de elaborar a Politica Nacional sobre Mudanca do

Clima e o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima.”

A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, instituida em 29 de
dezembro de 2009 pela Lei n°. 12.187/09, estabelece conceitos,”® principios,”’
objetivos,’® diretrizes,”® instrumentos,®® além de metas de reducio de emisses até
2020.%

Dentre os principios estabelecidos, destaca-se 0 previsto no inciso V,

in verbis:

® Para um resumo da proposta brasileira Incentivos positivos para reduzir as emissdes de
desmatamento  nos paises em  desenvolvimento:  perspectivas  brasileiras  cf.
<http://www.verbeat.org/blogs/afonsochato/arquivos/GPanalisepropostabrasileira.pdf > Acesso
em: 1° de abril de 2010.

™ Para informag@es sobre o FBMC, como seus participantes, grupos de trabalho e reunides, entre
outras, cf. < http://www.forumclima.org.br/ > Acesso em: 1° de abril de 2010.

”> Plano Nacional sobre Mudanca do Clima. Verséo para consulta ptblica, 2008, p. 15. Disponivel
em: <http://www.forumclima.org.br/arquivos/plano-nacional-mc.pdf > Acesso em: 1° de abril de
2010.

"® Art. 2° da Lei n° 12.187/09.

" Art. 3° da Lei n° 12.187/09.

'8 Art. 4° da Lei n° 12.187/09.

® Art. 5° da Lei n° 12.187/09.

% Art. 6° da Lei n° 12.187/09.

81 Art. 12 da Lei n° 12.187/09.
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As acgdes de ambito nacional para o enfrentamento das alteraces climaticas,
atuais, presentes e futuras, devem considerar e integrar as agdes promovidas
no ambito estadual e municipal por entidades ptblicas e privadas.®

Nesse sentido, os esforcos nacionais no combate as mudancas
climaticas, traduzidos em politicas pablicas e programas de governo, devem
reconhecer a importancia da dimenséao regional e local como seus componentes e
criar pontes para integrar as iniciativas das trés esferas de atuagdo. E nesse sentido
a diretriz prevista no art. 5°, 1V, segundo a qual “as estratégias integradas de
mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima nos ambitos local, regional e

nacional”.

Usando de suas competéncias para proteger o meio ambiente e
promover a politica urbana, espera-se que a partir da edi¢do da Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima as cidades passam a contar com o apoio juridico e
institucional do governo federal para o desenvolvimento de uma gestdo urbana

gue incorpore de maneira transversal a variavel climatica.

Essa gestdo, friza-se, ganhard consisténcia e legitimidade a partir de
processos participativos, requisitos fundamentais para sua concretude no sentido

de somar os esfor¢os no combate as mudancas climaticas.

A observagdo se faz pertinente visto que o objetivo e a diretriz
previstos, respectivamente, no art. 4°, V e no art. 5°, V, da Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima corroboram com essa compreensdao. O objetivo visa
implementar medidas que promovam a adaptacdo a mudanca do clima pela Unido,
estados e municipios, mediante a participacéo e a colaboracdo dos interessados ou
beneficiarios. A diretriz orienta o estimulo e o apoio a participacdo desses entes,
do setor produtivo, do meio académico e da sociedade civil organizada no
desenvolvimento e na execucdo de politicas, planos, programas e acOes

relacionados & mudanga do clima.

As politicas publicas nacionais previstas no Plano Nacional sobre

Mudanca do Clima® e na Contribuicdo do Brasil para Evitar a Mudanca do

%2 Art. 3°,V, da Lei n° 12.187/09.

8 0O Plano Nacional sobre Mudanca do Clima é um instrumento da Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima, previsto no art. 6° | desta, e instituido pelo Decreto n° 6.263 de 21 de
novembro de 2007. “O objetivo geral do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima ¢ identificar,
planejar e coordenar as a¢des e medidas que possam ser empreendidas para mitigar as emissdes de
gases de efeito estufa geradas no Brasil, bem como aquelas necessarias a adaptacdo da sociedade
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Clima, voltadas para o cumprimento dos principios, objetivos, diretrizes e metas
estabelecidos pela Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, estdo basicamente
relacionadas a eficiéncia energética, a reducdo do desmatamento e a participacdo

do pais em projetos de MDL.

Em relacdo a utilizagdo de energias renovaveis destacam-se as
relacionadas ao setor de transporte, como: i) o Programa Nacional de Producéo e
Uso de Biodiesel®®; ii) o Programa Nacional do Alcool (PROALCOOL), que

recentemente ganhou folego com a recuperacdo do consumo de etanol;®®

iii) a
producdo de veiculos flex-fuel, ou seja, que podem usar tanto alcool como
gasolina ou uma mistura dos dois combustiveis, respondendo pela maior parte da
producdo de veiculos leves comercializados no pais; iv) o Programa de Controle
de Poluicdo do Ar por Veiculos Automotores (PROCONVE); e V) a Resolugédo
CONAMA 418/09, que “dispbe sobre critérios para a elaboracdo de Planos de
Controle de Poluicdo Veicular (PCPV) e para a implantacdo de Programas de
Inspecdo e Manutencdo de Veiculos em Uso (I/M) pelos 6rgédos estaduais e
municipais de meio ambiente e determina novos limites de emissdo e

procedimentos para a avaliacdo do estado de manutencgdo de veiculos em uso."

Destacam-se ainda as iniciativas governamentais voltadas ao
melhoramento da matriz energética brasileira, como: i) o aumento da participagédo
da energia renovavel por meio da geracao hidrelétrica, ramo no qual o Brasil é
lider mundial; ii) a utilizacdo do carvéo vegetal renovavel, que no Brasil ainda é
usado de forma significativa, embora ndo majoritariamente, na produgéo de ferro

e aco, diferentemente do restante do mundo que utiliza o carvdo mineral, mais

aos impactos.” (Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), p. 28. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/169/ arquivos/169 29092008073244.pdf> Acesso em: 21 de
marco de 2010).

8 As politicas publicas e programas visando o combate as mudancas climéticas estdo detalhadas
no Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (Decreto federal n® 6.263, de 21 de novembro de

2007), Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/estruturas/smcq_climaticas
[_publicacao/141 publicacao07122009030757.pdf > e principalmente na Contribuicdo do Brasil
para Evitar a Mudanga do Clima. Disponivel em:

<http://www.mct.gov.br/upd_blob/0203/203365.pdf> Acessos em 03 de fevereiro de 2010.

% A Lei 11.097/2005 dispde sobre a introducéo do biodiesel na matriz energética brasileira e déa
outras providéncias. O Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel (PNPB) é um
programa interministerial do Governo Federal que objetiva a implementacdo de forma sustentavel
a producdo e uso do biodiesel. Sobre pesquisas no &mbito deste programa, informacdes, legislacéo
e normas sobre o biodiesel e projetos fomentados no pais sobre esse combustivel ver
<http://www.biodiesel.gov.br>. Acesso em: 30 de maio de 2007.

8 Disponivel em: < http://www.mct.gov.br/upd_blob/0203/203365.pdf > Acesso em: 03 de
fevereiro de 2010.
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poluente; iii) o desenvolvimento de projetos de co-geragdo, como a energia
gerada pela gaseificagdo da biomassa e o Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas de Energia Elétrica (PROINFA), que a partir de 2004 estimulou a
implantacdo de empreendimentos de geracdo de eletricidade por co-geracdo com
bagaco de cana; iv) a utilizacdo de novas fontes de energia renovavel, como a

edlica, solar e de Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCH’s).®’

Ja sob a perspectiva da conservacdo e eficiéncia energética, em que se
busca reduzir as emissdes de CO, pelo uso de combustiveis fosseis, destacam-se
no Brasil: i) o Programa Nacional de Conservagdo de Energia Elétrica
(PROCEL),® que tem como finalidade combater o desperdicio na produco e no
uso de energia elétrica, o que acarreta um menor consumo de energia pelo mesmo
produto ou servico em funcdo do aumento de sua eficiéncia energética; ii) o
Programa Nacional da Racionalizacdo do Uso dos Derivados de Petréleo e do Gas
Natural (CONPET), criado por decreto presidencial em 18 de julho de 1991 com o
objetivo de desenvolver e integrar as acdes nesse sentido; e iii) a reciclagem, que
vem ganhando espaco progressivamente com a utilizacdo de materiais como
papel, latas de aluminio, latas de ago, vidro, plastico rigido e embalagens PET,

pneus, 6leo lubrificante usado e composto urbano, entre outros.®

Quanto a reducdo do desmatamento, *° que tem o efeito de manter os

reservatorios e sumidouros de GEE,” as iniciativas governamentais

8 para um maior detalhamento dessas iniciativas cf. o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima e
a Contribui¢do do Brasil para Evitar a Mudanca do Clima.

8 O PROCEL foi instituido pela Portaria Interministerial n°. 1877/, de 30 de dezembro de 1985 e
transformado em Programa de Governo em 1991.

8 As politicas publicas e programas visando o combate s mudancas climéticas estdo detalhadas
no Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (Decreto federal n°® 6.263, de 21 de novembro de

2007), Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/estruturas/smcg_climaticas
/_publicacao/141 publicacao07122009030757.pdf > e principalmente na Contribuicdo do Brasil
para Evitar a Mudanca do Clima. Disponivel em:

<http://www.mct.gov.br/upd_blob/0203/203365.pdf> Acessos em 03 de fevereiro de 2010.

% Com as quedas sucessivas nas taxas de desmatamento, o Ministro do Meio Ambiente Carlos
Minc fez a previsdo de que o Brasil podera apresentar uma reducdo em 2020 de mais de 95% na
area desmatada em relacdo a década anterior, superando a meta de 80% a qual o governo federal se
comprometeu durante a COP-15. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Desmatamento da
Amazbnia cai 72% nos meses de outubro e novembro de 2009. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=ascom.noticiaMMA&idEstrutura=8&codigo=5535>
Acesso em: 03 de fevereiro de 2010.

% Segundo conceito fornecido pelo IPCC, os reservatérios sdo componentes do sistema climatico,
diferentes da atmosfera, que tém a capacidade de armazenar, acumular ou liberar GEEs,
funcionando como estoques. As florestas, oceanos e solos, por exemplo, sdo reservatérios de CO2.
Ja os sumidouros sdo qualquer processo, atividade ou mecanismo que remove GEEs ou aerossol
ou precursor de gas de efeito estufa da atmosfera. (IPCC. Annex I: Glossary. In Climate Change
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implementadas desde 2004 com este fim incluem: i) o aprimoramento dos
sistemas de sensoriamento remoto no controle do desmatamento e do corte
seletivo de madeira; ii) acBes permanentes de fiscalizacdo e controle de crimes
ambientais na Amazo6nia Legal, a partir de inimeras medidas, tais como a
implantacdo de um novo modelo de planejamento das acdes de fiscalizagéo,
ampliacdo e reestruturacdo das bases de operacdo nas zonas criticas, criacdo do
Centro de Monitoramento Ambiental, criacdo da Coordenacdo de Producdo de
Informacgbes sobre Ilicitos Ambientais, renovacdo e capacitacdo do quadro de
fiscais, regularizacdo fundiaria e combate a apropriagdo ilegal de terras publicas,
ordenamento territorial para a criacdo de areas protegidas e promulgacdo da Lei
de Gestdo das Florestas Publicas; e iii) a elaboracdo de uma segunda fase para o

Plano de Ac&o de Prevencdo e Controle do Desmatamento.*

Segundo o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, a redugdo do
desmatamento na regido amazonica deve se basear na implementacdo de um

conjunto integrado de politicas, que tem como uma de suas diretrizes a:

[a]docdo de um estilo de gestdo descentralizada e compartilhada de politicas
publicas, por meio de parcerias entre a Unido, estados e municipios,
contemplando as respectivas necessidades de fortalecimento institucional.*

Vé-se, no combate ao desmatamento, a clara manifestagéo do governo
federal de integragdo das cidades na agenda de acdo brasileira para conter as

mudangas climaticas.

Outra iniciativa adotada pelo Brasil também conta com a atuacdo das
cidades, que é a sua participacdo em projetos de MDL,* uma vez que o pais

possui abundancia em recursos naturais, o que disponibiliza um grande potencial

2007: Mitigation of Climate Change, p. 820. Disponivel em: <http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-
report/ar4/wg3/ar4-wg3-annex1.pdf> Acesso em: 04 de fevereiro de 2010.) A Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima conceitua o termo sumidouro no mesmo sentido no art. 2°, IX.

% As politicas publicas e programas visando o combate s mudancas climéticas estdo detalhadas
no Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (Decreto federal n°® 6.263, de 21 de novembro de
2007), Disponivel —em:  <http://www.mma.gov.br/estruturas/smcqg_climaticas/_publicacao
/141 publicacao07122009030757.pdf > e principalmente na Contribuicéo do Brasil para Evitar a
Mudanca do Clima.  Disponivel em: <http://www.mct.gov.br/upd_blob/0203/203365.pdf>
Acessos em 03 de fevereiro de 2010.

% Plano Nacional sobre Mudanca do Clima. Versédo para consulta pablica, 2008, p. 74. Disponivel
em: <http://www.forumclima.org.br/arquivos/plano-nacional-mc.pdf > Acesso em: 1° de abril de
2010.

% Sobre as regras adotadas para os projetos de MDL no Brasil cf. as seguintes resolucdes da
Comissdo Interministerial de Mudanca Global do Clima: Resolugdo CIMGC N° 01, de
11/09/2003; Resolucdo CIMGC N° 02, de 10/08/2005; Resolu¢do CIMGC N° 03, de 24/03/2006; e
Resolucdo CIMGC N° 09, de 20/03/20009.
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de exploracdo para o seqiiestro de CO, da atmosfera. * Os exemplos de cidades
que recepcionaram projetos de MDL serdo mencionados no proximo item deste

Capitulo, que trata da gestdo urbana das mudancas climéticas.

Apesar desses esforgos, ainda sdo isoladas as politicas e programas
federais para as mudancas climéticas que buscam reconhecer a importancia dos

governos locais como atores e parceiros na remediacdo desta problematica.

s

Diante dos compromissos assumidos pelo Brasil na COP 15, é
fundamental que sejam desenvolvidos ainda instrumentos capazes de incentivar e
apoiar as cidades brasileiras no desenvolvimento de seus potenciais de mitigacao
das emissdes de GEE e de estratégias proprias de adaptagdo aos impactos das

mudancas do clima.

Para se ter solugBes bem-sucedidas é preciso compreender que a
complexidade dos desafios postos pelas mudancas climaticas exige uma gestdo
pautada em diferentes escalas de acdo, levando os formuladores de politicas
federais a empoderar — ao invés de vitimizar ou sobrecarregar — as cidades, para
que o enorme potencial que elas tém para a implementacdo de politicas de
mitigacao e de adaptacéo se torne efetivo.*®

Neste contexto, a gestdo local adquire dimensdo estratégica na
mitigacdo das emissdes de GEE e de adaptacdo face as ameacas e previsdes de
ocorréncia de eventos do clima causadores de impactos com efeitos negativos

imediatos nas cidades.

% Importante destacar alguns obstaculos ao crescimento desse segmento no pais. A lentiddo do
governo brasileiro em aprovar os projetos e a baixa qualidade ambiental das matrizes energéticas
da China e da india, que permitem menos esforcos para a obtengdo de créditos de carbono, tém
proporcionado a esses dois paises vantagens na disputa pela atracdo de projetos de MDL.
(FERREIRA, Rosenildo Gomes. Zero de carbono: Por que o Brasil perdeu espaco no bilionario
mercado de projetos para reducdo da emissdo de gases nocivos a atmosfera. In Revista ISTOE
Dinheiro. Sdo Paulo: Editora Trés, n°. 500, 25 de abril, 2007, p. 64.)

% CORFEE-MORLOT, Jan, COCHRAN, lan and TEASDAL, Pierre-Jonathan. Cities and climate
change: harnessing the potential for local action. In Competitive Cities and Climate Change. Italia,
Mildo: OECD CONFERENCE PROCEEDINGS, 2008, p. 80. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/datacecd/12/38/42554913.pdf> Acesso em: 23 de janeiro de 2010.
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3.3

O enfrentamento das mudancas climaticas nas cidades

A gestdo local das mudancas climaticas, a partir das caracteristicas
proprias das cidades, busca enfrentar os novos desafios postos por esta
problematica e pelos riscos a ela associados para o desenvolvimento urbano. Essa
gestao possui dois focos: i) o primeiro é a administracdo da influéncia das cidades
sobre o clima, a partir do desenvolvimento de politicas publicas voltadas para o
plano da mitigagdo das emissbes de GEE; e i) o segundo é no sentido de

adaptacéo das cidades as mudancas climaticas e seus efeitos agora e no futuro.

No primeiro Capitulo desta dissertacdo procurou-se demonstrar que as
cidades sdo parte dos problemas associados as mudancas climéticas, seja
contribuindo para o seu agravamento a partir de emissées de GEE®’ ou possuindo,

em cada caso, uma maior vulnerabilidade aos seus impactos.”

O que ndo se pode perder de vista € que esses dois aspectos também
demonstram os desafios que as cidades tém que enfrentar atualmente para a
mitigacdo dessas emissOes e para a adaptacdo a esses impactos, especialmente nos
locais carentes de recursos e capacidade técnica para lidar efetivamente com as

mudangas climaticas.

A associagdo entre a crescente urbanizacdo e as mudancas climaticas
demanda — de forma urgente — a formulagdo e a implantacdo de estratégias de
mitigacdo e de adaptacdo estruturadas a partir de uma gestdo e de um
planejamento urbano democraticos pela via do Plano Diretor, compromissados

com a construcdo de cidades sustentaveis.

Conforme demonstrado no item 1.3 deste trabalho, estima-se que entre
70 e 80%% das emissdes de GEE tém origem nas cidades. Além disso, as cidades
sdo altamente vulneraveis aos riscos associados as mudancas climaticas. Essas

estimativas sugerem que a forma como as cidades se desenvolvem representa um

" Vide item 1.3.

% Vide item 1.3.

% Clinton  Foundation.  Clinton  climate initiative. ~ Disponivel —em: <
http://www.clintonfoundation.org/cf-pgm-cci-home.htm > Acesso em: 18 de abril de 2010.
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elemento crucial para que as politicas internacionais e nacionais de remediacdo

das mudancas climaticas possam ter éxito.*®

Nesse sentido, a gestdo urbana participativa pela via do Plano Diretor
deve incorporar as mudancas necessarias impostas pelo desafio das mudancas
climéticas. Desafio este que € intergeracional, uma vez que as decisdes tomadas

hoje moldardo as cidades e as condic¢des do clima para as futuras geracoes.

A gestdo urbana participativa voltada a construcdo de cidades
sustentaveis, portanto, é essencialmente um processo politico que requer
planejamento com vistas a proporcionar a base necessaria para a integracdo e

responsabilidade partilhada entre os diversos atores, publicos e privados.

A partir da autonomia dos municipios conferida pela Constituicdo
Federal, as cidades brasileiras, como atores sociais,'™ devem promover a
lideranca e o direcionamento de politicas publicas voltadas para a concretizagao
de praticas ambientais, sociais, econémicas e culturais promotoras da qualidade de
vida, e implementa-las em beneficio das comunidades e dos cidaddos que elas
representam. De forma participativa, as cidades brasileiras precisam desenvolver
estratégias locais enderecadas a reducdo das emissbes de GEE e ao impactos
decorrentes das mudancas climéaticas, em busca de um futuro adequado a sua

sustentabilidade.'%?

As cidades, através dos governos locais, tém o potencial de influenciar
tanto as causas quanto as consequéncias das mudancas climaticas. E importante

observar, no entanto, que o grau em que cada cidade contribui para as mudancas

100 CORFEE-MORLOT, Jan, COCHRAN, lan and TEASDAL, Pierre-Jonathan. Cities and climate
change: harnessing the potential for local action. In Competitive Cities and Climate Change. Italia,
Mildo: OECD CONFERENCE PROCEEDINGS, 2008, p. 79. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/dataoecd/12/38/42554913.pdf> Acesso em: 23 de janeiro de 2010.

101 Segundo Manuel Castells e Jordi Borja: “As cidades adquirem, cada dia mais, um forte
protagonismo tanto na vida politica como na vida econémica, social e cultural e nos meios de
comunicacdo. Pode-se falar das cidades como atores sociais complexos e de multiplas dimensdes.
As cidades como atores sociais ndo se confundem com o governo local, porém, obviamente,
incluem-no. A cidade se expressa melhor como ator social na medida em que realiza uma
articulagdo entre administragdes publicas (locais ou ndo), agentes econdémicos publicos e privados,
organizacles sociais e civicas, setores intelectuais e profissionais e meios de comunicagdo. Ou
seja, entre instituicdes politicas e sociedade civil.” (CASTELLS, Manuel e BORJA, Jordi. As
cidades como atores politicos. In Novos Estudos, n°. 45, p. 152 a 166. Sdo Paulo: Cebrap, 1996, p.
152.)

%2 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA ASSENTAMENTOS HUMANOS (UN-
HABITAT). Climate Change Strategy: 2010-2013, p. 04. Disponivel em:
<http://www.unhabitat.org/downloads/docs/7624 77812 StrateqyBrochureDesign.pdf>  Acesso
em: 06 de abril de 2010.
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climéticas ndo necessariamente se ajusta ao nivel e severidade dos impactos que
ela sofrer4 e com os quais tera que lidar.'® Da mesma forma, os impactos ndo
serdo experimentados de forma equitativa pelos diferentes setores da economia e
da sociedade. Alguns setores industriais e a populagdo mais pobre, assim como as

criancas e os idosos, serdo mais prejudicados.'®

Como exemplo pode-se citar as cidades brasileiras localizadas na
costa do pais que possuem uma base industrial pouco desenvolvida, com caréncia
de infraestrutura e servigos basicos. Embora contenham uma baixa emissdo de
GEE, cidades com essas caracteristicas podem vir a sofrer efeitos devastadores
decorrentes da elevacdo do nivel do mar associado ao aumento da frequéncia e
intensidade de tempestades tropicais, como perdas econdmicas, de infraestrutura e
de qualidade de vida.!®® Outras cidades, por sua vez, que dispdem de uma
economia avangada e infraestrutura e servicos bem desenvolvidos, como as
grandes metropoles, principalmente européias e americanas, contribuem
largamente para as emissdes de GEE na atmosfera, mas devido a sua localizacdo
geografica e condicdo de desenvolvimento, podem sofrer menor impacto ou ter

maior condicdo de remedié-lo.

Essa realidade relativiza o peso que a mitigacao das emisses de GEE
tem para cada cidade, conforme suas particularidades, mas nao retira a
importancia que esta medida tem e o potencial que cada local tem de gerar
beneficios auxiliares para somar os esforgos em um numero suficiente para fazer
frente a grave ameaca das mudancas climaticas, principalmente no contexto atual
de crescente urbanizacdo a nivel mundial.*®® O planejamento e a implantacéo de
estratégias apropriadas de mitigacdo podem diminuir o grau de necessidade de

estratégias de adaptacdo,’”’

e a inacdo a espera de situacbes que forcam a
adaptacdo podem resultar em enormes custos ambientais e sociais. Ademais, 0o

crescimento da urbanizacao verificado a nivel mundial, principalmente nos paises

13 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA ASSENTAMENTOS HUMANOS (UN-
HABITAT). Climate Change Strategy..., p. 04.

104 1pCC. Industry, settlement and society. In Climate Change 2007: Mitigation of Climate
Change, p. 363. Disponivel em: < http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ard/wg2/ard-wg2-
chapter7.pdf > Acesso em: 18 de abril de 2010.

195 Dentre os inimeros exemplos podem ser citados os municipios de Saquarema (RJ), Camburit
(SC) e Fortaleza (CE).

106 v/ide item 1.3 deste trabalho.

197 v/ide inicio do Capitulo 3 deste trabalho.
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em desenvolvimento como o Brasil, deve se dar de forma planejada, de modo a
organizar 0 uso e a ocupacgdo dos espacgos e seus elementos ao longo do tempo. A
gestdo e o planejamento das cidades devem incorporar a varidavel climatica,
buscando reduzir ao méaximo as emissfes de GEE decorrentes dos processos
urbanos, e com isso diminuir os custos da mitigacdo, conforme a previsao do

Relatorio Stern.'%

De forma ideal, as cidades precisam investir tanto em estratégias de
mitigacdo quanto de adaptacdo. Mas € claro que as circunstancias e condigdes de
cada cidade irdo determinar a énfase que sera dada a essas medidas, além de poder
ser influenciadas também pelas responsabilidades nacionais assumidas nos

acordos internacionais ou adotadas voluntariamente.**®

Tanto as estratégias de mitigacdo quanto de adaptacdo requerem a
melhoria da infraestrutura e dos servigos basicos nas cidades. 1sso disponibiliza as
cidades nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento oportunidades de se
requalificarem, tratando deficiéncias no uso e ocupacao do solo, na infraestrutura

urbana e nos servicos e estimulando a economia local.**

Os elementos formadores do espago urbano, que interagem uns com
0s outros a partir de relacdes ndo s6 bilaterais, mas também generalizadas,**! se
por um lado explicam a degradacdo socioambiental nas cidades, por outro
possibilitam a criacdo de uma rede de forcas contra essa degradacdo a partir da
gestdo urbana democratica compromissada com a garantia do direito a cidade

sustentavel.

Nas Gltimas duas décadas cidades dos paises mais desenvolvidos tém
se organizado e buscado inserir no seu desenvolvimento politicas publicas
relacionadas a energia, ao transporte, aos residuos e ao uso e ocupacao do solo,
tendo como foco inicialmente a mitigacdo e mais recentemente a adaptacéo.'?

Cidades como Barcelona, Berlim, Munique, Londres, Nova York, Sdo Francisco,

1%8 \/ide inicio do Capitulo 3.

19 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA ASSENTAMENTOS HUMANOS (UN-
HABITAT). Climate Change Strategy..., p. 05.

10 1pig.

111 v/ide item 2.1 deste trabalho.

112 ALBER, Gotelind, KERN, Kristine. Governing Climate Change in Cities: Modes of Urban
Climate Governance in Multi-level Systems, p. 01. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/datacecd/22/7/41449602.pdf > Acesso em: 08 de abril de 2010.
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Seattle e VVancouver, entre outras, desenvolveram, até 2007, seus proprios planos

de acio e estratégias.'*®

O Plano para o Uso Sustentavel da Energia e Prevencdo das Mudancas
Climaticas da Cidade de Madrid, publicado em 2008, ¢ uma iniciativa que se
destaca pela sua abordagem holistica, que integra os setores estratégicos para o
desenvolvimento da cidade, conectando-os em busca da inovacdo e da
sustentabilidade urbana. Esse Plano de Acao define metas de forma a reduzir as
emissOes de gases de efeito estufa e promover a eficiéncia energética e prevé
medidas que contribuem para o alcance das metas estabelecidas, sendo definido
um cronograma de implantacdo para cada medida, 0 or¢camento esperado e a
reducdo de emissdes prevista associada a cada uma delas. As acbes foram
classificadas em 5 setores: residencial, comercial e institucional, industrial,
transporte, residuos e esgoto. O Plano de Ac¢do de Madrid ndo se restringe as
estratégias de mitigacdo, tendo como objetivo também a adaptacdo, por isso
contém estudos de cenarios feitos para o levantamento dos impactos das
mudancas climéticas nos diversos setores que integram a cidade e as acdes de
adaptacdo propostas. Foram analisados impactos nos segmentos de recursos
hidricos e riscos naturais, energia, turismo, transporte, salde humana,

desenvolvimento urbano e construcéo civil, biodiversidade e ecossistemas.***

No Brasil, varias cidades vém desenvolvendo acgdes voltadas a
sustentabilidade urbana, que estdo direta ou indiretamente vinculadas a reducédo
das emissdes de GEE e da vulnerabilidade urbana as mudancas climaticas e seus
efeitos. Preliminarmente a esta abordagem, & importante afirmar que essas
iniciativas, todas louvaveis em seus objetivos, devem, como pressuposto para sua
eficacia social, estar vinculadas a uma gestdo urbana democratica, legitimadora de

tais praticas.

3 Todas essas cidades realizaram seus inventérios de emissdo de GEE, possuem metas de reducio
dessas emissodes e estratégias para as alcancarem. Além disso, Londres, Nova Yorque, Seattle e
Vancouver possuem um mapa de vulnerabilidade e estratégias de adaptacdo. (ALBER, Gotelind,
KERN, Kristine. Governing Climate Change in Cities: Modes of Urban Climate Governance in
Multi-level Systems. Anexo, tabela 01, p. 30. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/dataoecd/22/7/41449602.pdf > Acesso em: 08 de abril de 2010.)

1140 Plano para o Uso Sustentavel da Energia e Prevencéo das Mudancas Climaticas da Cidade de
Madrid esta Disponivel em: < http://www.c4Qcities.org/docs/ccap-madrid-110909.pdf > Acesso
em: 18 de abril de 2010.
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Neste sentido, vérias sdo as diretrizes previstas no art. 2° do Estatuto
da Cidade que orientam condigdes para que a tematica das mudancas climaticas se
faca cada vez mais presente nos Planos Diretores, com vistas ao desenvolvimento

urbano equilibrado e garantidor da qualidade de vida.

De fato, a dimensdo juridica dessa sustentabilidade requer a
incorporacdo pela legislacdo e pelas politicas publicas municipais de novas
diretivas e obrigacGes para a gestdo e o planejamento urbano que assegurem sua
capacidade de fazer face aos problemas — seja mitigando suas fontes ou se
adaptando as novas realidades.

No entanto, as iniciativas municipais dotadas do potencial para o
enfrentamento das mudancas climaticas ndo devem se constituir em praticas
isoladas, desconectadas da dindmica da cidade. O desafio da sustentabilidade das
cidades no contexto das mudancas climéticas requer que se lance um olhar
holistico sobre 0 meio ambiente urbano, num esforco para que seja desenvolvida
uma gestdo integrada desse espago. Por isso, a importancia do Plano Diretor
Municipal para a orientacdo das iniciativas locais voltadas ao enfrentamento das
mudancas climéaticas. Ao permitir o planejamento integrado das cidades e das
atividades nela inseridas, e aplicado com base em uma gestdo continua,
participativa, permite a realizacdo das funcdes sociais da cidade a partir do

redimensionando do direito para a sustentabilidade da cidade.

Conforme a concentracdo de pessoas e atividades econdmicas, bem
como devido as competéncias para legislar e administrar, as cidades brasileiras
detém oportunidades e também necessidades de promover solucdes inovadoras
que resultem na reducdo de emissdes de GEE na atmosfera e na diminuicdo da

vulnerabilidade a que estdo expostas.

Em relacdo ao setor de transportes, por exemplo, verifica-se o
crescimento do transporte rodoviario, devido, entre outros aspectos, aos incentivos

do governo federal a este setor,"®>a0 aumento da populacdo brasileira e a sua

115 segundo dados divulgados pela Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores
(Anfavea), “a producdo de veiculos no mercado brasileiro somou 331 mil unidades em marco, 0
que representa um crescimento de 32,5% em relacdo a fevereiro e uma alta de 20,3% em relacdo a
um ano antes. (...) J& as vendas de veiculos no mercado brasileiro somaram 353,7 mil unidades no
més passado, registrando variagdes positiva de 60,1% ante fevereiro e de 30,3% no confronto com
mar¢o de 2009. No acumulado do primeiro trimestre de 2010, as vendas totalizaram 788 mil
unidades, indicando um crescimento de 17,9% sobre os veiculos comercializados em igual periodo
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concentracdo nos centros urbanos. Esse crescimento, que se da frequentemente de
forma desordenada, gera impactos socioambientais nas cidades relacionados a
seguranca, a poluicdo do ar e sonora,**entre outros, e impactos também globais, a

partir da emissdo de GEE.

Segundo o Observatério do Clima, dentre as emissdes de GEE
brasileiras relacionadas a energia, o setor de transportes € o que teve, em 2006,
maior participacdo, correspondente a 42%.'7 O | Inventario Nacional de

Emiss6es Atmosféricas por Veiculos Automotores Rodoviarios™®

demonstrou que
em 2007 o setor rodoviario foi responsavel por cerca de 90,5% das emissdes de
GEE do setor de transporte no Brasil.'° Dados da pesquisa revelam que cerca de
60 % do transporte de passageiros nas cidades com mais de 60 mil habitantes é
feito por meio rodoviario (automoveis individuais, motos, 6nibus municipal e
metropolitano).”® Do total de emissées de CO, por esse setor entre 2008/2009,
23% decorrem do transporte individual (carros e motos) e 11% do transporte
coletivo. Segundo a pesquisa, enquanto 16,8 bilhdes de passageiros usam

transportes ptblicos, 17 bilhdes usam veiculos individuais.**

Esses dados demonstram o déficit de transporte publico nas cidades,
uma vez que as emissdes dos veiculos automotores individuais € maior do que as
do transporte publico na conducdo de quase 0 mesmo numero de pessoas.
Politicas publicas visando a migracdo do transporte individual para o transporte
coletivo de passageiros nas cidades pode diminuir custos econdémicos e aumentar
a eficiéncia energética do setor, contribuindo para a redugdo das emissées de GEE
nas cidades. Como exemplo, pode ser citado o desenvolvimento de politicas de

transporte de massa eficientes e menos poluentes, que asseguram a reducdo do

de 2009.” (HOLTZ, Fabiana. Anfavea: producdo cresce 32,5% em marco ante fevereiro. Agéncia
Estado. Disponivel em: <http://economia.estadao.com.br/noticias/not _12621.htm> Acesso em: 07
de abril de 2010.)

116 OBSERVATORIO DO CLIMA. Elementos para Formulagdo de um Marco Regulatério em
Mudancas Climéaticas no Brasil: contribuicbes da Sociedade Civil. Brasilia: 2008, p. 36.
Disponivel em: <http://www.greenpeace.org/raw/content/brasil/documentos/clima/elementos-para-
formula-o-de-u.pdf > Acesso em: 09 de abril de 2010.

17 1bid.

18 Divulgado pelo Ministério do Meio Ambiente em 25 de marco de 2010.

119 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. | Inventéario Nacional de Emissdes Atmosféricas por
Veiculos Automotores Rodoviarios, slide 03. Disponivel em:
<http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas/index.php?ling=por > Acesso em: 08 de abril
de 2010.

12 bid, slide 4.

121 1hid., slide 18.
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consumo de combustiveis fosseis tanto na sua operacdo quanto em decorréncia da
diminuicao do uso de veiculos automotores pela populacao local. Também com o
objetivo de contribuir para a reducdo da emissdo de GEE, a legislacdo municipal
pode estimular o uso de transportes de propulsdo humana, em especial as
bicicletas, através da previsao de construcdo de ciclovias devidamente planejadas
e integradas com outros meios de transporte; e, ainda, levar o0 municipio a adotar o

rodizio de automaveis, a exemplo do que tem sido feito na cidade de Sdo Paulo.'??

Ainda que as emissdes de GEE deste setor estejam intimamente
relacionadas ao consumo de combustiveis fésseis devido a tecnologia adotada
pelos veiculos, outros fatores, como a freqiiéncia das viagens e a distancia viajada,
contribuem para as emissbes de GEE, o que permite melhores condicGes as

cidades de agir através de politicas publicas no sentido de reduzir essas emissdes.

Nesse sentido, € necessario um planejamento integrado dos
transportes, em suas diferentes modalidades, associado ao planejamento do uso e
da ocupacéo do solo e de acessibilidade as vias de circulagdo.’”® Uma gestdo
urbana democratica, que insira a variavel climéatica no processo de tomada de
decisdes, pode promover pela via do Plano Diretor o planejamento das cidades
pautado em normas para 0 uso e a ocupagao do solo urbano que resultem em
menor demanda por deslocamentos, reduzindo a freqiiéncia das viagens e a
distancia viajada. Como consequiéncia, seria reduzido o consumo de energia e as

emissoes de GEE.

A diretriz da politica urbana prevista no inciso V do art. 2° do Estatuto
da Cidade embasa o esforco local nesse sentido, ao prever a “oferta de
equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos adequados

aos interesses e necessidades da populacéo e as caracteristicas locais”.

Contribui também com esses objetivos a diretriz constante no art. 2°,

IV deste diploma legal. Esta diretriz tem como escopo planejar o desenvolvimento

122) ej 12.490/97, regulamentada pelo Decreto 37.085/97, que autoriza 0 Poder Executivo a
implantar o Programa de Restricdo ao Transito de Veiculos Automotores no Municipio de Sao
Paulo, e d& outras providéncias.

122 OLIVEIRA JUNIOR, Jodo Alencar. E preciso repensar o papel dos transportes. Palestra. In
Confederacdo Nacional do Transporte - CNT. Caderno Oficina Nacional Transporte e Mudangas
Climéticas. Brasil: 2009, p. 10. Disponivel em:
<http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas/index.php?ling=por&cont=documentos>
Acesso em: 08 de abril de 2010.



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812081/CB


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812081/CB

120

da cidade, a distribuicdo espacial da sua populacdo e das suas atividades
econdmicas e “do territorio sob sua area de influéncia de modo a evitar e corrigir
as distorcdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio

ambiente”.

Essa diretriz € de especial importancia para a garantia do direito a
cidade sustentavel, uma vez que o modelo de ocupacéo intensiva e desordenada
do solo tem como consequéncias o sacrificio de elementos significativos do meio
ambiente urbano natural e construido e compromete a qualidade ambiental e a
qualidade de vida da populacdo. Considerando que diferentes préaticas de uso do
solo podem impactar significativamente o volume das emissbes de GEE ao
influenciar na biodiversidade, no consumo de energia e no transporte, a variavel
climética deve se somar a varidvel ambiental na definicdo das politicas publicas
de ordenamento do solo urbano. *** Nesse sentido, ao ser incorporada na gestéo e
no planejamento urbano por meio do Plano Diretor, essa diretriz orienta politicas
locais de organizacdo espacial da cidade e de suas atividades com vistas a
sustentabilidade das cidades, que podem ser direcionadas a mitigacdo e a

adaptacéo.

Como exemplo de normas que podem estar diretamente ligadas a
reducdo de emissdes de GEE, assim como voltadas para a organizacao espacial da
estrutura urbana direcionada a administracdo das vulnerabilidades urbanas aos
impactos das mudancas climéticas, podem ser citadas as leis municipais de uso e
ocupacdo do solo e de zoneamento, os codigos municipais de urbanismo, assim

como a legislacdo que define especificidades para as construgdes.

Em relacdo a eficiéncia energética das construcdes, destaca-se a Lei n°
14.459/07 do municipio de S&o Paulo (SP), que dispde sobre a instalacdo de
sistema de aquecimento de agua por energia solar nas novas edificagdes da cidade.
Iniciativas similares foram introduzidas em varios municipios brasileiros, sendo

que 21 ja contam com leis aprovadas e outros 21 possuem projetos de lei sobre o

124 OBSERVATORIO DO CLIMA. Elementos para Formulagdo de um Marco Regulatério em
Mudancas Climaticas no Brasil: contribuicbes da Sociedade Civil. Brasilia: 2008, p. 28.
Disponivel em: <http://www.greenpeace.org/raw/content/brasil/documentos/clima/elementos-para-
formula-o-de-u.pdf > Acesso em: 09 de abril de 2010.
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tema em tramitacdo.’® Programas de incentivos para fomentar o uso da energia
solar também est&o na pauta de municipios como Porto Alegre(RS),**® Cariacica
(ES),**” Maringa (PR),**®® Guarulhos (SP),**® Campinas,™*° Indaiatuba (SP)** e
Piracicaba (SP).!*

Os instrumentos de planejamento para o uso e a ocupagdo do solo
possuem também um enorme potencial no que se refere a adaptacao das cidades
aos impactos decorrentes das mudancas climaticas. Como observam Paula Cerski

Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes:

[1]sso se da em funcdo de que os estudos embasadores dos planos permitem
identificar as vulnerabilidades existentes, sejam naturais ou sociais. (...) O
levantamento das vulnerabilidades é essencial para identificar os locais e 0s
tipos de medidas de adaptagéo prioritarias a serem adotadas.**®

O conhecimento das vulnerabilidades e potencialidades das cidades
séo requisitos determinantes para a elaboracéo de propostas de uso e ocupagédo do
solo adequadas a sustentabilidade urbana face as mudancas climéticas e, portanto,
ao cumprimento da funcdo social da cidade e da propriedade publica e privada.
Vislumbradas sobre a influéncia também da variavel climatica, essas propostas
podem conter orientacdes e restricbes que reduzam a vulnerabilidade da cidade e

da sua populacdo aos efeitos decorrentes das mudancas climaticas.

12 Os dados estdo disponiveis em <
http://www.cidadessolares.org.br/conteudo_view.php?sec_id=10 > Acesso em: 08 de abril de
2010.

126 porto Alegre instituiu através da Lei n° 04117/06 o Programa de Incentivos ao Uso de Energia
Solar nas Edificacbes, que visa promover medidas necessarias ao estimulo do uso e ao
desenvolvimento tecnoldgico de sistemas de aproveitamento de energia solar.

27 | ei n° 4.591/08, que autoriza o Poder Publico a instituir, no Municipio de Cariacica, o
Programa de Incentivos ao Uso de Energia Solar nas EdificacGes Urbanas.

128 Lei n° 8.356/09, que dispde sobre a criacio do Programa de Incentivos Seletivos ao
Aquecimento Solar de Agua.

129" ei n° 6.395/08, que cria o Programa de Incentivos ao Uso de Aquecimento Solar de Agua
(ProSolar) e da outras providéncias.

130 | ej n°o 13.345/08, que institui o Programa de Incentivos ao Uso de Energia Solar nas
Edificacbes, com o objetivo de promover medidas necessarias ao fomento do uso e ao
desenvolvimento tecnoldgico de sistemas de aproveitamento de energia solar para o aquecimento
de &gua em imoveis e de conscientizar a populacdo sobre os beneficios da energia solar, e da
outras providéncias.

131 |ei n° 5.415/08, que institui 0 Programa de Incentivo ao Uso de Energia Solar nas Edificagdes
Urbanas e da outras providéncias.

132 | ei n° 5.931/07, que dispde sobre a criagdo do Programa de Incentivos ao Uso de Energia Solar
nas Edificacdes Urbanas.

13 LAVRATTI, Paula Cerski e PRESTES, Vanésca Buzelato. Diagnéstico da Legislacdo:
identificacdo das normas com incidéncia em mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas.
Desmatamento/Mudanga no uso da terra. Brasil: Instituto O Direito Por Um Planeta Verde -
Projeto Direito e Mudangas Climaticas nos Paises Amaz6nicos, 2009, p. 39. Disponivel em:
<http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas/index.php?ling=por&cont=publicacoes>
Acesso em: 19 de abril de 2010.
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Os riscos associados a exposicdo das cidades as inundagdes no Brasil,
por exemplo, torna urgente o desenvolvimento de estratégias de gestdo desses
riscos associadas ao planejamento no uso e na ocupacao do solo, com o objetivo

de prevenir e minimizar 0s impactos.

Outro aspecto importante a ser considerado pelo Brasil é o risco
associado as cidades costeiras. Estudos das vulnerabilidades as mudancas
climaticas e suas consequéncias, como a elevacdo do nivel do mar e 0 aumento da
frequéncia e intensidade de eventos climaticos extremos como furacdes, podem
auxiliar essas regides na remediacdo de areas ja impactadas e na realizacdo de

estratégias de adaptacdo aos impactos previstos.***

Outra diretriz, prevista no inciso VIII do art. 2° do Estatuto da Cidade,
orienta para a “adocdo de padrdes de producdo e consumo de bens e servicos e de
expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social
e econdmica do municipio e do territério sobre sua area de influéncia”. Essa
orientacdo possibilita a previsdo no Plano Diretor de acles estratégicas que
estimulem a diminuicdo da pressdo sobre os recursos naturais e a reducdo das
emissdes de GEE - ou ao menos a sua estabilizagdo — sem obstar o
desenvolvimento das cidades.

Como exemplo dessas a¢des pode-se citar o ordenamento do territorio
com vistas a implantacdo de parque industrial que contenha compromissos com a
reducdo da emissao de efluentes e a sua manutencdo em niveis compativeis com a
capacidade de absorcdo pelos vertedouros, entre eles a atmosfera; e a previséo do
desenvolvimento de programas e projetos destinados a busca de alternativas para
a eficiéncia energética, ao tratamento adequado de residuos, a educagdo da
sociedade e regulamentacdo do sistema de compras do Poder Publico municipal

para 0 consumo consciente.

134 Sobre o tema cf. os seguintes estudos: ROSMAN, Paulo Cesar Colonna et al Vulnerabilidades
da zona costeira brasileira as mudancas climaticas. Embaixada Britanica e Banco Mundial: 2010;
e COPPE-UFRJ. Estudo de Vulnerabilidades no Litoral do Estado do Rio de Janeiro Devido as
Mudancas Climaticas. Secretaria de Ambiente do Governo do Estado do Rio de Janeiro: 2007. Cf.
também ROSMAN, Paulo Cesar Colonna. Adaptacio e Vulnerabilidade de Areas Urbanas a
Elevagio do Nivel do Mar pelo Aquecimento Global. Disponivel em:
<http://www.pet.ufal.br/petcivil/downloads/saec/paulorosman.pdf > Acesso em: 09 de abril de
2010.
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Em relagdo as licitagBes publicas para compras, contratacao de obras e
servigos, por exemplo, o consumo da Administracdo Publica, uma vez pautado em
critérios de sustentabilidade, pode reduzir impactos ambientais, inclusive
reduzindo a emissdo de GEE, e também direcionar o mercado para a producao

mais sustentavel de bens e servigos.'*

No que se refere a gestdo e manejo dos residuos solidos urbanos, a
competéncia de sua execucao cabe aos municipios, de acordo com o art. 30, inciso
V, da Constituicdo Federal. Nesse sentido, o tratamento dos residuos solidos é
componente essencial da atuacdo do poder publico municipal na promocéo de

politicas urbanas voltadas para a reducdo das emissdes de GEE.

A decomposicdo pela acdo de microorganismos dos residuos sélidos
gera processos de biodigestdo da parte organica desses residuos. Esses processos,
dependendo das condicdes da disposicao final desses residuos, transformam essa
parte organica “em liquidos e gases que devem ser coletados e tratados. A mistura
dos gases gerados, chamada de biogas, € composta principalmente por didxido de
carbono (CO;) e metano (CH,4).” Além do diéxido de carbono e do metano
gerados no seu processo de decomposi¢do, a queima de lixo também contribui

para a emissdo do metano.**

O processo final de consumo resulta em grandes volumes diarios de
residuos descartados, cuja destinacdo final nas cidades brasileiras €, na maioria

das vezes, inadequado.**” Com um percentual de 76% depositados em lixdes a céu

135 Sobre 0 tema, ver BIDERMAN, Rachel et al (orgs). Guia de Compras Publicas Sustentaveis:
uso do poder de compra do governo para a promogdo do desenvolvimento sustentavel. 22 edicéo.
Brasil: ICLEI - Governos Locais pela Sustentabilidade, 2004. Disponivel em:
<http://www.iclei.org/fileadmin/user_upload/documents/L ACS/Portugues/Servicos/Ferramentas/
Manuais/Compras_publicas 2a_ed 5a_prova.pdf> Acesso em: 11 de abril de 2010; ABRAO,
Paulo de Tarso Siqueira. Sustentabilidade nas licitagdes publicas em SP: uma analise das
previsdes estadual — projeto de lei 01/2009 — e municipal — Lei 14.933/2009 —, quanto aos
instrumentos publicos para contratacdo de obras, compras e servigos. Brasil: 2009. Disponivel em:;
< http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas/index.php?ling=por&cont=artigos> Acesso
em: 11 de abril de 2010; e SILVA, Bibiana Carvalho Azambuja da. O Direito Ambiental frente a
relacdo entre consumo e mudangas climaticas. Brasil: 2009. Disponivel em:
<http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas/index.php?ling=por&cont=artigos> Acesso
em: 11 de abril de 2010.

1% OBSERVATORIO DO CLIMA. Elementos para Formulacdo de um Marco Regulatério em
Mudancas Climaticas no Brasil..., p. 29.

137 “No Brasil, a geracdo de residuos sélidos municipais estd estimada em cerca de 59 mil
toneladas por dia em 1994, com composicdo varidvel de acordo com a regido. A geragdo por
habitante de uma cidade brasileira varia entre 0,4 e 0,7kg/hab.dia. A disposicéo e o tratamento de
residuos solidos distribuem-se da seguinte forma: 76% depositados em lixdes a céu aberto, 22%
em aterros controlados e sanitarios, 2% tém outra destinagdo, como as usinas de compostagem e a
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aberto,®

os residuos sélidos, além de provocar a poluigdo dos lengois freaticos e
cursos d’agua, e a proliferacdo de vetores de doencgas e de insetos, constituem-se

em uma importante fonte de emissdo desses GEES na atmosfera.

Neste contexto, a destinacdo final adequada desses residuos nos
centros urbanos torna-se um importante desafio para a gestdo urbana na

construcdo de cidades sustentaveis.

A coleta e o tratamento do biogas produzido pela decomposi¢cdo dos
residuos em aterros sanitarios para a sua conversao em didxido de carbono, menos
poluente, ou para a geracdo de energia sdo inovacdes trazidas para a gestdo de
residuos solidos nas cidades. Entre 2004 e 2009 foram aprovados 28 projetos de
MDL nas cidades brasileiras para a geracdo de energia a partir dos gases

provenientes dos aterros sanitarios.**

No Rio de Janeiro, a Prefeitura Municipal criou em marco de 2007 o
Grupo de Trabalho Intersetorial para 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo —
GTI-MDL, para avaliar a utilizacdo desse mecanismo no municipio. A iniciativa
também tem como objetivo estimular as politicas publicas municipais a incorporar
as questdes relacionadas as emissdes de GEE e suas reducbes, bem como
mobilizar a populacgéo para a discussdo do fendmeno climatico e para a adogéo de

praticas no sentido de mitiga-lo.

Ainda considerando o Plano Diretor como instrumento de gestdo da
cidade, e, mais particularmente no contexto da sua capacidade de contribuir para a
absor¢do, mitigacdo ou ainda adaptacdo aos efeitos das mudangas climaticas,
merece destaque também a diretriz do art. 2°, XII, do Estatuto da Cidade. Essa
diretriz orienta para a “protecdo, preservacdo e recupera¢do do meio ambiente

natural e construido, do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e

incineracdo.” (Ministério da Ciéncia e Tecnologia e Companhia de Tecnologia e Saneamento
Ambiental do Estado de S&o Paulo - CETESB. Primeiro Inventario Brasileiro de Emissdes
Antropicas de Gases de Efeito Estufa: Relatorios de Referéncia: Emissdes de Metano no
Tratamento e na Disposi¢do de Residuos. Brasil: MCT, 2006, pp. 15 e 16.)

138 |ixdes sdo vazadouros a céu aberto, onde o lixo é langado sobre o terreno sem qualquer
cuidado ou técnica especial. (Ministério da Ciéncia e Tecnologia e Companhia de Tecnologia e
Saneamento Ambiental do Estado de S&o Paulo - CETESB. Primeiro Inventario Brasileiro de
Emissdes Antrépicas de Gases de Efeito Estufa: Relatérios de Referéncia: Emisses de Metano no
Tratamento e na Disposi¢do de Residuos. Brasil: MCT, 2006, p. 21).

13 MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA. Projetos aprovados nos termos da Resolugo
n° 1. Dados disponiveis em <http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/57967.html> Acesso
em: 09 de abril de 2010.
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arqueoldgico.” Essa diretriz abre possibilidades ao legislador municipal para
incluir na concepcdo urbanistica da cidade, condicionando assim a sua expansé&o,
as areas verdes sob a figura de parques ou de corredores ecologicos urbanos, bem

como a manutencéo de reas existentes com estas caracteristicas.

Com vistas ao aproveitamento do potencial de captura de CO, da
atmosfera pela reposicdo florestal, uma iniciativa do governo municipal de Séo
Paulo, j& em prética, impbe a compensacao das emissdes desse GEE a partir do
plantio de &rvores. A Secretaria do Verde e do Meio Ambiente do Municipio
editou a Portaria 06/2007, publicada em janeiro do mesmo ano, que determina que
0s eventos realizados nos 32 parques do Municipio estdo obrigados a
neutralizarem suas emissdes com o plantio de arvores na cidade e a realizarem a

destinagdo final adequada dos residuos gerados.

A reposicéo florestal, importante medida de mitigacdo, tem também o
potencial de estratégia de adaptacdo, nos casos, por exemplo, em que 0S espacos
verdes contém a capacidade de funcionar como espagos drenantes em areas
sujeitas a inundacbes; em que o plantio seja efetuado em areas sujeitas a
deslizamentos de terra ou, ainda, em éareas vulnerdveis a processos de

desertificacdo.'*

Elege-se como ultimo exemplo — mas nem por isso menos importante
— para ilustrar as iniciativas de cidades brasileiras no enfrentamento das mudancas
climéticas as diversas Politicas Municipais de Mudanca do Clima editadas pelos
municipios de Sdo Paulo (SP),**" Mogi Guacu (SP),*** Rio Claro (SP),**® Jundiai
(SP)** e Cotia (SP)'*

Todos os exemplos trazidos acima demonstram como o debate sobre a
sustentabilidade frente a&s mudancas climéticas encontra nas politicas publicas da

cidade um de seus valores mais dindmicos, atuando como um verdadeiro elemento

1“0 | AVRATTI, Paula Cerski e PRESTES, Vanésca Buzelato. Diagnéstico da Legislacgo:
identificacdo das normas com incidéncia em mitigacdo e adaptagdo as mudancgas climéticas.
Desmatamento/Mudan¢a no uso da terra. Brasil: Instituto O Direito Por Um Planeta Verde -
Projeto Direito e Mudancas Climéaticas nos Paises Amazonicos, 2009, p. 27. Disponivel em:
<http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas/index.php?ling=por&cont=publicacoes>
Acesso em: 11 de abril de 2010.

1 Lei n® 14.933/09.

12 | ei n° 4.400/07.

%3 ei n° 3.981/09.

144 Lei n° 7.242/09.

15 ei n° 1.439/07.
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de conscientizacdo e de sensibilidade frente aos novos cendrios vislumbrados pelo
IPCC e em certa medida ja vivenciados.

Para que as acOes realizadas no escala local se firmem como elemento
a agregar a estratégia global de enfrentamento das mudancas climéticas, €
importante que as informacdes sobre as medidas e praticas que obtiveram sucesso
sejam disseminadas entre as cidades de todo o mundo. Além disso, é essencial que
esses esforcos sejam reconhecidos no ambito dos organismos internacionais.

Com esses objetivos, muitas cidades ao redor do mundo tém se
associado umas as outras por meio de redes transnacionais, compartilhando
informacdes e experiéncias e reivindicando a oficializacdo de suas praticas.
Associacles de governos locais tém se destacado na busca pelo reconhecimento
do papel dos governos locais na implementagdo das estratégias e planos nacionais,
maior capacitacdo, recursos e cooperacao entre as cidades, além da inclusdo do
desenvolvimento e implementacédo de politicas locais na agenda da CQNUMC.

E o que propde o Mapa do Caminho dos Governos Locais pelo
Clima,**® uma iniciativa da Campanha Internacional de Cidades pela Protecdo ao
Clima,**" do International Council for Environmental Initiatives (ICLEI),**® que
conta com a parceria de diversas associacdes globais com a cooperagéo e o
suporte de parceiros internacionais, nacionais e locais. Entre eles destacam-se as

149

seguintes redes: Cidades Unidas e Governos Locais (UCLG)™™ e sua vertente das

metrépoles mundiais chamada Metropolis;**° Climate Leadership Group (C40);**

¥8pisponivel em: <http://www.iclei.org/fileadmin/template/project _templates
[climateroadmap/files/Reports/Status_Report 25May09_small.pdf> Acesso em: 28 de janeiro de
2010.

7 Cities for Climate Protection (CCP). Na América Latina a CCP inclui 9 cidades no México, 7
cidades no Brasil, 2 cidades na Argentina, uma no Chile e uma na Colémbia. Cf.
<http://www.iclei.org/index.php?id=800 > Acesso em: 28 de janeiro de 2010.

18 O ICLEI é uma associacdo internacional de cidades e organizacdes comprometidas com o
desenvolvimento  sustentavel. Para a lista dos membros da Associagdo, cf.
<.http://www.iclei.org/index.php?id=772> Do Brasil, Apui, Belo Horizonte, Betim, Curitiba,
Goiania, Lucas do Rio Verde, Mariana, Palmas, Petrépolis, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Santo
André, S8o Paulo, Sdo Carlos e Volta Redonda sdo associados. Disponivel em:;
<http://www.iclei.org/index.php?id=1387&region=LA > Acesso em: 28 de janeiro de 2010.

9 Sigla em inglés para United Cities and Local Governments. Cf. < http://www.cities-
localgovernments.org/> Acesso em: 28 de janeiro de 2010.

BOworld  Association of  Major  Metropolises.  Cf.  <http://www.metropolis.org
/metropolis/en/node/15 > Acesso em: 28 de janeiro de 2010. No Brasil, Brasilia, Belo Horizonte,
S&o Paulo e Porto Alegre fazem parte dessa associagéo.

151 Cf. < http://www.c40cities.org/ > Acesso em: 28 de janeiro de 2010. No Brasil, os municipios
de S&o Paulo e Rio de Janeiro integram este grupo.
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e 0 Conselho Mundial de Prefeitos para Mudancas Climaticas (WMCCC).™2 Esse
compromisso busca o fortalecimento e o reconhecimento das experiéncias de
cidades e governos locais no acordo sobre mudancas climaticas da ONU que se
busca estabelecer para o periodo ap6s 2012, quando encerram 0S COMPromissos
assumidos no ambito do Protocolo de Quioto, que ndo contemplam de forma
oficial o papel das cidades no contexto de remediacdo das mudancas climaticas.
As negociacBes também abordam a necessidade de financiamento e transferéncia

de tecnologia para as cidades dos paises em desenvolvimento.

As cidades, portanto, devem constituir-se como parte importante no
processo de tomada de decisdo visando a remediacdo das mudangas climaticas e
seus efeitos. E na cidade que o envolvimento de todos os atores sociais é possivel.
Nesse sentido, para que possa ter éxito, a reducdo de emissdes de GEE requer

também uma abordagem em nivel local, como elemento da estratégia global.

A gestdo e o planejamento urbano que buscam assegurar a todos o
direito a cidade sustentdvel ndo podem estar a margem dos condicionantes e
requisitos que comportam os parametros ambientais e urbanisticos envolvidos no
enfrentamento das mudangas climéaticas. O grande desafio das mudangas
climéaticas torna imperioso que se repense a totalidade da relagdo homem-
natureza, com vistas a assuncdo de uma nova dimenséo da responsabilidade que
va ao encontro da sustentabilidade do desenvolvimento das sociedades nas
cidades. Uma responsabilidade, portanto, voltada para o futuro, pois que o direito
a cidade sustentavel deve contemplar ndo s6 as geragdes presentes, mas também

as que estdo por vir.

A cidade e, portanto, o espaco das politicas publicas, a partir da gestdo
participativa do conjunto de atores urbanos , € o lugar que possibilita a realizagdo
de préaticas condizentes com uma nova maneira de pensar a relagdo homem-

natureza e com a nova amplitude da responsabilidade a ser assumida.

12Gjgla  em inglés para World Mayors Council on Climate Change. Cf.
<http://www.iclei.org/index.php?id=10325 > Acesso em: 28 de janeiro de 2010. O municipio do
Rio de Janeiro faz parte dessa alianca.
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3.4

A responsabilidade como principio: garantia do direito a cidade
sustentavel para as geracdes presentes e futuras

A quem se pode atribuir a responsabilidade — e, portanto, 0s custos e
as decisdes — por danos ao meio ambiente que resultam nas mudancas climéticas
em escala global? Em que medida a intensificacdo do efeito estufa pode ser
atribuida a decisdo individual de dirigir um automovel ou consumir determinado
produto, cotidianamente repetida milhares de vezes sob o aspecto da normalidade

da vida?

Essas sdo questbes complexas, cujas respostas ensaiam ainda
contornos imprecisos, uma vez que na sociedade contemporanea “o dominio da
perspectiva”, como salienta Francois Ost, estende-se para além das
“consequéncias previsiveis dos nossos atos, de que somos obrigados a assumir a
responsabilidade, mas também dos seus desenvolvimentos provaveis, ou mesmo

simplesmente possiveis.”**

Na sociedade de risco, sempre que alguém decide por algo, essa
decisdo é tomada num contexto de informacgdes cientificas e tecnologicas
conflitantes e mutaveis, o que reivindica uma resignificacdo do saber. O “saber
previdente”, sempre precedido do “saber técnico” que confere poder as acgdes
humanas, ganha um significado ético, levando ao reconhecimento da ignoréncia
como uma obrigacdo do saber que deve instruir o controle dessas a¢fes em vista

de seu poder de ameaca.™*

Ulrich Beck observa que neste cenario “[a] principal questdo é como
tomar decisdes em condigdes de incerteza fabricada, quando nédo s6 é incompleta a
base de conhecimento, como também a disponibilidade de maior e melhor

conhecimento frequentemente sup&e mais incerteza”.*>

A tomada de decisbes sobre 0s riscos inerentes as mudangas

climéticas é um desafio a ser enfrentado nos diversos niveis em que esses riscos

153 OST, Francois. A natureza & margem da lei: a ecologia & prova do direito. CHAVES, Joana
(Trad.). Lisboa: Piaget, 1995, p. 309.

1 JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizagdo
tecnolégica. Rio de Janeiro: Contraponto: PUC-Rio, 2006, p. 41.

1% BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo global. Madri: Siglo Vientiuno de Espafia, 2002, p. 09.
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podem ser gerenciados, o que inclui a gestdo urbana como elemento fundamental
na afirmacdo do sentido da vida em sociedades marcadas pela incerteza em

relacdo ao futuro.

Essa incerteza obriga ao dever de precaucdo. Segundo Solange Teles
da Silva, “a filosofia da precaucdo, fundada em uma ética das relacdes entre o
homem, o meio ambiente, os riscos e a vida, encontra seu fundamento na

ambiguidade da tecnologia e do limite necessario do saber cientifico.”**®

O principio da precaugdo, portanto, deve informar o Direito em sua
tarefa de ligar os vinculos e demarcar os limites da relacdo homem-natureza,
conferindo a legislacdo municipal e as politicas publicas urbanas o potencial de
transformar a incerteza cientifica em certeza social a partir da construcdo de

cidades sustentaveis.
Pois, como esclarece Francgois Ost:

Para além das suas funcGes repressivas e administrativas o direito €, antes de
mais, uma palavra, socialmente autorizada, que denomina, classifica e
arbitra. Entendido assim, como a arte de decidir sobre um fundo de
irresolubilidade, o direito surge, particularmente adotado para a tarefa que
consiste em ligar os vinculos e demarcar os limites.**’

Nesse sentido, o principio da precaucdo emerge do art. 225 da
Constituicdo Federal, impondo a regulamentacdo das incertezas cientificas para
que se oriente as a¢des humanas em conformidade com a garantia do direito ao
meio ambiente sadio para as geracdes presentes e futuras e, mais especificamente,

o direito a cidade sustentavel.

Aplicado as hipoteses de risco potencial, o principio da precaucgdo
indica a atuagdo com vistas a resguardar a sadia qualidade de vida das geracoes
humanas, presentes e futuras, e a continuidade e equilibrio do meio ambiente.**®
Por esta razdo, o principio da precaucdo considera ndo sé o risco certo e iminente
de determinada atividade ou comportamento, “como também os riscos futuros

decorrentes de empreendimentos humanos, 0s quais nossa compreensao e o atual

1% SILVA, Solange Teles da. Principio da precaucdo: uma nova postura em face dos riscos e
incertezas cientificas. In VARELLA, Marcelo Dias e PLATIAU, Ana Flavia Barros. (orgs.).
Principio da precaucdo, p. 75 a 92. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 02.

17 OST, Francois. A natureza & margem da lei: a ecologia a prova do direito. CHAVES, Joana
(Trad.). Lishoa: Piaget, 1995, p. 22.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 172 ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2009, p. 69.
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estdgio de desenvolvimento da ciéncia jamais conseguem captar em toda

densidade.”*®

A partir desta premissa, este principio, embora possua carater
preventivo, difere do principio da prevencdo, que é aplicado as situa¢fes em que
se tem informacdes certas e precisas sobre 0s danos que se quer prevenir, ou seja,
as situacdes de perigo concreto. Conforme o conceito fornecido por José Rubens
Morato Leite e Patryck de Aradjo Ayala, “[0] objetivo fundamental perseguido na
atividade de aplicacdo do principio da prevencdo é, fundamentalmente, a

proibicéo da repeticdo da atividade que ja se sabe perigosa”.'®® (grifos do autor)

O principio da precaucgdo, por sua vez, se da as situacdes em que a
avaliacdo cientifica ndo consegue determinar o risco e seus efeitos lesivos com a

seguranca desejada.'®*

Considerando a gravidade dos riscos que podem ser gerados pela acdo
ou mesmo a inacdo,’® dependendo do caso concreto, Paulo Affonso Leme
Machado afirma que “[n]a duvida, opta-se pela solucdo que proteja imediatamente
0 ser humano e conserve 0 meio ambiente (in dubio pro salute ou in dubio pro

1163

natura)”™°, como testemunharam numerosos documentos oficiais preocupados

com a qualidade de vida das geracGes humanas e a protecdo do meio ambiente.

Corporificado no principio 15™®* da Declaragdo da Conferéncia das
Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, em 1992, esse

principio tem sido incorporado largamente desde entdo. A Convencdo sobre

1% DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econémico. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 152.

180 | EITE, José Rubens Morato e AYALA, Patryck de Aradjo. Direito Ambiental na Sociedade de
Risco. 12 edi¢do. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002, p. 63.

181 Sobre a incerteza e o principio da precaucdo, observa Paulo Affonso Leme Machado: “O
incerto ndo é algo inexistente. (...) O fato de o incerto nédo ser conhecido ou de ndo ser entendido
aconselha que seja avaliado ou pesquisado. (...) A certeza equivale & auséncia de davida e de
imprecisdo. O estado de certeza tem por objetivo nos dar seguranca, sendo que a incerteza gera a
inseguranca. A informacdo incerta € um dos motivos para apelar-se para a aplicagao do principio
da precau¢do.” (MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro..., p. 81.)

162 A indicagdo sobre que decisdo tomar nos casos em que ndo se conhece plenamente os efeitos de
uma determinada atividade ou comportamento pode se dar, inversamente, sob a forma de a¢des de
prevencéo.

183 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op.cit., p. 81.

164 «principio 15 — De modo a proteger 0 meio ambiente, o principio da precaucdo deve ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com as suas capacidades. Quando houver ameaca
de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada
como razdo para postergar medidas eficazes e economicamente viadveis para prevenir a degradacao
ambiental.”
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Mudanca do Clima estabelece em seu art. 3° principio 3, que 0s paises

signatarios:*®®

devem adotar medidas de precaucdo para prever, evitar ou minimizar as
causas da mudanca do clima e mitigar seus efeitos negativos. Quando
surgirem ameacas de danos sérios ou irreversiveis, a falta de plena certeza
cientifica ndo deve ser usada como razdo para postergar essas medidas,
levando em conta que as politicas e medidas adotadas para enfrentar a
mudanga do clima devem ser eficazes em funcéo dos custos,*® de modo a
assegurar beneficios mundiais ao menor custo possivel.'®’

O IPCC elabora periodicamente relatérios baseados em evidéncias que
refletem os pontos de vista de especialistas com o objetivo de disponibilizar uma
fonte objetiva de informacgdes sobre as mudancas climaticas, entretanto, ndo pode
prever o futuro. A avaliagdo cientifica ndo possui a capacidade de transpor o juizo
da davida e prever com a certeza desejada toda a ordem de mudancas que
ocorrerdo no sistema climéatico e o seu grau de impacto no meio ambiente e na

qualidade da vida humana.

Por isso, afirma Anthony Giddens, “os pensamentos de longo prazo
necessarios em considerar as mudangas climéticas tém que operar contra 0 pano

de fundo da inseguranca”.*®® (traducéo livre)

Esse entendimento enfatiza um dos aspectos aludidos pela
Comunicacdo da Comissao relativa ao principio da precaucdo das Comunidades
Européias, qual seja, o da “necessidade de se compreender este principio como
pressuposto prévio de todos os processos de decisdo politica que tenham por

1169

conteddo a gestéo de riscos.” " (grifos do autor)

Segundo Anthony Giddens, “hoje grande parte das decisdes politicas

diz respeito a administracdo de riscos — riscos que ndo se originam da esfera

185 Observa Solange Teles da Silva que “textos como este, que constituem a soft law ou soft norm
(declragbes, codigos de conduta, etc.) representam um instrumento precursor da adogdo de regras
juridicas obrigatdrias, estabelecem principios diretores da ordem juridica internacional que
adquirem com o tempo a forca de costume internacional, ou ainda propugnam pela adogdo de
principios diretores no ordenamento juridico dos Estados.” (grifos da autora) (SILVA, Solange
Teles da. Principio da precaucdo..., p. 01.)

166 |_embrando que o custo deve ser ponderado de acordo com a realidade econdmica da cada pais
signatario, pois a responsabilidade ambiental é comum, mas diferenciada.

187 Decreto n° 2.652/98.

188 No original: “The long term thinking needed to counter climate change has to operate against
the backdrop of uncertainty.” (GIDDENS, Anthony. The politics of climate change. Cambridge :
Polity Press, 2009, p. 07.)

189 |_EITE, José Rubens Morato e AYALA, Patryck de Aradjo. Direito Ambiental na Sociedade de
Risco... , p. 66.
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politica, mas que tem que ser politicamente administrados”.*”® Em outra obra, 0
autor afirma que “a politica das mudangas climaticas é toda baseada em riscos e

»171

em como geri-los.”""~ (traducéo livre)

O autor, no entanto, sustenta a insuficiéncia do principio da precaucéao
para gerir 0s riscos associados as mudancas climaticas. Segundo seus argumentos,
0 principio da precaucdo atua apenas em um dos lados do risco, o da possibilidade
de ocorréncia de um dano. O outro lado, que corresponde a ousadia e a inovacao,
essenciais ao desenvolvimento da sociedade, ndo seria contemplado por este

principio.'’

Entretanto, convém considerar para a aplicacao eficaz do principio da
precaucdo no contexto das mudancas climaticas, que o exame e aplicacdo dos
principios deve se dar com a consciéncia da dimensdo temporal da protecdo que
buscam — que no caso do principio da precaucdo se identifica com a busca da
equidade intergeracional.

Isso significa que a tomada de decisdo orientada pelo principio da
precaucao nao deve, como orienta¢do genérica de prudéncia, buscar imobilizar as
atividades humanas. Essa ndo € a finalidade do principio: “[n]Jdo se trata da

precaucdo que tudo impede ou que em tudo vé catéstrofes ou males”.}"®

Valendo-se dos ensinamentos de Francois Ewald, Solange Teles da
Silva enfatiza que tanto a minimizacdo e gestdo dos riscos como a aceitacdo da

inovagdo déo sentido a filosofia da precaucao.™

De acordo com Francois Ewald, o principio da precaucdo “descreve as
condicbes para acdo, deixando uma margem de escolha aos que devem

implementa-lo.”*" O autor considera que este principio deve orientar a acdo de

0 GIDDENS, Anthony e PIERSON, Christopher. Conversas com Anthony Giddens..., p. 144

1 No original: “Climate change politics is all about risk and how to manage it (...).” (GIDDENS,
Anthony. The politics of climate change..., p. 07.)

72 GIDDENS, Anthony. Op. cit., p. 57.

1% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro..., p. 69. Nesse mesmo sentido
LEITE, José Rubens Morato e AYALA, Patryck de Araijo. Direito Ambiental na Sociedade de
Risco.. , p. 66.

1" EWALD, Francois. Philosophie politique du principe de précaution. In EWALD, Francois et al.
Le principe de précaution. Que sais-je? PUF, 2001, p. 36. Apud SILVA, Solange Teles da.
Principio da precaugdo: uma nova postura em face dos riscos e incertezas cientificas. In
VARELLA, Marcelo Dias e PLATIAU, Ana Flavia Barros (Orgs.). Principio da precaugdo. Belo
Horizonte: Del Rey, 2004, p. 05.

1> SILVA, Solange Teles da. Principio da precaucéo..., p. 06.
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todos os atores que tenham um poder sobre o risco em sentido amplo, o que inclui
“0s produtores, pesquisadores, peritos, os poderes publicos, mas também aqueles
que tenham o poder de criar — artificialmente — riscos: a midia em particular e, in

fine, o cidaddo, cuja conduta pode ela mesma ser criadora de riscos.”*"

Dai a necessidade de uma gestdo urbana democratica face as
mudancas climaticas, condicdo para a aceitacdo social dos riscos a elas
associados. Gestdo esta que, ao avaliar a incerteza para a tomada de decisoes,
deve considerar um horizonte de longo prazo, levando-se em conta o direito das

gerac0es futuras.

Neste ponto, importa a afirmacéo de Cristiane Derani de que a atuacao
do principio da precaucédo é sentida, de forma mais apropriada, na elaboracdo de

politicas publicas, dentre as quais se insere a atividade normativa.*’’

A preponderancia das ac¢Bes antrépicas como principais causas das
mudancas climaticas e os prognosticos sobre suas ameacas tém como reflexo a
intensificacdo da necessidade de gerenciamento dos riscos ambientais pelo
Direito, mediante a construcdo de vinculos, limites e decisbes sobre o futuro. O
futuro passa a ser um fator essencial para a definicdo dos interesses publicos
reconhecidos pelo Direito, eleitos pela propria coletividade.

A realizacdo e o controle das politicas publicas, portanto, deve
traduzir-se em processos que levem a uma escolha coletiva de prioridades, tendo
como fundamento a sustentabilidade para a garantia plena do direito a cidade para

as geracOes presentes e futuras.

Nessa dissertacdo, no primeiro Capitulo, foram relatados os novos
contextos urbanos proporcionados pelos modos em que se deu o desenvolvimento
da sociedade e a consequente degradacdo do meio ambiente, que tém nos
desequilibrios do sistema climéatico sua comprovacao mais dramética (obstaculos).
Em seguida, no segundo Capitulo, foram identificados os marcos normativos que
podem compor esses conflitos (instrumentos). Importa neste Capitulo conclusivo

destacar o papel da gestdo urbana participativa no @mbito da necessidade de

176 EWALD, Francois. Op. cit., p. 40. Apud SILVA, Solange Teles da. Principio da precaucio:
uma nova postura em face dos riscos e incertezas cientificas. In VARELLA, Marcelo Dias e
PLATIAU, Ana Flavia Barros (Orgs.). Principio da precaucdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p.
05, nota 17.

" DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econdmico. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 151.
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transformacdo do agir coletivo a partir das politicas publicas redimensionadas
para a sustentabilidade e da adog@o de uma responsabilidade baseada na equidade

e na solidariedade entre as gerac6es (possibilidades).

A busca pela eficécia social dos avangos normativos nos regimes de
protecdo dos direitos que compdem o direito as cidades sustentaveis, assim como
0s novos desafios postos pelas mudancas climaticas a sua garantia, vem ressaltar a
importancia do exercicio de um deles, qual seja, o direito de participacdo dos

cidadaos.
Como registra Henri Acselrad:

A associacdo da nocdo de sustentabilidade com o debate sobre
desenvolvimento das cidades tem origem nas rearticulacdes politicas pelas
quais certo namero de atores envolvidos na produgdo do espaco urbano
procura dar legitimidade a suas perspectivas, evidenciando a compatibilidade
das mesmas com os propdsitos de dar durabilidade ao desenvolvimento, em
acordo com os principios da Agenda 21.1"

A compreensdo adequada da importancia da politica como acdo e
como processo que permita a reivindicacdo e a consolidacdo de vinculos
obrigacionais com o futuro pressupde a constituicdo de um ideal participativo e

inclusivo como parte dos projetos de democratizacéo.

Os novos quadros de conflituosidade ambiental inaugurados no
contexto da sociedade de risco, que relacionam o ambito local com os riscos
globais, passam a exigir que as pretensdes cidadas qualifiguem-se em posturas e

compromissos politicos ativos.*”

Ac0es que, por sua vez, devem ter “o poder de
condicionar uma rede de obrigac6es diferenciadas (publicas, privadas, individuais,

coletivas ou difusas), enderecadas a sujeitos das mais diversas qualidades (ao

18 ACSELRAD, Henri. Sentidos da sustentabilidade urbana. In ACSELRAD, H. (Org.).A
Duracdo das Cidades: sustentabilidade e risco nas politicas urbanas. 2% ed. Rio de Janeiro:
Lamparina, 2009, p. 53.

% A cidadania, considerada sob o ponto de vista do ordenamento juridico, é um atributo do
individuo cidaddo e se manifesta sob o aspecto civil, politico e social. A cidadania civil, a
cidadania politica e a cidadania social constituem o que conceitualmente se determina como
cidadania classica e vinculam-se, respectivamente, as liberdades e garantias individuais, ao pleno
direito do exercicio das prerrogativas politicas e as conquistas vinculadas ao bem estar social.
Resta ainda evidente a distingdo entre cidadania passiva e cidadania ativa, que se da a partir da
compreensdo de que a cidadania é ativa quando, além dos direitos concedidos pelo Estado que Ihe
configuram a cidadania passiva, o cidaddo a exerce efetivamente, torna-se, além de um usuério,
também um agente criador de direitos e modificador do status quo no ambiente social em que vive
e exerce influéncia. (LEITE, José Rubens Morato e AYALA, Patryck de Aradjo. Direito
Ambiental na Sociedade de Risco. 12 edicdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002, pp. 239 e
240.)
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Estado ou aos particulares),” como afirma José Rubens Morato Leite e Patrick de

Aratjo Ayala.*®

E nesse sentido que se interpreta 0 mandamento expresso no art. 225,
caput, da Constituicdo Federal, de acordo com o qual os individuos cidad&os
adquirem, além do direito ao meio ambiente sadio, também deveres e
responsabilidades para com o meio ambiente na perspectiva de sua protecéo, ja

que se confere tal direito a um conjunto indeterminado de destinatarios.

A interpretacdo da norma constitucional nesse sentido é um
imperativo, pois a partir do momento em que 0 homem se depara, em
consequéncia dos seus feitos, com a possibilidade real de perecimento das
condi¢cdes que asseguram o suporte da vida como ele a conhece, exige-se uma

nova concepcgéo de direitos e deveres.

No contexto atual em que 0s riscos se caracterizam por serem globais
e transtemporais, '®* e que correlaciona incerteza, futuro e atividades humanas,
tem se aprofundado, sob o viés da protecdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, a discussdo sobre a possibilidade de existéncia de direitos e deveres

entre as geragdes da espécie humana.

Na incerteza do que pode estar por vir, precisa-se tomar nas maos o
processo de desenvolvimento que segue avante de uma forma inteiramente nova.
Portanto, o Direito deve estar situado na sociedade de risco, segundo as suas

demandas.

A qualidade dos problemas ambientais vinculados as mudancas
climaticas aponta para uma matriz juridica voltada ndo apenas para os atores e a
ponderacdo de interesses coletivos e individuais no momento presente, mas
também para um modelo capaz de estar comprometido com o futuro, incluindo a

gestéo dos riscos ambientais e as necessidades das futuras geragoes.

180 |hid, p. 241. Os autores propdem, diante do déficit democratico das democracias liberais e da
insuficiéncia do Estado de Direito Democrético tradicional em lidar com valores difusos e os
novos fins ligados a protecdo do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes, uma nova
cidadania, denominada cidadania ambiental, que é mais abrangente e “tem com objetivo comum a
protecdo intercomunitaria do bem difuso ambiental,” indo além da cidadania cléssica. (grifos dos
autores). (Ibid., p. 252)

181 AYALA, Patryck de Aradjo. A protecdo juridica das futuras geragdes na sociedade de risco
global: o direito ao futuro na ordem constitucional brasileira. In: FERREIRA, Helini Sivini e
LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Estado de direito ambiental: tendéncias: aspectos
constitucionais e diagndsticos. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p. 230.
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Nesse sentido, observa Délton Winter de Carvalho que a globalidade e

os efeitos intergeracionais dos novos riscos produzidos:

levam, necessariamente, a uma intensificacdo da funcdo gerenciadora do
Direito frente aos riscos ambientais, mediante a constante analise de sua
tolerabilidade. Para tanto, a analise juridica passa ndo mais a se voltar apenas
para os efeitos ambientais ja concretizados (passado), mas, sobretudo, langa
seu foco ao horizonte futuro. Ainda, ha também um aumento na
complexidade causal, uma vez que diversos fendmenos, isoladamente
inofensivos, quando combinados (num determinado contexto por um
determinado periodo) apresentam repercussfes de grande magnitude
ambiental.*®

A problemética trazida pelas alteragfes no sistema climatico exige,
para seu enfrentamento e superacdo, uma concepc¢édo renovada da responsabilidade
que vai além do alargamento das categorias habituais da responsabilidade voltada
para a imputabilidade. E essencial que se direcione essa responsabilidade também
para o futuro, a partir da universalizagcdo dos interesses humanos no tempo e no

espaco, atribuida de forma exclusiva & complexidade da crise ambiental.*®

InUmeros questionamentos surgem a partir da necessidade de
ampliacdo da responsabilidade para abarcar o direito das futuras geracfes ao meio
ambiente, cuja reflexdo cumpre o papel de identificar e delimitar o tipo de deveres
a serem exigidos a partir dessa nova dimensdo; a amplitude do interesse a ser

tutelado; quem deve tutel4-lo e quais os interessados nessa tutela.'®*

Embora ndo seja a questdo principal deste trabalho, reconhece-se a
necessidade de buscar as respostas para a elucidacdo dessa ideia alargada de
responsabilidade que, por mais difusa que seja, ndo se quer arbitraria. O nexo
entre uma acdo e seus efeitos ndo é ignorado, mas configurado de forma a

considerar o horizonte futuro.

Avaliando criticamente 0 progresso técnico-cientifico e seus
desdobramentos, Hans Jonas inovou ao propor que a relacdo entre as geracOes
articula-se solidamente sobre a idéia de responsabilidade. Para o autor, ndo ha

como dissociar a responsabilidade de cada ser humano para consigo mesmo

182 CARVALHO, Délton Winter. Mudancas Climaticas e as implicacdes juridico-principiolégicas
para a gestdo dos danos ambientais futuros numa Sociedade de Risco Global. Brasil: 2010, p. 04.
Disponivel  em: <http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas/down.php?arg=090310-
120244artigo_delton.pdf&pasta=admin_artigos> Acesso em: 09 de abril de 2010.

183 OST, Francois. A natureza & margem da lei: a ecologia & prova do direito. CHAVES, Joana
(Trad.). Lisboa: Piaget, 1995, Capitulo 7.

184 |hid, pp.39 e 40.
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daquela que se deve ter em relacdo a todos os demais. Trata-se de uma idéia de
responsabilidade que liga o individuo a todos os demais homens, considerados em

sua descendéncia abstrata, e a natureza da qual faz parte.*®

O autor identifica que, a partir da descoberta da fragilidade do meio
ambiente diante dos danos decorrentes do agir humano, uma nova dimensdo de
responsabilidade ¢é vislumbrada, pois que transforma completamente a
representacdo que o homem tem de si mesmo e, acrescenta-se, em relacdo a

natureza. Os efeitos dessa descoberta, conforme observa o autor:

nos revela que a natureza da acdo humana foi modificada de fato, e que um
objeto de ordem inteiramente nova, nada menos do que a biosfera inteira do
planeta, acresceu-se aquilo pelo qual temos de ser responsaveis, pois sobre
ela detemos o poder. 185

Segundo ele, a “natureza como uma responsabilidade humana” é um

novo elemento sobre o qual deve ser desenvolvida uma nova teoria ética.

Michel Serres sublinha igualmente que a natureza, outrora um objeto
local sobre o qual um individuo tinha o poder de agir, ganha contorno global, a
Terra em sua totalidade, sobre a qual a humanidade tem o poder de interferir e

transformar drasticamente. Nas palavras do filésofo francés:

Se julgarmos nossas ac¢des inocentes e acharmos que estamos ganhando,
nada ganhamos, a histdria prossegue como antes; mas, se perdermos,
perdemos tudo, sem preparacdo para uma possivel catastrofe. Ao contrério,
deveriamos escolher a responsabilidade: se perdermos, ndo perdemos nada;
mas se ganharmos, ganhamos tudo, permanecendo atores da histéria.*®’

Nesse sentido, Jonas desenvolve o principio ético fundamental de que
“a existéncia ou a esséncia do homem, em sua totalidade, nunca podem ser
transformadas em apostas do agir”. Logo, este principio gera no homem a
obrigacao incondicional perante o Ser, “como um mandamento irrecusavel”, uma

vez que ele assume a responsabilidade pelo futuro. *

A concepc¢édo de responsabilidade desenvolvida pelo autor, portanto,
“(...) engloba ndo s6 o dever de garantir a existéncia das futuras geragdes, mesmo

que nossos descendentes diretos ndo estejam entre elas, mas também o dever em

85 JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizacdo
tecnoldgica. Rio de Janeiro: Contraponto: PUC-Rio, 2006.

18 JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizagdo
tecnologica, p.39.

187 SERRES, Michel. O contrato natural. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1991, p. 15.

188 JONAS, Hans. Op.cit., p. 87
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relacdo ao modo de ser dessas geracdes,”*®

0 que significa que a responsabilidade
também se da em relacdo ao meio ambiente da qual as geracdes de seres humanos

sdo parte integrante.

Conclui-se, juntamente com Jonas, que a moderna e contemporanea
intervencéo tecnoldgica no meio ambiente e os riscos dai decorrentes, capazes de
comprometer as condicOes de vida e até mesmo a sobrevivéncia futura, ensejam o
alargamento da responsabilidade para além do ambito da relacdo com o proximo

no momento presente, englobando as futuras geracdes e 0s demais seres Vvivos.

Observa-se basicamente uma objecdo a obra de Jonas — em razdo de
sua defesa da unilateralidade das prestacdes entre as geracGes —, para entdo se
afirmar que a conclusdo do presente estudo se estrutura na nogdo mais ampla e
radical da responsabilidade proposta por este autor. Faz-se a objecdo em relagéo a
unilateralidade absoluta das prestacdes no tempo™® pois se entende que a rejeicdo
total a reciprocidade impossibilita a construcdo de uma relacdo justa e equitativa

intra e intergeracional.

Ao especificar a justificacdo de um dever de assegurar a posteridade —
o direito as cidades sustentaveis para as futuras geracfes — diante dos desafios
colocados pela problematica das mudancas climaticas, destaca-se, por exemplo, o
consumo excessivo dos recursos naturais e 0 uso e a ocupacéo irregular do solo
urbano. Por um lado, esse consumo, principalmente no ambito dos paises
desenvolvidos, tem como uma de suas conseqiéncias a ostensiva emissdo de GEE
na atmosfera. Por outro, a ocupacao irregular do solo, principalmente no ambito
dos paises em desenvolvimento, gera fortes pressdes sobre o meio ambiente
natural, degradando-o e por isso contribuindo para o agravamento das mudancas
climaticas e seus efeitos. Quando se tem essa realidade em mente, observa

Francois Ost, “é evidente, a justica a respeito das geracdes futuras (resultante de

189 Ipid., p. 90.

190 Esse pensamento é oposto ao modelo contratualista da relacdo entre as geracdes proposto por
John Rawls que, embora ndo tenha sido desenvolvido no campo da prote¢do do meio ambiente e
seja restrito a poucas geragdes ligadas por lacos de afeto, sugere uma teoria da justica com
principios que buscam garantir a equidade entre as geragfes. Cf. RAWS, John. Uma teoria da
justica. Brasilia: UNB, 1981.
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uma maior preservacdo dos recursos), passa por uma maior equidade em relacdo a

humanidade presente”.**

Além disso, ainda gque se reconheca que ndo ha uma equivaléncia nas
prestacOes entre as geragdes presentes e futuras, uma geragao €, a0 mesmo tempo,

devedora e beneficiaria da responsabilidade.

Prefere-se, portanto, no lugar da unilateralidade como elemento que
caracteriza a responsabilidade em questdo, a idéia de igualdade e solidariedade
entre as geracOes e de existéncia, ainda que ndo de forma total, de um equilibrio
nas prestacOes encontradas na teoria da equidade intergeracional formulada por
Edith Brown Weiss e também na teoria da transmissdo de um patriménio comum

desenvolvida por Francgois Ost.

A teoria de Edith Brown Weiss considera parte da premissa que o
desenvolvimento econdmico da sociedade contemporanea, estruturado a partir da
racionalidade moderna, tem como uma de suas consequéncias o conflito entre os
interesses das geracOes presentes e futuras. A autora, entdo, prop0s principios,
deles derivou direitos e deveres e sugeriu estratégias de implementacdo de
responsabilidades na tentativa de demonstrar que a equidade da relagéo
intergeracional exige que as geracOes presentes, beneficiarias do meio ambiente,

considerem, em suas decisdes, 0s interesses das geracgdes futuras.

Embora a teoria desenvolvida por Weiss tenha como foco as rela¢6es
entre as geraces da espécie humana, ela reconhece, assim como Jonas, que a
humanidade integra a biosfera e assevera que, como Unico porta-voz racional de

todos 0s seres vivos, 0 homem é responsével também por eles.'*

De acordo com os estudos da autora, cada geracdo &, a0 mesmo
tempo, guardid e beneficiaria dos recursos naturais e culturais do planeta, um
patrimdénio comum a todos, o que lhe impde obrigacbes de conservar esse
patrimonio para as futuras geracOes e lhe confere direitos de usufruir do legado

deixado pelas geragdes precedentes.'®®

191 OST, Francois. A natureza @ margem da lei: a ecologia & prova do direito. CHAVES, Joana
(Trad.). Lisboa: Piaget, 1995, p. 320.
192 WEISS, Edith Brown. In fairness to future generations: international law, common patrimony
?gr;d intergenerational equity. New York: Transnational Publishers, Inc., 2006, p. 17, nota 02.

Ibid. p. 21.
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Segundo Ost, “[u]lma certa dialética entre as geracBes permite, com
efeito, reintroduzir nessa questdo uma espécie de compensacdo pelos sacrificios

consentidos, equilibrio inerente & prépria idéia de justica.”%

Esclarece Weiss que as geracOes presentes recebem um “legado das
geracOes passadas”, o qual pode usar e do qual pode se beneficiar, com a condi¢do
de transmiti-lo as futuras geracOes, para que também possam usufruir dele nas
mesmas condicdes. Dessa relacdo deriva um conjunto de “obrigacdes planetarias”

sobre os membros de cada geracdo e os concede certos “direitos planetarios”.*®

Sao essas “obrigacdes planetarias” e “direitos planetarios” existentes
entre as geragdes, como denomina a autora, que compdem e estruturam a teoria da
equidade intergeracional ou da justica entre as geracdes. Nesse sentido a autora

supera a concepcao de Jonas de uma responsabilidade absolutamente unilateral:

Essas obrigacOes sdo obrigacdes intergeracionais porque derivam da relagdo
temporal entre as geragdes no uso do nosso planeta e dos nNOSSOS recursos
culturais. Mas essas obrigacOes sdo devidas tanto pelas futuras geracdes
guanto pelos membros da geracdo presente, 0s quais tém direitos planetarios
ou intergeracionais de usar e se beneficiar do legado. (traducao livre)'®

No mesmo sentido, o modelo de transmissdo de um patrimoénio
comum, desenvolvido por Francois Ost para conceber a responsabilidade entre as
geracdes, supera a rejeicdo totalizante de Jonas quanto a reciprocidade das
prestacdes no tempo.

Apesar de reconhecer uma certa assimetria quanto a responsabilidade
entre as geracgdes presentes e futuras, no sentido de que as obrigacdes concentram-
se mais no presente e 0s beneficios mais no futuro, Ost observa que este ponto de
vista é limitado, pois:

(...) n6s ndo nos encontramos mais no principio do mundo, de forma que a
natureza que nos rodeia bem como a cultura que nos beneficiamos herddmo-
las, nds proprios, das geracOes anteriores. (...) Assim, de uma geragdo as
seguintes, a relacdo é, sem duvida assimétrica: a responsabilidade por parte
da primeira, o interesse por parte das seguintes. Mas, quando se considera as
coisas mais do alto, segundo a perspectiva cronoldgica do encadeamento

194 OST, Frangois. A natureza @ margem da lei: a ecologia & prova do direito. CHAVES, Joana
(Trad.). Lisboa: Piaget, 1995, p. 320.

195 WEISS, Edith Brown. In fairness to future generations..., p. 47.

1% These obligations are intergenerational obligations because they derive from the temporal
relationship between generations in the use of our planet and our cultural resources. But the
obligations are owed both to future generations and to members of present generation, who have
planetary or intergenerational rights to use and benefit from the legacy. (WEISS, Edith Brown. In
fairness to future generations..., p. 47.)
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natural das geracdes — olhando, dessa vez, tanto na dire¢do do passado como
na do futuro —, restabelece-se o equilibrio, ajusta-se a balanca dos créditos e
das dividas.*®’

O principal fundamento da responsabilidade entre as geracGes €, para
Ost, o conceito de humanidade desenvolvido por Kant, relacionado a dignidade da
pessoa humana'®® que, inscrita nas geracdes passadas, presentes e futuras, permite

reconhecer a equidade entre as geracdes.

O que passa de uma geragdo a outra é o que Ost denomina patriménio
comum, um conceito complexo, de conteddo amplo, que transcende a distin¢do
que opde sujeito e objeto, e sobre o qual sobrepde-se diferentes regimes juridicos,

titularidades e funcdes, levando-o a ultrapassar os modelos de propriedade privada

e soberania estatal.**®

Nesse sentido, discorre Ost sobre o conceito:

Ele produz-se como um feixe de interesses, mas também como um conjunto
de encargos, respondendo uns aos outros; ele implica, ao mesmo tempo, ser
protegido e gerido, conservado e administrado; ele acomoda-se a
sobreposicdo num mesmo espaco de diversas prerrogativas distintas,
remetendo para utilizagdes e titulares diferentes — o patriménio, diremos, é
como um nimbo, langado em nome do interesse geral, sobre bens e coisas,
relevando ora da propriedade privada, ora do dominio publico, ora da
soberania nacional, ora do regime internacional. (...) Finalmente, ¢ um
conceito transtemporal, que é, simultaneamente, de hoje, de ontem e de
amanhd, como uma heranca do passado que, transitando pelo presente, se
destina a dotar os hospedes futuros do planeta.”®

O patrimonio comum tem a vantagem de evitar a exploragdo em
beneficio da transpropriacdo, no sentido de que a propriedade privada fica sujeita
ao interesse da coletividade e por principios de gestdo baseados nesses

201

interesses.”~ A funcdo social da cidade, nos moldes em que é contemplada pela

Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade, €, entdo, acolhida por

este conceito.?%?

O que se pretende, acima de tudo, é que a responsabilidade na
transmissdo desse patrimdnio comum ganhe efetividade e eficacia social no

ambito das cidades.

197 OST, Francois. A natureza & margem da lei: a ecologia & prova do direito. CHAVES, Joana
(Trad.). Lisboa: Piaget, 1995, pp. 340 e 341.

198 A Constituicdo de 1988 consagra este principio.

199 OST, Francois. Op.cit., pp. 352 e 353.

2% Ihid., p. 354.

2L |hid., p. 78.

292 \/ide itens 2.1 e 2.2 deste trabalho.
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Portanto, a tutela do patriménio comum, que neste trabalho se
identifica com a tutela da cidade sustentavel — garantida as geracdes no tempo —,
pressupde que todos os atores dotados do poder de influenciar a formacdo da
cidade assumam a responsabilidade com as futuras geragdes e com 0 meio

ambiente ecologicamente equilibrado.

Conclui-se, nesse sentido, pela afirmacdo da gestdo urbana
participativa no processo de tomada de decisdes para o enfrentamento das
mudancas climéticas como fundamento para a responsabilidade na garantia do
direito a cidade sustentavel para as geracfes presentes e na sua transmissdo para

as geracoes futuras.
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