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Resumo

Essa dissertacdo examina o controle legislativo sobre a politica de mudanca
climatica por meio do estudo das audiéncias publicas organizadas na 542 legislatura
(2011-2014) em trés comissfes do Congresso Nacional Brasileiro: Comissdo de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal;
Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados;
e Comissdo Mista Permanente sobre Mudancas Climaticas. Visa-se contribuir com os
estudos acerca da relagdo executivo-legislativo no Brasil e reduzir lacunas existentes nos
estudos legislativos por meio de um estudo setorial que auxilie na compreensao da
diversidade e complexidade do Legislativo e de sua relacdo com o Executivo. Estabelece-
se também um dialogo critico com uma agenda de pesquisa que insiste em referir-se a
temas da agenda da politica externa brasileira como politica de Estado, relativamente
imune a ingeréncias da politica doméstica. Para a consecucdo dessa pesquisa foi feita uma

andlise de conteudo das notas taquigraficas das comissoes.
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1) INTRODUCAO

1.1) Defini¢éo do problema

No presidencialismo, o Executivo geralmente concentra prerrogativas e recursos na
formulagdo das politicas publicas. No Brasil, a grande quantidade de leis oriundas do
Poder Executivo gera a sensacdo de um comportamento passivo por parte do Legislativo
nas mais diversas politicas. Essa percepcdo também se deve ao fato de os estudos
legislativos se centrarem mais na producéo de leis do que no controle entre os poderes.
Estudiosos tém sido pessimistas na avaliagdo do controle realizado pelos corpos
legislativos da América Latina (LEMOS e POWER, 2013, p. 383).

Contudo, ndo se observa com devida atencdo o processo legislativo, o debate e a
avaliacdo da agenda politica oferecida (ARAUJO e SILVA, 2012). Assim, mesmo na
presenca de um “presidencialismo de coalizdo” no Brasil (ABRANCHES, 1988), deve-
se considerar os diversos recursos utilizados pelo parlamento a fim de vigiar, inquirir,
convocar, vetar e criar obstaculos a imposicdo de agenda pelo Executivo.

Essa pesquisa parte das seguintes premissas: ndo se deve resumir a atuacdo dos
parlamentares apenas aos projetos de sua autoria e o papel do Legislativo ndo consiste
apenas no bindmio aprovacao/reprovacdo das propostas do Executivo. O controle
horizontal é um fator essencial para a qualidade da democracia. Dessa forma, € necessario
0 estudo de temas especificos de agenda para compreender as relacdes entre o Executivo
e o Legislativo, visto que o controle horizontal é afetado por variaveis institucionais,
politicas, conjunturais e setoriais (LEMOS, 2005; ARAUJO e SILVA, 2012). Esse
trabalho aborda o controle legislativo sobre a politica de mudanca climatica brasileira,
sendo este um objeto de pesquisa interessante para a perspectiva apontada acima, pois
inter-relaciona diversos setores e atores de politicas publicas.

Nas ultimas décadas, as mudancas climaticas tém causado impactos sobre os sistemas
naturais e humanos em todos 0s continentes e através dos oceanos. As alteracGes
climéticas referem-se a uma mudanca no estado do clima que pode ser identificada por
mudangas na média ou na variacdo das suas propriedades e que persistem durante um
longo periodo de tempo (IPCC, 2015). A Convencdo-Quadro sobre Mudanca do Clima
(UNFCCC), em seu artigo 1°, define a mudanga climatica como “uma mudanca do clima

que € atribuida direta ou indiretamente a atividade humana, que altera a composicéo da



atmosfera mundial e que vai além da variabilidade climética natural observada ao longo
de periodos comparaveis”. A UNFCCC faz, assim, uma distin¢do entre as mudangas
climéticas atribuidas as atividades humanas que alteram a composic¢do atmosférica e a
variabilidade do clima atribuida a causas naturais (IPCC, 2015).

O Painel Intergovernamental de Mudancas Climaticas (IPCC), 6rgdo das Nacdes
Unidas, responsavel por produzir informacdes cientificas, afirma que ha 90% de certeza
que 0 aumento de temperatura na Terra estd sendo causado pela acdo do homem. O
crescimento das evidéncias cientificas e a aceleracdo das anomalias climéticas convergem
para argumentar que o futuro das sociedades humanas sera fortemente influenciado pela
resposta que elas construirem para lidar com a problematica (IPCC, 2007; 2015 apud
FRANCHINI, 2016, p.18).

O impacto da mudanca climatica serd profundo e heterogeneamente distribuido
segundo regides e sociedades (FRANCHINI, 2016, p.18). Dessa forma, o nexo entre o
plano interno e o externo é uma caracteristica basica das questfes climaticas. Observa-se
assim, uma complexa estrutura de governanca global multinivel no tratamento desse
tema. Diversos atores (estatais, entidades subnacionais, ONGs, empresas, comunidade
cientifica e etc) - localizados em um duplo continuum que vai do estatal ao ndo estatal e
do local ao global, assimilam as transformac6es causadas pelas mudangas na temperatura
do planeta e ensaiam distintas respostas ao problema (FRANCHINI, 2016, p.18).

As negociac6es internacionais no ambito das mudancas climaticas vém ganhando um
destaque cada vez maior. Uma das dificuldades da comunidade internacional em construir
acordos ambientais mais efetivos é que a relacdo entre os acordos internacionais e a
mudanca politica doméstica ndo € compreendida como um elemento essencial para a
cooperacdo (SEWELL, 2005, p. 09). Como bem pontua Sewell (2005, p. 09), o processo
de ratificacdo de um acordo internacional € um processo politico distinto da
implementacdo desse acordo. A ratificagdo € um comprometimento, enquanto a
implementacdo se refere a execucdo das decisdes incorporadas no ordenamento. E a
formulacdo e a implementacdo de politicas climaticas no &mbito nacional que determinam
se 0 acordo internacional obteve sucesso ou fracasso. O controle e a fiscalizagdo dessas
politicas sdo dimensBes essenciais para que haja uma efetiva implementacdo. Nesse
sentido, o controle parlamentar exerce um importante papel.

Ressalta-se que as politicas publicas ndo sdo desenhadas por decisdes monoliticas
pois envolvem valores e percepcOes diferentes de atores domésticos, internacionais e

transnacionais. Entender os desafios na implementacdo das politicas envolve



compreender como estas vem sendo aplicadas, monitoradas e fiscalizadas. Esse trabalho
foca na dimenséo do controle sobre a politica de mudanca climatica brasileira nacional
para compreender esses desafios. Muitos dos déficits na implementacdo de politicas
publicas poderiam ser corrigidos com processos de controle sedimentados.

O Brasil € reconhecido internacionalmente como um importante agente na complexa
estrutura da governanga global do clima, tendo aumentado sensivelmente sua capacidade
de agéncia na ultima década devido tanto a sua contribuic&o para o problema como para
a solucdo (FRANCHINI, 2016). O processo politico pelo qual o pais leva a cabo as
mudancgas nessa area € complexo, envolvendo negociacbes no ambito doméstico e
externo. No tabuleiro doméstico, foco dessa pesquisa, encontram-se agentes da
burocracia estatal, figuras dos diversos entes da federacdo, parlamentares, representantes
de grupos de interesses, ONGs, comunidade cientifica, dentre outros. O Parlamento se
constitui em um espaco amostral interessante para compreender um pouco como ocorre
a interacdo entre esses diversos atores.

Nesse sentido, dentro do processo politico em torno das questbes de mudanca
climatica, interessa-nos analisar aqui a atuacdo do Poder Legislativo, visto que quanto
maior a participacdo do Legislativo no processo decisério, mais estaveis as decisdes e
maior a confianca depositada no pais pelos atores internacionais (MARTIN, 2000). Essa
questdo da confianca torna-se muito importante para politicas que requerem a construcdo
de grandes consensos para obter éxitos.

Assim, no que tange as relacbes executivo-legislativo, ndo trataremos da atividade de
producdo das leis, mas da atividade de controle do Poder Legislativo. Frisa-se que o
controle sobre as politicas climaticas ndo deixa de ser também um controle sobre a
politica externa brasileira. Acerca desse tema, a competéncia do Poder Legislativo em
politica externa é considerada apatica ou desinteressada pelo senso comum e por uma
parte dos autores que discorrem sobre o tema (LIMA, 2000; LIMA e SANTOS, 2001,
NEVES, 2003; OLIVEIRA, 2004; PEREIRA, 2010; SOUSA, 2001; FERREIRA, 2005;
BAENA SOARES, 2005).

Contudo, estudos recentes (ALEXANDRE, 2006; DINIZ, 2009; DINIZ e RIBEIRO,
2008, 2010; FERRARI, 2010; SCHMITT, 2011; MILANI e PINHEIRO, 2013;
ANASTASIA, MENDONCA e ALMEIDA, 2012; FELIU e ONUKI, 2009; SANTIAGO,
2012) vém criticando esse entendimento e demonstrando que os parlamentares estdo cada
vez mais assumindo uma postura interessada, controlando e exercendo influéncia sobre a

politica externa colocada em vigor pelo Executivo. Esse projeto visa se inserir nessa



agenda de pesquisa abordando a politica externa brasileira no ambito da mudanca
climatica.

Entretanto, é importante salientar algumas limitacGes encontradas nesses estudos. A
maior parte dos trabalhos, tanto sobre controle legislativo quanto sobre a atuacdo do
legislativo em politica externa, carecem da utilizacdo de técnicas e metodologias mais
qualitativas capazes de identificar os debates existentes. Alguns desses estudos fazem
levantamentos que ndo analisam com maior profundidade as discussdes realizadas. Além
disso, os trabalhos voltados ao Legislativo ainda ddo pouca atencéo para as diferencas
entre Camara dos Deputados e Senado Federal. Como Araujo e Silva (2012, p. 71)
ressaltam, nosso bicameralismo necessita de maior cuidado no tratamento dado as
pesquisas, especialmente quando sdo geradas conclusdes em tese aplicaveis a todo o
Congresso Nacional, apesar de se estudar apenas uma das casas.

Portanto, duas perguntas guiam essa pesquisa: qual tipo de controle legislativo é
mais realizado sobre a politica de mudanca climatica brasileira e qual o nivel de
compromisso climético presente nas discussdes do Congresso Nacional?

Assim sendo, partimos do pressuposto, embasado em outras pesquisas, de que o
Poder Legislativo ndo é apenas um ator homologatoério das decisdes de politica externa.
Embora essa seja uma area considerada estratégica, hd um conjunto de instrumentos
institucionalizados que permitem a intervengdo dos parlamentares. Analisar o
compromisso climatico dos atores que participam das discussdes do legislativo pode
ajudar a entender a formacao da agenda climatica doméstica e 0 compromisso do governo
brasileiro na esfera internacional.

Além disso, outro pressuposto que guia esse trabalho € a relevancia da accountability
horizontal para complementar a vertical e estimular a participacdo de representantes de
grupos de interesse e da sociedade civil em debates importantes como os debates da
agenda climéatica. Sendo assim, o recorte da pesquisa sdo as audiéncias publicas,
importantes instrumentos de controle do Congresso Nacional, relacionadas a questdes
climaticas realizadas por trés comissdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal
(CMA, CMADS e CMMC)? durante a 542 legislatura (2011-2014).

1 CMA — Comiss3o de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscaliza¢3o e Controle do Senado
Federal.

CMADS — Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados.
CMMC — Comissdo Mista Permanente sobre Mudancas Climaticas.



1.2) Objetivos da pesquisa

O objetivo geral da pesquisa é examinar qualitativamente o controle legislativo
sobre a politica brasileira de mudanca climatica a fim de contribuir com os estudos acerca
da relagdo executivo-legislativo no Brasil. Busca-se assim, reduzir algumas lacunas
existentes nos estudos legislativos por meio de um estudo setorial que auxilie na
compreensdo da diversidade e complexidade do Legislativo e de sua relacdo com o
Executivo.

A pretensdo € ajudar a diminuir a sensacao de passividade do Legislativo frente
as proposi¢des do Executivo, especialmente em temas considerados pelo senso comum
de menor interesse dos parlamentares devido ao baixo retorno eleitoral. Ademais, esse
projeto se justifica pelo dialogo critico que pode estabelecer com uma agenda de pesquisa
que insiste em referir-se a temas da agenda da politica externa brasileira como politica de
Estado, sob uma perspectiva realista, relativamente imune a ingeréncias da politica
domeéstica. Para a consecugdo do objetivo geral, busca-se alcangar 0s seguintes objetivos

especificos:

e Descrever e examinar os atores, 0s debates e 0s posicionamentos presentes
nas audiéncias publicas analisadas por meio da categorizacdo do grau de
compromisso climatico presente nos discursos dos parlamentares;

e Realizar um levantamento dos principais temas de mudanca climética
debatidos no Congresso Nacional no periodo e analisar se estes temas
refletiam as questdes mais discutidas pela sociedade civil e a comunidade
internacional naquele contexto;

e ldentificar a presenca das diferentes estratégias de combate a mudanca do
clima nas discussdes do Parlamento Brasileiro;

e Classificar as audiéncias publicas selecionadas pelo tipo de controle que
foi realizado por cada uma;

e Analisar se os instrumentos de controle estudados de fato puderam reduzir
a assimetria de informacdes entre os poderes e fornecer espagos para que
grupos da sociedade civil exercessem influéncia;

e Identificar quais parlamentares centralizaram as articulagdes politicas da

agenda de mudanca climética em torno de si.



1.3) Metodologia

Essa pesquisa busca avancar nos estudos sobre controle legislativo por meio de uma
analise qualitativa das discussdes realizadas no periodo sobre o objeto de estudo em
andlise. Para se chegar a informacdes mais precisas quanto aos tipos de controle
horizontal que vem sendo aplicados pela Camara e Senado foi preciso reduzir esse estudo
a um caso especifico, a saber, politica de mudanca climatica, a fim de viabilizar a leitura
individual das notas taquigréaficas de cada audiéncia publica selecionada.

Para examinar essas notas taquigraficas sera feita uma analise de conteddo dos
documentos selecionados. Com esse intuito, serdo utilizadas ferramentas do NVIVO,
software de apoio a anélise qualitativa da QSR International, e os resultados encontrados
serao tabulados a fim de verificar os diferentes posicionamentos presentes nos discursos
dos parlamentares, bem como os temas de maior interesse da Camara e do Senado; o tipo
de controle - alarme ou patrulha - 2 mais utilizado; e as respostas mais comuns ao
problema estudado.

Bardin (2006, p. 38 apud ROCHA e DEUSDARA, 2005) refere-se a analise de
conteddo como um conjunto de técnicas de analise das comunicacdes, que utiliza
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do contetido das mensagens. E uma
técnica para estudar e analisar a comunicacdo de uma maneira objetiva, sistematica e
quantitativa (BERELSON, 1971 apud SAMPIERI, 2006).

A intencdo da Andlise de Conteldo é a inferéncia de conhecimentos relativos as
condigdes de producdo (ou eventualmente de recepcdo) da mensagem. O analista tira
partido do tratamento das mensagens para deduzir de uma maneira l6gica conhecimentos
do emissor da mensagem ou sobre o0 meio (BARDIN, 1977 apud SANTOS, 2012).

Primeiramente, foi feita uma pré-analise, na qual se organizou o material a ser
analisado com o objetivo de torna-lo operacional (BARDIN, 2006). A selecdo de
documentos foi centrada nas audiéncias publicas em que diferentes agentes
governamentais e ndo-governamentais expuseram suas posi¢0es sobre o campo de
politicas publicas em questdo. No total, selecionaram-se 109 notas taquigraficas de
audiéncias publicas realizadas na Camara dos Deputados e no Senado Federal entre 2011
e 2014, voltadas, total ou parcialmente, a discussdo sobre clima.

As audiéncias publicas analisadas ocorreram em trés comissfes: a Comissao de Meio

Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados (CMADS); a

2 Esses conceitos serdo detalhados nos capitulos posteriores.



Comissdao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do
Senado Federal (CMA); e a Comissdo Mista Permanente sobre Mudancgas Climaticas
(CMMC). Dessa forma, optou-se por explorar as comissdes permanentes de meio
ambiente das duas casas legislativas, visto que trabalham com uma diversidade maior de
temas. Para essa pesquisa, abordar essas comissdes € mais pertinente, pois examina-se
aqui ndo apenas discussdes especificas sobre mudancas climéaticas, mas também
audiéncias publicas em que o tema se encontra diluido nas discussdes, relacionados
diretamente ou indiretamente a essa temética. Sendo assim, a CMA e a CMADS trazem
uma gama maior de matérias em que se pode observar melhor o trabalho dos
parlamentares nos debates sobre clima.

A selecdo da CMMC se explica porque esta comissdo foi criada com o objetivo
especifico de aglutinar os esforcos do Senado Federal e da Camara dos Deputados sobre
a matéria. Essa Comissdo foi instituida pela Resolucdo do Congresso Nacional n° 4, de
2008 e instalada em 17 de marco de 2009, desde entdo, realiza estudos, eventos e
audiéncias publicas acerca das mudancgas climaticas com atengdo ao tratamento do tema
na esfera domestica e internacional.

As buscas pelos documentos foram realizadas nos sitios eletrénicos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. As notas taquigraficas tém tamanho entre trinta e cem
paginas. Ressalta-se que a distribuicdo das audiéncias publicas ndo é uniforme nas
comissfes nem ao longo dos anos. Em alguns dos anos pesquisados, foi encontrado um
namero reduzido de notas taquigraficas no site da Camara dos Deputados. Ademais,
houve um aumento de eventos no periodo em quealar se debateu o Cddigo Florestal.
Alguns arquivos de audiéncias publicas da CMMC que discutiam temas de interesse desse
trabalho estavam incompletos no site do Senado Federal e ndo puderam ser utilizados
nessa pesquisa.

Além das fontes primarias destacadas acima, foram utilizadas para subsidiar esse
trabalho matérias sobre o tema publicadas na imprensa no periodo, relatérios de
atividades das comissGes bem como notas técnicas produzidas por consultores
legislativos de ambas as casas. No entanto, ndo foram aplicados nesses documentos a
anélise de conteudo.

Apos reunir esse material, foi feito um estudo exploratorio do seu conteddo para
embasar, juntamente com o referencial teorico, a codificagcdo. A codificagdo corresponde
a uma transformacédo dos dados brutos do texto, por recortes, agregagéo e enumeracao,

de modo que se consiga atingir uma representagdo do contetdo, ou da sua expressdo



(SANTOS, 2012, p. 19). Para que se realize adequadamente uma codificacdo é preciso
fazer uma categorizagdo que consiste em uma operacdo de classificacdo de elementos
constitutivos de um conjunto, por diferenciacdo seguida de um reagrupamento baseado
em analogias a partir de critérios definidos (FRANCO, 2008, p. 46 apud SANTOS, 2012,
p. 19).

Desse modo, para essa andlise de contetdo, foi desenvolvido um cddigo de andlise
documental para relacionar trechos dos textos no quais os atores expdem suas posi¢oes
as categorias previamente definidas e com isso, capturar a esséncia e o conteudo dos
dados. Assim, os dados puderam ser agrupados em categorias porque compartilham
alguma caracteristica de interesse para a pesquisa. Para essa sistematizacao, utilizou-se o
software NVIVO 11.

O NVIVO, além da finalidade basica de facilitar e agilizar as analises, tem a funcéo
tanto de validar como de gerar confianca, qualificando o material coletado. Contudo,
como qualquer programa computacional, além da necessidade da utilizacdo correta, 0s
dados que o alimentam tém de ser apropriados, sob o risco de se ter um corpus falho
(ROCHA e DEUSDARA, 2005, p. 743). O proprio Bardin (2006 apud ROCHA e
DEUSDARA, 2005, p. 743) admite as novas tecnologias como facilitadoras, afirmando
que o procedimento de codificacdo do que ¢ comunicado é simples, “se bem que algo
fastidioso quando feito manualmente”.

Salienta-se que a utilizacdo de softwares apenas serve para facilitar a analise e a
interpretacdo, ndo eximindo a atuacdo ativa do pesquisador na adogdo de um método de
andlise coerente e pertinente ao tema e a orientacdo epistemoldgica (ROCHA e
DEUSDARA, 2005, p. 743). Assim, tem-se que a codificagio ndo é uma ciéncia exata,

pois é essencialmente um ato interpretativo (SALDANA, 2009).

1.4)  Estrutura do Trabalho

Esse trabalho estd estruturado em seis capitulos, incluindo este capitulo de
introdugdo. O capitulo 2 trata do referencial tedrico dessa pesquisa. Apresenta-se uma
revisdo de literatura sobre presidencialismo de coalizdo e dos principais estudos
legislativos a respeito funcionamento do Congresso Nacional Brasileiro e seu
processo politico. Também s@o apresentadas diferentes perspectivas teoricas sobre
controle horizontal e os instrumentos de controle legislativo disponiveis no Brasil.
Por fim, o capitulo faz um resumo das principais abordagens acerca da relacdo do

poder legislativo com a politica internacional.
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No capitulo 3, consta uma visdo geral a respeito da mudanca climatica e as
dinmicas politicas internacionais em torno do tema, com uma anélise da trajetoria
recente do compromisso climatico brasileiro. J& os capitulos 4 e 5, sdo dedicados a
apresentacdo do cddigo de andlise documental construido, com a descricdo das
categorias utilizadas para a codificacdo, bem como sua aplicacéo sobre 0os documentos
selecionados como base de dados. No capitulo 6 sdo comentados os principais
resultados da pesquisa, as conclusdes, os limites e sugeridos alguns caminhos para

continuacdo da pesquisa aqui iniciada.
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2) REFERENCIAL TEORICO

2.1) O Presidencialismo de Coalizéo, os Estudos Legislativos e as Comissoes
Legislativas no Brasil

O sistema politico brasileiro foi batizado de “presidencialismo de coalizao” pelo
cientista politico Sérgio Abranches (1988) e tem como principal caracteristica eleger o
presidente da Republica com mais votos do que seu partido recebe nas eleigdes para o
Poder Legislativo, o que gera a necessidade de aliancas politicas imprescindiveis para a
governabilidade em um contexto de fragmentacdo do poder parlamentar.

Sendo assim, para analisar o papel fiscalizador do poder legislativo no Brasil é
importante estudar as peculiaridades deste sistema a fim de compreender posteriormente
se 0 modelo de coalizdo atrapalha ou incentiva o controle legislativo. Além disso, €
necessario fazer uma discussao teorica sobre os estudos legislativos e seus modelos de
analise mais adequados para a pesquisa feita neste trabalho. A literatura oferece alguns
caminhos para analisarmos o processo legislativo brasileiro, mas cabe salientar o espaco
que ha para avancos nessa area, especialmente no que tange a trabalhos qualitativos sobre
controle legislativo.

Por fim, como vamos abordar o controle horizontal por meio do trabalho de
determinadas comissdes, serd feita uma andlise das func@es legislativas das Comissdes
no Parlamento brasileiro, com aprofundamento de seu carater legal e das abordagens
teoricas utilizadas para estuda-las. Além disso, trataremos aqui da atuacdo dos agenda
holders, conceito que abrange os parlamentares que, em temas determinados, centralizam
articulacdes politicas. O uso desse conceito torna-se pertinente em um trabalho que busca
analisar a especializacéo de parlamentares em um determinado tema para fins de controle

politico.

2.1.1 O Presidencialismo de Coalizdo e o Legislativo Brasileiro

A questdo da separacdo de poderes e do estabelecimento de controles sobre os
detentores do poder ja estava presente nos classicos modernos como Montesquieu e 0s
Federalistas. Esses autores tinham como inspiracdo a teoria do governo misto de Polibio
e preocupavam-se com a existéncia de mecanismos que garantissem a estabilidade dos
governos, tendo em vista a tendéncia natural do poder politico de se tornar arbitrario e
tiranico. A separagdo de poderes serviria como um meio de controle, pois com uma

correlacéo de forcas, os poderes se equilibrariam de forma a se neutralizarem. E o famoso
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sistema dos freios e contrapesos (sistema horizontal de checks and balances)
(ALBUQUERQUE; LIMONGI apud WEFFORT, 2006).

Anténio Octévio Cintra (2007) observa que as democracias contemporaneas
podem configurar-se de diferentes formas no que tange a separacéo de poderes e a relacao
entre executivo e legislativo. Assim, tratar de dois sistemas apenas € uma simplificacéo,
pois hd uma variedade de tipos tanto no parlamentarismo como no presidencialismo, além
dos sistemas de governo hibridos. O Brasil, por exemplo, apesar de ser presidencial,
lembra uma espécie de parlamentarismo quando o governo divide a gestdo de seus
ministérios conforme sua base de apoio.

Estudos recentes vém dando énfase ao papel do sistema partidario nos sistemas de
governo. Desse modo, aspectos como a fragmentacdo e a disciplina partidaria seriam
importantes para compreensdao do funcionamento do presidencialismo. A literatura
costuma apontar que com um numero alto de partidos, podemos ter presidentes
minoritarios com dificuldades de implementar uma plataforma de governo. Cintra (2007)
enfatiza que para evitar paralisia decisoria, as novas constituigdes presidencialistas
acabaram dotando os presidentes de poderes maiores.

Autores como Juan Linz (apud CINTRA, 2007, p. 51) criticam fortemente o
presidencialismo, caracterizando-o como um jogo de soma zero, em que o vencedor nada
deixa aos perdedores. Nos governos minoritarios pode faltar apoio parlamentar, sobretudo
devido a independéncia das eleicGes dos poderes executivo e legislativo presente no
presidencialismo, o que atrapalha a governabilidade politica (CINTRA, 2007). O
presidencialismo € por natureza um sistema de concorréncia entre os poderes. Partindo
desse ponto, ha defensores desse sistema, como Shugart e Mainwaring (apud CINTRA,
2007, p. 54), para quem a competicdo por legitimidade entre a presidéncia e o Congresso
aumenta os graus de escolha do eleitor. O objetivo do presidencialismo é evitar
concentracdo de poder em qualquer dos ramos, controlando-os (sistema de freios e
contrapesos), ideia embasada no pensamento de Montesquieu e dos Federalistas. A
accountability e a identificabilidade seriam pontos fortes do presidencialismo (CINTRA,
2007).

Apesar dessas caracteristicas, o Poder Executivo brasileiro € normalmente visto
como uma forga centralizadora que restringe o espaco de atuacdo dos parlamentares. A
esséncia do nosso modelo institucional pode ser condensada na seguinte express&o:
“presidencialismo de coalizdo”, com amplos poderes de agenda depositados no Executivo

(ABRANCHES, 1988). Ha diversos diagndsticos institucionais segundo 0s quais a
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combinacdo do presidencialismo e do multipartidarismo condenaria a democracia a
instabilidade e ao fracasso (LIMONGI, 2006, p. 239). Isso explicaria a originalidade do
sistema politico brasileiro ao agregar caracteristicas consideradas conflitantes.

Para alcancar a maioria no Congresso e aprovar suas iniciativas, o presidente
negocia amplo acordo politico ou alianga interpartidaria. Essa negociacdo tem como
moeda de troca recursos publicos alocados no orgamento da Unido ou cargos distribuidos
nos ministérios (AVIRTZER, 2016). ComparagBes entre a estrutura da producgdo
legislativa brasileira com a dos paises parlamentaristas mostra 0 qudo proximo 0 nosso
presidencialismo se encontra desses regimes (LIMONGI, 2006, p. 243). Segundo
Limongi (2006), ndo ha razdes para tratar o presidencialismo de coalizdo como
significativamente diverso dos governos de coalizdo praticados sob regimes
parlamentaristas, em que partidos organizam e garantem o apoio ao Executivo. A
diferenca bésica estaria na forma como as taxas de dominancia e sucesso legislativo sdo
obtidas, isto €, no modo como o apoio parlamentar é obtido (LIMONGI, 2006, p. 249).

Nesse sentido, a perspectiva de Limongi (2006) se contrapde a visédo tradicional
acerca do funcionamento dos sistemas presidencialistas, que supde que a separacdo de
poderes implica no conflito entre duas agendas politicas. Na realidade, a coalizdo é o meio
pelo qual se obtém coordenacdo entre os poderes; a separacdo formal é substituida por
articulacdo. Em contrapartida, alguns trabalhos tratam da tese da agenda dual, que
defende a existéncia de duas agendas independentes, uma do Executivo e outra do
Legislativo, competindo pelos recursos escassos existentes. Esses trabalhos consideram
0 problema das nao-decisfes, isto €, 0 Executivo antecipa as reacfes do Legislativo para
calibrar as medidas que submete a este, enviando apenas as propostas que sabe que seréo
aprovadas (LIMONGI e FIGUEIREDO, 2009, p. 77-79).

Essas criticas fizeram Limongi e Figueiredo (2009) aprofundarem no tema e
apresentar o que na verdade eles entendem por agenda do executivo. Para os autores, ndo
ha uma agenda formulada em um primeiro momento para a qual, em um momento
posterior, buscar-se-ia obter apoio. A fusdo de poderes presente no presidencialismo
brasileiro implicaria fusdo de agendas em que os dois poderes atuam de maneira
complementar. Desse modo, 0 mais correto seria falar em agenda da maioria e ndo
agenda do executivo. Essa agenda da maioria que o Executivo submete ao Legislativo
ndo é previamente formulada e acabada. Sua elaboragéo se da no interior da coalizdo de
governo em que participam membros do Executivo e do Legislativo. Ressalta-se que isso

ndo implica identidade de interesses e auséncia de conflitos, mas que a atuacdo dos dois
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poderes € baseada em um principio de coordenacdo (LIMONGI e FIGUEIREDO, 2009,
p. 79-80).

No que tange ao governo de coalizdo, essa agenda é ainda mais complexa e
conflitante, pois deve expressar programa e interesses eleitorais dos diferentes partidos
que participam do governo. O poder de agenda garante a unidade da coalizdo, dando
cobertura a seus membros individuais que arcam com 0s custos das medidas que
defendem. Assim, as ndo-decisdes s@o as que ndo contam com o apoio da maioria e néo
ha nada de errado na antecipacdo das preferéncias dessa maioria. Portanto, o problema
com a formulagdo da agenda ndo seria uma questdo institucional, mas de sua propria
construgéo (LIMONGI e FIGUEIREDO, 2009, p. 86-87).

Entretanto, hd diversos aspectos negativos nessa coalizdo. Embora ela seja
importante para a governabilidade, essa troca de apoio afeta diretamente a qualidade da
democracia brasileira, especialmente por causa dos altos custos das negociacfes que
envolvem praticas clientelistas. Os cientistas politicos Barry Ames, P. R. Kingstone e T.
J. Power argumentam que o sistema politico brasileiro é fragmentado e cadtico demais
devido a fragmentacédo, a desorganizacdo e a infidelidade partidaria (apud AVRITZER,
2016).

O presidencialismo forte que se constituiu com a redemocratizagdo herdou
algumas caracteristicas centralizadoras do governo militar. De acordo com Renné (2006),
adiferenca € que, no regime militar, a dominancia do Legislativo pelo partido que apoiava
0 regime autoritario era incondicional; ja atualmente, o partido do presidente nédo
consegue obter a maioria dos assentos no Congresso; assim, seu apoio é negociado
(RENNO, 2006, p. 260). Por isso, 0 Executivo precisa de coligacdes com partidos aliados
para poder aprovar seus projetos no Congresso.

Para Rennd (2006), o presidencialismo de coalizdo ndo funciona de forma
uniforme através das administracfes. O arcabouco institucional ndo condiciona o
comportamento dos atores politicos, dando excessivas margens de manobra ao presidente
sem padronizar comportamentos (RENNO, 2006, p. 269). Essa variabilidade causa muita
incerteza e reduz a previsibilidade do sistema. Considerando o que foi exposto, Rennd
(2006) conclui que o processo politico brasileiro € muito mais individualmente dirigido
do que institucionalmente constrito.

Observando a histdria politica recente, é possivel verificar que tanto nos governos
do PSDB quanto nos do PT, as amplas coalizdes criaram estabilidade, gerando um
presidencialismo estavel (AVRITZER, 2016, p. 10). No entanto, segundo Avritzer (2016,
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p. 10 e 11) existem trés limites principais instituidos pelo presidencialismo de coalizdo
que parecem incomodar cada vez mais os cidaddos e a opinido publica: os custos
crescentes da fragmentacdo partidaria; a desorganizacdo administrativa gerada pela
distribuicdo de cargos no governo; e a propensdo a corrupcdo gerada pela distribuicdo
desses cargos. A recente crise politica pela qual o Brasil vem atravessando pode ser
explicada por essas disjuncbes do presidencialismo de coalizdo que afetaram a
governabilidade.

Para que o presidencialismo de coalizdo funcione é preciso uma excelente
coordenacao politica entre os poderes Executivo e o Legislativo. A governabilidade é
restrita, pois a legitimidade e a estabilidade do sistema estdo sempre sendo colocadas em
questdo. Isso ajuda a explicar os recentes desdobramentos de mudanca de posigédo do

Congresso Nacional e o processo de impeachment de Dilma Rousseff.

2.1.2 — Estudos Leaqislativos: o Bicameralismo e o Novo Institucionalismo

Diante do que foi exposto, percebe-se a importancia de se analisar o Poder
Legislativo Federal a partir da compreensdo de sua funcgdo institucional em contextos
como o de um presidencialismo de coalizdo. Ao tratar do poder legislativo, é preciso
debater as instituicdes politicas que condicionam a propria dindmica legislativa. Sendo
assim, em uma pesquisa como a que se pretende aqui, é necessario compreender também
como vém sendo organizados os estudos legislativos, a fim de inserir melhor o tema desse
trabalho nessa agenda.

Tendo tratado da separacdo de poderes e do presidencialismo de coalizdo, é
importante atentar-se também para a possibilidade da divisdo do legislativo em duas
camaras distintas (bicameralismo), pois isso também pode gerar incentivos institucionais
que afetam o comportamento dos atores politicos.

Segundo a tipologia de Lijphart existem diferentes tipos de bicameralismo: forte,
intermediario e débil — que posiciona as camaras legislativas em torno de dois eixos. O
primeiro eixo de classificacdo é o da simetria/assimetria. O bicameralismo é simétrico se
ambas as camaras sdo eleitas popularmente e possuem poderes constitucionais similares.
O segundo eixo é o da incongruéncia/congruéncia, ou seja, se ambas as camaras diferem
em sua composicdo politica (LLANOS e SANCHEZ, 2006, p. 160). Assim sendo, 0s
bicameralismos fortes sdo ao mesmo tempo simétricos e incongruentes; os débeis

combinam assimetria com congruéncia; e os intermediarios sdo casos de assimetria e
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incongruéncia, ou de simetria e congruéncia (ibidem). Para Llanos e Sanchez (2006) o
bicameralismo no Brasil seria forte.

Dessa forma, o Senado é um ator central no check and balances porque duplica
os controles do Poder Legislativo sobre o Executivo, evita a concentracdo de poder,
incentiva um mutuo controle de qualidade e aumenta a informacao disponivel no trabalho
legislativo (LLANOS e SANCHEZ, 2006, p. 161). Ressalta-se também que a l6gica em
que operam ambas as cadmaras pode ser muito distinta e essas diferencas intercamerais
afetam a formacdao das politicas publicas, bem como os incentivos dos distintos atores
envolvidos.

Quando o foco é o estudo do processo legislativo, sob uma perspectiva
neoinstitucionalista, é possivel destacar tendéncias analiticas dominantes que sdo muito
uteis nos estudos sobre as comissdes legislativas. Segundo Fabiano Santos (2004), ha
duas tendéncias na area de estudos legislativos. A primeira € funcionalista que procura
detectar o papel, ou papéis, que o parlamento cumpre em determinado pais. A segunda,
de cunho neoinstitucionalista, verifica os objetivos de carreira dos parlamentares, as
regras sob as quais interagem com os colegas e demais atores politicos, para entdo
explicar fendmenos relevantes relativos a vida parlamentar, tais como disciplina
partidaria, producdo legislativa, maior ou menor predominancia do Executivo, etc.
(SANTOS, 2004, p.31).

De acordo com a abordagem funcionalista, um parlamento pode ser ativo, reativo ou
“carimbador”. A ciéncia politica brasileira, tradicionalmente, trata o legislativo brasileiro
como reativo. Com relagdo a abordagem neoinstitucionalista, ha dois grandes grupos:
aqueles que ndo veem relevancia na acéo dos partidos e 0s que consideram os partidos o
ator chave na organizacdo e processo decisorio do Congresso (SANTQOS, 2004). A
corrente que nao considera os partidos como instituicdo relevante se desdobra em duas
subcorrentes: a distributiva (foco no particularismo na acdo dos parlamentares) e a
informacional (foco na eficiéncia coletiva e acdo das comissdes) (SANTOS, 2004, p.33).

A corrente distributivista tem como foco a motivacdo dos parlamentares. Estes
seriam guiados pela logica eleitoral, estando interessados, principalmente, em aprovar
politicas de cunho clientelista para poderem se reeleger. A relacdo entre 0s congressistas
seria conflituosa devido a competicdo por recursos para beneficiar seu eleitorado.
Contudo, os parlamentares podem ganhar se cooperar, organizando um mercado de votos.
Sendo essa troca instavel, tem-se o papel das instituicbes para regular as relacdes entre

congressistas e garantir a estabilidade na troca de votos (LIMONGI, 1994).
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A versdo informacional tem dois postulados fundamentais quanto a organizagéo
legislativa: o do primado da decisdo majoritaria e o da incerteza quanto aos resultados das
politicas adotadas. O postulado majoritario estabelece que as escolhas feitas pela
legislatura devem ser as escolhas feitas pela maioria de seus membros. O postulado da
incerteza afirma que os congressistas decidem sem saber ao certo quais serdo 0s
resultados das politicas que aprovam. A informacdo é distribuida de forma assimétrica
entre os parlamentares e estes alteram suas crencgas a partir da troca de informacdes. As
instituicGes devem atender a necessidade do Poder Legislativo de decidir com base no
maior volume de informacédo disponivel. A reducdo da incerteza é um bem coletivo
(LIMONGI, 1994).

Esses modelos s&o muito importantes para os estudos legislativos, visto que
podem funcionar como lentes para indicar o funcionamento dos parlamentos. Observa-se
que o novo institucionalismo nos estudos legislativos verifica os objetivos de carreira dos
parlamentares e as regras sob as quais interagem com 0s colegas para entdo explicar
fendmenos relevantes relativos a vida parlamentar, tais como disciplina partidaria,
producdo legislativa e relacdo com o Executivo. Ao analisar essa literatura, nota-se que
faz falta ao Congresso brasileiro regras que incentivem o desenvolvimento de expertise e

capacitacdo dos parlamentares.

2.1.3 O Papel das Comissoes Legislativas

O Congresso Nacional é composto de duas Casas: Camara dos Deputados e Senado
Federal. Cada uma das Casas possui Comissdes Parlamentares, Permanentes ou
Temporérias, com funcdes legislativas e fiscalizadoras, na forma definida na Constitui¢do
Federal e nos seus Regimentos Internos. Além disso, existem as comissGes mistas,
formadas no @mbito do Congresso Nacional, reunindo membros da Camara e do Senado,
que também podem ser permanentes ou temporarias. No cumprimento dessas duas
funcdes basicas, de elaboracdo das leis e de acompanhamento das acfes administrativas,
no ambito do Poder Executivo, as ComissGes promovem, também, debates e discussdes
com a participagdo da sociedade em geral, sobre todos os temas ou assuntos de seu
interesse®.

No ambito das comissfes que se apresentam e se estudam todos os dados,

antecedentes, circunstancias e conveniéncia de um projeto. Nas Comissdes se possibilita

3 Informacdes presentes no site da CAmara dos Deputados: http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/o-papel-das-comissoes. Acessado em 23/10/2016.



http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/o-papel-das-comissoes
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/o-papel-das-comissoes

18

que esses aspectos sofram ampla discussdo e haja mais liberdade para expressdo das
opiniBes e formagdo do consenso que, emitido sob a forma de parecer da Comissdo, ird
orientar o Plendrio na apreciacdo da matéria*. Sendo assim, o trabalho das comissdes deve
ser profundamente técnico para ancorar o processo legislativo no Plenario.

No que tange aos estudos sobre as comissdes legislativas, os distributivistas
identificam no sistema de comissdes o eixo estruturador das atividades legislativas do
Congresso, ja que estruturam as trocas de apoio necessarias a aprovacao de politicas
distributivistas. A intervencdo do plenario é limitada ao minimo, pois as barganhas estdo
concentradas nas comissfes. Assim, 0s poderes legislativos especiais transferidos as
comissdes evitam a instabilidade do mercado de votos (LIMONGI, 1994).

Para a versdo informacional, o Congresso deve ser capaz de motivar a
especializacdo dos congressistas em certas areas politicas. Isso porque quanto maior a
quantidade de informacdo tornada publica, via debate e deliberacdo, tanto melhor a
qualidade da deciséo. Para a perspectiva informacional, o sistema de comissdes também
€ 0 eixo estruturador da atividade legislativa. Entretanto, a especializacao s6 seré benéfica
para o coletivo dos membros se os parlamentares da comissdo forem induzidos a partilhar
seus conhecimentos com o plenario (LIMONGI, 1994).

A organizagdo do Congresso em torno de comissdes altamente especializadas seria
um meio de atender as demandas dos congressistas por expertise — demanda que advém
da tentativa de reducdo da incerteza que circunda necessariamente o trabalho de
formulacdo e implementacéo de politicas publicas. Os riscos de particularismo, inerentes
a um processo decisorio compartimentado em pequenos nucleos decisérios, ver-se-iam
reduzidos na medida em que as diversas tendéncias de opinido existentes no plenario, isto
é, sua heterogeneidade, tivesse correspondéncia na composicao das proprias comissoes.
(SANTQOS, 2004, p.33). Existe amplo consenso de que faz falta ao Congresso brasileiro,
em sua forma de atuar, regras e procedimentos que incentivem o desenvolvimento de
expertise e capacitacdo dos parlamentares para a formulacéo e implementacdo de politicas
publicas (SANTQOS, 2004, p.34).

Uma terceira versdo para analise do trabalho das comissdes é a partidaria. As
versdes anteriores tém como requisito basico a afirmacdo da fraqueza dos partidos
politicos. Em geral, partidos e comissdes tendem a ser pensados como modelos opostos

de organizacao legislativa. A versao partidaria rejeita isso. Defende-se que o sistema de

4 Ibidem.
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comissdes deve ser entendido tomando por referéncia os proprios partidos. A principal
fonte de poder dos partidos no interior do Congresso viria do controle da agenda decisoria
(LIMONGI, 1994). A abordagem partidaria afirma que as comissdes existem para
favorecer os objetivos politicos dos partidos majoritarios e as comissfes seriam seus
“cartéis legislativos” (COX e McCUBBINS, 1993 apud LEMOS, 2005).

Portanto, h& diversas abordagens pelas quais se pode estudar as comissfes
legislativas, isso porque seus trabalhos sdo muito importantes para o processo legislativo
e abrem um espaco maior de dialogo com a sociedade civil, o que torna seus resultados
importantes para o trabalho dos deputados e senadores. Ao se constituirem em grupos
menores do que o plenério, as comissdes favorecem a participacdo de grupos organizados,
facilitam o trabalho de coleta e distribuigdo de informacgdes, diminuem os custos de
decisdo, abrem espaco para a participacdo mais ativa das minorias, propiciam ambiente
de negociacdo e consenso e permitem que 0s representantes possam atingir seus objetivos
como a realizacdo de determinada politica publica, a vocalizacdo de grupos de interesse,
ou a propria reeleicdo (RICCI e LEMOS, 2004, p. 107). As comisses podem incentivar
o surgimento de liderancas dentro do Congresso e adquirir autonomia relevante, sua
visibilidade é essencial para a publicidade dos procedimentos democréaticos tendo em

vista o consideravel poder que possuem.

2.1.4 Agenda Holders — a atuacdo dos titulares de agenda

Esse trabalho busca identificar os parlamentares especializados na tematica
ambiental e que atuam ativamente no controle politico realizado pelo Congresso
Nacional. Essa busca nos remete aqueles parlamentares que assumem destaque na
articulacdo politica na arena da producdo de leis e de fiscalizacdo legislativa, servindo de
referéncia para os grupos organizados. Sendo assim, utilizaremos aqui um termo cunhado
por Silva e Aradjo (2013) para designar esses agentes: titulares da agenda (agenda
holders).

Observa-se que 0 senso comum ndo considera o Parlamento um I6cus importante para
desenvolver carreiras politicas. Além disso, a visdo comumente defendida na literatura
guanto a passividade do parlamento fica evidenciada nas pesquisas sobre as carreiras
politicas, que tendem a colocar a arena legislativa como a menos indicada para a
sobrevivéncia eleitoral.

Diante disso, Araujo e Silva (2013) contra-argumentam essas ideias e defendem

que diversos parlamentares se destacam na articulacdo politica dentro do proprio



20

Congresso Nacional com uma atuacdo que repercute em suas carreiras. Os titulares da
agenda (agenda holders) sdo parlamentares especializados em determinados temas que
se tornam ativos negociadores dentro ou fora do Congresso Nacional. Sua atuacéo tem
repercussdes relevantes nos resultados produzidos.

Os parlamentares tém preferéncias diversas e uma gama vasta de estratégias para
defenderem seus mandatos. A despeito de um processo legislativo concentrado na figura
do presidente e dos lideres partidarios, os autores defendem que h& sim oportunidades
para a projecdo da acao parlamentar. A atuacdo como autor, relator ou coordenador de
grupo de trabalho da uma posicao de destaque ao parlamentar frente aos eleitores e aos
grupos politicos, faz dele um ponto de referéncia. H& a tentativa de se obter credit
claiming (ARAUJO e SILVA, 2013).

Araujo e Silva (2013) consideram que as leis realmente aplicadas sdo frutos de
uma estruturada articulacao entre atores do Legislativo e do Executivo. Os titulares de
agenda estabelecem ligacGes entre 0 mundo politico, as areas técnicas e a sociedade civil
organizada. Eles atuam em diferentes estagios do processo legislativo, inclusive nos
processos de controle horizontal.

Os atores politicos que sdo agenda holders defendem posicionamentos e
promovem negociacfes em determinadas pautas. Essa atuacdo na producdo legislativa
possibilita a aquisicdo de capital politico que alavanca a carreira politica. Aradjo e Silva
(2013) sugerem que a biografia do individuo, a seniority no Congresso e a capacidade de
negociacdo sdo importantes para o estabelecimento de um titular da agenda, atuando de
forma articulada. Ressalta-se que a condicdo de titular da agenda exige um investimento
anterior em capital politico e acesso a recursos politicos. Normalmente, a especializacao
é desenvolvida ao longo das legislaturas ou se constitui em uma habilidade de articulacédo
politica. E interessante notar que embora os lideres partidarios centralizem poder dentro

do parlamento, nem todos s&o titulares da agenda.

2.1.5 Consideracdes finais

Diante do que foi exposto, tem-se que os estudos sobre o legislativo brasileiro indicam
ser esta uma instituicdo de perfil reativo que se organiza e toma decisdes mediante uma
combinacéo de elementos partidarios e distributivos. Essa pesquisa visa demonstrar que
ha algumas lacunas nessa analise e que € possivel indicar comportamentos mais ativos e
capacidade informacional do parlamento a depender da politica setorial que esta sendo

discutida e do tipo de controle que esta sendo analisado.
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Existem muitas analises simplistas sobre a atuacdo dos parlamentares na producéo
legislativa. E preciso expandir as metodologias e analisar as diferentes estratégias
adotadas por deputados e senadores para fortalecer suas carreiras. Ha parlamentares que
ja observam essas oportunidades presentes na especializacdo e fortalecem suas carreiras
com base em atuacfes como atores-chaves dentro de determinadas redes de politicas
publicas que envolvem tanto atores politicos dos diversos poderes, como atores da
sociedade civil.

Como argumenta Aradjo e Silva (2012), mesmo observando que a atuacdo do
Legislativo ocorre sob fortes restricdes, ela esta longe de ser desprezivel, apresentando
também suas formas de limitar a imposicdo do Executivo. (ARAUJO e SILVA, 2012, p.
59). Os eventos recentes da politica brasileira deixaram isso claro ao demonstrar 0s
limites e disjun¢des do presidencialismo de coalizéo brasileiro. Na proxima secéo, busca-
se demonstrar como o controle horizontal é um fator essencial para a qualidade da
democracia. Seu aprofundamento pode ser uma das chaves para uma atuagéo mais ativa,

direta e tangivel dos parlamentares nas politicas publicas implementadas pelo Executivo.

2.2) O Controle Legislativo

O controle estudado aqui é aquele aplicado as relagfes entre os poderes. O controle
legislativo é um tipo de controle horizontal (intraestatal) realizado pelo parlamento sobre
0 poder executivo referente ao acompanhamento das atividades de governo. Para isso, 0s
parlamentos dispdem de instrumentos como audiéncias publicas, convocacbes de
autoridades, requerimentos de informacao, instalagdo de comissdes especiais, nomeagédo
de autoridades, dentre outros. O foco deste trabalho é o controle horizontal formal, por
meio de instrumentos especificos, que visa modelar, apoiar ou atacar determinadas
politicas.

A propria formula da democracia representativa liberal propbe barreiras para o
exercicio arbitrario e ilegitimo do poder. Teoricos modernos como Locke, Monstesquieu,
os Federalistas, Tocqueville, dentre outros, ja se preocupavam com a introducdo de
mecanismos de controle por instituicdes que impedissem a tirania de um poder absoluto.
Com o desenvolvimento de novas teorias da democracia, cresceu a preocupagéo tanto
com o controle vertical (societal) quanto com o horizontal, com varia¢cdo no grau de
importancia atribuido ao segundo. Apesar disso, vale ressaltar que a oportunidade de

conjugar ambos os controles aperfeicoam o sistema democratico (LEMOS, 2005, p. 06).
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As reformas politicas tendem a ignorar o controle legislativo horizontal, isto €, a
capacidade de inquirir e vigiar do Executivo. E uma espécie de accountability horizontal
que complementa a accountability vertical, realizada pelos eleitores por meio do voto
secreto, regular, em elei¢cbes competitivas. Esse controle horizontal pode ser execido ex
ante ou ex post e pode servir para preencher algumas lacunas deixadas pelo controle
vertical. Aqueles que trabalham no aparato estatal tém condicbes favordveis para
conhecer seu funcionamento, falhas e vicios (insiders’ wisdom) (LEMOS, 2007, p. 39-
40).

Embora alguns autores privilegiem o Judiciario, o Legislativo tem mais incentivos e
maior legitimidade para exercer o controle. O poder legislativo atende ao principio
democrético da selecéo de lideres por competicdo entre alternativas e ndo se constitui em
uma instancia autbnoma de poder (LEMQOS, 2005, p. 09). De acordo com Lemos (2005),
os parlamentos sao instituicbes mais inclusivas e plurais, refletem melhor a diversidade
cultural de um pais e seus processos de tomada de decisdo sdo mais transparentes e menos
insulados (ibidem).

A analise do conceito de controle legislativo ja nos remete a outros tipos de conceitos
similares como o de accountability. Cabe agora analisar as diferentes dimensdes e
abordagens presentes nesse conceito para ajudar na compreensdo dos instrumentos de

controle politico existentes.

2.2.1 Accountability e Tipologia de Controle Leqislativo

O conceito de accountability passou a ter destaque na literatura da ciéncia politica.
Na teoria democrética “controle” ¢ um termo amplo, que diz respeito a relagdo entre a
esfera social e a estatal (vertical), assim como as relacdes entre instituicdes estatais
(horizontal). Nesse sentido, o controle societal teria impacto positivo sobre o controle
intraestatal (LEMQOS, 2007).

Schedler (1999) afirma que o conceito de accountability é complexo, sendo radial,
pois nas experiéncias de accountability estdo quase sempre presentes trés dimensdes:
informacdo, justificacdo e punicdo, as quais, antes de denotar uma técnica especifica para
domesticar o poder, constituem trés maneiras diferentes de evitar e corrigir o abuso de
poder politico (i) obrigando que seu exercicio seja transparente; (ii) obrigando que os atos
praticados sejam justificados; e (iii) sujeitando o poder a ameaca de sofrer sangdes..
O’Donnell (1998) enxerga a accountability como bidimensional (dimenséo vertical e

horizontal). Enquanto a dimensdo vertical pressupde uma agdo entre desiguais -
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cidadéos versus representantes - a dimensao horizontal pressupde uma relacdo entre
iguais (checks and balances), isto &, entre os poderes constituidos.

A accountability também é analisada sob a perspectiva do problema do principal-
agente (PHILP, 2009 apud FILGUEIRAS, 2011). De acordo com Przeworski, esse
problema envolve o da informacdo e uma concepc¢éo relacional da accountability. O
principal delega ao agente um poder para realizar algo em seu interesse, cabendo ao
agente atuar em nome dos interesses do principal. O problema do agente é que ele ndo
pode ter certeza de que, agindo bem, sera recompensado, cabendo a ele uma autonomia
decisoria que lhe da informacdo privilegiada diante do principal. J& o problema do
principal é a assimetria de informacdo em relagdo ao agente que lhe da pouca margem de
decisdo. (FILGUEIRAS, 2011). Quanto maior for a assimetria de informacéo entre o
principal e o agente, maiores serdo os custos da delegacdo e menor a qualidade da
democracia (ibidem).

O controle legislativo faz parte da accountability horizontal, correspondendo a um
controle intraestatal. A logica da accountability horizontal reside no controle perpretado
pelo proprio Estado, com o intuito de impedir ou limitar o uso ilegitimo ou arbitrario do
poder, questdo central dos pensadores modernos (LEMOS, 2007). Além das sangdes, 0
controle legislativo pode trazer outros beneficios para agentes internos e externos como
a publicidade, que favorece grupos e interesses organizados, movimentos sociais, a midia
e agéncias de controle (DIAMOND e PLATTNER, 1999 apud LEMOQOS, 2007).

O controle que aqui nos interessa é aquele que nao contempla a obrigatoriedade da
san¢do formal das insténcias fiscalizadoras. Ressalta-se que ha diversos beneficios que
podem advir do controle sem sancao: € o caso da publicidade das a¢des do governo, que
podem ser apropriadas pela midia e pela sociedade civil, fortalecendo a accountability
vertical (LEMOS, 2005, p. 27).

Existem tipologias construidas para analisar as diferentes formas de controle politico.
A tipologia mais influente é a de McCubbins e Schwartz (1984) em que o controle
legislativo teria dois formatos. O primeiro tipo corresponde as patrulhas (police patrols)
gue sdo os instrumentos de iniciativa propria, com carater centralizado, ativo e direto,
sendo rotineiros e com custos de informagOes que recaem, em grande parte, sobre o
Congresso. Por meio desse controle, o congresso examina uma amostra de atividades de
Orgdos governamentais, atraves de documentos escritos, estudos técnicos, observacdes in
loco, audiéncias publicas e convocagBes de autoridades e cidaddos (LEMOS, 2005, p.
29).
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Ja o segundo tipo corresponde aos alarmes de incéndio (fire alarms) que sdo aqueles
instrumentos de controle movidos por circunstancias, imediatistas, descentralizados e que
demandam menor intervencao direta. Consistem em sistemas de regras, procedimentos e
praticas informais que examinam as decisdes administrativas, obtém acesso a
informacdes e ao processo de tomada de decisdo. Nesse caso, 0s custos informacionais
recaem sobre os diversos agentes, dividindo os custos (LEMQOS, 2005, p. 29).

Para McCubbins e Schwartz (1984 apud LEMOS, 2005, p. 33), de forma geral, na
escolha do tipo de controle a ser exercido, predomina a versdo de que membros do
congresso teriam uma preferéncia por alarmes. 1sso porque as patrulhas exigiriam mais
tempo e dedicacdo para se seguir as atividades de determinada agéncia e seus custos
recairiam, quase exclusivamente, sobre o Congresso. Ja os alarmes dirigem sua atencao
diretamente para questfes problematicas e imediatas, eventos que chamam mais a aten¢éo
dos eleitores e grupos de interesse e 0s custos de identificar essas questdes se centram em
atores externos.

No entanto, esse ponto merece analises empiricas e tematicas mais aprofundadas, pois
vai depender dos aspectos institucionais, contextuais e de como o trabalho esta dividido
dentro da organizacdo. Se os parlamentares tém uma especializacdo maior, havera menos
barreiras e mais incentivos para um controle do tipo patrulha. Ademais, apesar da
importancia e da necessidade dos controles do tipo alarme, especialmente quando certas
questdes chamam atencdo da opinido puablica, as politicas publicas requerem um
acompanhamento rotineiro do tipo patrulha para que sejam adequadamente
implementadas.

Na proxima se¢do, elencaremos os tipos de controles existentes no Brasil, com maior

aprofundamento nos instrumentos legislativos para obtencdo de informacGes.

2.2.2 Tipos de Controle Legislativo

A partir do processo de redemocratizacao, o Brasil reforcou o controle e a fiscalizagdo
sobre o poder Executivo. A Constituigdo de 1988 e os regimentos das Casas Legislativas,
criados ou reformulados na nova ordem constitucional, representam 0s marcos
normativos do controle.

De acordo com a Constituicdo Federal do Brasil, entre as competéncias exclusivas do
Congresso Nacional estdo a de fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta (art. 49, inciso

X). Os instrumentos para esse controle podem ser individuais ou coletivos e podem incluir
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0 acionamento de esferas externas ao Congresso Nacional para auxiliarem na execucéo
desse controle.

O processo de aprovacgdo de autoridades é uma dessas formas e esta prevista no inciso
I11, art. 52 da Constituicdo Federal do Brasil. O Senado é o encarregado dessa funcao. O
processo envolve ndo sé a qualificacdo técnica do nomeado, mas também € uma
oportunidade para se debater sobre politicas e programas (JAMES, 2002 apud LEMOS,
2005, p. 81). Mas um aspecto relevante desse processo no Brasil sdo as areas excluidas
do controle, como militares, ministros e promocdes do corpo diplomatico, revelando o
qudo restrito sdo as areas em que o Congresso pode atuar (LEMOS, 2007, p.45).

O impeachment é outra forma de controle, a Camara tem o poder de autorizar a
instauracdo de processo contra o presidente e o vice-presidente da RepuUblica e os
ministros de Estado, enquanto o Senado processa e julga (LEMOS, 2007, p. 46). Mas
entre os instrumentos mais conhecidos estdo as Comissfes Parlamentares de Inquérito
(CPIs), previstas no art. 58 da Constituicdo Federal, com poderes de investigagdo proprios
das autoridades judiciais (ibidem).

As conclusdes das CPIs podem ser encaminhadas ao Ministério Publico, mas nem
sempre sdo instaladas exclusivamente com o fim de apurar irregularidades. Segundo
Lemos (2005, p. 84), uma CPI pode ser instalada para se angariar beneficios eleitorais ou
prestigio com um grupo de interesse; como estratégia da oposicdo para desgastar a
imagem do governo; para se conseguir beneficios politicos, de barganha com o governo;
e como forma de pressionar outro grupo a retardar ou suspender investigacdes em outra
arena.

J& os instrumentos legislativos para obtengdo de informagdes tém como principal
auxiliar o Tribunal de Contas da Unido (TCU), que auditam e contribuem com a reducéo
da assimetria de informacdes e com avaliacdes de politicas publicas. O Congresso
Nacional também dispde dos requerimentos de informacdo, que € escrito e apresentado
no plenério, onde € lido e submetido a votacdo. Nao gera obrigacGes ou custos, mas pode
ser um instrumento estratégico para se abordar assuntos sensiveis ou fazer barganhas.
Ademais, h4 a convocacdo de ministros de Estado para prestarem, pessoalmente,
informacdes sobre assunto previamente determinado e as propostas de fiscalizacdo e
controle, de uso ainda modesto, que tém seus resultados encaminhados ao Ministério
Pdblico ou a Advocacia-Geral da Unido. E um procedimento longo e que também tem
caréater investigativo (LEMOS, 2005; 2007, p. 48-49).
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As audiéncias publicas estdo previstas no art. 58 da Constituicdo Federal de 1988
e sdo instrumentos importantes para corrigir as assimetrias de informagdes entre o
Executivo e o Legislativo. Servem para instruir matéria e tratar de assuntos de interesse
publico, podendo ser realizada por solicitacdo de entidade da sociedade civil, sindicatos
e associacGes. Também podem ser solicitados depoimentos de autoridades ou cidadaos
(ibidem).

A audiéncia publica também nédo deixa de ser uma forma de participagdo dos
cidadaos, pois por meio dela, ndo sé os parlamentares, como também os individuos tém
mais acesso a informacoes publicas. Além disso, o uso adequado desses instrumentos se
constitui em uma boa oportunidade para que as autoridades melhorem a qualidade da
gestdo publica devido a pressao que esse controle pode exercer sobre os administradores.
A audiéncia publica agrega vantagens ao controle politico; galvaniza o consenso em
reforco da decisdo que vier a ser tomada; manifesta o cuidado com a transparéncia dos
processos administrativos; e renova permanentemente o dialogo entre agentes eleitos e
seus eleitores” (MOREIRA NETTO, 2001, p. 211).

As comissfes parlamentares cumprem um papel importante para o controle
horizontal, principalmente por serem foruns reduzidos, especializados, com autonomia
relativa, o que diminui os custos de deciséo e abre espago para minorias. Podem convocar
autoridades, pedir documentos e informacdes e realizar audiéncias publicas.

Diante do que foi exposto, observa-se que o sistema de controle legislativo
brasileiro pode ser caracterizado como um modelo constitucional restrito com énfase nas
atividades de governo. O Congresso brasileiro trabalha com énfase nas atividades de
governo e ndo nos processos de governo. As atividades de governo sdo pontuais e 0
controle ndo afeta a estrutura (LEMOS, 2007, p. 51-52).

De acordo com Lemos (2007, p. 52), o Congresso Nacional tem a prerrogativa
formal de interpelar autoridades e requerer informacdes e documentos, mas pouca ou
nenhuma capacidade de afetar de maneira significativa a estrutura do Estado e o
planejamento das atividades governamentais. Ndo ha auséncia de accountability
horizontal em decorréncia da cooptagéo ou neutralizacdo do Legislativo, mas um controle
limitado por um desenho que permite ao Executivo ter o controle sob controle.

Lemos ressalta que, apesar disso, o Legislativo é bastante ativo e busca exercer
sua funcdo, mesmo que sujeito a constrangimentos. Assim, uma reforma teria de propor
a ampliacdo das capacidades do Congresso de atuar ex ante, na formulacdo de politicas,

e de participar mais ativamente nos processos de governo, representado na alocagéo
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mandatdria de recursos e na organizacao de programas, carreiras e atividades do Poder
Executivo. Isso tornaria o Executivo um poder menos insulado e mais cooperativo (p.
52).

2.2.3 Consideracoes Finais

A guisa de conclusdo, é importante destacar que ndo ha no Brasil uma producio
empirica extensa sobre controle legislativo. Como visto nesta se¢do, Leany Lemos tem
um dos trabalhos de maior destague na area de controle legislativo do Brasil ao
problematizar e examinar esse controle empiricamente, indagando como e em que
circunstancia ele é exercido.

Seus trabalhos merecem atualizacdo e a autora fez um trabalho basicamente
quantitativo, sendo que trata de variaveis que merecem um tratamento mais qualitativo
para chegar a conclusdes mais apuradas de suas hipdteses. Os dados da autora nao
conseguem ver o nivel de conflito presente nos processos — se intenso ou brando — ou,
ainda, se as audiéncias e outros instrumentos de controle fazem a apologia ou critica as
politicas. Somente um trabalho qualitativo pode identificar os objetivos dos atores
particulares e a intensidade dos conflitos presentes e isso é essencial para compreender o
tipo de relagdo estabelecida entre o Executivo e o Legislativo e analisar o uso de
instrumentos que visam reduzir o grau de assimetria de informacao.

Mensurar o volume de uso dos instrumentos de controle é muito importante, mas a
auséncia de métodos qualitativos pode estreitar a compreensao da realidade ou até mesmo
gerar confusdes sobre as classificagdes de controle. A andlise qualitativa € atil para
compreender a profundidade e o contetdo do controle, podendo até contradizer analises
quantitativas. A prépria autora enfatiza isso em seu trabalho ao dizer que a forma de
classificagdao dos seus dados pode ter favorecido desproporcionalmente as “patrulhas”.
Apesar de algumas audiéncias e outros instrumentos possam ter parecido rotineiros, a
metodologia pode ndo ter dado conta de eventos pontuais. Para se chegar a informacoes
mais completas, seria necessaria a leitura individual das notas taquigraficas de cada
reunido, o que ensejaria outro tipo de trabalho, mais qualitativo, com um nimero reduzido
de casos ou mesmo com o estudo de um caso especifico (LEMQOS, 2005, p. 129).

Sublinha-se que ambas as metodologias sdo importantes, pois sdo complementares.
S6 que ha uma demanda maior por trabalhos qualitativos de controle legislativo e até

mesmo a atualizagdo dos dados tratados por Lemos.
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2.3) O Poder Legislativo em temas de Politica Internacional

Este trabalho tem como foco o controle horizontal realizado sobre politicas
ambientais relacionadas ao Clima. Sendo assim, deve-se levar em conta que 0s temas
relativos as mudancas climaticas sdo de escala global e requer a articulacéo entre politica
domeéstica e externa. Para o Brasil, e para a maior parte da comunidade internacional, as
respostas necessarias aos desafios climaticos s6 podem ser encontradas na acao
concertada global.

O controle legislativo sobre politicas ambientais climaticas exige um engajamento
dos parlamentares em um tema que abrange a pauta da politica externa brasileira. No
entanto, a atuacdo do Poder Legislativo no que tange a politica externa costuma ser
considerada apatica ou desinteressada pelo senso comum e por uma parte dos autores que
discorrem sobre o tema (LIMA, 2000; LIMA e SANTOS, 2001; NEVES, 2003;
OLIVEIRA, 2004; PEREIRA, 2010; SOUSA, 2001; FERREIRA, 2005; BAENA
SOARES, 2005). Contudo, estudos recentes (ALEXANDRE, 2006; DINIZ, 2009; DINIZ
e RIBEIRO, 2008, 2010; FERRARI, 2010; SCHIMITT, 2011; MILANI e PINHEIRO,
2013; ANASTASIA, MENDONCA e ALMEIDA, 2012; FELIU e ONUKI, 2009;
SANTIAGO, 2012) vém criticando esse entendimento e demonstrando que os
parlamentares estdo cada vez mais assumindo uma postura interessada, controlando e
exercendo influéncia sobre a politica externa colocada em vigor pelo Executivo.

Temas de politica externa, como a agenda de mudancas climaticas, vém ocupando um
espaco cada vez maior no debate publico brasileiro, inclusive dentro do Congresso
Nacional. A ampliacdo do interesse por questdes internacionais vem ocorrendo desde a
redemocratizacdo e é importante a participacdo do Congresso Nacional porque os temas
ambientais geram um maior envolvimento de setores sociais, especialmente por meio de
redes de articulacdo que alcancam organizacOes internacionais. Além disso, a agenda
ambiental envolve resolucdes e deliberagdes internacionais que demandam um conjunto
de politicas para sua implementagdo no &mbito doméstico.

A Constituicdo de 1988 permite a efetivacdo de um controle legislativo sobre os
trabalhos do Executivo no &mbito internacional. De acordo com o art. 49, inciso |, é de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional resolver definitivamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COMpPromissos gravosos ao
patrimdnio nacional. Assim, caberia ao parlamento fiscalizar a politica internacional

colocada pelo Poder Executivo em um ambiente de delegagéo.
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A participacao institucional formal do Poder Legislativo — aprovacao ex post de
tratados internacionais — revela-se menor do que o poder de formulagéo e execucdo da
politica externa destinado constitucionalmente ao Executivo. Contudo, nos ultimos anos,
foram vérias as tentativas do Congresso de ampliacdo dos seus mecanismos institucionais
de atuacdo na politica externa, evidenciando um crescente interesse dos parlamentares
pela matéria. Constata-se a presenca cada vez maior de representantes de Parlamentos
nacionais em processos de negociacédo internacionais (ALEXANDRE, 2006).

A participacdo dos Legislativos nacionais é essencial na cooperacao internacional por
causa do dinamismo crescente das relacGes internacionais e da difusdo de acordos e
regimes internacionais que afetam cada vez mais as ordens juridicas internas dos paises.
Assim, em um momento em que fatores externos possuem um impacto inegavel na esfera
doméstica dos Estados, nos parece fundamental ressaltar a importancia de um processo
democratico em areas de interseccdo entre politica externa e politica doméstica como as
politicas de meio ambiente.

Pode-se observar avancos na inclusdo do papel do parlamento em alguns estudos
de Relagdes Internacionais que se opdem a tradicdo realista da disciplina. Novos trabalhos
admitem a relacdo entre a politica externa e a esfera doméstica dos Estados, buscando
entender de que modo 0s processos politicos internos podem ter consequéncias no
comportamento de um pais no &mbito internacional (ALEXANDRE, 2006). Essa
literatura explora os rendimentos analiticos de novos modelos e teorias da Ciéncia Politica
para a analise de politica externa, abrindo a caixa preta do Estado.

Em Diplomacy and Domestic Politics. The logic of two-level games, Putnam (1993)
busca compreender a dindmica existente entre as esferas doméstica e internacional além
da mera observacao de que os fatores domésticos influenciam os assuntos internacionais
e vice-versa. O autor acredita que os estudos devem integrar melhor ambas as esferas,
levando em consideracao as areas de entrelacamento entre elas.

Putnam (1993) destaca que 0s poderes executivos centrais tém um papel especial na
mediacdo das pressdes domésticas e internacionais por estarem diretamente expostos a
ambas as esferas e ndo porque sejam unificados em todas questbes ou insulados em
relacdo a politica doméstica. Segundo o autor (1993), a estrutura de muitas negociacdes
internacionais pode ser concebida como um jogo de dois niveis. No nivel nacional, grupos
domeésticos perseguem seus interesses pressionando o governo a adotar politicas
favoraveis e construir coalizGes. No nivel internacional, governos nacionais procuram

maximizar suas proprias habilidades de satisfazer pressbes domésticas, enguanto
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minimizam as consequéncias adversas do desenvolvimento externo. Cada lider politico
nacional esta presente em ambos os tabuleiros. Em volta do tabuleiro doméstico, foco
desse projeto de pesquisa, e atrds do lider nacional, sentam-se figuras partidarias,
parlamentares, porta-vozes das agéncias domeésticas, representantes de grupos chave de
interesses e 0s assessores politicos do proprio lider (PUTNAM, 1993).

Nesse jogo, h& dois cenérios, o primeiro é a barganha entre negociadores (nivel
internacional), e o segundo abrange as discussdes separadas com os grupos de interesse,
a fim de avaliar as condigdes para a ratificagao do acordo. Uma “coalizdo vencedora” nos
dois niveis é o que garante a ratificacdo (PUTNAM, 1993). Quanto maior for o win-set
doméstico, maiores as chances de sucesso de negociacdo no nivel internacional. Dessa
forma, essa abordagem defende que as estruturas das preferéncias domésticas e as
instituicGes podem auxiliar na compreensao da cooperacao internacional.

Martin (2000) também trata da relevancia dos atores domésticos para a tomada de
decisdo no campo internacional. A autora busca analisar 0s compromissos externos dos
Estados através de determinantes politicos domésticos como a atuacdo do Poder
Legislativo. A interacdo institucionalizada entre os poderes, para 0 hegociante externo,
mostra um maior comprometimento do Estado com 0s compromissos assumidos e produz
padrGes mais estaveis de cooperacdo internacional. Dessa forma, para Martin (2000)
quanto maior a participacdo do Legislativo no processo decisério, mais estaveis as
decisbes e maior a confianca que os outros Estados depositardo no Pais, pois a politica
demonstra ter sido concebida apds um debate doméstico mais democratico.

Diante do que foi exposto, ressalta-se que essa pesquisa faz uso de um conceito de
politica externa que nega seus fundamentos estadocéntricos e a possibilidade de uma
definicdo prévia de interesse nacional. Por fim, reconhecendo as limitacbes da
competéncia constitucional do Legislativo brasileiro, cabe analisar em que medida esse
ator pode buscar assegurar seu interesse por meio de uma maior participacao institucional.
O presente estudo busca analisar como essa participacdo pode ser realizada por meio de
instrumentos de controle comissionais como audiéncias publicas.

No préximo capitulo, sera feito um panorama geral da atual politica climatica global
e do posicionamento brasileiro nesse contexto. Essa discussao tematica abrira caminho
para a analise que essa pesquisa pretende fazer acerca do controle legislativo feito sobre

uma determinada politica setorial, no caso, a politica ambiental sobre clima.
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3) MUDANCAS CLIMATICAS

Os danos da mudanca climéatica tém assumido alcance cada vez mais global,
exigindo uma soma de esfor¢o maior por parte da comunidade internacional para evita-
los. Essa acdo concertada dos Estados é realizada por meio da cooperagdo internacional,
que no ambito ambiental enfrenta sérios desafios. Regimes e instituicfes internacionais
sdo criados entre nagdes soberanas a fim de facilitar esse processo de cooperacéo.

Uma das dificuldades da comunidade internacional em construir acordos
ambientais mais efetivos é que a relacdo entre os acordos internacionais e a mudanca
politica doméstica ndo é compreendida como um elemento essencial para a cooperacao
(SEWELL, 2005, p. 09). E possivel verificar que no Brasil, por exemplo, ja existe um
grande e complexo arcabouco de leis ambientais, inclusive sobre clima, mas com um
enorme déficit em sua implementacao.

Nesse capitulo, apresentamos uma visdo geral sobre a questdo da mudanca
climatica e as dinamicas politicas internacionais em torno do tema. Ademais, com base
na literatura, sera feita uma andlise da trajetéria recente do compromisso climatico
brasileiro. Desse modo, resumiremos 0s principais eventos internacionais sobre meio
ambiente do periodo estudado nesse trabalho (2011-2014) que possivelmente tiveram
influéncia sobre a dindmica do controle parlamentar.

Uma nocdo sobre o poder e o grau de compromisso climatico do Brasil traz
subsidios para avaliagdes acerca das orientacdes politicas no campo doméstico e 0s
possiveis obstaculos ou contribuicBes desses posicionamentos no papel que o Brasil vem
exercendo na politica climatica global. Essa discussdo é essencial porque oferece bases
para a compreensao sobre como esse debate em torno da questdo climética vem sendo
colocado dentro do legislativo brasileiro e quais s@o as diferentes visdes e percepcoes
presentes nos embates desse campo de politicas publicas ocorridos no Legislativo.
Ademais, a avalia¢do da situacdo atual sobre essa politica setorial subsidia as categorias

de andlise elaboradas para realizar a codificacdo a que se propde esse trabalho.

3.1) Um Panorama Geral sobre a Mudanca do Clima

Ao longo de toda a sua historia geoldgica, a Terra tem passado por enormes
variagOes climéticas. No entanto, h& evidéncias cientificas de que as mudangas mais
recentes relacionadas ao aumento na temperatura da Terra ndo sdo simples variacfes

naturais. Esse aquecimento global é causado por atividades antropicas, principalmente
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pelo consumo de combustiveis fosseis, como carvdo mineral, petréleo e gas natural, assim
como pelos desmatamentos e queimadas (JURAS, 2013, p. 03).

O efeito estufa decorre do aumento da concentragdo de gases na atmosfera
terrestre como o gas carbbnico, 0 metano e o 6xido nitroso (N20). Esses gases de efeito
estufa (GEE) permitem a passagem da luz solar e retém o calor. Apesar de ser considerado
um fendmeno natural, o efeito estufa tem aumentado nas Gltimas décadas e gerado as
mudancas do clima. A liberacdo de GEE na atmosfera ocorre por conta de diversas
atividades humanas, entre elas o transporte, o desmatamento, a agricultura, a pecuaria e
a geragdo e o consumo de energia®.

A Organizacao Meteoroldgica Mundial (OMM) e o Programa das Nac¢des Unidas
para 0 Meio Ambiente (PNUMA) estabeleceram o Painel Intergovernamental sobre
Mudanca do Clima (IPCC) em 1988 para reunir informac6es cientificas confidveis e
atualizadas para os formuladores de politicas. O IPCC tem como objetivo principal

sintetizar e divulgar o conhecimento mais avancado sobre as mudancas climéticas,

apontando suas causas, efeitos e riscos, e sugerindo maneiras de combater os problemas.

O IPCC é composto por trés grupos de trabalho. O grupo | avalia os aspectos
cientificos do sistema climatico e as mudancas do clima; o grupo Il avalia a
vulnerabilidade dos sistemas naturais e socioecondmicos as mudangas do clima, as
consequéncias negativas e positivas dessas mudancas e a adaptacédo a elas; e o grupo Il
avalia as opcdes para limitar as emissées de GEE e outras formas de mitigacdo das
mudancas do clima. O IPCC tem divulgado periodicamente relatérios de avaliacao.

No final de setembro de 2013, foi apresentada a contribuicdo do Grupo | ao Quinto
Relatorio de Avaliacdo. Nesse relatério mais recente, reafirma-se a influéncia humana no
sistema climatico e que o aquecimento do sistema climatico é inequivoco e, desde 0s anos
1950, muitas das mudancas observadas ndo tém precedentes em décadas ou milénios. A
atmosfera e 0 oceano se aqueceram, a quantidade de gelo e neve diminuiu, o nivel do mar
se elevou e as concentragOes de GEE aumentaram (IPCC, 2013).

A média global de temperatura da terra e do oceano calculada por uma tendéncia
linear mostra aumento de 0,85 [0,65 a 1,06] °C no periodo 1880-2012. O aumento total
entre a média do periodo 1850-1900 e do periodo 2003-2012 € 0,78 [0,72 2 0,85] °C. Em
escala global, o aguecimento dos oceanos é maior proximo a superficie, sendo que a

camada dos 75 m superiores se aqueceu em 0,11 [0,09 a 0,13] °C por década no periodo

5> Informacdes constantes no site do Ministério do Meio Ambiente: http://www.mma.gov.br/clima
acessado em 10/11/2016.
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1971-2010 (JURAS, 2013, p. 05). Isso demonstra que o aquecimento global é um dos
maiores desafios econdémicos e politicos para a humanidade. Enfrentad-lo requer um
aumento dramético da cooperacdo no sistema internacional (LEE 2007, SACHS 2008,
ZAKARIA 2008, KLARE 2008, KEOHANE and RAUSTALA 2008 apud VIOLA,
2009).

Esse cenério de elevacdo de temperatura leva a um aumento da intensidade de
eventos extremos e a alteracdo do regime das chuvas, com maior incidéncia de secas e
enchentes. Essas mudancas podem colocar em risco a vida de grandes contingentes
urbanos, desencadear epidemias e pragas, ameacar a infraestrutura de abastecimento de
agua e luz, bem como comprometer os sistemas de transporte e a agricultura (MOTTA,
HARGRAVE, LUEDEMANN e GUTIERREZ, 2011, p. 11).

Diante dessa realidade, duas distintas posturas estdo disponiveis para lidar com
este fendmeno: mitigacdo e adaptacio. De acordo com a Lei n® 12.187/ 20098, mitigacao
significa “mudangas e substituicGes tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as
emissdes por unidade de producgéo, bem como a implementacdo de medidas que reduzam
as emissdes de gases de efeito estufa e aumentem os sumidouros” (artigo 2°, inciso VII).
Ja adaptacdo corresponde as “iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos
sistemas naturais ¢ humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanga do clima”
(artigo 2°, inciso ).

Por um lado, é necessario mitigar o aquecimento global para que ele se mantenha
dentro dos parametros incrementais e ndo se torne perigoso e por outro lado é necessario
adaptar-se a um grau moderado de mudanca climatica que ja é irreversivel (VIOLA, 2009,
p. 03). Trata-se de duas esferas complementares no enfrentamento das mudancas
climaticas, que devem ser integradas — como preconiza o artigo 5°, inciso IV da Lei
12.187/2009. O tema adaptacdo é ainda uma discussdo muito nova, mas que tende a
crescer nos proximos anos devido as mudancas climaticas ja irreversiveis.

Para formular politicas de combate ao aquecimento global, é preciso entender a
natureza e a dimensdo dos impactos da mudanca climatica, assim como analisar os efeitos
dessas politicas no crescimento econémico dos diferentes paises e na distribuicdo de
renda, em nivel doméstico e internacional (MOTTA, HARGRAVE, LUEDEMANN e
GUTIERREZ, 2011, p. 11). A minimizacgdo dos impactos com a mudanca do clima requer

um esforgo global e coordenado de a¢des de mitigacéo e adaptacao.

6 Lei que institui a Politica Nacional sobre Mudanca Climatica.
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No entanto, a distribuicdo desse esforco esta longe de ser um consenso entre as
partes. Assim, é importante entender as estruturas de custos e beneficios e de ganhadores
e perdedores, como também as de governanca que decidem, regulam e acompanham a
implementacdo dessas acdes de combate ao aquecimento (MOTTA, HARGRAVE,
LUEDEMANN e GUTIERREZ, 2011, p. 11).

As dificuldades em construir um acordo multilateral de combate ao aquecimento
global podem ser explicadas pelo fato de a tematica ambiental ser uma situag&o tipica de
“tragédia dos comuns”. Isto €, quando a resultante das a¢des individuais, embora racional
do ponto de vista individual, € ruim para todos. A mudanca climatica esta relacionada aos
chamados “bens comuns” ou “bens coletivos” globais (NORTH 1990, NORHAUS 1994
apud VIOLA, 2009). A atmosfera pode ser considerada um bem publico global, no
sentido atribuido por Olson (1971), uma vez que sua utilizacdo por um ator ndo exclui a
possibilidade de utilizacdo por outro.

Embora apresente as caracteristicas essenciais que a tornam um bem comum
global, a atmosfera possui algumas singularidades. Além de ser um recurso limitado pela
poluicdo, ndo possui um status legal internacionalmente definido. Como ocorre com
qualquer bem comum global, o esforco para atingir o interesse individual exige a
reparticdo dos custos entre os membros do grupo (VIOLA, 2009). Apesar de existir
interesse comum na obtencdo de um beneficio, ndo ha interesse comum na divisdo do
onus de sua obtencdo entre os membros do grupo, ou seja, cada individuo busca obter o
méaximo do bem com o minimo de custo (OLSON, 1971 apud VIOLA, 2009).

Sendo a atmosfera um recurso comum, os direitos de uso sdo abertos a todos e
isso resulta em ac¢Bes conjuntas para exigir custos individuais em troca de beneficios
comuns. Desse modo, criam-se oportunidades para que uns “tomem carona” nas agdes
dos outros, aproveitando-se dos beneficios da manutencdo do clima em niveis estaveis
sem arcarem com o0s custos. Se este “efeito carona” ndo é controlado, as chances de
cooperacdo sdo reduzidas (MOTTA, HARGRAVE, LUEDEMANN e GUTIERREZ,
2011, p. 15).

A distribuicdo dos beneficios é desigual e percebida diferentemente por cada um,
0 que também reduz a chance de cooperacdo. A negativa da cooperacdo pode parecer
irracional, mas, se os individuos duvidam da possibilidade desta, o custo individual pode
ser maior que a expectativa de beneficios, e entdo a estratégia de maior retorno para o
individuo podera ser a de ndo cooperar. (MOTTA, HARGRAVE, LUEDEMANN e
GUTIERREZ, 2011, p. 15). Ademais, pode haver um problema de equidade, pelo fato de
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que a saturacdo da atmosfera resulta de agdes passadas individuais causadas por
contribuicbes diferenciadas entre os paises. Se ha desacordo sobre estas diferencas de
responsabilidades, o conflito se impde e fica dificil dividir de forma equénime os esforgos
(MOTTA, HARGRAVE, LUEDEMANN e GUTIERREZ, 2011, p. 15).

Considerando esses problemas que a governanga ambiental internacional tem que
lidar, percebe-se que a forma mais eficiente de resolver seria individualizar os direitos de
acesso aos recursos ambientais. No entanto, o problema das mudancas do clima é global
e de dificil individualizacdo. Controlar as fontes de emissdes e penalizar os caronas €
muito dificil, pois esbarra em questdes de soberania nacional (MOTTA, HARGRAVE,
LUEDEMANN e GUTIERREZ, 2011, p. 15).

Diante do que foi exposto, observa-se que o crescimento das evidéncias cientificas
e a aceleracdo das anomalias climaticas convergem para argumentar com alto nivel de
probabilidade que o futuro das sociedades humanas serd fortemente influenciado pela
resposta que elas construirem para lidar com a problematica. Isso implica que a Idgica do
sistema internacional depender4d cada vez mais da resposta que a comunidade
internacional possa dar aos desafios colocados pelo fenémeno climéatico (IPCC, 2007,
2015 apud FRANCHINI, 2016, p. 19).

Assim, o regime de Mudanca Climética € um dos mais complexos e relevantes
regimes internacionais porque implica profundas inter-relacbes entre a economia e 0
ambiente global (VIOLA, 2002). Ademais, diversos atores — localizados num duplo
continuum que vai do estatal ao ndo estatal e do local ao global — tém assimilado essa
transformacéo e ensaiado respostas ao problema. Assim, atores estatais relevantes adotam
medidas de politica doméstica orientadas a reduzir vulnerabilidades préprias e sistémicas;
entidades subnacionais criam planos de adaptacdo e mitigacdo; ONGs de diversa indole
pressionam as autoridades governamentais por respostas mais comprometidas com a
seguranca climética; a comunidade cientifica do clima continua alimentado o debate com
evidéncias cada vez mais solidas; e empresas de grande porte fazem seu o discurso € a
pratica da economia de baixo carbono (VIOLA, 2002). Dessa forma, uma complexa
estrutura de governanca global multinivel se manifesta, embora a densidade agregada das
respostas desses agentes seja insuficiente (IPCC, 2015 apud FRANCHINI, 2016, p. 18).

Analisaremos a partir de agora a evolugéo dos acordos globais sobre clima.
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3.2) Regime Internacional de Mudanca Climatica —

A organizacao das Conferéncias das Nacdes Unidas relativas ao meio ambiente
esta diretamente relacionada ao movimento mundial que se consagrou a partir da década
de 1960, por suas criticas ao crescimento econdmico mundial sem preocupagdo com 0s
impactos ambientais. As organizacdes militantes passaram a exercer pressao cada vez
maior sobre 0s governos, apoiadas pela comunidade cientifica (GANEM, 2012, p. 33).

Essa conjuntura levou a organizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente Humano, a primeira conferéncia intergovernamental sobre meio
ambiente, em 1972, a Conferéncia de Estocolmo. Os paises em desenvolvimento
voltaram-se contra limitagdes ambientais que pudessem constranger o crescimento
econdmico, afirmando que os paises industrializados haviam se beneficiado amplamente
desse crescimento e eram responsaveis pela degradacdo ambiental. A Conferéncia de
1972 teve como produto a Declaracdo de Estocolmo sobre o Meio Ambiente, que reflete
os conflitos presentes nos debates. A Conferéncia também resultou na criacdo do
Programa das Nagdes Unidas para o0 Meio Ambiente (PNUMA) ainda em 1972, destinado
a promover a gestdo global dos problemas ambientais (GANEM, 2012, p. 33).

Dez anos depois, a Assembleia Geral da ONU criou, por iniciativa do PNUMA, a
Comissdo Mundial sobre 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CMED), com a missdo
de promover o dialogo entre paises ricos e pobres sobre as questdes de meio ambiente e
desenvolvimento e de definir formas de cooperacdo entre ambos. Em 1987, a CMED
publicou o Relatério Brundtland, denominado Nosso Futuro Comum, que introduziu
oficialmente, na agenda internacional, a nocdo de desenvolvimento sustentavel (LE
PRESTE, 2000 apud GANEM, 2012, p. 34). Assim, em 1989, a Assembleia Geral da
ONU decidiu realizar nova conferéncia sobre meio ambiente e desenvolvimento
sustentavel, no Rio de Janeiro, em 1992.

A Conferéncia das Nac¢bes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD), realizada em 1992 no Rio de Janeiro (Rio 92), conhecida como Cupula da
Terra ou Eco-92, teve a participacdo de 172 paises. Os debates envolveram, mais uma
vez, os conflitos Norte-Sul, com os paises do Norte buscando impedir a imposicéo de
novas obrigacOes financeiras e a aprovacdo de medidas que tivessem consequéncias
negativas sobre suas economias; e 0s paises do Sul sustentando que os problemas

ambientais sdo consequéncia do consumo abusivo dos paises industrializados e das
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desigualdades econémicas internacionais (LE PRESTE, 2000 apud GANEM, 2012, p.
34).

Durante a Rio 92 foi adotada a Convencdo-Quadro das Nagbes Unidas sobre
Mudanga do Clima, um acordo internacional assinado por 193 paises, que estabelece
objetivos e regras para combate ao aquecimento global. Adotou-se na convencéo o
principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Esse principio reconhece
que a responsabilidade de cada pais € diferenciada, em virtude da contribui¢do das suas
emissdes passadas na variacdo da temperatura do planeta e que os paises tém capacidades
distintas para contribuir com a solucdo do problema (MOTTA, HARGRAVE,
LUEDEMANN e GUTIERREZ, 2011, p. 12).

Dessa forma, ficou estabelecido na Convengdo que os paises desenvolvidos
liderariam os esforcos globais e, portanto, assumiriam compromissos para limitar suas
emissdes e assistir paises mais vulneraveis nas suas acdes de adaptacdo e mitigacao.
Assim, reconhecia-se a necessidade da garantia do crescimento econémico dos paises em
desenvolvimento. Ressalta-se que o Brasil foi o primeiro pais a assinar a Convencdo, que
somente comecou a vigorar em 29 de maio de 1994, 90 dias depois de ter sido aprovada
e ratificada pelo Congresso Nacional.

Entre os compromissos assumidos por todas as Partes, incluem-se:
elaborar inventérios nacionais de emissdes de gases de efeito estufa; implementar
programas nacionais e/ou regionais com medidas para mitigar a mudanca do clima e se
adaptar a ela; promover o desenvolvimento, a aplicacdo e a difusdo de tecnologias,
praticas e processos que controlem, reduzam ou previnam as emissdes antropicas de gases
de efeito estufa; promover e cooperar em pesquisas cientificas, tecnoldgicas, técnicas,
socioeconémicas e outras, em observacdes sistematicas e no desenvolvimento de bancos
de dados relativos ao sistema do clima; promover e cooperar na educacao, treinamento e
conscientizagdo publica em relagdo & mudanca do clima.’

Para facilitar a transferéncia de recursos financeiros aos paises em
desenvolvimento, a Convengdo estabeleceu mecanismos operacionais como 0 Fundo
Global para o Meio Ambiente (GEF)e o Fundo Verde para o Clima (GFC).

O GEF foi entdo estabelecido pelo Banco Mundial, pelo Programa das Nagdes Unidas

para Desenvolvimento (PNUD) e pelo Programa das Nacbes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA), para prover recursos a fundo perdido para projetos dos paises em

7 Informacdes constantes no site do Ministério do Meio Ambiente: http://www.mma.gov.br/clima
acessado em 10/11/2016.
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desenvolvimento que gerem beneficios ambientais globais. O Fundo Verde do Clima
(GCF) apoia os paises em desenvolvimento na promogdo da mitigagdo da mudanga do
clima e da adaptagéo aos seus efeitos.®

Os compromissos dessa Convencdo s6 foram colocados em pratica em 1997,
quando foi assinado o Protocolo de Quioto, por meio do qual 37 paises desenvolvidos se
comprometiam a reduzir, em conjunto, em 5,2% suas emissdes em relacdo a 1990.
O Protocolo de Quioto constitui um tratado complementar a Convencdo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima, definindo metas de reducdo de emissdes para
0s paises desenvolvidos e 0s que, a época, apresentavam economia em transicdo para o
capitalismo, considerados 0s responsaveis histéricos pela mudanca atual do clima
(MOTTA, HARGRAVE, LUEDEMANN e GUTIERREZ, 2011, p. 12).

O Protocolo entrou em vigor no dia 16 de fevereiro de 2005, logo apds o
atendimento as condi¢des que exigiam a ratificacdo por, no minimo, 55% do total de
paises-membros da Convencéo e que fossem responsaveis por, pelo menos, 55% do total
das emissdes de 1990. Durante o primeiro periodo de compromisso, entre 2008-2012, 37
paises industrializados e a Comunidade Europeia comprometeram-se a reduzir as
emissdes de gases de efeito estufa (GEE) para uma média de 5% em relacdo aos niveis
de 1990. No segundo periodo de compromisso, as Partes se comprometeram a reduzir as
emissdes de GEE em pelo menos 18% abaixo dos niveis de 1990 no periodo de oito anos,
entre 2013-2020. Cada pais negociou a sua prépria meta de reducdo de emissées em
funcéo da sua visdo sobre a capacidade de atingi-la no periodo considerado.®

Embora o Protocolo de Quioto tenha sido um importante pontapé inicial, as metas
de reducdo com as quais 0s paises ricos se comprometeram ainda sao insuficientes para
reverterem a tendéncia de aumento de concentracdo de gases na atmosfera e ndo estdo
sendo totalmente cumpridas.

Todos os anos, representantes de 195 paises reinem-se na Conferéncia das Partes,
a COP, da Convencao-Quadro das Nag6es Unidas sobre Mudangas do Clima (UNFCCC,
na sigla em inglés). Nessas reunides anuais, sdo discutidas medidas relacionadas a
governanca climatica global, responsaveis por expressivos resultados como o Protocolo

de Quioto, que estabeleceu metas de reducdo de emissbes para paises desenvolvidos. A

8 Informacgdes constantes no site do Ministério do Meio Ambiente: http://www.mma.gov.br/clima
acessado em 10/11/2016.

% lbidem.
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COP € o0 6rgdo supremo da UNFCCC e suas decisdes, coletivas e consensuais, S0 podem
ser tomadas se forem aceitas unanimemente pelas Partes, sendo soberanas e valendo para
todos os paises signatarios.'

Diante do que foi exposto, observa-se que mdltiplas clivagens e alinhamentos
relacionados a conflitos de interesses determinam a conducédo das negociagdes do regime
de mudanga do clima. Viola (2009) aponta esses variados conflitos: entre paises
desenvolvidos de um lado e emergentes e pobres do outro; entre economias de alta e
média intensidade de carbono; entre paises mais vulneraveis e menos vulneraveis a
mudanca climatica; entre paises com opiniées publicas mais responsaveis e menos
responsaveis; entre paises exportadores de petrdleo e o resto do mundo. As aliancas e
blocos que se conformam desde a Conferéncia do Rio de 92 traduzem as diferencas de
percepcao em relacdo ao tema (VIOLA, 2009).

Existem trés categorias de poténcias climaticas, dependendo do seu nivel de
agéncia na governanga do clima: superpoténcias (China, Estados Unidos e Unido
Europeia) - agentes indispensaveis para que qualquer acordo global sobre clima tenha
alguma perspectiva de eficiéncia; grandes poténcias (Brasil, Coreia do Sul, india, Jap&o
e Russia) - atores estatais que nao possuem capacidade de veto sobre um eventual acordo,
mas podem operar como catalisadores ou obstaculos ao processo -; e poténcias médias
(VIOLA e FRANCHINI, 2013, p. 44).

Além das consideracfes sobre poder na esfera internacional, é importante definir
0 grau compromisso climatico de uma nagdo. Segundo Viola e Franchini (2013, p. 45), 0
compromisso climatico consiste no grau de assimilagcdo que uma determinada sociedade
tem da mudanca climatica como vetor civilizatorio principal. Esse compromisso se
expressa ndo apenas na posicdo internacional de negociacdo de um Estado, mas na
trajetdria das emissbes de GEE e na densidade das politicas climaticas domésticas.

O conceito de compromisso climéatico permite localizar os paises em um continum
em cujos extremos se encontram as categorias conservador e reformista. Conservadores
sdo aqueles que ndo assimilam a problematica como central para o futuro das sociedades
e perpetuam o status quo de desenvolvimento intensivo em carbono. Ja as forcas
reformistas reconhecem a centralidade da questdo e adotam medidas em decorréncia
(FRANCHINI, 20186).

10 Informacdes constantes no site do Ministério do Meio Ambiente: http://www.mma.gov.br/clima
acessado em 10/11/2016.
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Franchini (2016, p. 64) ressalta que o sistema internacional é de hegemonia
conservadora (VIOLA ET AL, 2013) devido a incapacidade da comunidade internacional
de lidar de forma eficaz e cooperativa com a crise climatica. O sistema internacional
encontra-se num impasse derivado da dialética entre forcas conservadoras e reformistas,
as primeiras inclinadas a perpetuar o paradigma de desenvolvimento intensivo em
carbono, e as segundas tentando uma transicdo para o baixo carbono. Ambas as forgas
estdo heterogeneamente distribuidas na sociedade internacional e nas sociedades
domésticas, existindo um predominio global das forcas conservadoras, embora em
declinio.

Veremos a partir de agora como essas diferencas chegaram até a Rio+20,
Conferéncia das Nac¢des Unidas de destaque do periodo estudado nesse trabalho. A
Rio+20 gerou muito debate dentro do Congresso Nacional e muitas esperancas dentro da
sociedade civil internacional, especialmente devido as associacdes com a Rio 92.
Contudo, a Rio+20 ficou muito aquém do esperado e trouxe evidéncias da resisténcia do
conservadorismo politico internacional, embora a consciéncia publica global em torno
dos temas ambientais tenha crescido bastante nos ultimos anos. Por fim, sera feita uma
analise do acordo climatico mais recente adotado na COP 21, o Acordo de Paris, cujos

resultados foram vistos como bem mais positivos.

3.2.1 Rio +20

A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20),
ocorrida entre 13 e 22 de junho de 2012, na cidade do Rio de Janeiro, contou com a
participacdo de 193 Estados-Membros. A Rio+20 foi assim conhecida porque marcou 0s
vinte anos de realizacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio-92) e contribuiu para definir a agenda do desenvolvimento
sustentavel para as préximas décadas. A proposta brasileira de sediar a Rio+20 foi
aprovada pela Assembléia-Geral das Nag@es Unidas, em sua 642 Sessdo, em 20091,

O objetivo da Conferéncia foi a renovacdo do compromisso politico com o
desenvolvimento sustentdvel, por meio da avaliagdo do progresso e das lacunas na
implementacdo das decisdes adotadas pelas principais clUpulas sobre o assunto e do

tratamento de temas novos e emergentes'?.

1 Informacdes presentes no site: http://www.rio20.gov.br/sobre a rio_mais 20.html. Acessado em
12/11/2016.
2 lbidem.
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A principio, a Rio+20 parecia ser a melhor oportunidade possivel - considerados
os limites do sistema internacional - para iniciar uma redefinicao dos critérios globais de
desenvolvimento e da governanca global. O encontro foi langado com ampla propaganda,
tendo como base a popular e bem-sucedida Eco 92, com convocatoria universal para as
liderancas do planeta (VIOLA e FRANCHINI, 2012).

No entanto, a questdo climatica ficou fora da agenda, sob a argumentacéo de que
ela seria encaminhada nas reunides especificas da Convencao sobre Mudanca do Clima
(ABRANCHES, 2012 apud GANEM, 2012, p. 40). Isso motivou a organiza¢do da Rio
Climate Challenge, pelas Subcomissdes Rio+20 da Camara dos Deputados e do Senado
Federal (na Cémara dos Deputados: Comissdo de Relagdes Exteriores e de Defesa
Nacional e Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; no Senado
Federal: Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle
e Comissédo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional).

Muitos temas ficaram de fora do Zero Draft, como prazos e metas concretas em
relagdo a energia, ao clima e a biodiversidade, sendo abordados no documento em
linguagem abstrata, que ndo compromete e ndo obriga (GANEM, 2012, p. 40). Apesar
dos apelos, o documento resultante da Rio+20, “O Futuro que Queremos” ¢ quase vazio
de metas (GANEM, 2012, p. 41).

De acordo com Ganem (2012, p. 44), os resultados deixaram clara a baixa
prioridade manifestada pelos governantes, sob a justificativa de que a crise econdmico-
financeira impede maiores investimentos nos problemas ambientais. Esse
posicionamento contrariou as expectativas daqueles que viram a crise como oportunidade
de mudanca para uma sociedade sustentavel com estimulo a revisdo da matriz energética
internacional e a "descarbonizacdo" do Planeta. Confrontando-se a Ec0-92 e a Rio+20,
constata-se que 0 meio ambiente continua na ordem do dia internacional, mas ndo houve
avancgos na adocgao dos instrumentos adotados.

Entretanto, a Rio+20 ndo pode ser analisada apenas por seu documento final ou
pelo grau de comprometimento do conjunto de seus representantes oficiais. Como Ganem
(2012, p. 44) ressalta, uma conferéncia desse porte € muito mais do que o evento oficial.
Na Rio+20, centenas de eventos paralelos tomaram a cidade do Rio de Janeiro,
propiciando debates, exposicdes, protestos e manifestacdes culturais. Entre esses eventos
estdo: a Cupula dos Povos, a Cupula dos Prefeitos, os Didlogos para o Desenvolvimento
Sustentavel, o Rio Climate Challenge, a Cupula Mundial dos Legisladores, o Encontro

Mundial de Juristas Ambientais e o Férum de Sustentabilidade Corporativa da Rio+20.
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Contudo, os atores ndo governamentais nao foram capazes de equilibrar a falta de avancos
nas negociagdes intergovernamentais.

As dificuldades com a Rio+20 apontam que a crise climéatica demanda dos paises
certa cessdo de soberania, algo muito dificil de se obter em um sistema internacional
dominado por forcas conservadoras (VIOLA e FRANCHINI, 2012). Para Viola e
Franchini (2012), a Rio+20, apesar de ter sido apresentada como uma conquista por parte
da maioria dos negociadores, acabou honrando, de forma amplificada, a nociva tradigéo

de clpulas estéreis camufladas de avanco.

3.2.2 O Acordo de Paris

Na 212 Conferéncia das Partes (COP 21), em Paris, foi adotado um novo acordo
com o objetivo central de fortalecer a resposta global a ameaga da mudanca do clima e de
reforcar a capacidade dos paises para lidar com os impactos decorrentes dessas mudancas.
O Acordo busca reduzir emissdes de gases de efeito estufa (GEE) no contexto do
desenvolvimento sustentavel.

O compromisso ocorre no sentido de manter o aumento da temperatura média
global em bem menos de 2°C acima dos niveis pré-industriais. O Acordo determina que
os paises desenvolvidos deverdo investir 100 bilhdes de ddlares por ano em medidas de
combate a mudanca do clima e adaptacdo, em paises em desenvolvimento e coloca a
possibilidade de financiamento entre paises em desenvolvimento. 1

Para o alcance do objetivo final do Acordo, 0s governos se envolveram na
construcdo de seus proprios compromissos, a partir das chamadas Pretendidas
ContribuicGes Nacionalmente Determinadas (INDC, na sigla em inglés). Por meio das
INDCs, cada nacdo apresentou sua contribuicdo de reducdo de emissdes dos gases de
efeito estufa, sequindo o que cada governo considera vidvel a partir do cenario social e
econdmico local.*

O encerramento da COP 21 foi saudado pelos 195 paises participantes como um
feito histdrico. Todos saudaram o fato de que, finalmente, os paises se deram conta que é

fundamental conter a producdo de gases de efeito estufa. Contudo, em relacdo ao

3 Informacdes constantes no site: http://www.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacoes-
unidas/acordo-de-paris. Acessado em: 13/11/16.
14 bidem.



http://www.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacoes-unidas/acordo-de-paris
http://www.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacoes-unidas/acordo-de-paris

43

financiamento, ndo ficou claro quem pagara a conta, qual o valor a ser pago e como
funcionaré essa transacdo (NASCIMENTO, 2016).

De acordo com Viola e Fraga (2015)%, no nivel diplomatico, o acordo foi um
sucesso, com uma extraordinaria costura de interesses nacionais e setoriais diferenciados,
muitas vezes antagonicos. O acordo muda o limite “seguro” da temperatura média da
Terra de 2°C para proximo de 1,5°C, mas com uma profunda dissonancia entre esse
ambicioso objetivo e os caminhos genéricos para atingi-los.

A despeito disso, Viola e Fraga (2015) consideram que sob o aspecto da necesséria
transicdo para uma economia de baixo carbono, o acordo implica um progresso limitado.
Progressos incrementais sdo deficientes na mudanca climética e os processos de médio e
longo prazo estabelecidos pelo acordo tornam impossivel evitar a mudanga climética

perigosa.

3.3) O Posicionamento do Brasil na Governanca Global do Clima e a Politica
Climatica Brasileira

O Brasil ¢ uma grande poténcia do clima que, apesar de ndo possuir capacidade
de veto sobre um eventual acordo, opera como catalisador ou obstaculo ao processo. Ja
em termos de compromisso com a mudanca do clima, o posicionamento do Brasil oscilou
muito na ultima década como veremos a seguir (FRANCHINI, 2016).

Até 2005, predominou um paradigma de crescimento econdmico hiperintensivo
em carbono, junto com um padrédo de producdo de GEE muito particular para um pais de
renda média, na medida em que mais da metade das emissdes provinham do
desmatamento e que o setor energético, de matriz relativamente limpa, pesava pouco na
equacao final (VIOLA e FRANCHINI, 2013, p 46).

No entanto, entre 0s anos 2005 e 2009, houve uma mudanca radical no perfil e na
trajetoria de emissdes do pais. Ocorreu um processo de contracdo de emissdes, derivado
de uma dréstica queda do desmatamento na Amazonia, cuja taxa média anual passou de
quase 22 mil km2 no periodo 2000-2005 para aproximadamente 7.500 km2 em 2009; e no
Cerrado, onde a queda foi de 14.200 km? entre 2002 e 2008 para 7.600 km? entre 2008 e
2009 (VIOLA e FRANCHINI, 2013, p 47).

5 Artigo publicado pelos autores na Folha de S30 Paulo em 18/12/15. Fonte:
http://www1.folha.uol.com.br/mundo/2015/12/1720580-acordo-climatico-de-paris-e-fraco-para-
descarbonizar-economia.shtml. Acessado em: 11/11/16.
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Alguns dos fatores que explicam essa queda s@&o o aumento da capacidade
institucional e da implementacdo da lei por parte da Federacdo, através da acéo
coordenada de agéncias de monitoramento, de fiscalizagdo e de represséo; a criagdo de
extensas areas protegidas entre 2002 e 2007; a acdo de ONGs internacionais e nacionais,
cujas campanhas de conscientizacdo da opinido publica resultaram na moratéria da
compra de soja proveniente da Amazonia e a moratoria da compra de bois provenientes
de areas desmatadas por parte dos grandes frigorificos; a cooperacdo crescente entre o
governo federal e varios governos estaduais da Amazonia (FRANCHINI, 2013, p. 184).

O apice do processo de contracao foi o ano de 2009, no qual a producéo de GEE
foi aproximadamente 20% menor do que a de 2005, refletindo os efeitos da crise
financeira internacional sobre a economia brasileira (VIOLA e FRANCHINI, 2013, p
47). Esse controle do desmatamento permitiu ao governo abandonar a posicao defensiva
que vinha manifestando na arena internacional. O Brasil comecava a mostrar disposi¢édo
para aceitar certa regulacdo internacional na incorporacéo de florestas ao regime e passou
a reconhecer a importancia do REDD+! para o regime de clima (EDWARDS e
ROBERTS, 2015 apud FRANCHINI, 2016).

Em 2010, as emiss@es do pais voltaram a crescer, estimuladas pela forte expanséao
de diversos setores econdmicos - energia, industria, agropecudria e residuos. Assim, o
perfil brasileiro de emissdes se tornou mais similar ao de outros paises de renda média

com a grande expansdo do consumo de diesel; 0 aumento da proporc¢éo de energia elétrica

16 5 REDD (Reducdo das EmissGes por Desmatamento e Degradacao florestal ou, em inglés, Reducing
Emissions from Deforestation and Forest Degradation) é um conjunto de incentivos econémicos, com o
fim de reduzir as emissGes de gases de efeito estufa resultantes do desmatamento e da degradacdo
florestal -- mudancas que prejudicam a floresta e limitam seus servicos ambientais. O conceito parte da
ideia de incluir na contabilidade das emissdes de gases de efeito estufa aquelas que sdo evitadas pela
reducdo do desmatamento e a degradacao florestal. O conceito de REDD foi ampliado e é conhecido como
REDD+: o sinal "+" inclui o papel da conservagdo, do manejo sustentavel e do aumento de estoques de
carbono nas florestas, indo além do desmatamento evitado e recupera¢do de florestas. Se refere a
constru¢cdo de um mecanismo, ou uma politica, que deverd contemplar formas de prover incentivos
positivos aos paises em desenvolvimento que tomarem ac¢des para a mitigacdo das mudancas climaticas.
O financiamento vird de paises desenvolvidos, dentro da légica de responsabilidades diferenciadas que
rege a Convengdo do Clima. Fonte: http://www.oeco.org.br/dicionario-ambiental/27940-entenda-o-que-
e-redd/. Acessado em 13/11/16.
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de fontes fdsseis; e 0 incremento do refinamento de petroleo (ABRANCHES e VIOLA,
2009 apud FRANCHINI, 2016, p. 181).

E importante destacar também as particularidades do setor energético brasileiro.
H& uma historica participacdo de fontes renovaveis na matriz com o etanol e a hegemonia
das usinas hidroelétricas na geracdo de eletricidade. Desse modo, a energia representou
anualmente entre 10 e 15% das emissdes totais do pais entre 1990 e 2008, para atingir
nos anos consequentes um patamar de aproximadamente 30%, com movimentos
negativos em termos de emissdo, incluindo uma grande expansdo da demanda e uma
carbonizacdo da matriz energética devido a expansdo de termoelétricas e da industria
petroleira (FRANCHINI, 2016, p. 184-185).

Outro aspecto essencial das emissdes no Brasil é o setor de transporte dominado
pelo rodoviario. O governo incentivou ainda sua expansdo como mecanismo de estimulo
para a economia em 2008 e novamente em 2012. Ademais, a politica de transporte
brasileira estd dominada por interesses setoriais e corporativos. J& a agricultura, a partir
de 2009, teve sua participacéo estabilizada em torno de um terco do total das emissdes de
GEE, mas houve uma expansédo da producdo com crescimento da superficie de territdrio
destinada a atividade (FRANCHINI, 2016).

Nesse sentido, no decorrer dos anos ocorreu o abandono progressivo do
desmatamento como fonte emissora principal e isso trouxe novos desafios para a transicéo
do Brasil para uma economia de baixo carbono, na medida em que ja foram esgotadas as
opcdes de mitigacdo mais baratas e faceis (VIOLA e FRANCHINI, 2013, p 48). Na visdo
de Viola e Franchini (2013, p. 48), a trajetdria declinante das emissdes brasileiras néo
teve como causa uma revolugdo do baixo carbono, mas apenas o controle de uma
atividade ilicita que tinha expressdo substantiva no PIB do pais. Dessa forma, o Brasil
deixou de ter um baixo custo de descarbonizacdo, o que criou a necessidade de ado¢édo de
politicas de mitigacdo mais compativeis com uma economia avancgada.

No que tange a legislacdo, a politica climatica brasileira passou por uma
importante transigdo para uma posi¢ao mais reformista com a aprovacao da Lei do Clima
— Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009. A Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima (PNMC), instituida por essa lei, oficializou o compromisso voluntario do Brasil
junto a Convencgédo-Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanga do Clima de reducéo de
emissdes de gases de efeito estufa entre 36,1% e 38,9% das emissdes projetadas até
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2020.1" Qutra agdo importante foi a criacdo do Fundo Nacional sobre Mudanca do
Clima8,

Esse progresso se deve também a movimentos de diversos setores sociais e
politicos, que passaram a questionar de forma mais direta a posi¢cdo do Ministério das
Relacbes Exteriores (MRE) sobre a questdo do clima, especialmente devido as
expectativas com a Cupula de Copenhague (COP 15).

A PNMC vai além de formalizar as posi¢es brasileiras no ambito externo. Além
de amparar as posicOes brasileiras nas discussdes multilaterais e internacionais sobre
combate ao aquecimento global, a PNMC é um marco legal para a regulacao das acoes
de mitigacdo e adaptacdo no pais, pois busca ditar principios, diretrizes e instrumentos
para a consecucdo dessas metas nacionais independentemente da evolucdo dos acordos
globais de clima (MOTTA, 2011, p. 31).

A PNMC tem como objetivo a compatibilizacdo do desenvolvimento com a
estabilidade do sistema climéatico, a reducdo das emissGes antropicas de GEE, o
fortalecimento das remoc¢des antrdpicas por sumidouros, o cuidado com 0s recursos
ambientais, a preservacdo e a recomposicao da cobertura vegetal, e o desenvolvimento do
mercado brasileiro de reducdo de emissdes (VIOLA e FRANCHINI, 2013).

Para Viola e Franchini (2013, p. 49), esse avanco foi relevante e colocou o pais
no grupo de poténcias reformistas que internalizaram a questdo climatica na sua
arquitetura juridica como Unido Europeia, Japdo, Coreia do Sul, Suica e Noruega. No
entanto, essa trajetdria positiva comecgou a desacelerar a partir de 2011. Contudo, esse
avanco ndo se produziu de forma sistematica e progressiva, sendo parte de um periodo de
ativismo climético. O governo pouco desenvolveu a politica de clima, ja que os planos
setoriais que a lei mandava foram apenas parcialmente desenvolvidos e aplicados; e
nenhuma nova medida de mitigacao de relevancia foi anunciada (FRANCHINI, 2016, p.
193).

A partir de 2011, recuou-se do perfil reformador para posi¢des profundamente

conservadoras afetada por questdes como a expansao significativa do setor petroleiro, a

7 Informacdes constantes no site: http://www.mma.gov.br/clima/politica-nacional-sobre-mudanca-do-

clima. Acessado em: 13/11/2016.

18 0 Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (Fundo Clima) foi criado pela Lei n° 12.114/2009 e
regulamentado pelo Decreto n° 7.343/2010. O Fundo é um instrumento da Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima (PNMC), instituida pela Lei n® 12.187/2009. Ele tem por finalidade financiar projetos,
estudos e empreendimentos que visem a mitigacdo (ou seja, a reducdo dos impactos) da mudanca do
clima e a adaptacdo a seus efeitos. Fonte: http://www.mma.gov.br/clima/fundo-nacional-sobre-
mudanca-do-clima. Acessado em 13/11/2016.
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adocdo do novo codigo florestal - que flexibilizou o marco regulatério das florestas e
manifestou o poder de pressdo dos ruralistas - a nova politica industrial de promocao
incondicional da industria automobilistica, a reducdo das tarifas de energia elétrica, a
reducdo de impostos para evitar altas no preco da gasolina, o agravamento dos problemas
no setor de transportes e a estagnacdo na implementacéo da Lei do Clima (VIOLA E
FRANCHINI, 2013).

Para Franchini (2016), o Brasil retrocedeu em dire¢do ao campo conservador com
os planos brasileiros de mitigacdo utilizando cenarios de tendéncias exageradas e
aproveitando acdes de mitigacdo baratas em andamento; e com a narrativa oficial de que
0 pais nada deve a sociedade internacional porque j& fez um esforco Unico e significativo
de mitigagdo com o sucesso da estratégia de controle de desmatamento desde 2005. 1sso
se refletiu nas COP seguintes, nas quais o Brasil teve posicdes conservadoras atreladas
aos BRICS?™.

A Rio+20 é um bom exemplo para analisar a politica externa brasileira de clima.
A posicéo do pais nessa Cupula também foi conservadora, evitando o debate da mudanca
climatica ao diluir o eixo ambiental do evento, destacando seu eixo social (FRANCHINI,
2016). Na Cupula de Varsdvia de 2013 ocorreu um novo movimento conservador da
diplomacia brasileira de clima, ao ressuscitar o principio das Responsabilidades
Historicas pelas emissdes, doutrina que tinha sido abandonada desde 2008.

Ja na COP de Lima, em 2014, o Brasil trouxe a proposta de diferenciacéo
concéntrica?®, baseada na tradicional divisio entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento, que pouco muda a visdo do pais em relacdo a partilha de custos e
responsabilidades na estabilizagdo do sistema climatico (FRANCHINI, 2016).

A despeito disso, vale ressaltar que o Brasil apresentou seu INDC? (pretendida
contribuicdo nacionalmente determinada) no dia 27 de setembro de 2015 ao Secretariado

da Convencédo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC) para o

19 BRICS é um acrénimo que se refere aos paises Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul, que juntos
formam um grupo politico de cooperagao.

20 Nesse circulo concéntrico, estariam no centro os paises desenvolvidos com metas de mitigacdo
absoluta, no circulo seguinte estariam os paises com metas menos rigidas; finalmente, no circulo externo
estariam os paises sem metas — os menos desenvolvidos.

21 O Brasil se comprometeu a reduzir as emissdes de gases de efeito estufa em 37% abaixo dos niveis de
2005, em 2025 e em reduzir as emissdes de gases de efeito estufa em 43% abaixo dos niveis de 2005, em
2030. Para isso, o pais se compromete a aumentar a participacdo de bioenergia sustentavel na sua matriz
energética para aproximadamente 18% até 2030, restaurar e reflorestar 12 milhGes de hectares de
florestas, bem como alcangar uma participagdo estimada de 45% de energias renovdveis na composigao
da matriz energética em 2030.
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novo acordo que foi adotado na 212 Conferéncia das Partes (COP-21), em Paris?. Essa
comunicacao significou o primeiro aniincio de metas de mitigagao para a economia toda
em seis anos, embora ela estivesse relacionada com os anuncios feitos na visita da
Presidente Dilma Rousseff aos Estados Unidos em meados de 2015 (FRANCHINI,
2016).

Entretanto, algumas criticas foram tecidas ao INDC do Brasil. Para Aradjo e Leite
(2016), o INDC esta em sintonia com a evolucdo da politica climatica brasileira iniciada
em 2009, quando a Mudanca Politica Nacional do Clima foi promulgada sem representar
um avanco para o desenvolvimento de baixo carbono. Os objetivos fixados no INDC néo
avancam em relacdo ao que ja foi estabelecido pela legislacdo nacional em vigor. As
metas especificas para o setor da energia sdo consideradas timidas em relacéo ao potencial
brasileiro. O planejamento energético continua confiando pesadamente na expansdo de
grandes usinas de energia térmica e de usinas hidrelétricas, que enfrentam varias
restricdes, desde licengas ambientais a falta de recursos financeiros para a sua construgao.

Isso demonstra que escolhas passadas dificultam a orientacdo de politicas publicas
para caminhos distintos daqueles ja trilhados — path dependence. Para os autores, a
implementacdo de politicas € um grande desafio para a mitigagdo das mudancas
climéticas no Brasil. O pais enfrenta dificuldades com a integracao e a implementagéo de
politicas pablicas. Isto é, a dificuldade esta em p6r legislacdo ambiental em pratica, visto
que a aplicacdo destas regras implica ndo sé agéncias governamentais ambientais, mas
também subsistemas de politica de transportes, de energia, entre outros (ARAUJO e
LEITE, 2016).

A guisa de conclus&o, observa-se que o Brasil oscilou muito em seu compromisso
climatico, passando de um vildo condenado mundialmente pela destruicdo da Amazdnia
para um ator moderado que conseguiu estabilizar o problema do desmatamento e sobre
isso construiu uma politica de clima com metas de mitigagdo (FRANCHINI, 2016, p.
217).

No periodo de analise dessa pesquisa (2011-2014), percebe-se que, em termos
gerais, o Brasil estava mais perto do campo conservador, mesmo que em um grau
moderado, visto que a preocupagdo com o crescimento do PIB sem responsabilidade
ambiental levou a uma estagnacdo do PNMC e de seus planos setoriais; a estabilizagdo

da curva de reducdo do desmatamento; ao aumento das emissdes do setor de agricultura;

22 0 documento estd disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/images/ed desenvsust/BRASIL-iINDC-
portugues.pdf. Acessado em: 14/11/2016.
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e a convivéncia no setor de energia de elementos contraditorios com incentivos positivos
de matrizes limpas & sombra dos velhos modelos de exploracao de energia.

No préximo capitulo, apresentamos o cddigo de analise documental elaborado de
forma a priorizar as categorias de analises construidas a partir da discussao deste capitulo
e do capitulo anterior. Esse codigo sera utilizado para analisar o contetdo dos documentos
coletados que abrangem debates sobre mudancgas climéticas ocorridos no @mbito do
Congresso Nacional para fins de controle.
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4) Aplicacdo do Cddigo de Analise Documental — Parte 1

O proposito desse capitulo e do préximo é o de apresentar a aplicacdo da analise
de conteldo feita nas notas taquigraficas das audiéncias publicas da CMA; da CMADS;
e da CMMC. Nessa primeira parte, trazemos um panorama do que foi discutido nessas
comissdes entre 2011 e 2014 e os atores que participaram das reunides. Expomos tambeém
as categorias de assunto ou tdpico elaboradas.

Na anélise da codificacdo realizada por meio do NVIVO, examina-se as palavras
mais frequentes nos debates. Apos, classifica-se as audiéncias publicas dentro das
categorias construidas; e descreve-se 0s temas mais tratados nas reunides com a
frequéncia em que as palavras principais foram encontradas, assim como um resumo das

principais discussdes de cada categoria com fragmentos extraidos das notas taquigraficas.

4.1) Panorama Geral

Antes de apresentarmos o codigo para a analise de conteddo dos documentos
selecionados, convém analisar de forma sintética os principais eventos do periodo
estudado. No capitulo anterior ja foi dado destaque aos principais eventos internacionais
sobre mudanca climatica e a trajetoria do compromisso climatico brasileiro na esfera
internacional. Agora, € preciso verificar as principais pautas dentro do Congresso
Nacional entre 2011 e 2014 que influenciaram as discussdes sobre mudanca climatica e
inspiraram a construcdo do cddigo de analise dessa pesquisa.

Como abordado no capitulo anterior, esse periodo foi um ponto de inflexdo pelo
aumento das emissdes de gases de efeito estufa no pais apds uma fase de avancos do
compromisso nacional com as mudancas climaticas. Com a reducdo nas taxas de
desmatamento, o Brasil precisava ter evoluido para uma verdadeira economia de baixo
carbono a fim de prosseguir com sua trajetoria declinante das emissées. No entanto, 0 que
assistimos foram retrocessos nas metas para alcangar o compromisso nacional voluntario
assumido na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.

Primeiramente, é preciso citar os marcos legais que embasavam os debates
naquele momento. Em 2009, a Lei 12.187 estabeleceu a Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima e a Lei 12.114 instituiu o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima. A Lei n°
12.187/2009 e o Decreto n® 7390/2010, que a regulamenta, determinava que fossem
elaborados planos setoriais de mitigacdo e adaptacéo. O Brasil também aprovou a Lei n°
12.305, de 2010, que institui a Politica Nacional de Residuos Solidos.



51

No ano de 2011, a CMA concentrou-se principalmente nas discussdes acaloradas
em torno da reforma do Cadigo Florestal. O debate em torno do assunto foi extremamente
politizado, com abordagens bastante radicais. Essa Comissdo do Senado ja organizava
audiéncias publicas para debater o tema antes mesmo de sua tramitacdo sair da Camara
dos Deputados e ir para Senado Federal. As discussdes eram referentes a alteracéo da Lei
n° 4771/65, proposto pelo PL 1.876/1999 e seus apensos. As pressdes para a mudanca do
Caodigo surgiram quando foram criadas normas que sinalizaram a possibilidade de os
proprietarios rurais que descumprissem a lei serem multados (SILVA, MARQUES e
SAMBUICHI, 2016).

Com a edigdo do Decreto 6.514?% de 2008, houve aumento das acBes de
fiscalizagdo dos Orgdos ambientais e do Ministério Pablico contra agricultores com
passivos ambientais. Esses fatores desencadearam a movimentacgéo dos representantes do
Setor Agricola no Congresso Nacional, que propuseram uma revisdo geral do Cédigo
Florestal visando introduzir mudancas relativas ao conceito e a obrigatoriedade de manter
a Reserva Legal, além de tentar garantir a manutencio de atividades agricolas em Areas
de Preservacdo Permanente (APP) (SANTQOS, 2012, p. 13).

Esse foi um tema muito sensivel que ocupou grande espaco das pautas do
Congresso Nacional. No caso da CMA, das 24 audiéncias publicas selecionadas ocorridas
durante o ano de 2011, 16 (aproximadamente 67%) tratavam do Cddigo Florestal, nas
quais os parlamentares buscaram coletar subsidios técnicos-juridicos para o
aperfeicoamento da reforma do Cédigo.

A questdo da revisdo do Codigo Florestal é de interesse para essa analise, pois tem
impacto direto nas Mudancas Climéticas. Uma das formas de reduzir as emissdes de CO2
é proteger as florestas. Florestas em pé constituem estoques de carbono. Sua destruicdo
contribui para agravar o aquecimento global. Além de evitar as emissdes de CO2, a
conservacao das florestas € importante para o equilibrio climatico devido as fungdes que
elas desempenham na regulacgdo do ciclo das dguas e da temperatura, entre varios outros
servigos e produtos que fornecem para a sociedade. Dessa forma, para conservar nossas

florestas e biodiversidade, a abordagem mais adequada é investir nas areas protegidas?*.

2 Decreto assinado pelo entdo Ministro do Meio Ambiente, Carlos Minc, que, ao regulamentar as
infragBes e san¢des administrativas ao Meio Ambiente previstas na Lei de Crimes Ambientais (9.605/98),
estabeleceu, em seu art. 55, pena de multa para a ndo averbacdo da Reserva Legal (RL).

24 Relatério sobre Desmatamento e Mudancas Climaticas da Arpa — um novo caminho para a
conservacdo da Amazonia. Disponivel em:
http://d3nehc6yl9qzo4.cloudfront.net/downloads/desmatamento e mudancas climauticas.pdf .
Acessado em: 21/12/2016.
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Entretanto, algumas das alteracbes propostas pelo novo Cdédigo Florestal chocavam
diretamente com a Politica Nacional de Mudancas do Clima, especialmente devido as
brechas abertas para o desmatamento.

Além das questbes predominantes sobre o Codigo Florestal, a CMA debateu
naquele ano o Programa Nuclear Brasileiro; o Plano Nacional de Residuos Solidos;
Economia Verde (Mecanismos de Desenvolvimento Limpo e Redugéo de Emissdes por
Desmatamento e Degradacéo); Servicos Ambientais; e incéndios florestais. Além disso,
0s senadores pertencentes a Comissao trataram da preparacédo do Brasil para a Rio+20 e
da posicédo do governo brasileiro dentro do G20.

Da mesma forma, no ano de 2011, as discussdes em torno do Novo Cddigo
Florestal foram o fio condutor dos debates na CMADS da Camara dos Deputados.
Embora o Relatério de Atividades da Comissdo?® apresente um niimero muito maior de
audiéncias publicas ocorridas no periodo, s6 foram encontradas cinco notas taquigréaficas
dos eventos realizados naquele ano, sendo que trés se relacionavam com as questdes
climaticas: Codigo Florestal, Agua e Seguranca Nuclear.

Na CMMC, ocorreram audiéncias publicas para discorrer sobre as causas e
consequéncias da mudanca do clima; os impactos econémicos da mudanca do clima no
Brasil e no mundo; os mecanismos e as negociagdes internacionais; 0s instrumentos
domeésticos de enfrentamento (mitigacdo e adaptacdo); os compromissos voluntarios do
Brasil; a efetivacdo da Politica, do Fundo e do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima;
a Segunda Comunicacdo Nacional do Brasil a Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas
sobre Mudanga Global do Clima; o Mercado Brasileiro de Reducdo de Emissoes
(MBRE); e a natureza juridica das Reducdes Certificadas de Emissdes (RCE)?,

Observa-se que a CMMC tratou mais diretamente dos topicos ligados as
mudancas climaticas. Entretanto, como ja ressaltado, as questBes tratadas pelas outras
comissdes também tinham impactos na politica brasileira de mudanca climatica. A
questdo da energia nuclear, por exemplo, é relevante no contexto da mudancga climatica,
pois reduzem as emissdes de carbono, apesar dos problemas referentes ao que fazer com

0s residuos toxicos. A preocupagdo com a energia nuclear no periodo ocorreu devido ao

25 Relatério disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cmads/documentos-1/relatorio-anual-de-atividades . Acessado em: 21/12/2016.

26 Essas informacdes estdo reunidas no Relatério de Atividades da Comissdo disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?1&codcol=1450. Acessado em: 21/12/2016
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grave acidente em Fukushima, Japdo, em 11 de marco de 2011, o que reascendeu 0s
alertas quanto ao programa nuclear brasileiro.

Ja o ano de 2012 foi marcado pela realiza¢do da Rio+20 no Brasil. Por isso, grande
parte das audiéncias publicas da CMA foram dedicadas aos temas do evento, a posicao
do Brasil nas negociacdes e aos resultados da Conferéncia. Trouxemos algumas
conclusdes sobre a Rio+20 no capitulo anterior. Esse foi um evento de destaque no
periodo e apesar de todas as limitacdes em seus resultados, a Conferéncia ocorrida no
Brasil estimulou mais o interesse dos deputados em assuntos como desenvolvimento
sustentavel, economia verde e biodiversidade. Além disso, houve audiéncias publicas
para discutir a elaboracdo do projeto de lei de prote¢do ambiental do bioma Cerrado; e a
substituicdo do PIB por novo indice de desenvolvimento sustentavel.

A CMADS e a CMMC ainda reverberaram discussdes sobre o Codigo Florestal e
destacaram a organizacdo da Rio+20. Essa pesquisa também utilizou audiéncias publicas
da CMADS cujos temas eram os seguintes: o Pacto das Aguas; o uso de carvio oriundo
da mata nativa para a producgdo de ferro-gusa pelas siderurgicas; a problematica da seca
no Nordeste; e a instalacdo de pequenas centrais hidrelétricas no Pantanal. E da CMMC,
as seguintes: cidades sustentaveis; pagamento por Servicos Ambientais; REDD+;
Economia Verde; Organizacdo do Tratado de Cooperagdo Amazénica — OTCA;
seguranca alimentar e nutricional no contexto da mudanca do clima; estratégias de
conservacao da biodiversidade brasileira e combate ao desmatamento; o bioma Cerrado;
COP-18; Planos de Mitigacdo e Adaptacdo da Politica Nacional de Mudanca Climatica;
estudo GLOBE sobre Legislacdo Florestal. Assim, a CMADS também se concentrou na
questdo energética, que estava ganhando cada vez mais forca por causa dos estimulos do
governo; e a CMCC se voltou para a Politica Nacional de Mudanca Climética e a
necessidade de implementacdo dos planos setoriais.

No ano de 2013, as discussdes dentro da CMA foram mais diversificadas. Os
senadores trataram de assuntos como o Plano Estratégico de Recursos Hidricos do Rio
Amazonas; opc¢des de Mitigagdo de Gases do Efeito Estufa; a construcdo de usinas
hidrelétricas; e a exploracdo do gas natural de xisto. Mas ainda foram debatidos os
desdobramentos do Cédigo Florestal e os resultados da Rio+20. Enquanto isso, 0s
deputados da CMADS debateram a implantacao da inspecéo veicular no Brasil; 0 uso do
bioma da Caatinga; o desmatamento na Amazo6nia; o processo de revisdo do Plano
Nacional sobre Mudanga Climética; a situacdo da energia nuclear; a polui¢ao e passivos

ambientais das bacias hidrograficas do Brasil; a Politica Nacional de Meio Ambiente; e a
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exploracdo do xisto em territorio nacional. Da mesma forma que na CMA, a Rio+20 e 0
Cadigo Florestal ainda causaram muitas discussdes.

A CMCC realizou audiéncias publicas sobre o cumprimento das metas brasileiras
de reducdo de emissdes; o pagamento por Servigcos Ambientais; a adaptacdo as mudancas
climaticas e a prevencao de desastres; a IV Plataforma Global para Reducgéo de Riscos de
Desastres; o marco legal sobre o sistema nacional de Reducdo de Emissbes por
Desmatamento e Degradacgdo, Conservacdo, Manejo Florestal Sustentavel, Manutencao e
Aumento de Estoques de Carbono Florestal - REDD+; o Projeto Op¢des de Mitigacao de
Gases de Efeito Estufa (GEE) em Setores Chave do Brasil; a sustentabilidade ambiental
e o setor agricola; a agricultura de baixo carbono; os mecanismos financeiros e tributarios
para uma economia de baixo carbono; e a preparacdo para a 192 Conferéncia das Partes
(COP-19).

Verifica-se que nesse periodo o boom da exploracédo de gas de xisto (gas natural);
e 0s embates acerca dos royalties do petroleo e do Pré-Sal geraram uma atengdo maior
sobre as questdes energéticas. Ademais, 0s problemas cada vez mais constantes com as
secas e outros desastres naturais atrairam para a agenda matérias como a gestdo de
desastres naturais e recursos hidricos, acompanhando uma tendéncia internacional. Os
relatérios do IPCC vém demonstrando que as emissdes de gases originadas por atividades
humanas estdo aumentando a frequéncia de fendmenos climaticos extremos,
especialmente nas nacbes em desenvolvimento. Mesmo com a Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (Lei n® 12.608/2012) passou-se a observar que o pais ainda estava
longe de alcancar os objetivos da legislacdo em um contexto no qual a ocorréncia de
desastres no Brasil ndo era um fendmeno isolado ou pontual.

Em 2014, as audiéncias publicas da CMA estavam relacionadas a conservacao de
florestas e escassez de dgua. Da CMADS foram selecionadas notas taquigraficas de
reunibes com temas como a poluicdo atmosférica nas grandes cidades; Telhado Verde;
vazdo do Rio Sao Francisco; e resultados do Codigo Florestal. Por fim, de acordo com o
proprio Relatorio de Atividades da CMMC?’, a Comissdo aprofundou o debate sobre a
participacdo brasileira nas negociacGes multilaterais sobre mudancas climéticas; o papel
da agricultura para a adaptagdo; os incentivos econémicos para mitigacao; a economia de
baixo carbono; o Relatorio do IPCC; e as medidas para diminuir a vulnerabilidade as

secas e enchentes.

27 Relatério disponivel em: https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?1&codcol=1450 . Acessado
em 22/12/2016.
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Portanto, j& temos subsidios para examinar, nas proximas secdes, 0s tipos de
atores presentes nas audiéncias publicas e os topicos acerca das mudancas climaticas mais
tratados. Diante da complexidade e diversidade de questdes e setores econdémicos que
envolvem as mudancas climaticas, € preciso averiguar que temas estdo mais sujeitos ao

controle legislativo no Brasil e a participacdo da sociedade nas discussdes realizadas.

4.2) Os Atores

Um dos aspectos mais importantes de um instrumento de controle como a
audiéncia publica é sua abertura para a participacdo de atores diversos, sejam
governamentais ou ndo-governamentais. Realizam-se audiéncias publicas para assegurar
a participacdo de todos que, de forma direta ou indireta, possam sofrer os reflexos da
decisdo adotada, procurando dar a decisdo politica o maior grau possivel de legitimidade
e transparéncia. Contudo, a simples presenca ndo assegura a participacdo efetiva.

Para o controle horizontal, essa participacdo é essencial, pois auxilia na correcdo
das assimetrias de informac&o entre o Executivo e o Legislativo e tratam de temas de
interesse publico, complementando a accountability vertical. Em questBes técnicas, como
aquelas que envolvem a politica climatica, a participacdo de atores governamentais e da
comunidade cientifica é ainda mais crucial para a fiscalizacdo das atividades de governo.
Além disso, as audiéncias publicas sdo amplamente divulgadas, o que torna o acesso dos
individuos a informagdes publicas mais facil.

As questdes em torno das mudancas climaticas costumam causar debates bastante
polarizados e acalorados. Sendo assim, as audiéncias publicas, se utilizadas de maneira
instrumental, sdo uma boa oportunidade de dar voz a pontos de vista diversos e
conflitantes, muitas vezes ndo representados proporcionalmente dentro do Congresso
Nacional.

Nesse sentido, vamos conhecer agora quais segmentos participaram das
discussdes no periodo estudado. Os dados foram extraidos dos resultados do processo de

codificagdo das notas taquigraficas por meio dos casos organizados no NVIVO11.

4.2.1 Parlamentares

Por meio da analise dos dados, contabilizou-se a participacdo de 86 parlamentares
nas audiéncias publicas estudadas, sendo 45 senadores e 41 deputados. Ressalta-se que
foi registrada a participacdo apenas de parlamentares que fizeram uso da fala durante as

reunioes.
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Cabe destacar que essa diferenca no numero de participantes do Senado e da
Céamara pode ter vérias explicacdes. Uma delas € uma quantidade mais reduzida de notas
taquigraficas selecionadas da CMADS da Cémara dos Deputados. Outra explicacdo é
que, no periodo estudado, as discussdes sobre o Codigo Florestal estavam mais intensas
no Senado Federal, o que elevou o numero de participacdo dos senadores na CMA. Por
fim, foi possivel notar que, nas notas taquigraficas das audiéncias publicas examinadas,
o0s senadores faziam mais o uso da fala que os deputados. Geralmente, os deputados que
costumavam discursar sobre essas matérias variavam muito pouco de uma reunido para
outra. Entretanto, o escopo reduzido dessa pesquisa ndo pode levar a generalizagdes a
partir deste ponto.

Salienta-se que a variavel partidaria ndo foi considerada relevante para esta
pesquisa. Em entrevistas exploratérias com consultoras legislativas da Camara dos
Deputados?®, obteve-se a informacdo de que na agenda de mudancas climaticas a
discussdo é muito técnica e ndo ha um claro posicionamento dos partidos sobre a questao.
Com algumas excecdes, a hipdtese é a de que o posicionamento dos deputados nédo
poderia ser explicado diretamente pela afiliacdo partidaria. Da mesma forma, as
representantes da consultoria legislativa da Camara dos Deputados acreditam que a
divisdo dos congressistas entre governistas e oposicionistas ndo tem um alto grau de
relevancia na agenda ambiental. Essas hip6teses podem ser testadas por outros trabalhos,
especialmente porque esse ponto de vista é apenas da Camara dos Deputados e nao do
Senado Federal, mas verifica-las ndo foi o foco dessa pesquisa.

No proximo capitulo, abordaremos 0s posicionamentos e a percepcdo desses
parlamentares no que tange as mudancas climaticas. Abaixo, segue a lista de deputados e

senadores que atuaram nessas audiéncias publicas:

Senadores Deputados
Acir Gurgacz Adrian
Aloysio Nunes Ferreira Aldo Rebelo

Ana Amelia Alfredo Sirkis
Ana Rita Amauri Teixeira
Anibal Diniz Anselmo de Jesus

28 Foj realizada entrevistas exploratérias com Roseli Senna Ganem, Consultora Legislativa da Area X! da
Camara dos Deputados — Meio Ambiente e Direito Ambiental, Organizac¢do Territorial, Desenvolvimento
Urbano e Regional; e com Maria Ester Mena Barreto Camino, Consultora Legislativa da Area XVIIl — Direito
Internacional Publico e RelagGes Internacionais.
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Valdir Raupp Zé Geraldo
Vanessa Grazziotin
Waldemir Moka
Wilder Morais

Zeze Perrella

4.2.2 Atores Governamentais

Ocorreram oitivas frequentes de representantes dos ministérios, autarquias e
empresas publicas em todas as comissdes estudadas. Foi registrada a participagdo de 124
representantes de diversos 6rgdos governamentais dentre 0s quais estdo: Ministério do
Meio Ambiente; Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento; Ministério das
Cidades; Ministério da Fazenda; Ministério de Minas e Energia; Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo; Ministério das Relagdes Exteriores; Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; Ministério da Salde; Ministério da
Pesca; Ministério da Integracdo Nacional; Ministério dos Transportes; Ministério da
Educacdo; Ministério do Desenvolvimento Agrario; Ministério da Defesa; Banco do
Brasil; Caixa Econdmica Federal; Banco Central; Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social; Comissdo Nacional de Energia Nuclear; Departamento Nacional de
Transito; Receita Federal do Brasil; Agéncia Nacional de Aguas; Agéncia Nacional de
Petréleo; Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais; Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis; Instituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade; Forum Brasileiro de Mudanc¢as Climaticas; Marinha do Brasil;
Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar; Conselho Administrativo da
Preservacdo Ambiental; Comissdo Nacional de Energia Nuclear; PETROBRAS;
Presidéncia da Republica e Operador Nacional do Sistema Elétrico.

Essa variedade de 6rgdos governamentais demonstra a complexidade da politica
climatica brasileira, com uma intricada gama de instituicdes e 6rgaos colegiados. Tanto a
gestdo quanto o controle dessa politica sdo um desafio para os atores envolvidos no
processo. E dificil afirmar quem fala pelo governo sobre questdes climaticas, ja que é
uma &rea com varias intersec¢des com outros setores de politicas publicas e ndo possui,
em nivel federal, um 6rgéo especifico de regulacao e execucao.

Nas audiéncias pesquisadas, 0s 6rgdos mais ativos foram o Ministério do Meio
Ambiente (MMA), o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI), o Ministério

das RelacOes Exteriores (MRE) e o Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento
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(MAPA). Estes ministérios sdao 0s que tem mais prerrogativas na implementacdo dos
planos previstos na Politica Nacional de Mudangas Climaticas. Os assuntos relacionados
ao desenvolvimento da articulacéo federativa, planejamento e regulacéo setorial, além do
desenho de politicas publicas de mitigacao e adaptacéo, sdo coordenados pelo MMA e 0s
assuntos ligados a pesquisa e inovacgdo, estimativas e inventarios de emissdes e gestdo
do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo séo tratados pelo MCTI?®. A atuacio do
MAPA se deve a importancias da politica agréria para o pais e seu impacto nas politicas
climaticas e de biodiversidade. Ja a presenca do MRE atesta o entrelacamento entre
politica doméstica e politica internacional da politica de mudanca climatica.

Cabe salientar a atuacdo do Ministério da Fazenda, BNDES, Banco Central e
Receita Federal do Brasil, pois manifesta a preocupacdo com o uso de instrumentos

econémicos para mitigar os problemas das mudancas climaticas.

4.2.3 — OrganizacOes Nao-Governamentais e Organizacdes Internacionais

Algumas organizagdes ndo-governamentais acompanham sistematicamente as
discussGes ambientais no Congresso Nacional, incluindo as questfes climaticas. Entre
essas organizacfes estdo o Instituto Socioambiental (ISA); o Instituto Nacional de
Pesquisas da Amazonia (INPA); o Greenpeace; a WWF Brasil; e The Nature
Conservancy (TNC).

Também participaram dessas audiéncias publicas as seguintes Organizaces Nao-
Governamentais e Organizagcfes Internacionais: Fundacdo Pré-Natureza; Movimento
Nossa Brasilia; Grupo Arquitetura Econdmica Internacional (GTAEI); Associacdo
Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente; Mobilizagdo dos Povos Indigenas
do Cerrado; Rede Brasil sobre Instituicbes Financeiras Multilaterais; Fundacdo
Amazonas Sustentavel; Direito por um Planeta Verde; Unido Internacional para a
Conservacao da Natureza; Fase Nacional; Amigos da Terra Brasil; Globe Internacional;
SOS Mata Atlantica; Movimento das Quebradoras de Coco-Babacgu; Instituto de
Desenvolvimento Econdmico e Sécio-Ambiental (IDESA); Associacdo Tecnologia
Verde Brasil; Grupo ambientalista Gamba e articulagdo antinuclear brasileira; Instituto
Nova Acrdpole; Rede Brasileira pela Integracdo dos Povos (REBRIP); Instituto Brasileiro
de Protecdo Ambiental; ECODATA; Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU);
Organizacdo do Tratado de Cooperacdo Amazonica (OTCA); Conservacéo Internacional;

2 Informacdes disponiveis em: http://planetasustentavel.abril.com.br/blog/blog-do-
clima/2013/09/20/governanca-sobre-mudancas-climaticas-no-brasil/ . Acessado em: 22/12/2016



http://planetasustentavel.abril.com.br/blog/blog-do-clima/2013/09/20/governanca-sobre-mudancas-climaticas-no-brasil/
http://planetasustentavel.abril.com.br/blog/blog-do-clima/2013/09/20/governanca-sobre-mudancas-climaticas-no-brasil/
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Convencdo da Diversidade Biologica; Unido Internacional para Conservacdo da
Natureza; CITIES; Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas (IPCC); e
International Council of Environmental Law.

As intervencOes dessas organizagdes, juntamente com as entidades de pesquisa e
comunidade cientifica, trazem as reunides pontos de vistas importantes e subsidios

técnicos para alimentar o debate.

4.2.4 — Entidades de Pesquisa e Comunidade Cientifica

Entidades de pesquisa e da comunidade cientifica também participaram de modo
sistematico. Serdo mencionados aqui algumas dessas entidades representadas nas
audiéncias: Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazénia (IPAM); Professores de
Universidades Federais e Estaduais; Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia;
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia; Univeresity of Sidney School of Law;
Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia Antartico de Pesquisas Ambientais - INCT
APA; Academia Brasileira de Ciéncias; Instituto de Saude e Sustentabilidade; Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA); Instituto do Homem e Meio Ambiente da
Amazonia (Imazon); Australian Centre for Agriculture and Law; Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE); Instituto Sociedade, Populacdo e Natureza; Fundacao
Joaquim Nabuco; Instituto de Estudos, Formacdo e Assessoria em Politicas Sociais

(Polis); dentre outros.

4.2.5 — Outros atores

No grupo de outros atores, incluimos os representantes do setor produtivo
(industria, associacOes, confederacdes); sindicatos; representantes dos governos estaduais
e municipais; representantes do Ministério Publico; ex-Ministros; Comités de Bacias;
dentre outros que ndo se encaixaram nos casos mencionados acima. Todos esses
representantes foram vozes de diversos grupos politicos e da sociedade civil nas

discussoes em analise.

4.3) Categorias de assunto ou topico

O primeiro passo para iniciar essa analise de contetdo foi verificar as palavras-
chave (Keywords) mais usadas nas transcri¢cdes das reunides selecionadas. Uma palavra
repetida varias vezes o é por algum motivo e isso contribui no exame geral das fontes

pesquisadas. Por meio do NVIVO, foi feito esse levantamento que deu origem a uma
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Nuvem de Palavras, uma forma mais pratica de visualizar as frequéncias das palavras.
Segue abaixo a Nuvem de Palavras gerada:
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Nuvem de Palavras — Notas Taquigraficas

Essa nuvem é um modo heuristico de andlise das fontes documentais. Assim, é
possivel ter uma nogdo dos temas em questdo e do tipo de instrumento de controle
utilizado devido a referéncias como presidente, ministério, reunido e pais. Destaca-se a
presenca de palavras como cddigo, florestal, sustentavel, agua, climaticas, mudancas,
agricultura, Amazénia, mundo e ambiental, que denotam os tipos de discussbes que
ocorreram no periodo investigado.

Além dessa analise, para saber quais temas ligados as mudancas climaticas foram
mais debatidos no Congresso Nacional entre 2011 e 2014, construiram-se categorias para
classificar as Notas Taquigraficas selecionadas. As categorias foram elaboradas por meio
da leitura exploratoria das audiéncias publicas e das referéncias bibliograficas sobre
mudancas climéticas. Desse modo, a base de construcao dessas categorias sdo 0s setores
emissores de carbono e as areas impactadas. Ademais, adicionamos duas outras
categorias devido a constancia com que apareceram nas reunifes examinadas: 0s

instrumentos econdmicos para 0 controle das emissdes e 0s eventos internacionais de
destaque no periodo.
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Classificou-se as audiéncias com base na leitura das respectivas notas
taquigraficas a fim de verificar quais temas foram predominantes em cada reunido.

Abaixo segue o quadro com as categorias elaboradas:

CATEGORIAS DE ASSUNTO OU
TOPICO

Agricultura

Agua

Desmatamento

Energia

Eventos Internacionais

IndUstria e Mineracao

Instrumentos Econdmicos

Residuos

O O N| o o | Wl N =

Transporte e Mobilidade
Urbana

E preciso salientar que ha notas que tiveram de ser classificadas em mais de uma
categoria e outras nédo se inseriram em nenhuma das categorias acima por terem como
tema central um assunto que ndo se enquadrava nessa codificacdo. Dessa forma, foram
classificadas em “outros”. Ressalta-se que essa classificagdo foi feita com base na leitura
completa de cada nota taquigrafica. Sendo assim, observou-se a presenca de muitos temas
em grande parte das discussfes. Buscou-se, entdo, elencar aqueles mais frequentes

durante toda a discussdo da audiéncia publica. Essa anélise resultou no grafico abaixo:
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Nota-se que Desmatamento, Agricultura, Energia e Instrumentos Econdmicos
foram os topicos mais constantes nas discussdes analisadas. Esse resultado coaduna-se
com o0 panorama apresentado anteriormente, isto &, os assuntos mais frequentes tém muita
relagdo com os acontecimentos que instigaram os debates nas comissdes legislativas
estudadas no periodo entre 2011 e 2014.

Para embasar essa analise de contetido, também foram selecionados fragmentos
das notas taquigraficas a fim de observar os vinculos das categorias com o0 processo
politico doméstico em torno do controle das mudancgas climaticas. Para cada categoria,
pesquisou-se a frequéncia da palavra e seus derivados nas fontes consultadas. Essas
consultas foram feitas por meio dos instrumentos disponiveis no NVIVO 11. Abaixo
segue uma breve descricdo das categorias elencadas para mostrar como o tema foi
abordado nas audiéncias. Ademais, ressalta-se 0s planos setoriais correspondentes para o

atendimento do compromisso voluntario brasileiro.

4.3.1 - Agricultura

A palavra agricultura e seus derivados foi falada 2.306 vezes no total,
contabilizando todas as notas taquigraficas selecionadas. Com essa cobertura nas fontes
pesquisadas, atesta-se a importancia do setor no Brasil.

As atividades agricolas podem ser ao mesmo tempo vulneraveis a mudanca global
do clima, quanto promovedoras de gases de efeito estufa, pois a agricultura é uma
atividade altamente dependente do clima. A mudanca climatica pode afetar a producéo

agricola de varias formas, seja aumentando a ocorréncia de eventos extremos ou
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modificando a ocorréncia e a severidade de pragas e doencas, entre outros efeitos. A
agricultura também contribui para o efeito estufa com emissdes de gases como o0 metano
(CH4), diéxido de carbono (CO2), 6xido nitroso (N20) e dxidos de nitrogénio (NOX).

O atual modelo de desenvolvimento rural e agricola do Brasil esta passando por
uma transicdo. O grande desafio é superar a dicotomia entre producdo e protecao
ambiental, por meio da integracdo dos objetivos e instrumentos das politicas ambientais
e agricolas dentro do marco geral do desenvolvimento sustentavel. Fazer a transi¢do para
o desenvolvimento rural sustentavel depende da motivacéo e construcdo de consensos,
mediados por uma relacdo democratica e com dialogo entre a politica ambiental e as
populacdes rurais.

O Plano Setorial de Agricultura faz parte dos planos setoriais previstos na Politica
Nacional de Mudanca Climatica e regulamentados em 2010. Esse plano faz parte do
compromisso voluntario do Brasil para 2020 representando aproximadamente 15% do
compromisso (FRANCHINI, 2016, p. 189).

A presenca do setor agricultura no total de emissdes brasileiras entre 1990 e 2008
esteve ensombrecida pelo predominio das emissGes do desmatamento. Contudo, a partir
de 2009 a participacdo do setor se estabilizou em torno de um terco do total das emissdes
de GEE (FRANCHINI, 2016, p. 191). A expansdo da producdo do setor teve como
consequéncia um aumento na participacdo no PIB e nas exportacBes do pais. Esse
movimento também implicou um crescimento do poder econémico e politico do setor na
trajetdria do desenvolvimento brasileiro (VIOLA ET AL, 2013 apud FRANCHINI, 2016,
p. 191).

Diante do que foi exposto, compreende-se porque o setor agricola gera tantos
embates nas discussGes ambientais. Na leitura das notas sobre o Codigo Florestal,

observa-se a importancia que a agricultura tem dentro do Legislativo Brasileiro:

“Proteger a agricultura ndo é sé proteger um negdcio. “Ah, campanha contra o
agronegdcio”. A minha impressdo é de que esse termo € infeliz e muito mal usado. A
agricultura é muito mais do que um negécio. A agricultura e o campo no Brasil séo
partes da nossa identidade nacional, da nossa cultura, da origem da nossa mdsica, do
nosso folclore, da nossa culindria. A sociedade, 0 governo e o Estado nao podem virar
as costas para essa atividade, ndo. Toda ela, cada uma com a sua fungéo: a grande, a

média e a pequena, que é a maior parte e a que precisa de maior protecdo e que € a

30 Informacdes disponiveis no Portal do Ministério do Meio Ambiente:
http://www.mma.gov.br/desenvolvimento-rural Acessado em: 27/12/2016
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mais vulneréavel as exigéncias da legislacdo. E possivel fazer essas escolhas? Eu acho
que é. Vai prejudicar algum interesse? N&o. Os pobres, os trabalhadores, as donas de
casa, a classe média, ninguém vai ser prejudicado por isso. Pode contrariar interesses
I4 fora, mas acho que isso é da vida” (REBELO, 2011 — Deputado Federal).

Destaca-se também o discurso da Ministra do Meio Ambiente entre 2010 e 2016,
Izabella Monica Vieira Teixeira, que foi convocada para analisar as questdes sobre

agricultura no contexto da Reforma do Cédigo Florestal:

“Para produzir, a agricultura brasileira ndo precisa desmatar ou ser baseada em novos
desmatamentos de natureza ilegal. Isso é verdade, porque a prépria agricultura
brasileira — isto sdo dados que temos no proprio Mapa, dentro da agricultura de baixo
carbono, que é um plano setorial da Politica Nacional de Mudangas Climaticas -, pelo
seu desenvolvimento tecnoldgico nos Gltimos cinquenta anos, foi responsavel por ndo
ter desmatamento em mais de quatrocentos milhdes de hectares neste Pais”
(TEIXEIRA, 2011 — Ministra do Meio Ambiente)

No que tange as mudancas climaticas, o Senador Sérgio Sousa tratou das

dificuldades extremas para a agricultura com o aumento da temperatura média da Terra:

“Com o atual conjunto de obrigagdes e de objetivos voluntarios, pode-se prever que,
até o final do século, o aumento da temperatura média podera chegar a 4°C, num
cenario em que o Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climéticas (IPCC)
considera dramatico. As consequéncias esperadas sdo derretimento de geleiras, ondas
de calor intensas, fen6menos meteoroldgicos extremos, aumento do nivel dos
oceanos, dificuldades extremas para a agricultura e desertificacdo cada vez mais
extensa, entre outras” (SOUSA, 2011 - Senador).

O Plano de Agricultura de Baixo Carbono (Plano ABC) foi debatido na CMMC,
devido ao papel fundamental que a agricultura de baixo carbono tem na redugéo dos gases
de efeito estufa no caso brasileiro.

“O objetivo geral do “Plano ABC” ¢é garantir o aperfeigoamento continuo dos sistemas
e praticas de uso e manejo sustentavel dos sistemas produtivos ou dos recursos
naturais que promovam a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa e,
adicionalmente, também aumentem a fixacdo atmosférica de CO2 na vegetacdo e no
solo dos setores da agricultura brasileira” (RAMOS, 2011- Representante do

Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento).
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Uma declaragéo do Professor Eduardo Viola, em uma audiéncia sobre a Rio+20

no ano de 2012, resume a problemaética para uma agricultura de baixo carbono no pais:

“Precisamos avancar na direcdo da agricultura de baixo carbono. Certamente o
Ministério do Meio Ambiente esta muito interessado nisso, mas isso requer uma maior
sistemicidade em toda a sociedade. Ou seja, a ideia fundamental ¢ aumentar a
produtividade da agricultura, em primeiro lugar, e ndo acabar com o uso extensivo de
recurso. N&o precisamos invadir mais areas de floresta para desenvolver a agricultura
brasileira. O que precisamos fazer é aumentar a produtividade, mas néo apenas a
produtividade, aumentar a produtividade no sentido do baixo carbono, uma
produtividade inteligente. Eu diria, sdo trés polémicas importantes: existe um setor
atrasado do agronegdcio que quer avangar extensivamente sobre 0s recursos naturais,
o velho modelo, que é cada vez mais minoritario, por sorte; o setor dominante, o setor
de aumento da produtividade, mais geral, no velho modelo; e o terceiro é aumento da
produtividade inteligente, orientada para o baixo carbono e para a sustentabilidade
verde” (VIOLA, 2012 — Representante da Comunidade Cientifica).

Quanto ao Plano ABC, houve um maior acompanhamento em comparacao aos
outros planos setoriais. Observa-se, por meio de questionamentos como o Senador Wilder
Morais, um nivel maior de criticidade no controle da implementacdo desse plano, o que

atesta o lugar estratégico que a politica agricola tem para o pais:

“Para alcancarmos essas metas estabelecidas pelo Plano ABC, estima-se um
investimento de aproximadamente R$ 197 bilhdes até 2020. Considerando a
complexidade da agricultura brasileira, quais as medidas, além dos planos de setor de
mitigacdo, tém sido adotadas para priorizar a alocacdo desses recursos em regides
mais necessitadas, com alto indice de desmatamento e de emissfes de gases de efeito
estufa para a atmosfera, a exemplo do Centro-Oeste e do Norte do Pais? A segunda
pergunta: 0 que o Governo Federal tem realizado para incentivar os estudos e
aplicacbes de técnicas de adaptacdo de plantas, de sistemas produtivos e de
comunidades rurais aos novos cenarios de aquecimento atmosférico, um dos objetivos
especificos do Plano ABC? A terceira pergunta: de acordo com o Decreto n® 7.390,
de 2010, o Plano ABC devera ser submetido a revisdes regulares em periodo ndo
superior a dois anos, a fim de readequé-lo as demandas socioecondmicas vigentes.
Quantas revisdes ja foram realizadas até 0 momento? Quais medidas adicionais foram
definidas nessas revisdes para que alcance esses objetivos do Plano ABC? ”
(MORAIS, 2014 - Senador).



67

4.3.2 — Agua

A palavra &gua foi citada 3.102 vezes nas fontes selecionadas. Dessa forma, no
tocante aos recursos hidricos, sabe-se que podem profundamente ser impactados pelas
alteracdes no clima. A agua esteve presente em quase todas as discussdes, visto que sua
gestdo se inter-relaciona com diversos setores econdmicos. Os desastres das ultimas
décadas apontam que é preciso gerir melhor nossos recursos hidricos, que ja estdo sendo
muito afetados pelas mudancas climaticas.

O Brasil abriga em torno de 12% das reservas mundiais de dgua doce, segundo a
Ageéncia Nacional de Aguas (ANA). Implantou sua Politica Nacional por meio da Lei n°
9.433, de 8 de janeiro de 1997, que incorporou ao ordenamento de aguas instrumentos
como a gestdo por bacia com a participacdo dos comités, além da outorga e da cobranca
pelo uso de recursos hidricos (RELATORIO CMMC, 2013, p. 11).

As previsdes para o futuro indicam que as mudancas climaticas véo tornar a oferta
de &gua cada vez menos previsivel e confidvel. As incertezas ainda representam
obstaculos para o planejamento operacional e gerenciamento do recurso &gua, mas
mesmo assim esse fato ndo pode ser utilizado para evitar acdes imediatas (MARENGO,
2008). Esse tema foi abordado em audiéncias publicas da CMADS:

“Entre os desafios para a gestdo da qualidade da &gua estdo, ainda, a prevengdo da
erosdo de solos, pois ela diminui também a qualidade da &gua e carreia fertilizantes e
agrotoxicos; a redugdo do consumo de &gua no setor industrial; a adocéo do reuso,
enfim, a adocdo de métodos mais econdmicos; a prevencdo de mudancas climaticas.
As mudangas climéticas, que sdo, hoje, o tema da moda, uma vez ocorrendo, vdo
alterar a temperatura e as questdes de qualidade da agua. Ao alterar a temperatura,
alteram-se também as condi¢Bes de qualidade da &gua. Entdo, sdo coisas que nos
temos que ver no futuro” (KETTELHUT, 2013 — Representante do Ministério do
Meio Ambiente).

A disponibilidade de &gua no Brasil depende em grande parte do clima. Assim, 0s
riscos derivados das mudangas climéticas, sejam naturais sejam de origem antropogénica,
tém levantado preocupacdes do Congresso Brasileiro. No entanto, o Diretor-Presidente

da ANA, Vicente Andreu Guillo, ressaltou que:

“Todos nods reconhecemos que, sem divida nenhuma, a agenda ambiental e,
particularmente, a agenda da agua ocupam, cada vez mais, um espago importante no

debate das politicas, em termos globais, muito embora seja necessario reconhecer que,
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muitas vezes, abaixo daquilo que gostariamos. A agenda da &gua, ainda - pelo menos
no nosso Pais, e acredito que também em dimensdes mais amplas - ndo ocupa, do
ponto de vista dos tomadores de decisdo, a mesma importancia que outras agendas,
como, por exemplo, a questdo da economia, a questdo da infraestrutura, e tem com

elas uma relagdo muito préxima” (GUILLO, 2011 — Representante ANA).

Isso veio ganhando atencdo de alguns deputados:

“Precisamos também, Zequinha, fazer uma agenda de debate sobre a &gua — nesta
Comissdo, na Comissédo sobre Mudancas Climaticas, na Comisséo de Meio Ambiente
do Senado. Poderiamos fazer uma agenda em conjunto para debater as politicas
publicas do Governo Federal em que esteja envolvido o tema agua, para termos uma
acdo mais organizada, unindo todos 0s pontos em que a dgua esta presente para, ai,
sim, mensurar a importancia desse tema para a sociedade brasileira e para o governo”
(MACEDO, 2012 — Deputado Federal).

4.3.3 — Desmatamento e uso do solo

Para entender o perfil de emissdes brasileiro, o uso do solo se torna prioritério. O
termo desmatamento foi citado 2.166 vezes no total das fontes selecionadas e foi um dos
principais temas debatidos no Congresso Nacional como visto acima.

As areas protegidas séo, hoje, a alternativa mais rapida, mais eficiente e de menor
custo para minimizar (mitigar) as mudancas climaticas nos paises com florestas tropicais.
E esse é especialmente o caso do Brasil na Amazénia. Até 20% das emissdes globais de
gases de efeito estufa sdo provocados pela derrubada e a degradacéao das florestas. Dessa
forma, uma das formas mais simples e rapidas de reduzir as emissGes é proteger as
florestas. Florestas em pé constituem estoques de carbono. Sua destrui¢do contribui para
agravar o aquecimento global. Além de evitar as emissGes de CO2, a conservacao das
florestas é importante para o equilibrio climatico devido as funcdes que elas
desempenham na regulacdo do ciclo das aguas e da temperatura, entre varios outros
servicos e produtos que fornecem para a sociedade®..

O Brasil transformou a politica de desmatamento na coluna vertebral da politica
nacional de mudanga climéatica (FRANCHINI, 2016). O pais tem baseado sua politica de
mitigacdo no desmatamento desde o Plano Nacional de 2008 até o INDC de 2015, fato

31 Relatério sobre Desmatamento e Mudancas Climaticas da Arpa — um novo caminho para a
conservacdo da Amazonia. Disponivel em:
http://d3nehc6yl9qzo4.cloudfront.net/downloads/desmatamento e mudancas climauticas.pdf .
Acessado em: 21/12/2016.
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que suscita davidas em relacdo ao futuro se considerada a mudanca de perfil emissor do
pais na Ultima década. Assim, Brasil continua operando como se o desmatamento ainda
fosse predominante na pauta de emissées e pouco tem investido nos outros setores,
particularmente o energético, cuja tendéncia é carbonizante (FRANCHINI, 2016).

A maior parte do compromisso voluntario brasileiro para 2020 repousa no setor
uso de solo nos biomas amazonico e Cerrado, aproximadamente 2/3 do total. Esse tem
sido o plano de mitigagdo mais bem-sucedido. Sendo assim, a politica de uso do solo é
um dos pontos focais do controle legislativo (FRANCHINI, 2016, p. 197).

Nesse sentido, compreende-se a relevancia das discusses sobre o Codigo
Florestal para a politica climatica como destacou o representante do INPA em audiéncia
publica:

“H4 coisas interessantes. A propria floresta natural sequestra mais que emite. Havia
uma grande discussdo sobre a questfo de a floresta estar em climax. Entéo, ela ndo
estaria contribuindo, mas, pelo que nos sabemos, ela tem uma relagdo positiva, ou
seja, ela absorve mais carbono, liberando oxigénio e CO2 — quebra no meio, fixa o
carbono e joga oxigénio (...). Bom, sb para terem uma ideia de como foi o
desmatamento na Amazlnia — em razdo dessa preocupagdo, estamos todos aqui
discutindo o assunto, e vem ai 0 Codigo Florestal —, houve varias politicas que fizeram
com que ele diminuisse. Infelizmente, essa pontinha aqui demonstra que, neste ano,
ja houve um aumento significativo do desmatamento, até pelo direcionamento que se

imagina no Codigo Florestal” (BUENO, 2011 — Representante de Entidade de

Pesquisa).

Contudo, muitos parlamentares e atores governamentais que participaram das
discussdes tentaram dissociar o Cddigo Florestal dos impactos sobre as mudancas

climatica:

“Também é preciso que a opinido publica saiba que o novo c6digo proposto ndo vai
ampliar o desmatamento no Brasil e muito menos conceder anistia a desmatadores.
Isso virou um chavdo. Trata-se de uma mentira muitas vezes repetida que deseja virar
uma verdade incontestavel” (RUSSO, 2011 - Senador).

“Penso que o primeiro principio é aquele que poderia ser resumido da seguinte forma:
a reforma do Cdédigo Florestal ndo é, ndo visa, ndo se presta nem precisa ser um
mecanismo para estimular ou ampliar o desmatamento de florestas nativas no Brasil.
A Senadora Katia Abreu, minha querida amiga, como Presidente da Confederacéao

Nacional da Agricultura, ja por diversas vezes, deixou claro isso em todas as suas
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manifestacdes. A reforma que se busca aqui ndo é, repito, para ampliar, para criar
novas formas ou inovar no que tange a desmatamentos futuros. Ndo vejo ninguém
discordar dessa proposicao, que €, penso, o norte principal deste trabalho de reforma
que esta sendo feito aqui” (BENJAMIN, 2011 — Ministro do STJ).

Mas houve vozes do Congresso e da sociedade civil se contrapondo a esses pontos
de vista:

“Meus amigos, de forma geral, pode-se afirmar que o texto aprovado pela Camara traz
sérios retrocessos quando comparadas as normas atualmente em vigor. A grande
preocupacdo do texto trabalhado pelo Deputado Aldo Rebelo ndo foi assegurar a
protecdo da floresta e das demais formas de vegetacdo. Também néo foi a de garantir
padrdes sustentaveis de exploracao dos recursos florestais. O texto aprovado espelha,
acima de tudo, a deciséo politica de consolidar, de tornar regulares variados tipos de
ocupagdes ocorridas em desacordo com a Lei Florestal, notadamente nas &reas rurais”
(SARNEY FILHO, 2011 — Deputado Federal).

“Perguntou-se se a legislacdo € a mais avangada. Acho que a legislagdo brasileira, em
relacdo a questdo florestal, é avancada. Pena que estdo passando um pouco a
motosserra em cima de uma parte desses avangos. E estou contando com que o Senado
valorize 0 que é avanco e impeca esse recuo, que abre o caminho para o
desmatamento” (MINC, 2011 — Ex-Ministro do Meio Ambiente).

Discursos criticos a politica de mitigacdo com foco no controle do desmatamento

também perpassaram pelas reunides:

“Ao falar de reducdo de desmatamento na Amazonia, nos precisamos falar de
economia. N&o é s6 ambiental, ndo é sé social, socioambiental, é preciso falar de
economia. E o Brasil tem, principalmente pela queda recente na taxa de
desmatamento, uma oportunidade Unica no mundo de produzir exemplos concretos e
bem-sucedidos do que vimos chamando — e que a prépria ONU vem chamando, a
Convencéo do Clima, que foi tema da Rio+20 — de economia de baixo carbono. Como
produzir a mesma riqueza e crescer sem emitir tanto? ” (MOUTINHO, 2012 —

Representante de Entidade de Pesquisa).

“A gente est4, neste momento, em uma fase nova da questdo climatica. A partir dos
estudos que foram divulgados recentemente, a gente vé que ha claramente uma
mudanca no perfil de emissdes do Brasil. No nosso Pais, até poucos anos atras,
praticamente quase 70% das emissBes eram provocadas por desmatamentos. Hoje em

dia, grosso modo, a gente pode dizer que sao trés partes iguais: desmatamento, energia
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e agricultura. O desmatamento continua sendo extremamente importante que seja
visto. Primeiro, para impedir que retrocessos acontecam, € a gente tem visto alguns
retrocessos pontuais que sdo preocupantes. Mas, de qualquer maneira, 0 modus
operandi em relacdo ao desmatamento nds sabemos qual é: apenas a implementacéao
firme e decidida de politicas que ja existem e que em grande parte desses meios ja
estdo colocadas” (SIRKIS, 2013 — Deputado Federal).

4.3.4 - Energia
A geracdo e o consumo de energia estdo no &mago da questdo climatica. Isto

porque 0 mundo ainda baseia grande parte de sua producdo e consumo de energia no
carvao mineral, no petréleo e nos derivados (CALOU, 2011, p. 144). O Brasil, entretanto,
apresenta uma posicao privilegiada. O setor energético brasileiro é relativamente anémalo
para os padrdes globais, pela histérica alta participacéo de fontes renovaveis na matriz —
particularmente o etanol - e pela hegemonia das usinas hidroelétricas na geracdo de
eletricidade (FRANCHINI, 2016, p. 184).

Apesar disso, na ultima década o setor manifestou movimentos negativos em
termos de emissdo, incluida uma grande expansdao da demanda e uma carbonizacgdo da
matriz energética. Em termos de evolucdo da oferta de energia na Gltima década, houve
um pequeno retrocesso das energias renovaveis na matriz, de 46,7% em 2005 para 0
mencionado 43,5% em 2013. Isso pode ser explicado pela queda da hidroeletricidade e
pela expansdo do petroleo. Ademais, a propor¢do do etanol sobre a matriz energética esta
em declinio desde 2010 pela estagnacdo da producdo apds o anuncio da descoberta do
pré-sal e o privilegio que o governo fez da industria petroleira na Gltima década (VIOLA
ET AL, 2013 apud FRANCHINI, 2016). O Plano Setorial de Energia representa quase
20% do esforgco de mitigacdo para 2020 e tem como objetivo reduzir entre 166 e 207
milhdes de toneladas de CO2 (FRANCHINI, 2016). Esse plano foi um dos focos de
atencdo do Parlamento durante o periodo analisado.

O aprofundamento das discussdes sobre energia e o controle do legislativo sobre
as politicas publicas desse setor sdo essenciais. A atual politica de expansdo do sistema
de geracdo brasileiro precisa de ajustes, pois, a0 mesmo tempo que procura “proteger”’ o
meio ambiente, estd causando outros danos ambientais pelo aumento de emissoes. Isto,
associado a diminuicéo da seguranca do sistema que provoca o encarecimento da energia
para a populacdo (CAOLO, 2011). Assim, o Congresso se constitui em um espaco para
um debate qualificado junto a sociedade brasileira sobre as decisdes de politica energética
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que afetam a todos, mas que tém sido guiadas por manifestacdes de apenas uma pequena
parcela da sociedade.

A palavra energia e seus derivados foi repetida 2.267 nas reunides analisadas e
como visto acima, foi um dos temas mais presentes nas audiéncias publicas. As politicas
contraditérias do setor energético geraram discussdes e parlamentares da frente
ambientalista e grupos da sociedade civil passaram a fazer o alerta sobre as a¢des politicas

voltadas para uma economia de baixo carbono que o governo brasileiro deveria tomar:

“Aqui faltam os atores decisivos do processo, porque 0 Ministério do Meio Ambiente
é importante na questdo, digamos, no combate ao desmatamento. Ele, de alguma
forma cumpriu a sua misséo, nos dltimos 10 anos. Conseguiu, através de fiscalizacao
e de monitoramento eficazes, contribuir de forma decisiva para que o desmatamento
caisse significativamente. Mas, daqui para frente, vai ser cada vez mais dificil nés
obtermos resultados importantes de mitigacdo de gases de efeito estufa simplesmente
reduzindo o desmatamento. Até podemos continuar reduzindo, mas ndo vamos mais
reduzi-lo na mesma proporcédo que ele vinha sendo reduzido, antes. Entdo, quais séo
as outras questdes? Evidentemente, ha questbes ligadas ao uso da terra, a agricultura,
que sdo importantes, em que ha uma emissdo muito significativa de gases de efeito
estufa, e hd a questdo energética, que se da no nosso Pais, sobretudo em nivel da
queima de combustivel no setor de transportes, e, de alguma forma, embora a nossa
matriz seja hidrelétrica, etc., h4 alguns indicios preocupantes de que estamos

comecgando a sujar a nossa matriz energética” (SIRKIS, 2013 — Deputado Federal).

“E evidente que a crise econdmica também tem um lado contraditdria e ironicamente
positivo. A reducdo da atividade econdmica, de certa maneira, significa que a
capacidade de poluir diminuiu um pouco. Esse deveria ser um dado a se “comemorar”
— entre aspas —, mas ndo o &, porque ele tem implicagdes sérias. Nds ndo estamos
vendo substitui¢cfes importantes nos processos de geragcdo de energia nesses paises.
Pelo contrario, nds estamos vendo ai o aprofundamento das tensdes da guerra da
geopolitica do petrdleo e das suas consequéncias para 0 mundo. Entdo, é importante
que se busque inclusive conhecer o que esses outros paises estdo fazendo nessa area,
porque essa é uma questao planetaria, ndo é uma quest&o s6 do Brasil. E uma quest&o
planetaria. Nos temos que discutir sempre nesse contexto” (FERRO, 2013 — Deputado
Federal).

O retorno do consumo do carvao na matriz energetica também entrou nas pautas:

“Nosso problema se centra em energia. Se fosse energia elétrica, mas é energia de

forma geral, o que implica, evidentemente, o setor de transportes, o setor industrial,
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politicas industriais. Ai esta o fulcro do nosso problema futuro, porque, realmente, o
aumento de emissBes nesse segmento tem sido muito significativo. E, de fato, as
politicas governamentais tém sido ruins em relacéo a isso. Ter subsidiado a indUstria
automobilistica da forma que se fez nos Gltimos anos eu entendo que é um absurdo do
ponto de vista climatico e também do ponto de vista das cidades, da situacdo em que
deixamos as nossas cidades, a poluicdo de efeito local, etc. Correspondente a isso,
existe uma politica muito pouco agressiva de fomento das energias limpas. No caso
da edlica, ainda temos alguma coisa estruturada. No caso da solar, eu tive aqui
oportunidade de denunciar nesta Comissdo a hostilidade do Ministério de Minas e
Energia em relacdo a isso. E ainda temos problemas como aquele que falei, de o
BNDES dificultar o financiamento por causa desse indice de nacionalizacdo que é
exigido. Temos uma série de outras questdes. Vamos ter agora leildo de térmicas a

carvdo, sujando a nossa matriz energética” (SIRKIS, 2013 — Deputado Federal).

O Pré-Sal também entrou na agenda por ser uma das grandes promessas do

governo.

Outra questdo que tem a ver com energia € qual a utilizagdo que serd feita com os
recursos excedentes do petréleo do pré-sal. O Prof. Viola, aqui, levantou uma questao
sobre qual sera a importancia e a dimensdo que daremos a isso. E claro que, nos
proximos anos, uma grande parcela da humanidade continuard usando energia de
origem féssil, e o Brasil ndo pode abri mdo dessa riqueza que tem, mas tem que
necessariamente utilizar de forma estratégico os recursos auferidos com a exploracéo
do petréleo do pré-sal, para dar um salto de qualidade na educacao, referida aqui pelo
Prof. Eduardo Viola, o que fard o grande diferencial, capital humano com capital
natural, no sentido de que os recursos auferidos com o petréleo sejam efetivamente
priorizados para um salto na qualidade da educacéo e para a inovagdo tecnoldgica,
que possa garantir agregacao de valor a nossa producéo industrial e que possa garantir
que o Brasil continue avancando no desenvolvimento de energias renovaveis”
(ROLLEMBERG, 2012 - Senador).

Por fim, entre 2011 e 2014, a politica nuclear brasileira foi acompanhada com

maiores cuidados pelos parlamentares devido ao acidente nuclear no Japéo:

Essa questdo do uso da energia nuclear sempre foi um tema bastante polémico e
bastante debatido, especialmente em func&o dos riscos da sua utilizagdo. Ou seja, 0
risco de acidente € muito pequeno. H& probabilidade de acidente, e, quando isso
acontece, as consequéncias sdo enormes. A utilizacdo dessa energia voltou a ter forca

e a ser defendida em funcdo da questdo das mudancas climéaticas — até tive
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oportunidade de acompanhar o Professor Luiz Pinguelli na Comissdo de Mudancas
Climaéticas e varios debates — e em funcéo das suas baixas emissdes de dioxido de
carbono, em comparacéo com outras fontes de energia. No entanto, essa energia, hoje,
ainda é responsavel por pouco mais de 2% da matriz energética brasileira, que tem
uma caracteristica estratégica importante, que sua diversidade. (ROLLEMBERG,
2011 - Senador).

4.3.5 Eventos Internacionais

As conferéncias ambientais internacionais costumam provocar a insercdo de
temas na agenda do parlamento, especialmente devido aos impactos que as decisdes
conjuntas tomadas nessas rodadas podem ter sobre o marco regulatorio de politicas
ambientais do pais.

Observamos que os deputados e senadores estiveram atentos no periodo a
organizacdo da Rio+20 no Brasil, ao posicionamento do governo brasileiro na
Conferéncia e aos resultados obtidos. A Rio+20 foi citada 875 vezes durante as reunides
examinadas. As audiéncias publicas dedicadas ao tema conseguiram reunir vozes de
defesa do governo bem como pontos de vista bem criticos ao comportamento do Brasil e

falta de lideranca:

“Na Rio+20, quero chamar a atencdo para o papel da ONU. Sem entrar na questao
mais geral do papel da ONU, quero dizer que a ONU tem de se reafirmar nesse evento.
N&o pode ser somente a Rio+20. A ONU tem de se fazer presente, com proposituras,
exercendo um papel importante na lideranca, ndo s6 reconhecendo avangos”
(PEDRO, 2011 - Senador).

“Entdo, tomara que a Presidente Dilma consiga garantir, sim, a presenca de lideres
importantes, mas principalmente da criatividade, que certamente pode vir. De uma
&rea que tem tantos colaboradores, a gente possa estabelecer na Rio+20 uma nova
agenda para o Planeta, mas uma agenda objetiva, que concilie conservagéo de recursos
naturais com atendimento de necessidades basicas de cidaddos do mundo inteiro, que

ainda ndo alcangaram isso” (VIANA, 2012 - Senador).

Atores governamentais foram questionados sobre as perspectivas para o

evento:

“Estamos precisando, Ministra, com toda sinceridade, comecar a estabelecer focos e
objetivos, sob pena de chegarmos a Rio+20 e, mais uma vez, sairmos de 14 frustrados.
E desta vez perdendo o papel de protagonista. Muitos acreditavam que a interlocugéo

do México, por ser um pais latino-americano, poderia fazer a diferenca na interlocucéo
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p6s COP15. O que aconteceu? Nada. A partir de entdo, a partir dessa frustracdo, todas

as expectativas e esperancas ficaram para a Rio+20” (BRAGA, 2012 - Senador).

Foram feitos também balangos sobre os debates realizados na Rio+20:

“Eu queria, inicialmente, dizer que, na minha modesta opinido, a Rio+20 trouxe

para mim duas frustragdes e um portal de possibilidades de implementacdo de
politicas publicas. As duas frustragdes sdo: ndo ter metas objetivas no documento final
e ndo ter a criacdo do fundo que fara a transacdo para o desenvolvimento sustentavel
e a superacdo das economias carbonizadas para a economia verde, inclusiva,
sustentada e soberana. O fato de ndo ter a criagcdo do fundo — e quem objetivamente
pagard a conta dessa transicdo — foi um dos pontos baixos da Rio+20. Mas acho que
um portal de possibilidades se abriu com a realiza¢do da Rio+20” (MACEDO, 2012
— Deputado Federal).

“Penso que ¢ um documento inadequado, sofre de obesidade morbida, um documento
que acabou com 49 péginas, num certo momento chegou a ter 200, e muitas vezes,
quando se discutem temas que precisam ser objetivados, o excesso de palavras, 0
palavroério dilui o sentido da a¢do” (SIRKIS, 2012 — Deputado Federal).

Queremos destacar as énfases dadas as Conferéncias das Partes e ao G20

durante algumas audiéncias publicas:

“Q Brasil, na COP18, teve um papel fundamental. E 6bvio que nds queriamos muito
mais, queriamos um acordo muito mais abrangente, mas de uma reunido com as
caracteristicas da COP sair com acordo ja é uma grande vitéria para 0 mundo. E o
Brasil teve o papel de protagonista nesse processo, e a COP18 conseguiu manter a
renovacdo do Protocolo de Kyoto que, por si sO, jA é um avango significativo”
(MACEDO, 2012 — Deputado Federal).

4.3.6 — IndUstria e Mineracio

Os potenciais de mitigagéo existentes no uso da energia se distribuem por todos
0s setores da economia como a industria e a mineragao. Esses setores ndo foram tratados
com a mesma profundidade que outros, mas esteve diluido em diversas questdes,
principalmente a energética, a qual estdo completamente interligados.

Os compromissos assumidos internacionalmente também afetam o setor privado
brasileiro e 0 modo de participacdo deste no processo negociador. Assim, é preciso que o

setor privado participe na elaboracao e na implementacao das medidas de enfrentamento
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das mudancas climaticas no Brasil. Alem da articulacdo com os atores governamentais, o
setor produtivo utiliza o Congresso Nacional como um canal para que tal participagdo
ganhe robustez.

No gue tange as politicas industriais para o controle das mudancas climatica, ha o
Plano Setorial de Mitigacdo da Mudanca Climatica para a Consolidacdo de uma
Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Industria de Transformacdo que tem como
objetivo preparar o pais para 0 novo cenario internacional, em que a competitividade esta
associada ao gerenciamento das emissdes. O MDIC ficou na época responsavel por
formular e operacionalizar o plano. O Plano Setorial da Inddstria instituiu na industria
nacional a pratica de gestdo do carbono por meio de dois instrumentos: um sistema
nacional de medic&o e incentivos fiscais e crediticios para fomentar o acesso a tecnologias
de baixo carbono (RELATORIO CMMC, 2012, p. 48-49).

Ja para a area da mineracdo, ha o Plano Setorial da Siderurgia que surgiu em
funcdo da adesdo do Brasil a compromissos especificos no Acordo de Copenhague,
firmado em 2009, ao final da COP-15. Uma das discussdes mais em voga nessa area € a
da tecnologia nacional de producdo de ferro-gusa (fase da producdo do aco) a partir de
carvao vegetal. Quando essa etapa é feita a partir de carvdo vegetal de origem renovavel,
é praticamente neutra no volume de emissdes. O Brasil detém matéria-prima suficiente
para continuar a utilizar o carvdo vegetal, mas o setor demanda intervencao
governamental para que se firme como de baixo carbono (RELATORIO CMMC, 2012,
p. 50-51).

Os deputados e senadores debateram esses planos no periodo, embora a atencao a
indUstria e a mineracdo para as politicas mitigatérias tenha sido menor que o esperado. O
termo inddstria e seus derivados foram usados 646 vezes enquanto que o termo mineragao

foi usado 145 vezes. Segue abaixo algumas intervencdes sobre os temas:

“Sobre o Plano Setorial de Redugdes de Emisséo da Industria - Plano IndUstria,
quero dizer da importancia que representa, neste momento, um compromisso da
sociedade brasileira, setor publico e privado, com a promocdo de uma trajetdria de
desenvolvimento de baixo carbono. Este Plano devera preparar a indUstria nacional
para o novo cenario futuro, que ja se desenha, em que a intensidade de emissdes de
gases de efeito estufa por unidade de produto serd tdo importante quanto a
produtividade do trabalho e dos demais fatores para definir a competitividade
internacional da economia” (MACEDO, 2012- Deputado Federal).
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“Entdo, eu acho que, infelizmente, temos que constatar que uma série de politicas que
tém sido adotadas ultimamente vdo exatamente na contramdo dessa nossa
preocupacdo. A politica em relacdo a indUstria automobilistica, tanto o subsidio a
aquisicdo de carros antigos, quanto financiamentos, quanto uma série de favores de
natureza fiscal, sem pedir nenhum tipo de contrapartida tecnoldgica por parte da
industria automobilistica no sentido de reduzir as suas emissGes, parece-me que é um
problema” (SIRKIS, 2013 — Deputado Federal).

“Eu acho que deve ser feita a diferenca entre o carvao e a lenha. A lenha é consumida
in natura e é reposta. Seu consumo é local. O problema do carvéo é que, como o senhor
disse, ele é usado para venda a longa distancia, é uma atividade muito sujeita a
questdes ilegais, ndo s6 da parte ambiental como da parte social, pelas condi¢des de
trabalho muito ruins. As préprias indUstrias consumidoras, como o senhor citou, as
siderdrgicas, estdo sendo, mais do que encorajadas, eu diria pressionadas a mudar isso
na matriz. Inclusive — e eu vejo representantes da CNI aqui —, elas sabem que essa
€ uma fonte insustentavel, porque se tira uma vez e acabou. E o grande dilema de uma
industria é ter sustentabilidade na sua producéo e estabilidade de pre¢o. Ou seja, € um
mecanismo hoje, infelizmente, perverso em todos o0s aspectos, como o ambiental e 0
social, com insustentabilidade de producédo” (CAVALCANTI, 2013 — Representante
do Ministério do Meio Ambiente).

4.3.7 — Instrumentos Econdmicos

Um dos topicos mais tratados nas comissdes pesquisadas foi o fomento e a criacéo
de instrumentos de mercado que viabilizem a execucdo de projetos de reducdo de
emissdes do desmatamento (REDD), Mecanismos de Desenvolvimento Limpo (MDL) e
Pagamentos por Servigos Ambientais.

Observou-se que um dos principais debates conduzidos foi sobre o financiamento
das medidas necessarias para conter as previsdes de aumento da temperatura global. Isso
ndo deixa de ser uma forma de reconhecer o valor econdmico e social de atividades de
mitigacdo voluntarias. Essa tematica ganhou forgca com as discussdes em torno do Cédigo
Florestal, da Rio+20 e dos planos setoriais da Politica Nacional de Mudangas Climaticas.
As discussdes no parlamento chegaram a influenciar o MRE na conducdo da proposta
brasileira para a COP20.

Mercado de carbono é um dos mecanismos usados para a mitigacdo do
aquecimento global e da mudanca do clima. O Protocolo de Kyoto prevé trés mecanismos
para auxiliar o alcance das metas de reducdo estabelecidas: implementacdo conjunta,

comércio de emissGes e Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). Os dois
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primeiros s6 podem ocorrer entre paises desenvolvidos, enquanto o MDL envolve paises
em desenvolvimento e paises desenvolvidos (JURAS, 2012). Como signatario do
Protocolo de Kyoto do grupo dos paises ndo-Anexo |, o Brasil participa do mercado

regulado com projetos de MDL.:

“Acho que foi colocado muito bem que um mecanismo de desenvolvimento limpo foi
esse laboratério dos mecanismos de mercado, mecanismos compensatorios, que
deram origem ndo s6 a esse mecanismo de troca e compensacdo no ambito da
convencdo, mas também abriu as portas para os mercados voluntarios. Por exemplo,
para a venda de crédito de carbono em bolsas de valores e em outras instancias ndo
reguladas pelos governos, e que isso tem se tornado bastante comum, sendo, enfim,
colocado na letra, na interpretacdo dos proprios projetos da legislacdo, que estdo em
curso hoje. Entéo, o que a gente tem? (...) E a gente teve, no nivel nacional, uma série
de negécios privados ampliando o seu lucro com a aquisi¢do de créditos e, muitas
vezes, com impactos negativos também nas comunidades” (ORTIZ, 2011 —
Representante de ONG).

“Eu ndo sou contra o MDL, acho que ele é (til, foi Gtil durante todo um periodo. Neste
momento, estd em uma crise grave, desde a Conferéncia de Copenhague. Porque o
fato de a Conferéncia de Copenhague néo ter colocado, de novo, metas obrigatérias
criou uma desvalorizagdo dos titulos de carbono muito grande. Hoje, eles estdo a pre¢o
de banana. Mas o problema do MDL ¢ o seguinte: vocé reduz no Brasil, mas essas
reducdes serdo contabilizadas na Europa ou nos Estados Unidos, seja 14 onde for, para

substituir redugdes que eles ndo fizeram” (SIRKS, 2014 — Deputado Federal).

As nacBes com importante cobertura florestal também podem se beneficiar de
outro instrumento econémico que € o REDD, que representa uma oportunidade para
direcionar recursos financeiros a reducdo do desmatamento e ao aumento dos estoques de
carbono florestal. O REDD e o REDD+ foram melhor detalhados no capitulo anterior.
Esse tema cresceu em importancia no parlamento nos altimos anos como pode ser

analisado:

“Portanto, a gente tem que contextualizar REDD+ dentro deste mecanismo que estdo
introduzindo, que a gente poderia chamar, de uma forma simplista, como um
mecanismo de mercado compensatério: no sentido de que os paises desenvolvidos, ao
ndo conseguirem fazer domesticamente aquilo que acordaram fazer, fagam uso, entéo,

de reducBes de emissBes ou outras formas, como aumento de estoque de carbono,
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como forma de auxilid-los a cumprir a sua meta” (KRUG, 2011 — representante do
INPE).

“Eu j& tenho um pensamento um pouco mais conservador, porque acho que, enquanto
a nossa lei nos obrigar a preservar 80%, ninguém vai pagar nada para nos sobre aquilo
que ja temos a obrigacédo de pagar. Entdo, restam os 20% que, no caso, 0 proprietario
teria a opcdo de converter para fazer qualquer atividade econdmica ou transformar a
floresta em uma atividade econdmica, nos 20%. Mas, mesmo colocando isso
claramente para o mercado internacional, a gente ndo consegue fazer com que eles
entendam isso. E me parece sempre que fica o pensamento de que o Brasil tem a
obrigacdo de preservar a integralidade das suas florestas em 100%, sem receber nada.
Entdo, acho que esse é o grande confronto que temos. Sempre que discuti REDD,
entendo 0 mecanismo, sei que é possivel, sei que podemos garantir que temos controle
sobre isto, de dar transparéncia, mas, infelizmente, ndo conseguimos captar 0s

recursos necessarios (MAGGI, 2011 - Senador).

Ja o pagamento por servigos ambientais € um instrumento econémico de estimulo
a conservacdo da natureza. O objetivo principal € premiar, por meio de pagamento direto
ou oferta de servicos sociais, aqueles que conservam a biodiversidade em suas
propriedades ou posses e, desse modo, contribuem para a continuidade dos servicos
ecossistémicos que a natureza presta.

Para fazer jus ao pagamento por servicos ambientais, a pessoa deve manter,
recuperar ou melhorar as condi¢cbes ambientais de dado ecossistema e, desse modo,
garantir 0s servigos que esse ecossistema presta (GANEM, 2015). Apos as polémicas do
Caodigo Florestal em torno das compensacdes, 0 pagamento por servicos ambientais
causou muito interesse de deputados e senadores, embora 0 tema ndo tenha tido os
avancos esperados na esfera federal, gerou criticas ao uso exacerbado apenas de

mecanismos de comando e controle:

“ O Programa Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, que, na nossa visao,
encaminha solucfes para esse problema. Esse projeto precisa ser aprovado
rapidamente (...) Esta Casa pode ajudar a trabalhar politicamente com o Poder
Executivo para acelerarmos esse processo, a fim de que tenhamos até 2012 esse
mercado operando, 0 que vai trazer, sim, beneficios significativos para o meio rural
brasileiro, porque a agropecuaria é o segundo setor que mais emite gases de efeito
estufa no Brasil, o primeiro é o desmatamento. Portanto, o mercado brasileiro de
carbono tera de considerar obrigatéria e necessariamente o tema da ocupagéo do solo
rural no Brasil” (LIMA, 2011 — Representante do ONG/Entidade de Pesquisa).
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“Ainda dentro dessa discussao, eu acho que nds chegamos a um ponto de esgotamento
das acdes de comando e controle para a diminuicdo de emissdes. Esse € que é o ponto
nevralgico da coisa (...) Agora, sim, é que nos temos de ver como, através de
instrumentos econdmicos, nds vamos conseguir cumprir com 0s N0ssos COMpromissos
internacionais e também continuar numa politica saudavel de desenvolvimento
sustentavel” (SARNEY FILHO, 2014 — Deputado Federal).

Por fim, cabe destacar que a o termo MDL foi repetido 80 vezes; e REDD, 244
vezes. No entanto, salienta-se que o rol de palavras para descrever instrumentos
econdmicos de servigos ambientais é muito grande, sendo esta analise de frequéncia de

palavras muito limitada.

4.3.8 — Residuos

Os residuos solidos séo fontes de emissdo de gases de efeito estufa, ndo apenas

pela sua relacdo com a producdo e o consumo, mas também em funcdo das emissdes de
metano (CH4) quando dispostos em lix3es ou mesmo em aterros sanitarios. Dessa forma,
arecuperacdo de metano nos aterros; incineracao de residuos com recuperacao de energia;
compostagem; reciclagem e minimizagdo de residuos; e mudangas no estilo de vida e
padrdes de comportamento podem contribuir para a mitigacdo das mudancas climaticas.*?
O setor de residuos ocupa parcelas menores da producédo de GEE. N&o obstante, esse setor
tem experimentado uma expansao sistematica das duas emissées, da ordem de 4% anual
no entre 1990 e 2014 (FRANCHINI, 2016).

Como vimos, o tema foi um dos menos abordados nas discussGes sobre mudancas
climaticas. A palavra residuos foi encontrada 331 vezes no total das fontes pesquisadas.
Isso revela a necessidade de o Brasil conjugar melhor ambos os temas, principalmente
porque a Politica Nacional de Residuos Sélidos contém instrumentos importantes para
permitir 0 avanco necessario ao enfrentamento dos principais problemas ambientais como
os advindos das mudancas climaticas. Seguem abaixo algumas considera¢des das

audiéncias publicas:

“Nés temos, no Brasil, uma necessidade enorme de implementacdo da Politica

Nacional de Residuos Sélidos. Estamos a poucos meses do prazo final para que

32 Informac6es disponiveis em: http://firs.institutoventuri.com/br/noticias-pt/95-influencia-dos-
residuos-solidos-nas-mudancas-climaticas.html| . Acessado em 27/12/2016.
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tenhamos a deposicdo adequada, 0 manejo e gerenciamento adequado dos residuos
das cidades do Pais, e milhares de cidades nem sequer tém um plano para implementar
aquilo que esta previsto na politica, para cumprir com 0 compromisso que existe por
parte dos governos municipais para a reducao de emissdes. Sabemos que o lixo melhor
depositado, associado a politicas de reciclagem, de redugdo de desperdicio e de
reducdo da geragdo de lixo permite um aproveitamento de gases de efeito estufa, entre
eles, 0 metano, para geragdo de energia, entdo, uma deposicao adequada vai permitir
que ndo sé tenhamos cidades mais saudaveis, ambientes mais saudaveis nas cidades,
mas também aproveitamento daquilo que é um problema para a geracdo de energia
(RITTL, 2014 — Representante de ONG).

“No entanto, ha um resultado historico a ser considerado. Nos paises que fizeram suas
metas — e ai entro na area que a Senadora apontou, a dos residuos sélidos —, somente
um Unico setor conseguiu superar estatisticamente as metas propostas, e ele esta
relacionado com residuos so6lidos. Foi o Unico setor que conseguiu alcancgar e superar
as metas dentro do prazo por meio de um processo de conversdo energética de
residuos. 1sso ndo descartou a reciclagem, isso ndo descartou a compostagem, isso
ndo descartou os processos de educacdo para a reducdo e ndo producdo de lixo”
(BARROS, 2012 — Representante da Frente Nacional dos Prefeitos).

“N&o somente como representante do Ministério do Meio Ambiente, mas também
como cidaddo, eu gostaria de levantar aqui, para que seja refletida e debatida nesta
Comissdo, a questdo especifica dos incentivos, mais especificamente o processo
associado a reducdo de metano e vinculado a aterro sanitario. Por que estou
ponderando esse ponto? Um dos mecanismos que foi extremamente efetivo em termos
de incentivo para motivar a criacdo de aterros sanitarios com queima de metano e,
inclusive, com geracdo de energia elétrica no Brasil foi o Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL) do Protocolo de Kyoto. Nesse aspecto, ha uma boa
reflexdo para ser feita, principalmente porque a evolugdo do MDL no Brasil foi muito
significativa nesse setor, 0 que gerou a criagdo de um fundo especifico da Caixa
Econdmica Federal” (MENDES, 2014 — Representante do Ministério do Meio
Ambiente).

4.3.9 — Transporte e Mobilidade Urbana

A questdo do transporte no Brasil é essencial devido ao grande uso do modal
rodoviario, sendo um grande contribuinte das emissdes dos gases de efeito estufa. Dentro
dessa discussao, insere-se a questdo da mobilidade urbana e os desafios que a populacéo,
principalmente a de baixa renda, enfrenta para se locomover nas grandes cidades. Assim,

a relevancia do setor de transporte para a teméatica ambiental se revela ainda no fato de
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que o transporte, especialmente o urbano, € um servigo em constante expanséo, pois se
trata de uma necessidade humana basica, intrinseca ao processo de desenvolvimento
(BOSON, 2011).

A situacdo do setor € complicada por causa da proporcao crescente nas emissoes
do pais e a enorme dificuldade de controlar. Nesse sentido, o transporte no Brasil é
intensivo em carbono por tonelada de carga e por passageiro transportado. No transporte
particular, o governo incentivou sua expansdo como mecanismo de estimulo para a
economia em 2008 e novamente em 2012, sem colocar limites em termos de consumo de
combustivel, condi¢des de infraestrutura, e emissées de CO2. (FRANCHINI, 2016, p.
190).

O Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana tem como objetivo avaliar
0 impacto de mitigacdo de um conjunto de projetos previstos nas areas de Transporte e
Mobilidade Urbana. No caso dos transportes o principal objetivo é ampliar a
infraestrutura do transporte de cargas do pais estimulando certa transformacdo modal na
matriz em favor dos sistemas ferroviarios (de 25% para 35% entre 2010 e 2020) e
aquaviarios (de 12 para 16%) vis a vis o rodoviario (de 58 para 45%). No caso da
mobilidade urbana, o objetivo das politicas € 0 aumento de uso de sistemas eficientes de
transporte publico de passageiros visando a reducdo do transporte individual.

Essas foram as bases da discussédo no Congresso Nacional, contudo, considerando
a relevancia do tema para um pais em desenvolvimento como o Brasil, o debate na agenda
das comissOes estudadas esteve aquém do desejado. Em termo de ilustracdo, a palavra
transporte foi repetida 567 vezes e mobilidade 126 vezes. Vejamos agora um exemplo da

colocacgéo desse debate:

“Vocé ndo tinha chegado quando eu abri esta reunido, comentando as decisdes
anunciadas hoje pelo Governo — agora acabo de saber que o Ministro Guido Mantega
estara na Comissdo de Econdmica daqui a pouco — de reduzir o IPI dos automoveis, o
que, de certa forma, vai contra as aspiracfes da Rio+20 de buscar um consumo mais
sustentavel, com foco nos transportes coletivos, de buscar de atividades econémicas
de baixa emissdo de carbono, mas ha dificuldade de se aliar as dimensdes globais,
regionais, nacional, local e individual. E muito provavel que, se perguntarmos a cada
pessoa 0 que acha da reducédo do IPI do automdvel, elas vao dizer que consideram
positivo, porque ela torna o automoével uma bem mais acessivel. Mas, sem ddvida
alguma, isso trard problemas no ambiente de nossas cidades” (ROLLEMBERG, 2012
— Senador).
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“Vocé nao tinha chegado quando eu abri esta reunido, comentando as decisdes
anunciadas hoje pelo Governo — agora acabo de saber que o Ministro Guido Mantega
estara na Comissao de Econdmica daqui a pouco — de reduzir o IPI dos automoveis, o
que, de certa forma, vai contra as aspiracfes da Rio+20 de buscar um consumo mais
sustentavel, com foco nos transportes coletivos, de buscar de atividades econdémicas
de baixa emissdo de carbono, mas ha dificuldade de se aliar as dimensdes globais,
regionais, nacional, local e individual. E muito provavel que, se perguntarmos a cada
pessoa 0 que acha da redugdo do IPI do automovel, elas védo dizer que consideram
positivo, porque ela torna o automével uma bem mais acessivel. Mas, sem duvida
alguma, isso trara problemas no ambiente de nossas cidades.” (ROLLEMBERG, 2012

— Senador).

A implementacdo das politicas nessa &rea € urgente, mas a politica de transporte
brasileira ainda estd dominada por interesses setoriais e corporativos do setor
automobilistico que ainda tém muita influéncia ndo s6 no governo federal, mas também

no legislativo:

“Sou daqueles que ndo estdo aqui para fazer critica, mas acho que o Ministério dos
Transportes poderia ter metas mais ousadas de diminuicéo da emissdo de gas de efeito
estufa, porque, embora distante da principal fonte de emissao do gas de efeito estufa,
que sdo os desmatamentos, transporte tem uma participacdo significativa nesse
processo. Eu gostaria de ver essas metas mais explicitadas e com um processo mais
ousado de diminuicdo dos gases do efeito estufa, além de tentar buscar uma

diversificacdo desse modelo que temos hoje”. (SOUZA, 2012 — Senador Federal).

“Falei das criticas ao Plano na area de Minas e Energia. E o Ministério dos
Transportes? N&o tem plano. O plano era para ter sido entregue em abril; esta previsto
na lei. Simplesmente ha a auséncia completa do plano. E, o que é pior, nds estamos
falando de mudanga climatica, e o transporte, hoje, é a segunda maior fonte de emisséo
no Brasil, que sé cresce. O Brasil, que deu, por via de incentivos fiscais, pelo menos
R$1 bilhdo para as montadoras, ndo consegue exigir que essas montadoras tenham
padrdes obrigatdrios de eficiéncia energética de seus motores, coisa que acontece em
qualquer lugar do mundo” (LEITAO, 2012 — Representante de ONG).

4.3.10 — Consideracdes Finais

A guisa de conclusio, nesse capitulo demos inicio & apresentacio da codificacio
realizada por essa pesquisa. Fizemos um levantamento dos atores participantes e dos
principais temas de mudanca climética debatidos na CMA, CMADS e CMCC.
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Constatou-se que as pautas dessas Comissdes estavam em conformidade com as
principais politicas climaticas domésticas e com as propostas legislativas do Senado e da
Cémara. Refletia-se assim, a agenda que estava sendo colocada pelos principais 6rgéos
federais. O avanco da reforma do Codigo Florestal no Congresso, por exemplo, foi uma
resposta a um decreto do Executivo que ndo estava beneficiando grupos de agricultores.
O lobby nesse caso foi em desfavor a determinados avancos climéaticos. Nesse sentido, as
politicas publicas mais fiscalizadas foram aquelas relacionadas aos setores considerados
prioritarios para o Governo Federal.

Assim, houve discussdes acerca de regulamentacdes do executivo e dos principais
eventos ambientais internacionais em que o Brasil teve participacdo. Nesse ponto, é
preciso destacar a presenca e 0 acompanhamento direto de parlamentares em
Conferéncias Internacionais sobre o Clima. No entanto, observou-se um descompasso dos
debates domeésticos, principalmente das Comissdes de Meio Ambiente da Camara dos
Deputados e do Senado (CMA e CMADS) com os debates internacionais mais avangados
sobre mudancas climéticas.

Sabe-se que as discussdes climaticas sdo muito abrangentes e que devem refletir
a realidade ambiental e politica de um determinado pais, suas principais necessidades e
desajustes. Porém, no Brasil, o foco ainda esteve muito centrado nas questdes
conservadoras relacionadas a agricultura, ao desmatamento e ao planejamento energeético.

Por outro lado, a Comissdo Mista Permanente sobre Mudancas Climéticas, como
era de se esperar, aprofundou-se melhor nos debates mais avancados sobre mudancas
climaticas e fez 0 acompanhamento de uma diversidade maior de temas. Mesmo com a
abrangéncia da matéria, a comissdo se prop0s a ouvir varios segmentos sociais com vistas
a conhecer e analisar 0s avancos e as lacunas sobre a Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima.

Ressalta-se que essa Comissdo ndo é deliberativa, pois ndo aprecia matérias,
fazendo apenas recomendacdes. Entretanto, isso ndo reduz a importancia desta comisséo
e dos debates organizados dentro dela. Queremos acentuar apenas que é preciso que a
agenda sobre mudangas climatica também esteja bem colocada em comissdes
deliberativas e especializadas em matérias que impactem nas emissdes de gases de efeito
estufa.

Apesar disso, cabe frisar que parlamentares da frente ambientalista, membros da
comunidade cientifica e representantes de ONGs conseguiram inserir novas matérias e

demandas na agenda do legislativo. Esse trabalho ndo teve como propdsito averiguar o
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impacto que essas discussdes tiveram nas decisées do Executivo, mas com a diversidade
de atores que participaram das discussoes, foi possivel colocar criticas significativas em
meio a orientacGes e modelos de acOes tradicionais por parte do governo e de outros
parlamentares.

No proximo capitulo, prosseguiremos com a aplicacdo do codigo de analise
documental com o desenvolvimento de outras categorias: categorias de direcdo; de valor;
e de tipo de controle. Outrossim, trataremos da atuacdo de agenda holders na arena

politica estudada nesse trabalho.
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5) Aplicacao do Cddigo de Analise Documental — Parte 2

Nesse capitulo, apresentaremos a segunda parte da aplicacdo da analise de
conteddo feita nas notas taquigraficas das audiéncias publicas da CMA; da CMADS; e da
CMMC. Primeiramente, analisamos as categorias de direcdo, isto é, de que forma os
direcionamentos e as estrategias para lidar com os fendmenos do aquecimento global
foram colocados nas reunides.

Em segundo lugar, examinamos as categorias de valor que agregam aspectos
ideacionais e de crencas reveladas nas audiéncias estudadas. Nessas categorias buscamos
compreender um pouco o grau de compromisso climético dos parlamentares. Em terceiro
lugar, trataremos das categorias de tipo de controle, nas quais classificamos as audiéncias
publicas selecionadas pelo tipo de controle que foi realizado por cada uma. Por fim,
buscamos identificar quais parlamentares centralizaram as articulacGes politicas da
agenda de mudanca climética em torno de si. Utilizamos o conceito de agenda holder
elaborado por Araljo e Silva (2013) para analisar os agentes politicos do Congresso

Nacional que foram protagonistas nos processos aqui estudados.

5.1) Categorias de Direcdo

No capitulo 3 abordamos os diferentes tipos de resposta disponiveis para lidar com
0 aquecimento global: mitigagdo e adaptacdo. Essas duas posturas constituem nossas
categorias de direcdo, isto é, os direcionamentos propostos para enfrentar os problemas
causados pelo aquecimento global.

Baseado na Politica Nacional sobre Mudancas do Clima, inserimos na categoria
mitigacdo as manifestacdes que correspondam a mudancas e substituicdes tecnoldgicas
que reduzam o uso de recursos e as emissdes por unidade de producdo, bem como a
implementacao de medidas para reduzir as emissdes de gases de efeito estufa e aumentar
os sumidouros. J& na categoria adaptacdo, incluimos declaracBes relacionadas a
iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos
frente aos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima.

Embora essas respostas ndo sejam excludentes entre si, elas enxergam o problema
das mudancas climaticas de forma diferente. As propostas de mitigacdo acreditam em
solugdes apenas com a reducdo das emissdes dos gases, enquanto que as propostas de
adaptacdo visualizam muitas vulnerabilidades as transformagfes climaticas e a
necessidade de reorientacdo da conversa sobre estratégias do combate & mudanga do

clima, j& que a resiliéncia global se faz urgente.
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Apesar da agenda de adaptacdo ser muito nova e vir ganhando forca apenas nos
ultimos anos, observamos que o topico acabou sendo muito citado no decorrer dos debates
no Congresso Nacional. O termo Mitigagéo e seu derivados foram repetidos 501 vezes
no total das audiéncias publicas, enquanto que o termo adaptacéo e seus derivados foram

citados 475 vezes. Graficamente, essa diferenca pode ser representada da seguinte forma:

Posturas para enfrentar o Aquecimento Global -
Frequéncia dos topicos nos debates do
Congresso Nacional na 542 Legislatura

505
500
495
490
485
480
475
470
465
460

MITIGACAO ADAPTACAO

Assim, as referéncias a mitigacdo ainda sdo mais frequentes por ser um debate
mais desenvolvido na esfera nacional. S6 que ao instituir a Politica Nacional sobre
Mudancas Climaticas e ao prever a implementacdo de planos setoriais de adaptagdo e
mitigagdo, o Governo Federal estimulou as discussbes em torno dessas matérias e
estimulou o interesse para as politicas de adaptacdo, embora ndo tenha desenvolvido de
forma satisfatéria as politicas de adaptacdo. Além disso, com a participacdo de
representantes de organizagdes ndo governamentais e organismos internacionais, 0s
dialogos sobre mitigacdo e adaptacdo obtiveram um cunho mais técnico nas comissodes.
Passemos agora para 0 exame desses topicos nas audiéncias publicas por meio citacbes

extraidas das notas taquigréaficas.

“O mundo tem acompanhado as iniciativas e as a¢des brasileiras quanto a adaptacéo
e a mitigacao, visando a reducdo da vulnerabilidade dos sistemas naturais, bem como
a substituicdo de tecnologias de produgdo com vistas a reduzir a utilizagdo de recursos
e as emissdes de CO? por unidade de produgdo respectivamente” (SOUSA, 2011 —

Senador Federal).
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“A crise climatica que estd gerando tantos desastres ambientais no mundo todo e que
ja é uma realidade incontestavel, sob todos os aspectos, faz com que qualquer que seja
o parametro de desenvolvimento seja feito sob dois tetos, duas vertentes: a vertente
da mitigagao dos gases de efeito estufa e a vertente da adaptagcdo” (SARNEY FILHO,
2011 — Deputado Federal).

O Senador Sérgio Sousa lembra com essa declaragdo que a comunidade
internacional esta atenta a implementacéo de politicas de mitigacao e adaptacdo no Brasil,
ainda mais ap0s os compromissos voluntarios feitos pelo pais. Levantou-se também a

necessidade de o pais mudar o perfil das politicas de mitigacéo:

Uma das coisas que, certamente, vai aparecer — quando o Governo puder divulgar a
avaliacdo mais recente das emissdes de gas de efeito estufa do Brasil — € que as
emissfes de natureza ndo florestal j& ultrapassaram ou estdo em vias de ultrapassar
aquelas emissbes de natureza florestal. Entdo, na verdade, a bala de prata — nés
éramos, praticamente, um dos poucos paises que tinham uma bala de prata para atirar
na questdo de mitigagdo — que nos tinhamos, nds disparamos; ela acertou no meio
do alvo. Mas daqui para frente, cada vez mais, a questdo do Brasil vai ser muito
parecida com a de outros paises do nosso porte. A nossa dificuldade vai ser maior para

reduzirmos as nossas emissdes. (SIRKIS, 2013 — Deputado Federal).

“Entdo, novamente, acho que ha um dever de casa que tem que ser feito. Efetivamente,
quando a gente vé a colocacdo aqui do setor privado, das dificuldades, do esfor¢o que
a empresa faz para mitigar as emissdes, para melhorar as condi¢des de vida locais, as
condi¢Bes do ambiente, para os produtores, para 0s pequenos e médios produtores,
ndo deveria existir essa dificuldade” (BUSTAMANTE, 2011 — Representante do

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao).

Como ja esbocgado nos capitulos anteriores, o grau de compromisso climatico do
governo brasileiro tem sido bastante conservador nos ultimos anos e as agendas de

mitigacdo do pais vém mostrando isso:

Ha uma desconexdo no Brasil entre as agendas de mitigacao de emissdo de gases de
efeito estufa e a agenda de transi¢éo para a economia verde ou para uma economia de
baixo carbono. Acho que essa é uma peculiaridade do Brasil, é um caso diferente do
de paises desenvolvidos ou de outros paises em desenvolvimento, onde essas duas

agendas estdo muito mais conectadas. Por que essa € uma peculiaridade do Brasil?
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Porque, de um lado, no Brasil, a intensidade da emisséo de gases de efeito estufa esta
centrada na questdo do desmatamento e, de outro lado, porque nossa matriz energética
¢ relativamente limpa, sobretudo se comparada a dos outros principais atores da
economia internacional. Essa caracteristica brasileira tem levado a uma menor atengédo
sobre as politicas econdmicas, particularmente as politicas industriais relacionadas a
transicdo para a economia verde. NGs temos centrado as nossas aten¢des na questio
do desmatamento. Com isso, temos conseguido avangos importantes em relacdo a
agenda de mitigacdo de emissdo de gases de efeito estufa. Mas, a meu ver, ndo estamos
preparando, por meio de politicas publicas, a estrutura produtiva brasileira que seria
desejavel para uma economia de baixo carbono, se pensarmos em 20 anos para frente.
(RIOS, 2012 — Representante da Comunidade Cientifica).

As diferencas entre mitigacdo e adaptacao também foram expostas nas reunides,

bem como as criticas a falta de aprofundamento no que concerne a adaptacéo:

“Como vocés muito bem sabem, a questdo das mudangas climaticas tem duas grandes
discussBes. H& uma discussao sobre mitigacdo — varias vezes ja nos referimos a isso
nos debates anteriores — e uma discussdo a respeito de adaptacdo. Mitigacao é saber o
que pode ser feito para reduzir a emissdo de gases de efeito estufa na atmosfera e,
assim, tentar chegar aquilo que a ciéncia diz que é o limite maximo de seguranca
existente, que seria 0 aumento da temperatura média do Planeta em dois graus, e a
manutenc¢do da quantidade de gas de efeito estufa na atmosfera na ordem de 450 ppm
(...). Existe uma série de dados cientificos, neste momento, dando como praticamente
inevitdvel que sera ultrapassado esse limite de 2°” (SIRKIS, 2011 — Deputado
Federal).

“Sobre um pouco do que 0 Deputado Sarney falou, a adaptacéo acho que é para hoje,
ou melhor, é para ontem, porque a mitigacdo é um processo continuado. Logo que foi
criado o Protocolo de Kyoto, que estabeleceu metas, e que a mitigacdo foi tratada
como tema especifico dentro da convengao, dentro da negociagdo, vimos que as coisas
vao sendo feitas de forma continuada. Mas hoje ja se fala até em losses and damages,
termo utilizado, que sdo perdas e danos. Paises que ainda ndo tiveram a sua
vulnerabilidade atestada e que tém previsdo de que vdo sofrer, que vao ter prejuizos
econdmicos e sociais ja estdo antevendo um certo tipo de compensagdo por causa de
perdas e danos. Entdo, a adaptacao é para ontem. E vemos muito pouco, por exemplo,
do Fundo Clima, que é um recurso generoso, vamos dizer, em termos de cifra, voltado
para a adaptagdo. Isso é extremamente preocupante, porque 0S recursos precisam
chegar a ponta para executar medidas concretas de combate e de adaptagdo as

mudangas climaticas” (PAIVA, 2013 — Representante de Organizagdo Internacional).
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“Varios planos setoriais nao t€m indicagdes, ndo t€m metas, ndo t€m metas
progressivas (...). Ha alguns planos muito bem estruturados e outros precariamente
estruturados. Ha outras politicas que foram apenas batizadas de planos de mitigacéao.
H& muito pouco de adaptacdo. Sabemos que esse esforgo é importante, mas os planos
setoriais seriam, em tese, planos setoriais de mitigacdo e adaptacdo as mudancas
climaticas” (RITTL, 2013).

Grande parte das discussdes sobre adaptacdo e mitigacdo ndo se voltaram para a
politica energética ou industrial, mas para a agricultura em que a Embrapa desenvolve

importantes projetos:

“Do outro lado, nés temos adaptagdo, que ¢, na verdade, a tentativa de algumas
tecnologias minimizarem as vulnerabilidades de comunidades e aumentarem a
resiliéncia, ou seja, a capacidade de os sistemas produtivos sofrerem menos com os
impactos, com os estresses advindos de concentragéo de gases e advindos de aumento
de temperatura. E, para isso, é possivel adaptar plantas e animais ao calor e a
concentracdo de gases e também sistemas produtivos. Isso € feito, portanto, por meio
de vérias opcGes tecnoldgicas, tanto a mitigacdo quanto a adaptacdo. E ai nos temos,
portanto, essa expressao que surgiu com o Plano ABC, com a movimentacgéo do Brasil
na COP 15, de colocar um compromisso e, dentro desse compromisso, colocar alguma
nuanga da agricultura, uma participagao da agricultura” (MAIA, 2014 — Representante
da Embrapa).

“Queria fazer algumas observagdes. Do ponto de vista de uma estratégia de mitigacéo
das emissdes, corte de emissdes, no agregado, o que a gente percebe? Bom, em
primeiro lugar, a importancia do que estamos discutindo, porque hoje, de fato, alguma
coisa proxima a um ter¢o das emissdes brasileiras sdo provenientes da agricultura e
pecuaria, €, por outro lado, é também o tergo mais suscetivel de sucesso para uma
reducdo mais acentuada. Porque, em relacdo ao desmatamento, que foi onde se obteve
todo o sucesso recente, vai ser dificil nos proximos anos se obterem redugdes do
mesmo tipo, porque ja ndo ha mais aquelas grandes frentes de desmatamento. Existe
uma multiplicidade de pequenas situa¢des. Entdo, ndo vai ser facil uma nova queda
como havia. Em relagdo a energia, ai existe todo um grau de conflito e de complicacéo
que vai ter que ser trabalhado, vai ter que ser superado. E o grande desafio que vamos
ter no futuro” (SIRKS, 2014 — Deputado Federal).

Como a gestdo de desastres ficou em voga no periodo, relacionou-se o tema a

questdo da adaptacéo:
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“A adaptagdo a mudangas climaticas de reducdo do risco de desastres remete as duas
faces de uma mesma moeda, que, por isso, devem sempre ser vistas conjuntamente.
N6s estamos enfocando realmente como as duas areas podem se complementar.
Aproximando-se as duas areas se contribuird para uma reducdo das perdas devido as
mudangas climaticas através do maior uso de medidas de reducéo do risco de desastres
para area de adaptacdo, contribuird com o uso mais sensato dos recursos financeiros,
humanos e dos recursos naturais e, finalmente, com o aumento da eficiéncia e
sustentabilidade das a¢des de adaptacdo a mudancas climaticas e de reducédo do risco
de desastres” (STEVENS, 2013 — Representante de Organizacdo Internacional).

5.2) Categorias de valor

Abordamos no capitulo 2 o conceito de compromisso climatico, que
permite localizar os paises em um continum entre dois extremos: conservador e
reformista. Ambas as forcas estdo heterogeneamente distribuidas na sociedade
internacional e nas sociedades domésticas. Nesse capitulo, pretendemos aplicar essas
categorias para as declarac6es dos atores participantes das audiéncias publicas com vistas
a entender os interesses constantes nessas reunides da 542 legislatura.

De forma anéloga a classificacdo dos paises, consideramos conservadores aqueles
que ndo assimilam a problematica da mudanca climéatica como central para o futuro das
sociedades e perpetuam o status quo de desenvolvimento intensivo em carbono. J& os
reformistas reconhecem a centralidade da questdo e adotam medidas em decorréncia.

Destacamos que essas duas categorias correspondem a dois extremos em que
buscamos relacionar de forma aproximada as declarac6es coletadas. Atualmente, devido
aos diversos desastres ambientais e as claras evidéncias cientificas, torna-se cada vez mais
dificil negar as causas antropogénicas dessas alteracGes climaticas. Entretanto, ha atores
gue ndo tratam a questdo climatica como uma importante questdo politica; e que nédo
creem que determinados paises devam pagar a conta, mas prosseguir investindo em
setores altamente poluidores.

Dessa forma, a classificagdo dos discursos se deu da seguinte forma: examinamos
se o discurso convergia para 0 incentivo a politicas climaticas (reformista), com
monitoramento e controle sobre o estabelecimento de metas e estratégias de mitigacédo e
adaptacdo; ou se convergia para o incentivo a politicas que aumentam a emissédo de gases
de efeito estufa (conservador). Nesse caso, avaliamos apenas os discursos feitos por

deputados e senadores.
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Considerando que estamos avaliando os discursos feitos e ndo o posicionamento
de cada ator, verificou-se que alguns parlamentares, ora faz uma declaragéo conservadora,
ora faz uma declaragdo reformista. Isso é relevante visto que, dependendo do assunto ou
do contexto, 0 posicionamento do ator pode variar.

Salienta-se que essa analise é limitada. Primeiramente, porque no caso de um
continuum, o adequado seria construir uma escala para medir o indice de compromisso
climético dos fragmentos analisados. No entanto, isso ndo era viavel para esse trabalho,
pois demandaria mais tempo de pesquisa e um conjunto de fontes documentais mais
diversas. Além disso, estamos avaliando aqui apenas comissdes ligadas a questdes
ambientais, assim, a probabilidade de encontrarmos atores com discursos mais
reformistas sobre o enfrentamento das mudancas climaticas é maior do que se
analisassemos 0s discursos em outras comissfes permanentes sobre questdes que
impactam na politica climatica.

Nesse sentido, hé espaco para desenvolver essas categorias em outras pesquisas a
fim de reduzir essas limitagBes. A proposta aqui era dar inicio a uma andlise mais
qualitativa dos trabalhos de controle legislativo feito nas comissdes estudadas e
complementar a analise sobre o compromisso climatico no nivel doméstico, ja iniciada
com a andlise da agenda feita no capitulo anterior. Feitas essas consideracGes, passemos
agora para o exame dos fragmentos extraidos das notas taquigréaficas.

Por meio da anéalise de conteddo feita com o software NVIVO, separamos 0s
trechos selecionados em cada n6 correspondente as categorias construidas. Optamos aqui
por ndo calcular a frequéncia de determinadas palavras, mas a frequéncia de discursos
interpretados como condizente a determinada categoria. O resultado dos dados de

frequéncia dessa classificacao foi o seguinte:
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COMPROMISSO CLIMATICO DOS ATORES
PRESENTES NAS AUDIENCIAS PUBLICAS
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Acentua-se que nessa frequéncia de discursos, foi incluido os discursos dos outros
atores presentes na reunido, como representantes do governo, de organizacfes néo-
governamentais e das entidades cientificas. Portanto, percebe-se que a maior parte das
vozes que estiveram presentes na CMA, CMADS e CMMC convergiram para o incentivo
a politicas climaticas, criticaram politicas governamentais para o controle da emissao de
gases no pais e o posicionamento do pais frente as negociagdes climaticas internacionais.

Contudo, cabe frisar dois pontos. O primeiro é que na contagem dos discursos
conservadores, observou-se que a maioria provém de atores governamentais e
parlamentares. O segundo ponto é que muitas declaracdes, com alto nivel de criticidade
por parte de deputados e senadores, provinham de figuras reconhecidamente atuantes na
area ambiental e com marcante participacdo nas reunides; ou dos coordenadores dos
trabalhos dessas comissdes. Através de trechos das discussdes, avaliamos 0s discursos

reformistas de alguns dos parlamentares:

“A incorreta locagdo de recursos e investimentos tipica da economia marrom vem
esgotando recursos ambientais estratégicos, como a &gua doce, destruindo a
biodiversidade e os ecossistemas, concentrando renda e riqueza, produzindo escassez
de alimentos e inviabilizando desenvolvimento de longo prazo. A rapida acumulacao
de riqueza, obtida frenquentemente as custas da predacdo dos recursos naturais e da
desigualdade social, é seguida por crises, que cada vez mais evidenciam o
esgotamento do velho paradigma de producéo e consumo. A recente crise econdmica
e suas consequéncias geopoliticas no Oriente Médio demonstram que a transicdo para

um novo padrdo de producdo e consumo, a chamada economia verde, ndo é apenas
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necessaria; é emergencial” (ROLLEMBERG, 2011 — Senador Federal — Discurso

Reformista).

“De 14 para c4, Ministra, n6s — eu acho que é um erro colocar o defeito no vizinho;
vamos colocar o defeito dentro da nossa prépria casa — ndo tivemos capacidade de
aprovar um modelo de gestdo, até hoje. Até hoje, ndo tem modelo de gestdo. Entdo,
acho que, de nossa parte, do ponto de vista teérico, a gente tem sabido formular. Acho
que ainda emperramos muito, e o papel da senhora, Ministra, cujo ministério ndo é
nem do Desenvolvimento, nem de Minas e Energia, nem de Ciéncia e Tecnologia ,
nem de Educacdo... E Meio Ambiente. Portanto, ele ¢ transversal. O papel de buscar
esse consenso, esse dialogo, papel que cabe, portanto, ao Ministério de Meio
Ambiente, é fundamental, Ministra. Entdo, acho que a Rio+20 ndo deve servir s6 para
o mundo, ndo. Ela deve servir para n6s” (GRAZZIOTIN, 2012 — Senadora Federal —

Discurso Reformista).

“Entdo é o porqué se fala muito da importancia da prorrogacdo do Protocolo de Kyoto.
Porgue, se ndo houver uma prorrogacéo do Protocolo de Kyoto, provavelmente nés
vamos ter um Planeta onde os paises podem implantar suas proprias politicas
regionais de desenvolvimento econdmico em detrimento de outros. E nos ja vemos

muito isso ocorrendo” (SOUZA, 2011 — Senador Federal — Discurso Reformista).

“Entdo, quando o Brasil se prepara para a Cop 18, ele tem que se preparar s6 para
fazer aquilo que é relativamente facil — ndo é facil, mas é relativamente facil em
relacdo ao outro — mas também aquilo que é mais dificil, sendo, ndo teremos
autoridade moral para chegar para os chineses, para 0s americanos, para 0s indianos
e dizermos: “Olha, vocés t€m que reduzir as suas emissdes”. Eles vdo poder dizer:
“Nao, para o Brasil é mole, para vocés e para a indonésia é s6 contém o
desmatamento”, claro que o Brasil conseguiu e a Indonésia ainda ndo, “mas para a
gente é mais dificil, a gente tem que atacar também a reducédo de emissdes l4 onde de
fato ¢ mais dificil”. E, no caso, nds temos que encarar o setor, a inddstria, temos que
encarar os transportes, temos que encarar incipientemente a energia (...). Entdo, tudo
bem, parabéns para o Brasil por ter conseguido diminuir as suas emissfes provocadas
por queimadas e desmatamentos, mas, atencdo, a gente tem que, de fato, encarar os
mesmos desafios que os outros paises encaram” (SIRKIS, 2012 — Deputado Federal

— Discurso Reformista).

Em muitas reunides, os discursos conservadores provinham de atores
governamentais, que defendiam o posicionamento climatico do governo e as politicas

instituidas. No caso das comissOes estudadas, os discursos conservadores de
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parlamentares tiveram forca nos debates acalorados sobre o Codigo Florestal. Nas
audiéncias sobre esse tema, os discursos conservadores de parlamentares prevaleciam

sobre os reformistas. VVejamos agora um pouco dos debates:

“Agora vou deixar esta pergunta bem simples para todos: o que sera do Brasil se nos
atendermos a legislacdo vigente? O que ndo falta neste Pais sdo leis, ndo adianta negar
iss0. Temos de tomar providéncias quanto a questdo do Cddigo Florestal, pelo menos
estabelecer o marco zero e comecar um marco novo daqui para frente. Esta todo
mundo na cana, esta todo mundo ferrado, de mamando a caducando, de mineiros a
gauchos, de galchos a catarinenses, de rondonenses e mato-grossenses a capixabas,
esta todo mundo descumprindo a legislacdo. Vamos atender os ambientalistas, mas
como é que vai ficar o Brasil? Essa € a pergunta simples que deixo para vocés ai:

como é que fica? ” (CASSOL, 2011 — Senador Federal — Discurso Conservador).

“Eu pelo menos acho extremamente preocupante se chegarmos a 2012 com o Cédigo
Florestal aprovado e sendo um pessimo exemplo de preocupacdo com a
sustentabilidade do Planeta. Entdo, nesse sentido, a mensagem trazida aqui pelo Sr.
Achim Steiner e por todos os componentes desta Mesa é no sentido de que, Srs.
Senadores, preocupem-se, prestem muita atengdo no que vao aprovar, porque, se néo,
estardo dando um atestado, ndo de preocupacgdo com a sustentabilidade do Planeta,
mas com o discurso facil, as vezes culturalmente pequeno, no sentido de contrapor a
producdo de alimentos a questdo da sustentabilidade, quando o grande desafio posto
é aumentarmos a producdo de alimentos com sustentabilidade” (DINIZ, 2011 —

Senador Federal — Discurso Reformista).

“Eu acho que, no fundo, o que se debate é se 0 Brasil pode dispor dos seus recursos
naturais, do seu solo e dos seus subsolos de forma soberana em beneficio da sua
populacdo ou se esses recursos vao ficar imobilizados e subordinados a interesses que
ndo sdo do Brasil. Essa € a minha impressdo. Nada me convenceu do contrario. Os
problemas ambientais existem, sdo sérios e graves, mas, pelo que se vé no mundo no
mundo e no Brasil, ndo € essa a principal preocupagdo. Sendo, esse debate estava
presente no mundo. Haveria, pelo menos, uma ONG pedindo 1% de reserva legal na
Franca, 2% nos Estados Unidos, 1% na Holanda, pelo menos uma mata ciliar de meio
metro naqueles rios holandeses. Por que isso ndo existe? Por que ndo se reivindica
nada de reserva legal e de mata ciliar em nenhum pais do mundo? Sera que a ciéncia
ndo tem principios e valores universais para serem aplicados de forma mais ou menos
equilibrada em todo 0 mundo? Por que s6 no Brasil? Por que 80% de reserva num
lugar, 0% no outro e acabou-se? ” (REBELO, 2011 — Deputado Federal — Discurso

Conservador).
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“Meus amigos, de forma geral, pode-se afirmar que o texto aprovado pela Camara raz
sérios retrocessos quando comparadas as normas atualmente em vigor. A grande
preocupacdo do texto trabalhado pelo Deputado Aldo Rebelo ndo foi assegurar a
protecdo da floresta e das demais formas de vegetacdo. Também ndo foi a de garantir
padroes sustentaveis de exploragao dos recursos florestais. O texto aprovado espelha,
acima de tudo, as deciséo politica de consolidar, de tornar regulares variados tipos de
ocupac0es ocorridas em desacordo com a Lei Florestal, notadamente nas areas rurais”
(SARNEY FILHO, 2011 — Deputado Federal — Discurso Reformista).

“Nos Estados Unidos, unidade de preservagdo ¢ unidade de preservacdo. Unidade de
producdo é unidade de producédo. O que isso quer dizer? As unidades de conservacgéo,
¢ papel do Estado fazer com recurso do Estado, com recursos do contribuinte, porque
isso € um bem coletivo e ndo pode ter um énus individual para o produtor rural.
Reserva legal nos Estados Unidos é piada” (ABREU, 2011).

“O que estamos falando? Isto estd exatamente na contramao dos compromissos que o
Brasil assumiu em Copenhague no Cop 15. Assumimos o compromisso de redugdo
de emissdes. E, pela redacdo dada aqui, ndés ndo estamos contribuindo para que o
Brasil cumpra com a meta estabelecida” (DINIZ, 2011 — Senador Federal — Discurso

Reformista).

5.3) Categorias de Tipo de Controle

Todo o trabalho feito até aqui, serviu para embasar a analise que sera feita nessa secédo
e na proxima. A analise da agenda, do contexto e dos discursos foram caminhos para
compreender os esforcos de controle das comissdes, bem como o0s atores e
posicionamentos de destaque nesse processo.

No capitulo 2, foi feita uma revisdo bibliogréafica da tipologia de McCubbins e
Schwartz (1984) para analisar as diferentes formas de controle legislativo. Assim,
utilizamos essa tipologia na codificacdo a fim de verificar o tipo de controle feito por
meio das audiéncias publicas selecionadas.

Dessa forma, a classificacao desses documentos foi feita com base nos dois formatos
descritos por McCubbins e Schwartz: patrulha e alarme. Ademais, construimos uma
terceira categoria que chamamos de mista, ou seja, quando os instrumentos de controle
misturam os dois formatos. Essa classificagdo ndo é uma tarefa fécil, por isso,
fundamentamos nossa analise no trabalho de Lemos (2005), que adotou alguns critérios
para classificar os documentos de acordo com essa tipologia. A diferenga entre esta
pesquisa e a de Lemos (2005) é que a autora examinou as ementas das reunides, enquanto

nos examinamos a nota taquigrafica completa para averiguar se determinado controle que
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parece um ‘“alarme” nao esta na verdade inserido em um controle continuado das
atividades de governo.

Ademais, foi essa leitura completa que deu origem a necessidade de uma terceira
categoria para esse estudo: a mista. Lemos (2005) nao utiliza esse tipo, mas adotou-se
nesse trabalho, pois observamos que, embora algumas audiéncias tenham sido movidas
por motivos pontuais e circunstancias imediatistas, no uso dos instrumentos, 0s
parlamentares aproveitaram para examinar amostras de atividades dos 6rgdos e dar
continuidade ao controle rotineiro de algumas politicas. Da mesma forma que, em
controles rotineiros, ocorreram alarmes incidentais.

Portanto, de forma analoga a Lemos (2005, p. 109-110) utilizamos os seguintes
critérios para a classificagao:

a) sempre que houvesse uma referéncia direta, na justificacdo do procedimento, a
noticia de jornal ou a denuncia, o controle seria classificado como “alarme”;

b) se houvesse a ligagdo com um evento especial, ainda que sem referéncia a midia
ou outro denunciante, também seria “alarme”;

c) “alarmes” estdo ligados a problemas especificos, e ndo genéricos;

d) controles que se referem a relatérios ou procedimentos de accountability
obrigatdrios por lei ndo sdo “alarmes”, e sim “patrulhas”;

e) Se a audiéncia esta organizada com representantes de entidades de pesquisa e da
comunidade cientifica para tratar da conjuntura das mudancas climaticas no Brasil
indicaria uma audiéncia do tipo “patrulha”, assim como para analisar a conjuntura
internacional quanto ao tema; se h& convidados representantes de determinados 6rgaos
que irdo falar de planos especificos do governo, entdo o controle é do tipo “alarme”.

Sublinha-se que esses critérios foram utilizados tanto para a classificacao geral da
nota taquigrafica, quanto para os fragmentos extraidos desses documentos e citados no

decorrer desse trabalho. O resultado do exame nas 109 notas taquigraficas foi o seguinte:
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Tipos de Controle das Audiéncias Publicas da CMA, CMADS
e CMMC na 542 Legislatura
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Podemos verificar que a distribuicdo entre as categorias foi muito equilibrada.
Numericamente, classificou-se 41 audiéncias como alarme (38%); 34 como patrulha
(31%); e 34 como mista (31%). Com isso, devemos enfatizar alguns pontos das anélises
feitas. O primeiro ponto € que audiéncias comemorativas foram muito utilizadas por
deputados e senadores para o controle do tipo de patrulha, visto que se constituiam em
oportunidades para monitorar atividades de governo de determinada politica publica.

O segundo ponto que queremos destacar € que a quantidade de controles mistos
se deve a utilizacdo frequente de audiéncias sobre eventos especificos e problemas
pontuais para debater de modo continuo outras politicas e realizar seu acompanhamento.
Como exemplificagdo, temos a mistura de tipos de controle presente nos debates sobre o
Caodigo Florestal e a Rio+20.

O Cddigo Florestal deu abertura para que o Legislativo fiscalizasse mais de perto
algumas politicas ambientais e monitorasse atividades do setor agricola e do combate ao
desmatamento no decorrer de toda a legislatura. J& a Rio+20 estimulou a discussao e o
acompanhamento de novas agendas nessas comissdes. Além disso, os debates acerca da
Rio+20 foram vistos como uma oportunidade para a discussdo técnica de temas genéricos
e para o controle de atividades de 6rgdos governamentais. Como esses fatos ocuparam
muito a agenda da Congresso Nacional naquele periodo, a patrulha dentro desses
instrumentos pode ser vista como um meio de debater outros temas sem sobrecarregar
ainda mais as agendas daquelas comissoes.

O terceiro € a frequéncia equilibrada do controle patrulha e alarme, o que contraria
hipoteses de preponderancia do tipo alarme no Brasil. Ressalta-se mais uma vez que o

recorte dessa pesquisa é setorial e analisa apenas um quadro restrito do complexo
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processo de controle legislativo, mas esse resultado é relevante por enfatizar a
necessidade da leitura individual das notas taquigraficas de cada reunido para chegar a
conclusBes mais proximas da realidade.

Por fim, o quarto ponto a destacar é que o tipo de controle pode variar de acordo
com a comissdo que o realiza. No caso dessa pesquisa, constatou-se que a CMMC fez
muito mais controles do tipo patrulha. Das 31 audiéncias publicas do tipo controle, 20
ocorreram nesta comissdo. Uma explicacdo para isso é a propria razdo de ser desta
comissdo. Segundo a Resolucdo n° 4, de 2008 do Congresso Nacional, a CMMC ¢
destinada a acompanhar, monitorar e fiscalizar, de modo continuo, as a¢coes referentes as
mudancas climéticas no Brasil. Assim, sua fungdo precipua é de controle, por isso, ha
uma preocupacdo maior em fazer estudos técnicos para anélise de politicas publicas,
monitorar os planos governamentais, acompanhar diretamente eventos internacionais,
produzir relatorios técnicos, fazer recomendacbes a 6rgdos do governo e reduzir

assimetrias de informagdes.

5.4) A atuacdo dos titulares da agenda — (agenda holders)

Uma ultima analise que pretendemos fazer é identificar os parlamentares
especializados na teméatica ambiental e que atuaram ativamente no controle legislativo
sobre as politicas de mudancgas climaticas. Inspirado no trabalho de Silva e Araujo (2013),
mapeamos os titulares da agenda (agenda holders), isto é, deputados e senadores que
tiveram destaque na articulacdo politica em torno da fiscalizacdo legislativa das politicas
e setores abordados neste trabalho. Eles influenciam o processo legislativo, sobretudo, ao
estabelecer ligacGes entre mundo politico, as areas técnicas e a sociedade civil organizada
(SILVA e ARAUJO, 2013).

No capitulo 2, foi feita uma revisdo bibliogréafica desse conceito. Por meio da
analise de conteudo, buscamos identificar os parlamentares que participaram ativamente
das discuss6es, demonstraram especializagdo nos temas e capacidade de negociacgdo. Para
complementar o estudo, rastreamos informagdes sobre a carreira politica desses
parlamentares com vistas a verificar que se eles reuniam experiéncia na vida politica e
capacidade de articulagcdo também fora do Congresso.

Foram mapeados 0s seguintes titulares de agenda: Deputado Alfredo Sirkis (PSB-
RJ) e Deputado José Sarney Filho (PV-MA). O nome de Alfredo Sirkis consta 743 vezes
nos documentos analisados; e o de Sarney Filho, 496 vezes. Sabemos que esse

levantamento é apenas um indicativo que requer analises sobre o contetdo dos discursos
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desses parlamentares e de suas carreiras politicas. Isso porque, como pode ser visto
abaixo, outros parlamentares também tiveram seus nomes citados diversas vezes nas
audiéncias publicas, mas ndo aturam reconhecidamente em favor das temaéticas

ambientais ou ndo obtiveram a mesma capacidade de articulacao nas questdes climaticas.

Frequéncia de Citacdo dos Nomes dos
Parlamentares nas Notas Taquigraficas

VANESSA GRAZZIOTIN I
RODRIGO ROLLEMBERG
JOSE SARNEY FILHO
EDUARDO BRAGA
ALFREDO SIRKIS
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o
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Por exemplo, embora 0 nome do Senador Rodrigo Rollemberg aparega como o
mais frequente nos documentos utilizados (1.242 vezes), uma das explicacBes para isso €
que ele presidiu a CMA no periodo de discussdo do Cadigo Florestal. Considerando a
quantidade de audiéncias publicas que foram destinadas a esse debate, 0 nome do senador
acabou se sobressaindo diante de outros. Ele atuou de forma muito critica as atividades
que estimulam a emissdo dos gases de efeito estufa; demonstrou conhecimento técnico
acerca dos topicos e setores envolvidos; e - como presidente da CMA - promoveu
votacBes e discussdes relevantes na area ambiental. Contudo, o parlamentar ndo é
reconhecido como um ator-chave nas questdes climaticas dentro e fora do Congresso
Nacional, capaz de centralizar esse debate em torno de si e articular o campo politico e
social.

O Deputado Alfredo Sirkis (PSB-RJ) foi o parlamentar de maior destaque no
controle das politicas de mudangas climaticas. Alfredo Sirkis foi o parlamentar mais
atuante dessa agenda na 542 legislatura e teve um importante papel na CMMC, tendo sido
1° vice-presidente em 2011, titular em 2012, suplente em 2013 e presidente da Comisséo
em 2014. O deputado também foi suplente da CMADS em 2012, 2013 e 2014.
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Em seu Unico mandato como deputado federal, Alfredo Sirkis teve atuacéo
destacada na agenda ambiental, principalmente no que concerne as mudancgas climaticas,
matéria em que é especialista. Ele assumiu a presidéncia da subcomisséo da Rio+20 da
Comissdo de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional e participou ativamente na frente
ambientalista durante os embates da reforma do Cddigo Florestal. O deputado também
participou da delegacdo brasileira na Cupula de Chefes de Estado para o Clima,
conseguindo que a proposta de precificagdo positiva do carbono, proveniente da CMMC,
fosse adotada e pautada oficialmente como posicéo brasileira.

Devido ao seu notorio conhecimento técnico, assumiu diversos cargos politicos
na area ambiental. Ele foi um dos fundadores do Partido Verde, no qual se manteve até
2013. E gestor ambiental e urbanistico e diretor executivo do “think tank” Centro Brasil
no Clima, tendo atuado na area ambiental durante sua militancia e carreira politica. Sendo
assim, o parlamentar tem ligacGes entre o0 mundo politico e a sociedade civil.

No decorrer da pesquisa, foi possivel notar o nivel de criticidade do parlamentar
no que tange as politicas climaticas e ao compromisso climéatico do governo brasileiro.
Ele ajudou a intensificar o acompanhamento e o debate das questdes que se referem aos
cenarios de mudancas climaticas e a conferir maior participacdo social nas atividades da
comissao. Assim, esse deputado atuou como um titular de agenda no periodo estudado.

O Deputado Sarney Filho (PV-MA) também esteve constantemente presente nos
controles realizados sobre as politicas climaticas. Ele foi titular da CMADS em 2011 e
2014 e ocupou a presidéncia da comissdo e vice-presidéncia em 2012 e 2013
respectivamente. Grande parte dos requerimentos de audiéncias publicas da CMADS
foram feitos pelo proprio deputado. O deputado também participou da CMMC, tendo sido
suplente em 2011 e 2012; Relator da Comissdo em 2013 e membro titular em 2014. Além
disso, Sarney Filho chegou a participar de audiéncias publicas sobre a reforma do Cédigo
Florestal na CMA.

Em nove mandatos consecutivos como deputado federal, ele consolidou uma
atuacdo importante direcionada & questdo ambiental. Tem-se mantido sempre como titular
da comissdo de meio ambiente da Camara, atuou varias vezes como lider do Partido
Verde, tem coordenado a Frente Parlamentar Ambientalista desde sua criacdo, foi
ministro do Meio Ambiente entre 1999 e 2002 e voltou novamente ao cargo em 2016.
Dessa forma, Sarney Filho participa de praticamente todas as negociacdes de relevo no
campo ambiental (SILVA e ARAUJO, 2013), incluindo matérias climaticas, o que o

caracteriza como um titular da agenda.
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Nas analises dessa pesquisa, foi possivel verificar que o deputado esteve atento a
posi¢do brasileira nas principais negociagdes internacionais sobre mudanca climatica e as
politicas implementadas no dmbito doméstico. Sendo assim, esse posicionamento do
parlamentar dentro do Congresso o qualifica como uma voz ativa perante 0s grupos
interessados, os demais partidos e também perante o Executivo (SILVA e ARAUJO,
2013).

Uma informacao interessante apresentada por Silva e Araujo (2013), que espelha
bem o envolvimento de Sarney Filho com as questdes climaticas, é que o projeto que
gerou a Lei n® 12.187/2009 e instituiu a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima pode
ser considerada como tendo sido objeto de “apropriagdo”® da agenda do Legislativo. Em
2007, o parlamentar havia apresentado projeto de lei dispondo sobre a obrigatoriedade da
adocdo de medidas, por parte do poder publico, objetivando a reducéo das emissbes dos
gases de efeito estufa. Foi apensado a esse projeto outras proposicdes similares, incluindo
uma de autoria do presidente da Republica (SILVA e ARAUJO, 2013).

Diante do que foi exposto, observa-se que esses titulares de agenda ndo
trabalharam como agentes neutros nos mecanismos de controle de que participaram. Os
agenda holders ndo deixaram de representar seus interesses, mas por sua especialidade
temética e rede de relacionamentos, facilitaram as negocia¢des com outros atores e

puderam influenciar a agenda climatica.

3 Segundo Silva e Aradjo (2010a, 2010b apud SILVA e ARAUJO, 2013): “o fendmeno
da apropriacao ocorre quando o Executivo langa méo da pratica de tomar assuntos e matérias que ja estao
em discussdo no Congresso Nacional para formular projetos de sua propria iniciativa. Em muitos casos, 0s
autores observaram projetos similares ou mesmo idénticos aos dos parlamentares, seja da oposi¢éo, seja da
base de apoio ao governo”.
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6) Conclusdes

O proposito dessa pesquisa foi o de examinar qualitativamente o controle
legislativo sobre a politica de mudanca climatica. Buscamos demonstrar a relacdo
executivo-legislativo por outra perspectiva, a do controle horizontal, e analisar a
preocupacdo do parlamento brasileiro com uma matéria de politica externa.

No caso da relacdo executivo-legislativo, a pesquisa indica a complexidade do
nosso presidencialismo de coalizdo. A construgdo dos acordos e posi¢cdes do governo
brasileiro ocorre pela influéncia de diversos atores inseridos em mecanismos
institucionais que restringem e influenciam seus comportamentos. Para avaliar esse
tabuleiro complexo da politica doméstica, esse trabalho focou nos instrumentos de
controle que impactam na formacdo da agenda e ajudam a reduzir as assimetrias de
informacao.

No caso da preocupacdo dos parlamentares com politica externa, observamos que
deputados e senadores estdo cada vez mais assumindo uma postura interessada em
matérias internacionais. No caso da tematica do clima, a atencdo tem sido cada vez maior
com o avanco dos problemas e pesquisas cientificas. Ademais, as mudancas climéticas
afetam diversos setores econdmicos, despertam interesses conflitantes e requerem acoes
de controle em todas as direcdes.

Tratamos aqui da agenda do legislativo no que tange as mudancas climaticas entre
2011 e 2014 e verificamos que essa agenda pode ser construida conjuntamente entre 0s
poderes. Como vimos, a agenda do legislativo é acompanhada pelo executivo tanto para
antecipar reacdes como para bloquear ou apropriar-se dessa agenda. Da mesma forma, o
Congresso Nacional dispde de instrumentos para acompanhar as atividades de governo e
debater politicas publicas, o que expde visdes e interesses dos parlamentares.

Assim sendo, 0 ponto de interesse dessa pesquisa foi a dimenséo informacional da
accountability. Dessa forma, selecionamos o instrumento de controle das audiéncias
publicas, pois interessava-nos ressaltar os beneficios que podem advir do controle sem
sancdo. Além de contribuir para a vigilancia do Executivo, a audiéncia publica ajuda a
publicizar as a¢cdes do governo e abre espaco para a participacao de diversos setores nas
discuss@es sobre o tema.

O trabalho ndo buscou enfocar no impacto das discussdes das audiéncias publicas nas
acOes do governo e nas politicas implementadas - até porque seria preciso outro tipo de
trabalho para medir isso - mas entender o tipo de controle exercido e a agenda proposta.
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Dentro dessa agenda em debate, fizemos uma analise qualitativa quanto ao seu grau de
compromisso com as discussdes internacionais mais avangadas sobre o tema.

As questdes climaticas envolvem elementos muito técnicos. Além das disputadas
crencas e valores existentes na tematica, criticar e propor solugdes em politica climética
demanda informacgdes qualificadas e busca por especializacdo. Considerando isso,
optamos por abordar o desenvolvimento de expertise e capacitacdo dos parlamentares
necessarios para realizar o controle horizontal em politicas de mudanca climética. Dessa
forma, nosso objeto foram as comissdes especializadas em tematicas ambientais e sua
caracteristica informacional para ancorar tecnicamente o processo legislativo. 1sso porque
pressupomos que quanto maior a quantidade de informagéo tornada publica, via debate e
deliberagéo, tanto melhor a qualidade da decis&o.

Através da analise de conteudo realizada, observamos a diversidade de atores que
participaram dos debates. Houve 0 acompanhamento sistematico de varios representantes
da comunidade cientifica e de organiza¢fes ndo-governamentais nas reunides. Esses
atores foram os grandes responsaveis por trazer informagdes mais técnicas sobre os
problemas do aquecimento global. Organizagdes Internacionais e Nao-governamentais
também tiveram de representar interesses sociais e politicos com uma menor
representacdo dentro do Congresso Nacional. Em meio a debates polémicos, houve
oportunidade para o pronunciamento de diversos grupos de interesses, embora o dialogo
mais plural ndo represente impacto direto nas politicas controladas e legislacdo debatida,
algo ndo aprofundado por esta pesquisa.

No entanto, a inser¢do de temas e vozes na agenda ja se constitui em algo muito
importante, visto que chama atengéo de congressistas e atores governamentais para temas
ainda marginalizados e para politicas que o parlamento nao fiscaliza de forma adequada,
mas que a sociedade monitora constantemente. Ademais, esses debates se constituem em
uma pratica democréatica que ajuda a moldar percepcbes e trazem informacdes para
melhor embasar decisdes. Assim, observamos, em nossa pesquisa, que as reunides nao
eram apenas um meio de os parlamentares acompanharem algumas politicas, mas era
também um espago para que a sociedade civil organizada mostrasse seu controle, sendo
um complemento para a accountability vertical.

Quanto a participacdo dos atores governamentais, foi possivel notar divergéncias
internas no Poder Executivo. Apesar de pesquisas mostrarem o conservadorismo da
politica de mudanca climatica brasileira no periodo, verificou-se que havia muitos

conflitos nas posicdes de representantes dos Ministérios, especialmente MMA e MAPA.
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Também foi sentida nos discursos a auséncia de uma melhor articulacdo dos Orgaos
responsaveis por politica ambiental no Brasil e o proprio MRE, incumbido de representar
0 pais nas principais negociagdes climaticas. O insulamento do Itamaraty reduziu muito
a partir do Governo Lula, mas a politica externa para 0 meio ambiente ainda é feita de
forma muito estanque das politicas domésticas. Compreender melhor essa necessidade de
articulacdo pode contribuir com os inimeros desafios na implementacdo de politicas
ambientais no Brasil.

No que concerne a participacdo dos parlamentares, identificamos dois agenda
holders, Alfredo Sirkis e José Sarney Filho, que atuaram ativamente no controle
legislativo sobre as politicas de mudanca climéatica. Acompanhar e fiscalizar as politicas
climéticas requer estabelecer ligagcdes entre mundo politico, areas técnicas e sociedade
civil organizada. Esses deputados sdo os que conseguem articular de forma mais eficaz
essas ligacOes. Frisa-se que os dois titulares de agenda pertencem a Camara dos
Deputados, mas isso ndo quer dizer que a atuacdo do Senado Federal esteve aquém nessas
questdes. Na realidade, os senadores fizeram mais 0 uso da fala que os deputados e, por
muitas vezes, com o nivel de criticidade maior. Contudo, néo foi identificado uma figura
no Senado com os critérios para ser considerado um agenda holder no controle politico
acerca das mudancas climaticas.

Entre os aspectos negativos das audiéncias publicas analisadas, esta a grande auséncia
de deputados e senadores em muitas das reunides. Nos anos eleitorais, a intensidade das
discussdes e 0 nimero das audiéncias reduziram muito nas comissdes estudadas. Além
disso, o debate ficava centrado nos embates entre atores governamentais e representantes
da sociedade civil. Esse aspecto das audiéncias publicas € muito relevante para o controle
legislativo, mas fizeram falta participacGes mais ativas de parlamentares, ainda mais em
um contexto negativo para o controle das emissfes de gases no pais. Entre as excecdes
desse baixo indice de participacdo estdo as discussdes do Codigo Florestal e da Rio+20.

Diante do que foi exposto, concluimos que o compromisso climético reformista foi o
posicionamento que esteve mais presente nas discussdes do Congresso Nacional. A maior
parte das vozes que estiveram presentes na CMA, CMADS e CMMC convergiram para
o0 incentivo a politicas climaticas, criticaram politicas governamentais para o controle da
emissdo de gases no pais e o posicionamento do pais frente as negociagdes climaticas
internacionais. Chamou atencdo, por exemplo, a presenca da postura adaptativa, tema

novo na agenda climatica, no enfrentamento dos desafios das mudangas climaticas.
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Entretanto, na contagem dos discursos conservadores, prevaleceu aqueles
provenientes de atores governamentais e parlamentares. Muitas declaragfes, com alto
nivel de criticidade por parte de deputados e senadores, emanavam de figuras
reconhecidamente atuantes na area ambiental e com marcante participacéo nas reunides;
ou dos coordenadores dos trabalhos dessas comissdes. Sendo assim, ainda ndo temos um
parlamento comprometido com o desenvolvimento sustentavel e o enfrentamento das
mudancas climéticas.

Quanto ao tipo de controle legislativo mais realizado sobre a politica de mudanca
climatica brasileira, detectou-se a preponderancia do tipo alarme, isto é, as audiéncias
publicas movidas por circunstancias pontuais e que demandam menos intervencdo direta
e ativa. Contudo, por meio da analise de conteddo com leitura completa das notas
taquigréaficas feita nessa pesquisa, notamos a frequéncia de controles legislativo do tipo
misto. Isso demonstra que, apesar de algumas audiéncias terem sido acionadas por
motivos pontuais e circunstancias imediatistas, no uso dos instrumentos, os parlamentares
aproveitaram para examinar amostras de atividades dos 6rgdos e dar continuidade ao
controle rotineiro de algumas politicas. Da mesma forma que, em controles rotineiros,
ocorreram alarmes incidentais.

Ademais, a frequéncia equilibrada do controle patrulha e alarme corrobora para a
importancia de comissdes como a CMMC, responsavel por acompanhar, monitorar e
fiscalizar, de modo continuo, as acdes referentes as mudancas climaticas no Brasil. Essa
comissdo foi a que fez mais o trabalho de patrulha, com recomendacdes feitas aos 6rgaos
governamentais, fruto de suas discussdes, e controle mais rotineiro de atividades e
politicas do governo.

A guisa de concluso, recordamos que esse foi apenas um esforco inicial de aplicar
uma analise qualitativa em instrumentos de controle do legislativo brasileiro. No decorrer
desse trabalho apontamos os limites da pesquisa e a necessidade de aprofundamento das
questdes tratadas e conclusdes apresentadas.

Buscamos avancar em uma agenda ainda pouco explorada que é a do controle
legislativo. Os instrumentos de controle do Congresso Nacional ainda ndo séo
devidamente utilizados, havendo muito espago para o crescimento de uma das funcoes
precipuas do parlamento e que pode contribuir para com os desafios de uma gestéo

politica lenta em meio a um arcabou¢o moderno de leis ambientais.
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Lista de Notas Taquigraficas Utilizadas —

Comissdo CMA (Senado Federal)

(2011)

17/03/2011 — 32 Reunido Ordinaria

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Comemorar o Dia Mundial da Agua, dia 22 de margo do corrente e
para debater o uso racional da agua, as politicas publicas que regulam a questdo, bem
como as preocupacdes em face do aquecimento global e seus efeitos na produgéo
agricola nacional.

23/03/2011 — 62 Reunido Conjunta

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: esclarecer ao Senado Federal e a sociedade brasileira questdes
sobre o programa nuclear brasileiro, em face dos desastres nucleares ocorridos
recentemente no Japao.

29/03/2011 — 72 Reunido Conjunta

Audiéncia Pablica
Assunto/Finalidade: coletar subsidios técnico-juridicos para aperfeicoamento da
reforma do Cddigo Florestal (Lei 4.771, de 1965).

05/04/2011 - 82 Reunido Conjunta.

Audiéncia Pablica
Assunto/Finalidade: coletar subsidios técnico-juridicos para aperfeicoamento da
reforma do Cddigo Florestal (Lei 4.771, de 1965).

26/04/2011 — 112 Reunido Extraordinéaria

Audiéncia Publica
Assunto/Finalidade: debater as perspectivas da economia verde no Brasil € no mundo, a
realizagdao da Conferéncia Rio+20, em junho de 2012.

08/06/2011 — 19” Reuniiio Conjunta

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o tema “Economia verde: servigos ambientais”, tendo por
foco as oportunidades, entraves e experiéncias mais significativas para inserir 0s
servigos ambientais no contexto da economia verde, conforme entendida nos debates
para a Conferéncia, assim como para avaliar a legislacdo atual sobre incentivos e/ou
pagamentos por servigos ambientais, de modo a contribuir para o planejamento e a
realizacdo da Rio+20, inclusive com a formacdo da posicao brasileira para a
conferéncia.

28/06/2011 — 222 Reunido Extraordinaria — Muita pouca discussao sobre clima
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Audiéncia Pablica
Assunto/Finalidade: Discutir a implantacéo e os prazos para as medidas contidas no
Decreto n° 7.404, de 23/12/2010, que criou o Plano Nacional dos Residuos Sélidos.

30/06/2011 — 242 Reunido Conjunta

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Destinada a debater o tema “Economia verde: Mecanismos de
desenvolvimento limpo (MDL) e Reducdo de emissdes por desmatamento e degradacéo
(REDD)”, tendo por foco as oportunidades, entraves e experiéncias mais significativas
para inserir MDL e REDD no contexto da economia verde, conforme entendida nos
debates para a Conferéncia, de modo a contribuir para o planejamento e a realizacéo da
Rio+20, inclusive com a formacdo da posicéo brasileira para a conferéncia.

30/06/2011 — 232 Reunido Conjunta

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Debater acerca da aplicacdo do Decreto n°® 7.029/2009, que institui
o0 Programa Federal de Apoio a Regularizacdo Ambiental de Imdveis Rurais, denominado
“Programa Mais Ambiente”, bem como o debate destinado a coletar subsidios técnico-
juridicos para aperfeicoamento da reforma do Cédigo Florestal (Lei 4.771, de 1965).

05/07/2011 — 252 Reunido Conjunta

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Destinado a coletar subsidios técnico-juridicos para
aperfeicoamento da reforma do Cédigo Florestal (Lei 4.771, de 1965).

16/08/2011 — 292 Reuniao

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o aperfeicoamento da reforma do Codigo Florestal (Lei
4.771, de 1965).

24/08/11 — 312 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o aperfeicoamento da reforma do Codigo Florestal (Lei
4.771, de 1965).

25/08/11 — 322 Reuniao

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o aperfeicoamento da reforma do Codigo Florestal (Lei
4.771, de 1965).

30/08/2011 — 322 Reunido

Audiéncia Publica


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Decreto/D7029.htm
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=91513&tp=1
http://www.ecologia.dbi.ufla.br/site%20ecoaplicada/legisla%C3%A7%C3%A3o/LEI%20N%C2%BA%204771-1965.htm
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=91513&tp=1
http://www.ecologia.dbi.ufla.br/site%20ecoaplicada/legisla%C3%A7%C3%A3o/LEI%20N%C2%BA%204771-1965.htm
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Assunto/Finalidade: debater o aperfeicoamento da reforma do Codigo Florestal (Lei
4,771, de 1965).

13/09/2011 — 34?2 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o aperfeicoamento da reforma do Codigo Florestal (Lei
4.771, de 1965).

15/09/2011 — 352 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o aperfeicoamento da reforma do Codigo Florestal (Lei
4.771, de 1965).

27/09/2011 — 402 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o aperfeicoamento da reforma do Cddigo Florestal (Lei
4.771, de 1965).

29/09/2011 — 392 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o aperfeicoamento da reforma do Cddigo Florestal (Lei
4.771, de 1965).

18/10/2011 — 422 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater a posi¢do do governo brasileiro dentro do G20, nos
aspectos econémicos, ambientais, climaticos e de seguranca alimentar.

20/10/2011 — 452 Reuniao

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o aperfeicoamento da reforma do Cddigo Florestal (Lei
4.771, de 1965).

25/10/2011 — 472 Reunido Conjunta

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: debater o tema incéndios florestais.

09/11/2011 — 492 Reunido Extraordinaria

Audiéncia Publica
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Assunto/Finalidade: com o objetivo de instruir o Projeto de Lei da Camara n° 30, de
2011 (Projeto de Reforma do Codigo Florestal) sob a perspectiva de seu impacto nas
cidades.

10/11/2011 — 502 Reunido Extraordinaria

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: o objetivo de instruir o Projeto de Lei da Camara n°® 30, de 2011
(Projeto de Reforma do Codigo Florestal) sob a perspectiva de seu impacto nas bacias
hidrogréaficas.

11/11/2011 — 522 Reunido Extraordinaria

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: com o objetivo de instruir o Projeto de Lei da Camara n° 30, de
2011 (Projeto de Reforma do Cddigo Florestal) sob a perspectiva de seu impacto nas
florestas.

(2012)
14/02/2012 — 22 Reunido Extraordinaria

Audiéncia Pablica
Assunto/Finalidade: visando conhecer e debater as providéncias e encaminhamentos
relativos ao 6° Forum Mundial da Agua.

29/02/2012 — 52 Reuniao Extraordinaria

Audiéncia Pablica
Assunto/Finalidade: visando discutir a posi¢do do Brasil no evento R10+20,
Conferéncia das Nagfes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel.

08/03/12 — 62 Reunido Conjunta

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Ciclo de debates dos temas da Conferéncia das Na¢des Unidas
sobre Desenvolvimento Sustentavel - Rio + 20, destinada a debater o tema economia da
sustentabilidade.

03/04/12 — 112 Reunido Extraordinaria

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Ciclo de debates dos temas da Conferéncia das Nac¢es Unidas
sobre Desenvolvimento Sustentavel - Rio + 20, destinada a debater o tema economia da
sustentabilidade.
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10/04/12 — 122 Reunido, Extraordinaria

Audiéncia Pablica
Assunto/Finalidade: Fornecer subsidios para a elaboracdo de projeto de lei de protecéo
ambiental do bioma Cerrado

22/05/12 — 222 Reunido, Extraordinaria

Audiéncia Publica

Assunto/Finalidade: discutir os temas em foco no evento R10+20, Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, com énfase no assunto "Cidades
Sustentaveis.

03/07/12 - 282 Reunido, Extraordinaria
Audiéncia Publica

Assunto/Finalidade: Avaliar os resultados da Conferéncia das Nag6es Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel - RIO+20

28/08/2012 - 342 Reunido, Extraordinaria

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Discutir a substituicdo do PIB por novo indice de desenvolvimento
sustentavel que incorpore as variaveis econémicas, sociais e ambientais, e ndo apenas as
econémicas, como é o caso do PIB.

13/09/12 - 382 Reunido, Extraordinaria

Audiéncia Publica

Assunto/Finalidade: Debater a realidade do Bioma Cerrado
(2013)

19/03/13 — 4 Reunido Extraordinéria

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade:
Apresentar o Plano Estratégico de Recursos Hidricos dos Afluentes da Margem Direita

do Rio Amazonas.

16/04/13 - 92 Reunido, Ordinaria
Sabatina — ANA

26/04/13 — 32 Reuniao Conjunta

Audiéncia Publica
Assunto / Finalidade:
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Coloquio Internacional sobre a Rio+20 e Biodiversidade: Avaliando "O Futuro que
qgueremos”, em atendimento ao Requerimento n° 8, de 2013-CRE, de autoria do Senador
Ricardo Ferraco.

23/05/13 - 72 Reunido, Conjunta das Comissdes Permanentes

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade:

Discutir o Projeto: "Opcdes de Mitigacdo de Gases de Efeito Estufa (GEE) em
Setores-Chave do Brasil".

04/06/13 - 172 Reunido, Extraordinaria

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade:

Debater os desdobramentos da Lei 12.651, de 2012 - Codigo Florestal, que
completa um ano de vigéncia.

14/08/13 — 142 Reunido Conjunta

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade:
Debater a opcdo pela construcao de usinas hidrelétricas a fio d'agua para a expanséo da

geracdo hidrelétrica no Brasil.
27/08/13 - 272 Reunido Extraordinaria

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade:

Audiéncia Pablica destinada a debater a exploracdo do gas natural de xisto, seus

efeitos na politica energética e na economia do setor, bem como o aspecto ambiental do
método de extracdo por meio do fraturamento de rochas e injecdo de aguas e produtos
quimicos no subsolo.

22/10/13 - 372 Reuniao, Extraordinaria
Audiéncia Publica
Assunto / Finalidade:

Audiéncia Publica com a finalidade de debater "Meio Ambiente, Cidadania e a
Unido das NacBes da América do Sul"

(2014)

17/03/2014 - 62 Reunido, Extraordinaria

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade:

Debater a preservacdo da Floresta Nacional de Brasilia, criada em 10 de junho de
1999.

22/04/14 - 142 Reunido, Extraordinaria
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Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade:

Instruir o Projeto de Lei do Senado n° 258, de 2009, que "Altera a categoria da
unidade de conservacao Reserva Biologica Nascentes da Serra do Cachimbo para
Parque Nacional Nascentes da Serra do Cachimbo e Area de Protegdo Ambiental Vale
do XV, nos Municipios de Altamira e Novo Progresso, no Estado do Parg".

04/06/14

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade:

Discutir sobre a gradativa escassez de agua e seus reflexos no abastecimento dos
centros urbanos; sobre as perspectivas de racionamento, inclusive em cidades do porte
de S&o Paulo, a maior da Ameérica Latina; bem como as propostas visando reverter a
atual situacdo, incluindo analise da Regido Nordeste.

Comissdo CMCC

(2011) -
21/09/11 — 52 Reuniao

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: discutir as agdes para alcancar os objetivos estabelecidos pela
Politica Nacional sobre Mudancas do Clima; tratar dos resultados do segundo inventario
brasileiro de emissdes e remogdes antrdpicas de gases de efeito estufa.

26/10/2011 — 72 Reuniao

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Audiéncia publica com a finalidade de conhecer e debater o
Programa Antartico Brasileiro - PROANTAR, especialmente no que se refere ao
monitoramento e acompanhamento das mudancas climéticas no continente antartico e
seus impactos no territorio brasileiro, em atendimento ao Requerimento n® 9, de 2011 —
CMMC.

01/11/11 — 82 Reuni&o

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Audiéncia publica com a finalidade de debater o Plano de
Agricultura de Baixo Carbono, bem como as a¢des que visem alcancar os objetivos
estabelecidos na Politica Nacional sobre Mudancas do Clima.

09/11/11 — 102 Reuniao

Audiéncia Publica
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Assunto / Finalidade: Audiéncia publica destinada a apresentar as agdes atuais e futuras
sobre a gestdo das aguas no Brasil e as iniciativas perante outros paises.

16/11/11 — 112 Reuniéo

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Audiéncia publica destinada a apresentar as atividades que
reduzem as emissdes de desmatamento e degradacéo florestal - REDD e pagamento
por servicos ambientais.

23/11/11 — 132 Reunido

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Audiéncia publica destinada a debater a intensificacdo dos
desastres naturais: defesa civil e areas de risco geolégico.

(2012)
25/04/2012 - 42 Reunido
Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: Cidades sustentaveis: meio ambiente urbano no contexto do
desenvolvimento sustentavel e da mudanca do clima.

09/05/2012 — 5% Reuniao

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Pagamento por servicos ambientais: mecanismo de financiamento
da protecdo do meio ambiente.

16/05/2012 — 62 Reuniao

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Preparacédo para a RIO+20.

23/05/2012 — 72 Reuniéo

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: debater os objetivos, o alcance e os resultados da Organizacéo do
Tratado de Cooperacdo Amazonica — OTCA, no dia 21 de junho, durante a RIO+20, na
cidade do Rio de Janeiro™.

30/05/2012 — 82 Reunido

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Audiéncia publica para debater a economia verde no contexto da
erradicacdo da pobreza e governanca para o desenvolvimento sustentavel.

05/06/2012 — 9% Reuniao
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Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Debater: Seguranga alimentar e nutricional no contexto do
desenvolvimento sustentavel e da mudanca do clima; e desertificagdo e mudanca do
clima: a¢Bes de prevencéo e adaptacdo no semiarido nordestino.

04/07/2012 — 112 Reunido

Audiéncia Publica
Assunto / Finalidade: Balanco da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre
desenvolvimento Sustentavel - Rio+20.

11/07/2012 — 122 Reuniao

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Audiéncia publica para debater: 1. estratégias nacionais de
conservacao da biodiversidade brasileira e combate ao desmatamento no contexto do
desenvolvimento sustentavel e da mudanca do clima e 2. avaliagdo estratégica do novo
Caodigo Florestal: Impactos positivos e negativos de médio e longo prazo em relacdo as
metas da Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas.

08/08/12 — 132 Reuniéo

Audiéncia Pablica
Assunto/Finalidade: As aces relativas as mudancas do clima no bioma Cerrado.

17/10/12 — 142 Reunio

Audiéncia Pablica
Assunto/Finalidade: Discussao de temas de politica nacional relacionados a mudanca do
clima, com vistas a COP-18.

31/10/12 — 152 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Discussao de Planos Setoriais de mitigacédo e adaptacdo a mudanga
do clima, em conformidade com o Plano de Trabalho desta Comisséo aprovado em
2012: - PPCDAmM (Plano de Prevencéo e Controle do Desmatamento na Amazoénia); -
PPCerrado (Plano de Acéo para Prevencéo e Controle do Desmatamento e das
Queimadas no Cerrado); e - Plano ABC (Plano de Agricultura de Baixa Emisséo de
Carbono).

07/11/12 — 162 Reuniao
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Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Discussao de Planos Setoriais de Mitigacdo e Adaptacao a
Mudanca do Clima, em conformidade com o Plano de Trabalho desta Comissao
aprovado em 2012: -Plano Decenal de Expans&o de Energia - 2020; -Plano Setorial de
Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacdo da Mudanca do Clima - PSTM; e -
Plano Setorial da Salude para Mitigacao e Adaptacdo a Mudanca do Clima.

13/11/12 — 172 Reuniao

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Discussao de Planos Setoriais de mitigacéo e adaptacdo & mudanca
do clima, em conformidade com o Plano de Trabalho desta Comisséo aprovado em
2012: 1. Plano Setorial de Reducdo de Emissdes da Siderurgia; 2. Plano Setorial de
Mitigacdo da Mudanca Climatica para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa
Emissdo de Carbono na Industria de Transformacao; e 3. Plano de Mineracédo de Baixa
Emissdo de Carbono - Plano MBC.

21/11/12 — 182 Reuniao

Audiéncia Pablica
Assunto/Finalidade: Audiéncia publica destinada a acompanhar as ac¢des relativas a
mudanca do clima no bioma Amazonia.

12/12/12 — 192 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto/Finalidade: Lancamento do estudo GLOBE sobre Legislacéo Florestal e
Debate sobre a relevancia da legislacdo de Pagamento por Servigos Ambientais-PSA e
Reducéo de Emissdes por Desmatamento e Degradagédo, Conservacdo, Manejo Florestal
Sustentavel, Manutencdo e Aumento dos Estoques de Carbono Florestal-REDD+.

(2013) —

19/03/13 — 42 Reuniéo

Audiéncia Publica

Assunto/Finalidade: Comemoracéo do Dia Nacional da Conscientizacdo sobre as
Mudangas Climaticas (16 de mar¢o): o cumprimento das metas brasileiras, projetos de

conscientizacdo da populagéo sobre as mudancas climaticas, o papel das escolas e dos
programas educacionais.

02/04/13 — 52 Reuniao
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Audiéncia Publica
Assunto/Finalidade: Valoragdo dos servicos ecossistémicos como politica para
adaptacdo e mitigagdo em mudancas climéticas.

23/04/13 — 72 Reuniéo
Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Adaptacdo: A Prevencédo de Desastres. Preparacao do Brasil para

IV Plataforma Global para reducéo de Riscos de Desastres.Cidades Resilientes.
Implantacdo do Estatuto de Protecdo e Defesa Civil (Lei n°12.608/2012).

14/05/13 — 82 Reuniéo
Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Discutir o marco legal sobre o sistema nacional de reducéo de

emissdes por desmatamento e degradacdo, conservacdo, manejo florestal sustentavel,
manutencdo e aumento de estoques de carbono florestal - REDD+.

23/05/13 — 92 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Discutir o Projeto: "Opcdes de Mitigacao de Gases de Efeito
Estufa (GEE) em Setores-Chave do Brasil™.

18/06/13 — 112 Reunido

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Debater o Tema: Agricultura de baixo carbono e extenséo rural.

12/07/13 — 122 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: As mudancas climaticas e os ecossistemas marinhos e costeiros.
Situacdo dos manguezais brasileiros.

13/08/13 — 132 Reunio

Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: Debater os mecanismos financeiros e tributarios para uma
economia de baixo carbono.

24/09/13 — 152 Reunido

Audiéncia Publica
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Assunto / Finalidade: Debater o aproveitamento de dgua pluvial, suas aplicacGes e
estratégias projetuais voltadas para gestdo do consumo e da conservagdo de agua.

05/11/13 - 162 Reuniéo
Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Reunido preparatoria para a 192 Conferéncia das Partes (COP-19)

da Convencao Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, a realizar-se em
Warsaw/Pol6nia de 11 a 22 de novembro.

06/12/13 — 172 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Coloquio Internacional sobre Mudancas Climaticas: A Agenda
Pds-Varsovia.

(2014) —

29/04/14 -32 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Discussdo do Relatério do Painel Intergovernamental sobre
Mudancas Climaticas - IPCC.

06/05/14 — 42 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Discussédo sobre as estimativas de emissdes de gases de efeito
estufa do Brasil.

13/05/14 — 5% Reuniéo

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Discussdo sobre adaptacdo brasileira as mudancas climaticas,
incluindo medidas para financiar programas e para diminuir a vulnerabilidade as secas e
enchentes.

20/05/14 — 62 Reuniao

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Discussao sobre agricultura de baixo carbono.

28/05/14 — 72 Reuniao
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Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Discussao sobre tributacdo e subsidios para economia de baixo
carbono.

03/06/14 — 82 Reunido

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Discussdo sobre emissfes por geracdo de energia, incluindo o
setor de transportes.

10/06/14 — 92 Reuniao

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Discussédo sobre financas na era do baixo carbono.

05/08/14 — 102 Reuniao

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Agricultura de Baixo Carbono

Comissdo CMADS (Camara Federal) —

2011 -
22/03/2011 -

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Comemoragio do Dia Mundial da Agua.

23/03/2011 — participacdo de ONGs. Chama a atenc¢do a quantidade de
conservadores.

Audiéncia Publica
Assunto / Finalidade: Discussao sobre o Cédigo Florestal Brasileiro

12/04/2011 —

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Debate sobre a seguranca nuclear no Brasil.

(2012) —

23/03/2012 -
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Audiéncia Publica
Assunto / Finalidade: Debate sobre o Pacto das Aguas, firmado no VI Férum Mundial
da Agua.

27/03/2012 -

Audiéncia Publica
Assunto / Finalidade: Debate sobre o tema Em Busca de uma Economia Sustentavel.

26/04/2012 —
Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: Discussdo sobre os impactos da aplicacdo do novo Cédigo
Florestal.

24/05/2012 -

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Debate sobre a utilizagdo de carvao oriundo da mata nativa para a
producdo de ferro-gusa pelas siderdrgicas.

31/05/2012 -

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Discussdo sobre a erradicacdo da pobreza a ser debatida na
Rio+20.

22/11/2012 -

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Debate sobre a problematica da seca no Nordeste e as possiveis
solucdes.

27/11/2012 -

Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: Discusséo sobre a instalacdo de pequenas centrais hidrelétricas no
Pantanal.

(2013) —

21/03/2013 -
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Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: Debate acerca do tema Retrato das aguas no Brasil, em
comemoragao ao Dia Mundial da Agua.

16/04/2013 —

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Debate sobre a implantacao da inspecéo veicular no Brasil.

25/04/2013 —
Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: Discussédo sobre 0 uso do bioma Caatinga, por ocasido do Dia
Nacional da Caatinga.

07/05/2013 -

Audiéncia Publica
Assunto / Finalidade: Debates sobre o desmatamento na Amazonia.

09/05/2013 —
Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: Debates sobre o processo de revisao do Plano Nacional sobre
Mudanca Climatica.

21/05/2013-

Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: Seminario Um Ano de Vigéncia do Novo Cdédigo Florestal (Lei
Federal n° 12.651/2012): Entraves, Avancos, Retrocessos?

22/05/2013 -

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Debate sobre a situacdo da energia nuclear pos-Rio+20.

25/06/2013 —
Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Debates sobre a legislacéo e criacdo da Agéncia Reguladora do

Setor Nuclear.

24/09/2013 -
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Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Consideragdes sobre poluigéo e passivos ambientais das bacias
hidrogréficas do Brasil.

24/10/2013 -

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: O SISNAMA e os instrumentos da Politica Nacional de Meio
Ambiente, em comemoracdo aos 32 anos da criacdo da Politica Nacional de Meio
Ambiente.

05/12/2013-
Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: acerca da exploracdo do xisto em territorio nacional e seus efeitos
sobre 0 meio ambiente.

(2014) —
03/04/2014 —

Audiéncia Pablica
Assunto / Finalidade: Debate sobre polui¢do atmosférica nas grandes cidades.

20/05/2014 -

Audiéncia Publica

Assunto / Finalidade: Debate do Projeto de Lei n° 1.703, de 2011, de autoria do
Deputado Jorge Tadeu Mudalen, que dispde sobre a instalacdo do denominado “Telhado
Verde”.

22/05/2014-

Audiéncia Publica
Assunto / Finalidade: Debate sobre os resultados dos 2 anos da Lei n® 12.651/12 — Lei
Florestal

27/05/2014 -

Audiéncia Pablica

Assunto / Finalidade: Esclarecimentos sobre os impactos da reducéo da vazdo do Rio
Séo Francisco a jusante da Barragem de Sobradinho, nos demais usos maltiplos das
aguas e no ecossistema fluvial.
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