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RESUMO

Tendo em vista que a maioria dos paises em desenvolvimento tem resistido ao avanco da
negociacao internacional de compromissos mais especificos de reducdo de emissbes de
gases de efeito estufa, no ambito do principio da responsabilidade comum porém
diferenciada, é preciso vislumbrar alternativas de governanca ambiental, particularmente
nos niveis infra-estatais. A experiéncia do Brasil € um caso a destacar. Considerando a
posicdo relutante do governo federal em assumir compromissos de mitigacdo das
mudancas climaticas, comegam a surgir, no ambito regional, algumas ac¢des proativas de
protecdo do clima, como é o caso do estado de Sdo Paulo. Os resultados positivos
dessas medidas, no entanto, dependem de estas serem implementadas sob o enfoque da
governanca ambiental. O objetivo do presente artigo é apresentar iniciativas de
governanca prd-clima no mundo em desenvolvimento, tomando como caso de estudo as

politicas ambientais do estado de S&o Paulo.

Palavras-chave: mudancas climaticas; desenvolvimento sustentavel; estado de S&o

Paulo.
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O estado de S&o Paulo, localizado no sudeste do Brasil, € o mais populoso e
urbano do pais, com 41 milhées de habitantes ou 21% de toda a populagéo brasileira. O
estado tem a maior economia do pais, que representa 32% da produtividade econdmica
nacional, com um PIB de 235 hilhdes de dolares em 2003, a maior parte resultante dos
setores da industria e servigos. Entre 1995 e 2004, o PIB do Brasil e 0 de Sdo Paulo
cresceram as taxas anuais de 4,9% e 4,8% respectivamente. Em 2004, o crescimento
econdmico de Sao Paulo cresceu em 7,6%.

Por causa de seu perfil econdmico, o consumo de energia do estado de Sao Paulo
no ano de 2000 totalizou 27% do mix nacional (SMA, 2002). Em 2004, os setores da
industria e dos transportes foram os que consumiram energia de forma mais significativa,
com 39% e 26% respectivamente do total do estado. A maior parte da energia consumida
no setor industrial foi produzida a partir da biomassa (44%), particularmente do bagacgo da
cana-de-agucar (36%). J& as principais fontes de energia do setor de transporte séo
combustiveis fésseis, em particular o diesel (44%) (BEESP, 2005).

Estes dados sobre o consumo de energia sdo importantes para entendermos o
perfil da emissdo de GHG (greenhouse gas, 0s gases de efeito estufa) do estado de Séo
Paulo. Como mostra a Figura 2, os setores da industria e de transportes sédo as fontes
mais importantes de emissao de CO2 no estado, atingindo 83 milhdes de toneladas
métricas em 2003, ou quase um quarto das emissdes totais do Brasil. Se comparado a
nacdes inteiras no que diz respeito a emissdo de CO2, Sdo Paulo seria 0 39° maior
emissor mundial de CO2 (excluindo as mudancgas no uso da terra) (SMA, 2005).

Emissfes de CO2Z por setor — 2004 (MECO2), Fonte: BEESP, 2005,
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Uma parte consideravel das emissfes do setor industrial € reincorporada ao ciclo
da biomassa, uma vez que na maioria das vezes provém da biomassa — os produtos da
cana-de-agucar. O maior problema vem do setor de transportes, onde predomina o
transporte rodoviario que usa principalmente veiculos movidos a diesel e gasool (SMA,
2002).

O setor de transporte, além de ser a maior fonte de emissédo de CO; no estado de
Sdo Paulo, é também a principal fonte de emissdo de poluentes atmosféricos,
responsavel por 97% das emissbes de CO e HC, 96% de NO,, 40% de MP e 42% de SO,.
Os veiculos a gasolina foram responsaveis pela emisséo de 44% de CO, 23% de HC,
12% de NOy, 21% de SO, e 10% de MP4,. Os veiculos movidos exclusivamente a alcool e
veiculos de combustivel flexivel foram responsaveis por 12%, 5% e 3% das emissfes de
CO, HC e NOy respectivamente; ndo foram observadas emissdes significativas de SOy e
particulas (CETESB, 2005).

De acordo com um relatério recente da Organizacdo Mundial da Saude,

o ar limpo é considerado uma necessidade basica para a salude e o bem-
estar humanos. Contudo, a poluicdo atmosférica continua a ser um grande
problema de salde publica no mundo. A cada ano, milhdes de mortes
prematuras sdo causadas pela poluicdo do ar. Mais da metade dessas

mortes ocorrem em paises em desenvolvimento. (WHO, 2006)

A importancia do estado de S&o Paulo no contexto da mudanga climatica também
provém do fato de que o estado é o mais importante produtor de etanol — e o Brasil, por
sua vez, é o maior produtor mundial de etanol. Mais de 60% de toda a cana-de-acucar
cultivada no Brasil estd em Sao Paulo, e, dos 15,93 milhdes de metros cubicos de etanol
produzidos na safra de 2005-2006, 9,95 milhdes foram produzidos no estado (UNICA,
2007).

Por ser um combustivel renovavel, o etanol tem sido referido como um aliado no
combate a mudancga climatica. Um estudo de Macedo (2005), que examinou o saldo de
energia do ciclo de produgéo de etanol e sua contribuicho como um substituto para os
combustiveis fdsseis, calculou que as emissdes de GHG evitadas pelo uso de etanol
anidro chegaram a 2,7 kg COe por litro de etanol.

Esse é o motivo do crescente interesse no uso de combustiveis liquidos no setor
de transporte, e o etanol e o biodiesel sdo as melhores alternativas a curto prazo em todo

o mundo. As preocupacdes relativas as emissées GHG, entre outros fatores, levaram os
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paises a ver na producdo de biocombustivel, especialmente o etanol, uma solucdo em
potencial (BP, 2006).*

O aumento da demanda internacional por etanol abre perspectivas de aumento de
sua producdo, tanto para o Brasil, como para o estado de S&o Paulo em particular. Para
expandir sua capacidade de producdo para 26-31 bilhdes de litros em 2010, necessarios
para abastecer os mercados interno e externo, calcula-se que 160 novas fabricas devem
ser construidas e que a area cultivada deve atingir aproximadamente 2 milhdes de
hectares (PIACENTE & WALTER, 2005).

Entretanto, a producdo de cana-de-aclcar no Brasil e no estado de Sédo Paulo
oculta sérios problemas ambientais de natureza regional ou local, entre eles, o mais
importante, a emissdo de poluentes atmosféricos ao se queimar a vegetacdo, e 0
agravamento das condi¢cBes da saude publica que dai resulta, nas cidades vizinhas. A
pratica de queimar os canaviais na pré-colheita é tradicional na producdo de alcool e
aclcar em todo o mundo. No Brasil, dados de 2002 da regido Centro-Sul (Macedo, 2005)
indicam que 65% da colheita de cana-de-aclcar é manual, e 35% é mecanizada, o que
significa que cerca de 80% da cana-de-acUcar produzida ainda é queimada. Em Sao
Paulo, em 2006, apenas 25% da colheita de cana-de-acgucar nao utilizou essa técnica.

A queima da cana-de-acuUcar, assim como a queima de qualquer biomassa, é
considerada uma fonte importante de poluicdo por incluir os hidrocarbonetos policiclicos
aromaticos (HPAs), considerados carcindgenos. A correlagdo entre a emissao desses
poluentes e o aumento de internacgdes hospitalares decorrentes de doencas respiratorias
tem sido verificada nos estudos publicados (SANTOS et al., 2002; CANCADO, 2003;
CETESB, 2002; ARBEX et al., 2004). Em geral, esses estudos indicam uma coincidéncia
entre, de um lado, a ocorréncia de picos de emisséo de particulas finas (PM,s), dioxinas e
HPA e o aumento nos niveis de o0zbnio troposférico (Oz) nas regides nas quais ha o
cultivo da cana, e de outro lado, um aumento de internacdes hospitalares por problemas
respiratérios principalmente entre crian¢as e idosos durante o periodo da colheita, quando
a queima é praticada.

O reconhecimento de que hd um elo entre a queima da cana e o agravamento da
saude da populacdo das areas adjacentes levou a instituicdo de regulamentos legais para
lidar com o problema. No estado de Sdo Paulo (Lei Estadual 11.241, de 19 set. 2002),
estabeleceu-se um cronograma para aos poucos extinguir a pratica da queima da cana, o
gue implica a substituicdo da colheita manual pela mecanizada. Apesar disso, 0s avancos
no processo de colheita mecanizada sé@o considerados modestos e a préatica da queimada
ainda prevalece (PIACENTE & WALTER, 2005).
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Se as perspectivas de aumento da producéo de etanol se concretizarem, lideradas
pela contribuicdo dos biocombustiveis para minimizar a mudanca climatica global, deve-
se esperar, no Brasil e no estado de Sdo Paulo, uma intensificacdo da poluicdo
atmosférica causada pela queima da cana-de-aclcar, mesmo levando-se em
consideracdo o cronograma de mecanizagdo estabelecido pela legislacdo do estado. Na
auséncia de boa avaliacdo e planejamento, a expansédo da producdo de etanol como uma
alternativa ao uso de combustiveis fosseis pode, de fato, agravar os impactos negativos

na qualidade do ar nas esferas locais e regionais.

DESAFIOS E INICIATIVAS FAVORAVEIS AO CLIMA

O estado de S&o Paulo, consciente de seu papel de principal contribuinte nas
emissbes de energia do Brasil, comecou a se preocupar com a mudanca climatica em
1995, quando o governo do estado aprovou seu Programa Estadual de Mudancas
Climaticas (Proclima). Sob esse programa, o estado criou um departamento administrativo
especial, chamado de Divisdo de Questdes Globais, com as atribuicdes de produzir
informacéo para o publico com relagcdo as mudancas climaticas, promover seminarios e
conferéncias para apresentar o problema e discutir alternativas para minimiza-lo,
promovendo a capacidade de desenvolvimento e a cooperacdo com as atividades
federais de mudanca climatica. O trabalho mais importante do Proclima foi a colaboracao
com o governo federal na preparacdo do Inventario de Emisses Nacionais (SMA, 2006).

Em 2002 o estado publicou sua Agenda 21, na qual a mudanca climatica tem
presenca proeminente. No mesmo ano, o governo do estado e outras autoridades
regionais lancaram a Rede de Governos Regionais para o Desenvolvimento Sustentavel
(NRG4SD - Network of Regional Governments for Sustainable Development), com o
objetivo de compartilhar experiéncias para mitigar a mudanca climatica e outras
experiéncias de desenvolvimento sustentavel, além de ser o principal veiculo de
participagdo representativa nas negociagoes internacionais. Dessa forma, S&o Paulo junto
com a Abema, a associacdo brasileira que congrega as agéncias ambientais estatais, &
agora um dos membros do Comité de Diregdo do NRG4SD.

O estado de Sao Paulo publicou um decreto em 2002, estabelecendo um processo
de licenca, renovavel por 5 anos, para fontes estacionarias de poluentes do ar. Isso
corrigiu a antiga situacdo do “direito de poluir” das antigas empresas, algumas das quais

tinham sido licenciadas ha quase 30 anos. Essas empresas agora sdo instadas a reduzir
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gradualmente suas emissfes, seja através da modernizacdo de suas tecnologias, seja
fechando instala¢gbes. Esse programa para reduzir a poluicdo do ar das fontes industriais
expandiu-se de forma significativa em 2004, com a aprovagdo do Decreto 48.523,
permitindo as novas licencas industriais em areas que nao tenham atingido os padrées de
qualidade do ar, apenas quando os créditos pela reducéo forem primeiramente obtidos do
governo. As emissfes geralmente reguladas por esta legislacdo sdo NOy, SO,, PMyg, CO,
e compostos organicos volateis nao metano. No futuro, indicativos de qualidade do ar
serdo aplicados, permitindo uma melhor administracéo das fontes durante a renovacao da
licenca e fornecendo um incentivo para producédo de combustiveis mais limpos. O governo
esta também discutindo a inclusdo nesse programa de CO, e outros GHG. Espera-se
também, que o programa traga beneficios para o setor de transporte, considerando que
as reducgBes de emissdo de poluentes regulamentados, pelas frotas de veiculos, podem
ser usadas como compensacao.

Duas outras a¢des governamentais no setor de transporte merecem mencao. A
regido metropolitana de Sdo Paulo tem um Plano de Transporte Integrado que visa
aumentar a mobilidade e a participacao do transporte publico (6nibus, trem e metrd). Além
disso, o governo tem um programa chamado Transporte Solidario, para promover grupos
de carona. Como um incentivo a essa pratica, a Secretaria do Meio Ambiente
desenvolveu um software de acesso gratuito que permite que pessoas da mesma
comunidade se registrem nos grupos de carona. O software tenta identificar pessoas
potencialmente compativeis para utilizarem o mesmo carro, por meio do cruzamento de
dados sobre o itinerario (através do cédigo postal), horario, e dados pessoais, como por
exemplo, fumantes/nao fumantes, hobby favorito etc. Os participantes recebem uma lista
com essas informacdes sobre as pessoas em rotas similares e podem iniciar um ou mais
grupos de carona (SMA, 2007).

Apesar de seu objetivo ainda modesto, a reducao da poluicdo e as medidas para
minimizar os efeitos da mudanca climética, executadas regionalmente, podem ser
referidas como exemplos de tentativas para implementar, no nivel regional, acdes de
governanca ambiental. No processo de formulacdo e implementacdo desses programas
tem havido e ainda h& uma participacdo direta de atores do terceiro setor e outros atores
sociais. O fato € que a parceria entre as autoridades publicas e outros setores sociais ja é
uma realidade estabelecida, seja ela uma estratégia para ganhar maior aderéncia e
aceitacdo social entre a populacdo (legitimidade), ou uma forma de tornar esses

programas economicamente viaveis.
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De fato, é por meio de parcerias como essas que a criacdo de uma forca tarefa
entre a Cetesb (agéncia ambiental do estado de Sdo Paulo) e a EMTU (empresa
metropolitana de transporte) estd sendo contemplada, a fim de identificar possiveis a¢fes
para ajustar a promocéo do transporte publico e a reducdo conjunta de GHG e poluentes
atmosféricos no setor de transporte.

Embora a criacdo de um cronograma para gradativamente extinguir a queima da
cana-de-agUcar, pela Lei Estadual 11.241, tenha resultado em uma ampla discusséo entre
0s principais agentes envolvidos no setor do acucar e do alcool no estado de S&o Paulo
(proprietarios de engenhos, municipalidades, sindicatos de trabalhadores), ela ndo elimina
a necessidade de se encontrar outras formas de lidar com os problemas ambientais e
saociais, principalmente num cenéario de expansdo da importancia do etanol no nivel
regional (econdmico) e internacional (mudancga climatica).

O papel do terceiro setor deveria ser enfatizado aqui como um representante dos
interesses envolvidos, e como um agente de presséo social. Aqui, ndo apenas os agentes
locais e regionais séo fortalecidos, mas acima de tudo aqueles agentes com objetivos
internacionais. De acordo com Hunt (2006), a forma como os consumidores internacionais
em potencial entrardo no mercado de biocombustivel € um fator muito importante para
assegurar a sustentabilidade de sua producéo.

Dessa forma, o curso de agdo aberto aos governos — tanto o nacional e o regional,
como o governo de Sado Paulo — é o de avaliar os pontos de convergéncia entre as
medidas para minimizar os problemas ambientais globais e seus impactos nas esferas
regional e local, e para identificar oportunidades de acdes proativas tanto no plano local

como no global.

CONCLUSOES

Os fatos e planos compilados neste estudo sugerem que, ainda que as nacgbes-
Estados possam permanecer relutantes em assumir logo as medidas para minimizar os
efeitos da mudanca climética, tornando dessa forma a arena internacional um caminho
complexo e dificil para a convergéncia de iniciativas favoraveis ao clima, ha suficiente
espaco para estruturas e abordagens alternativas tanto nos paises desenvolvidos como
nos paises em desenvolvimento.

As iniciativas locais e regionais, embora louvaveis, dificimente poderiam ganhar

espaco na agenda internacional do regime de mudanca climatica a fim de apresentar suas
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contribuicdes, porque as relagdes internacionais ainda ocorrem entre Estados soberanos.
Contudo, as redes ambientais espalhadas nos niveis local e regional € um exemplo
interessante de governanca, que legitima as acdes regionais favoraveis ao clima,
intensificando uma cooperacgao inter-regional mais proxima e agindo como uma voz
nuclear capaz de promover impactos positivos tanto no plano nacional como no
internacional. A implementacdo das medidas favoraveis ao clima, e a demonstracéo de
seus beneficios, podem ser usadas como instrumento para pressionar as nag¢des-Estado
a mudarem suas posicoes.

Esses instrumentos ambientais alternativos sao particularmente importantes para o
mundo desenvolvido. Divulgou-se que paises como Brasil, China e india, entre outros, ja
estdo incluidos na lista dos maiores emissores de GHG, e, assim, a maior participacdo
desses paises no regime climatico internacional é necessaria para a obtencdo de
resultados mais efetivos no combate a mudanca climatica. Contudo, a relutancia dessas
nacdes-Estado, incluindo o Brasil, em assumir formalmente obriga¢cfes internacionais
para mitigar os efeitos da mudancga climética pode ser vista como um fator que reduz a
eficAcia da lei ambiental internacional. Nesse contexto, iniciativas proativas regionais e
infra-nacionais nesses paises podem adicionar ndo apenas resultados efetivos contra o
aquecimento global, como podem também ser consideradas alternativas legitimas para
enfrentar esse problema ambiental global.

A experiéncia do estado de Sdo Paulo ilustra como a ag¢do antecipada para
minimizar os efeitos do clima pode trazer bons resultados — e isso é particularmente
significativo em relacdo aos paises em desenvolvimento. Também demonstra que, sem
planejamento adequado — isto &, se 0s aspectos locais e globais das medidas para
minimizar esses efeitos nao forem levados em consideracéo —, os beneficios podem ser
limitados, em particular, no que diz respeito a legitimidade e a eficacia.

Apesar de seu ainda modesto objetivo, a reducao da poluicdo e as medidas para
minimizar os efeitos da mudanca climatica realizadas na esfera do estado podem ser
referidas como exemplos de tentativas para implementar, na esfera regional, as acdes de
governanca ambiental, em particular no caso do setor de transporte.

Um dos principais desafios de uma governanca ambiental adequada a ser
implementada pelo estado de S&o Paulo diz respeito a necessidade de considerar ambos
0s aspectos ambientais globais e locais da producdo e do uso do etanol como uma
alternativa aos combustiveis fosseis. No intuito de garantir a qualidade ambiental local e
0os beneficios de se minimizar globalmente os efeitos da mudanca climética, é

indispensavel que o governo incentive uma discusséo participativa e ampla entre todos os
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setores e partes envolvidas.

NOTAS

! Deve ser realcado que o setor de transporte é a fonte de emissdes de CO, que mais
cresce. Em 2000, as emissGes de GHG do setor de transporte corresponderam a 28%
das emissdes totais (calculadas como 6,3 GtCO, considerando o ciclo de vida completo).
Cerca de dois tercos das emissdes de GHG estdo associados ao transporte de
passageiros, ao passo que O restante esta associado ao transporte de carga (IPCC,
2001). Em 2003 as emissfes no setor de transporte foram 5,1 GtCO,, ou seja, 21% das
emissfes do uso da energia total (IEA, 2006).
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