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Este artigo analisa dois processos de consulta publica utilizados pelo governo brasileiro
na formulacdo de metas de mitigacdo de gases de efeito estufa, destacando seu papel na
construcdo de compromissos internacionais. O primeiro caso refere-se a elaboracdo do Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), anunciado em 2008 e conduzido pelo Ministério
do Meio Ambiente (MMA), por meio da Ill Conferéncia Nacional sobre Meio Ambiente e de
reunides do Férum Brasileiro de Mudanca do Clima. Os resultados desse processo orientaram
a meta voluntdria apresentada pelo Brasil na COP15, em Copenhague. O segundo caso aborda
a Consulta Clima, organizada em 2014 pelo Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), com o
objetivo de formular a Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC), prevista no Acordo de
Paris. Embora realizados em contextos distintos, a analise comparada revela que as consultas
publicas foram fundamentais para a construcdo de metas percebidas como legitimas, ao mesmo
tempo em que demonstra que a instituicdo responsavel pelo processo consultivo influencia
significativamente os mecanismos participativos adotados e o grau de abertura ao cidad&o.
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PARTICIPATORY PROCESSES IN THE DEFINITION OF CLIMATE TARGETS IN BRAZIL

This article analyzes two public consultation processes used by the Brazilian government in formulating
greenhouse gas mitigation targets, highlighting their role in shaping international commitments.
The first case refers to the development of the National Climate Change Plan (PNMC), announced
in 2008 and led by the Ministry of the Environment (MMA), through the 3rd National Conference
on the Environment and meetings of the Brazilian Forum on Climate Change. The outcomes of
this process guided the voluntary target presented by Brazil at COP15 in Copenhagen. The second
case focuses on the “Consulta Clima,” organized in 2014 by the Ministry of Foreign Affairs (MRE),
aiming to formulate the Nationally Determined Contribution (NDC) under the Paris Agreement.
Although conducted in different temporal contexts, the comparative analysis reveals that public
consultations were fundamental to building targets perceived as legitimate, while also showing
that the institution responsible for conducting the consultative process significantly influences the
participatory mechanisms adopted and the degree of openness to citizens.
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EXPERIENCIAS PARTICIPATIVAS EN LA DEFINICION DE METAS CLIMATICAS
EN BRASIL

Este articulo analiza dos procesos de consulta publica utilizados por el gobierno brasilefio en la
formulacion de metas de mitigacion de gases de efecto invernadero, destacando su papel en
la construccion de compromisos internacionales. El primer caso se refiere a la elaboracion del Plan
Nacional sobre el Cambio Climético (PNMC), anunciado en 2008 y coordinado por el Ministerio
del Medio Ambiente (MMA), a través de la Ill Conferencia Nacional sobre Medio Ambiente y de
reuniones del Foro Brasilefio de Cambio Climatico. Los resultados de este proceso orientaron
la meta voluntaria presentada por Brasil en la COP15, en Copenhague. El sequndo caso aborda la
Consulta Clima, organizada en 2014 por el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE), con el objetivo
de formular la Contribucién Determinada a Nivel Nacional (NDC), prevista en el Acuerdo de Paris.
Aunque realizados en contextos temporales distintos, el analisis comparativo revela que las consultas
publicas fueron fundamentales para la construccion de metas percibidas como legitimas, al tiempo
que demuestra que la institucion responsable del proceso consultivo influye significativamente en
los mecanismos participativos adoptados y en el grado de apertura a los ciudadanos.

Palabras clave: cambio climatico; politica climatica brasilefia; participacion social; Conferencia de
las Partes (COP); gobernanza climatica.

JEL: F53; F55; Q54; Q58.

1 INTRODUCAO

Desde a criagao da Convencao-Quadro das Nagoes Unidas para Mudangas Climdti-
cas (UNFCCC, na sigla em inglés), o Brasil participa ativamente das negociagoes so-
bre o tema, sendo considerado poténcia climdtica emergente (Barros-Platiau, 2010).
Logo no inicio do regime internacional, o Brasil ganhou protagonismo por se-
diar e organizar a Rio-1992, a chamada Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento, no Rio de Janeiro, em junho de 1992, onde
a convencao foi aberta para assinatura das Partes e por defender o principio das
“responsabilidades comuns, porém diferenciadas”,” mecanismo pelo qual se esta-
belece que os paises em desenvolvimento nao deveriam conter suas emissoes na
mesma propor¢ao que os paises desenvolvidos.

Ainda na década de 1990, o Brasil prop6s a incorporagio do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo ao Protocolo de Kyoto, instrumento que permite que os
paises desenvolvidos financiem projetos para redugao de emissoes em paises em desen-
volvimento. Na década seguinte, diante da ineficiéncia do modelo proposto de Kyoto,
na 15* Conferéncia das Partes da Convengio sobre Diversidade Biolégica (COP15),
o Brasil apresentou metas de mitigagdo voluntéria, contribuindo com os esforgos para

5. Principio ne 7 da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ONU, 1992).
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reduzir as emissoes globais. Mais recentemente, durante a elaboragao do Acordo de
Paris, o papel do Brasil nas negociacoes esteve voltado a inclusao de todos os paises
no compromisso, respeitando as respectivas capacidades nacionais.

Para a elaboragio de compromissos internacionais de mitigagao, que contri-
buissem com o esfor¢o global de redu¢ao da tendéncia de aumento da temperatura
terrestre, o governo brasileiro elaborou dois processos consultivos, de modo que os
cidadaos e as chamadas “partes interessadas” (ou stakeholders) pudessem se manifestar
sobre os temas domésticos que estao diretamente vinculados @ mudanga climdtica e
participar do esfor¢o nacional de redugao de emissoes. O primeiro caso diz respeito
a consulta realizada, em 2008, para a elaboragao do Plano Nacional sobre Mudanga
do Clima (PNMC), que subsidiou a meta voluntdria apresentada pelo Brasil na
COP15 em Copenhague. O segundo caso refere-se 2 Consulta Clima, organizada
pelo Ministério das Relagoes Exteriores (MRE), em 2014, com o objetivo de embasar
a elaboracao da Contribuicio Nacionalmente Determinada (NDC), instrumento
central do Acordo de Paris.

Os acordos climdticos sao uma evidéncia empirica exemplar de como as
negociagoes internacionais ocorrem em dois niveis: i) o internacional, no qual
atua uma autoridade negociadora nacional; e ii) o doméstico, resultado de uma
coalizdo vencedora de grupos de interesses (Putnam, 2010). As andlises sobre a
participa¢do brasileira nas negociagdes internacionais sobre mudancas climdticas
consideram a dimensao doméstica e a mobilizagao dos diversos atores na formu-
lagao dos compromissos internacionais (Vieira, 2013; Viola e Franchini, 2013;
Kiessling, 2018). Entretanto, sio raros os estudos que exploram 0s espagos institu-
cionais criados pela administracio publica brasileira para promover a participacio
dos cidadaos e a manifestagao das “partes interessadas” na elaboragio das metas
climdticas (Jacobi, 2003; Paes, 2015; Miranda, 2023).

Este trabalho busca analisar como a participa¢io social, por meio do me-
canismo de consultas pablicas, é mobilizada na formulagao das metas climdticas
brasileiras, com foco nas variagées quanto a forma e ao grau de abertura desse
processo participativo. Parte-se do pressuposto de que a institui¢io responsavel
pela condugio do processo influencia diretamente o formato institucional dos
mecanismos escolhidos para as consultas e que o processo decisério envolvido pela
autoridade proponente influencia tanto a abrangéncia quanto os resultados obtidos.

A fim de se atingir o objetivo proposto, adotou-se a estratégia metodoldgica de
comparagio entre estudos de caso semelhantes (most similar systems design) (Lijphart,
1971), com vistas a identificagio de como variagdes nos arranjos participativos
podem ter influenciado o processo de construgao dos compromissos climdticos
brasileiros. A pesquisa baseou-se na anélise documental de fontes empiricas obtidas
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por meio da plataforma Fala.BR de acesso a informagao, incluindo relatérios, for-
muldrios preenchidos, e-mails trocados entre participantes e gravagoes de reunioes.

Este artigo estd organizado em cinco se¢oes, além da introdugao. A segunda
secdo apresenta o referencial teérico, com destaque para os debates sobre a articulagao
entre os niveis doméstico e internacional na governanca climdtica, os chamados
Jogos de dois niveis (Putnam, 2010), que disponibilizam o desenho institucional
para os casos em tela. Na terceira e quarta segio, sao analisadas as duas experiéncias
de consulta a sociedade: a consulta putblica para elaboragio do PNMC (Brasil,
2008a) e a consulta a sociedade como subsidio para a elaboragio da NDC brasileira,
intitulada Consulta Clima (2014), com destaque para os contextos institucionais
e os resultados obtidos. A quinta se¢do realiza uma andlise comparativa entre os
casos, discutindo semelhangas, diferengas e implicagoes para a formulagao de metas
climdticas. Por fim, a sexta se¢ao apresenta as consideragdes finais e aponta caminhos
para futuras pesquisas a respeito do tema, ainda pouco estudado em agendas de
pesquisa nas dreas de ciéncia politica e relagoes internacionais.

2 REFERENCIAL TEORICO-CONCEITUAL

As discussoes sobre a participagdo social sio um importante tépico nas reflexdes
sobre o exercicio da cidadania. Entendida como mecanismo por meio do qual atores
nio estatais interagem e colaboram para chegar a decisoes coletivas em processos de
tomada de decisoes publicas (Newig ez al., 2018, p. 273), a participagio social con-
tribui para que se estabelecam politicas mais alinhadas as necessidades da sociedade,
indo além da mera escolha de representantes. As consultas, um dos instrumentos da
participagdo social, sao definidas como f6éruns nos quais os cidadios participantes
apresentam contribui¢des com a pretensio de influenciar as autoridades publicas na
tomada de decisio, ainda que esteja preservado o poder de decisao de tltima instin-
cia das autoridades com atribuigoes e competéncias definidas (Fung, 2006, p. 69).

Os trabalhos que discutem a participagio social evocam a importincia de
préticas que incluam a sociedade civil, de maneira a promover legitimidade as po-
liticas puablicas. Para Pateman (1970), no livro Participagdo e teoria democritica, a
legitimidade conferida pelo exercicio da participagao junto aos sistemas democriticos
se relaciona com a percepgio dos individuos acerca dos compromissos coletivos e de
como estes podem impactar os processos decisorios. Avritzer (2002), considerando
o contexto latino-americano, argumenta que a participagao social tem a capacidade
de incluir os historicamente excluidos e assim reforcar as instituicoes democrdticas,
principalmente apds a redemocratizagao. Essas perspectivas atribuem um valor
intrinseco a participagio, entendendo-a nio como um fim, mas como um meio
mediante o qual se podem fortalecer os sistemas democraticos. Nas palavras de
Lavalle (2011), a participagao é valiosa em si porque realiza a autodeterminagio e a
inclusio, independentemente dos contetidos especificos que eventualmente possam
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assumir. Entretanto, outros autores indagam quais seriam os resultados do exercicio
da participagao para a politica sobre a qual se discute e delibera, entendendo-a
como um fim. Nesse sentido, questiona-se se é possivel avaliar a participacio e,
em caso afirmativo, quais seriam os mecanismos para fazé-lo.

Considerando a variedade dos mecanismos participativos estabelecidos pelos
governos, Fung (2006) prop6s um modelo denominado Democracy Cube, no qual
estabelece que hd trés dimensoes nas quais se poderia enquadrar qualquer meca-
nismo participativo, possibilitando sua avaliagio. A primeira delas diz respeito
a quem participa, entendendo que hd mecanismos abertos a todos os cidadios
e outros para os quais sdo convidados especialistas em determinada politica.
A segunda dimensao refere-se a como os participantes trocam informagées e to-
mam decisoes, entendendo que hd variagoes que vao desde a expressao de opiniao
pessoal a deliberagoes coletivas. Por sua vez, a tltima dimensao relaciona-se a
como as discussdes que permeiam o processo consultivo impactam a agao publi-
ca, considerando que pode ocorrer desde apenas uma consulta, passando até por
cendrios de cogestao. Para este aspecto, é necessdrio que haja especificagoes sobre
as consequéncias esperadas. De acordo com Fung (20006), avaliar os processos par-
ticipativos ¢ importante na medida em que permite aos gestores realizar ajustes dos
mecanismos participativos a fim de tornd-los mais inclusivos, legitimos e eficazes.

A participagao social é especialmente relevante na construgao e na implemen-
tagao das politicas climdticas, pois aproxima governos e cidadaos, incorpora saberes
diversos ao debate e contribui para a corresponsabiliza¢io na implementagio das
medidas adotadas (Meadowcroft, 2004). Nesse contexto, o termo “governanga’,
aqui entendido como a “soma das muitas formas pelas quais individuos e institui-
¢oes, publicas e privadas, administram seus assuntos comuns” (Commission on
Global Governance, 1995), aplicado as mudangas do clima, passa a ser amplamente
empregado em uma perspectiva que compreende a complexidade do assunto, a
escala global dos desafios e a necessidade de articulagio entre os maltiplos atores.

A prépria Declara¢ao do Rio, um dos principais documentos sobre desen-
volvimento sustentdvel, adotado na Rio-92, expressa que “a melhor maneira de
tratar as questoes ambientais é assegurar a participa¢do, no nivel apropriado,
de todos os cidadaos interessados”.® Complementarmente, desde 2001, a Orga-
nizagao para Cooperacao do Desenvolvimento Econémico (OCDE) estabelece
que a ampla participagio da sociedade civil nas discussoes e na tomada de decisao
sobre o tema é fundamental para garantir a transparéncia dos processos e para a
implementagao de politicas de desenvolvimento sustentdvel, dada a complexidade
do tema, a multiplicidade dos objetivos e a diversidade de atores impactados
pelas politicas (OECD, 2001). Mais recentemente, o Acordo de Paris de 2015,

6. Principio 10 da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ONU, 1992).
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no intuito de superar obstdculos histéricos da governanga climdtica, também
reconheceu a importincia da participagio de todas as partes interessadas nas
abordagens de mudanca do clima (UNFCCC, 2015). A literatura aponta, inclu-
sive, que no Acordo a sociedade civil realiza um importante papel de compliance
das normas, uma vez que nao hd sang¢ées formais ao descumprimento das regras

(Falkner, 2016; Held e Roger, 2018; Tingley e Tomz, 2022).

3 CASO 1: A CONSULTA AO PNMC

A ideia da elaboragio de um plano nacional de mudangas climdticas partiu da entao
ministra do meio ambiente, Marina Silva, e do entao secretdrio-executivo do Férum
Brasileiro de Mudangas Climdticas (FBMC),” Luiz Pinguelli Rosa. Ambos apresentaram
a proposta® ao presidente Luiz Indcio Lula da Silva no inicio de 2007, o que levou
a inclusdo do tema na agenda da administragio publica. O objetivo era “estruturar
e coordenar as agdes governamentais relacionadas as repercussoes do aquecimento
global causado pelas atividades antropogénicas” (FBMC, 2007, p. 4). Em setembro
de 2007, essa proposta ganhou destaque na arena internacional, quando o presidente
Lula abordou o tema em seu discurso de abertura na 622 Assembleia Geral das Nagoes
Unidas (AGNU). Na ocasido, o presidente afirmou que era imprescindivel que os
paises industrializados cumprissem com os compromissos estabelecidos no Protocolo
de Kyoto, mas que isso nio bastava:

Também os paises em desenvolvimento devem participar do combate & mudanca do
clima. Sao essenciais estratégias nacionais claras que impliquem responsabilidade dos
governos diante de suas préprias populacdes. O Brasil lancard em breve o seu Plano
Nacional de Enfrentamento as Mudangas Climdticas (Silva, 2007).

Poucos meses apds o antncio do presidente Lula, ainda em 2007, foi publicado
o Decreto n° 6.263 (Brasil, 2007), que estabeleceu as diretrizes para a elaboracio do
PNMC e informou a constitui¢io de um Comité Interministerial sobre Mudanca
do Clima (CIM), que seria responsdvel por “elaborar, implementar, monitorar
e avaliar o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima” e por “planejar, executar e
coordenar o processo de consulta ptblica”. Ainda segundo o decreto, a estratégia
de elaboragao do PNMC previa a realizagao de consultas para “manifestagao dos
movimentos sociais, das instituigoes cientificas e de todos os demais agentes inte-
ressados no tema, com a finalidade de promover a transparéncia do processo de
elaboracio e de implementagao do Plano”, cujas contribuicoes e recomendagoes
seriam incorporadas ao PNMC. A consulta publica, ao todo, seria composta: i) pela

7.0 FBMC é caracterizado como um 6rgdo hibrido, presidido pelo presidente da Republica, composto por representantes
dos ministérios, por instituicdes de governo, como Petrobras, Agéncia Nacional das Aguas (ANA) e Instituto Nacional de
Pesquisa Espacial (Inpe), e por representantes da sociedade civil (terceiro setor, setor empresarial e setor cientifico-académico).
8. Proposta do Forum Brasileiro de Mudancas Climaticas para o Plano de A¢do Nacional de Enfrentamento das Mu-
dangas Climaticas. Disponivel em: https://cetesb.sp.gov.br/inventario-gee-sp/wp-content/uploads/sites/34/2014/04/
proposta_forum_brasileiro_mudanca_climatica_plano_acao_nacional_enfrentamento.pdf. Acesso em: 24 jul. 2024.
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III Conferéncia Nacional do Meio Ambiente (CNMA); ii) por reunides regionais,
a serem realizadas sempre que necessdrio, por solicitagio do coordenador do Grupo

Executivo ou do CIM;’ e iii) pelas reuniées do FBMC.

Em 2009, o plano foi incluido como instrumento da Politica Nacional de
Mudangas Climdticas (Brasil, 2009), legislacao por meio da qual o Brasil adotou,
“como compromisso nacional voluntdrio, agdes de mitigagao das emissoes de
gases de efeito estufa, com vistas a reducdo entre 36,1% e 38,9% de suas emissoes
projetadas até 2020”.

3.1 A1l CNMA

A TIT CNMA compée a consulta piblica que objetiva promover a transparéncia e
a participacdo da sociedade civil e das demais partes interessadas (stakeholders) na
elaboracio do PNMC. Caracterizada como a politica de participacio social mais
abrangente do Brasil (Avritzer, 2012), as conferéncias nacionais sio definidas como
“processos participativos que reinem — com certa periodicidade — representantes
do Estado e da sociedade para agendar questdes, avaliar realidades, fortalecer a
participagdo e formular propostas para determinada politica publica” (Avritzer e
Souza, 2013, p. 7). O MMA jd havia organizado e realizado outras conferéncias
de mesmo perfil, assim esse instrumento participativo nio era uma novidade.

A TII CNMA visava fornecer elementos para a formulagao do PNMC, cons-
tituindo uma das etapas da consulta pablica ao plano. Foi a primeira vez que o
governo brasileiro promoveu um processo participativo para a temdtica de mudancas
climdticas, com o objetivo de apresentar propostas da sociedade brasileira ao PNMC:

O processo da III Conferéncia atende a dois objetivos: a) abrir espago para que a
sociedade brasileira tenha acesso a um conjunto de informacoes sobre o tema das
mudangas do clima e ofereca suas propostas para formulacio da Politica Nacional em
face das mudangas do clima e do Plano Nacional que derivard dela, consolidadas no
documento final que serd entregue ao presidente Lula; e b) consolidar-se e elaborar
um processo de institucionalizacdo como um instrumento permanente de consulta
e participagio popular [...] para a elaboracio das politicas ambientais do governo
brasileiro (Brasil, 2008b, p. 5).

Inicialmente, realizam-se as etapas municipais, estaduais, regionais e distrital,
chamadas de etapas preparatdrias. Conforme previsto pelo Regimento Interno
da III Conferéncia, que traga as diretrizes sobre o processo e estabelece o cardter
deliberativo nas etapas preparatdrias, sdo eleitos os delegados que tém direito a voz
e voto. Ao total, foram 751 conferéncias, computando mais de 100 mil participa-
¢oes individuais em todo o pais, entre as quais representantes de organizagoes nao
governamentais, entidades, conselhos, sindicatos e érgaos puiblicos, que geraram

9. N&o foram verificados registros de ocorréncia das reunides regionais.
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mais de 5 mil propostas (Brasil, 2008c). Nessas etapas, também foram eleitos 1.269
delegados para a Etapa Nacional, sendo 50% do total dos delegados oriundos da
sociedade civil; 30%, do setor empresarial; e 20%, do setor publico, que tiveram
sua participagdo custeada pelo MMA.

AII Conferéncia, ocorrida em Brasilia, é também denominada Etapa Nacional
e sucede as etapas preparatdrias. Sdo trés as atividades principais na etapa nacio-
nal. Nas mesas de debate, foram abordados os temas “democracia participativa” e
“mudangas climdticas”. Nos grupos de trabalho, os delegados eleitos, em conjunto
com uma equipe técnica, discutiram o texto-base (documento proposto pelo MMA,
acrescido das propostas decorrentes das etapas estaduais) por eixos temdticos. Por
fim, nas plendrias, os delegados discutiram e votaram as proposigoes dos grupos de
trabalho, as mogoes, as deliberacoes sobre algum fato e a declaragio final, com a
sintese do compromisso acordado na plendria final."

No ano seguinte a conferéncia, em 2008, 0 MMA estabeleceu o Comité de Apoio
Permanente a Conferéncia, 6rgao que monitora a implementagio das deliberagoes e
das recomendagoes oriundas das CNMAs. Por meio de ferramenta que gera relatérios
descritivos, ¢ possivel verificar se as proposi¢coes tém base legal e se estavam em imple-
mentagio, implementadas, nao implementadas ou em processo de implementagio,
sendo possivel verificar o estdgio de execugio das acdes (Souza ez al., 2013). Ao final
da IIT Conferéncia, as propostas foram encaminhadas ao CIM.

3.2 As reunides do FBMC

O FBMC foi criado em 2000 e tem por objetivo “conscientizar e mobilizar a so-
ciedade para a discussio e tomada de posi¢ao sobre os problemas decorrentes da
mudanga do clima por gases de efeito estufa” (Brasil, 2000), “conforme disposto
na Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, na Convengao-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Mudanca do Clima e nos acordos internacionais dela decorrentes,
inclusive o Acordo de Paris e as Contribui¢des Nacionalmente Determinadas do
Brasil” (Brasil, 2017). O férum atua na interlocugao entre governo e sociedade,
sendo o Unico érgao por meio do qual a sociedade civil pode dirigir-se diretamente
ao presidente da Republica, que preside o érgao.

Apés a sugestdo da criagdo de um Plano de Agao de Enfrentamento as Mu-
dancas Climdticas ao presidente da Reptblica, no inicio de 2007, a secretaria
executiva do FBMC promoveu reunides com os membros, a fim de “aprofundar a
discussao, consolidar e aprovar as proposi¢oes enviadas a0 FBMC pelos membros,
bem como receber contribui¢des para a elaboragao de um Plano de A¢ao Nacional
de Enfrentamento das Mudangas Climdticas” (FBMC, 2007, p. 3). As contribuigoes

10. Manual de Orientacao ao Delegado. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/estruturas/secex_cnma/_arquivos/
manual.pdf. Acesso em: 25 jul. 2024.
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feitas pelos membros do fé6rum foram consolidadas em um documento intitulado
“Proposta do Férum Brasileiro de Mudangas Climadticas para o Plano de Agao
Nacional de Enfrentamento das Mudangas Climdticas”.

No documento no qual consta a proposta inicial do plano, o FBMC mani-
festou a importincia do acesso a informagio e da promogao da participagio para
a construgido do PNMC (FBMC, 2007, p. 4):

Dada a complexidade do tema, que tem interfaces com diversas 4reas do conhecimento,
¢ imperativo e urgente a universalizacio dos saberes fundamentais referentes ao tema
das mudangas climdticas e seus desdobramentos socioecondmicos e ambientais. Cabe
ressaltar que as informacoes devem ser democratizadas para toda populagio e que
a aten¢do maior direcionada aos gestores puiblicos e liderangas regionais é norteada
pelo pressuposto que sio esses atores os que tém poder de atalho junto aos érgaos
publicos no que concerne as tomadas de decisio que tenham impacto significativo em
relagio as Mudangas Globais, bem como atuam como agentes formadores e opinido.

Como parte do processo de consulta publica, apds o andncio do presidente
Lula na AGNU, o FBMC promoveu os chamados “Didlogos setoriais: contribui-
¢oes a construgio do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima”, que consistiam
em encontros com membros do férum, com vistas a debater os assuntos e obter
subsidios a formacao do plano. As reuniées dos didlogos setoriais ocorreram entre
julho e setembro de 2007 e foram divididas por temas, a saber: setor industrial;
setor elétrico; setor financeiro; setor de silvicultura; didlogos com féruns e con-
selhos estaduais de mudangas climdticas; movimento municipalista brasileiro e
setor de agricultura; florestas; e mudanca do uso do solo. O objetivo das reunides
era mapear agoes que jd haviam sido implementadas, bem como elaborar outras
que foram remetidas ao CIM. Apés os didlogos setoriais, o FBMC continuou a
promover reunides por eixos estruturantes a fim de avaliar e coletar outras con-
tribui¢des que aprimorassem o texto. Em 2009, por solicitagio do presidente da
Reptblica (FBMC, 2009, p. 107), o FBMC iniciou uma segunda fase dos didlogos
setoriais, com vistas a reunir contribui¢oes da sociedade para a posi¢ao do Brasil
a ser apresentada na COP15.

3.3 O PNMC e a COP15

O anuncio, pelo Brasil, de um plano nacional de mudancas climdticas com
metas quantificiveis e cronograma de execugio, durante a 63* AGNU, e seu
lancamento as vésperas da COP14, indicam uma ruptura com a estratégia bra-
sileira anterior de responsabilizagio dos paises desenvolvidos pelas alteragoes
climdticas — mudanca essa que foi recebida com entusiasmo pela comunidade
internacional (Viola, 2010). Com o lan¢amento do plano, o Brasil sinaliza um
forte comprometimento com as discussoes iniciadas na COP13 sobre o futuro
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da governanca global do clima pés-Kyoto e a necessidade de um engajamento
coletivo para solucionar a crise climdtica.

Segundo o ministro Luiz Alberto Figueiredo Machado, entao chefe do
Departamento de Meio Ambiente e Temas Especiais do MRE, embora a adogao
do plano nao tivesse como objetivo direto influenciar as negociagées da COP15,
acabou por constituir um guia para o enquadramento da negociago brasileira ao
refletir o genuino engajamento bottom-up do governo e da sociedade brasileira,
além de uma aposta multilateral no combate as mudangas climdticas:

O Plano Nacional representa, para o publico externo, uma confirmagio adicional
da firme decisdo brasileira de fazermos nossa parte no 4mbito de um esforco ver-
dadeiramente global de mitigagao e adaptagio. Nesse sentido, agrega sinalizacio
inequivoca de nosso empenho em prol de um resultado exitoso na Conferéncia das

Partes da Convengiao do Clima de 2009, em Copenhague (Machado, 2008, p. 17).

Um ano apéds a ado¢io do plano, o Brasil apresentou metas voluntdrias de
reduc¢do da emissao dos gases de efeito estufa durante a COP15, em Copenhague.
O Brasil indicou uma redugio de 36,1% a 38,9% das emissoes projetadas até 2020
a partir de a¢oes constantes no PNMC. Poucos dias apds a COP15, foi publicada
uma lei que institui a Politica Nacional de Mudangas Climdticas, que tem o PNMC
como um de seus instrumentos, por meio da qual o Brasil adotou o compromisso
nacional voluntdrio, com a¢des de mitigacdo das emissoes de gases de efeito estufa
com vistas a reduzir entre 36,1% e 38,9% suas emissoes projetadas até 2020.

4 CASO 2: CONSULTAS A SOCIEDADE PARA ELABORACAO DA META
NACIONAL BRASILEIRA AO ACORDO DE PARIS

A Consulta Clima ocorreu cerca de seis anos ap6s as consultas ao PNMC e foi
organizada pelo MRE, sendo a primeira vez que a instituigao, classificada como
insulada da sociedade (Cheibub, 1985; 1989; Faria, 2008), realiza um processo
para coletar contribui¢oes dos cidadaos e da sociedade civil organizada a fim de
embasar uma decisao.

A ocorréncia de consultas para apoiar a constru¢io das metas brasileiras,
agora sob a vigéncia de um novo acordo, em que a submissio de contribui¢oes é
parte da regra, demonstra o compromisso brasileiro em envolver a sociedade civil
na elaboracio e na implementagio das metas climdticas. Além disso, corrobora as
interpretagées acerca da continuidade entre as dimensoes doméstica e internacional
a respeito de temas relacionados as mudangas climdticas.

As negociagoes sobre o futuro acordo a ser adotado em Paris iniciaram-se em
2011, ao final da COP17. Entretanto, apenas durante a COP19, definiu-se que,
no novo modelo, as partes estavam convidadas a submeter contribui¢oes nacional-
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mente determinadas'' com base nas circunstincias nacionais. Portanto, houve uma
orienta¢do da autoridade internacional para a conformacio da coalizao vencedora
doméstica (win-set), configurando assim um caso mais préximo do Jogo de dois
niveis do que a consulta orquestrada pelo MMA seis anos antes. Dessa forma, o
governo brasileiro apresentou proposta para que os paises conduzissem consultas
internas,'? com vistas a obten¢ao de legitimidade e ao correspondente apoio nacional
das metas que viessem a ser assumidas em 4mbito internacional. Nas palavras da
entio ministra do Meio Ambiente, Izabella Teixeira:

Ao iniciar processos de consulta doméstica, todos os paises estardo em melhor posi¢io
para apresentar contribui¢oes nacionais ambiciosas ao novo acordo sob a convengio,
e informariam suas sociedades sobre os desafios que estdo por vir. Para aumentar a
ambicio, os paises tém que se envolver nas negociagdes com um mandato que inclua
0 apoio de todas as partes interessadas (Teixeira, 2013).

A ministra sugere maior “ambi¢ao” para a consulta, e o embaixador José Mar-
condes de Carvalho, negociador-chefe da delegacio brasileira na COP19, informa
que a proposta brasileira “parte da necessidade de agoes imediatas para romper com
o imobilismo” (Mudanga [...], 2014). Essa nova consulta traz um conjunto maior
de expectativas em relagdo & anterior e ¢ orientada por autoridade internacional,
ou seja, uma decisao trazida da COP19, configurando assim os pressupostos para
o Jogo de dois niveis — uma autoridade internacional no nivel 1 — e a expressao da
vontade coletiva doméstica no nivel 2 com a coalizio vencedora (win-set).

Antes ainda do inicio da Consulta Clima, em fevereiro de 2014, em reuniao
de avaliagio da COP19 e preparagio para a COP20, primeira vez que um encontro
com essa configuragio era transmitido ao vivo pelo canal no YouTube do MRE,
os diplomatas da Subsecretaria de Meio Ambiente e Energia mencionaram que o
propdsito da préxima rodada de negociagdes do novo acordo era ouvir os movi-
mentos sociais, o setor privado e a academia e que contavam com o mdximo de
intervencoes possivel como fonte de subsidios para a posi¢ao brasileira. Ao informar
aos representantes da sociedade civil sobre a aceitagao da proposta brasileira na de-
cisiao da COP19, os diplomatas brasileiros afirmaram que havia, no Brasil, diversos
mecanismos consultivos e manifestaram que estavam a disposi¢ao para contribuicoes
sobre quais seriam as definigoes acerca dos canais de participagao que seriam criados
no processo interno de consultas, com vistas a envolver diversos interesses.

A Consulta Clima foi estruturada em duas fases complementares: uma por
meio de questiondrio orientador a ser respondido virtualmente, considerando a

11. A partir de Varsovia, o mecanismo do futuro acordo deixa de ser chamado de "“compromisso” e passa a ser referido
como " contribuicdo”.

12. Anunciada durante a COP19, a proposta brasileira foi reiterada pelos negociadores da NDC brasileira durante o
briefing que explica a Consulta Clima e nas demais reunides da consulta.
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impossibilidade de realizar encontros fora da cidade de Brasilia, e outra presencial.’

A primeira fase das consultas ocorreu entre 26 de maio e 22 de julho de 2014,
por meio de questiondrio orientador, disponibilizado no blog do Itamaraty.'*

O formuldrio continha oito perguntas, com o propésito de “ajudar a focar
o debate em pontos fundamentais para a contribui¢do brasileira” (Brasil, 2015a,
p- 3). Havia a possibilidade de responder apenas a perguntas especificas. Embora
a recomendagio sobre o contetido das iNDC:s fosse sobre mitigacao, o governo
brasileiro entendia que a contribui¢io do pais poderia indicar também agoes
de adaptagio e meios de implementagio. Diante disso, as oito perguntas foram
divididas em trés blocos temdticos. Ao final de cada bloco, havia um campo para
comentdrios e para justificativa, caso nenhuma resposta fosse assinalada. Trata-se
aqui de outra indicagio importante para o escopo da consulta, com perguntas
sobre adaptacio e meios de implementagao.

O bloco de mitigagao continha quatro perguntas. A primeira mencionava o
PNMC e o esfor¢o de mitigagao empreendido pelo Brasil até aquele momento e
questionava se esse esforco era substancial, se deveria ser estendido ou prorrogado,
se deveria estar condicionado aos esfor¢os empreendidos pelos demais paises e se a
reducio brasileira ainda deveria ocorrer em outros setores. A segunda pergunta tra-
tava dos impactos da mitigacio na economia brasileira. A terceira pergunta referia-se
a modalidade que deveria ser empregada para definir a contribuigio brasileira. A
tltima pergunta dizia respeito a qual deveria ser o horizonte temporal da contri-
buigio brasileira.!®

O bloco de adaptagao continha uma tinica pergunta sobre qual op¢ao melhor
representaria a modalidade que poderia constar em uma contribuigao brasileira
a0 novo acordo, no que se concerne a adaptagao. As alternativas eram: i) objeti-
vos nacionais especificos; ii) apresentagio de um plano ou estratégia nacional de
adaptacao; iii) apresentacio de melhores priticas em reducao de vulnerabilidades
e adaptagio, para fins de colaboragao internacional; e iv) monitoramento dos
impactos observados em nivel nacional e local.

13. De acordo com os negociadores, as questées do formulario orientador foram elaboradas “com o propésito de
ajudar a focar o debate em pontos fundamentais para a elaboracéo da contribuicdo brasileira, a partir de opcoes e
de posicdes apresentadas no dmbito das negociacdes, quanto ao possivel escopo das contribuicdes nacionais”. Por sua
vez, a etapa presencial esta alinhada com o modelo utilizado no PNMC, em que foram mantidos encontros realizados
tanto pelo FBMC quanto pela Il CNMA e que tinham como objetivos receber contribuicdes dos diversos setores que se
relacionavam ao tema de mudancas climaticas e aprofundar os topicos do questionario orientador.

14. No endereco eletronico diplomaciapublica.itamaraty.gov.br/consultaclima, os participantes acessavam o formulério
e os documentos relacionados ao processo de consulta. O site esta desativado.

15. O formulario solicitava informagdes como nome, e-mail, se a participagao era individual ou em representagao de
uma organizagao e, nesse caso, CNPJ, cargo ou funcéo e setor de atuacdo (academia, setor empresarial, setor pablico
e terceiro setor).

16. No momento de realizacdo das consultas a sociedade, a UNFCCC ainda ndo havia definido que as metas seriam
submetidas a cada cinco anos.


http://diplomaciapublica.itamaraty.gov.br/consultaclima

Experiéncias participativas na definicdo de metas climaticas no Brasil 191

No bloco de meios de implementagao, a primeira pergunta fazia referéncia
ao principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, ao afirmar que
o cumprimento dos compromissos assumidos pelos paises em desenvolvimento
dependeria do cumprimento efetivo dos compromissos assumidos pelos paises
desenvolvidos no que se referia a recursos financeiros e transferéncia de tecnologia,
e que seria levado em conta o fato de que o desenvolvimento econdmico e social e
a erradicagio da pobreza sao as prioridades primordiais e absolutas dos paises em
desenvolvimento. Nesse sentido, as alternativas perguntavam sobre quais as obrigacoes
dos paises em desenvolvimento em relagao as mudangas climdticas, relacionando-as
com a erradicagao da pobreza e o desenvolvimento econémico e social. A segunda
pergunta referia-se a dependéncia ou a auséncia de dependéncia, por parte do Brasil,
de aportes internacionais para a implementagio de sua contribuicio nacional ao novo
acordo. J4 a terceira pergunta tratava da cooperagao com outros paises em desenvol-
vimento, se essa acao deveria ser um compromisso, ou apenas voluntdria, se o apoio
deveria estar condicionado a prestagio de apoio por parte dos paises desenvolvidos
ou se o Brasil deveria concentrar seus recursos na implementagio da contribuigao
nacional, sem assumir compromissos com outros paises em desenvolvimento.
O ultimo campo do formuldrio questionava sobre qual critério geral deveria ser
observado de modo transversal na definicio da contribui¢io brasileira ao novo
acordo em relagdo ao grau de esfor¢o dos demais paises e solicitava comentdrios
sobre premissas e principios gerais que deveriam orientar a contribuigao do Brasil."”

No tocante a mitigagao, as respostas ao questiondrio indicavam que o Brasil
precisava apresentar metas mais ambiciosas que as de 2009, devendo expandir as
agoes a outros setores para além de florestas e do uso da terra. Também indicavam
que, quando trazida a tona a questdo do crescimento econdémico, o Brasil deveria
reduzir as emissoes sem criar barreiras ao desenvolvimento e que beneficios coletivos
advindos da reducio de emissoes superariam perdas econdmicas em alguns setores.

A respeito da adaptacio, bloco de maior convergéncia das respostas, as contri-
buigoes direcionavam para a criagio de um Plano Nacional de Adaptagao (PNA) e
apontavam dreas de preocupacio, tanto geograficas quanto de setores econdmicos
e de segmento social, como desastres ambientais e eventos extremos, gestao e segu-
ranca hidrica e seguranca alimentar e nutricional.

Em meios de implementacio, as respostas convergiram para a necessidade de
acesso a recursos financeiros e tecnologia pelos paises em desenvolvimento, para
viabilizar as a¢des de mitigagdo e adaptagdo e para que as agoes de combate as
mudangas climdticas estejam relacionadas ao desenvolvimento econémico e social,
e apoiam a¢des no Ambito da cooperagao Sul-Sul, no caso de o Brasil ter recursos
disponiveis e condicoes para tal.

17.Além do questionario, os interessados podiam enviar propostas adicionais para o e-mail consultaclima@itamaraty.gov.br.
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No questiondrio, também havia a seguinte pergunta aberta: “H4 aloum
q g g g
critério geral que deve ser observado de modo transversal na defini¢ao da contri-
buigao brasileira ao novo acordo sob a conven¢ao em relagao ao grau de esforco
dos demais paises? Qual? Comente as premissas e os principios gerais que devem
orientar a contribui¢ao do Brasil ao novo acordo”.

As respostas indicaram que a contribui¢o brasileira deveria se fundamentar
nos pilares social, econdmico e ambiental do desenvolvimento sustentdvel e refor-
caram a necessidade de manutenciao do principio das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas. Segundo o relatério final:

Nesse contexto, alguns participantes ressaltaram que a distribui¢io do esforco
global de mitigagdao deve manter a perspectiva histérica de responsabilizagao dos
paises desenvolvidos, a0 mesmo tempo em que caberia ao Brasil, junto a outros
grandes paises em desenvolvimento, assumir contribuigées mais ambiciosas do que
os demais paises em desenvolvimento (Brasil, 2015a, p. 12).

Embora nao haja grandes variagoes nas respostas, o relatério aponta algumas
divergéncias, a depender do tema e do setor da sociedade. A principal estd nos
papéis de mercado e em outros instrumentos de precificagio de carbono, em que
se dividem respostas que direcionam a agao brasileira a oposi¢ao aos instrumentos,
alegando impactos negativos e falta de integridade ambiental, e outras que ressal-
tam a importancia da precificacio e indicam que o Brasil deveria assumir postura
proativa nas negociagoes.

Na segunda fase da consulta, os resultados contidos no relatério preliminar,
publicado apds a primeira fase, foram discutidos. Inicialmente o formuldrio foi
reaberto para, nessa oportunidade, receber comentarios dos participantes, entre os
dias 25 de agosto e 23 de novembro. Em seguida, foram realizadas reuniées pre-
senciais nos dias de 8 a 12 de setembro de 2014, no Paldcio Itamaraty, eventos que
foram transmitidos pelo canal do MRE no YouTube. Apés uma primeira reuniao
conjunta, a etapa presencial foi segmentada por setores da sociedade civil (terceiro
setor, academia, setor publico e setor empresarial) e por tema (adaptacio e satude
publica, energia, industria, transportes e cidades, agricultura, florestas e uso da
terra). No total, estiveram presentes em pelo menos uma reuniio cerca de oitenta
participantes, sendo 64 em representagio de organiza¢des nio governamentais,
entidades federais ou estaduais e do setor privado.

O documento Participagio da Sociedade Civil no processo de preparagio da con-
tribuicdo nacionalmente determinada do Brasil ao novo acordo sob a Convengdo-Quadro
das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima: relatorio final (Brasil, 2015a), publicado
em abril de 2015, sintetizou os didlogos com a sociedade civil e serviu como subsidio
a elaboragao da iNDC brasileira. Segundo o documento, as respostas obtidas no
questiondrio, bem como as contribuigées recebidas por e-mail e presencialmente nao
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foram interpretadas estatisticamente, assim como nao havia diferenca para contribui-
¢oes individuais ou em representagao a entidades.

Na iNDC apresentada pelo Brasil durante a COP21, o pais se comprometeu
a reduzir as emissoes de gases de efeito estufa em 37% abaixo dos niveis de 2005 até
2025 e indicou uma contribuigio subsequente de reduzir as emissoes de gases de efeito
estufa em 43% abaixo dos niveis de 2005 até 2030."® Para além das metas de mitigacao,
a INDC brasileira apresenta agoes de adaptagao, contidas no PNA,"” que incluem a
implementacio de um sistema de gestao de conhecimento, a promogao de pesquisa
e desenvolvimento de tecnologias para adaptagio e o desenvolvimento de processos e
ferramentas em apoio as estratégias de adaptagio, de maneira a gerir as vulnerabilidades
e os riscos decorrentes das mudancas climdticas. Na se¢ao de meios de implementagio,
¢ informado que, para se atingir as metas de mitigago, ndo seriam necessdrios mecanis-
mos financeiros da convengio ou provenientes de outras modalidades de cooperagio
internacional, mas que o Brasil estava aberto a receber auxilio dos paises desenvolvidos,
de maneira a avangar em beneficios globais.

Para além dos compromissos esperados no 4mbito do Acordo de Paris, o
documento que contém a iINDC brasileira menciona medidas setoriais adicionais
que o Brasil pretende adotar e que sio compativeis com a meta de 2 °C estabele-
cida pelo acordo: aumentar a participagio de biocombustiveis na matriz energética
brasileira para aproximadamente 18% até 2030; fortalecer politicas com vistas a
alcangar, na Amazonia brasileira, o desmatamento ilegal zero até 2030 e compen-
sar as emissoes de gases de efeito estufa da supressao legal da vegetagao até 2030;
restaurar e reflorestar cerca de 12 milhées de hectares de florestas até 2030; atingir
45% das energias renovdveis na matriz energética até¢ 2030; e fortalecer o Plano
de Agricultura de Baixa Emissao de Carbono, com restauragao de 15 milhées de
hectares de pastagens degradadas até 2030.

18. Além das consultas a sociedade organizada pelo MRE, a formulagdo da iNDC brasileira também foi subsidiada
por outros processos e estudos. Segundo o documento Fundamentos para a Elaboracdo da Pretendida Contribuicdo
Nacionalmente Determinada (iNDC) do Brasil no contexto do Acordo de Paris sob a UNFCCC, "a quantificagdo da
contribuicao baseou-se em consultas politicas, conduzidas pela entédo ministra do Meio Ambiente, Izabella Teixeira,
com ministérios envolvidos no tema, representantes da sociedade civil e do setor privado” (Brasil, 2014, p. 2). Ademais,
foram consultados estudos de emissdes de gases de efeito estufa conduzidos pela GeoConsult e Climate Analytics,
Empresa de Pesquisa Energética (EPE); pelo projeto REDD-PAC, elaborado pelo Inpe, pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), pelo International Institute for Applied System Analysis (IIASA), pelo United Nations Envi-
ronment Program, World Conservation Monitoring Centre (Unep-WCMC); por estimativas elaboradas pela Industria
Brasileira de Arvores (IBA); e como estudos auxiliares, parte de alguns cendrios de emisses de gases de efeito estufa e
impacto econdmico e social, tais como o Estudo |ES-Brasil, conduzido pelo Férum Brasileiro de Mudangas Climéaticas
e COPPE/UFRJ e o Estudo Opcdes de Mitigacéo, conduzido pelo MCTI e COPPE/UFRJ, além de cendrios socioecondmicos
elaborados pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Também foram consideradas acoes
politicas bilaterais sobre mudancas climaticas firmadas entre Brasil e China, Estados Unidos, Alemanha e Noruega, além
das acGes coordenadas no dmbito do BASIC (Brasil, Africa do Sul, India e China).

19. O PNA foi instituido pela Portaria n® 150, de 10 de maio de 2016, pela entao ministra do Meio Ambiente, Izabella
Teixeira. No momento do antncio da iNDC brasileira, o PNA estava em fase final de elaboracao.
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O texto menciona ainda outras a¢des no especificas que o governo brasileiro
s . - _
pretende adotar como endosso & meta brasileira: promogio de novos padrées de
tecnologias limpas e amplia¢ao de medidas de eficiéncia energética e de infraestru-
tura de baixo carbono no setor industrial; promogao de melhorias na infraestrutura
de transportes; e expansdo do uso doméstico de energia nao féssil, para além da
hidrica, com aumento da participacio do uso de energias solar, edlica e de biomassa
e ampliacdo da escala de sistemas de manejo sustentdvel de florestas nativas.

A NDC brasileira foi apresentada em setembro de 2015 durante a Ctpula das
Nagoes Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentdvel nos Estados Unidos (Brasil,
2015b). Segundo o documento Fundamentos para a elaboragdo da Pretendida Contri-
buicdo Nacionalmente Determinada (iNDC) do Brasil no contexto do Acordo de Paris
sob a UNFCCC, a Consulta Clima permitiu a identificacio de dreas de convergéncia
para o escopo e as modalidades da contribui¢io brasileira e, dessa maneira, subsidiou
o processo decisério de preparacio da iNDC (Brasil, 2014).

5 ANALISE COMPARADA DAS CONSULTAS

A literatura sobre participagio social aponta que, ao se instituirem mecanismos
participativos para a elaboragio e a implementagio de politicas publicas, fomenta-se
a legitimidade dessas politicas, uma vez que se promove a autodeterminagio dos
cidadaos e se fortalece o sistema democrdtico, independentemente dos resulta-
dos alcangados (Pateman, 1970; Lavalle, 2011). No entanto, a avaliacao desses
mecanismos ¢ igualmente importante, pois permite identificar seus limites e suas
potencialidades, contribuindo para seu aperfeicoamento e evitando formas de
participagio simbdlicas.

Com o objetivo de encontrar similaridades e diferencas, de avaliar a evolugao
da participacio e de analisar o papel desempenhado pelos cidadaos e pela sociedade
civil na elaboracio das politicas climdticas, procede-se a andlise comparada dos
dois processos consultivos.

Inicialmente, salienta-se que os contextos nos quais os processos consultivos
ocorrem diferem drasticamente. Organizada em 2008, as consultas ao PNMC
acontecem em um momento de ascensio da agenda de mudangas climdticas no ce-
ndrio internacional. No ano anterior, o Painel Intergovernamental sobre Mudangas
Climdticas (IPCC) havia publicado relatério que apontava a necessidade urgente
de redugio significativa de emissoes de gases de efeito estufa, que preocuparam
a comunidade internacional e influenciaram as discussoes acerca do futuro acordo a
substituir o Protocolo de Kyoto enquanto instrumento de governanga multilateral
do clima (IPCC, 2007). A meta de mitiga¢io expressa no PNMC e apresentada ao
contexto internacional foi feita de forma voluntdria, dado o histérico de emissoes
brasileiras e a classificacio do pais enquanto emergente. Jd em 2014, quando ocorreu a



Experiéncias participativas na definicdo de metas climaticas no Brasil 195

Consulta Clima, a prépria viabilidade do Acordo de Paris estava ameacada, tendo em
vista o fracasso das discussoes de Copenhague por tensoes entre paises desenvolvidos
e em desenvolvimento. Nesse contexto, as discussoes tinham como objetivo garantir
a universalidade dos compromissos acordados e a flexibilidade das metas, observadas
as realidades nacionais, o que foi garantido pelo mecanismo das NDCs. Assim, a
realizagio da consulta faz parte do compromisso brasileiro com o fortalecimento das
discussdes do modelo do novo acordo e com o aumento da ambicao internacional.

As duas consultas também diferem no Ambito da organizagao. A consulta ao
PNMC foi empreendida pelo MMA, que ja tinha experiéncia prévia na organi-
zagao de processos consultivos, e pelo FBMC, 6rgao que realizava, desde o inicio
da década, a interlocugao entre governo e sociedade civil para temas de mudangas
climdticas. Por sua vez, a Consulta Clima foi empreendida pelo MRE, estrutura
tradicionalmente classificada como insulada das demais esferas governamentais e da
sociedade, tendo sido a Consulta Clima o processo inaugural no qual a sociedade
foi convidada a contribuir para elaboracio de temas de politica externa.

Do ponto de vista da metodologia aplicada para o desenvolvimento das consultas,
embora os negociadores tenham declarado que a consulta de 2008 embasa a consulta
de 2014, hd importantes diferengas. O processo para o PNMC foi notadamente mais
amplo, tendo ocorrido com maior descentralizacio gragas as etapas municipais e
estaduais da III CNMA, que contou com a participacdo de milhares de cidadios,
e mais democritico, haja vista que os representantes sio eleitos, e as proposigoes a
serem encaminhadas sao votadas. A capilaridade também foi conquistada pela reali-
zagao dos didlogos setoriais por parte do FBMC, ocorridos em diversas cidades. Jd a
Consulta Clima aconteceu em um momento de acesso mais facilitado a internet, o que
viabilizou a participagdo de cidadaos, seja mediante os formuldrios disponibilizados,
seja pela possibilidade de contribuigio via correio eletrénico ou de acompanhamento
das reunides que foram transmitidas ao vivo, jd que ndo havia financiamento para
deslocamentos. Entretanto, essas facilidades ndo ampliaram numericamente a par-
ticipagao que, quando comparada a consulta anterior, ¢ significativamente menor.

A partir da andlise das consultas a luz do Democracy Cube de Fung (20006),
observa-se que a consulta publica a0 PNMC contempla os pilares da inclusio e da
legitimidade, ainda que nao existam evidéncias concretas quanto a sua efetividade.
Na primeira dimensao, a da participa¢io, considera-se que houve ampla participagao,
jé que, na III Conferéncia, havia abertura total aos cidadaos, embora também tenha
havido elei¢ao de delegados para algumas fungées e participagio aberta por motivagio,
no caso dos féruns realizados pelo FBMC. Sobre a segunda dimensao, a da interagao
entre os participantes e delibera¢ao, entende-se que houve desde a expressao individual
de preferéncias, com a submissio de propostas da III Conferéncia, a deliberacao por
meio da construgao de consensos na etapa nacional. Acerca da terceira dimensio,
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nao se pode avaliar completamente a efetividade, uma vez que nao hd informagoes,
nos documentos oficiais, sobre as pretensoes do governo ao realizar a consulta, nio
sendo possivel medir os resultados esperados. De todo modo, o resultado do processo
consultivo — o PNMC — foi incorporado a meta voluntdria do Brasil apresentada na
COP15, o que angariou destaque internacional ao pais.

A consulta para subsidiar a elabora¢io da NDC brasileira também atende ao
pilar da legitimidade, enquanto responde parcialmente aos pilares de participagio e
efetividade. Sobre a primeira dimensdo, embora a participagao tenha sido aberta a
todos os interessados, a baixa adesao, principalmente quando comparada a consulta
anterior, evidencia que houve obstdculos, sejam eles referentes a divulgagio do
processo consultivo, ao acesso 2 internet ou ao deslocamento a Brasilia, local onde
ocorreram as etapas presenciais. No tocante 4 segunda dimensao, a possibilidade de
envio de propostas por e-mail e a livre manifestagio na etapa presencial garantem
a livre expressio dos participantes, conferindo legitimidade a consulta. A respeito
da terceira dimensao, o fato de a consulta ter sido realizada apenas para subsidiar a
elaboragio da NDC brasileira, tendo o governo salientado que as preferéncias dos
participantes nio necessariamente seriam traduzidas nas metas brasileiras, faz com
que os resultados esperados tenham sido atingidos. Por outro lado, questiona-se se
esse proposito para a consulta nio a enquadraria em uma participagao simbdlica,
sem impactos reais.

O quadro 1 sintetiza a comparagio entre os dois casos.

QUADRO 1
Comparacao entre os dois casos

Consultas a sociedade para subsidiar a elabo-

Andlise comparada das consultas

Contexto

Escopo de temas

dora da consulta

Participantes

Instrumentos utilizados

Interagao

Instituicdo organizadora e realiza-

Consulta pUblica ao PNMC

Ascensdo da agenda climatica no
cendrio internacional

Consulta organizada para subsidiar a
criagdo de uma norma interna sobre
as metas de mitigacdo, que foram
apresentadas como metas voluntarias
durante a COP15

MMA e FBMC

Participacao ampla (permitida a todos

os cidaddos); mais de 100 mil contribui-

cdes individuais

Il Conferéncia Nacional e foruns temati-

cos do FBMC

Livre expressdo de preferéncias e delibera-
¢éo de propostas

racao da NDC brasileira ao Acordo de Paris

Elaboracdo de um novo acordo sobre a
governanca climatica

Consulta organizada para subsidiar a elabora-
¢do da contribuicdo brasileira

MRE

Participacdo ampla (permitida a todos os cida-
ddos); cerca de duzentas contribuicdes online
e oitenta participagdes presenciais

Formuldrios online, e-mail disponibilizado para
0 envio de sugestdes e reunides presenciais

Livre expresséo de preferéncias

Elaboracdo dos autores.




Experiéncias participativas na definicdo de metas climaticas no Brasil 197

Nesse sentido, com base nos casos analisados, considera-se que os instrumen-
tos participativos para elaboragao de metas climdticas utilizados pelo Brasil variam
significativamente a depender da institui¢ao que os organiza. O MMA, que possui
experiéncia na organizacio de consultas, e o FBMC, composto pelo governo e pela
sociedade civil, estabeleceram mecanismos mais amplos e complexos e garantiram
ampla participagdo. J4 o MRE, caracterizado como insulado da sociedade, nao
possuindo experiéncias prévias na condugio de consultas, enfrentou dificuldades
em estabelecer contato com a sociedade. Para os dois casos, nao hd sinalizacao,
por parte do governo brasileiro, sobre os resultados esperados com a realizacio das
consultas, além do objetivo intrinseco a participagao de angariar legitimidade as
politicas em elaboragao e implementagao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou analisar como a participaco social ¢ mobilizada na formulagio
das metas climdticas brasileiras, com foco nas varia¢des quanto a forma e ao grau
de abertura dos processos participativos.

Os Jogos de dois niveis (Putnam, 2010) iluminam a dinAmica entre as con-
sultas puablicas e a autoridade negociadora nacional no ambito das negociagoes
internacionais do clima. No primeiro caso, a consulta empreendida e o préprio
PNMC sugerem uma dimensao mais voluntdria e autbnoma, cujo objetivo era
organizar a sociedade civil, conferir legitimidade as agoes do Executivo brasileiro
e emitir sinais de contribui¢ao do pais & agenda climdtica, projetando o arrojado
compromisso do Brasil principalmente junto aos paises desenvolvidos. Esse processo
culminou nas metas voluntdrias anunciadas pelo Brasil na COP15.

No caso da consulta do MRE, hd uma sinalizacio de uma autoridade in-
ternacional para que a consulta seja executada, embora nao haja obrigatoriedade.
O MRE, a fim de fortalecer a posi¢ao negociadora doméstica e angariar legitimidade
a0 Ambito doméstico e internacional, realiza a consulta, embora nao haja resultados
esperados com sua realizaco.

Esta pesquisa possui algumas limitagoes que devem ser consideradas na inter-
pretagio dos resultados. A primeira refere-se ao acesso incompleto a documentos e
registros das participacoes nas consultas, que dificultaram a andlise abrangente dos
processos participativos. A segunda limitagio diz respeito a auséncia de ferramentas
comparativas capazes de dar conta das especificidades dos mecanismos analisados.
Embora o modelo Democracy Cube, de Fung (2000), oferega importantes contribui-
¢Oes para a avaliagdo de iniciativas, considera-se que as trés dimensoes nao atendem
completamente a complexidade e & heterogeneidade dos arranjos observados no
contexto brasileiro. Apesar dessas limitagdes, considera-se que a discussao aqui
empreendida pode contribuir para investigagdes futuras sobre participagio social
e mudanca do clima.
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