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4.1. O Brasil na Politica Global do Clima — Cooperacéao e Conflito

Introducéao

O titulo deste sub-capitulo remete a uma visdo mais ampla da politica climatica do que aquela que tem
prevalecido no campo de estudos das rela¢des internacionais no Brasil, porém, esta em sintonia com a
producdo mais recente entre estudiosos do campo, que tém focado a questdo da mudanca global do
clima para além do regime internacional (Okereke et al., 2009).

Estudos recentes tém discutido o complexo do regime do clima (Victor, 2010; Keohane, e Victor,
2010), governanca global do clima (Okereke et al,. 2009; Bulkeley e Newell, 2010; Biermann et al
2010), governanca transnacional, ou o complexo transnacional do regime do clima (Andonova et al.
2009, Abbott 2011), governanca policéntrica (Ostrom 2010). Gupta (2010) discute a complexidade da
definicdo de mudanca do clima, que na sua perspectiva, transforma-se de uma questdo ambiental numa
questdo de desenvolvimento, e aponta a tendéncia de envolvimento de atores sociais diferentes na
discusséo, o uso de mecanismos de mercado e a crescente busca de solugdes alternativas no regime, ou
fora dele (Gupta, 2010).

Como ponto de partida, tomamos o campo de estudos das relac6es internacionais no Brasil e a questdo
da mudanca global do clima, a partir da perspectiva dos estudiosos dessa area académica. Um primeiro
levantamento da literatura (livros e artigos), bem como dissertacdes e teses, reflete uma perspectiva
majoritariamente centrada nas negociacgdes internacionais no ambito das Nacbes Unidas (Viola, 2002,
Capobianco, 2010; Vargas, 2008 etc), com algumas vozes dissonantes mais recentes (Viola, 2009;
Viola 2010; Viola e Machado 2010), que tratam a questdo da politica do clima como global e multi-
setorial.

Nesse sentido, consideramos a politica global do clima como uma questdo que envolve atores estatais,
do mercado e da sociedade civil, tendo se tornado uma problematica central da politica mundial
contemporanea, que compreende relacdes inter-estatais, trasnacionais e transgovernamentais num
contexto de interdependéncia complexa e assimétrica (Keohane e Nye, 1989). Além disso, trata-se de
um tema multi-setorial, que ndo se restringe mais a dimensdo ambiental e perpassa as dimensfes
econémica e de seguranca. Consequentemente, 0 conceito mais abrangente para tratar as respostas e as
tentativas de lidar com esse problema é o de governanca global do clima.

4.1.2. A Estrutura do Sistema Internacional e a Politica Climatica.

Segundo as perspectivas usuais do campo de estudo das relagdes internacionais, a estrutura do sistema
internacional se define pela distribuicdo de poder entre estados nacionais (Waltz, 1979), o que significa
que os estados mais poderosos definem o jogo politico, entendido como uma arena em que a seguranga
predomina sobre todas as agendas e a sobrevivéncia depende de que o equilibrio de poder seja mantido
num sistema sem autoridade acima dos estados nacionais. Disso decorre a grande dificuldade de
cooperacdo e de acdo coletiva; cada estado cuida dos seus proprios interesses e prefere maximizar seus
ganhos imediatos a cooperar por ganhos mutuos ou pelo bem coletivo.

Contudo, partimos do pressuposto de que houve um aprofundamento da interdependéncia complexa
(Keohane e Nye 1989), tanto do ponto de vista econdbmico como climatico, com o aumento da
dependéncia mltua entre os atores do sistema e da sensibilidade e vulnerabilidade de cada um deles a
eventos externos. Isso torna as fronteiras mais fluidas e fica mais dificil de separar as arenas doméstica
e internacional.

Na politica mundial contemporanea, existe um duplo processo de transicéo e dispersdo de poder (Nye
2010): de um lado, emergem novos poderes estatais como China, India ou Brasil, o que significa uma
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mudanca na estrutura internacional. Do outro lado, atores ndo-estatais passam a ter mais poder e dividir
a arena politica com estados. Dessa forma, outros atores, como corporacfes e organizacdes da
sociedade civil, tém papel importante, além disso, o mercado, a economia e a seguranca climatico-
energética possuem peso fundamental.

Para Viola e Leis (2007, pp. 48-55), o sistema internacional pds 1989 é o sistema de hegemonia das
democracias de mercado, com as caracteristicas marcantes de fortes interesses comuns entre as
democracias de mercado em relagdo a ameacas percebidas, dentre elas a mudanca global do clima e o
terrorismo, o0 aumento da importancia dos fluxos transnacionais fora do controle do Estado nacional
devido a intensidade da globalizacdo e da expanséo de regimes democréaticos, e a composic¢ao do polo
central pelas democracias de mercado consolidadas.

A economia-politica global do clima entrelagca processos politicos e econémicos, que envolvem 0s
padroes globais de producdo e consumo, seguranca energética, interesses de estados, corporacdes e
consumidores, interligando as dimensdes micro e macro da vida social. Além disso, 0 aumento do
nimero de eventos climaticos extremos e o risco de mudangas climaticas catastroficas transformam a
questdo também numa ameaca a seguranca global. Isso torna a mudanca global do clima um dos
maiores desafios contemporaneos, comparavel a ameaca nuclear durante a guerra fria (Viola, 2009)
com a diferenca de que as solu¢des da questdo climatica implicam mudancas em mudltiplas escalas e
niveis da sociedade global.

4.1.2.1 Cooperacgao e conflito no Sistema Internacional: as interacdes
entre seguranca Internacional, economia global e mudanca do clima.

No que diz respeito a interacdo entre economia global e mudanca do clima, ja as primeiras pesquisas
realizadas sobre o aquecimento global tiveram como contexto a relacdo entre atividade econdmica e
seus reflexos no meio ambiente, mesmo que tenha sido no chamado paradigma da sustentabilidade
fraca (Ribeiro, 2011, p. 23). Viola (2009, p. 3) considera que a questdo climéatica ndo deve ser pensada
sem se levar esta interacdo em conta, e, além disso, aponta que ela deve ser vista como um dos maiores
desafios econdmicos contemporaneos por envolver mudancas profundas na matriz energética na
economia global. H& que se considerar ainda que 0s chamados paises-emergentes continuam
expandindo suas economias, demandando mais energia, 0 que tende a aumentar suas emissdes de gases
de efeito estufa.

Ribeiro (2011, pp. 41-67) descreve estas interacdes a partir das alteracbes do modo de producéo, da
forma de intervencdo do Estado na economia e a influéncia que dinamicas econdmicas, como 0
surgimento do neoliberalismo e a crise da divida externa, podem ter sobre a agenda ambiental e na
escolha de solucdes, como foi o caso da escolha de mecanismos de mercado nas décadas de 1980 e
1990.

Especificamente sobre a influéncia que dindmicas econdmicas podem exercer sobre a agenda para
clima, podem ser destacados dois prismas (Ribeiro, op. cit.): o primeiro aponta a preponderancia da
reflexdo econémica sobre a questdo da mudanga global do clima com carater limitador, medida tanto
em impactos quantificados sobre o PIB como pela limitacdo da atuacdo do Estado na economia, em
opcOes politicas ou em termos de inser¢cdo no sistema internacional. Um exemplo destacado é a
subordinagdo da agenda politica energética e climatica a questdes financeiras e de comércio nas
negociacdes do G-20 (Ribeiro, 2011, p. 11).

O segundo aborda a interacdo da reflexdo econdmica como oportunidade para promover
transformacgdes em grande escala, exemplificada pela crise financeira de 2008, ou como a¢do com
externalidade positiva para a questdo climatica, que pode ocorrer desde a alteracdo das formas de
producdo e em padrBes de consumo, na utilizagdo de instrumentos econdmicos — taxas, tarifas,
subsidios, certificados de emissdes, entre outros — ou nos padrdes de producdo de energia, tanto em
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diversificacdo de fontes de geracdo, quanto na alteracdo na demanda por energia, com reflexos diretos
na composicao da matriz energética nacional.

Uma das questBes que se coloca quando do debate sobre a relagdo entre comércio e aquecimento global
consiste no possivel impacto que uma politica nacional de mudanca climatica pode ter na
competitividade das industrias. Muitas vezes, essas politicas podem alterar o preco relativo dos bens
comercializados e afetar as condi¢des prevalecentes no comércio internacional (WTO e UNEP, 2009,
p. 90). A preocupagdo quanto a competitividade das empresas consiste em um dos principais obstaculos
a imposicdo de limites obrigatorios na emissao de gases de efeito estufa.

Limitar a emisséo de gases de efeito estufa — seja na forma de regulamento, taxa de carbono ou cap and
trade system — pode impor custos adicionais a producdo domestica, pois pode aumentar o custo da
producéo no curto prazo, o0 que, por sua vez, pode elevar o prego aos consumidores, diminuir as vendas
e provocar a migracao de empregos e processos produtivos para paises que ndo o fizerem.

Assim, além da diminuicdo da oferta de trabalho no pais, essas medidas poderiam contribuir para a
criacdo de paraisos de poluicdo, o que colocaria em xeque a eficiéncia da iniciativa de paises isolados.
Em parte, essa tendéncia se verificou entre 1990 e 2000 na China e na ultima década na india com o
gigantesco volume de investimentos americanos, japoneses e europeus, com ressalva para a dindmica
de migracdo de postos de trabalho, que responde também a outras influéncias, como desempenho
econémico e mudancas tecnoldgicas.

Contudo, na maioria das situacdes, no médio e longo prazo as empresas que diminuem a intensidade de
carbono de seus processos produtivos tendem a aumentar a competitividade porque internalizam
tecnologias de ponta, que favorecem a produtividade sistémica dentro da empresa. A mesma tendéncia
ndo se verifica necessariamente na producdo de novas oportunidades de emprego (Giddens, 2009).

Na medida em que a Convencdo-Quadro das Nacgdes Unidas para Mudanca do Clima (CQNUMC)
reflete o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, prevalece um comprometimento
assimétrico por parte dos Estados em reduzir as emissdes de gases de efeito estufa. Os diferentes niveis
de comprometimento entre os Estados e o impacto das politicas de mitigacdo dos gases de efeito estufa
na competitividade econdmica das empresas justificaram, por exemplo, a ndo adesdo dos Estados
Unidos ao Protocolo de Quioto.

Dessa forma, parece que, enquanto ndo houver um comprometimento internacional capaz de envolver
todos ou quase todos o0s paises que sdo emissores significativos, ou que tém potencial de converter-se
em emissores significativos, ndo havera incentivo suficiente para os paises se comprometerem com
uma politica efetiva de contencdo da mudanca climatica. As preocupacdes relacionadas a
competitividade impedem, muitas vezes, a adog¢ao desse compromisso internacional.

Ao incluir consideracdes de seguranca nas discussdes sobre a economia-politica do clima, a questdo, do
ponto de vista da governanga, se torna ainda mais complexa. Para Ribeiro (2011, pp. 35-40), houve
uma revisao do conceito no sistema internacional a partir da redefinicdo da configuracdo de poder pos-
guerra fria e da alteracdo de percepcdo sobre a natureza das ameacas. Para Viola e Machado Filho
(2010, p. 22), as dimensdes econémicas e de seguranca climética tém grandes impactos nas decisdes de
cunho ambiental. Viola (2009, p. 15) define o conceito de seguranca climatica como a manutencao da
estabilidade relativa do clima global, o que leva a preponderéncia de escolha sobre agdes de mitigacdo
sobre agdes de adaptacao.

Para descrever a interacdo entre o conceito de seguranca internacional e mudanca climatica, Ribeiro
(op. cit.) leva em consideragdo os impactos potenciais de uma ruptura climatica global, a relagdo entre
as ameacas e 0s impactos desta ruptura e a capacidade de resposta de aparatos nacionais de seguranga e
culturais, o que traz a tona a noc¢éo de vulnerabilidade a mudanca climatica medida pelo IPCC.

Por este enfoque, a mudanca global do clima tem um viés de seguranca claro, mas que perpassa
diversas definicbes de seguranca discutidas no pos-guerra fria, como seguranca ambiental definida
como a manutencdo de sistemas ambientais, seguranca sobre recursos, em relagdo a competicdo sobre
recursos escassos, seguranca energética, entendida como identificacdo e manutencao do acesso a fontes
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de energia para garantir a continuagdo de atividades econdmicas e militares, e seguranga bioldgica,
como a garantia das condi¢Ges de manutencéo e estabilidade de sistemas bioldgicos criticos.

O tratamento desta interacdo, todavia, ndo acontece como em outros temas também com carater de
seguranca bem definido, como a questdo nuclear, seja em termos energéticos ou no uso de armamentos,
pois a percepcao sobre 0s riscos ndo é uniforme e os impactos se apresentam em um horizonte temporal
mais longo do que os custos de acao para evita-los.

Uma ressalva deve ser feita com relacdo a securitizagdo do tema: enquanto é verdade que a dimenséao
de seguranca climatica reforca sua importancia e centralidade na agenda politica, ha sempre o risco de
militarizacdo e de medidas de excegdo tomadas em nome da manutencdo da seguranga, ou seja, formas
ndo-democraticas de acao politica. 1sso ndo tem ocorrido, porém a discussdo e problematizacdo dessa
dimensdo da seguranca climética sdo importantes academicamente e como balizadores das decisGes
politicas.

4.1.2.2. Os Atores Relevantes do Sistema Internacional na Dimensao
Climatica

Definir quais e quem sdo os atores relevantes na politica global do clima ndo é uma tarefa
incontroversa. No Brasil, tende-se a enfatizar o papel de paises e bloco negociadores no ambito da
CQNUMC (Vargas, 2008; Silva, 2009; Barros-Platiau, 2010). Outros estudiosos destacam os atores
internacionais de acordo com sua participagdo nas emissdes globais (Viola, 2009 e Viola, 2010), ou
analisam o papel de atores ndo-estatais como as Organiza¢fes Nao-governamentais — ONGs (Russar,
2008).

No periodo de negociacdo da CQNUMC havia quatro coalizdes principais (Viola, 2005, pp. 193-194):

e Unido Europeia, composta entdo por 15 paises;

e Grupo Guarda-Chuva, composto por paises continentais com alta intensidade de carbono por
habitante e média por unidade de PIB (EUA, Canada e Australia), por paises desenvolvidos
com média intensidade de carbono por habitante e com dificuldade em diminuir as emissfes
por motivos diversos, como baixa responsabilidade global da opinido publica (Japdo, Nova
Zelandia e Noruega, Suica e Islandia) e paises industrializados ex-comunistas (Russia, Bielo-
Russia, Bulgaria, Roménia);

e G77/China, composto por paises grandes com proporcdo relevante nas emissdes globais
(Brasil, China, india, Indonésia e Africa do Sul), paises da Organizacdo de Paises
Exportadores de Petroleo (Arabia Saudita, Kuwait, Iraque, Ird, Emirados Arabes Unidos,
Libia, Argélia, Nigéria, Venezuela, Equador e Indonésia), e paises receptivos ao
compromisso de reducdo da taxa de crescimento futuro de emissdes (Coréia do Sul,
Singapura, Argentina, Uruguai, Chile e Costa Rica);

e Alianca de Pequenos Estados-ilha (AOSIS/SIDS), coalizdo composta por pequenos Estados-
ilha em desenvolvimento.

Do ponto de vista das emissGes globais de gases de efeito estufa, sdo considerados treze atores mais
relevantes na dimensdo climatica, responsaveis por mais de 80% das emissdes globais e divididos em
dois grupos: as grandes poténcias climaticas — EUA, China e Unido Européia (27 paises),
responsaveis por quase 60% das emissdes globais e pecas-chave para qualquer negociacdo sobre o
tema; e as poténcias climaticas médias — India, RUssia, Brasil, Indonésia, Japdo, México, Canada,
Africa do Sul, Coréia do Sul e Aréabia Saudita, responsaveis por quase 25% das emissdes globais (Viola
2009; Viola, 2010; Viola e Machado Filho, 2010).

Viola e Machado Filho (2010, pp. 8-10) destacam que o Brasil tem um perfil de emissdes inusitado em
relacdo aos demais paises de renda média ou alta, pois grande parte das emissfes (55%) ndo esta
relacionada ao perfil energético, mas ao desmatamento da Amazoénia e do Cerrado, uma vez que a
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matriz energética brasileira € pouco intensiva em carbono, exceto no referente ao transporte de carga
(Viola, 2010).

Vargas (2008, pp. 48-50) argumenta nesta mesma linha ao classificar o perfil brasileiro de emiss6es de
diferenciado: o perfil de geracdo de eletricidade é classificado como sui generis: enquanto o padrédo
global de emissdes se caracteriza pelo maior peso do uso de combustiveis fosseis e menor peso do uso
da terra, no Brasil ocorre 0 oposto.

A compreensdo sobre a atuagdo das ONGs e outros atores ndo estatais no debate nacional e
internacional sobre mudancas climaticas é relevante, pois eles participam ativamente do processo de
definicdo de politicas publicas sobre o tema, buscando influenciar os governos envolvidos neste
processo.

Estudo realizado pela Vitae Civilis (Russar, 2008) mapeou as instituicdes e féruns relacionados ao
tema de mudancas climéticas no Brasil. Ele afirma que o envolvimento de ONGs e movimentos sociais
com o tema das mudancas climéticas é recente e ressalta que as organiza¢Ges ambientais levaram
algum tempo para incorporar o tema em sua agenda de trabalho. A entrada em vigor do Protocolo de
Quioto em 2005 e a divulgacdo do Quarto Relatério de Avaliagdo do IPCC (Painel Intergovernamental
sobre Mudanca do Clima) em 2007 sdo apontados como fatores centrais para 0 aumento da
mobilizagdo da sociedade civil. Foram identificadas pelo menos 24 OSCs, entre ONGs e movimentos
sociais, atuantes nos debates nacionais e internacionais sobre mudancas climaticas.

O estudo destaca também a atuacdo do Grupo de Trabalho de Mudangas do Clima (GT Clima) e do
Observatorio do Clima - Rede Brasileira de Organizacdes Nao-Governamentais e Movimentos Sociais
em Mudangas Climaticas, duas redes que articulam diversas organizacfes em acGes e projetos comuns
relacionados ao tema de mudancas climéaticas. O Grupo de Trabalho de Mudancas do Clima (GT
Clima) foi criado no ambito do Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio
Ambiente e 0 Desenvolvimento (FBOMS). Ele retne hoje cerca de 40 organizagdes, que se encontram
periodicamente para discutir estratégias de pressdo sobre o governo brasileiro para que ele adote
politicas nacionais eficazes para mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas (Russar, 2008). Ja o
Observatorio do Clima é composto por 31 OSCs e atua na mesma direcdo, com o objetivo de contribuir
com a construcdo de politicas publicas na area climatica.

Um exemplo interessante que demonstra a influéncia exercida pelas ONGs no processo de construgéo
de um regime internacional sobre mudancas climéticas é a decisiva contribuicdo destes atores na
mudanca de posi¢do do Brasil sobre o tema de florestas. Carvalho (2010, p. 164) afirma que essa
mudanca foi influenciada pela conjuntura politica interna a partir de 2003, no qual as ONGs tiveram
importante papel. A autora destaca que a partir deste momento observa-se maior alcance da governanca
sobre o0 desmatamento, o Ministério do Meio Ambiente emerge como ator na discussao sobre florestas,
assim como surgem novos interesses internos que pressionam o Governo Federal a uma atitude mais
proativa em relacdo a inclusdo de florestas em pé no regime do clima.

Carvalho (2010, p. 177) destaca o trabalho de pressao exercido por ONGs nacionais e internacionais
para que o setor produtivo se mobilizasse contra o desmatamento. Ela cita a Morat6ria da Soja, um
compromisso de ndo comercializacdo da soja oriunda de areas desflorestadas apos julho de 2006. Na
mesma direcdo, Viola (2010) afirma que a atuagédo das grandes ONGs foi um dos fatores que explicam
a reducdo do desmatamento entre 2005 e 2009, devido a intensa campanha de conscientizacdo da
opinido publica e das empresas desenvolvida neste periodo. O autor afirma que "essa campanha teve
como um de seus resultados a moratdria da compra de soja proveniente da Amazonia e a moratdria da
compra de bois provenientes de areas desmatadas por parte dos grandes frigorificos".

Ainda em relagéo a discussao sobre florestas e mudancas climaticas, as ONGs néo s6 foram ativas em
nivel doméstico, mas também foram bastante atuantes nas discussfes internacionais sobre REDD
(Mecanismo de Reducdo das Emissdes provenientes de Desmatamento e Degradacao).

Carvalho (2010, p. 186) afirma que "desde 2003, um grupo formado por pesquisadores de ONGs e
cientistas comecou a publicar artigos e apresentar propostas em eventos paralelos nas COPs,
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ressaltando a necessidade de se tratar da questdo do desmatamento nos mecanismos de mitigacdo do
regime do clima”. Um exemplo interessante foi o Pacto Nacional pela Valorizagdo da Floresta e pelo
fim do desmatamento. Esta iniciativa foi lancada em 2007 e trouxe subsidios para que "organiza¢des
ndo governamentais norueguesas discutissem a contribuicdo de seu pais a reducdo dos desmatamentos
nos paises de floresta tropical, como Brasil, Indonésia e Congo" (Ramos, 2009 apud Carvalho, 2010).
Para além das ONGs, é importante destacar outros atores ndo estatais diretamente envolvidos no
processo de definicdo de politicas nacionais e internacionais sobre mudancas climéticas, como as
empresas nacionais e corporacgdes transnacionais. Viola (2010) afirma que em 2009 foram formadas
trés coalizGes empresariais com o objetivo de influenciar a politica climética brasileira. A "Alianca de
Empresas Brasileiras pelo Clima™ é bastante heterogénea (de um lado a cadeia produtiva do etanol que
é totalmente favoravel a descarbonizar a economia, e de outro o setor da bovinocultura de carne que é
bastante reticente) e demanda a reducdo do desmatamento na Amazénia e a utilizacdo de mecanismos
de mercado para evitar o desmatamento.

A segunda coalizdo apresentada por Viola € representada pela "Carta Aberta ao Brasil sobre Mudancas
Climéticas" e retune 22 empresas de capital nacional, lideradas pela Vale e com forte participagdo no
PIB. Ela tem como objetivo pressionar o governo para que ele assuma compromissos formais nas
negociacles climaticas, além de politicas domésticas eficientes para reducdo das emissdes. Por fim, a
"Coalizdo de Empresas pelo Clima” tem demandas similares a anterior, mas com mais profundidade e
precisao.

4.1.3. Arquitetura da Governanca Global do Clima

A partir da breve discussdo sobre as interacGes entre economia global, seguranca internacional e
mudanca climética e sobre os atores envolvidos, pode-se vislumbrar a complexidade do problema da
governanca global do clima. Inoue (2011) argumenta que o0 conceito de governanca € mais adequado
para tratar a questdo da mudanca global do clima do que o conceito de regime internacional por ser
mais abrangente e incorporar multiplas escalas, dimenses e atores.

Este argumento se baseia em Okereke et al (2009) e em Bulkeley e Newell (2010). Por defini¢do, um
regime internacional se refere a um tema especifico, ou issue area (Krasner, 1982), e o entendimento
atual sobre a problemética da mudanca do clima abrange varios temas, ou issue areas: Logo, é mais do
gue uma area tematica, por combinar e interligar questdes econémicas, energéticas, de seguranca e
ambientais em todos os niveis de organizacéo social, da escala global a local. Para analisar as formas
pelas quais os Estados e sociedades tentam agir em mitigacdo ou adaptacdo, devemos ir além da
perspectiva de regimes internacionais (traducéo livre Inoue, 2011)."

Bulkeley e Newell (2010, p.1) defendem que existe um duplo processo paradoxal de crescimento da
certeza cientifica sobre as causas e consequéncias da mudanca do clima e preocupacdo crescente de que
essa representa um problema “intratavel” (intractable) para governanga global. A complexidade do
problema se deve a trés fatores inter-relacionados. Primeiro, o envolvimento de multiplas escalas de
tomada de decisdo, segundo, o papel de atores estatais e ndo-estatais é fragmentado e intrincado,
terceiro, 0s processos que resultam em emissdes de gases de efeito estufa sdo profundamente
arraigados nos padrdes cotidianos de producdo e consumo (Bulkeley e Newell, 2010, p.2 apud Inoue
2011).

Neste sentido, consideramos a governanga global da mudanga do clima como um processo com
diversas camadas - ou conjunto de processos (Held et at.,, 1999 apud Inoue e Andrade, 2011) —
envolvendo multiplos atores, escalas e dindmicas do nivel global ao local, que se combinam para

! Thus, it is much more than an issue area, as it combines and intertwines economy, energy, security and environment issues
in all levels of social organization from global to local scales. In order to analyze the ways through which states and
societies try to mitigate and to adapt to it, we should go beyond the international regime perspective.
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direcionar respostas a mudanca climatica. Estas respostas podem ser relacionadas a mitigacdo do
aquecimento global, a adaptacéo, a transferéncia de tecnologia, a financiamento, a capacity building,
entre outros. Como conjunto de processos, elas compreendem sistemas de regras, normas e programas
de acdo formais e informais (Young, 2000; Biermann, 2009 apud Inoue e Andrade op. cit.). A
governancga pode ser centralizada, descentralizada, unidirecional — vertical (de cima para baixo — top
down - ou de baixo para cima — bottom up) ou multidirecional, como uma rede, ou mista (Rosenau,
2002 apud Inoue e Andrade op. cit.).

Biermann et al. (2010, p.16) apontam que a arquitetura global da governanca do clima é fragmentada e
se compde de instituicBes publicas e privadas, ou seja, organizagdes, regimes e outras formas de
principios, normas, regulacdes e procedimentos de tomada de decisdo que sdo validos ou ativos numa
area da politica mundial.

O regime internacional baseado na CQNUMC seria, assim, uma das dimensfes da arquitetura da
governancga global do clima. Outras dimensdes poderiam ser citadas: acordos bilaterais e regionais,
arranjos nao estatais de atores do mercado ou da sociedade civil organizada, bem como arranjos
hibridos. Nessa perspectiva, pode também ser destacada a interacdo entre instituicdes (institution
interactions), como uma das dimensdes sobre o estudo dos processos de governanca. Regimes
internacionais, enquanto conjunto de normas e regras sao instituicdes e embora cada um se direcione a
uma area especifica, seus efeitos ndo se limitam a seus dominios. Exercem influéncia e sao
influenciados uns pelos outros e também por outros instrumentos politicos, o que afeta a sua
efetividade de forma positiva ou negativa (Gehring e Oberthir, 2006 p.1).

No Brasil, foram identificadas poucas pesquisas sobre a interagdo institucional como um aspecto da
governanga, e entre esses se identificou estudos sobre a relacdo entre os regimes de ozonio e clima,
biodiversidade e clima, e comércio e clima. Para Brewer (2002 apud Ribeiro, 2011, p. 56), de maneira
geral os objetivos do Protocolo de Quioto e os objetivos da Organizacdo Mundial de Comércio (OMC)
sdo compativeis, apesar de ndo haver um enquadramento claro dos mecanismos do Protocolo nos
acordos constitutivos da OMC.

Viola e Inoue (2010) apontam o diferente grau de importancia dado aos temas na relagdo entre clima e
biodiversidade - o primeiro considerado central no sistema internacional, acompanhado do papel
secundario dado a biodiversidade. Isso ndo significa que ndo ha sinergia entre os temas: se por um lado
ha aceleracdo da perda de biodiversidade consequente ao aquecimento global, por outro, tanto a
protecdo da biodiversidade gera impactos positivos na mitigagdo do aquecimento global, quanto as
préprias acdes de mitigacdo, como a reducdo do desmatamento, tém impactos positivos na conservacao
da biodiversidade.

Para explorar estas sinergias, 0s autores consideram ser necessario avancar na nocao de governanca
abrangente e em vérias escalas, e se no curto prazo € possivel avancar no tema de biodiversidade apesar
dos bloqueios no regime de clima, em longo prazo ndo sera possivel avancar sem solucdes para a
governanca da mudanca climética.

Para o caso entre 0z6nio e clima, Silva (2009) relata a relacdo entre os fendmenos da diminuicdo da
camada de ozbnio e da mudanca climatica, ressaltando o potencial de aquecimento dos gases regulados
pelo Protocolo de Montreal e os avancos obtidos em termos de mitigacdo do aquecimento global,
utilizando como ilustracdo o caso brasileiro, em que o cumprimento das metas de Montreal teria
colaborado mais para a protecdo climéatica do que os esforgos empreendidos para Quioto.

Ele também descreve as principais caracteristicas dos dois instrumentos e o enquadramento dado as
questdes, que resultam em interaces e solucgdes diferenciadas para os dois problemas. Para Barrett
(1999, apud Ribeiro, 2011, p. 30), por exemplo, a estrutura do Protocolo de Montreal gerou mais
incentivos a acdo unilateral para o abatimento e a participagdo universal em comparacédo a estrutura do
Protocolo de Quioto.

Como a literatura especializada no Brasil se refere principalmente ao regime internacional centrado na
CQNUMC, enfatizaremos as dindmicas de negociacao e os alinhamentos dos atores nessa arena.
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4.1.3.1 Acordos e Instrumentos: o regime internacional centrado na
CQNUMC

Especificamente na politica climatica, as cupulas e convencdes internacionais na década de 1990
atribuiram a atmosfera o estatuto de preocupacdo comum da humanidade. Nesse periodo, o IPCC
forneceu subsidios para a conducdo de negociacBes do regime internacional da mudanca climatica e
tem sido desde entdo referéncia na formacgdo da opinido publica internacional sobre o tema (Viola,
2005, pp. 188-189).

O chamado regime de mudanga climéatica centrado na CQNUMC pode ser definido como um “sistema
de regras explicitadas num tratado internacional pactuado entre governos, que regulam acdes dos
diversos atores sobre o assunto” (Viola, op. cit.). Vargas (2008, pp. 45-48) destaca a década de 1980
como o inicio de negociac@es intensas e sistematicas desse regime, com o0 marco do estabelecimento do
Comité Intergovernamental Negociador em 1989 por meio de resolucdo da Assembléia Geral das
Nacdes Unidas, co-patrocinada pelo Brasil. A CQNUMC, assinada em 1992 e em vigor desde 1994,
seguida pelo Protocolo de Quioto, assinado em 1997 e em vigor desde 2005, sdo a expressao formal
desse sistema de regras.

O regime foi liderado pelos EUA e a Unido Europeia entre 1989 e 1991, pela Unido Europeia entre
1991 e 1995, pelos EUA, pela Unido Europeia e pelo Japéo entre 1995 e 1997, e pela Unido Europeia
desde 1998 (Viola, 2009, p. 6). Viola e Machado Filho (2010, pp. 2-3) destacam que se em termos
militares, econdmicos, culturais e politicos os EUA e a Unido Europeia se posicionam como aliados:
em termos climéticos, a Unido Europeia tem atuado de maneira isolada na defesa de uma arquitetura
global para a transicdo rapida para a economia de baixo carbono.

4.1.3.1.1 Histérico e definicdo dos acordos e instrumentos.

Desde 1979, quando se realizou a Conferéncia Climéatica Mundial, diversos eventos e conferéncias
deram seguimento, bem como acordos e instrumentos foram estabelecidos na governanca global do
clima. Um evento importante ndo destacado por Vargas (2008) foi a criacdo do IPCC em 1988. No
ambito do regime internacional da CQNUMC, as negociacdes internacionais e decisdes tém se dado
nas reunides das Conferéncias das Partes (COPs) da Convengédo ou das COPs/MOPs (Meeting of the
Parts of the Kyoto Protcol), a partir de 2005°.

Viola (2005, pp. 190-191) marca a COP-2 em Genebra em 1996 como o momento de introducdo da
ideia de cotas comercializaveis de emissdo de carbono pelos Estados Unidos, baseada na experiéncia de
cotas comercializaveis de emissdo de enxofre e material particulado entre as usinas elétricas. A
proposta ndo teria sido bem recebida por trés motivos: falta de compreensdo do modelo, atitude
principista contra 0 uso de mecanismos de mercado para a protecdo ambiental e a inclusédo de
compromissos por parte dos paises emergentes de reduzir a taxa de crescimento das emissdes.

Para Vargas (2008, p. 49), o uso de mecanismos de mercado para a concessdo de creditos pelo
financiamento de projetos de conservacdo de florestas poderia gerar questionamentos quanto a
credibilidade da CQNUMC e do Protocolo de Quioto, pois poderia se configurar em uma permisséo de
inadimpléncia as Partes do Anexo 1 para o cumprimento de suas metas, na medida em que seria como
um bdnus para 0 aumento de suas emissdes na proporcao do carbono estocado nas florestas.

Conforme Viola e Machado Filho (2010, pp. 10-20), a partir de 2005 foram iniciadas as negociag6es
sobre o segundo periodo de compromisso do Protocolo de Quioto. Para tal foi estabelecido o grupo ad
hoc AWG-KP, cuja responsabilidade era de estabelecer metas quantificadas de redugcdo de emissdes
para as Partes do Anexo | e 0s instrumentos para que as metas pudessem ser alcangadas.

2 Confira Quadro 1.
10
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Em Bali, na COP 13, foi estabelecido o grupo ad hoc sobre cooperacdo no longo prazo (AWG-LCA)
no ambito da Convencéo, com a responsabilidade de adotar uma decisdo na COP 15 por consenso, que
abordasse os cinco principais temas das negociacOes, que foram estabelecidos com participagdo
significativa dos paises emergentes, com destaque para Brasil, india e China: medidas de cooperagéo
em longo prazo, inclusive uma meta global de longo prazo para reducdo de emissfes, medidas
nacionais e internacionais de mitigacdo, medidas de adaptacdo, transferéncia de tecnologia e recursos
financeiros e investimentos. A atuacdo destes dois grupos formou o chamado Processo de dois trilhos,
no qual a énfase de negociacao dos paises emergentes ocorre primordialmente no AWG-LCA.

Para Dupas (2007, p. 16), porém, até 2007, o Unico fato considerado concreto desde o Protocolo de
Quioto foi a dindmica dos mecanismos de mercado, que movimentou cerca de US$ 4 bilhGes no
mercado de venda de certificados de carbono. Para Vargas (2008, pp. 52-53), a atuacdo brasileira em
Bali procurou fortalecer a CQNUMC e o Protocolo de Quioto, atuando no ambito do G77/China. O
Plano de Acédo de Bali teria sido bem sucedido em duas frentes: trouxe os EUA formalmente as
negociacdes sobre o futuro do regime do clima e consolidou politicamente 0 compromisso dos paises
em desenvolvimento com atividades de mitigagao.

De acordo com Viola e Machado Filho (2010, p. 22), no entanto, a chamada economia politica
internacional da mudanca climéatica teria sido alterada com a COP 15 em 2009 devido aos
questionamentos da continuidade e da efetividade do Protocolo de Quioto pela auséncia dos EUA e dos
principais paises emergentes. Frente a um ritmo global mais lento de transi¢cdo para uma economia de
baixa intensidade de carbono, Viola e Machado Filho (2010, p. 23) enxergam no uso de barreiras ao
comércio de produtos intensivos em carbono um dos principais instrumentos internacionais.

4.1.3.1.2 Posicionamento de blocos — clivagens e alinhamentos

Para Capobianco (2010, p. 39), a divisdo tradicional nas negociacGes sobre mudancas climaticas era
feita em dois blocos, 0 G8 e o G77/China e até 2005, as quatro coalizdes principais eram Unido
Européia, Grupo Guarda-Chuva (Umbrella Group), G77/China e Alianca de Pequenos Estados-llha
(AOSIS/SIDS), que se articularam no periodo das negocia¢es da CQNUMC (Viola, 2005).

Com o decorrer das negociacdes, essas coalizbes ndo se mostraram coesas o0 suficiente e Viola (20009,
p. 5; Viola, 2010, p. 15) destaca outras clivagens e alinhamentos: os pertencentes e 0s ndo pertencentes
ao Anexo 1, entre economias de alta e média intensidade de carbono, entre paises mais vulneraveis e
menos vulneraveis a mudanca climatica, entre paises com opinides publicas mais responsaveis e menos
responsaveis; entre paises exportadores de petroleo e o resto do mundo.

Vargas (2008, pp. 53-54), escrevendo em um contexto pés-Bali, afirmou que uma ruptura hipotética do
G77/China significaria uma marginalizacdo politica da posicdo brasileira nas negocia¢des sobre clima e
em outros foros onde ha interesses nacionais. Os pequenos estados insulares e 0s paises mais pobres da
Africa, da Asia e da América Latina, no entanto, nio poderiam acompanhar o Brasil, a india, a China, 0
México ou a Africa do Sul quanto as suas possibilidades de acdes de mitigac&o.

Abranches (2010, pp. 176-177) descreve a ruptura do G77/China ocorrido na Conferéncia das Partes 15
(COP 15), em Copenhague, em quatro subgrupos: o BASIC, composto por Brasil, Africa do Sul, india
e China, a Alianga dos Pequenos Estados — ilha (AOSIS/SIDS), a Unido Africana e os LDCs (Least
Developed Countries). Ao contrario do que Vargas preconizou, 0 BASIC foi considerado o grupo mais
eficaz em termos politicos dentro do contexto do G77/China por contar com duas poténcias regionais
— Brasil e China, um pais emergente estratégico em escala regional — a india, e um pais com posicéo
geopolitica relevante no continente africano — a Africa do Sul, que atuou também como mediador
entre a Unido Africana e o BASIC (Abranches, 2010).

Na COP 15, segundo Viola (2010), ficou claro que os blocos negociadores tradicionais sdo pouco
relevantes comparados a posigéo estrutural das grandes e médias poténcias climaticas. O decisivo para
Viola é que somente a Unido Europeia, entre as trés grandes poténcias, é favoravel a um forte avango
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de descarbonizagdo da economia mundial. Os EUA, no entanto, sdo reticentes porque sdo um pais
dividido, onde uma metade € ostensivamente resistente, enquanto a China é resistente, mesmo que
tenha mudado significativamente sua politica energética interna a partir de 2008.

Entre as poténcias médias, apenas Japo, Coréia do Sul e parcialmente Brasil, Africa do Sul e México
sdo favoraveis a um rapido avango de descarbonizagdo. Ainda para Viola, o BASIC atua como uma
coalizdo conservadora em que os paises mais reformistas (Brasil e Africa do Sul) se subordinam a um
pais muito conservador (india) e a outro moderadamente conservador (China).

Ainda para Viola (2005, pp. 187-197), a busca pela maximizacéo do interesse nacional tem dificultado
a construcdo de um regime para atenuar a mudanca climatica, e diante dessas dificuldades, devera
ocorrer uma reorientacdo de acGes de mitigacdo para adaptacdo, que estd mais diretamente relacionada
a esforcos enddgenos nacionais, colocando a cooperagdo internacional em lugar secundario, ainda que
relevante.

Tais dificuldades somadas as frustragbes com o processo negociador no ambito da
CNUMAQ/Protocolo de Quioto, que culminaram com o fracasso da COP de Copenhague de 2009, tém
levado alguns autores a defenderem a necessidade de se buscar alternativas além do regime
internacional das NacGes Unidas, como outro regime com a participacdo de menor nimero de atores,
ou um conjunto de regimes somado a arranjos de governanga nao-estatais.

4.1.3.1.3. Os Impasses da Negociacao Multilateral da ONU

A CQNUMC e o Protocolo de Quioto ndo especificam quais politicas devem ser adotadas com o
objetivo de reduzir as emissGes de gases de efeito estufa, conferindo, dessa forma, liberdade aos
Estados na escolha de suas medidas de mitigacdo ao aquecimento global. O Protocolo de Quioto, por
exemplo, apenas menciona as politicas disponiveis aos Estados para reduzirem as emissdes, as quais
podem ser implementadas por uma ampla variedade de instrumentos, 0s quais, por sua vez, podem
variar de regulamentos a subsidios.

E inquestionavel a liberdade de os Estados adotarem o nivel de protecio ambiental, que julgarem
adequado, no entanto a forma como as medidas de mitigacdo séo implementadas podem conflitar com
as regras de outros compromissos firmados, como aqueles no ambito da Organizacdo Mundial de
Comércio (OMC). As medidas politicas e econdmicas relacionadas a reducdo de emissdo de gases de
efeito estufa sdo tdo amplas que podem se relacionar com diversas areas reguladas pela OMC, e devido
ao fato de o foco principal da OMC consistir em evitar restricdes, que possam distorcer o comércio
internacional, qualquer medida que afete o comércio de bens e servicos encontrar-se-a no ambito de
regulacao desta organizacéo.

Diante da dificuldade em negociar um tratado internacional para a reducdo das emissfes de gases de
efeito estufa para o periodo p6s-Quioto, diversos paises passaram a considerar a implementacdo de
medidas comerciais unilaterais para reducdo de emissdes tanto em seus préprios territorios, quanto nos
demais paises. A adocdo desse tipo de medida estaria diretamente relacionada a uma tentativa de
envolver paises ndo signatarios de Quioto nos esforgos de mitigacdo ao aquecimento global. Apesar de
0 artigo 3.5 da CQNUMC mencionar a possibilidade de adocdo de medidas comerciais unilaterais
como forma de conter o aquecimento global desde que ndo constituam discriminacdo arbitraria ou
injustificada ou protecionismo disfarcado ao comércio internacional, pode-se esperar um conflito entre
esse regime e o de comércio.

Para Pefia (2010), uma das questdes derivadas do novo cenario internacional pds-Copenhague é a
demonstragdo das insuficiéncias das atuais organizagdes internacionais em conseguir 0 consenso entre
seus participes e gerar compromissos vinculantes, além de considerar que seus processos refletem uma
ordem internacional que estaria sendo rapidamente ultrapassada, pois estariam em curso mudangas nas
relacdes de poder entre os protagonistas ou aspirantes a protagonistas no cenario internacional.
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Questbes como a capacidade de se chegar ao equilibrio de interesses entre um numero tdo grande de
paises (193, no caso das Nacdes Unidas), a eficiéncia, a eficacia e a legitimidade social das decisdes
adotadas, e a definicdo de paises relevantes para as decisfes adotadas sem consenso, no que Pefia
(op.cit.) chama de “geometria variavel” ou “massa critica”, demonstrariam a dificuldade de encontrar
“[...] no ambito de instituicdes provenientes de uma ordem em colapso, respostas eficazes para
problemas coletivos que sdo confrontados em escala global”.

4.1.3.2. O Brasil na Governanga do Clima

Viola e Machado Filho (2010 pp. 13-16) fazem um apanhado da posicao brasileira nos principais temas
em negocia¢do na atual arquitetura global da governanca do clima e afirmam que o anuncio das a¢des
de mitigacdo em 2009 configura uma mudanca significativa na politica externa climatica do Brasil. Os
compromissos anunciados sdo voluntarios, mas podem ser assumidos em um eventual tratado
internacional, quais sejam:
e Mitigagdo: o Brasil apresentou na COP 15 em 2009 nUmeros ambiciosos em relacdo aos
paises demais emergentes (com destaque para China e india) — entre 36,1% e 38,9% de
reducdo nas emissdes abaixo do cenario business as usual;®
e Adaptacdo: devido a diversidade de caracteristicas e capacidades, deve haver uma
abordagem abrangente e flexivel para medidas de adaptacdo e meios de implementacéo,
incluindo financiamento e tecnologia;
e Financiamento: deve haver aumento do financiamento para adaptacdo para restabelecer o
equilibrio dos fundos no regime de mudanca climética e deve ser prevista uma avaliacdo das
contribuicdes obrigatdrias dos paises desenvolvidos como parte dos seus compromissos na
CQONUMC;
e Transferéncia de tecnologia: énfase na cooperacdo Sul-Sul e triangular e na cooperagdo
tecnoldgica;
¢ Visdo compartilhada: deve ser abrangente, a meta global de longo prazo deve ser ambiciosa e
acompanhar os avancos cientificos sobre os potenciais efeitos gerados por diferentes niveis de
aumento da temperatura global.

4.1.3.2.1 O Brasil e a cooperacéo internacional

Entre os pontos da pauta de negociacdes no ambito da CQNUMC e de outras arenas, estdo questdes
relativas aos mecanismos de financiamento, para 0s quais se demandam recursos novos e adicionais
aos ja alocados para a Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (ODA), além de questdes relativas a
capacitacdo e transferéncia de tecnologia. O Brasil ainda recebe recursos de ODA e enquanto a
cooperacdo técnica recebida tem se direcionado em grande medida para a area ambiental e climatica,
bem como para o desenvolvimento social,* a cooperacdo financeira tem sido utilizada, em grande

® Nao foi encontrada literatura que discutisse a construgdo da baseline brasileira, demonstracio de estudos de viabilidade e
negociacOes entre setores interessados para se chegar aos nimeros finais. Apesar de ela poder ser considerada ambiciosa
frente ao nivel geral de consciéncia da sociedade brasileira em relagdo a gravidade da mudanca climatica, sugere-se (ou ha
evidéncias de) que ela seja produto de uma janela de oportunidade no contexto nacional - assertividade do entdo Ministro do
Meio Ambiente, formacdo de trés coalizGes empresariais robustas e uma de governadores amazénicos que demandavam
mudancas na posic¢do brasileira, elaboracdo de legislacdo estadual em Sdo Paulo e candidatura de Marina Silva a presidéncia
da republica - que foi imediatamente traduzida em uma lei nacional de mudanca climatica. Sua implementacédo esta sendo
bastante limitada e outras politicas basicas (politica industrial e reforma do Cddigo Florestal) estdo seguindo em diregdo
contraria, o que demonstra que a politica dificilmente serd implementada em sua totalidade, ao menos que se produza uma
mudanca dramatica na corre¢do de forgas politicas nos préximos anos.

* Para informag@es sobre cooperagéo técnica recebida, conferir em
http://www.abc.gov.br/abc_por/webforms/interna.aspx?secao_id=31&Ildioma_id=1, acesso em 10 de Novembro de 2012.

13



http://www.abc.gov.br/abc_por/webforms/interna.aspx?secao_id=31&Idioma_id=1

550
551
552
553

554
555

556
557
558
559
560
561
562
563
564
565
566
567
568

GT3_RAN1_Draft_ 2 Cap_4

medida, por governos estaduais e municipais (74%)° em setores diversos®. Ao mesmo tempo, o pais
tem dado destaque a cooperacdo Sul-Sul na sua politica externa.

Grafico 4.1.1.1- Fluxo de ODA recebido (em milhdes de US$) entre 2001 e 2007

Fluxo de ODA (em milhdes de USS )
300

/269,86
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200

84,25 /\174!33 /
150 156.78 ~T47,17 \ /
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50
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Fonte: Development Assistance Committee List of Official Development Assitance —
OECD7

De acordo com dados levantados pelo IPEA (2010, pp. 19-48), a assisténcia, ou cooperacdo (termo
utilizado pelos 6rgdos governamentais), brasileira para o desenvolvimento internacional, no periodo
2005-2009, compreendeu recursos do governo federal destinados a organizaces internacionais e
bancos regionais (aproximadamente 76% dos recursos), a assisténcia humanitaria, bolsas de estudo e a
cooperacdo técnica, cientifica e tecnologica (CTC&T).

Esta Gltima ultrapassou R$ 252 milhdes, dos quais a cooperacdo bilateral corresponde a 92% do total,
distribuida de maneira considerada equilibrada entre os paises recebedores, com destaque para
Argentina, Guiné Bissau, Timor Leste, Cuba e Mocambique®. Dentre as areas apoiadas estdo producéo
de biocombustiveis, manutencdo de recursos hidricos, meio ambiente, seguranca alimentar, etc.
Podemos identificar nas relacfes bilaterais entre o Brasil e paises em desenvolvimento programas e
projetos CTC&T em éreas relacionadas a mudanca do clima. A ajuda prestada pelo Brasil pode ser

% http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seain/downloads/2012/120615_apresentacao.pdf, acesso em
10 de Novembro de 2012.

http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seain/downloads/2012/120615_projetos fonte financiamento.
pdf, acesso em 10 de Novembro de 2012.

" A lista de ODA da OCDE apresenta paises e territorios elegiveis a receber a assisténcia oficial ao desenvolvimento (ODA)
de acordo com o PIB per capita (dados do Banco Mundial), considerando paises de renda baixa e média. A definicdo
utilizada para ODA é o fluxo de recursos para paises e instituicbes multilaterais originados de agéncias oficiais (inclusive as
estaduais e locais) e a transacdes que sejam administradas com o principal objetivo de promoc¢do do desenvolvimento
econdmico e bem-estar dos paises em desenvolvimento, que sejam de carater concessional e transmitam um elemento
donativo de pelo menos 25% (calculado a uma taxa de desconto de 10%).Ver
http://www.oecd.org/dac/aidstatistics/officialdevelopmentassistancedefinitionandcoverage.htm#Definition. Acesso em 15
de novembro de 2012.

® Nesta tltima modalidade, o Brasil empreende esforcos bilaterais e parcerias triangulares com governos estrangeiros e
organismos internacionais. As parcerias triangulares permitem ampliar a escala e o impacto da cooperacdo sul-sul e
normalmente envolvem projetos maiores aos de programas bilaterais.
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considerada um instrumento de politica externa e o seu crescimento um indicio do desejo do pais de ser
um global player e influenciar as arquiteturas de governanca globais (Inoue e Andrade, 2011).

Inoue e Andrade (op. cit) apresentam dados iniciais de uma pesquisa sobre a ajuda internacional
prestada pelo Brasil na area do clima, com o objetivo de relacionar a chamada cooperacéo sul-sul a
governanca global do clima. As redes como a Rede Iberoamericana de Escritorios de Mudanga
Climatica (RIOCC), ou a Rede de Paises de Lingua Portuguesa sobre Mudanca do Clima (RELAC)
constituem uma base inicial importante para a cooperagdo entre paises em desenvolvimento e também
entre esses e Portugal e Espanha.

Foram identificadas algumas iniciativas de cooperagdo técnica nas areas de biocombustiveis (etanol),
de controle do desmatamento e de modelos climaticos. O projeto trilateral PANAMAZONIA 11 (Brasil,
Organizagdo do Tratado de Cooperagdo Amazonica - OTCA e a International Tropical Timber
Organization-ITTO) tem como objetivo imediato monitorar o desmatamento, a exploracdo de madeira
e a mudanca do uso da terra na regido amazoénica. Ele € apontado por Inoue e Andrade (op.cit.) como
um exemplo de novos tipos de arranjos de cooperagdo, que podem contribuir para a governanca do
clima.

O Brasil tem provido capacitacdo na elaboracdo de comunicacfes nacionais para a CQNUMC, na
identificacdo de oportunidades e no desenho de projetos no ambito do Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo e também na criacdo de Autoridades Nacionais Designadas (Designated National Authority -
DNA) a paises ndo-Anexo I. Em 2009, por exemplo, o Brasil cooperou bilateralmente com Angola,
Cabo Verde e Sdo Tomé e Principe na preparacdo de inventarios de emissdes de gases de efeito estufa.
A Segunda Comunicacdo Nacional a CQNUMC (BRASIL, 2010) destaca a importancia da chamada
cooperacdo sul-sul, enfatiza a troca de experiéncias e conhecimento, a cooperacdo técnica e a
capacitacdo em areas como energia (producdo de etanol), modelagem climética e criacdo de redes e
conta com um sub-capitulo especifico sobre cooperacdo Sul-Sul.

Para a cooperacdo recebida na area de clima, sdo destacadas duas iniciativas destinadas a conservagao
de florestas — o Fundo Amazé6nia e o Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do
Brasil (PPG7) — que assim como a cooperacdo prestada, podem ser vistas como resposta aos
compromissos estabelecidos na CQNUMC (Inoue e Andrade, op. cit. e De Antoni, 2010).

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) capta doagdes para o Fundo
Amazonia, por meio da emissdo de diplomas equivalentes as toneladas de carbono correspondentes ao
valor da contribuigéo financeira para o Fundo (BNDES, 2009. p. 35).

Em 2009 foi celebrado um contrato com o Ministério das RelacGes Exteriores da Noruega para a
doacdo de até US$ 107 milhdes para utilizacdo em 2009, posteriormente prorrogada para 2011, para a
reducdo de emissdo de gases originados no desmatamento e degradacdo florestal, em projetos no
periodo de 2009 a 2015. Em 2009 e 2010 foram elaborados aditivos ao contrato, com o
comprometimento da Noruega com doacdes adicionais de até US$ 134 milhdes em 2010 e em 2011. A
governanca do Fundo Amazonia, no entanto, fica a cargo de representantes de diversas instancias da
sociedade brasileira.

O Programa Piloto para Protecéo das Florestas Tropicais do Brasil foi uma iniciativa do G7, ao qual se
somaram 0s Paises Baixos e a Unido Europeia, para conciliar o desenvolvimento econdmico
sustentavel com a conservagdo das Florestas Tropicais (De Antoni, op. cit.)’. O Programa®™ teve

® Informacao disponivel também em http://www.mma.gov.br/florestas/programa-para-a-prote%C3%A7%C3%A30-das-
florestas-tropicais. Acesso em 13 de setembro de 2012

1 A coordenacdo geral estava a cargo do Ministério do Meio Ambiente, com a administracdo do Fundo Fiduciario de
Florestas Tropicais (RFT) a cargo do Banco Mundial e o restante dos recursos sob responsabilidade do Programa das
NacOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). O Programa foi financiado por doagdes dos paises integrantes do antigo
G-7, com destaque desde o seu inicio para a Alemanha, tanto para a lideranca na elaboragdo do Programa, quanto para o
montante de recursos e para iniciativas de cooperagao técnica (De Antoni, op. cit).
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duracgéo de 1994 a 2009, e segundo De Antoni (op. cit), deve ser considerado no contexto de abertura
do Brasil a comunidade internacional, sendo as duas principais motivacfes para a iniciativa do G7 o
horizonte de uma convengdo para florestas, ponto delicado para o governo brasileiro, e a decisdo de
fazer o Brasil entrar na economia de mercado.

Sua concepgdo foi diretamente relacionada a preocupacéo desses paises com a questéo florestal, sendo
que a mudanca do clima foi incorporada como uma das suas vertentes. Mais recentemente a ligagédo
entre desmatamento e mitigacdo da mudanca do clima foi estabelecida. Existem iniciativas, com
recursos remanescentes do Programa, como o Projeto de Cooperacdo Brasil-RFT/Banco Mundial-The
Nature Conservancy "Cadastro Ambiental Rural: um subsidio as politicas publicas para o controle do
desmatamento”, que apoia municipios no Mato Grosso e Para.

Iniciativas como a “Areas Protegidas da Amazonia” (ARPA), que envolve cooperagio alem, do Banco
Mundial, do WWF/Fundacdo Moore, o préprio Fundo Amazdnia com recursos noruegueses e alemaes,
projetos apoiados pela Unido Europeia, como o "Pacto Municipal para a Reducdo do Desmatamento”,
ou outros projetos bilaterais, apoiados pela Alemanha, Japdo, Noruega, Reino Unido entre outros e
apoiados por OrganizacGes Internacionais como PNUD, ou FAO, séo exemplos de cooperagéo recebida
pelo Brasil em questdes relacionadas a governanca do clima. H& também projetos trilaterais com o
Japdo, na area de monitoramento do desmatamento, ou com os EUA na area de biocombustiveis.

Desse modo, o Brasil, em questbes relacionadas a mudanca do clima, é um ator internacional sui-
generis: pode ser considerado uma poténcia climéatica, com metas ambiciosas de mitigacdo, um dos
lideres do G77/China nas negociagfes internacionais, e a0 mesmo tempo, recebe e presta cooperacao,
principalmente na &area de combate ao desmatamento. Por fim, merecem também destaque na
cooperacdo prestada as atividades de monitoramento do desmatamento, modelagem climatica,
biocombustiveis e questdes relacionadas a CQNUMC como elaboracdo de comunicagdes nacionais,
estabelecimento de autoridades designadas e projetos em MDL.

4.1.4 Outros Segmentos e Atores

Conforme mencionado, o conceito de governanca do clima abrange escalas, dimensfes e atores que
estdo fora, ou além do regime internacional centrado na CQNUMC, que é o foco da literatura
académica no Brasil. Outros arranjos internacionais, que em certa medida seguem as tendéncias
apontadas por Viola (2009) de surgimento de outros féruns de negociacdo paralelos as Naces Unidas,
assim como arranjos regionais e bilaterais.

Além disso, a literatura internacional aponta que a governanca do clima pode se realizar
transnacionalmente, por meio de arranjos publicos formados por redes de sub-unidades de governos
centrais, de autoridades estatais ou regionais, ou de governos municipais ou locais; por meio de
arranjos hibridos envolvendo atores das esferas publica e privada e por meio de arranjos privados, que
envolvem uma variedade de atores ndo-estatais, incluindo corporagdes privadas e organizagdes da
sociedade civil (Bulkeley e Newell, 2010). Todos esses arranjos podem ser considerados partes da
arquitetura da governanca global do clima, porém sdo tratados com menos detalhe na literatura
brasileira sobre o tema. H& poucas anélises e discussdes sobre essas formas de governanca do clima,
assim, trataremos brevemente desses arranjos de forma descritiva.

4.1.4.1 Novos arranjos internacionais:

Para outros arranjos internacionais, Pefia (2010) traz a defini¢do na préatica dos paises necessarios para
se obter uma “massa critica de poder suficiente” e uma “governabilidade razodvel”, com decisdes com
carater vinculante, eficacia e legitimidade social. O autor enquadra o surgimento do G20 nesse
contexto. Outro exemplo é o Férum das Maiores Economias (Major Economies Forum — MEF), criado
pelo Presidente Bush em 2008, com a mesma composi¢do do G20 e com o objetivo de facilitar o
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didlogo entre as poténcias “emergentes ¢ maduras”, porém sem resultados expressivos (Abranches,
2010 p. 98).

Alguns dos arranjos citados por Abranches (op. cit), que respondem a dindmica entre 0s paises
emergentes (China, Brasil, india, Russia e Africa do Sul) sdo o BASIC, considerado o ntcleo do poder
da politica global do clima, o IBSA, férum trilateral atualmente com énfase em assuntos comerciais, e
0 BRICS, grupamento de paises com grande extensdo territorial, populacdo e recursos naturais. A
dindmica entre esses arranjos pode ser descrita conforme Figura 4.1.1 a seguir:

BASIC (2009)

BRASIL CHINA

INDIA AFRICA IBSA (2003)

Figura 4.1.1- Novos arranjos internacionais.
Fonte: Elaboracdo das autoras a partir dos arranjos citados por Abranches (2010)

Ribeiro (2011, pp. 18-23) aponta que a agenda climética e energética no G20 estaria subordinada a
questdes financeiras e de comércio, mas que o férum, todavia, teria a credibilidade econémica e a
garantia de continuidade de negociacGes entre os principais emissores globais e como uma maneira de
integrar as economias emergentes aos processos centrais de tomada de decisdo. O MEF, por sua vez
teria maior facilidade em estabelecer um relacionamento formal com a dindmica de negociagdes nas
Nacdes Unidas.

A0 mesmo tempo em que estes outros arranjos internacionais complementam a dinamica de
negociacBes sobre a mudanca climética, eles possuem um papel limitado: para Viola e Leis (2007),
seus principais atores ndo compdem o polo central do sistema internacional, e o nivel de
comprometimento destes atores com o tema ainda ndo pode ser considerado alto (Ribeiro, 2011, pp.
25).
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4.1.4.2 Arranjos regionais e bilaterais: a dimensé&o climatica nos acordos
regionais e bilaterais do Brasil

N&o foram encontradas analises sobre como as instituicGes regionais tratam a questdo da mudanca
global do clima. Faremos uma breve descricdo desse tema, com base nos documentos disponiveis em
sitios eletrénicos institucionais sobre Mercosul, Unido de Nacgdes Sul-Americanas (UNASUL),
Organizacdo do Tratado de Cooperacdo Amazonica (OTCA) e Organizagdo dos Estados Americanos
(OEA).

Somente dez anos depois da assinatura do Tratado de Assuncgéo, que estabeleceu o Mercado Comum do
Sul (Mercosul) entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, foi assinado o “Acordo-Quadro sobre Meio
Ambiente do Mercosul”. Trata-se de um texto geral, que estabelece os principios e marcos para o
tratamento da questdo ambiental no Mercosul e que traz como objetivo a defini¢do de desenvolvimento
sustentavel baseada nos trés pilares: econémico, social e ambiental. Neste, ndo ha um item especifico
sobre mudanca do clima ou economia de baixo-carbono. Contudo, isso ndo significa que esta questdo
esta ausente da sua agenda.

Na 392 reunido do Conselho do Mercado Comum, em junho de 2011, a questdo climatica foi reiterada
como um dos maiores desafios ambientais, corroborando o enquadramento do tema feito na CQNUMC
e destacando a necessidade de dar continuidade ao regime internacional vigente no ambito da
Convencdo-Quadro e do Protocolo de Quioto. Para tal, haveria a necessidade de um segundo periodo
de comprometimento para os paises do Anexo 1*.

No ambito da UNASUL, o tema também é abordado a partir do quadro do regime internacional,
notadamente pelo principio de responsabilidades comuns, porém diferenciadas, mas sdo destacadas
iniciativas regionais como o conceito de emissdes liquidas evitadas como mecanismo e a polémica
Iniciativa Yasuni-ITT, que evitara a exploracdo de reservas petroliferas no Parque Nacional Yasuni,
ambos da Republica do Equador'?.

Os chefes de estado dos paises membros da OTCA realizaram reunido prévia a COP 15, em Manaus e
assinaram em 26 de novembro de 2009 uma Declaracdo em que reafirmam a importancia da
cooperacdo em areas de interesse comum. Embora ndo fizessem mencdo especifica a mudanca do
clima, indicaram que pretendiam identificar acdes para reduzir e monitorar o desmatamento, o que
incluia a busca por mecanismos que apoiassem e gerassem financiamento para a¢6es de conservacgao e
protecdo das florestas. Isso parece ter se refletido no Plano de Trabalho de 2011 da instituigdo em que a
temaética é tratada em mais detalhes.

Interessante notar que neste Plano é tratada a interacdo com a CQNUMC, e além dessa mencdo a
questdo, o Plano aborda a adaptacdo a mudanca do clima no tema dos recursos hidricos e trata
especificamente dela como “tema emergente”. Como a mitigagdo no contexto amazdnico esta ligada a
floresta e ao controle do desmatamento, parece que a énfase serd em adaptacdo, pois, entre as trés
atividades propostas, duas se referem a adaptacdo: realizacdo de estudos técnicos sobre métodos
especificos de protecédo das florestas tropicais contra secas e inundacdes e elaboracdo de programas de
apoio especifico para os povos indigenas amazodnicos fazerem frente aos impactos da mudanca
climética. A terceira atividade se refere a mitigagdo: promover o desenho e aplicacdo de instrumentos
de valoragdo econdmica da floresta, seus bens e servigos para fundamentar a execucdo de programas e
projetos orientados a mitigacdo (OTCA, 2011).

1 http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/comunicado-conjunto-dos-presidentes-dos-estados-
partes-do-mercosul-e-comunicado-conjunto-dos-presidentes-dos-estados-partes-do-mercosul-e-estados-associados, acesso
em 11 de julho de 2011.

2Conferir em  http://www.itamaraty.gov.br/temas/america-do-sul-e-integracao-regional/unasul/declaracao-da-cupula-de-
georgetown-em-portugues, acesso em 11 de julho de 2011.
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A OEA trata da questdo climéatica no ambito do Departamento de Desenvolvimento Sustentavel. Ha
duas divisbes no Departamento, que lidam especificamente com clima: a Seccion de Manejo del
Riesgos y Adaptacion al Cambio Climéatico (RIESGO-MACC) e a Energy and Climate Change
Division. A primeira (RIESGO-MACC) apoia as prioridades dos membros da OEA na adaptacgédo e
gestdo dos riscos associados a ameagas naturais. Suas areas de atuagdo consistem em: reducao de risco;
instituicbes democraticas (boa governabilidade, transparéncia e participacdo publica); parceria com o
Secretariado da United Nations International Strategy for Disaster Reduction (UNISDR), e seu
Escritorio Regional UNISDR Ameéricas para apoiar e coordenar mutuamente a implementacdo da
Plataforma Regional para Reducdo do Risco de Desastres nas Américas do "Hyogo Framework for
Action 2005-2015” no marco da "Hyogo Declaration", bem como a implementa¢do do Plan
Interamericano Estratégico para Politicas sobre Reduccion de Vulnerabilidad, Manejo de Riesgo y
Respuesta a Desastres (IASP na sigla em inglés) da Comissdo Interamericana de Reducédo de Desastres
Naturaislg(CIRDN). Além disso, existe atua junto a Red Interamericana de Mitigacion de Desastres
(RIMD)™.

Na éarea de energia e mudanga do clima, os estados membros da OEA estabeleceram o Sustainable
Energy Partnership for the Americas (SEPA), em sintonia com a Declaracdo do Panama: Energia para
0 Desenvolvimento Sustentavel (Declaration of Panama: Energy for Sustainable Development
AG/DEC. 52 (XXXVII-0/07), 05 de junho de 2007). A Divisdo de Energia e Mudanca do Clima
implementa a SEPA, que € o principal mecanismo de resposta as necessidades dos membros dos paises
da América relativas a energia, apdia o desenvolvimento e uso de tecnologias de energia sustentaveis.
Seus objetivos estratégicos envolvem: avanco da seguranca energética, reducdo do impacto das
flutuacbes do mercado de combustiveis fosseis e a reducdo das emissdes de carbono pela criacdo e
fortalecimento de mercados regionais para energia mais limpa e renovavel e pela troca de experiéncias
e informacdes™. Pelo nimero de projetos anunciados, pode-se perceber a énfase na érea de
biocombustiveis, em especial o etanol*>.

N&o foi possivel encontrar analises sobre a questdo da mudanca global do clima nas relacdes bilaterais
na América do Sul. Para Aguilar e Bouzas (2010), Brasil e Argentina possuem desafios comuns, mas
ndo tém buscado mais cooperacdo em politicas de mudanca do clima e negociagdes internacionais.

De modo geral, no ambito regional, pode-se concluir que os paises tendem a afirmar, pelo menos
retoricamente, a importancia do regime internacional centrado na CQNUMC. No caso brasileiro, isso
reflete a posicdo da politica externa, que tem sempre destacado a preferéncia pelo regime no ambito do
Sistema Nacdes Unidas. Viola (2009) afirma que as estruturas de integracdo regional na América do
Sul ndo tém se dedicado ao tema e que a OTCA funciona apenas em um nivel formal devido
principalmente ao baixo interesse brasileiro

Arranjos de governanca do clima tém sido estabelecidos através das fronteiras nacionais por diversos
atores (Bulkeley e Newell, 2010). Tais arranjos transnacionais podem ser publicos - formados por
atores subnacionais (governos locais), ou segmentos de governos centrais, hibridos — estabelecidos
atores estatais e ndo-estatais e privados.

No Brasil, esses arranjos ainda sdo incipientes, ou pouco conhecidos. Ndo foram encontradas
publicacGes que os analisam. Bulkeley e Newell (2010) classificam as redes transnacionais de governos
municipais, como a Climate Alliance ou a Cities for Climate Protection (CCP) do ICLEI (Local
Governments for Sustainability) como arranjos transnacionais publicos. Cerca de 24 municipios
brasileiros s&o membros do ICLEI'®, entre esses estdo metrépoles como Sdo Paulo, Belo Horizonte e
Rio de Janeiro, grandes municipios como Porto Alegre, Curitiba e Manaus, como também Alta

3 Conferir em http://www.0as.org/usde/Spanish/DesastresyPlan.htm, acesso em 19 de setembro de 2011.

4 Conferir em http://www.sepa-americas.net/quienes_somos.php?ID=3, acesso em 19 de setembro de 2011.
15 Conferir em http://www.sepa-americas.net/index.php, acesso em 19 de setembro de 2011.

18 http://www.iclei.org/index.php?id=11454, acesso em 19 de setembro de 2011.
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Floresta, Apui e Lucas do Rio Verde, que se localizam na Amaz6nia e tém se envolvido na questdo do
clima a partir da presséo pelo controle do desmatamento (Inoue, 2011).

Esses trés municipios da Amazonia tém formado arranjos cooperativos com ONGs nacionais e
internacionais, Ministério do Meio Ambiente e outros atores internacionais. Vale ressaltar que Manaus
tem participado ativamente de redes transnacionais e, como exemplo, é parte do Climate Negotiation
Group da CGLU (Cidades e Governos Locais Unidos), liderado pela Cidade de Nantes, cujo objetivo é
gcomBanhar as negociacOes internacionais e defender os interesses dos governos locais em diferentes
areas .

Arranjos privados transnacionais de governanga do clima envolvem atores néo-estatais, incluindo os
setores corporativo e da sociedade civil. Sdo considerados formas de auto-regulacdo em que questdes
sdo definidas, regras sdo estabelecidas e cumprimento das regras monitorado (Bulkeley e Newell,
2010). De acordo com os autores (idem), arranjos de governanca privada da area de clima tém surgido
a partir do trabalho de grupos de lideranga empresariais como, por exemplo, o World Business Council
on Sustainable Development (WBCSD), ou think tanks como o World Resources Institute (WRI). O
WBCSD estabeleceu a iniciativa Combat Climate Change (3C), liderada pela empresa sueca de energia
Vattenfall.

No Brasil, entre os arranjos privados e subnacionais podem ser citados o Forum Amaz6nia, formado
pelos governos dos estados amazénico, e coalizdes empresariais que tém exercido alguma pressdo na
formacdo da politica climéatica (Viola, 2010, pp. 101-103). O Férum Amazbnia exerce pressdo na
posicao do governo brasileiro para a aceitacdo do desmatamento evitado como parte do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo ou em outros mecanismos de mercado, como a Reducdo de Emissdes por
Desmatamento e Degradacdo (REDD).

No caso das coalizGes empresariais, suas demandas estdo diretamente relacionadas com sua
composicao. A Alianca de Empresas Brasileiras pelo Clima é composta por federacdes e associagdes
de empresas do agronegoécio com intensidade de carbono e mentalidades gerenciais heterogéneas.
Assim, sua demanda € basicamente pela reducdo do desmatamento na Amazonia e pela aceitacdo de
mecanismos de mercado para o desmatamento evitado.

A Carta Aberta ao Brasil sobre Mudancas Climaticas € composta por grandes empresas de capital
nacional, que juntas tém grande peso no PIB nacional. Propde compromisso formal do pais nas
negociacbes climaticas, com posicdo brasileira de lideranca, politicas de reducdo da curva de
crescimento de emissdes, eficiéncia energética, controle do desmatamento, entre outros pontos. Em
contrapartida, as empresas se comprometem a publicar um inventario de emissdes de gases estufa
anualmente.

A Coalizdo de Empresas pelo Clima é formada por atores menos conservadores e tem demandas
similares a Carta Aberta ao Brasil sobre Mudancas Climaticas. Demanda, porém, mudanca radical na
posicao brasileira para lideranca incisiva nas negociacfes e que seja favoravel a transi¢cdo para uma
economia de baixa intensidade de carbono. PropGe para isso que o Brasil assumisse um compromisso
de reducéo de emissdes em 2020 tendo como ano-base 2007.

Por fim, ha também a Plataforma Empresas pelo Clima, que tem como objetivo criar bases regulatorias
para mitigacdo e adaptacdo a mudancga do clima e fornece orientacGes e ferramentas para praticas de
gestdo de emissdes de gases de efeito estufa. A adesdo a plataforma tem como contrapartida o
compromisso de publicacdo de inventarios conforme a metodologia do Programa Brasileiro GHG
Protocol e o desenvolvimento de politicas e planos de gestdo dos gases de efeito estufa direcionados a
transicdo para uma economia com baixa intensidade de carbono.

7 hitp://www.cities-localgovernments.org/, acesso em 19 de setembro de 2011.
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Consideraco®es finais

A questdo da mudanca global do clima entrelaca processos politicos, econémicos, ambientais e de
seguranca. Isso a torna uma dos grandes desafios contemporaneos. Do ponto de vista da governanga
global do clima, séo diversos atores envolvidos, estatais e ndo-estatais, em multiplas escalas.

Em tese, pode-se estabelecer uma arquitetura de governanga composta por arranjos publicos, privados
ou hibridos transnacionais, arranjos multilaterais, regionais ou bilaterais. Atualmente, o principal é o
regime internacional centrado na CQNUMC, foco dos estudos académicos no Brasil. Contudo, este
regime € muito fragil porque deixa sem obrigacdes de conter emissdes a maioria dos grandes emissores
do presente por razdes diversas: EUA de maneira voluntaria, China, india e Brasil devido ao desenho
do regime.

Neste sentido, parece claro em 2011 que, tdo importante quanto as negocia¢Oes multilaterais das
Nacdes Unidas, € importante observar os desenvolvimentos em outras arenas e dimensdes da
governancga do clima, por exemplo: as politicas energético-climéticas das grandes e médias poténcias
climaticas, foruns plurilaterais, os novos arranjos internacionais (como o G20) e arranjos regionais.
Estes outros desenvolvimentos, porém, ainda sdo pouco estudados no Brasil, 0 que indica que existem
muitas questdes e possibilidades ndo exploradas nos debates académicos e politicos no pais.
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927 ANEXO 1

928  Quadro 4.1.1 - Principais eventos, conferéncias acordos e instrumentos na governanca global do clima

ANO PRINCIPAIS EVENTOS E CONFERENCIAS RESULTADOS, ACORDOS E INSTRUMENTOS

1979  Conferéncia Climatica Mundial e Enquadramento da questdo no contexto de outras questdes ambientais e de desenvolvimento;
¢ Reconhecimento politico da seriedade da questdo do aquecimento global;
1985  Conferéncia de Villach e Formacéo de coalizdes e mobilizacio dos pequenos estados-ilha;
1987  Relatorio Bruntland e Articulacdo de ideias sobre a definicdo de responsabilidades em relagdo ao aguecimento global e
1988  Constituicdo IPCC; sobre como trata-las;
Elriirrr?aeira Resolucdo da AGNU sobre mudanca global do o articulacéo de areas-chave para mitigagao, adaptagdo e cooperagéo.

1989  Declaragdo de Noordwijk

1990 Primeiro Relatério do IPCC

1991  Fundagéo da AOSIS

1992  Conferéncia das NacOes Unidas para Meio Ambiente e e Assinatura da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas para Mudanga do Clima;
Desenvolvimento;

1994 Convencdo entra em vigor e Mandato de Berlim: fortalecimento dos compromissos do Anexo 1 por meio de um protocolo;

1995  COP-1-Berlim e Declarag&o Ministerial de Genebra.

1996  COP-2 - Genebra;
Segundo Relatério do IPCC

1997 COP-3 — Quioto Protocolo de Quioto: quantificagdo de metas de reducdo de emissGes para um grupo de paises;

Plano de Acdo de Buenos Aires;

Recuperacdo do otimismo perdido em Buenos Aires;

Poucos avangos em relacdo ao Plano de Acéo de Buenos Aires;

1998 COP-4 — Buenos Aires
1999 COP-5-Bonn
2000 COP-6 — Haia
COP-6 bis
2001 COP-7 — Marrakech
Terceiro Relatério do IPCC

Acordos de Marrakech — complementacdo do Protocolo de Quioto.
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2002 COP-8 —Déli o Declaragéo de Déli;
2003  COP-9 — Miléo e Conhecida como a COP Florestal, ofereceu tratamento a questdes pendentes da COP-7, porém foi
considerada uma COP marginal; surgimento do REDD;
2004  COP-10 — Buenos Aires e Programa de Buenos Aires;
2005  COP-11— Montreal e Entrada em vigor do Protocolo de Quioto;
COP/MOP'l_ . o Estabelecimento do Ad hoc Working Group on Further Commitments for Annex | Parties under the
2006  COP-12 — Nairbi Kyoto Protocol (AWG-KP).
COP/MOP-2 e Programa de Trabalho de Nair6bi: deveria incluir grande revisdo do Protocolo, provavelmente ja
considerando o comprometimento por parte dos paises em desenvolvimento;
2007 COP-13 Bali ¢ Plano de Agdo de Bali; estabele(;imento do processo de d,ois tr_ilhos com os grupos ad hoc (AWG-
- LCA e AWG-KP) e processo de dois anos para um acordo pos-Quioto;
COP/ MOP'?’, . o Grande expectativa com mecanismos de mercado;
Quarto Relatério do IPCC
2008 COP-14 — Potsdam e Continuagdo do caminho tracado em Bali e ligacdo do tema com a crise financeira;
COP/MOP-4
2009 COP-15 — Copenhague e Acordo de Copenhague; REDD Plus;
COP/MOP-5 e A recessdo econdmica trouxe outros temas para discussio;
¢ Tendéncia de perda de forca da lideranca como discurso na Unido Europeia.
2010 COP-16 — Cancun e Acordos de Cancun
COP/MOP-6 e Decisdo para limitacdo do aquecimento em 2°C
e Estabelecimento do Fundo Verde para Clima
2011 COP-17 — Durban e Plataforma de Durban

COP/MOP 7

» Extensdo do Protocolo de Quioto com segundo periodo de comprometimento de
2013 a 2017 ou 2020 (com reducdo dos participantes do Anexo 1 a UE, Suica e
Noruega).

Fonte: Ribeiro (2010) com adaptacdes.
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4.2. Politicas Nacionais e Subnacionais

Introducéao

A literatura sobre a mudanca climatica reflete uma grande variedade de politicas nacionais e
subnacionais que estdo disponiveis aos governos para limitar ou reduzir as emiss@es de gases de efeito
estufa (GEE). Estas dispdem de regulamentos e normas, impostos e taxas, licencas negociaveis,
acordos voluntérios, subsidios, programas de incentivos financeiros, pesquisa e desenvolvimento,
instrumentos e informacdes. Essas politicas, se integradas nas esferas nacionais e subnacionais, podem
contribuir para promover o desenvolvimento sustentavel tanto nos paises desenvolvidos, como
naqueles em desenvolvimento.

No Brasil conta-se, atualmente, com um amplo aparato regulatorio relacionado as mudancas climéticas
em todas as esferas federativas. Este aparato define estruturas de governanca, planos e instrumentos
para a consecucdo dos seus objetivos, alguns, inclusive, que ainda precisam ser regulamentadas. Dessa
forma, sera oportuna uma avaliacdo da eficacia, eficiéncia e equidade desses mecanismos depois de
passado um periodo da sua implantagdo. Aspectos como o de participacdo e de transparéncia também
devem ser avaliados uma vez que a implantacdo e acompanhamento dessas politicas ndo poderao
prescindir dos esforcos no Legislativo, nos entes federativos e nas organizac6es da sociedade civil.

Para o melhor conhecimento destas politicas e planos € necessario um exercicio de classifica-los e
identificar os elementos motivadores, assim como o0s instrumentos neles propostos, avaliando-os sob a
Otica das sinergias, governanca, sobreposicdes e possiveis lacunas que por ventura tenham sido criadas.
Além disso, a convergéncia com outras politicas ambientais ou ndo, como biodiversidade e recursos
hidricos e a compatibilizacdo com aquelas setoriais, como energia e agricultura, sdo focos
fundamentais a analise.

A articulacdo das politicas, planos e programas de governo é imperiosa. E essencial que haja
efetividade dos resultados e dos recursos aplicados, tanto financeiros, como humanos para paises
normalmente com recursos escassos, vantagens ambientais comparativas substantivas e uma fragilidade
consideravel em relacdo ao uso da terra, em especial pecuéria, queimadas e 0 desmatamento.

Assim sendo, o Capitulo 4.2.3 do Grupo de Trabalho 3 - GT3 do 1° Relatério do PBMC, ir, entre
outros aspectos, fazer um levantamento das principais politicas nacionais e subnacionais sobre o tema
mudanca do clima no Brasil. Em sequéncia, serdo submetidas, na medida do possivel, a uma anélise de
eficiéncia, eficacia e equidade, tanto na compatibilizacdo dos seus objetivos, como para 0s
instrumentos financeiros, econdmicos e de controle propostos, assim como estas se articulam com
outros quadros regulatérios nacionais e internacionais. A partir dessa analise se procurara identificar os
pontos positivos e as fragilidades da legislacéo.

Caracteristicas e classificacao das politicas, planos e instrumentos

Uma variedade de politicas, medidas, instrumentos e abordagens estdo disponiveis para 0s governos
nacionais para limitar a emissdo de GEE. O quadro juridico de cada pais norteia a operacionalizacéo
destas ferramentas que podem ser implantadas no plano nacional, subnacional ou por meio de arranjos
bilaterais ou multilaterais. Estas podem ser juridicamente vinculativas ou voluntarias com elementos
fixados ou dindmicos. Uma breve definicdo de alguns destes instrumentos (Hahn, 2001; Sterner, 2003)
que podem ter carater social, ambiental e econdmico, levando em consideracdo varios aspectos dentre
eles os tecnoldgicos, de gestdo ou governanca e de comando e controle sdo importantes para
compreensdo dos mesmos.

27



974
975
976
977
978
979
980
981
982
983
984
985
986
987
988
989
990
991
992
993
994
995
996
997
998
999
1000
1001
1002
1003
1004
1005
1006
1007
1008
1009
1010
1011
1012
1013
1014
1015
1016
1017
1018
1019
1020
1021

GT3_RAN1_Draft_ 2 Cap_4

Instrumentos de informac6es: divulgacdo publica de informacéo relacionada ao meio ambiente e
mudancas climaticas, em geral pela industria para os consumidores. Incluem programas de
rotulagem e classificacdo e sistemas de certificacéo;

Normas e Regulamentos: podem especificar as tecnologias de reducdo ou requisitos minimos de
desempenho das atividades econémicas necessarias a reducéo das emissdes de GEE;

Pesquisa e Desenvolvimento (P&D): financiamento direto do governo e investimento destinados a
gerar abordagens inovadoras para mitigacdo e / ou a infraestrutura fisica e social para reduzir as
emissdes, como 0s prémios e incentivos para avangos tecnologicos;

Acordos Voluntérios: acordo entre uma autoridade governamental e uma ou mais entidades
publicas e/ou privadas com o objetivo de atingir metas de desempenho de reducdo das emissdes de
GEE, além do cumprimento das obrigagdes associadas a regulacdo. Nem todos os acordos
voluntarios sdo verdadeiramente espontaneos; alguns incluem recompensas e / ou penalidades
associados aos participantes ou cumprimento dos compromissos. Estes acordos podem ser expressos
por memorandos de entendimentos ou instrumentos similares.

Taxas, Tributos e CompensacGes: imposicdo de cobranca a unidade ou atividade considerada
como uma fonte de emissdo de GEE; Subsidios e incentivos: pagamentos diretos, reducdes fiscais,
apoio aos pre¢os, ou 0 equivalente incentivo de 6rgdo de governo a uma entidade ou acdo para
implantar uma pratica ou executar uma acao especificada;

Licengas Negociaveis: conhecidos também como sistemas cap and trade. Estes instrumentos
estabelecem limites sobre as emissdes agregadas por fontes especificadas, exigem que cada fonte
deva possuir autorizagfes iguais as suas emissdes reais e permite a negociacdo das mesmas entre as
fontes.

Medidas, Projetos ou programas ndo Associadas ao Clima: a¢fes que ndo sejam especificamente
dirigidas a reducdo de emissbes, mas que podem ter efeitos climaticos significativos, como o
PROINFA ou o0 PNPB no Brasil.

Abordagens e instrumentos utilizados para avaliar politicas e instituicdes

A literatura em geral descreve dentre outros, quatro critérios importantes para avaliar os instrumentos
de politicas climaticas. Estes, certamente, ndo sdo exaustivos e cada pais ou ente federativo pode
associar outras ferramentas para analise das politicas subnacionais.

O primeiro deles se refere a eficacia, ou seja, em que medida uma politica atende o objetivo de
mitigacdo ou adaptacdo pretendido ou tem capacidade de mostrar resultados positivos. O segundo diz
respeito ao custo-efetividade, julgando em que medida a politica pode atingir seus objetivos a um custo
minimo para a sociedade. O terceiro trata de consideragdes distributivas, relacionadas a incidéncia ou
distribuicdo e consequéncias de uma politica, que inclui dimensdes como justica e equidade, embora
existam outros elementos O ultimo critério € a viabilidade institucional, ou governanca da politica
proposta. Este se refere em que medida o instrumento de uma politica, que seja visto como legitimo,
proporciona aceitacdo, adocao e operacionalizacao.

A eficacia de qualquer politica climatica é derivada de sua concepcdo, implantacdo, participacdo e
cumprimento. Por exemplo, uma politica que procura resolver completamente o problema do clima,
quando lida com apenas alguns dos GEE ou alguns dos setores sera relativamente menos eficaz do que
uma que visa abordar todos os gases e todos os setores. A eficacia de um instrumento sO pode ser
determinada pela estimativa de como ele pode ser executado. Harrington et al. (2004) distinguem entre
a estimativa de um instrumento eficaz ou ndo relacionando-o a uma avaliacdo ex ante e avaliagdo do
seu desempenho ex-post. Ha situacfes em que as normas provaram ser eficazes. Os reguladores muitas
vezes questionam o desempenho de instrumentos de incentivo ou os de mercado. No entanto, as
limitaces institucionais podem alterar a eficécia relativa desses instrumentos.
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Por sua vez, o custo-efetividade de uma politica é uma decisdo chave em uma realidade com recursos
escassos. Dada uma meta especifica de remocdo ou mitigacdo, a politica de melhor custo-beneficio €
aquela que alcanca o objetivo desejado ao menor custo. Ha muitos componentes de custo, e estes
incluem tanto os diretos, de administracdo e execuc¢do da politica, bem como custos indiretos, tais como
a politica de reducdo e de mudanca tecnoldgica. A relagdo custo-beneficio é diferente do interesse
econémico geral de eficiéncia. Considerando-se que a relacdo custo-beneficio leva em conta um
objetivo e a eficiéncia envolve o processo de selecdo de um objetivo especifico de acordo com critérios
econémicos (Sterner, 2003). Consequentemente, a escolha de um determinado objetivo provavelmente
vai ter impactos draméticos no custo total de uma politica, mesmo que a politica implantada esteja
usando o melhor instrumento de custo-beneficio. Uma preocupagdo comum com esta ferramenta de
avaliacdo é que as estimativas de custo ex-ante muitas vezes ndo refletem os custos reais de uma
politica quando esta € avaliada a partir uma perspectiva ex-post.

A distributividade, ou eficiéncia alocativa, refere-se a capacidade do instrumento atingir o maior
nimero de pessoas. Raramente as politicas conseguem distribuir os beneficios e 0s custos
uniformemente entre as partes interessadas. Mesmo se a politica tem um objetivo climéatico de menor
custo, pode enfrentar oposi¢cdo politica se os impactos dos custos ou beneficios atingem de forma
desproporcional os grupos dentro da sociedade a partir de uma perspectiva econdmica. Uma politica
pode ser considerada benéfica se melhora do bem-estar social geral. No entanto, este critério ndo exige
que a implantacdo da politica melhore a situagdo especifica de um individuo, mas sim do grupo social
como um todo. Por conseguinte, como Keohane et al. (1998) argumentam, as consideracfes
distributivas podem ser mais importantes do que a rentabilidade agregada na avaliagdo de um
instrumento.

As consideraces distributivas das politicas de mudanca climatica estdo relacionadas a equidade. Esta
pode ser definida de varias formas no contexto do clima (IPCC, 2007). Equidade e justica podem ser
percebidas diferentemente por diferentes pessoas, dependendo do contexto cultural do observador. Para
exemplo, Ringius et al. (2002) consideram a responsabilidade, capacidade e necessidade como 0s
principios basicos de justica que parecem ser suficientemente reconhecidos para servir de base
normativa para um regime de politica climética. Estes trés principios foram usados na avaliacdo de
potenciais acordos internacionais sobre o clima (Torvanger et al., 2004). Uma regulamentacao
identificada como inadequada por algum grupo ou como sendo desequilibrada pode ter dificuldades no
processo de implantag&o. No entanto, as consideragOes distributivas sdo fundamentalmente subjetivas,
e uma politica justa pode ndo ser a mais popular.

Devido ao fato de que ha pouco consenso sobre como se constitui uma distribuicdo 6tima, pode ser
dificil comparé-la ou mesmo elencé-la hierarquicamente com base na em critérios distributivos. Uma
excecdo é fornecida por Asheim et al. (2001), que constroem um axioma da equidade que, pode ser
usado para avaliar sustentabilidade. No entanto, enquanto a sustentabilidade pode ser importante para
avaliar politicas climaticas, ela pode sO captar a dimensdo intergeracional da distribuicdo e
comprometer a aceitacdo da mesma se ndo houver um aspecto intrageracional.

Por sua vez a viabilidade Institucional e governanca dizem respeito as possibilidades efetivas de
introducdo das politicas climaticas propostas. Politicas estas bem adaptadas as restri¢cGes institucionais
tém um alto grau de viabilidade institucional. Os economistas tradicionalmente avaliam instrumentos
de politica no ambito teodrico de condicdes ideais, no entanto, essas condi¢fes raramente existem na
pratica. O desenho destes instrumentos e mecanismo de execucdo devera ser pautado na realidade mais
concreta possivel. As escolhas politicas devem ser aceitdveis para uma ampla gama de partes
interessadas e apoiadas por institui¢fes integrantes ao sistema legal. Outras consideragdes importantes
incluem a capacitacédo e infraestrutura, bem como a cultura dominante e o estilo de tomada de deciséo
de cada nacéo ou ente federativo, tornando-se, portanto, uma fungédo unica de sua heranca e arquitetura
politica.
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Determinadas politicas podem também ser populares devido a familiaridade institucional. Ainda que 0s
instrumentos de mercado estejam se tornando mais comuns, eles tém muitas vezes encontrado
resisténcia de varios grupos. Instrumentos baseados no mercado continuam enfrentando forte oposicao
politica, mesmo no mundo desenvolvido, como demonstrado por impostos ambientais nos EUA ou na
Europa, como taxa para circulagdo de veiculos nos centro das cidades ou rodizio. Politicas de regulagéo
que estdo fora do aparato normativo da sociedade local serdo sempre mais dificeis de pdr em pratica.
Outra dimens&o importante da viabilidade e governanca institucional da implantacdo de politicas, uma
vez concebidas e adotadas, € a adequacéo das estruturas burocraticas. Mesmos tendo apoio, a politica
proposta pode ter dificuldades em raz8o de uma estrutura burocrética voltada para outras atividades que
ndo aquelas relacionadas ao clima.
No caso especifico de politicas publicas é necessario também abordar outros aspectos em razdo da
proliferacdo deste tipo de instrumento no plano subnacional, no Brasil. A andlise de politicas publicas
perpassa uma citacdo de (Dye, 1976 apud Dagnino, 2002),que revela a razdo a necessidade de uma
aparato regulatorio consistente e viavel: “Andlise de Politica ¢ descobrir o que os governos fazem,
porque fazem e que diferenca isto faz”, ou seja, a analise de politica ¢ a descri¢do e explicacdo das
causas e consequéncias da acdo do governo.
Uma tipologia de andlise de politicas, desenvolvida por Ham e Hill (1993 apud Dagnino, 2002),
consiste na classificacdo de duas grandes categorias: uma abordagem descritiva e outra prescritiva. Tais
abordagens revelam distintas perspectivas de analise das politicas publicas.
i)Analise descritiva - que tem o proposito de desenvolver conhecimentos sobre o processo de
elaboracgdo das politicas (formulacdo, implementacédo e avaliagdo) em si mesmo - estudos sobre as
caracteristicas das politicas e o processo de elaboracdo de politicas. Consiste, efetivamente, em
uma analise de politica;
i) Analise prescritiva - visa agregar conhecimento ao processo de elaboracdo de politicas,
envolvendo-se diretamente na tomada de decisdes fornecendo proposi¢gdes — consiste em analise
para politica.
Outra tipologia de analise de politica proposta por Hogwood e Gun (1981 e 1984 apud Dagnino, 2002),
reine um grande elenco de perspectivas ou estudos que contemplam tanto analises descritivas como
prescritivas. De acordo com esta tipologia o analista tem condicdo de examinar a politica em, pelo
menos, sete perspectivas:

a) do estudo do contetdo da politica - consiste na descricdo e explicacdo da génese e do
desenvolvimento de determinada politica;

b) do estudo do processo da politica — consiste na analise das etapas ou estagios pelos quais
passam questdes, especificamente, de definicdo de agenda governamental onde avaliam a
influéncia de diferentes fatores, sobretudo na formulacéo das politicas;

c) do estudo do resultado da politica — consiste na explicacédo e justificativa de como 0s gastos e
servicos variam em diferentes areas, razdo por que tomam as politicas como variaveis dependentes
e tentam compreendé-las em termos de fatores sociais, econdmicos, tecnolédgicos, por exemplo;

d) do estudo de avaliacdo da politica — consiste na identificagdo dos efeitos da politica sobre a
sociedade, se localizam entre a analise de politica e as analises para a politica e podem ser
descritivos ou prescritivos;

e) informagéo para elaboracdo de politicas da politica — consiste na organizacdo de dados para
auxiliar na elaboracédo de politicas e na tomada de decisdes;

f) defesa de processos da politica — consiste no melhoramento dos sistemas de elaboracdo de
politicas e da maquina de governo; e

g) defesa de politicas — consiste na defesa de ideias ou opgOes especificas no processo de politica
exercida por intermédio de grupos de pressao.
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Tendo em vista o carater dindmico, ganham forca na literatura as analises de processo das politicas
publicas a partir do estudo de suas etapas. A concepcao de ciclo politico (policy cycle) apresentado por
Frey (2000) sugere a ampliacdo da andlise (tradicionalmente limitada a formulacdo, implementagéo e
controle), dado que a elaboracédo e a implementacdo das politicas estdo sempre suscetiveis a mudangas.
Saravia (2006) também ressalta a importancia do estudo de um ciclo ampliado quando discute as
especificidades regionais da América Latina. O autor apresenta o ciclo da politica publica em sete
estagios:

1. Formacéo da agenda - o estabelecimento de uma agenda constitui a fase inicial de concepcao de

uma politica. Nesta etapa é discutida a possivel inclusdo de determinados pleitos ou necessidades

sociais na lista de prioridades do poder publico;

2. Elaboracdo da Politica - preparacéo para decisdo politica consiste na identificacdo e delimitacao

de um problema, a determinacdo das possiveis alternativas para sua solugdo ou satisfacdo, a

avaliacdo dos custos e efeitos de cada uma delas e o estabelecimento de prioridades.

3. Formulacdo da politica — consiste na formalizacdo de decisdo politica por instrumentos

juridicos. Encerra a especificagdo da alternativa considerada mais conveniente, definindo seus

objetivos e seu marco juridico, administrativo e financeiro.

4. Implementacdo da politica — fase de planejamento de programas, planos, projetos e organizacdo

administrativa (recursos humanos, financeiros, materiais e tecnoldgicos) que viabilizardo a

execucao da politica.

5. Execucdo da politica — estagio que revela uma selecdo de acles, previstas nos planos e

programas, destinadas a atingir os objetivos estabelecidos pela politica. Neste momento,

efetivamente se pde em prética a politica.

6. Acompanhamento da politica — consiste no monitoramento da execugdo de uma atividade (e de

seus diversos componentes), visando fornecer a informacdo necessaria para introduzir eventuais

corre¢cBes. O processo sistematico de supervisdo assegura a consecucdo dos objetivos

estabelecidos.

7. Avaliacdo da politica - que consiste na mensuracgao e analise, dos resultados que foram gerados

pela politica implantada. Nesta etapa é verificado se a politica produziu os efeitos esperados ou

ndo. Sendo um ciclo, volta-se ao ponto 1.

Ainda a respeito da avaliacdo de politicas, convém esclarecer que, apesar da tendéncia, em geral,
apontar para a preocupacdo em se analisar se as metas foram cumpridas no decorrer do processo, e
ainda se as mesmas tiveram éxito, existem outros dois focos no estudo de avaliagdo: o enfoque no
funcionamento, e o enfoque nos resultados.

A avaliacdo do funcionamento tem, como principal meta, analisar, de forma especifica, as etapas, 0s
processos e as linhas causais do funcionamento da politica. Esse procedimento viabiliza a andlise e a
avaliacdo do desenho da politica. J& a avaliacdo dos resultados, tem como foco verificar se a politica
implantada produziu o resultado esperado, ou ndo. Um recurso amplamente utilizado nas avaliagdes de
resultado € o estudo de impacto.

Os modelos de analise de politicas descrevem as diferentes perspectivas de estudo do processo de
politicas publicas. Neste contexto, tais métodos revelam abordagens de grande valia para 0 exame das
politicas de mudanca climatica existentes no Brasil.

4.2.2. Politicas de Mitigacdo e Adaptacao

No Brasil, a literatura sobre estudos que avaliam 0s possiveis impactos econdmicos de mudancas
climéaticas e politicas de mitigacdo e adaptagdo é relativamente nova e vem se desenvolvendo
rapidamente. Alguns trabalhos trazem analises e reflexdes qualitativas sobre o papel do pais e da
politica ambiental nas discussdes sobre mudanca climética, no Protocolo de Quioto e potenciais dos
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projetos de MDL (Viola, 2004, 2005, 2009; Diniz, 2001, 2003, 2007). Ainda, estudos quantitativos
estimam potenciais remoc¢des proporcionadas pelo REDD na regido amazénica (Diaz e Schwartzman,
2005). Apesar de existirem ainda poucos estudos quantitativos no Brasil sobre o tema, observa-se a
ampliacdo da literatura e o desenvolvimento de novos estudos em razdo da paulatina melhor definicéo
dos instrumentos de politicas e suas metas.

Em relacdo a estimativas quantitativas de emissdes e impactos ambientais relacionados a atividade
econdmica, estudos indicam aumento na eficiéncia ambiental a partir do crescimento econdmico e
impactos modestos de politicas de controle em emissdes (Hilgemberg e Guilhoto, 2006).

Alguns estudos procuram avaliar os impactos econdmicos, em uma abordagem de custo-efetividade, de
medidas de politicas capazes de reduzir as emissdes de gases de efeito estufa. Esses trabalhos
consideram politicas possiveis, mas que ndo necessariamente estejam sendo discutidas pelos
formuladores de politicas brasileiros, mas que fazem parte dos mecanismos de politicas comumente
discutidos ou em implantagdo em outros paises, como 0s impostos as emissdes de carbono e 0s
mercados de reducgoes certificadas de emissdes, por meio do MDL ou mesmo de mercados de créditos
de carbono. Esses estudos sugerem que, se 0 pais adotasse tais politicas, haveria efetiva reducéo nas
emissdes de gases de efeito estufa, com transferéncia de recursos de setores mais intensivos em
emissOes para setores menos intensivos. Contudo, observa-se na economia nacional, em especial em
alguns setores exportadores, que apresentam maior demanda por combustiveis fosseis, dilema entre
producdo e meio-ambiente limpo. Sugerem que politicas mais eficientes e eficazes deveriam atuar
sobre as atividades dos setores e ndo apenas sobre 0 uso de energia, incluindo emiss@es de processo, da
agricultura e do desmatamento (Tourinho, Seroa da Motta e Alves, 2006; Lopes, 2003; Ferreira Filho e
Rocha, 2007; Feijo e Porto Jr., 2009; Silva, 2010). Diante dos marcos regulatorios internacionais como
o0 Protocolo de Quioto, a melhor posicao estratégica do Brasil seria participar diretamente do processo
de reducdo de emissdes (Feijo e Porto Jr., 2009).

A bibliografia nacional sobre o assunto, portanto, vem se desenvolvendo rapidamente no que se refere
ao uso de modelos quantitativos para a avaliacdo de politicas climaticas relacionadas ao Brasil.
Contudo, a grande maioria desses trabalhos ndo investiga uma politica que esteja sendo efetivamente
implantada, tratando-se de estudos exploratorios sobre 0s impactos econdémicos e alguns dos principais
mecanismos de reducdo de emissdes de grande amplitude, como impostos as emissGes e mercados
nacionais de emissdes, podem impactar a atividade econdmica. Vale ressaltar que a grande maioria
desses estudos investiga aspectos de custo-efetividade e até eficacia das politicas, pouco ou nada
podendo ser inferido sobre eficiéncia e equidade social a partir dos mesmos.

4.2.3. Politica Nacional de Mudancas Climaticas

Uma das principais obrigacdes dos paises signatarios da Convencdo Quadro é a elaboracdo e
atualizacdo periodica do Inventério Nacional de Emissdes e Remogfes Antropicas de Gases de Efeito
Estufa ndo Controlados pelo Protocolo de Montreal. Desta forma, no ano de 2004, foi divulgada a 12
Comunicacdo Nacional Brasileira (CN) (MCTI-2005) contendo o primeiro inventério brasileiro, com
estimativas dos valores de emissdo e remocdes referentes ao periodo de 1990 a 1994, destacando-se
que no Ultimo ano77% das emissbes de CO, se davam em funcdo das mudancas do uso do solo e do
desmatamento. A Segunda CN (MCTI-2010) ratifica este quadro e amplia o periodo até 2005, ano no
qual a participacdo do uso da terra permanece praticamente a mesma com 76,8% das emissoes de CO,
do pais.

A primeira comunicacdo nacional, bem como as questdes discutidas pelo Forum Brasileiro de
Mudancas Climaticas nortearam a elaborag@o da politica brasileira de mudanca climatica. O governo
federal teve assim, aprovada pelo Congresso Nacional, a Lei de Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima, Lei n°® 12.187, em 29 de dezembro de 2009. Anterior a lei, fora aprovado um Plano Nacional
sobre Mudanca do Clima, por decreto presidencial no final de 2008, que teve que ser adaptado
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posteriormente em funcdo da aprovagdo da Lei. Nota-se, portanto, uma subversdo a ordem normal de
formulacdo de politica publicas - o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima foi publicado pela
Presidéncia da Republica antes mesmo da existéncia de Lei Federal instituindo a Politica Nacional
sobre Mudancga do Clima. O Plano Nacional fora publicado em 1° de dezembro de 2008, para ser
apresentado a comunidade internacional durante a COP13, em Bali, enquanto a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima somente veio a ser publicada em dezembro de 2009, pelo Congresso Nacional.
Novamente mencionando, de acordo com o regime da Convencéo das NagOes Unidas Quadro sobre
Mudanca do Clima, o Brasil ndo possui obrigacdes quantificadas de limitacdo ou reducédo de emissdes
como previsto para 0s paises constantes no Anexo 1 da Convencéo , entretanto, no artigo 12 da Lei n°
12.187/09 fica estabelecido o compromisso voluntario de reduzir entre 36,1% e 38,9% suas emissdes
projetadas até 2020, tendo por base a segunda Comunicacéo Nacional Brasileira, publicada em 2010.
Dentre os aspectos da politica nacional que mais chamaram a atencdo, portanto, da comunidade de
especialistas no tema das mudancas climéticas, foi a definicdo da meta de reducéo de emissdes de GEE
até 2020. A Lei estabeleceu principios, objetivos e diretrizes para a gestdo de emissdes de gases de
efeito estufa e determinou a elaboragdo de um decreto fixando a responsabilidade dos diferentes setores
da economia na reducao de emissdes de GEE. A Politica Nacional teve os seus artigos 6, 11 e 12, que
tratavam respectivamente dos instrumentos, planos setoriais e metas de reducédo, regulamentados pelo
Decreto 7.390, de 09/12/2010.
A posicdo, entretanto, dos representantes do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, no ambito do Comité
Interministerial sobre Mudanca do Clima, de que o Brasil somente deveria publicar legislacdo nacional
de politica de mudanca climatica apds ter sido definido o regime pds-2012, referente ao Protocolo de
Quioto. De acordo com a posicdo dos representantes do MCT a politica deveria ter sido proposta
somente apds a decisdo na conferéncia e no encontro das Partes para que o pais pudesse ter tomado
decisdes sobre o formato de politica publica a ser adotado, como, por exemplo, metas ou compromissos
voluntérios setoriais.
Outra norma importante do arcabouco juridico-institucional é a Lei que instituiu o Fundo Nacional
sobre Mudanca do Clima (Lei n°® 12.114, de 09/12/2009) que tem relevancia por garantir recursos para
projetos e acOes para a mitigacdo das emissdes de GEE e adaptacdo aos seus efeitos. O texto vincula o
fundo ao Ministério do Meio Ambiente e define que serd administrado por um comité formado por
representantes do governo federal e da sociedade civil. Em outubro de 2011 esta Lei ainda estava em
fase de regulamentacéo, tendo sido editado decreto definindo composicao do fundo, no final de 2010.
No ambito federal, ha diferentes organizacdes atuando no tema das mudancas climaticas. A PNMC
estabeleceu uma estrutura institucional de coordenacdo e implantacdo dos preceitos da Lei, e esta
explicitado no Artigo 7°, incluindo:

| - 0 Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima;

Il - a Comissao Interministerial de Mudancga Global do Clima;

I11 - 0 Forum Brasileiro de Mudanca do Clima;

IV - a Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais - Rede Clima;

V - a Comisséo de Coordenagédo das Atividades de Meteorologia, Climatologia ¢ Hidrologia.”
E importante notar que essas instituicdes ja haviam sido criadas anteriormente & aprovagio da PNMC,
ou seja, foram criadas por normas anteriores a lei da politica. Isso impbs alguns desafios de
coordenacao e articulagdo com o novo modelo proposto pela lei.
Como ja comentado, o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM), instituido pelo Decreto
6.263, de 21 de novembro de 2007, teve papel importante na articulacdo para elaboracdo da Politica
Nacional de Mudanga Climatica. O comité fora criado com o principal objetivo de orientar a
elaboracdo, a implantagdo, o0 monitoramento e a avaliagédo do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima,
inclusive propondo sua revisdo periodica, mesmo tendo, também, como atribuicdo a preparacdo da
proposta preliminar dos objetivos gerais, principios e diretrizes da Politica Nacional. O CIM é
composto por representantes de Ministerios, indicados pela Casa Civil da Presidéncia da Republica,
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responsavel pela Coordenagdo do Comité e esta prevista participacdo de representante do Forum
Brasileiro de Mudancas Climaticas nas reunides do Comité como convidado. Com a instituicdo da
PNMC em dezembro de 2009 e o langcamento do Plano em dezembro de 2008, as principais funcées do
CIM séo de apoio a implantacdo, monitoramento e avaliacdo periddica do Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima. Em 2010, iniciou-se um processo de elaboracgdo de cinco planos setoriais referentes
aos compromissos decorrentes do Acordo de Copenhague. Durante esse periodo, foi feito um arranjo
especifico para a coordenagdo desses planos.

A Comisséo Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMGC) criada pelo Decreto de 7 de julho
de 1999, alterado pelo Decreto de 10 de janeiro de 2006, tem como finalidade central articular as a¢oes
de governo decorrentes da Convencdo Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanca do Clima e seus
instrumentos subsidiarios de que o Brasil seja parte. Uma das atribui¢6es especificas da Comissdo ¢ a
de emitir parecer, sempre que demandada, sobre propostas de politicas setoriais, instrumentos legais e
normas que contenham componente relevante para a mitigacdo da mudanca global do clima e para
adaptacdo do pais aos seus impactos. Foi acrescida ao papel da Comissao a responsabilidade de exercer
no Brasil a fungdo de Autoridade Nacional Designada para a aprovagdo de projetos de Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), do Protocolo de Quioto. Os membros desta comissao devem ser
indicados e designados pelo Ministro do MCT e este Ministério exerce a funcdo de Secretaria-
Executiva da comissdo e presta 0 apoio técnico e administrativo aos trabalhos do colegiado. O
secretario-Executivo do Férum Brasileiro de Mudangas Climéticas participa das reunides da Comissao
na qualidade de observador, a critério do presidente da Comissao.

Por sua vez, o Férum Brasileiro de Mudanca do Clima (FBMC) é uma instancia consultiva criada pelo
Decreto N° 3.515, de 20 de Junho de 2000 (alterado pelos Decretos de 28 de agosto e de 14 de
novembro de 2000). O Férum tem por objetivo principal a conscientizacdo e mobiliza¢do da sociedade
brasileira para a discussao e tomada de posi¢do sobre os problemas decorrentes da mudanca do clima
por gases de efeito estufa (GEE). O FBMC ¢ presidido pelo Presidente da Republica e suas reunifes
devem ser por ele convocadas Ele é composto por Ministros de Estado, Diretor-Presidente da Agéncia
Nacional de Aguas — ANA, personalidades e representantes da sociedade civil e como convidados o
Presidente da Camara dos Deputados, Presidente do Senado Federal, governadores de estados e
prefeitos de capitais dos Estados. O Presidente é quem escolhe o secretario executivo do Férum, que
tem a incumbéncia de participar, organizar e adotar as medidas necessarias para a execuc¢do dos
trabalhos do FBMC. O apoio administrativo e 0s meios necesséarios a execucdo dos trabalhos do
Forum, das camaras tematicas e do secretario executivo devem ser providos pelo MCT, observadas as
disponibilidades orcamentarias.

O FBMC ¢ o principal espaco de participacdo da sociedade na discussdo da politica climatica e
posicionamento brasileiro nas negociacOes internacionais. Trata-se de um espaco consultivo, previsto
pelo governo para 0 acompanhamento dos cronogramas e trabalhos em andamento pelo governo na
area de mudancas climaticas. Porém, para que o Férum assuma tais caracteristicas e tenha condigdes de
conduzir as novas tarefas colocadas pela Politica Nacional de Mudancas Climaticas (PNMC), precisara
estar dotado financeiramente e equipado com estrutura de pessoal suficiente para atingir 0s novos
objetivos trazidos pela PNMC.

O FBMC tem funcionado, na medida do possivel, com as limita¢cGes indicadas por seus secretarios
executivos, como espaco de troca e nivelamento de informacdes, divulgacdo de iniciativas, e consultas
a sociedade sobre medidas em estudo pelo governo para implantacio na éarea climatica. E uma
conquista democratica relevante, mas tem perdido forgca ao longo do tempo. Um aspecto abandonado
foi a intencdo inicial da introducdo de modelo para garantir a presenca permanente do Presidente da
Republica e Ministros de Estado nas reunifes do FGrum, para que pudessem manter contato constante
com representantes de segmentos relevantes da sociedade. O que facilitaria a troca de informacdes,
negociacdo de oportunidades e solugdes para um problema de grande impacto para a sociedade. Hoje,
praticamente, esse encontro com o Presidente tem se dado em carater formal para comunicacdo por
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parte do governo de suas ac¢Oes, sem abertura para debate de alto nivel entre altos escaldes de governos
e instituicBes privadas. E preciso retomar esse espirito inicial do Forum.

O Forum foi considerado uma estrutura inédita, quando de sua criagdo, em junho de 2000. Chamou
atencdo internacional, ja& que a maioria dos paises jamais tinha criado um espago consultivo dessa
magnitude até a data. Ele foi criado com um cardter multissetorial, reunindo diversos atores
governamentais, empresariais, ndo governamentais e académicos. O férum foi reconhecido como uma
inovacgdo tanto em termos de criar uma arena propicia para a formagdo do posicionamento nacional
quanto de internalizar o regime de clima dentro do pais. (Viola, 2004, p.38). O Forum desenvolveu
importante papel de formacdo e divulgagdo do tema das mudangas climaticas (MC), ainda pouco
disseminado pela sociedade, organizando eventos, publicagbes e encontros entre segmentos da
sociedade civil organizada. Continuou a exercer o papel de interface entre o governo e a sociedade,
promovendo discussdes acerca da formulacéo da politica nacional de MC, do plano nacional de MC, da
regulamentacdo da lei nacional de MC, e atuou também facilitando discussdes sobre adocdo de
politicas estaduais (reunindo foruns e integrantes de governos estaduais nas discussdes). O Férum
Nacional de Mudancas Climaticas inspirou a criacdo de varios foruns estaduais, que assumiram
missdes semelhantes de se tornarem espacos de discussdo publica sobre a tematica das MC e inspirar a
formulagdo de politicas publicas. Criaram-se foruns de mudangas climaticas os estados de Amazonas,
Bahia, Espirito Santo, Santa Catarina, Ceara, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Mato Grosso, Minas
Gerais, Para, Parang, S&o Paulo, Piaui, e Rio de Janeiro.

A Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede Clima) foi instituida pela
Portaria MCT n° 728, de 20 de novembro de 2007, com a finalidade de gerar e disseminar
conhecimentos e tecnologias, realizar estudos e pesquisas sobre os efeitos e impactos das mudancas
climaticas globais e regionais no Brasil e suas vulnerabilidades, bem como estudar alternativas de
adaptacdo e contribuir para a formulacdo e acompanhamento de politicas publicas sobre o tema. Deve
consolidar, gerar e disseminar conhecimentos para que o Brasil possa responder aos desafios
representados pelas causas e efeitos das mudancas climaticas globais. A Rede é composta por 13 sub-
redes, com temas especificos e instituicGes responsaveis. Ela é supervisionada por um Conselho
Diretor, gerenciada por uma Secretaria Executiva e assessorada por um Comité Cientifico. O MCT
preside o Conselho Diretor. O comité cientifico deve ser nomeado por indicacdo do MCT, ouvido o
Conselho Diretor. A Secretaria-Executiva da Rede Clima serd exercida pelo Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais — INPE.

Finalmente, o Gltimo instrumento, a Comissdo de Coordenacdo das Atividades de Meteorologia,
Climatologia e Hidrologia (CMCH), criada pelo Decreto N° 6.065, de 21 de mar¢o de 2007. A CMCH
é um orgao colegiado integrante da estrutura basica do MCT, cuja secretaria executiva é exercida pela
Coordenacdo-Geral de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia, da Secretaria de Politicas e Programas
de Pesquisa e Desenvolvimento, do MCT. Dentre as competéncias da CMCH, destacam-se a
coordenacdo, acompanhamento e contribuicdo para a avaliagdo da execucdo das atividades de
meteorologia, climatologia e hidrologia, bem como promover sua articulagdo com as a¢des de governo
nas areas espacial, oceanografica e de meio ambiente. A CMCH, também tem competéncia para
contribuir com a formulacdo de politicas, diretrizes, critérios, normas e regulamentos que busquem
orientar as atividades em meteorologia, climatologia e hidrologia, buscando conferir-lhes maior
eficacia e eficiéncia.

Vale ainda ressaltar que em seu artigo 11 a PNMC define que, por meio Decreto, do Poder Executivo
estabelecera, em consonancia com a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, Planos setoriais de
mitigacdo e de adaptacdo as mudangas climaticas visando a consolidagdo de uma economia de baixo
consumo de carbono. Eles serdo determinados na geracdo e distribuicdo de energia elétrica, no
transporte publico urbano e nos sistemas modais de transporte interestadual de cargas e passageiros, na
industria de transformagdo e na de bens de consumo duréveis, nas inddstrias quimica fina e de base, na
industria de papel e celulose, na mineracdo, na industria da construcéo civil, nos servicos de saude e na
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agropecudria. Terdo que atender metas gradativas de reducdo de emissdes antropicas quantificaveis e
verificaveis, considerando as especificidades de cada setor, inclusive por meio do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo - MDL e das Acdes de Mitigacdo Nacionalmente Apropriadas — NAMAS

4.2.3.1. Politicas Estaduais e Municipais de Mudancas Climaticas (PEMC)

Dentre as diretrizes da PNMC, o inciso V, do artigo 5, pressupde “o estimulo e o apoio a participacdo
dos governos estadual, distrital e municipal, assim como do setor produtivo, do meio académico e da
sociedade civil organizada, no desenvolvimento e na execucgdo de politicas, planos, programas e a¢fes
relacionados a mudanca do clima”.

De fato, para que a politica nacional tenha governanca e seja bem sucedida, é preciso que todas as
esferas de governos assim como a sociedade civil adotem metas de reducdo de suas emissOes, de
protecdo de sumidouros e medidas de adaptacdo. Mediante adequacédo as especificidades regionais e
realidades locais, a proposi¢édo de politicas pablicas subnacionais torna-se decisiva para enfrentamento
as mudancas climaticas. No que diz respeito aos governos locais e estaduais, é importante que essas
politicas publicas contemplem a diversidade social, econbmica e ambiental brasileira. A eficacia e
governanca das acOes de mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas dependem da adequacdo das
politicas as particularidades e especificidades locais e regionais.

Segue abaixo um quadro-sintese com a relagdo de Leis, em ordem cronoldgica, que instituem as
Politicas Estaduais e Municipais no Brasil até o final de 2011. Para o levantamento das politicas
estaduais e municipais foram consultadas as secretarias de meio ambiente, bem como sitios das

Assembleias Legislativas e sitios dos foruns de mudancas climéatica®® dos respectivos estados.
Quadro 4.2.1 - Politicas Estaduais e Municipais existentes no Brasil

POLITICAS ESTADUAIS SOBRE MUDANCAS CLIMATICAS

AMAZONAS N° 3.135/07 - Mudancas Climéticas, Conservacdo Ambiental e

Desenvolvimento Sustentavel

BAHIA N° 12.0500/11 - Politica sobre Mudanga do Clima

ESPIRITO SANTO N° 9.531/10 - Politica Estadual de Mudangas Climéaticas
GOIAS N° 16.611/09 - Politica Estadual sobre Mudancgas Climaticas.
PERNAMBUCO N° 14.090/10 - Politica Estadual de Enfrentamento as Mudangas
Climaticas
PARAIBA Lei Estadual n® 9.336/11- Politica Estadual de Mudanca Climética

RIO DE JANEIRO

RIO GRANDE DO SUL
SANTA CATARINA

N° 5.690/10 - Politica Estadual sobre Mudanca Global do Clima e
Desenvolvimento Sustentavel

N° 13.594/10 - Politica Galcha sobre Mudancas Climaticas

N° 14.829/09 - Politica Estadual sobre Mudancas Climaticas e
Desenvolvimento Sustentavel

SAO PAULO

N° 13.798/09 - Politica Estadual de Mudancas Climaticas

TOCANTINS

N° 1.917/08 - Politica Estadual sobre Mudancgas Climéticas, Conservacao

Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel

POLITICAS MUNCIPAIS SOBRE MUDANGAS CLIMATICAS

PALMAS

'N° 1.182/03 - Politica Municipal de Mudancas Climaticas

'8 Importante registrar a ativa participacdo dos féruns no processo de elaboracao das politicas relativas a mudanca climatica.
Todos os projetos de Lei estaduais foram discutidos nos respectivos féruns.
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SAO PAULO N° 14.933/09 - Politica de Mudanca do Clima
RIO DE JANEIRO N° 5.248/11 - Politica Municipal sobre Mudanca do Clima e
Desenvolvimento Sustentavel
FEIRA DE SANTANA N° 3.169/11 - Politica sobre Mudanga do Clima
BAURU Lei n° 5.597/08 - Politica Municipal de Mudancgas Climaticas.

Fonte: Antunes, V.N.B (2011).

Até 2011, 11 estados e cinco municipios possuiam Politicas de Mudanga Climética. Outros Cinco
estados ja apresentavam Projetos de Lei com vistas a instituicdo de politicas voltadas para mesma
problemaética, séo eles: Mato Grosso, Para, Parana, Piaui e Amap4, todos os projetos foram publicados
no ano de 20009.

As politicas estaduais dos estados do Amazonas (2007) e Tocantins (2008) s&o anteriores a Politica
Nacional de Mudanca Climatica (2009) e a Politica do municipio de Palmas (2003) foi instituida muito
antes da politica estadual do Tocantins (2008), mostrando que o pioneirismo e exemplo de ac¢Ges locais
e regionais podem inspirar outras iniciativas regionais e até mesmo nacionais.

4.2.4. Avaliacao das Politicas e Medidas Nacionais, Estaduais e
Municipais.

4.2.4.1.Tipologias e formatos das politicas propostas

Examinando o contetdo das Politicas Estaduais € possivel identificar dois grandes objetivos comuns a
todas as Leis: controlar e reduzir as emissdes de gases do efeito estufa e reduzir os efeitos das
mudancas climaticas (minimizar vulnerabilidades). Para atingir tais objetivos, as politicas sinalizam
para a necessidade de implantacdo de medidas de mitigacéo e adaptacdo. Fica pouco claro, entretanto, o
que vai, objetivamente, ser mitigado em termos de emissGes de GEE e como vai ser feita a adaptacao.
A garantia de efetividade e eficicia dos planos de mitigacdo e adaptacdo, bem como das proprias
politicas, estaria condicionada a disponibilidade de informaces sobre: as principais fontes de emissdes
de GEE dos estados e impactos ambientais, sociais e econdmicos locais, que poderdo ocorrer com as
mudangcas climaticas. Um instrumento que fornece estimativas de volume das emissdes e remocGes de
GEE, classificadas por gas e por setor sdo os inventérios estaduais. Além de oferecer uma ampla visdo
das emissbes, o que facilita sua correta identificacdo, aumenta as possibilidades de melhor desenhar
uma estratégia de redugdo e compensacao mais eficaz. Todos os inventarios analisados utilizaram como
base 0o Guia IPCC 2006 para Inventarios Nacionais de GEE (2006 IPCC Guidelines for National
Greenhouse Gas Inventories).

No que diz respeito a concepcdo das politicas estaduais, poucas sdo inspiradas em resultados
divulgados por inventarios. Os estados que possuem inventarios de emissdes e PEMC,
respectivamente, sdo: Amazonas, Bahia, Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro (Quadro 4.2.2).
Entretanto, inventarios completos, incluindo emissdes de GEE dos setores de energia, processos
industriais, agropecudria, mudanga no uso da terra e florestas e tratamento de residuos, existem apenas
para Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais que ainda ndo possui politica estadual.

Quadro 4.2.2 - Estados Brasileiros que divulgaram Inventarios até 2011

ESTIMATIVAS PARA

ESTADOS SETORES INVENTARIADOS O PERIODO
AMAZONAS Setor Elétrico 2005
BAHIA Setores de energia e Processo 1990-2008
Industriais
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MINAS GERAIS Todos 2005
Setores de processo Industriais,

PARANA Residuos e Emissdo de CO2 1990-1994
RIO DE JANEIRO Todos 2005
SAO PAULO Todos 1990-2008

Fonte: Antunes,V.N.B. (2011).

Quanto as estimativas de possiveis impactos e vulnerabilidades pode-se recorrer, como uma primeira
aproximacdo, aos modelos de previsdo de cenarios futuros como aqueles desenvolvidos no Brasil pelo
do Instituto Nacional de pesquisas Espaciais (INPE) buscando compreender a dindmica regional do
clima e seus impactos. Contudo, alerta-se para o problema da falta de cenérios confiaveis do futuro
possivel do clima no pais, que tem grandes proporcGes, com regides muito diferentes entre si, como a
Amazonia, o semiarido do Nordeste, o Centro-Oeste, as pradarias no Sul e o Pantanal. Cada regido
especificamente podera ter diferentes caracteristicas climaticas no futuro.
Adotando como referencial inicial de analise o Relatério do Clima do INPE, (Marengo, 2007), verifica-
se que o Brasil é vulnerdvel as mudancas climaticas atuais e, mais ainda, as que se projetam para o
futuro. O Quadro 4.2.3 apresenta 0 sumario de mudancas do clima projetados pelo INPE para as
regides brasileiras até o final do século XXI e seus impactos.
Quadro 4.2.3 - Sumario das Projecdes do INPE - Possiveis cenarios climaticos futuros para o Brasil
PROJECAO DO
CLIMAFUTURO:

BAIXAS EMISSOES
(B2)

PROJECAO DO CLIMA
REGIAO FUTURO: ALTAS
EMISSOES (A2)

POSSIVEIS IMPACTOS

Impactos na biodiversidade, risco
da floresta ser substituida por
outro tipo de vegetacao (tipo
cerrado). Baixos niveis dos rios
amazonicos podendo afetar o
transporte. Risco de incéndios
florestais devido ao ar mais seco
e quente. Impactos no transporte
de umidade atmosférica para as
regides Sul e Sudeste, com
consequéncias para a agricultura
e geracao de energia
hidroelétricas.

4 a 8°C mais quente, com
reducéo de 15% a 20% do
NORTE volume de chuvas, atrasos na
(inclusive | estagdo chuvosa e possiveis
Amazbnia)  aumentos na frequéncia de
extremos de chuva no oeste
da Amazénia.

3 a 5°C mais quente,
com reducéo de 5% a
15% nas chuvas. O
impacto ndo é muito
diferente daquele
previsto pelo cenario A2.

Aumento das secas,
especialmente no semiarido.
Impactos na agricultura de
subsisténcia e na satde. Perda da

o . 1 a 3°C mais quente, biodiversidade da caatinga. Risco
22 4°C mais quente, 15% a com reducéo de até 15% de desertifica¢do. Migracédo para
NORDES | 20% mais seco. ¢ ricagao. Migracao p
L . no volume da chuva. outras regides pode aumentar
TE Diminuigdo do nivel dos Lo . . .
Diminuicdo do nivel dos | (refugiados do clima). Chuvas
acudes. ) .
acudes. intensas podem aumentar o risco
de deslizamentos podendo afetar
as populacfes que moram em
morros desmatados, enchentes
urbanas mais intensas.
3 a 6°C mais quente. Eventos | 2 a 3°C mais quente. Impacto na agricultura, na
SUDESTE | extremos de chuva, seca e Consequéncias biodiversidade, na saide da
temperatura mais frequentes e  semelhantes as do populacéo e na geracdo de
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intensos cenario A2. energia. Eventos de extremos de
chuvas mais intensos aumentam o
risco de deslizamentos podendo
afetar as populagdes que moram
em morros desmatados,
enchentes urbanas mais intensas.

2 2.4°C mais quente Reducdo da biodiversidade no

CENTRO- 3 a6°C mais quente. Risco de . qt ' . Pantanal e do cerrado, impacto na
. o Risco de veranicos mais . X

OESTE veranicos mais intensos agricultura e na geracéo de

intensos - o
energia hidroelétrica.

2 a 4°C mais quente, aumento
das chuvas de 5% a 10%. Extremo de chuva mais frequente
Aumento no volume das o - aumenta o risco de deslizamentos

1 a 3°C mais quente, ~
chuvas e na forma dos podendo afetar as populacfes que

. aumento das chuvas de

eventos intensos de chuva. moram em morros desmatados,

até 5%. As
consequéncias sdo
parecidas com as do
cenario A2, embora a
intensidade possa variar.

enchentes urbanas mais intensas.
Impacto na satde da populagéo,
na agricultura e na geracdo de

Alta evaporacdo devido ao
calor podendo afetar o
balanco hidrico. Extremos de
temperatura mais intensos, energia. Risco (ainda pouco
causando um inverno mais provavel) de mais eventos de
guente com poucos eventos ciclones extratropicais.
intensos de geadas.

* Derivados das anélises dos modelos do IPCC AR4 e do relatorio de Clima do INPE para os cenarios de altas (A2) e baixas
(B2) emissdes, assim como seus impactos em nivel regional.
Fonte: Marengo, J.A. 2007.

SUL

Os possiveis cenarios apontam os diferentes impactos sobre as regides e que as areas mais vulneraveis
compreendem a Amazonia e a regido Nordeste. O conhecimento atual das dimensGes regionais da
mudanca global do clima, entretanto, é ainda muito fragmentado. Para a elaboracdo de estudos mais
detalhados ha necessidade de desenvolvimento de modelos de mudanca de clima de longo prazo com
resolucdo espacial adequada para analise regional. Isto criard condi¢Ges para a elaboracdo de cenarios
de futuros possiveis de mudanca do clima com diferentes concentracfes de dioxido de carbono na
atmosfera e analisar os impactos da mudanca global do clima sobre o Brasil (Marengo, 2007). Segundo
0 autor deveria estar havendo uma adequacéo das questdes de ocupacao de uso de solo, de adaptacéo
das edificacOes, para que as cidades estejam preparadas para o futuro.

Neste sentido, as politicas publicas tém um importante papel de regulamentar estudos sobre
vulnerabilidades e iniciativas de mitigacdo e adaptacdo ao fen6meno, especialmente para que a
sociedade possa cobrar a execucéo e a efetivacdo do programas e planos. A Figura 4.2.1 apresenta 0s
percentuais de politicas estaduais de mudancas climéticas distribuidas entre as cinco regides do pais.
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Norte Nordeste Centro-Oeste  Sudeste Sul BRASIL

Figura 4.2.1 - Percentuais de Politicas Estaduais existentes por Regido do Brasil em relagdo ao nimero de Estados e Brasil
como um todo , 2011.
Fonte: Antunes,VV.N.B., 2011.

Importante ressaltar que, até 0 momento, as regides que apresentam maior vulnerabilidade sdo as
regides menos providas de Politicas Estaduais de Mudancas Climéticas. A Regido Norte, por exemplo,
possui duas politicas estaduais, a do Amazonas e do Tocantins. No Nordeste, aproximadamente 22% da
regido e amparada por politicas de mudancas climaticas. J& no sudeste, apenas Minas Gerais e no sul, o
Parana, ainda ndo regulamentaram suas politica estaduais de mudanca climatica.

A inexisténcia de politicas regionais pode inviabilizar medidas mitigadoras, bem como as medidas de
adaptacdo e o desenvolvimento de pesquisas que visariam o alcance dos principais objetivos: reducao
das emissdes de gases do efeito estufa e minimizagéo das vulnerabilidades locais.

Por outro lado, as metas podem ser consideradas como padrdo a ser atingido. Se bem selecionadas,
especificadas e cumpridas, as meta podem definir o grau de éxito que uma politica alcanga (Trevisan e
Bellen, 2008) como ja& comentado no capitulo anterior. Desta forma, é fundamental investigar se as
PEMC apresentam metas e prazos definidos para reducdo dos niveis de emissdo dos GEE, seguindo a
tendéncia da PNMC.

Analisando as politicas estaduais, verificaram-se quais estados apresentam metas especificas e prazos
definidos voltados para reducdo das emissdes. Essas metas e prazos de reducdo da emissdo de GEE
estdo relacionadas no Quadro a seguir.

Quadro 4.2.4 - Metas e prazos de reducdo da emissdo de gases constantes nas PEMC

PEMC METAS PRAZOS
SAO PAULO Estabelece a meta de rzeéjot/Jogao global de CO, em 2020
ESPIRITO SANTO Prevé metas, mas nédo dszflne percentuais de 2025
reducdo
RIO DE JANEIRO Prevé metas, mas ndo dszflne percentuais de N0 especifica
reducédo
PERNAMBUCO Prevé metas, mas ndo df:fme percentuais de N0 especifica
reducdo
RIO GRANDE DO SUL Prevé metas, mas ndo d?flne percentuais de 2020
reducdo
AMAZONAS Né&o Apresenta N&o menciona
TOCANTINS N&o Apresenta N&o menciona
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GOIAS N&o Apresenta N&o menciona
SANTA CATARINA N&o Apresenta N&o menciona
BAHIA N&o Apresenta N&o menciona

Reduzir entre 36,1% e 38,9% suas emissoes

BRASIL projetadas

2020

Fonte: Antunes,V.N.B., 2011.

Com base nas estimativas do ano de 2005, divulgadas em seu inventario, Sdo Paulo é Unico estado que
fixou metas e prazos de reducdo da emissdo global (em todos os setores) em sua PEMC. O objetivo é
reduzir em 20% a emissdo de CO, em relacdo a 2005, meta inferior a nacional.

4.2.4.2. Regulamentacéo e transparéncia da governanca.

As politicas estaduais de mudancas climéticas apresentam, em geral, dois grandes objetivos comuns: o
estabelecimento de medidas de mitigacdo e medidas de adaptacdo. Para alcancar estes objetivos é
preciso, no entanto, que as politicas adotem instrumentos que fornecam as estimativas de volume de
emissdes classificadas por gas e por setor. Para Tanto, 0s inventarios estaduais ou municipais devem
realizar analise e previsdes de possiveis impactos das mudancas climaticas sobre seu territério.
Constata-se, entretanto, que o numero de PEMC que foram concebidas baseadas em inventarios é
reduzido e corresponde a quatro do total dessas politicas. Quanto ao grau de alcance do segundo
objetivo, minimizar as vulnerabilidades, a despeito de deficiéncias e incertezas no mapeamento destas
vulnerabilidades, verificou-se que as regides mais vulneraveis, o Norte e o Nordeste, sdo as que menos
expressam seu ordenamento sobre esse tema em PEMC, como ja mencionado. Além disso, as politicas
estabelecidas pouco se referem a modelos ou estudos de vulnerabilidade para a confec¢do das metas de
adaptacdo. No que diz respeito ao estabelecimento das metas e prazos, apenas o Estado de Sdo Paulo,
adere ao exemplo da PNMC, contudo, fixando meta diferente da nacional.

A andlise de tais politicas é determinante para auxiliar os estados a diminuir suas emissdes de GEE e
lidar com os impactos das mudangas climéaticas. No entanto, ainda falta muito para que haja um
tratamento adequado do tema. Este, por si SO, traz caracteristicas muito diferentes dos
convencionalmente tratados pelas politicas publicas estaduais e municipais, sendo necessaria uma
evolucdo para o tratamento ndo sé local, mas também global, resultando em governanca apropriada se
houver integracdo. A discussdo compartimentalizada pode trazer danos consideraveis a gestdo do tema
impossibilitando a governanca do mesmo no ponto de vista nacional. Metas viaveis e compativeis com
0 desenvolvimento de cada regido sdo fundamentais para que Se processe adequadamente a
implantacdo deste tipo de politica publica.

4.2.4.3. Compatibilizagdo entre as politicas nacionais e subnacionais

As politicas publicas relacionadas a implantagdo da CQNUMC no Brasil ja se encontram no sistema
juridico brasileiro nos &mbitos federal, estaduais e municipais. Para sua aplicagdo faz-se necessario
compreendé-las simultaneamente. A norma federal tem carater geral e norteador das normas
decorrentes nas demais esferas. Para que haja governanca destas normas e consequente eficacia na sua
aplicagdo o gestor publico tera de verificar as interferéncias da norma federal sobre a estadual, como
também precisard fazer este exercicio ante a norma estadual para com a municipal, e mesmo da
municipal para com a estadual.

Ndo ha uma hierarquia, propriamente dita, entre as trés esferas. Ha apenas, para a tarefa de
interpretacdo normativa, uma necessidade de interacdo entre cada ambito, pois pode acontecer de um
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conteudo para ndo que se sobreponha ao outro — exigir uma conduta que precisara estar coordenada
com a outra, sem haver contradicdes.

A titulo de exemplo, se a Lei da Politica Estadual previr uma meta de mitigacéo para seu territorio, uma
empresa que esteja situada neste Estado terd que buscar niveis de emissdo compativeis com o alcance
desta meta. Se 0 municipio em que a atividade econdmica estiver sediada tiver uma meta especifica,
menor que a do Estado, cabera a empresa também chegar a mais restritiva. Claro, isso feitas as devidas
contabilizacBes individuais (Biderman, 2011) dos demais emissores da mesma localidade, até que,
proporcionalmente, a empresa possa ter realizado a acéo de reducéo de emissdes de GEE daquela area.
O mesmo se diga face a Unido, pois proporcionalmente, cada um também deve buscar o atendimento
da meta de ordem federal.

Para uma aplicacdo Otima, portanto, é relevante que haja simultaneidade na implantacdo de normas
climaticas, tornando-as convergentes. Apenas com a aplicacdo bem feita das normas internas de
ambitos federal, estadual e municipal pode haver eficiéncia da politica climética. Dai, a necessidade de
que as politicas estejam em coordenacao no sentido horizontal e vertical. A norma territorialmente mais
abrangente interferird positivamente nas estratégias de mitigacdo e adaptacdo, dado que uma lei de
politica federal se insere de modo a Ihe dar contorno fundamental para, por sua vez, a estadual ser
penetrada pela norma municipal da respectiva localidade em que a medida de combate @ mudanca do
clima.

4.2.4.4. Solucéao de conflitos de implementacéao das leis de politicas do
clima

Quanto a um detalhamento das leis de politica sobre mudanca do clima, talvez apenas por enquanto, o
detalhado em norma ndo seja o suficiente. Entretanto, o fato € que, mais cedo ou mais tarde, no
processo de implantacdo das leis de politicas, questdes ligadas a proporcionalidade terdo de ser
pesadas, como resposta ao principio da igualdade, no sentido de tratar igualmente os iguais e
desigualmente os desiguais, na medida de suas desigualdades.

Um modo de se fazer isso é prever circunstancias de proporcionalidade entre as unidades federativas,
isto €, intersec¢des envolvendo a politica federal, com a estadual e as municipais do Estado que esteja
em analise. Seriam ramificacbes ou combinacdes varias que 0 bom-senso resolveria ou, entdo, os foros,
como o Judicidrio, para solucionar determinada situacdo na qual aquele que se sinta injusticado por ter
reduzido emissdes, ou 0 que ja é comum na atualidade, voluntariamente (Richardson e Wood, 2006) ter
reduzido, demandando o reconhecimento de sua mitigacéo.

Nesses casos, uma forma interessante é acessar as vias alternativas de solucdo de conflitos. Uma opcéo
é a utilizacdo da arbitragem ambiental (Frangetto, 2006). Em matéria de clima, vale, para isso, recorrer
aos estudos realizados em negociag6es internacionais da CQONUMC, quanto aos planejamentos, ou
discussoes, para instalagdo de um Tribunal Arbitral para o Clima. Pode também o legislador tipico (do
Legislativo) ou atipico (do Executivo), prever normas inferiores a lei de politica (como decretos
regulamentadores, no caso do Legislativo e portarias ou resolugfes, no caso do Executivo) com as
quais seja possivel antever as situacGes de ddvida na aplicacdo da politica, disciplinando-as para
melhor esclarecimento ou seguranca juridica.

Como toda essa aplicacdo supde muita racionalidade, para que as previsdes normativas realmente
sirvam para um empenho positivo no combate a mudancga do clima em territorio nacional, bom mesmo
seria nunca dissociar a implantagdo das leis climaticas de sua origem maior — sob a oOtica
internacionalista, a CQNUMC (Grau Neto, 2007). Na medida em que a CQNUMC ja previu o objetivo
final de estabilizagdo, se houvesse um sistema interno a partir do qual fosse possivel conhecer a
contribuicdo que certo redutor de emissdes de ambito local teve para o alcance deste resultado, seria
possivel associar o comportamento voluntario ou o obrigatério de modo a calcular a parcela de
beneficio proporcionado pelo particular ou pelo representante do poder publico na posicdo de emissor.
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Essa forma de visualizar a ordem normativa é viavel, tanto para os paises desenvolvidos quanto para 0s
em desenvolvimento. O ideal seria haver métricas ambientais (climaticas) universais (Frangetto e
Meira Filho, 2010), ai sim a justica climatica poderia ser consolidada. Por enquanto, entretanto, se
forem investigadas as leis de politica em vigor, notam-se 0s artigos tradicionais proprios de uma lei de
politica (objetivos, diretrizes, instrumentos, entre outros). Parece ser necessario haver maior ousadia
para que se prevejam as situacdes nas quais se possam deparar 0s destinatarios das normas climaticas e
constituir os mecanismos a partir dos quais sejam evitados os conflitos ou dissonancias de aplicagéo.
Adicionalmente, analisando-se as leis com vistas a capacidade de obtencéo do resultado almejado pela
norma, ou seja, sua governanca, ha fatores de consideravel relevancia. Um fator preponderante diz
respeito a abrangéncia tematica, consistente na conexao direta ou indireta as questfes climaticas. Uma
analise mais acurada possibilita checar, com base no critério temético, se a norma a ser aplicada auxilia
no processo de governancga da questdo do clima ou de outras questdes emergentes, ou seja, discernir o
que e, efetivamente, relevante em termos de potencial para implantag&o eficaz.

Pode-se chegar a conclusdo que o problema para a aplicacdo de certo dispositivo estd em fator
extrajuridico, ou extraclimatico, numa escolha politica, a qual somente a sociedade amadurecida podera
superar. Por exemplo, a situacdo dos conflitos de normas que preveem a geracdo de mais energia e
outra na qual se estabelece reducdo de emissdes de gases de efeito estufa no setor energético. Para a
implantacéo eficaz, o sistema juridico brasileiro requer um ponto de vista harménico, por meio do qual
as toneladas emitidas encontrem correspondentes toneladas mitigadas, em termos absolutos.

4.2.4.5. Convergénciaregulatoria com outras politicas de meio ambiente

Como se previa (Frangetto e Gazani, 2002), os sistemas de avaliacdo de impactos ambientais tém
contemplado estratégias de mitigacdo e adaptacdo. Trata-se de uma medida 6bvia para o gestor publico
que realmente queira prevenir danos ou ameacas ao meio ambiente. No caso desta previsdo de
exigéncia expressa, como fizeram as normas referentes as exigéncias de autoridades competentes como
o IBAMA, a conveniéncia e oportunidade no processo decisorio de concessdao de licencas de
empreendimentos passa a ser ligada a uma discricionariedade limitada, isto é, esses 6rgdos terdo que
observar os aspectos climaticos ao longo dos processos de licenciamento. O 6rgao ambiental pode, por
forca de fatores externos a existéncia de um diagnéstico de Gases de Efeito Estufa (GEE), concluir que
0s riscos do projeto para a mudanca do clima, sdo, de antemdo, grandes o bastante para ser negada a
licenca ambiental. E o inverso também é verdadeiro. Ou seja, na hip6tese de estar convencido de que 0
projeto ndo possui elementos para provocar mudanca do clima, seja aceitavel.

Quanto a ser ou ndo aceita certa dose de mudanca do clima por forca da implantacdo de certo projeto,
objeto de processo de licenciamento ambiental, a autoridade administrativa, ndo estando obrigada a
adotar o mesmo entendimento do resultado do Estudo de Impacto Ambiental e seu respectivo Relatério
de Impacto ao Meio Ambiente — RIMA, poderd decidir de modo diferente desse. Em todas as
hipdteses, ela terd, porém, que motivar, e com base na lei, cada uma de suas decisdes, seja quando da
negativa ou positiva concessao das respectivas licengas ambientais. Isto significa que teré de justificar
0 porqué de té-las, ou ndo, concedido e apresentar as razdes pelas quais os correspondentes impactos
climaticos, ou a auséncia deles, foram suficientes para afirmar a seguran¢a do empreendimento.

As medidas mitigadoras de impactos ambientais negativos precisardo, portanto, estar associadas aos
danos ou ameagas ambientais. Como se pode verificar, as previsdes normativas relacionadas ao clima,
no ambito da avaliacdo ambiental séo Uteis muito mais para instruir o processo do que para determinar
a concessdo ou negativa de licenca. Ha, portanto, na implantacdo de politicas publicas relacionadas a
mudanca climatica, um limite de eficicia no tocante a intengéo de alcancar o objetivo final da norma e
a capacidade de chegar a esse éxito.
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4.3. Temas transversais em investimentos e recursos financeiros

Introducéao

Este capitulo trata de temas transversais em investimentos e recursos financeiros. O investimento em
tecnologias que emitem menos gases de efeito estufa (GEE) relaciona-se de modo essencial com o
desenvolvimento sustentdvel, que “satisfaz as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade das geragdes futuras satisfazerem suas proprias necessidades.” (World Commission on
Environment and Development, 1987). O desenvolvimento sustentavel, que esta associado a uma maior
equidade entre geragOes, necessita de instrumentos financeiros adequados para sua efetiva
implementacdo. Os mecanismos de flexibilizacdo introduzidos no Protocolo de Quioto (PQ), sdo um
primeiro passo para que o desenvolvimento econdmico seja perseguido com um olhar para o meio
ambiente.

A adocédo de tecnologias que liquidamente emitam menos GEE deve também ter como aliado uma
legislacdo ambiental compativel com as metas voluntarias de emissdes assumidas pelo governo. A agédo
do governo engloba também a internalizagdo pelas empresas das externalidades negativas dos GEE por
meio da aplicacdo de impostos, o que impactaria sobre o preco do carbono. Pode-se mencionar,
também, a acdo do governo por meio da racionalizacdo de seus procedimentos, de modo a diminuir as
emissdes de GEE resultantes de suas atividades. O setor privado, por sua vez, terd, nas medidas do
governo e nos incentivos dados pelos mecanismos de flexibilizacdo os estimulos necessarios para que o
problema da mudanca climatica seja mitigado.

Logo, faz-se necessario discutir os mecanismos de flexibilizagdo, as oportunidades existentes para que
a mudanca do clima seja mitigada da forma mais natural possivel e o papel do governo nesse processo.

A seguir, avaliamos a pesquisa sobre estes temas em relacdo ao caso brasileiro. Por definicdo, é
impossivel evitar alguma sobreposicdo com os demais capitulos devido a transversalidade dos temas. A
prioridade na pesquisa dos artigos ou livros para elaboracdo desta resenha foi a de privilegiar a
literatura nacional que trata de modo essencial do caso brasileiro e que tenha o foco nos temas
transversais listados a seguir. Desse modo, ha trabalhos de boa qualidade que ndo sdo citados por ndo
tratarem do tema em foco de modo essencial. Com relacdo a literatura estrangeira, entendemos que
foram feitas duas resenhas excepcionais em Stern (2007) e no quarto relatério de avaliacdo (AR4)
publicado em 2007 pelo Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC). Por isso, poucos
trabalhos estrangeiros sdo citados explicitamente no capitulo.

Podem ser feitas algumas constatagcdes de modo preliminar. Em primeiro lugar, os trabalhos resenhados
pertencem em sua quase totalidade a chamada literatura “cinza”, ou seja, ndao publicada em revistas
cientificas revisadas pelos pares. Segundo, existem oportunidades de pesquisa em relacdo ao caso
brasileiro. Procuramos fazer uma descri¢do de cada texto de acordo com o0s pontos mais importantes
para nossa discussdo. Por questdes de espaco, remetemos o leitor aos textos originais para maiores
detalhes.

Adotamos uma parte da estrutura proposta para esse topico no quinto relatério de avaliacdo do IPCC
para organizar a exposi¢do. O critério de escolha foi privilegiar se¢bes com um maior volume de
material disponivel. A proposta é a de que secBes correspondentes deste capitulo e do relatério do
IPCC possam ser consultadas de modo complementar. O trabalho é desenvolvido nas seguintes se¢des:
financiamento de investimentos com baixo carbono, oportunidades, determinantes principais e
barreiras; financiamento de atividades de mitigagdo no Brasil, inclusive para desenvolvimento,
transferéncia e difusdo de tecnologias; conclusdes finais.
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4.3.2. Financiamento de investimentos com baixo carbono, oportunidades,
determinantes principais e barreiras

Ha trés mecanismos de flexibilizacdo previstos no PQ: (a) Implementacdo Conjunta, que se refere a
transferéncia ou aquisicdo de unidades de reducdo de emissdes decorrentes da implementacdo de
projetos entre paises do Anexo | da Convencdo-Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudanca do Clima
(CQNUMC) (PQ, artigo 6); (b) comércio de emissdes entre paises do Anexo B do PQ (PQ, artigo 17);
(c) Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), que consiste na implementacdo de projetos nos
paises ndo pertencentes ao Anexo | da CQNUMC (paises em desenvolvimento) que viabilizem seu
desenvolvimento sustentavel e ao mesmo tempo contribuam com créditos para que 0s paises do Anexo
I da CQNUMC cumpram seus compromissos de limitagéo e reducdo de emissdes (PQ, artigo 12). Para
0 caso brasileiro, temos que 0 mecanismo relevante ¢ o0 MDL, de modo que a atencdo no restante do
capitulo sera dada a ele.

No que se refere ao MDL, o financiamento de investimentos com baixo carbono pode se dar: (a) por
meio de um projeto de MDL de carater individual (MDL tradicional); (b) por um agrupamento
(“bundling”) de atividades de projeto em um unico Documento de Concepgdo de Projeto, com
atividades registradas conjuntamente (MDL agrupado); (c) pelo MDL programatico. Esta ultima
alternativa surgiu recentemente. Possibilita que um Programa de Atividades seja registrado como uma
Unica atividade de projeto no ambito do MDL. Esse Programa de Atividades pode ser formado por um
grande nimero de atividades de programa (em tese, pode ser ilimitado) e abranger mais de um pais. O
MDL programético agrega mais participantes, cada um com pelo menos uma atividade de programa, e
faz com que paises impossibilitados de elaborar e executar um projeto de MDL tradicional possam
captar no mercado 0S recursos necessarios para projetos menores, em geral de relevancia para paises
menos desenvolvidos. Além disso, possibilita a recepcdo de novas atividades de programa a qualquer
momento e a possibilidade de utilizacdo de mais de uma metodologia de linha de base.

Miranda et al (2011) avalia o estado da arte do MDL programaético, fazendo um balanco dos pontos
positivos e das principais barreiras ao desenvolvimento de programas. Como pontos positivos,
destacam-se: (@) sua contribuicdo para a reducdo dos custos de transacdo; (b) os ganhos de escala
obtidos com os Programas de Atividades (PoAs); (c) o papel mais expressivo do MDL por meio da
inclusdo de participantes, o que contribui para a mitigacdo da mudanca do clima e o desenvolvimento
sustentavel nos paises em desenvolvimento.

Miranda et al (2011) destaca entdo quais seriam, em sua opinido, as principais barreiras ao
investimento feito por meio do MDL programatico: (a) o pequeno nimero de programas de atividades
(PoA) registrados, o que, pela pouca experiéncia, dificulta o aperfeicoamento e a simplificacdo das
regras dessa modalidade de MDL e faz com que os participantes demorem para se acostumar com a
nova modalidade; (b) a responsabilidade excessiva das Entidades Operacionais Designadas (EODs),
que assumem todo o prejuizo em caso de emissdo errénea de Reducdes Certificadas de Emissfes
(RCEs) para atividades de programa incluidas em um PoA e transferem essa mesma quantidade para a
conta de cancelamento no Registro do MDL, 0 que aumenta o risco, diminui a quantidade de EODs e,
consequentemente, reduz os canais pelos quais pode haver investimento; (c) o aspecto institucional,
onde a indefinicdo de competéncias na esfera federal do governo brasileiro em relacdo & mudanca
climatica pode prejudicar a ocorréncia de investimentos; (d) as tentativas por parte do governo
brasileiro de assumir metas de reducgéo ou limitacdo de emissdes no Brasil, 0 que pode comprometer a
adicionalidade dos programas nacionais. A principal medida para eliminar as barreiras seria a
capacitacdo de todos os envolvidos: empresas de consultoria, EODs, Autoridades Nacionais
Designadas (ANDs), Conselho Executivo do MDL, participantes de projeto, entidades coordenadoras,
partes interessadas, etc. Em termos mais especificos, a superacdo das barreiras elencadas é possivel,
segundo os autores, por meio das seguintes medidas: (a) capacitacdo das organizacOes brasileiras para
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que atuem como entidades coordenadoras, sendo tanto entidades privadas (empresas ou institutos das
empresas que atuem como seu braco socioambiental), entidades pablicas (p. ex. empresas publicas,
6rgdos publicos, universidades publicas), entidades de classe (p. ex. Fiesp, CNI) e entidades do terceiro
setor (p. ex. ONGs, OSCIPS); (b) capacitacdo de organizagdes brasileiras para que atuem como EOD;
(c) aperfeicoamento do ambiente regulatorio nacional; (d) definicdo mais clara da competéncia de cada
6rgdo do governo para atuar em questdes de mudanca climatica, projetos de MDL e PoAs. A
justificativa deste elenco de propostas se da no campo institucional, uma vez que a evidéncia empirica
aponta que a existéncia de um aparato institucional que funcione adequadamente e de leis que
efetivamente sejam cumpridas favorece o crescimento econdmico por meio de um maior volume de
investimentos.

Miranda et al (2011) relata cinco PoAs registrados pelo Conselho Executivo do MDL até o final de
outubro de 2010, sendo 2 relativos a demanda de energia (aumento de eficiéncia), 1 relativo ao lixo
(compostagem), 1 referente a industria energética (fontes renovaveis e ndo renovaveis) e 1 relacionado
a agricultura. Apenas este ultimo é desenvolvido no Brasil. Comparados aos projetos de MDL
tradicional e agrupados registrados (2.456), € possivel vislumbrar um grande potencial a ser
desenvolvido. Em novembro de 2012, verificamos o sitio da UNFCC para atualizacdo desses dados e
constatamos que existem 46 PoAs registrados pelo Conselho Executivo do MDL, sendo 22 referentes a
industria energeética (fontes renovaveis e ndo renovaveis), 10 relativos a demanda de energia, 5
relativos ao lixo, 2 referentes a agricultura, 2 relativos a distribuicdo de energia,1 relacionado a
industria manufatureira e 1 ao transporte. Alem desses, temos 3 PoAs que se enquadram em duas
categorias e, por isso, ndo foram incluidos no perfil acima, mas apenas no total. E preciso notar
também que nao foi acrescentado nenhum outro POA desenvolvido no Brasil desde a pesquisa original
em 2010. Finalmente, os projetos de MDL tradicional e agrupados registrados totalizavam 4985 em
novembro de 2012, o que aponta novamente para um potencial a ser explorado com relacdo aos PoAs.
Os demais PoAs conhecidos (57) estavam na época em fase de validacdo. Os PoAs conhecidos
referiam-se principalmente a industria energética (39%) e a demanda de energia (29%). N&do havia
PoAs para as seguintes areas: construcdo; mineracdo e producdo mineral; producéo de metais; emissdes
fugitivas de combustiveis (solido, 6leo e gas); emissdes fugitivas pela producdo e destruicdo de
halocarbonos e hexafluoreto de enxofre; e uso de solventes. Essas eram areas que eventualmente
poderiam ser exploradas. No periodo da pesquisa, havia somente um PoA brasileiro registrado pelo
Conselho Executivo do MDL, do total de quatro PoAs brasileiros conhecidos. Os demais estavam em
fase de validacdo. O Brasil estava atras de India e China em nimero de PoAs conhecidos. Em
novembro de 2012 temos 5 projetos em fase de validagdo. Nenhum deles € para ser desenvolvido no
Brasil: 2 sdo para a China, 2 para a india e 1 para Etiopia e Ruanda. Isso revela que o Brasil tem uma
participacdo minima (1 PoA), se considerados os projetos registrados e em fase de validacdo. As areas
mencionadas continuam necessitando de projetos.

Miranda et al (2011) ressalta que a grande oportunidade nos programas de MDL na época da pesquisa
estava na indudstria. Apenas 21 das 140 metodologias existentes na época haviam sido utilizadas. Cabe
ressaltar a dificuldade em encontrar EODs para validar POAs, pois um exame dos projetos registrados
aponta para apenas duas EODs: DNV Certification e TUV SUD. Finalmente, os autores enumeram
diversos arranjos produtivos para o desenvolvimento de programas de MDL.: (a) tratamento de dejetos
animais; (b) substituicdo de lampadas incandescentes por ldmpadas fluorescentes compactas; (c)
compostagem de residuos sélidos organicos; (d) aquecedor solar; (e) caldeiras industriais; (f) biogas
doméstico. Em cada caso, sdo mencionadas as metodologias mais apropriadas.

Mello Neto et al (2011) faz um levantamento das principais oportunidades de projetos de baixo
carbono no Brasil com um enfoque “bottom up” contemplando os seguintes setores: (a) eletricidade
(geracdo, distribuicdo e consumo); (b) combustiveis fosseis para a inddstria (producao, distribuigéo e
consumo); (c¢) outros insumos para a industria (producgéo e tratamento de subprodutos); (d) transportes e
combustiveis para veiculos (producéo, distribuicdo e consumo); (e) gerenciamento de residuos solidos

48



1817
1818
1819
1820
1821
1822
1823
1824
1825
1826
1827
1828
1829
1830
1831
1832
1833
1834
1835
1836
1837
1838
1839
1840
1841
1842
1843
1844
1845
1846
1847
1848
1849
1850
1851
1852
1853
1854
1855
1856
1857
1858
1859
1860
1861
1862
1863
1864

GT3_RAN1_Draft_ 2 Cap_4

e efluentes liquidos (geracgdo, tratamento e disposi¢do). Os setores escolhidos sdo aqueles em que ha
um potencial para aplicacdo de técnicas ou tecnologias convencionais. Foram avaliados os seguintes
eixos: (a) reducdo potencial de emissdes de GEE; (b) receita potencial com a venda de Reducgdes
Certificadas de Emissbes (RCEs); (c) contribuicdo potencial a matriz energética nacional; (d)
estimativa do investimento necessario para a implementacdo dos projetos; (e) principais barreiras a
implementacdo dos projetos. No entanto, deve-se destacar que ndo ha um ordenamento de projetos
segundo lucratividade e risco, 0 que contribui para um questionamento dos resultados. A seguir sdo
elencados os principais resultados da pesquisa.

S&o identificadas 18.480 oportunidades de projeto no Brasil de acordo com as receitas. Essas
oportunidades apresentam um potencial de reducéo de emissdes de 4,55 bilhdes tCO,eq em dez anos e
um aumento de poténcia de 452.185 MW. Em carater exploratorio, pode-se dizer que a receita
potencial com a venda de RCEs para o caso brasileiro é de US$ 45,64 bilhdes.

e O setor de eletricidade é o principal, correspondendo a 12.102 oportunidades que levam a uma
reducdo potencial de emissdes de 2,64 bilhdes tCO,eq em dez anos e uma receita potencial de
US$ 26,4 bilhdes associadas a um investimento de US$ 1,28 trilhdes. Dentro do setor de
eletricidade, o principal tipo de projeto é a usina termelétrica de biomassa renovavel, com 6.052
oportunidades que podem reduzir as emissdes em 1,45 bilhdes tCO,eq no periodo de dez anos.

e O setor de combustiveis fosseis para a industria pode produzir uma reducdo potencial de 768
milhdes de tCO.eq em dez anos com 2.204 oportunidades que podem render US$ 7,8 bilhdes
em RCEs. Desse setor, as principais alternativas para reducdo de emissdes em dez anos séo a
substituicdo de combustiveis carbono intensivos por gas natural (311,6 milhdes tCO.eq), a
introducdo de novos processos (286 milhdes tCO.eq) e o setor siderargico (212 milhdes
tCO%eQq).

e O setor de outros insumos para a industria apresenta 706 oportunidades com potencial de
reducdo de emissdes de 343,7 milhdes tCO,eq em dez anos, dos quais praticamente a metade
refere-se a mudanca de processos e insumos na fabricacdo de ferro-gusa.

e O setor de transportes e combustiveis para veiculos apresenta 344 oportunidades que
representam um potencial de reducdo de emissdes de 234,7 milhdes tCO,eq em dez anos, dos
quais cerca de 40% se deve a producédo de biocombustiveis em geral, e outra parcela semelhante
a producdo de biodiesel.

e O setor de gerenciamento de residuos solidos e efluentes liquidos apresenta 3.124 projetos com
um potencial de reducdo de emissdes de 561,7 milhdes tCO,eq em dez anos. Desses, a principal
alternativa é a reducdo de emissdes de metano em aterros sanitarios (299 milhdes tCOeq), além
de trés alternativas para captura de biogas.

Em resumo, podemos destacar que grande parte das oportunidades refere-se a substituicdo de fontes de
energia em veiculos e em processos produtivos por alternativas que emitam menos GEE, com
potenciais de reducdo variaveis dependendo da alternativa considerada. O estudo mostra as principais
oportunidades de investimento (no momento em que a pesquisa foi realizada) que levam a uma reducéo
das emissdes e a um aumento da eficiéncia. Vale lembrar, no entanto, que a metodologia ndo considera
a lucratividade e o risco, conforme mencionado anteriormente.

Uma qualificagdo que deve ser feita em relagdo aos resultados relatados anteriormente é que foram
considerados todos os projetos que levam a reducdo das emissdes de GEE sem, no entanto, questionar
se 0S mesmos poderiam captar recursos no MDL. Segundo os autores, 0 numero de projetos deve estar
subestimado por dois motivos: o surgimento constante de novas metodologias, 0 que pode tornar mais
projetos viaveis; e a impossibilidade de coletar dados ou avaliar a aplicabilidade de diversos tipos de
projeto. O relatério dessa pesquisa traz detalhes a respeito das oportunidades de investimento e da
metodologia utilizada que podem ser consultados pelo leitor interessado. Os autores ndo avaliam
criticamente, no entanto, outro aspecto relevante: uma vez que a metodologia ndo considera a
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lucratividade, temos que a consideracdo de receitas sem 0s custos é questionavel e deve levar a algum
tipo de viés. Pode-se supor, com base nesta consideracdo, que o Vviés se da no sentido de
superestimacdo, uma vez que se ndo fosse esse 0 caso muitos dos investimentos j& teriam sido
realizados.

Franco e Fujimoto (2011) exploram o papel do setor publico no MDL e no mercado de carbono.
Examinando os projetos de MDL em fase de validagdo, constatam a auséncia de projetos propostos
diretamente pelo setor publico brasileiro. Os eventuais projetos nos quais o setor publico tem uma
participacdo pequena foram propostos pelo setor privado concessionario de servi¢os publicos, as quais
auferem dessa forma a maior parte do resultado da negociacdo dos certificados de carbono. A principio,
poderia haver uma contradicdo entre os requisitos do MDL e a obrigacdo do governo quanto a protecéao
e conservacdo do meio ambiente, 0 que o impediria de propor projetos de MDL. No entanto, de acordo
com a CQNUMC ndo ha sob a otica da adicionalidade nenhum impedimento para o setor publico
propor projetos. Logo, hd um potencial a ser explorado pelo Brasil nessa area. Os setores que
mereceriam projetos de MDL do setor publico seriam: saneamento (residuos sélidos e efluentes);
energia (geracao, eficiéncia industrial e residencial, distribuicdo); e transportes (biocombustiveis). Os
autores ressaltam que a atuacao do setor publico nessa area é favorecida pelo aparato legal a seguir: a
Lei que estabelece as diretrizes basicas para o saneamento basico (Lei 11.445/07); a Lei que institui a
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC (Lei 12.187/09); e a Lei que institui a Politica
Nacional de Residuos Solidos (Lei 12.305/10).

Souza et al (2011) trata da regulamentacdo dos ativos ambientais no Brasil. Com relacdo aos aspectos
juridicos e regulatérios do mercado de carbono no Brasil, temos a PNMC (Lei 12.187/09), que prevé a
criacdo do Mercado Brasileiro de Reducéo de Emissdes (MBRE). Os autores destacam a existéncia de
Projetos de Lei tramitando pelo Congresso na época da pesquisa referentes a diversos aspectos do
mercado de carbono (Projetos de Lei 493/07, 494/07, 594/07 e 1.657/07). Segundo os projetos, a
negociacdo de Redugdes Certificadas de Emissdes (RCEs) poderia se dar em bolsas de mercadorias e
futuros, bolsas de valores e entidades de balcdo organizado autorizadas a funcionar pela Comissdo de
Valores Mobiliarios (CVM), a qual normatizaria esse tipo de transagcdo. Os projetos previam a
constituicdo de Fundos de Investimento em Projetos de MDL a serem regulamentados pela CVM. Os
projetos também apontavam para incentivos fiscais a negociacdo de RCEs. A CVM entende que as
RCEs ndo sao valores mobiliarios e, por isso, ndo precisariam estar subordinadas a comissdo, embora a
negociagdo de instrumentos sintéticos e derivativos lastreados em RCEs provavelmente necessitasse
dessa subordinacdo. Segundo Souza et al (2011), a legislacdo brasileira ndo trata explicitamente de
tributacdo e contabilizacdo da geracdo de créditos de carbono e da negociacdo desses mesmos créditos
e, por isso, devem ser utilizadas normas gerais em vigor. Os autores discutem questfes contabeis
relativas ao modo como as empresas devem registrar os créditos de carbono gerados por elas, ao custo
a ser atribuido aos créditos e a0 momento em que os ativos devem ser reconhecidos. Os autores nao
mencionam que existe uma normatizacéo dada pela Lei 12.187/09 (veja Seroa da Motta et al (2011)).
Souza et al (2011) analisa os principais instrumentos financeiros para negociacdo de créditos de
carbono no Brasil. Podem ser mencionadas as operacdes de “swap” com base no indice BGCI, uma
operacdo estruturada para construcdo de usina de cogeracdo, e operagdes privadas de compra e venda
futura de RCEs (que podem ocorrer tdo logo sejam emitidas mediante um desconto em relagédo ao preco
a vista, ou no fechamento do contrato). As operacdes no mercado futuro sdo feitas em geral por
pequenas e médias empresas nacionais, enquanto que as empresas grandes preferem as operagdes a
vista (“spot”). A CVM determinou que fundos multimercados e outros relacionados a Instru¢do CVM
409/04 podem negociar com RCEs e seus contratos futuros. No entanto, as negocia¢fes nos fundos
multimercados ndo ocorrem na pratica pela inexisténcia de mercado de bolsa ou de balcdo organizado e
de sistema de registro ou de custodia de RCEs. Existe, porem, um sistema de leildo eletrénico para
compra e venda de RCEs da BM&FBOVESPA no qual a CVM veta a participacdo dos fundos de
investimento. Para o financiamento de projetos de MDL é permitida a participacdo de alguns tipos de
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fundos, dos quais destacamos: fundos de investimento em participag¢Oes; fundos de investimento em
direitos creditorios ndo padronizados; e fundos de investimento imobiliario.

A seguir, Souza et al (2011) discute a natureza juridica das RCEs no Direito Brasileiro. Os autores
propdem que as RCEs sejam caracterizadas como ativos financeiros, com natureza juridica de titulos
mobiliérios improprios de legitimagdo. Vamos procurar compreender o motivo dessa classificacdo. Um
titulo de crédito proprio seria representativo de operacdes de crédito, enquanto um titulo improprio
seria representativo de outros direitos. Dentre os titulos impréprios, temos os titulos de legitimacéo,
que possuem a caracteristica de serem circulaveis (transferiveis a terceiros por cessdo) e sujeitarem o
devedor a pagar seu possuidor. Uma andlise das RCEs deixa claro seu caréter de titulo de legitimacéo,
uma vez que é circulavel, podendo ser utilizado para cumprimento das metas de reducdo de emissdes
de outros paises pela transagdo de RCEs no mercado de carbono. Os créditos de carbono seriam
considerados como ativo circulante ou realizavel no longo prazo, conforme as inten¢des da empresa
quanto a alienacdo, e como ativo financeiro. Os regimes tributérios relativos as transacGes com créditos
seriam dados pelas regras gerais de apuracdo de ganhos (para alienagdes realizadas fora de bolsas) e
ganhos liquidos (para operacOes realizadas em bolsas de valores, de mercadorias, de futuros e
assemelhadas). Os custos dos ativos seriam dados pelo custo médio por crédito de carbono. Os autores
propdem a criacao de incentivos fiscais especificos: (a) exclusdo da base de calculo do IRPJ e da CSLL
dos resultados da alienacdo de créditos de carbono devido a ser um projeto desenvolvido pela prépria
pessoa juridica; (b) exclusdo da base de calculo do PIS e da Cofins das receitas da alienacdo de créditos
de carbono devido a ser um projeto desenvolvido pela propria pessoa juridica; (c) apuracao do lucro
real com deducdo adicional dos dispéndios realizados com projetos de MDL que j& tenham sido
deduzidos do lucro liquido por serem classificados como despesas operacionais no IRPJ; (d) reducéo
do IPI de equipamentos destinados a projetos de MDL; (e) depreciagdo acelerada do custo de
equipamentos usados em projetos de MDL para apuracdo de IRPJ e CSLL.

Seroa da Motta (2011) discute aspectos regulatorios e de governanca da PNMC, instituida pela Lei
12.187/09 e complementada pelo Decreto 7.930/2010. A PNMC, que traz metas de reducdes de
emissdes e acdes qualitativas, ja foi discutida juntamente com o Acordo de Copenhague em secao
anterior do livro. O Decreto mencionado acima explicita as emissdes em termos absolutos. Um exame
dos dados mostra que os setores mais penalizados pelas metas de reducdo de emissdes sdo 0 uso da
terra e 0 agropecuario, onde as emissdes entre 2005 e 2020 aumentam 11% e 50%, respectivamente,
contra um aumento total de emissbes previstas no periodo de 47%. Isso reflete 0 menor custo de
oportunidade das reducdes de emissdes por desmatamento e degradacdo (REDD), que se mostram mais
vantajosas que as reducles por outras fontes devido a agricultura de baixa produtividade e a pecuéria
extensiva. As metas quantitativas estdo no texto original, para onde remetemos o leitor interessado.
Friberg (2009) aponta a posi¢do contraria do pais quanto a inclusdo dos créditos de carbono para
reducdo do desflorestamento no regime climatico p6s-2012. Como pode ser visto em Seroa da Motta
(2011), a posicao do governo mudou consideravelmente no periodo recente.

Seroa da Motta (2011) coloca que as Acbes de Mitigagdo Nacionalmente Apropriadas (NAMAS)
podem ser financiadas por recursos internacionais, sejam da convencao, multilaterais ou bilaterais. Em
termos de fundos, sdo citados os casos do Fundo Amazdnia, administrado pelo BNDES, e do Fundo
Nacional sobre Mudanga do Clima. Outros instrumentos seriam 0s incentivos fiscais e crediticios, as
dotacGes do Tesouro Nacional, as doagdes nacionais e internacionais, e os mercados de carbono. Este
altimo ja foi discutido anteriormente no texto. Além disso, o0 MBRE reconhece que os volumes
transacionados sdo titulos mobiliarios, fator importante para que seja estabelecido um valor para as
transacdes sob um aparato legal. Quanto a governanga, Seroa da Motta (2011) ressalta que: (a) o poder
regulamentador parece ser exercido pelo Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM); (b) o
acompanhamento sera realizado pelo Forum Brasileiro de Mudancas Climaticas (FBMC); (c) o
assessoramento técnico ao CIM devera ser feito pela Rede Clima e pela Comissdo de Coordenagéo de
Atividades de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia; (d) a aprovacdo de projetos de MDL e de
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inventarios, bem como o relacionamento com a CQNUMC, deve continuar a ser feito pela Comissao
Interministerial de Mudanca Global do Clima. O autor destaca que falta um poder regulador, como uma
agéncia em regime de autarquia especial, que atue de forma autbnoma e que tenha instrumentos de
monitoramento, fiscalizacdo e prestacdo de contas. Essa agéncia poderia também exercer a regulacéo
em inventarios, mercados de carbono e atividades de registro, monitoramento e verificacdo, bem como
articular politicas federais e iniciativas estaduais.

Abramovay (2010) destaca a lei que criou a Politica Municipal de Mudanga do Clima na cidade de Séo
Paulo (Lei 14.933/09), a qual prevé em 2012 uma reducdo de 30% nas emissdes antropogénicas
agregadas de GEE decorrentes de atividades na cidade em relagcdo ao patamar dado pelo inventério
municipal de 2005. Também menciona a lei estadual correspondente (Lei Estadual 13.798/09) que cria
a Politica Estadual de Mudancas Climaticas no Estado de Sdo Paulo com uma meta de reducdo das
emissdes de 20% em relacdo ao ano-base de 2005. A legislacdo citada aponta para um crescimento
econdmico que leve em conta a sustentabilidade e o desafio da mudanca do clima. O autor coloca que o
ponto principal dessa estratégia de crescimento é a descarbonizacdo, representada por mudancas na
forma de produzir e utilizar energia. Apesar de haver uma vantagem do Brasil e de S&o Paulo na
producdo de energia limpa, devido as hidroelétricas e ao etanol, temos que por outro lado os esforgos
da inovagdo industrial para reduzir o consumo de energia ainda SA0 pequenos e precisam avangar.
Embora a intensidade de carbono esteja diminuindo no caso brasileiro, temos que a intensidade
energética estd aumentando, o que suscita duvidas sobre a eficiéncia e a competitividade da inddstria
brasileira.

Romeiro e Parente (2011) discute com maiores detalhes as legislacGes estadual e municipal sobre
mudanca do clima no caso brasileiro. Destaca que o Forum Brasileiro de Mudanca Climatica foi criado
em junho de 2000, enquanto os foruns estaduais demoraram ainda alguns anos. Sdo Paulo foi o
primeiro estado a criar um forum em fevereiro de 2005, sendo seguido até fevereiro de 2011 por outros
quinze estados. Até o inicio de 2011, dez estados ja haviam instituido suas politicas publicas em
mudancas climéticas e outros cinco possuiam projetos de lei. O contetdo das referidas politicas
publicas difere para cada estado considerado. Deve-se destacar que Séo Paulo era o Unico estado (até
mar¢o de 2011) com metas mandatorias, prevendo uma reducdo de 20% das emissdes em 2020,
considerando o ano-base de 2005. As politicas publicas municipais em mudancas climaticas possuem
metas nas cidades de So Paulo e Rio de Janeiro, sendo ambas de carater mandatorio: a de S&o Paulo,
dada pela Lei Municipal 14.933/09 que institui a Politica de Mudanca do Clima no municipio, prevé
uma reducdo de 30% até 2012 levando em conta o ano-base de 2005; a do Rio de Janeiro, com a Lei
Municipal 5.248/2011 (nédo referenciada corretamente no artigo), prevé metas de redugdo progressivas
de 8% em 2012, 16% em 2016 e 20% em 2020, todas tomando 2005 como ano-base. Todas as leis
elencadas no artigo tém como ponto comum a busca do desenvolvimento econdmico aliado a protecao
do sistema climatico. As caracteristicas basicas das leis sdo: (a) incentivos a reducdo das emissdes de
GEE nos diversos setores produtivos por meio do mercado de emissfes ou da taxacdo do carbono; (b)
acOes de adaptacéo aos efeitos das mudancas do clima de acordo com a vulnerabilidade de cada regiao;
(c) incentivos ao desenvolvimento e a transferéncia de tecnologias de baixo carbono; (d) capacitacéo de
recursos humanos por meio da divulgagéo do conhecimento existente sobre o tema. As leis de alguns
estados preveem a criacdo de mecanismos adicionais de troca de direitos obtidos, mas nao sdo dados
maiores detalhes. Pode-se mencionar que a PNMC observa os seguintes principios: (a) precaucao; (b)
prevencdo; (c) desenvolvimento sustentavel; (d) responsabilidades comuns, porém diferenciadas; (e)
participacdo da sociedade civil. A Politica Estadual de Mudancas Climaticas de Sdo Paulo observa
todos os principios citados acima, acrescidos dos seguintes: (a) poluidor pagador; (b) usuario pagador;
(c) acdo governamental; (d) cooperacdo nacional e internacional; (e) ampla publicidade; (f) educacédo
ambiental. A Politica Municipal de Mudanca do Clima de Sao Paulo observa, por sua vez, os principios
(@), (b) e (d) da PNMC e (a) e (b) da Politica Estadual de Mudancas Climaticas de S&o Paulo. Além
disso, adiciona os seguintes principios: (a) protetor-receptor; (b) abordagem holistica; (c) internalizacao
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dos custos sociais e ambientais; (d) direito de acesso a informacdo. O artigo destaca que o uso de
incentivos fiscais e econdmicos pode ser importante para a implementacdo de politicas de mudancas
climéticas. Os pontos negativos mencionados pelas autoras sdo: a falta de definicdo de aspectos
regulatorios, em especial os problemas de governanca, conforme mencionado também por Seroa da
Motta (2011) para o caso especifico da PNMC; e a falta de convergéncia das a¢gdes em todas as esferas,
0 que dificulta a padronizacdo das medidas de reducao de GEE e seu monitoramento.

Soares et al (2011) trata da organizacdo local do mercado de carbono. Destaca que o aparato legal dado
pela PNMC impulsiona a criacdo de instrumentos financeiros que favorecam a reducéo de emissdes e
de um sistema domestico de controle de emissfes para atender a demanda local por créditos de
carbono. Os autores propdem a criacdo de um Sistema Brasileiro de Controle de Carbono (SBCC), que
teria uma natureza privada, autorregulatoria e de adesdo voluntaria. O SBCC, utilizando o balizamento
dado pela PNMC, contribuiria, segundo os autores, para a implementacdo do Mercado Brasileiro de
Reducdo de EmissGes (MBRE), permitindo a comercializa¢do de dois titulos: o Direito de Emissédo de
Carbono (DEC), que ¢ uma permissdo dos sistemas de limite e comercializagdo de emissdes (“‘cap and
trade”) e reflete o compromisso voluntario assumido pela fonte de reduzir suas emissdes em
conformidade com os limites setoriais previamente fixados; a Obrigacdo de Remocdo de Carbono
(ORC), que representa a obrigagdo voluntaria de remover carbono da atmosfera de acordo com metas
previamente estabelecidas. A ORC possui um carater mais inovador e deve ser aplicada em especial no
setor de atividades florestais. Os titulos possibilitam a negociacdo no MBRE por meio de contratos
futuros, contratos a termo (“forward”) e outros contratos de maior sofistica¢do. Permitem também a
criagdo de veiculos de investimento, chamados de “Exchange Traded Funds” (ETFs), com cotas ou
notas negociadas em bolsa, de modo a permitir o acesso de investidores com perfis diversos. O
mercado do SBCC seria em 2020 de 1 bilhdo de tCOeq anuais, que corresponderiam a US$ 18 bilhGes
anuais aos precos apurados pelos autores na época do estudo. A adesdo ao SBCC poderia ser
incentivada por meio da criacdo de um selo que identificaria essa opcao, bem como pela rentncia fiscal
e prioridade em compras publicas por parte do governo. A esse panorama se juntam os mercados de
carbono consolidados no exterior e os titulos internacionais, chamados anteriormente de RCEs (CERs
no original), que devem ser ativos-base para os titulos DEC e ORC. A comercializacdo de DEC e ORC
pode utilizar a plataforma existente até a criacdo do SBCC.

4.3.3. Financiamento de atividades de mitigacdo no Brasil, inclusive para
desenvolvimento, transferéncia e difuséo de tecnologias

Devem ser buscados os incentivos que levem o setor privado a adotar de modo mais natural as
tecnologias que liquidamente emitem menos GEE, o que pode ser facilitado por politicas de
financiamento que envolvam institui¢cGes financeiras publicas e privadas. O governo pode atuar por
meio da implementacdo de medidas de fomento, seja por meio de linhas de crédito ou por outras
alternativas. A questdo tecnoldgica deve ser atacada de modo que empresas multinacionais possam
adotar suas tecnologias em nosso pais, transferindo-as e adaptando-as ao contexto nacional. Para isso,
contribui a estabilidade institucional e legal. Também deve ser fomentado o desenvolvimento de
tecnologias proprias, seja nas empresas privadas, seja nas universidades, cada uma com 0s mecanismos
de incentivo especificos.

Franco e Fujimoto (2011) discutem as formas de financiamento para projetos de MDL no Brasil.
Segundo os autores, o financiamento pode se dar: por linhas de crédito em institui¢des financeiras
publicas ou privadas; e pela negociacdo de Reducgdes Certificadas de Emissdes (RCE) futuras no
mercado primario de carbono, utilizando acordos conhecidos como ERPAs (Emission Reduction
Purchase Agreements). As formas de financiamento publico séo as seguintes: (a) pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), que possui programas e linhas de financiamento
diferenciadas, como BNDES Florestal, Apoio a Projetos de Eficiéncia Energética (PROESCO),
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Saneamento Ambiental e Recursos Hidricos, BNDES Compensacdo Florestal, BNDES Propléstico
Socioambiental, Programa de Plantio e Recuperacdo de Florestas (PROPFLORA), PRONAF
Agroecologia, Programa de Producdo Sustentavel do Agronegdcio (PRODUSA), além da participacdo
nos fundos de investimento FIP Brasil Sustentabilidade (para projetos de MDL que busquem a
obtencdo de RCEs), FIP Caixa Ambiental (para saneamento, tratamento de residuos solidos urbanos e
geracdo de energia limpa e biodiesel) e na gestdo do Fundo Amazénia (para prevencdo e combate ao
desmatamento, promocao da conservagdo e do uso sustentavel de florestas na Amazonia e adogdo de
tecnologias de monitoramento); (b) pela Caixa Econémica Federal, por meio dos programas de
ecoeficiéncia, de financiamento de energia por fontes renovaveis, e de projetos habitacionais com uso
de aquecedores solares (Minha Casa, Minha Vida); (c) pelo Programa Residuos Solidos Urbanos, que
trata da reducdo, reutilizacdo e reciclagem dos residuos, da melhoria dos servigos de limpeza publica e
da insercao social de catadores; (d) pelo Programa de Repasse do Orcamento Geral da Unido (OGU),
que fomenta as atividades do Programa Residuos Soélidos Urbanos, a desativacdo de lixBes, o
aperfeicoamento de sistemas relativos a residuos reciclaveis e de construcdo, e as estacBes de
transbordo; (e) pela Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), que possui um Programa de Apoio a
Projetos do MDL (Pr6-MDL), com as modalidades de recursos reembolsaveis e ndo reembolsaveis; (f)
por meio de outras iniciativas que podem ser consultadas no trabalho original. O financiamento de
projetos de MDL por meio de instituicGes privadas nacionais e internacionais pode se dar por duas
alternativas: incentivos a projetos sustentaveis, que buscam direcionar recursos para empresas com
boas praticas de sustentabilidade, o que pode ser avaliado, por exemplo, pelo indice de
Sustentabilidade Empresarial da BM&FBOVESPA,; e investimentos diretos no mercado de carbono,
em que instituicdes internacionais aparecem associadas a brasileiras. No exterior, temos as ERPAs, que
financiam projetos de MDL em sua fase inicial e recebem em troca a cessédo de RCEs futuras (via
mercado primario de carbono), ou que ocorrem em projetos concluidos ou em fase adiantada. As
instituicdes que se destacam internacionalmente sdo: Banco Mundial; Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID); e Banco de Desenvolvimento da Alemanha (KFW). No Brasil, destacam-se
em geral as grandes instituicdes financeiras.

Gouvello (2010) simula cenarios de baixo carbono que produzam uma taxa de crescimento para o
Brasil compativel com o cenario sem medidas de mitigacdo. Conclui que o volume de financiamento
necessario para o cenario de baixo carbono é mais que o dobro do cenario de referéncia, sendo dado
por: US$ 344 bilhdes para energia, US$ 157 bilhGes para uso da terra e mudangas no uso da terra, US$
141 bilhGes para transportes e US$ 84 bilhdes para manejo de residuos. Para dar conta desse montante
de financiamento, um investimento adicional de US$ 20 bilhdes seria necessario a cada ano, o que
representa um acréscimo menor que 10% ao ano em relacdo ao montante investido em 2008, ou 2/3 do
investimento estrangeiro direto no Brasil em 2008, ou menos da metade dos empréstimos do BNDES
em 2008. O investimento deveria contar com participacdo publica e participacdo privada da seguinte
forma: (a) os setores de transportes e de residuos carecem mais de investimentos privados; (b) os
setores de energia e de uso da terra estdo mais ligados a investimentos publicos; (c) a maior
produtividade e menores emissdes do gado e a restauracdo das florestas deve contar com recursos
publicos e privados. Além disso, as atividades de tratamento de residuos para mitigacdo da mudanca do
clima deve se dar, segundo o autor, com um processo de capacitacdo dos municipios, além de envolver
consoércios intermunicipais, regionais e parcerias publico-privadas (PPPs). Os consorcios surgem
porque os residuos muitas vezes envolvem mais de um municipio, além de haver o risco de
contaminacgdo de aquiferos, caso o tratamento ndo seja adequado, exercendo dessa forma um impacto
em um grande nimero de municipios e regides. As PPPs se d&do através de concessdes do setor publico
ao setor privado, em que o setor privado faz investimentos e recebe em contrapartida um retorno do
setor publico, sendo apoiadas em contratos de longo prazo. Por exemplo, uma PPP relacionada a uma
rodovia faz com que o setor privado invista na rodovia com pavimentacdo, manutencao e infraestrutura,
recebendo como remuneracdo o pedagio cobrado de acordo com regras bem definidas por um
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determinado nimero de anos. As PPPs sdo sugeridas para o tratamento de residuos porque o setor
privado tem uma maior capacidade de investimento do que o setor publico, podendo, ser remunerado
adequadamente, tratar o problema de uma forma mais apropriada, suprindo a caréncia de recursos do
setor publico.

Gouvello (2010) coloca que poucos mecanismos de financiamento econdémico destinam-se a atividades
relacionadas a mudanca do clima. Por isso, seria necessario criar instrumentos financeiros especificos e
obter novas fontes que financiem a implementacéo de atividades de mitigacdo propostas pelo autor. O
autor destaca que o incentivo econémico para o investimento nao se da necessariamente pela venda de
créditos de carbono, mas tambeém por subsidios ao capital para tecnologias de baixo carbono, condi¢Ges
de financiamento de investimento, créditos tributarios e outros instrumentos.

Considerag0es finais

Concluindo a resenha de textos relacionados a investimentos e recursos financeiros, podemos destacar
que: (a) o Brasil pode avancar no MDL programatico, tratando das barreiras identificadas, em especial
0 nimero de programas existentes e 0s aspectos institucionais; (b) o setor publico no Brasil deve se
envolver mais na proposicao de projetos; (c) existem diversas oportunidades de projetos no Brasil, que
podem ser adequadamente delimitadas se considerarmos a lucratividade; (d) existe um aparato legal
dado pela PNMC e por Leis Estaduais e Municipais, o qual pode ser refinado de modo a haver
convergéncia, aperfeicoando-se o poder regulador e a governanca. Além disso, ha diversas formas de
financiamento de projetos de MDL que envolvem bancos publicos ou privados, que podem ser
nacionais ou internacionais. O desenvolvimento sustentavel seria possivel com um volume de
financiamento que ndo é absurdamente elevado, podendo ser estimulado pela venda de créditos de
carbono e por outros instrumentos de politica publica.
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