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RESUMO

Observou-se que um mesmo modelo de governanca foi configurado na politica
brasileira de mudanca do clima, caracterizando em comum as instituicdes responsaveis
por essa politica, trés fatores: (1) diversidade institucional, (2) cooperacdo e (3)
competicdo politica. Como um Estudo de Caso, buscou-se tomar, como unidade de
analise, a Comissdo Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMMGC) para
efeito de observar em que medida a maior diversidade institucional, caracterizada pela
elevada inclusividade de atores politicos e o reforgo de accountability no processo
politico decisorio, fomentou mais cooperacdo e menos competicdo politica entre 0s
atores politicos envolvidos na CIMMGC.

Diante desse cenario, a pergunta de pesquisa foi: diante de uma composicao
institucional diversa e das regras de seu processo decisorio (amparadas na regra de
unanimidade), por que, ao se observar o processo politico da CIMMGC, ndo foi
possivel apontar uma paralisia decisoria ou o imobilismo institucional em suas
atividades? A hipotese foi que o desenho institucional da CIMMGC funcionou como
vetor politico de dinamismo pelas regras decisorias desenvolvidas ao longo da
institucionalizacdo da politica brasileira de mudanca do clima.

Foram aplicadas nesta pesquisa, especialmente, duas estratégias para a coleta de dados
integrados: houve a (1) consulta e analise de relatérios institucionais emitidos
especialmente pela CIMGC, mas também pelos demais organismos institucionais
vinculados a governanca da politica brasileira de mudanca do clima e; (2) entrevistas
em profundidade e semi-estruturadas com os policy makers envolvidos diretamente com
a politica nacional de mudanca do clima e especialmente alocados na CIMMGC, o que
permitiu mapear o carater horizontal no processo de tomada de decisdo da CIMMGC.
Os resultados apontaram que a maior inclusividade politica no processo decisorio da
politica brasileira de mudancga do clima ndo incorreu em auséncia de governabilidade
democréatica. No caso da CIMMGC, o modelo consociativo da politica brasileira de
mudanca do clima reforcou mecanismos de accountability no processo politico sem
perder, em contrapartida, dinamismo institucional e capacidade decisoria nos objetivos
politicos outorgados a instituicdo pela Politica e Plano Nacional sobre Mudanca do
Clima.

Palavras-Chave: Politicas Ambientais; Instituicbes Politicas; Formulagdo da Politica
Brasileira de Mudanga do Clima; Comissdo Interministerial de Mudanga Global do
Clima; Mudangas Climaticas.



ABSTRACT

It has been observed that the same governance model was configurated in the brazilian
climate change policy, characterizing by this policy to the responsible institutions three
factors in comon: (1) institutional diversity, (2) cooperation e (3) political competition.
Trough a Case Study, it was attempted to focus, as an unity of analisys, on the
Interministerial Comission on Global Climate Change (CIMMGC in portuguese) to
observe in what measure the bigger institutional diversity, characterized by the elevated
inclusiveness of political actors and the accountability reinforcement in the political
decision making process, promoted more cooperation and less political competition
among the political actors involved in CIMMGC.

In this scenery, the research question was: In the contexto of a diverse institutional
composition and of it’s political decision making process rules (supported by the
unanimity rule), why, by observing the political decision making processo f the
CIMMGC, wasn’t possible to point a decision making paralisys or an institutional
immobility in it’s acitivities? The Hypothesis was that the institutional drawing of the
CIMMGC worked as a political vector of dynamism through the decision making rules
developed during the institutionalization of brazilian climate change policy.

Were applied in this study, specially, two integrated data collection strategies: (1) query
and analisys of institutional reports issued specially by the CIMMGC, but also issued by
other institutional organisms vinculated to the governance of brazilian climate change
policy and (2) interviews in depth and semi-structured with policy makers directly
involved with national climate change policy and specially allocated in the CIMMGC.
The results pointed that a bigger political inclusiveness in the decision making process
of the brazilian climate change policy incurred in no absence of democratic
governance. In the case of the CIMMGC, the brazilian climate change policy
consensual model reinforced the accountability mechanisms in the political process
without losing the institutional dynamism and the decision making capability in the
political goals granted to the institution by the Climate Change National Policy and
Plan.

Key-words: Environmental Policy; Political Institutions; Formulation of Brazilian
Climate Change Policy; Interminiterial Commission on Global Climate Change Climate
Change.
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CAPITULO 1

INTRODUCAO

“Devemos nos lembrar daquela citagdo atribuida a
Leon Tolstoi: ‘Vocé pode nio estar interessado na
guerra, mas a guerra esta interessada em vocé’.
Pois bem, vocé pode ndo estar interessado em
mudanga climatica, mas a mudancga climatica esta
interessada em vocé”.

Thomas Friedman

Foi proposta nesta Tese de Doutorado a analise da governanga da politica
brasileira de mudanca do clima utilizando, para tanto, 0 método de estudo de caso. Ao
observar o desenho da politica brasileira de mudanca do clima, identificou-se 0 mesmo
modelo consociativo de governanga, caracterizando em comum as instituicbes
responsaveis por essa politica, trés fatores: (1) diversidade institucional, (2) cooperagdo
e (3) competicdo politica. Tomou-se, como unidade de analise, a Comissao
Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMMGC) para efeito de observar em
que medida a maior diversidade institucional fomentou mais ou menos cooperacao e
competicdo politica entre os atores politicos envolvidos na instituicéo.

Diante desse cenario, a pergunta de pesquisa foi: em face de uma composicdo
institucional diversa e da regra de unanimidade em seu processo decisorio , por que, ao
se observar o processo politico da CIMMGC, ndo foi possivel apontar uma paralisia
decisdria ou o imobilismo institucional em suas atividades? Trabalhou-se com uma
dupla hipotese nesta pesquisa: quanto mais atores diretamente envolvidos no processo
decisorio da politica brasileira de mudanga global do clima, maiores seriam as
tendéncias de (1) inclusividade e governabilidade democrética e (2) mais accountability
no processo politico-decisorio, o que nédo resultou em paralisia decisoria ou imobilismo
institucional.

A proposta dessa Tese de Doutorado repousou numa abordagem interdisciplinar,
amparada num dialogo continuo ao longo dos capitulos da Tese, articulando os campos

da Ciéncia Politica, das Relagdes Internacionais e da Economia Ecoldgica. Justificou-se

1



a relevancia da pesquisa ao reconhecer a urgéncia do tema e a necessidade de se analisar
como € operacionalizada a politica ambiental brasileira de mudangas climaticas,
especialmente no periodo entre 2009, tomado a partir da Lei n° 12.187/2009 que
instituiu a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, até o ano de 2011, refor¢cando os
antecedentes politicos da institucionalizacdo da governanca da politica brasileira de
mudanca do clima. Esse tipo de abordagem ainda é incipiente nas agendas de pesquisa
em Ciéncia Politica no Brasil, o que justificou a necessidade de avaliagBes especificas
do tema das mudancas climéticas, como a produzida nesta Tese de Doutorado, por meio
do desempenho das instituicbes responsaveis pelo desenvolvimento da politica

ambiental brasileira.

1.1 O Fendémeno das Mudancas Climaticas e seu Processo de Politizacéo

O fendmeno do efeito estufa pode ser definido como um processo terrestre
natural. Contudo, as acles antropicas (atividades econdmicas) nos processos
biogeoquimicos vém acentuando drasticamente esse processo, com 0 aumento na
emissdo dos GEE (Gases do Efeito Estufa) de longa duracdo, gerando o chamado
aquecimento global, com as mudancas climaticas decorrentes. Dentre os GEE é possivel

identificar o CO, como um dos mais importantes em se tratando de emissoes,

concentracdes e absorcao de energia. Do ponto de vista historico, 0 aumento substancial
de CO, na atmosfera terrestre ocorreu ao final do século XVIII, periodo correlato a
primeira revolugdo industrial, cuja matriz energética era essencialmente suja e de baixa
eficiéncia energética, demandando quantidades elevadas de carvdo e, mais adiante,
petrdleo perfazendo uma correlacdo direta entre o exponencial crescimento econdmico e
aumento das temperaturas médias do planeta. Esse processo gerou maior concentracdo
de CO, na atmosfera, passando de 280 ppm (parte por milhdo), em 1750, para 389,6
ppm, em 2010, o que representa uma elevagdo acentuada de aproximadamente 39%
(STERN, 2006).

Em virtude desse cenario, as mudancas climaticas' ja ndo sdo percebidas pela

comunidade internacional de decisores politicos como um problema ambiental de

! De acordo com a Convengdo — Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima, Artigo 1, o
fendmeno em tela “significa uma mudanca de clima que possa ser direta ou indiretamente atribuida a
atividade humana que altere a composicao da atmosfera mundial e que se some aquela provocada pela

2



segunda classe e com consequéncias sociais e econdmicas duvidosas para a
humanidade. As altera¢des globais no clima ndo derivam apenas de fenGmenos naturais,
mas também de acles antrOpicas, como j& observado, especialmente o aumento
substancial da emissdo de gases de efeito estufa procedente do desflorestamento e da
queima de combustiveis fésseis (ETHERIDGE, 1998). O exponencial aumento do
consumo de combustiveis fosseis, nas Gltimas décadas do seculo XX, é responsavel por
cerca de % das emissOes antropicas de CO, para a atmosfera terrestre (IPCC, 2007).

O reflexo desse cenario de expansdo dos GEE (principalmente o dioxido de
carbono e o metano) € que o planeta perde menos calor para 0 espago. Segundo
Goldemberg & Lucon (2008, p.149), o CO, emitido pela queima de combustiveis
fosseis configura-se como o principal gas responsavel pelo aumento do efeito estufa,
resultado das macro-quantidades emitidas diretamente pelas atividades antropogénicas,
afetando o balanco do carbono no planeta: “enquanto processos de combustio sdo
imediatos, a recuperagdo de carbono pelo solo e biomassa é lenta, afetando o ciclo.”

Em virtude desse cenario, em 1988 foi criado, pelo Programa das Na¢6es Unidas
para 0 Meio Ambiente (PNUMA\) e pela Organizacdo Meteorol6gica Mundial (OMM),
o Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (em inglés Intergovernmental
Panel on Climate Change), buscando fornecer dados e informacdes de cunho cientifico
para a definicdo de cenarios climaticos, através de relatérios de avaliacdo e de base para
a tomada de decisdo politica sobre os processos de mitigacéo® e adaptacdo as mudancas
climaticas globais..

Apesar das muitas controvérsias em torno dos dados cientificos existentes, €

inegavel que as mudancas climaticas representam uma enorme ameaca socioambiental,

variabilidade climdtica natural observada ao longo de periodos compardveis” (STERN, 2006).

2 Seguindo a orientacdo do Protocolo de Quioto, os gases de efeito estufa incluirdo somente aqueles
incorporados no Anexo A do Protocolo de Quioto, embora exista reconhecimento da contribuicdo de
outros gases para o incremento do efeito estufa. Seriam o (1) diéxido de carbono (CO,); (2) metano
(CHy); (3) oxido nitroso(N,0); (4) hexafluoreto de enxofre (SF¢); (5) familia dos hidrofluorcarbonos
(HFCs); e (6) familia dos perfluorcabonos (UN, 1992).

* Entende-se por mitigacao, as mudancas e substitui¢des tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as
emissdes por unidade de producdo, bem como a implementacdo de medidas que reduzam as emissdes de
gases de efeito estufa e aumentem os sumidouros de carbono. A adaptacdo pode ser definida como uma
série de respostas aos impactos atuais e potenciais da mudanca do clima, com objetivo de minimizar
possiveis danos e aproveitar as oportunidades. A capacidade de adaptacdo de um sistema depende
basicamente de duas variaveis: a vulnerabilidade, que é reflexo do grau de suscetibilidade do sistema para
lidar com os efeitos adversos da mudanca do clima, e da resiliéncia, ou seja, da habilidade do sistema em
absorver impactos preservando a mesma estrutura bésica e 0s mesmos meios de funcionamento
(BRASIL, PLANO NACIONAL DE MUDANGCA DO CLIMA, 2008, p. 87).



com potenciais consequéncias que vao desde a extingdo de espécies, até o
desaparecimento de paises-ilha inteiros (BROWN, 2001). Outros impactos incluem, por
exemplo, o aceleramento de processos de desertificacdo, queda nas taxas de renovagéo
dos lencgois freaticos, maior disseminacdo de doencas de veiculagdo hidrica e
diminuicio dos estoques pesqueiros. E possivel prever, também, varios impactos
econdmicos, tais como perdas nos mercados do turismo, agricultura, sistema
imobiliario, entre outros.

A emergéncia de novos temas na agenda internacional permitiu que,
efetivamente, a agenda ambiental e sua demanda por concertacGes politicas imprimisse
a necessidade de uma acédo politica global e a Conferéncia das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento (Eco-92) foi reflexo dessa aderéncia na agenda
politica internacional com a presenca de representantes de 172 paises, 108 no nivel de
Chefes de Estado. Dentro do quadro institucional da ONU foi estabelecido o regime
ambiental internacional cujo foco de acdo sdo as mudancas climaticas: a Convencéo-
Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima ( CQNUMC) e o Protocolo de
Quioto.

A Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima configura-se
como um acordo de carater multilateral aprovado e aberto para assinatura pelas Partes
durante a Eco-92. Até 2009, 192 paises mais a Unido Europeia ratificaram, aceitaram,
aprovaram ou aderiram ao CQNUMC: “ao entrar em vigor em 1994, a CQNUMC
estabeleceu um regime juridico internacional cujo objetivo principal definido no seu
Artigo 2 ¢ alcangar a estabilizacdo das concentragdes de GEE na atmosfera” (MCTI,
2009, p. 13).

O Protocolo de Quioto foi criado em 1998 e encontra-se hoje num processo de
ajustes politico-institucionais para o desenvolvimento de um “novo formato”, mesmo
que o Protocolo tenha sido prorrogado na COP 16, em Durban, até 2015. A instituicdo
de medidas politicas, por parte da Convencéo, tem em seus artigos 3 e 4 um dos pontos
atuais de maior atrito na elaboracdo de um regime P6s Quioto: o estabelecimento de
compromisso das Partes, diferenciados na alocacdo das Partes no Anexo 1 e das Partes
ndo-Anexo 1. Essa diferenciacéo resultou no principio das “responsabilidades comuns,
mas diferenciadas”. Principio que, hoje, € o ponto de maior atrito na negociacao entre
as Partes Anexo | e as Partes N&o-Anexo | para a formulacdo de um subsitituto ao

Protocolo de Quioto.



1.2 O Jogo Democratico na Institucionalizacdo Politica das Mudancas Climéticas

no Brasil

Além de ter sediado a Cupula do Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio — 92)
e firmado a Convencdo Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanga do Clima,
ratificando-a por Decreto Legislativo 01 de 03 de fevereiro de 1994, o governo
brasileiro também aderiu posteriormente ao Protocolo de Quioto, ao assind-lo em 29 de
abril de 1999 e ratifica-lo em 23 de agosto de 2002, num tempo relativamente curto de
adesdo, indicando aderéncia do tema na agenda governamental. A institucionalizagdo
politica das mudancas climaticas no Brasil acompanhou diretamente a
institucionalizacdo do regime internacional de mudancas climéaticas na ONU e o proprio
Plano Nacional de Mudanca do Clima seguiu, por exemplo, o modelo de revisdes
periddicas do Protocolo de Quioto, bem como estimulou a abertura politica do tema
mudancas climaticas a uma diversidade de atores politicos.

Embora nédo faca parte dos paises do Anexo 1 da Convenc¢do Quadro das Nacgdes
Unidas sobre Mudanga Climética, os quais possuem metas obrigatérias de corte de
emissdes de GEE, o governo brasileiro, durante a COP-15 (2009), apresentou metas
avancadas de reducdo de emissGes na 15% Conferéncia das Partes (COP-15). Cabe
destacar que no caso brasileiro, parcela consideravel das emissdes do pais sdo oriundas
do desflorestamento, uma vez que sua matriz energética pode ser considerada “limpa”
(alta producdo de eletricidade por hidrelétricas e grande producdo de biocombustiveis),
com alta participacdo de fontes renovaveis em comparacdo com aquelas de carater ndo
renovavel.

E importante reforcar que durante a COP-15 o Brasil adotou o controle do
desflorestamento como a ferramenta mais adequada para controlar suas emissdes de
GEE sem inibir o crescimento econdémico — o maior dilema politico na formulacéo ndo
apenas do regime internacional de mudancas climéticas, mas também na adogédo e
formulacdo de politicas nacionais para a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéticas.

Ainda que um tema relativo ao meio ambiente, a instituicdo politica diretamente
responsavel pelo desenvolvimento de politicas publicas envolvendo a politica climatica

brasileira é o Ministério da Ciéncia, Tecnologia & Inovacdo (MCTI) e ndo o Ministério
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do Meio Ambiente (MMA). Essa delegacéo de responsabilidade originou-se no periodo
da Administracdo Itamar Franco (1992-1994), sob a outorga da criagdo da Comisséo
Interministerial para o Desenvolvimento Sustentdvel (CIDS). A atribuicdo da
competéncia ao MCT]I da politica climatica brasileira veio acompanhada da atribuigdo
delegada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA) de se responsabilizar sobre as
politicas relacionadas a Convencéo de Biodiversidade (CB).

O processo de absorcdo (adocdo do regime internacional), bem como de
aderéncia politica (criacdo de instituicdes responsivas e formulacdo de politicas) ao
regime internacional de mudancas climaticas, rearranjou o tratamento domestico do
regime no Brasil, criando novos cenarios institucionais para ndo somente a formulagéo
da politica climatica, mas também para sua regulacdo e “prestacdo de contas”. Em
novembro de 2007, foi promulgado o Decreto n° 6.263, pelo qual o governo
regulamentou a CIMMGC, com a funcdo de participar na formulacdo da Politica
Nacional sobre Mudanc¢a do Clima e o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, além
de regular as atividades relativas a mecanismos de compensacdo ambiental no Brasil,
como o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

O processo que levou da assinatura do Protocolo de Quioto a criacdo (ano de
1999) da instituicdo responsavel por formular e regular a politica de mudangas
climéticas no Brasil (como estabelecido na CQNUMC e PQ, a Autoridade Nacional
Designada), no caso a Comissdo Interministerial de Mudanca Global do Clima
(CIMMGC), foi relativamente breve: em torno de dois meses e indica a importancia
politica na agenda governamental brasileira. E, embora um ano depois, foi criado o
Foérum Brasileiro de Mudancgas Climaticas (FBMC), cujo carater seria mais “politico”,
entretanto, traria um grau maior de accountability horizontal ao processo decisorio em
torno das politicas de mudancas climéticas no Brasil.*

Adoto a perspectiva de que politicas ndo se constituem de forma exdgena em
relacdo as instituicdes para as quais sdo formuladas e as instituicbes tornam o curso de

determinadas politicas ambientais mais faceis do que outras. Essa ampliacdo

* 0 FBMC foi criado pelo Decreto Presidencial n® 3.515 de 20 de junho de 2000, sofrendo efeitos
complementares pelos Decretos de 28 de agosto de 2000 e de 14 de novembro de 2000. Seu objetivo
seria: ““conscientizar e mobilizar a sociedade para a discussdo e tomada de deciséo sobre os impactos das

emissoes de gases, por atividades humanas, que intensificam o efeito estufa” (BRASIL, FORUM
BRASILEIRO DE MUDANGAS CLIMATICAS, 2007).



institucional ou maior democratizacdo pode ser observada, também, na setorizacao
(politicas especificas de Ministérios, por exemplo) de politicas de combate aos efeitos
das mudancas climaticas, algumas mais ou menos cooperativas entre si. O intuito de
uma maior inclusividade politica relativa as mudangas climaticas é infligir um grau
maior de conectividade no tratamento a um fenémeno multisetorial.

Num regime democratico, é possivel destacar duas importantes func@es politicas
complementares que, no caso do estudo da formulacéo da politica brasileira de mudanca
do clima, sdo reforcadas. O primeiro aspecto, relativo a distribuicao de poder na tomada
de decisdo, tem forte relacdo com o desempenho de politicas ambientais e seus
resultados do ponto de vista da qualidade ambiental. E o segundo aspecto, a
participacdo politica, permite grau maior de accountability nas politicas por sua
“prestagdo de contas”. Os dois aspectos, distribui¢do de poder e participacdo politica,
levam a um trade-off: O Estado deve ser decisivo ou responsivo quanto as matérias
ambientais, especialmente quanto a mudanca do clima?

Considero que nesse trade-off encontra-se fundamentalmente uma discussao
politica sobre gestdo de equilibrio entre crescimento econdmico e conservacao
ambiental em regimes democraticos. As implicacdes desse trade-off sobre qualidade
democratica remete a literatura de governabilidade (O’DONNELL, 1991;
PRZEWORSKI et. al., 1991; COUTINHO, 2008; TSEBELIS, 2009). Duas abordagens,
na literatura de Ciéncia Politica, podem ser distinguidas: a primeira aponta que a
quantidade de atores com poder de veto (relativa a maior inclusividade) influi numa
governabilidade menos estavel, enquanto outra vertente identifica que a maior
inclusividade outorga maior governabilidade e estabilidade politica a um regime
democrético.

Esse debate € incorporado, nesta Tese de Doutorado, a questdo ambiental.
Embora, do ponto de vista do desenho de pesquisa, as mudancas climaticas sejam
analisadas como uma politica ambiental, trabalhei com a hipotese de que o0 jogo
democrético envolvendo o meio ambiente varia em conformidade a natureza do
problema ambiental, especialmente quanto ao peso politico do tema na agenda
governamental e decisional. Desta forma, para efeito analitico das instituicdes e do
processo decisério das politicas ambientais no Brasil, duas hipoteses contraditorias

foram dispostas para analise:



(1) quanto mais atores diretamente envolvidos no processo decisério das
politicas publicas ambientais, maiores seriam as chances de paralisia decisoria (ja que a
absorcdo e dispersdo da politica ambiental incorrem em uma teia de complexidade e
inconsisténcia politico-institucional com os objetivos da politica ambiental);

Quanto a outra hipotese testada analiticamente, ela pressuporia que guanto mais
atores diretamente envolvidos no processo decisorio de politicas ambientais, maiores
seriam as tendéncias de (1) inclusividade e governabilidade, visto que a partilha de
poder e a maior participacdo de atores sociais e politicos permitiriam maior qualidade e
representatividade democratica no processo decisorio envolvendo as questdes
ambientais e resultando na criacdo de instituicbes mais responsivas a qualidade
ambiental e ao jogo democratico mais consensual.

A inclusividade em matéria ambiental, do ponto de vista institucional e politico,
é 0 que denomino neste trabalho como poliarquia decisoria ambiental. O desenho de
uma poliarquia deciséria ambiental permite aos atores politicos e sociais uma
interdependéncia mais transparente e responsiva, ainda que promova um aumento dos
custos de transacdo — ndo indicando, a priori, no aumento da ineficiéncia governamental
na area de meio ambiente e mudancas climaticas. A analise dos desenhos institucionais
(observados de forma interdependente na disposicdo de acontecimentos, processos de
tomada de decis&o, etc.) pode ajudar, de forma complementar, a explicar os resultados
politicos ambientais, especialmente tomando a meta de responsividade ambiental da

politica climatica.

1.3 Procedimentos Metodoldgicos

De acordo com Carneiro (2008), o meio ambiente continua, do ponto de vista
das instituicGes e das politicas publicas, a ser tratado de forma setorial e fragmentada.
Buscou-se fundamentar esta pesquisa, entdo, em medidas analiticas amparadas numa
abordagem institucional das politicas publicas que ofertasse uma analise menos setorial
e fragmentada das mudancas climéaticas como problema politico ambiental e econémico.

Para esta pesquisa, adotou-se como melhor procedimento metodolégico o
Estudo de Caso. Segundo George e Bennet (2005, p.05), o estudo de caso é uma

abordagem e também um método de pesquisa que se caracteriza pelo: “exame
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detalhado de um aspecto de um episddio histérico com o intuito de desenvolver ou
testar explicagdes que podem ser generalizadas para outros eventos

Em virtude de um tema e objeto formalmente interdisciplinar, adotou-se um
conjunto tedrico também interdisciplinar, entendendo-se que esse conjunto, oriundo da
literatura de Politicas Pablicas (Politica Ambiental), Economia Ecoldgica e Regimes
Ambientais Internacionais, foi importante como instrumento para a coleta de dados, o
que terminou por auxiliar na cobertura das questdes e propdsitos da pesquisa, ofertando
a vinculacdo dos dados as proposicdes e aplicando critérios para a robustez de analise
dos dados.

Para dar suporte a analise do panorama politico ambiental brasileiro (no qual se
situa a politica de mudanca do clima) foram realizadas analises de dados quantitativos
secundarios relativos a economia das mudancas climaticas e sobre meio ambiente no
Brasil. O objetivo foi a elaboracdo de um mosaico que contivesse tanto aspectos
ambientais quanto politicos e econdmicos, para analisar a politica brasileira de
mudancas climaticas, dentro do contexto mais amplo da politica ambiental brasileira.

Creio que a abordagem metodoldgica do Estudo de Caso permitiu, para a
realizacdo desta pesquisa, lidar com uma variedade integral de evidéncias (YIN, 2005).
Foram aplicadas duas estratégias de pesquisa para a coleta de dados: em primeiro lugar,
realizou-se uma consulta e analise de legislacdo e relatérios institucionais (Politica e
Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, Documentos Ostensivos sobre Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo, Relatérios de Gestdo Ambiental, entre outros) emitidos pela
CIMGC e demais organismos institucionais vinculados a governanca da politica
brasileira de mudanca do clima, que possibilitaram a avaliagdo do modelo de
governanca da politica climatica brasileira; em segundo, foram realizadas entrevistas em
profundidade® e semi-estruturadas com os policy makers envolvidos diretamente nesta
politica, especialmente atores alocados na CIMMGC, as quais permitiram mapear 0

carater horizontal no processo de tomada de deciséo desta comissao

> Embora o niimero de variéveis intervenientes no estudo de caso tenha sido elevado (dez Ministérios ao
total tomam parte da Comissdo) para a realizacdo da pesquisa, o foco das entrevistas foi no &mbito da
prépria Comissdo em temas diretamente correlacionados ao processo negociador em torno da politica
ambiental de mudangas climaticas do Brasil, ndo incorrendo na necessidade de maior aprofundamento nas
politicas ministeriais especificas que cercam o tema das mudancas climaticas no ambito da articulacéo na
Comisséo.



1.4 Hipotese de Pesquisa

Um mesmo modelo de forum interinstitucional foi adotado pelo governo
brasileiro, amparado numa diversidade institucional, disposta na transversalidade formal
da politica, cujo resultado foi a inclusividade politica, o reforco da accountability
horizontal no processo politico interno a CIMMGC (embora ndo uma accountability
social) e uma melhor governabilidade da politica brasileira de mudanca do clima, em
virtude do modelo politico-institucional mais consociativo.

Amparada numa ampla concertacdo politica, procurou-se apontar porque uma
instituicdo com poder de veto ndo sofreu, diante de suas atribuicdes e seus objetivos
politicos, exemplificados na analise mais detida do caso da aprovacao e validacdo dos
projetos de MDL, oriundos da Politica e do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima,
um processo de paralisia decisoria pela elevada inclusividade de atores politicos devido
ao componente ambiental e econébmico contido na politica brasileira de mudanca do
clima e pela regra de unanimidade instituida. A hipotese de pesquisa é que o desenho
institucional da CIMMGC funcionou como vetor politico de dinamismo pelas regras
decisorias desenvolvidas ao longo da institucionalizagdo da politica brasileira de
mudanca do clima, dificultando a paralisia decisoria e o imobilismo institucional em seu

processo politico.

1.5 Organizagdo da Tese de Doutorado

A Tese de Doutorado foi dividida em seis Capitulos, contando com esta
Introducédo, operacionalizada a situar as mudancas climéaticas como um problema de
pesquisa interdisciplinar, a justificativa para a realizacdo desta pesquisa de
doutoramento e os procedimentos metodoldgicos adotados para a realizagdo da
pesquisa.

No segundo Capitulo, foi realizada uma revisdo de conteudo relativo aos
condicionantes climaticos sob um viés de uma economia politica das mudancas
climaticas, cujo intuito foi apresentar os principais aspectos relativos aos condicionantes

fisicos climaticos (principais Gases de Efeito Estufa), levantados pelo IPCC
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identificando os principais setores econdmicos que mais contribuiram nesse processo e
algumas estimativas dos custos derivados das mudancas climaticas.

Buscou-se analisar as a¢des antropicas no aumento das emissdes de GEE a partir
da correlacdo das variaveis crescimento econémico (uso de combustiveis fosseis e
mudanca do uso do solo) e degradacdo ambiental (retencdo de GEE incorrendo nas
alteracOes climaticas globais e perda de biodiversidade, por exemplo), conhecida na
literatura especializada de Economia Ecol6gica e Economia Ambiental Neoclassica
como a Curva Ambiental de Kuznets®, identificando, nestas abordagens da Economia do
Meio Ambiente, pontos analiticos de convergéncia e divergéncia sobre valoracdo nao
apenas econdmica, mas também politica, dos bens e servigcos ambientais, fatores
fundamentais para, enfim, observar a avaliacdo das medidas politicas adotadas entre
paises para a mitigacao e adaptacao as mudancas climaticas.

O objetivo do terceiro Capitulo foi analisar, por meio de uma revisdo da
literatura especializada em Regimes Internacionais o debate em torno da (1) eficacia dos
regimes ambientais internacionais; (2) a trajetéria e o desempenho institucional do
RIMC e sua relacdo direta para uma gestdo politica internacional das mudancas
climaticas; (3) a divisao politica entre paises desenvolvidos e economias emergentes em
torno do principio das “responsabilidades comuns, porém, atribui¢des diferenciadas”
nas negociac¢des em torno do RIMC.

No quarto Capitulo, buscou-se responder a pergunta: meio ambiente importa,
politicamente? O Brasil é visto como um pais avancado no tocante a sua legislacao
ambiental, entretanto, sua implementacdo e fiscalizagdo € pouco eficaz, o que resulta em
estimativas de gestdo de politicas ambientais mais baixas, aquém do potencial
brasileiro.

Para responder a essa pergunta relativa a importancia politica (valoracdo) do
meio ambiente contemplando seis importantes aspectos aqui analisados de forma
interdependente: (1) analise do processo de agenda-setting quanto a questdo ambiental,
(2) analise institucional sobre o processo politico ambiental, (3) o trade-off entre
decisividade e responsividade nas instituicdes e politicas ambientais, no qual buscou-se,
de forma concomitante, realizar uma (4) andlise da trajetéria de desenvolvimento

institucional da politica ambiental brasileira, identificando os principais atores

® O conceito de Curva Ambiental de Kuznets sera discutido mais adiante no segundo Capitulo.
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envolvidos com a formulacdo e implementacdo da politica ambiental brasileira, (5) as
estimativas politicas de sustentabilidade ambiental, dispostas através de dados
quantitativos relativos ao investimento publico em meio ambiente pelo governo federal
brasileiro; aplicagdo do Environmental Performance Index e outros indicadores, para
observar o quadro maior e interdependente de relacdo entre os aspectos ambientais,
politicos e econdmicos; e (6) e as implicagdes politicas e institucionais do modelo de
politica ambiental brasileira para a politica brasileira de mudancas climéticas.

No quinto capitulo, buscou-se estimar — através de um panorama de dados
secundarios - 0s custos econdmicos da mudanca do clima para o Brasil e, assim,
analisar as medidas politicas dirigidas para a mitigacdo e adaptacdo ao fenémeno,
especialmente contidas na Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima e no Plano
Nacional de Mudanca do Clima. Buscou-se, de forma sequencial, mapear as principais
iniciativas politicas e institucionais derivadas do Plano Nacional de Mudanca do Clima,
com especial énfase no Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (e seu Comité Gestor)
e no Mecanismo de Desenvolvimento Limpo.

No sexto e ultimo Capitulo, objetivou-se averiguar como se efetua o processo
decisorio poliarquico da politica ambiental brasileira vinculada ao regime internacional
de mudangas climaticas. Centrou-se na andlise do desenvolvimento enddégeno e
interdependente de instituicbes e politicas relativas as mudancas climéaticas sob trés
eixos de analise identificados sob um modelo institucional padrdo: (1) diversidade
institucional, (2) cooperacéo e (3) competicéo politica.

Buscou-se apresentar 0 modelo de governanga da politica brasileira de mudanca
do clima, identificado por redes institucionais interdependentes de concertacdo politica,
como o Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas e 0 Grupo Executivo sobre Mudanca
do Clima vinculado ao Comité Interministerial de Mudanca do Clima e ao Ministério do
Meio Ambiente, entendidas como fundamentais para a estrutura politica do Plano
Nacional sobre Mudancga do Clima.

Procurou-se analisar seus mecanismos operacionais dentro de um padrédo
institucional e ndo como efeitos isolados e desligados de uma mesma deliberacéo
politica envolvendo a politica brasileira de mudanca do clima, o que permitiu mapear
essas instituicbes como resultados de um mesmo modelo de concertacdo politica e
também descrever suas atividades politicas em paralelo (e de forma complementar) ao

objeto de estudo desta Tese de Doutoramento: a Comisséo Interministerial de Mudanca
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Global do Clima (CIMMGC).

De forma a operacionalizar metodologicamente o estudo de caso da CIMMGC,
orgdo oficialmente responséavel por formular e regular a politica brasileira de mudanga
do clima, optei por registrar (e denotar sua importancia para o estudo de caso) a
trajetdria institucional da governanca da politica brasileira de mudanca do clima,
reforcando a andlise para o processo da institucionalizagdo da Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima por entender que a mesma constitui um marco na importancia das
mudancas climaticas como politica publica e, por isso, um excelente indicador para

analise do processo politico ambiental brasileiro quanto a este tema.
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Capitulo 2

A Economia Politica das Mudancas Climaticas: Cenarios e
Perspectivas

““A Economia, especialmente a Economia Ecolégica, esta irremediavelmente ligada a politica, apesar de
os rarefeitos niveis de abstragdo que alguns economistas atingem fazerem-nos pensar o contrario.”

(DALY & FARLEY, 2004, p. 67)

2.1 Acbes Antrdpicas no Aumento da Emissdo de Gases de Efeito Estufa (GEE):
Contribuicdes por Setores de Atividades Econdmicas e Estimativas dos Custos
Derivados das Mudancas Climaticas

Segundo Goldemberg & Lucon (2008, p.149), o CO, emitido pela queima de
combustiveis fosseis configura-se como o principal gas responsavel pelo aumento do
efeito estufa, resultado das macro-quantidades emitidas diretamente pelas atividades
antropogeénicas, afetando o balango do carbono no planeta: “enquanto processos de
combustdo sdo imediatos, a recuperacdo de carbono pelo solo e biomassa é lenta,
afetando o ciclo.”

De acordo com o Terceiro Relatorio de Avaliacdo do IPCC (IPCC, 2001a),
algumas previsbes, dadas por modelagens computacionais, podem ser observadas
abaixo:

e A media da temperatura global e o nivel do mar foram projetados a partir de cenarios
simulados pelo IPCC;

e Atemperatura média da superficie global esta projetada para aumentar de 1,4°C a 5,8°C,
de 1990 a 2100, conforme as hipdteses dos diferentes cenarios;

e A ocorréncia de eventos extremos, como tornados, tempestades, seca e ondas de calor
ndo sdo simuladas nos modelos climaticos com a mesma acuidade do aumento de
temperaturas;

e O nivel global do mar esta projetado para subir de 0,09 a 0,88m entre 1990 e 2100. Essa
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possibilidade é devido primariamente a expansdo térmica e a perda de massa das
camadas de gelo;

A concentracdo média global de vapor d’agua e a precipitagdo sdo projetadas para
aumentar durante o século XXI. Para a segunda metade do século XXI, € provavel que a
precipitacdo aumente nas latitudes altas e médias do Hemisfério Norte e no inverno da
Antartica. Em baixas altitudes tanto pode haver aumento como diminuicao;

A taxa de aquecimento projetada é muito maior do que as mudancas observadas durante
o0 século XX, sendo muito provavel que ndo haja precedentes nos ultimos 10.000 anos.

Na Contribui¢do do Grupo de Trabalho Il ao Quarto Relatorio de Avaliacdo do
Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima, esse impacto é deixado muito
claro (2007, p.03): “As evidéncias obtidas por meio de observacbes de todos o0s
continentes e da maior parte dos oceanos mostram que muitos sistemas naturais estao
sendo afetados pelas mudancas climéticas regionais, principalmente pelos aumentos de
temperatura.” Também é abordada, neste relatdrio, a diversidade desse impacto no
globo, incorrendo maior ou menor intensidade de impactos conforme a localizacédo
geografica e a capacidade de adaptacdo e mitigacdo dos diferentes paises, algo a ser
mais bem detalhado ao longo deste trabalho.

Dados coletados a partir de testemunhos de gelo na escala de milhares de anos e
analisados pelo IPCC (2007) apontam que as concentraces atmosféricas globais de
CO,, CH4 e N2O se elevaram substancialmente a partir de atividades antrépicas desde
1750, ultrapassando, nas ultimas décadas, os valores aferidos no periodo pré -
Revolucdo Industrial. Esse cenario de elevacao global da concentracdo de CO; é devido,
fundamentalmente, ao uso de combustiveis fosseis e também ao processo de mudanca
no uso do solo (urbanizacédo, desflorestamento). Quanto aos outros dois principais GEE

(CH4e N20), seu aumento é devido, principalmente, a agricultura e pecuaria.

Box 1. Principais Conclusées do AR-4 (IPCC, 2007).
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A concentracdo atmosférica global de diéxido de carbono (CO,) aumentou de 280 ppm (niveis pré-
industriais) para cerca de 379 ppm em 2005. A concentracdo atmosférica global de CO, em 2005 supera
em muito o intervalo natural dos Gltimos 650.000 anos (180 a 300 ppm). A taxa de crescimento anual da
concentracdo atmosférica global de CO, foi maior durante os Gltimos 10 anos (1995 — 2005 média: 1,9
ppm por ano), comparada com a taxa de crescimento desde o inicio das medicdes diretas e continuas
(1960-2005 média: 1,4 ppm por ano).

A principal fonte de aumento da concentracdo atmosférica de didxido de carbono (CO,) é o uso de
combustiveis fosseis, enquanto que a mudanca do uso da terra representa uma contribuicdo menor, porém
significante. As emissoes fésseis de CO, aumentaram de uma média de 6,4 [6,0 a 6,8] GtC (23,5 [22,0 a
25,0] GtCO,) por ano na década de 90, para 7,2 [6,9 a 7,5] GtC (26,4 [25,3 a 27,5] GtCO,) por ano em
2000-2005. As emissdes de CO, associadas & mudanga do uso da terra estdo estimadas em 1,6 [0,5 a 2,7]
GtC (5,9 [1,8 2 9,9] Gt CO,) por ano durante a década de 1990, embora estas estimativas possuam algum
grau de incerteza.

A concentracdo atmosférica global do metano (CH,) aumentou de 715 ppb (niveis pré-industriais) para
1732 ppb no comeco dos anos 1990 e em 2005 alcangou 1774 ppb.

A concentracdo atmosférica do metano em 2005 supera em muito o intervalo natural dos Gltimos 650.000
ano (320 a 790 ppb). E muito provavel que o aumento observado na concentracdo de metano se deva as
atividades antropogénicas, predominantemente os setores da agricultura e o uso de combustiveis fosseis,
porém, as contribuigdes relativas das diferentes fontes ndo estdo bem determinadas.

A concentragdo atmosférica global do dxido nitroso (N,O) aumentou de 270 ppb (niveis pré-industriais)
para 319 ppb em 2005. A taxa de crescimento vem se mantendo constante desde 1980. Mais de um ter¢o
das emissdes de N,O sdo antropogénicas e originadas na agricultura.

Fonte: Ministério da Ciéncia e Tecnologia — MCT e Fundacao de Estudos Agréarios Luiz
de Queiroz — FEALQ (2007)

Na Figura 1 é possivel perceber mais claramente a correlagdo existente entre o
aumento da emissdo de CO,, representado pela linha azul, e da temperatura global,

representada pela linha vermelha, tendéncia acentuada na Gltima década (1990-2000).

Figura 1. Variacdo da temperatura global e da concentracdo de CO; presente no ar nos
ultimos 1000 anos
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Segundo dados do Quarto Relatério do IPCC (2007), para que ocorra uma
estabilizacdo das concentracGes de GEE em 550 ppm (particulas por milhdo), teto cuja
superacdo traria graves ameacas a sociedade e ao meio ambiente, haveria a necessidade
de um pico de concentracOes até 2030 (perfazendo, para este cenario, uma média no
aumento da temperatura global abaixo de 3° Celsius, com relacdo aos niveis pré-
industriais), ocorrendo, depois, uma queda dréastica dessas concentracdes de GEE até o

ano de 2050, reduzindo em cerca de 29 Gt CO; as emissdes globais de GEE.

Figura 2. Cenérios e Estimativas Provaveis de Aquecimento Terrestre (1900-2100).
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No Quarto Relatério de Avaliacdo de Mudancgas Climaticas, o IPCC elaborou
dois cenarios para o comportamento futuro da temperatura e da economia mundial sob o
impacto das mudancas climaticas e sem o impacto das mudancas climaticas. Os
cenarios foram denominados como A2 (cenario mais pessimista de extremos de
emissdes de GEE) e B2 (cenario de baixas emissdes de GEE). Na Figura 2 é possivel
observar que a estimativa Bl tem um carater realmente mais “otimista”, indicando um
aumento de 1,8° C na temperatura da superficie global, enquanto o cenario A2 o
aumento da temperatura seria consideravelmente maior, indicando um aumento de 3,8°
Celsius.

A discussdo em torno dos diversos impactos das mudangas climaticas leva a uma
questdo cada vez mais espinhosa para os decisores politicos: como diminuir o impacto
das atividades antropogénicas no meio ambiente? E como viabilizar, do ponto de vista

politico, uma economia em equilibrio com o meio ambiente? Na literatura especializada
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de Economia duas abordagens, fundamentalmente, buscaram explicar os impactos das
atividades econdmicas no meio ambiente, e possiveis saidas para o dilema entre
conservar 0s bens e servicos ambientais e manter o ritmo de crescimento e
desenvolvimento econémico. As duas abordagens sdo representadas pela Economia
Ecoldgica e pela Economia Ambiental (vinculada a Economia Neoclassica). O proximo
topico buscou apresentar o estado do campo e as principais convergéncias e
divergéncias de ambas as Escolas e os desdobramentos desse debate no campo das

Politicas Publicas.

2.2 Fundamentos de uma Economia (Politica) do Meio Ambiente: o debate tedrico e
metodoldgico entre a Economia Ecoldgica e a Economia Ambiental Neoclassica

Um dos aspectos mais fundamentais dos debates sobre os bens e servicos
ecossistémicos para o campo das Ciéncias Sociais Aplicadas é o desenvolvimento de
ferramentas analiticas que possam tanto analisar quanto gerir, de forma equilibrada, os
recursos ambientais. Nesse mesmo sentido, Ronaldo Seroa da Mota (2006) observou
que essa € uma perspectiva ainda mais elementar na relacdo das questdes ambientais
com a esfera econbmica, afinal, muitos decisores politicos consideram de forma
prioritaria os aspectos econémicos.

Contudo, do ponto de vista econémico (bem como politico), 0 meio ambiente
era uma verdadeira e contraditoria “auséncia”. Essa “auséncia” poder ser visualizada no
fluxograma (muito comum em manuais de Economia) no qual havia apenas os fluxos
que ligavam as empresas e as familias, num ciclo continuo de retroalimentagdo, sem
efeitos de troca alguma com o meio ambiente, configurando um sistema fechado’, como
é possivel observar na Figura 3.

Essa miopia analitica sobre a relacdo entre a economia e 0s bens e servicos

ecossistémicos envolveu tanto a Economia Neoclassica quanto a Economia Marxista,

" Os conceitos de sistema fechado e sistema aberto s&o usualmente lembrados para diferenciar o tipo de
abordagem sobre economia do meio ambiente, principalmente sob o ponto de vista critico da Economia
Ecoldgica sobre a Economia Ambiental Neocléssica. Segundo Cechin & Veiga (2010), a economia, para a
Abordagem Neoclassica, é percebida como um todo e quando incorpora a dimensdo ambiental (biosfera),
ela é entendida como uma parcela/setor da macroeconomia, em seus aspectos florestais, pesqueiro,
mineral, pontos ecoturisticos, etc. J& a Economia Ecoldgica pressupde exatamente o oposto, considerando
a macroeconomia como uma parte de um todo maior, que tanto a envolve quanto a sustenta, que €
dimensdo ecossistémica.
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algo que a primeira, a0 menos, buscou corrigir em seus pressupostos analiticos, como
mais adiante, neste tépico, discorrerei. Em suma: para ambas as abordagens, o sistema

econdmico funcionava com recursos naturais inesgotaveis.

Figura 3. A Economia como um fluxo circular.

Mercado de Bens e
Servigos

Mercado de Fatores
de Produgdo

Fonte: Elaborado pelo Autor.

O economista Georgescu-Roegen (1975) observou que essas Escolas tradicionais
analisavam a economia de forma isolada e mesmo auto-sustentada, ignorando por
completo as trocas continuas com o meio ambiente, afetando de forma cumulativa e
também sofrendo alteragdes por ser afetada [a economia]. Um cenério analitico que
comegou a ser transformado apenas por volta do final da década de 1960 e primeira
metade da década de 1970 com o surgimento dos primeiros modelos de equilibrio geral
oriundos da Economia Neoclassica que iniciavam a incorporagdo da variavel ambiental
nas representacdes de funcdo de producdo (MULLER, 1998).

Muller (1998) afirma que a preocupagdo com a dimensdo ambiental, por parte da
Escola Neoclassica da Economia, ocorreu, grosso modo, por trés fatores: (1) alarmantes
indices de poluicdo em muitos paises desenvolvidos sendo noticiados e estudados ao
longo da década de 1960; (2) a crise do petroleo na década de 1970 e a discussao
subsequente da escassez dos combustiveis fosseis (associados aos alarmantes indices de
poluigdo urbana) e; (3) o Relatorio “The Limits to Growth”.

Especialmente este Gltimo fator foi decisivo para a incorporacdo da dimensédo
dos impactos das atividades econdmicas sobre 0 meio ambiente e os efeitos sociais,

econbmicos e ecoldgicos perversos. Em 1972, o Clube de Roma encarregou 0 MIT —
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Massachusetts Institute of Technology- de produzir um estudo de carater avaliativo da
questdo ambiental no planeta, coordenado por Dennis L. Meadows, articulando
cientistas de diversos paises. Intitulado “The Limits to Growth”, o relatério causou
apreensdo generalizada devido a seu carater eminentemente pessimista (STERN, 2006).

Pretendendo analisar através de simulagdo computacional a correlacdo de
algumas variaveis (crescimento populacional, aumento da producdo industrial e de
alimentos, exploragdo dos recursos naturais e poluicdo maltipla) projetadas numa escala
temporal de 200 anos, entre 1900 e 2100, os investigadores descobriram a fragilidade da
situacdo ambiental, uma vez que cada mudanca de alguma variavel incorria em algum
tipo de desequilibrio e desastre ambiental. O alerta foi claro: os niveis de crescimento
econdmico deveriam ser completamente repensados ou um desastre ecoldgico seria
inevitavel (DALY, 1996).2

Embora muitos cientistas tenham se mostrado céticos quanto a mensagem do
relatério “The Limits to Growth”, o “sinal de alerta” estava acionado e¢ um dos
resultados foi a acentuacdo da incorporacdo da dimensdo ambiental nas analises
econbmicas, levando ao fomento de uma Economia do Meio Ambiente, ainda que
dividida, especialmente, em duas abordagens: a Economia Ambiental Neoclassica e a

Economia Ecoldgica.

A Economia Ambiental Neoclassica e a revisdo critica da Economia Ecoldgica

Os estudos de Economia do Meio Ambiente, grosso modo, iniciaram a
incorporacdo da dimensdo ambiental nos modelos baseados na teoria do equilibrio dos
materiais e da energia. Segundo essa abordagem, tanto a matéria quanto a energia
aproveitadas pelo sistema econdmico nao ‘“brotam do vazio”, nem ‘“desaparecem
misteriosamente”, mas sao absorvidas pelo meio ambiente, ainda que de forma alterada.

A adocdo dessa premissa, pela Economia Ambiental Neoclassica, incorporando

0S recursos naturais, ndo modificou, entretanto, seu pressuposto de substitubilidade

8 Segundo Daly & Farley (2004, p.33): “Definimos crescimento como um aumento na produ¢do, a qual é
o fluxo de recursos naturais a partir do ambiente, através da economia, e de novo regressando a natureza
como lixo. E um aumento quantitativo nas dimensoes fisicas da economia e ou do fluxo de detritos
produzidos pela economia.” A perspectiva da Economia Neoclassica aponta o crescimento econémico
como o aumento da produgdo de bens e servicos em dada economia nacional sob o aumento do seu
Produto Interno Bruto (PIB).
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perfeita entre capital, trabalho e recursos naturais (pressuposto ndo compartilhado pela
Economia Ecoldgica) baseado no seguinte raciocinio: dada determinada quantidade de
recursos naturais (RN), a mesma pode ser reduzida quando desejado desde que a
quantidade de capital (K) seja, em contrapartida, suficientemente maior. Para Solow
(1997), defendendo-se de uma critica de Georgescu-Roegen (apud DALY, 1994, p, 264)
sobre “o passe de magica” da substitubilidade perfeita entre capital, trabalho e recursos
naturais, essa substitutibilidade diria respeito a substituicdo de recursos naturais néo-
renovaveis por recursos renovaveis, cuja producdo pode exigir aplicacdo adicional de
capital.

Na Economia Ambiental Neocléssica, o capital natural® pode ser substituido, de
forma ilimitada, pelo capital material, uma vez que o progresso tecnolégico deteria
condicdes de superar quaisquer limites possiveis ao crescimento econdmico oriundo da
escassez dos recursos naturais. Outro ponto interessante para se observar nos
pressupostos analiticos da Economia Ambiental Neocléssica € relativo ao mecanismo de
preco e sua relacdo com o0s recursos naturais. Os pressupostos de analise (tedricos e
metodoldgicos) da Economia Ambiental Neoclassica analisam, sobretudo, os precos e
teriam uma: “concepcion metafisica de la realidad econémica que funcionaria como um
perpetuum mobile lubrificado por el dinero. Las empresas venden bienes y servicios, y
com esto reumeran los factores de produccion” (ALIER & JUSMER, 2006).

A Economia Ambiental Neocléssica investe fortemente, nos seus modelos de
analise, nos seguintes fatores: (1) alocacdo e (2) alocacéo eficiente™ para explicar a
operacionalizacdo do sistema econdmico. A Economia Ecoldgica acrescenta um terceiro
fator a essa equacdo (alocacdo-atribuicdo): (3) a escala. A inclusdo desta variavel
fornece um norte para uma questdo importante, do ponto de vista macroeconémico:
qudo grande, nas suas dimensdes fisicas, deveria o sistema econémico para
corresponder ao ecossistema que o sustenta? Ao se colocar essa questdo, é possivel

pensar na existéncia de uma escala 6tima e, por conseguinte, na necessidade de um freio

% Por capital natural, conceito utilizado tanto pela Economia Neoclassica Ambiental como pela Economia
Ecoldgica, entende-se um stock que rende um fluxo de servigos ambientais bem como recursos naturais
tangiveis, como &agua, energia solar, o solo, combustiveis fésseis, microorganismos, etc., além dos
servicos ambientais proporcionados pela interdependéncia desses servigos nos sistemas ecolégicos. Esse
conceito foi ampliado especialmente pela Economia Ecolégica, ao tratar os meios de producdo fornecidos
pela natureza também como um tipo de capital.
19 Atribuicdo Eficiente configura (abreviatura da Atribuicdo Eficiente de Pareto, relativa ao economista
Vilfredo Pareto) uma situacdo no qual nenhuma outra atribuicdo de recursos poderia auxiliar
positivamente a situacdo econdmica de alguém sem afetar negativamente a situacéo de outrem.
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no crescimento econdmico, ponto de divergéncia entre a Economia Ambiental
Neocléassica e a Economia Ecoldgica.

Para a Economia Neoclassica (e também sua variante ambiental), os mercados
indicam os fins mais almejados e 0s recursos mais escassos sdo bens de mercado. O
mecanismo de preco aloca recursos de forma eficiente, assinalando de forma adequada a
escassez dos recursos naturais e, com isto, identificando os ajustes apropriados no
agregado de produtos/recursos utilizados, premiando, por conseguinte, inovacGes que
venham a fornecer novos materiais bem como fontes energéticas para alimentar o
crescimento econémico continuo/infinito. O mercado, neste sentido, € considerado o
mecanismo mais apropriado porque: “sob certos pressupostos restritivos é eficiente, e a
eficiéncia é considerada um critério objetivo, isento de valor” (DALY & FARLEY,
2004, p. 30).

Ainda que a Economia Ecologica adote, como subcampo cientifico da
Economia, a premissa da atribuicéo eficiente, esta ndo deve ser encarada como um fim
em si mesma, 0 que ocorre freqiientemente, especialmente no processo de tomada de
decisdo na formulacdo e implementacdo de politicas publicas que envolvam os bens e
Servigos ecossistémicos.

Para Romeiro (1999, p. 05), entretanto, nos modelos analiticos da Economia

Ambiental Neocléssica:
O sistema econémico é visto como suficientemente grande para que o meio ambiente se torne
uma restricdo a sua expansdao, mas uma restricdo apenas relativa, superavel indefinidamente
pelo progresso cientifico e tecnoldgico. Tudo se passa como se 0 sistema econémico fosse capaz
de se mover suavemente de uma base de recursos para outra @ medida em que cada uma é
esgotada, sendo o progresso cientifico e tecnoldgico a variavel chave para garantir que esse
processo de substituicdo ndo limite o crescimento econdmico a longo prazo.

Essa abordagem da substitubilidade perfeita entre capital, trabalho e recursos
naturais ficou conhecida como ‘sustentabilidade fraca”. Nela, ndo se reconhecem
elementos singulares dos recursos naturais e, devido a ndo possibilidade de serem
produzidos, ndo podem, portanto, ser substituidos pelo capital produzido pelo homem.
Uma diferenca entre as duas Escolas, que pode ser imediatamente percebida na leitura
de alguns trabalhos classicos de ambas as abordagens, diz respeito ao formato do
modelo de andlise. Ao contrario, grosso modo, dos Economistas Ambientais, que
iniciam sua ordem de analise com a questdo da eficiéncia alocativa, procurando
internalizar os custos ambientais e distributivos, a Economia Ecoldgica inverte essa

ordem de preocupacoes.
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Retomando a questdo da atribuicdo eficiente e a discrepancia entre a Economia
Ambiental Neoclassica e a Ecoldgica, para a Gltima o bem-estar depende, em muito, dos
servigos ecossistémicos e, dado que existem, realmente, raros mercados nos servicos
ecossistémicos , 0s economistas ecoldgicos buscam disponibilizar uma série de técnicas
para valoracdo adequada dos bens e servigcos ecossistémicos para que possam, entéo, ser
incorporados no modelo de mercado.™

Mota et al. (2010) consideram que o0 mais correto seria equilibrar a demanda por
bens e servicos ambientais, para atuais e futuras geracGes, com politicas publicas de
conservacao dos ecossistemas, resultando na oferta da biodiversidade. Segundo Peter
May (1995), a estimativas dos limites ecossistémicos, bem como a valoragéo, tanto dos
custos quanto dos beneficios ambientais de road maps alternativos de desenvolvimento,
requerem uma necessaria colaboracdo de carater interdisciplinar para elaborar modelos
para a previsdo e construcao de cenarios alternativos.

Na valoracdo ambiental através do mercado, podemos perceber a necessidade de
certa “futurologia” ao definir o valor dos recursos ambientais, tanto do ponto de vista
das condicBes atuais quanto futuras: “devido a sua possibilidade de esgotamento, o
valor dos recursos ambientais tende a crescer no tempo se admitimos que Sseu uso
aumenta com o crescimento economico” (SEROA DA MOTA, 2006, p. 15). Nesse
sentido, os impactos e as externalidades constituem-se, fundamentalmente, como
matéria prima para a valoracdo econdmica dos bens e servi¢os ambientais.

Uma critica possivel aos métodos de valoracdo econémica dos bens e servicos
ambientais produzidos pela Economia Ambiental Neocléssica é que 0S mesmos
calculam, com forte énfase, a valoracdo monetaria, por meio de uma série de
metodologias, restringindo as estimativas ao fator utilidade bem como as preferéncias
das pessoas na relacdo com o consumo desses ativos. Segundo Mota et al. (2010, p.
283):

No anacronismo econémico ainda persiste a ideia de analise de projetos somente pela ética
financeira, ou seja, da taxa interna de retorno, do payback descontado e do valor presente
liquido, ndo levando em conta beneficios e perdas para a sociedade e custos para 0 meio
ambiente.

E a auséncia dos valores de uso futuro e valores de existéncia, numa aparente,

mas infundada contradi¢cdo com os valores de uso presente é acentuadamente recorrente

1 Segundo a classificacdo de De Groot et. al. (2002), bens e servicos ambientais podem ser classificados
em quatro grupos funcionais sob a divisdo de quatro categorias primarias: (1) funcdes de regulacéao, (2)
funcgdes de habitat, (3) funcdes de producdo e (4) fungdes de informacéo.
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na valoracao da biodiversidade atraves de mecanismos de compensacao ambiental como
0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, por exemplo. A valoragdo econémica da
biodiversidade pode incorporar somente uma reduzida parcela de seu valor de uso
futuro e valor de existéncia devido a dificuldade de estimar adequadamente ambos 0s
valores.

A Economia Ecoldgica pressupe que para uma adequada valoragdo econdmica
dos bens e servigos ecossistémicos é fundamental um maior conhecimento sobre a (s)
dindmica (s) ecoldgica (s), subsidiando, efetivamente, a formulacao e implementacdo de
politicas publicas mais responsivas a0 meio ambiente. Essa abordagem econdmico-
ecoldgica reitera esse necessario conhecimento ecoldgico por entender: (1) a existéncia
de uma variabilidade dos ecossistemas, consistindo na mudanca de estoques e fluxos ao
longo de uma trajetdria temporal, por fatores intrinsecos e extrinsecos e também (2) sua
resiliéncia, consistindo na habilidade dos ecossistemas retornarem a um estado 6timo,
anterior a uma perturbacdo externa, configurando que quanto menor o tempo de
recuperacdo, maior a resiliéncia de um ecossistema: “as atividades econémicas apenas
sao sustentaveis quando os ecossistemas que as alicercam sdo resilientes” (ROMEIRO,
2010, p. 14).

Outro ponto fundamental para uma adequada valoragdo econémica dos bens e
servicos ecossistémicos é o entendimento da dindmica complexa e interdependente dos
ecossistemas, mapeando-os através das funcBes ecossistémicas (relativas as interacdes
entre os elementos de um ecossistema, como regulacdo de gas, ciclagem de nutrientes,
ciclo da agua e a regulagem climatica, por exemplo) o que resultard nos servigos
ecossistémicos, ja que beneficiam direta e indiretamente as coletividades humanas
(provisdo de alimentos, formacdo do solo e regulagem climatica, para citar algumas
apenas). Embora, seja importante frisar, nem todas as funcdes ecossistémicas sao,
necessariamente, servicos ecossistémicos.

Os servigos ecossistémicos podem ser divididos em: (1) servicos de regulacgdo: a
regulagem climética, controle de erosdo, manutencdo da qualidade do ar e; (2) servi¢os
de provisdo: podem ser obtidos através de recursos genéticos e farmacéuticos, recursos
madeireiros para combustivel, etc. Um ponto interessante a se acrescentar é que 0s
servicos de provisao podem ser avaliados pelo seu “nivel de producao”, enquanto os
servigos de regulacdo sdo avaliados em conformidade com a capacidade ecossistémica

de regulagem de determinados servicos.
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Dentro desse mesmo debate, a valoracdo econdmica dos bens e servicos
ecossistémicos na Economia Ambiental Neocléssica sofreria uma acentuada critica em
sua metodologia por parte da Economia Ecoldgica. Essa falha derivaria da agregacéo de
capital produzido e capital natural, no qual sua base ampara-se em um numerario
comum, sob atribuicdo do sistema de precos existentes, estimados pelos precos de
mercado atuais, o que impediria a captacdo de uma diversidade de fatores
ecossistémicos. Para May (1995), essa abordagem inverte a analise econémica sobre 0s
fatores e fluxos ecossistémicos, ao considerar a efetividade-custo de alternativas
restritas pela finitude dos recursos naturais, mais do que a escolha de alternativas que
promovam retorno econémico superior posteriormente a deducdo dos custos ambientais.
Essa critica metodoldgica, ao reconhecer os limites da capacidade cientifica atual em
elucidar a complexidade e interdependéncia dos fluxos ecossistémicos, estabeleceria
limites & interferéncia absoluta da economia na dindmica ecossistémica através do
Principio da Precaucdo, abordagem também coadunada com o campo das Politicas
Publicas Ambientais.

Mota et. al. (2010, p. 266) consideram a internalizacdo, tanto dos custos quanto
dos beneficios ambientais, associados “as externalidades como meio para evidenciar e
corrigir as falhas de mercado que escondem os efeitos de tais mudangas. O primeiro
passo nesta internalizacdo é a valoracdo econbmica.” A premissa da valoragdo
econbmica dos bens e servicos ambientais seria equilibrar a demanda por servicos
ambientais dos ecossistemas para a conservacdo da oferta de biodiversidade.
Fundamentalmente, essa ¢ a premissa do conceito de “desenvolvimento sustentavel”,
ainda que esse processo de valoracdo econdmica dos bens e servigos ambientais, para
economistas ecoldgicos, seja dificultoso devido a essa valoracdo (beneficios e custos
econbmicos da biodiversidade) ser, ainda, de dificil mensuracdo pelos seus valores de
(1) uso atual, (2) uso futuro e (3) valor de existéncia, configurando este altimo um forte

componente ético ambiental na gestdo politica dos bens e servigos dos ecossistémicos.

12 Entende-se por “Principio da Precaugdo” a adogdo avaliativa, na formulagdo de politicas publicas
ambientais, de cenarios de incerteza dos resultados de determinadas politicas ou atividades econémicas.
Stewart (2001) apresenta trés exemplos para observacdo: (1) quando o dano gerado por uma determinada
atividade econdmica é tanto conhecido quanto determinado; (2) quando a probabilidade de sua ocorréncia
é provavel, ainda que ndo esteja claramente definida em sua magnitude; e quando a ocorréncia do risco é
indeterminada, por falta de critérios objetivos para seu dimensionamento.
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De acordo com Romeiro (2010), May (1995) e Allier & Jusmet (2006), para um
adequado sistema de precos seria imprescindivel considerar-se como cada bem
ambiental (insumos materiais e energéticos) seria afetado, em vista da precificacdo das
funcBes ecossistémicas. O que resulta numa variagdo de casos de exploracdo de bens
ambientais e servicos ecossistémicos através de medidas como “risco ambiental” no
calculo final da precificagdo que exporiam limites sustentiveis (através de critérios
ecoldgicos ou mesmo prioridades politicas) para definir alternativas para o crescimento
econémico. De certa forma, retoma-se a questdo da escala no crescimento econémico,
um acentuado diferencial analitico vigente entre a Economia Ambiental Neoclassica e a
Economia Ecoldgica.

Segundo Gilberto Dupas (2008, p. 08): “o crescimento econémico induz a
ampliacdo dos impactos ambientais e dos conflitos ecologicos distributivos.” ESse
cenario € resultado da logica global de producdo, segundo Dupas, 0 que termina por
conduzir a uma vinculagdo de carater inevitavel entre: (1) crescimento econdmico, (2)
expansdo desmedida tanto dos fluxos energéticos quanto materiais e (3) acimulos de
residuos toxicos no meio ambiente, fomentando efeitos perversos na saude ambiental e
na vitalidade dos ecossistemas.™

A perspectiva em comum de ambas as abordagens da Economia do Meio
Ambiente retratadas neste capitulo é a de que é urgentemente necessario um processo de
valoracdo econémica, mas também politica, dos bens e servicos ambientais, em seus
recursos bioticos e abioticos, renovaveis ou ndo renovaveis e parte dessa percepcao
comum (e também das diferencas) resulta nas analises sobre a correlacdo entre
crescimento econdmico e degradacdo ambiental e a importéancia relativa do crescimento
para paises desenvolvidos, em desenvolvimento ou com menor desenvolvimento

relativo, tema do proximo tépico.

2.3 O Trade - Off entre Crescimento Econémico e Degradacdo Ambiental: Impactos e

Custos de Economias de Alto Carbono

¥ A divisdo metodoldgica do sistema de interagdo ecoldgico-econdmico em “satide ambiental” e
“vitalidade dos ecossistemas” € originaria do EPI (Environmental Performance Index), método de
quantificar e classificar numericamente o desempenho ambiental de um pais, buscando, por principio, a
avaliacdo da sustentabilidade relativa entre paises. O Environmental Performance Index compde-se de
uma série de 25 indicadores, cujo método empregado para efeito de calculo foi o de uma meta
aproximada..
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Crescimento e desenvolvimento econdmico sdo dissociados neste estudo de
Ciéncia Politica. Essa premissa analitica é adotada da Economia Ecoldgica. O que
resulta em algumas varia¢des analiticas diferenciadas quando da avaliagdo de cenarios
econbmicos, do desempenho ambiental e das politicas publicas formuladas e
implementadas com o objetivo de mitigar/adaptar aos impactos da producdo de
externalidades ambientais. O critério conceitual adotado para a definicdo de
desenvolvimento segue a orientacdo de José Goldemberg & Oswaldo Lucon (2010). A
adocdo vinculada de desenvolvimento com o PIB e o PIB per capita € encarada pelos
autores como uma: “medida grosseira do bem-estar geral de uma popula¢do”. E néo
considera a questdo das desigualdades sociais dentro de um dado pais e muito menos a
degradacdo ambiental. O que reflete no préprio papel desempenhado pelo Estado como
indutor (ou “facilitador”) do crescimento/desenvolvimento econémico e na valoragdo
dos bens e servigos ecossistémicos.

O quadro de emissdes de CO, na atmosfera decorre, substancialmente, do
crescimento econdémico. Essa inferéncia é possivel pela associacdo perversa, do ponto
de vista ecoldgico, e “benéfica”, do ponto de vista macroeconémico, entre crescimento
econbmico e a matriz energética que alimenta esse crescimento, fomentando essa
retroalimentacdo ao longo de uma trajetdria. A matriz energética econémica tem relagédo
direta com a emissdo de CO,, agravando as mudancas ambientais globais. Segundo o
Quarto Relatorio de Avaliacdo das Mudancas Climaticas do IPCC (2007, p. 25): “As
emissdes fosseis de didxido de carbono compreendem as emissdes decorrentes da
producdo, distribuicdo e consumo de combustiveis fésseis e as que sdo subproduto da
produgdo de cimento.” Cendrio comum as maiores economias, desenvolvidas e
emergentes, fortemente dependentes do modelo de alto carbono segundo dados do
Banco Mundial (2007).

Na Figura 4 é possivel visualizar esse quadro de intensificagdo do modelo de
economia de alto carbono e, dentro de apenas um século (0 XX), uma acentuada
elevacdo das emissbes de CO, na atmosfera, acompanhando o crescimento econémico
mundial. A acentuacdo grave desse cendrio elevou-se desastrosamente no ultimo quarto
de século devido a dependéncia econdmica de energias ndo renovaveis, especialmente

os combustiveis fésseis.
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Figura 4. Matriz energética econdmica tradicional e sua correlacdo com o aquecimento
terrestre.
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Fonte: Marland, G. et al, 2003.

Parte da dificuldade entre crescimento econdmico e conservagdo ambiental
reside na auséncia de uma adequada valorizagdo dos bens e servicos ecossistémicos, ndo
apenas do ponto de vista da precificacdo econdmica, mas também do ponto de vista de
uso intensivo do capital natural sem correlacdo com as taxas de renovacao e
sustentabilidade dos bens e servicos ecossistémicos, como ja discutido no tdpico
anterior. Preservar a qualidade ambiental exigiria o equilibrio entre o uso do capital
natural em conformidade com a capacidade de suporte do ecossistema, em ofertar
capital natural de modo a assegurar a sustentabilidade econdémica de utilizacdo dos bens
e Servicos ecossistémicos.

Carvalho & Barcelos (2010, p. 100) definem sustentabilidade como: “o que
pode ser mantido. Em ecologia pode-se dizer que todo ecossistema tem algum grau de
sustentabilidade ou resiliéncia, que grosso modo pode ser entendido como a capacidade
do ecossistema de enfrentar perturbagoes externas sem comprometer suas fungoes.”
Parte dessa incompatibilidade entre o ritmo crescente de exploracdo e a exaustdo ou
degradacdo dos recursos naturais (por exemplo, minérios ou madeira) decorre da
auséncia de sinalizacdo da superexploracdo desses recursos por meio de indicadores
econémicos como o Produto Interno Bruto (PIB): “o cdlculo do PIB sé considera os

ganhos que se obtém na exploracdo desses recursos, gerando uma falsa sinalizacéo
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quanto a sua utilizacao” (YOUNG, 2010, p.134). Outro fator importante é a auséncia da
contabilizacdo da perda de ativos ndo produzidos decorrentes do esgotamento de
determinado recurso natural.

Um caso ilustrativo da baixa valoracdo politica e econdmica dos recursos
naturais ocorre na atracdo de Investimento Estrangeiro Direto (IED) e na destinacdo do
IED a extracdo de recursos naturais. Como a politica ambiental é transversal a outras
politicas, especialmente as relativas a infraestrutura e a seguranca energetica, alvos
diretos de muitos investimentos estrangeiros em paises em desenvolvimento, a baixa
valoracdo econdmica do meio ambiente € intensificada e ndo sdo contabilizados 0s
passivos ambientais dessas atividades econdmicas. O Investimento Estrangeiro Direto
na America Latina (especialmente no Brasil) vem se concentrando fortemente na
exploracdo de recursos naturais, 0 que fomentou uma pauta exportadora fortemente
dependente de produtos primarios e intensivos em recursos naturais, baseada em
atividades econdmicas acentuadamente degradadoras do meio ambiente, como pode ser
observado na Figura 5.

Figura 5. América do Sul: Setores de Destino do Investimento Estrangeiro Direto, 2005-
2009 e 2010 (Em porcentagens).
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Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em

cifras e estimativas oficiais.

De acordo com a CEPAL (2009), na América Latina mais de 3 milhdes de
quildmetros quadrados de terras agricolas estdo degradados e vastas superficies de terras
aridas correm riscos de desertificacdo. Na Argentina e no Chile, 35% das areas irrigadas
estdo salinizadas e 30% das terras de regides costeiras do Peru também apresentam este
problema. No Brasil, principalmente no Nordeste, cerca de 30% das areas irrigadas dos
projetos publicos estdo com problemas de salinizacdo (BANCO MUNDIAL, 2010).

A relacdo entre a crescente atracdo de IED e o aumento da destinagdo desse
investimento a exploracdo de recursos naturais reflete as politicas nacionais de
desenvolvimento econémico, operacionalizadas sob um modelo de crescimento
economicamente expropriador derivado da pressao que a producdo exerce sobre o meio
ambiente, resultando em politicas de incentivo ao consumo nado sustentavel de recursos
naturais, muitos dos quais ndo renovaveis. O que nos permite retomar a critica da
Economia Ecologica a deficiente valoragdo dos bens e servicos ambientais.

Em virtude dessa baixa correlacdo, é importante deter a atencdo de forma mais
acurada no debate entre crescimento econdémico e degradacdo ambiental. Na literatura
econémica o dilema que cerca a conexao entre crescimento econdmico e degradagédo
ambiental é conhecido como Curva Ambiental de Kuznets. Ao se analisar o trade-off

entre crescimento e poluigdo, alguns modelos apontaram uma relagdo ndo-linear entre
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os dois fatores. Em alguns casos, as andlises de regressao geraram curvas em formato
“U” invertido.

A interpretacdo derivada apontou que, realmente, a poluicdo acompanha,
inicialmente, o crescimento da produgdo nacional, configurando um “efeito renda”,
entretanto, ao se atingir determinado nivel de renda, a qualidade ambiental comeca a
crescer de forma paralela ao PIB per capita (AGRAS & CHAPMAN, 1999). Seguiram-
se diversos trabalhos na &rea da Economia, nos quais muitas analises de regressdo
empregadas geraram curvas com o formato “U” invertido, batizando-se, no caso, de
Curva Ambiental de Kuznets pela similaridade analitico-empirica entre o trade-off entre
crescimento econdmico e degradacdo ambiental e crescimento econdmico e distribuigédo
de renda.

O ponto em comum dos modelos econométricos gque utilizam a Curva Ambiental
de Kuznets é a estimacdo de uma relacdo quadratica entre: (1) a medida de degradacgéo
ambiental, como emissdes de CO, per capita e a (2) renda per capita para a realizagéo
do teste do desenho de “U” invertido observado nesta curva (AGRAS & CHAPMAN,
1999). Deacon & Norman (2004) consideram que, neste sentido, a melhoria ambiental
ndo virad sem, necessariamente, o crescimento econémico, perspectiva acentuadamente
contraria ao que a Economia Ecoldgica infere (DALY & FARLEY, 2004). Ao final
dessa curva estilizada, desenhada de maneira progressiva, 0 crescimento econdémico néo
resultaria no aumento da degradacdo ambiental (GROSSMAN & KRUEGER, 1995;
SHAFIK & BANDYOPADHYAY, 1992; SELDEN; SONG, 1994).

A interpretacdo derivada apontou que a poluicdo realmente acompanha,
inicialmente, o crescimento da producdo nacional, configurando um “efeito renda”;
entretanto, ao se atingir determinado nivel de renda, a qualidade ambiental comeca a
crescer de forma paralela ao PIB per capita (configurando a Curva Ambiental de

Kuznets), como é possivel observar na Figura 6.

Figura 6. Curva de Relacdo entre Degradacdo Ambiental e Renda Per Capita
Degradagio Ambiental

32



i

Renda Per Capita
Fonte: Elaborado pelo autor.

Porém, tomar por absoluto que um pais necessite poluir/degradar mais 0 meio
ambiente em seus primeiros estagios de desenvolvimento ou mesmo de que revertera
esse processo ao alcancar um estagio mais avancado de desenvolvimento com uma
consequente destinagdo de recursos politicos, institucionais e econdmicos ao combate
dessa poluicdo/degradacao ambiental ndo configura uma correlagdo absoluta: “o uso de
recursos naturais ndo decresce com o aumento da renda.” (GOLDEMBERG &
LUCON, 2008, p. 98). A premissa €é direta: os efeitos de degradacdo ambiental de um
pais seguirdo como resultado de seu desenvolvimento econémico. No caso, essa
correlacdo perversa pode ser explicada pela baixa prioridade atribuida por determinado
pais em crescimento ou modernizacdo econémica, (por exemplo, na transicdo de uma
economia agricola para uma economia industrializada) ao controle da degradagdo
ambiental.

Para Selden & Song (1994), com o aumento da renda, existiria, por parte dos
agentes econémicos, uma busca por maior qualidade ambiental. Trés outros efeitos
seriam observados como resultado de um processo denominado de elasticidade de
renda positiva para a qualidade ambiental: (1) alteragdes significativas no desenho da
economia produtiva e de consumo; (2) aumento qualitativo de educacdo ambiental e
conscientizacgdo da cadeia produtiva de seus efeitos sobre 0 meio ambiente e; (3) maior
regulacdo ambiental em modelos politicos-institucionais mais abertos (regimes
democraticos com economias de mercado).

Até mesmo a propria correlacdo entre crescimento econdmico e degradacdo
ambiental em formato de “U” invertido, como aponta a Curva Ambiental de Kuznets, e
uma diminuicdo desse impacto das atividades econdmicas no meio ambiente ao se

atingir um padrdo de desenvolvimento ndo é inteiramente consensual na propria
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Economia Ambiental Neoclassica. Segundo Bruyn et al. (1998), o formato de “U”
invertido ndo seria um “fim” em si mesmo, mas apenas um estagio da relacé@o entre
crescimento econdémico e degradacdo ambiental. Segundo essa anélise, atingindo-se
determinado nivel de renda, ocorreria uma nova trajetdria de ascendéncia dos impactos
do crescimento econdmico sobre o meio ambiente, fomentando na verdade uma curva
“N”, no qual a degradacdo ambiental seria retomada ao se elevar os niveis de

crescimento econémico, como é possivel observar na Figura 7.

Figura 7. Formato “N” da Pressdo do Crescimento Econémico sobre o Meio Ambiente

Degradacdo Ambiental
Y

Crescimento da Renda Per Capita
Fonte: Elaborado pelo Autor.

Alguns economistas, entretanto, consideram que o modelo de Curva Ambiental
de Kuznets é aplicavel para explicar a poluicdo do ar, mas ndao as emissGes de GEE
(GOLDENBERG & LUCON, 2008). No caso das emissdes de GEE resultantes do
incremento das mudancas globais do clima, 0 aumento acumulado de GEE tanto de
paises desenvolvidos quanto emergentes pode resultar em cenarios perversos para 0S
ecossistemas do planeta e também para diversas economias neles inseridas
(NORHAUS, 1994). Outra critica é relativa a ideia de que um rapido crescimento
econdmico, por exemplo, através de transferéncia de tecnologia, possa ser uma “saida”
sustentavel.

A hipodtese da “saida sustentavel” é de que o crescimento possa ocorrer em
setores econdmicos que sejam menos degradantes ao meio ambiente, através de avangos
tecnoldgicos e do desenvolvimento de setores menos degradantes. Neste sentido, ndo

haveria, necessariamente a piora da qualidade ambiental como consequéncia do
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crescimento econdmico (BOYCE, 1998). Ainda que a ocorréncia de uma mudanca de
padrdo no efeito composi¢gdo ndo incorra, necessariamente, na compensacdo do efeito
escala (CARVALHO & ALMEIDA, 2010). Perspectiva inviavel do ponto de vista da
Economia Ecolodgica, como afirma Peter May (2008, p. 233): “é argumento central da
economia ecologica que ‘comprar’ uma saida da escassez futura mediante o
crescimento mais veloz no presente sera de fato impossivel: tal crescimento é
contraditorio a sustentabilidade.”

De qualquer forma, o debate sobre as implicagbes do crescimento econémico
num modelo de economia de alto carbono gera certa “consensualidade” quanto a sua
inviabilidade, tanto do ponto de vista econdmico quanto ambiental. Acrescento, a essa
observacdo, a andlise de Carvalho & Almeida (2010, p.592) quanto aos efeitos desse
debate sobre a formulacdo e implementacdo de politicas: “Talvez mais importante do
que os resultados encontrados nos estudos [empiricos da Curva Ambiental de Kuznets]
sejam as implica¢oes dessa relagdo em termos de politica ambiental.” Observacao que
conduz, diretamente, ao dilema politico e econdémico internacional atual envolvendo as
mudancas climaticas, alvo do préximo Capitulo desta Tese: como manter ou aumentar o
crescimento econdmico sem incrementar seus efeitos negativos ao clima terrestre, aos

ecossistemas e as proprias economias?

Capitulo 3
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Analise do Desempenho Institucional do Regime Internacional de
Mudancas Climéticas: Responsabilidades e Atribui¢cbes dos Maiores

Emissores de Gases de Efeito Estufa

A urgéncia do fenbmeno das mudancas climaticas imprime a necessidade de
mecanismos institucionais apropriados para seu enfrentamento, como 0 regime
internacional de mudancas climéaticas. Contudo, as negociacdes em torno de um
substituto ao Protocolo de Quioto caminham a passos lentos, em virtude do principio de
“responsabilidades comuns, porém diferenciadas”. O objetivo do terceiro Capitulo ¢é
analisar a trajetdria do regime internacional de mudancas climéticas e identificar as
divisbes politicas entre as principais economias emissoras de GEE, desenvolvidas e em

desenvolvimento.

3.1 “Instituicoes como mecanismos de alcan¢ar propositos sustentaveis”: sao
eficazes os regimes ambientais internacionais?

De acordo com Robert Putnam (1996), as instituicbes sdo mecanismos para
alcancar propoésitos, ndo apenas para alcancar acordos. A mesma premissa pode ser
aplicada as instituicGes internacionais e, mais ainda, as especificidades dos regimes
ambientais internacionais (RAI). As institui¢cdes internacionais facilitariam os custos de
transagdo entre 0s atores internacionais nas negociagcbes e promoveriam regimes
especiais para o enfrentamento de problemas comuns, como a perda da biodiversidade,
a biosseguranca ou as mudancas climaticas.

H& um acentuado debate - desde a década de 1980 - na area de Relagdes
Internacionais sobre a imprecisdo terminologica de “regime” como um conceito
analitico e, também, com relacdo ao carater normativo empregado na sua propria
estruturacdo. Susan Strange (1982) e John Mearsheimer (1995) consideram que a
defini¢do de “regime” possibilita, pelo seu carater normativo, a definicao de qualquer
comportamento politico regular no sistema internacional, desde a coalizdo para uma
guerra até a regulacdo do comércio internacional ou a resolugéo de problemas de ordem
ambiental comuns aos Estados.

Outros criticos a imprecisdo conceitual de “regime” sao Friedrich Kratochwil e
John Ruggie (1986). Os autores consideram que a imprecisdo do conceito de “regimes

36



internacionais” deriva da auséncia de objetividade e ndo passariam, na verdade, de
“constru¢des conceituais”, cuja caracteristica seria a indeterminacdo oriunda da sua
normatividade e subjetividade que refletiriam, na verdade: “a impossibilidade de
separagdo efetiva entre sujeito e objeto” (CARVALHO, 2005, p. 286).

Ainda que existam criticas acertadas sobre o conceito de ‘“regimes
internacionais”, autores que trabalham com este conceito interpdem um ponto
interessante a critica de tedricos das Relagdes Internacionais (especialmente aqueles e
aquelas vinculados ao Neorealismo ): que conceito ndo possui algum grau de
indeterminacdo? Do ponto de vista tedrico, é adotada, nesta tese, a definicdo de regime
internacional como instituicdes com regras explicitas, acordadas entre os governos, que
sdo pertinentes a grupos especificos de temas nas relacGes internacionais (KEOHANE,
1989).

Os regimes internacionais passaram a receber maior atencdo por parte dos
tedricos das Relagdes Internacionais a partir da década de setenta do século passado,
motivados, entre outros fatores, pela mudanca de cenério politico internacional
impulsionada pela guerra fria e por uma maior interdependéncia entre os estados. Em
periodos anteriores, como as décadas de 50 e 60, o tom do debate que pautava 0s
estudos na area era dado pelo foco nas estratégias militar e de conflito, conhecido como
high politics e quase nenhuma atencdo era dada & questdes como lei internacional e
integracdo nacional. No entanto, mudancas na opinido publica devido ao fim da guerra
do Vietnd, ao choque do petréleo, as demandas por uma nova ordem econdmica
mundial e a deterioracdo da performance econdmica global refletiram uma mudanca de
foco tanto dos decisores politicos quanto dos tedricos (KRASNER, 1983).

Levy et. al (1995) indicam que as negocia¢bes multilaterais entre os paises
permitem desenvolver capacidades e instrumentos politico-administrativos no plano
nacional, tendo em vista a implementacdo dos acordos firmados. A articulacdo entre as
esferas internacional, nacional e subnacional, com a finalidade de estruturar politicas
aderentes a um regime internacional comum, € particularmente necessaria no
equacionamento dos problemas ambientais mundiais, cujas dimensfes internas e
externas ndo podem ser rigorosamente separadas (LE PRESTRE, 2000).

Mas os regimes internacionais importam? S&o eficazes como mecanismos
politicos-institucionais no equacionamento de problemas ambientais internacionais?

Antes de responder as duas perguntas, é importante uma breve discussdo sobre a
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configuracdo dos RAI e sobre a eficacia dos mesmos enquanto instrumentos politicos de
concertacdo e resolucdo de problemas ambientais comuns aos paises. Os regimes
ambientais internacionais (RAI) podem ser definidos como um conjunto estavel e
interdependente de regras que tém por objetivo prescrever o comportamento
institucional, caracterizando-se por limitar e cercear as atividades e expectativas dos
atores envolvidos e mais ainda: a criagdo de um regime internacional, ambiental ou néo,
ndo significa que o mesmo sera eficaz (STEINER & MEDEIROS, 2011).

Segundo Young et. al (1995), a eficacia de um RAI ndo reside, necessaria e
exclusivamente, na limitacdo e cerceamento comportamental dos atores politicos
envolvidos . A eficidcia de um RAI, na verdade, denota sua habilidade de assegurar
mecanismos de interacdo que buscam potencializar os interesses comuns € mesmo
aversdes comuns, permitindo, desta forma, tanto articular quanto afastar atores, ainda
que tanto a articulacéo e afastamento dos atores ndo incorra em algo que seja estagnado,
mas sim ajustado as condicionantes politicas e econdmicas dos paises.

O proprio desenho politico de um regime internacional, ambiental ou ndo,
repousa no principio da especificidade. Young (2000) avalia que cada RAI se caracteriza
por corresponder a uma gestdo descentralizada de problemas ambientais. Cada regime,
portanto, dispde uma “constelacdo” especifica de normas, interesses politicos e
conhecimento técnico. Utilizando argumentacdo semelhante, Le Prestre (2000, p.292)
considera que: “os principios e as dindmicas politicas que prevalecem num regime
podem ndo ser encontrados em outro.” O resultado, em nossa avaliagdo, € uma
disseminada baixa sinergia entre diversos RAI, especialmente os regimes de mudancas
climaticas e de biodiversidade.

De acordo com Levy et al. (1995), os regimes internacionais relacionados ao
meio ambiente podem ser caracterizados de acordo com a seguinte tipologia: (i) um
regime ambiental internacional de tipo “regulador”, que privilegia a institui¢do de regras
de agdo de cunho juridico ou economico; (ii) um regime de carater “gestor”, que se
focaliza mais nos procedimentos envolvidos na formulacdo e negociagdo das escolhas
coletivas e, por fim; (iii) um terceiro regime ambiental internacional de carater
“programatico”, voltado principalmente para o desenvolvimento cooperativo de projetos
comuns.

A demanda por regimes ambientais internacionais por parte dos Estados seria

entdo explicada pela propria capacidade de atuacdo dos mesmos, uma vez que em
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algumas situacOes especificas decisdes tomadas de forma unilateral poderiam produzir
resultados subo6timos e, assim, decisdes e negociacdes coletivas seriam mais eficientes.
Em se tratando de eficacia, Young (2000) aponta especialmente duas questfes para a
avaliacdo da eficacia de um regime internacional:

1%) O funcionamento de determinado regime internacional resolveu ou ao menos
aliviou o problema que provocou sua formulagéo?

2%) A efetividade funcional desse regime internacional é proporcional ao seu
custo politico, econdmico e social?

S&o duas perguntas analiticamente espinhosas, ainda que simples. Para se avaliar
a eficicia politica da implementacdo de um regime ambiental internacional, por
exemplo, € necessario mensurar os termos de sua eficacia nas areas de implementacéo e
do respeito as normas e regras adotados pelas Partes signatarias. O proprio conceito de
eficacia, quando aplicado aos regimes internacionais, deve ser disposto com acuidade.
Essa preocupacdo é relativa, primeiramente, a diferenciacdo necessaria entre a formacéo
do regime e sua implementacdo, dois processos distintos. Para Underdal (1992), a
eficacia de um regime internacional pode ser considerada mesmo se, no processo de sua
formulacdo, ndo tiver ocorrido um processo politico consensual na negociacdo. A
eficacia, neste sentido, estaria mais vinculada a sua capacidade de resolucdo do
problema enfrentado do que, necessariamente, a cooperacgao entre 0s atores.

Mas e quanto aos RAI, especialmente? De acordo com Le Prestre (2000, p. 170),
um RAI pode ser considerado eficaz quando ocorre uma mudanca de comportamento
consistente com os objetivos do regime. E, segundo Steiner & Medeiros (2011, p. 699)
um regime pode ser eficaz quando: “possui o0 poder de resolver o problema em questéo,
trazendo mudancas de comportamento politico alinhadas aos objetivos do acordo, e
cujos resultados possam ser mensurdveis quando comparados a algum referencial.”
Tanto a observacdo de Le Prestre (2002) quanto de Steiner & Medeiros (2011) sé&o
paralelas e também podem ser aproximadas da analise de Keohane et al. (1993). Os
ultimos consideram que, para se avaliar a eficacia de um RAI, é necessario levar em
consideracdo a melhoria ambiental, especialmente os efeitos politicos da implementacéo
de um RAL.

Steiner & Medeiros (2011) observam, de forma mais acurada, que para a
avaliacdo da eficacia de um RAI haveria duas hipoteses a considerar: 1%) um RAI é

eficaz em determinado pais; 2%) a hipdtese nula seria que determinado pais ndo estaria,

39



do ponto de vista dos objetivos do RAI, diferente na auséncia da implementacdo do
RAI. E importante frisar (e os autores o fazem) que dadas essas hipdteses, uma série de
indagacOes sdo desdobradas. Algumas delas podem ser, por exemplo: quais
mecanismos causais causariam impacto doméstico e como se daria esse processo?
Dadas algumas mudancas comportamentais com a ado¢do e implementacdo do RAI, que
mudangas seriam estas? E, de forma diretamente relacionada a essa segunda pergunta,
quais mudancgas comportamentais derivaram de forma direta da implementacéo do RAI?

As respostas para tais perguntas podem ser dificultosas, nos casos de avaliagdo
de eficacia dos RALI, pela ainda incipiente — para ndo dizer ausente — disponibilidade de
dados relativos a qualidade ambiental. Como resultado da implementacdo de um RAI
(através de politicas publicas), é possivel perguntar: a qualidade ambiental melhorou
devido a implementacdo do RAI ou seria o inverso, estaria pior sem a implementacao
do RAI? Para escapar a essa dificil situacdo analitica, Keohane et. al (1993) sugerem
maior atencao aos efeitos politicos e institucionais e ndo apenas ao impacto ambiental.

O debate sobre eficacia politica dos RAI ndo é simples e muito menos
consensual entre especialistas. Choucri (1993), por exemplo, identifica trés aspectos
conceituais diretamente vinculados as mudancas ambientais globais e a eficacia dos
RALI: (i) o processo de vinculacdo (linkage), (ii) o processo politico e (iii) o processo
institucional. A operacionalizacdo do primeiro aspecto tem relacdo com a necessidade
de analisar a capacidade de interdependéncia entre fatores ambientais e sociais. Quanto
ao segundo aspecto, o processo politico, hd a necessidade de desenvolvimento de
conceitos e abordagens para uma gestdo politica e econdmica equilibrada do meio
ambiente. E, por fim, o terceiro aspecto, o institucional, se caracterizaria pela
capacidade de respostas institucionais responsivas as mudancas ambientais globais.

Para superar essa dificuldade operacional na avaliacdo da eficacia de um RAl,
Underdal (1992) aponta trés cuidados metodoldgicos fundamentais:

1°) Defini¢do do regime especifico a ser analisado: dado o regime especifico, o
autor considera relevante identificar claramente qual seria a “taxa de sucesso” desse
regime, ou seja, seus beneficios, a capacidade institucional e o estadgio de
desenvolvimento do regime;

2°) Definicdo do padréo-referéncia com relacdo ao qual o regime seré avaliado: o
segundo aspecto diz respeito a cendrios hipotéticos, envolvendo a implementagdo ou

ndo do regime. O autor indica que as duas abordagens séo complementares, embora a
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valoracdo correspondente de cada hipdtese ndo seja operacionalizada de maneira
homogénea.Salienta, por fim, que a unidade de mensura¢do nao deve possuir métricas
diferenciadas pelo risco de auséncia de compatibilidade;

3°) A definicdo de modelos correspondentes para se aplicar valores relativos a
eficacia de um regime: reside nesse ultimo item sua maior dificuldade operacional —
transitar do nivel conceitual ao nivel empirico da avaliacdo de eficicia de um RAlI,
através da valoracdo de determinados fendmenos (que devem ser ambientais, politicos e
econémicos) que, recomenda o autor, devem ser oriundos de varidveis correlacionadas.

Young (2000) acredita que a efetividade regimes internacionais depende
diretamente da capacidade politica que os governos signatarios de algum regime tém em
implementar suas normas. A premissa simples dada por Young é, do ponto de vista da
I6gica politica, valida; afinal, a efetividade politica de um regime acordado depende da
implementacdo dos arranjos institucionais dentro da sua jurisdicio doméstica e da
disposi¢do politica dos proprios governos em respeitar e cumprir suas regras relevantes.
Premissa fundamental, em nossa analise, para uma adequada avaliacdo do desempenho
de um regime ambiental internacional como o de Mudangas Climaticas.

De toda forma, a demanda por regimes internacionais por parte dos Estados seria
entdo explicada pela prépria capacidade de atuacdo dos mesmos, uma vez que, em
algumas situacdes especificas, decisdes tomadas de forma unilateral poderiam produzir
resultados subotimos e, assim, decisdes e negociacdes coletivas seriam mais eficientes.
A0 nosso ver, esse Ultimo aspecto concernente as negociacdes e decisdes coletivas com
vistas a resultados mais eficazes tem correlacdo direta com o desenho politico do regime
internacional de mudancas climaticas.

A Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (CQNUMC)
e 0 Protocolo de Quioto constituem o Regime Internacional de Mudancgas Climaticas
(RIMC), criado no &mbito da ONU para lidar com este tema. Sob uma divisdo
funcional, a CQNUMC tem como meta a concertacao politica entre os paises-Parte para
a estabilizacdo da concentracdo de gases de efeito estuda na atmosfera de forma a
buscar impedir uma interferéncia perigosa da atividade antrdpica no sistema climatico.
Em seu desenho institucional, divide os paises em dois grupos: paises do Anexo 1
(possuidores de metas vinculantes) e demais integrantes (paises em desenvolvimento e
que ndo possuem metas vinculantes). O Protocolo de Quioto, criado em 1997 e vigente

desde 2005, constitui-se um acordo internacional que estabelece que entre os anos de
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2008 e 2012 os paises do Anexo | devem reduzir seus niveis médios de emissdes de
GEE em 5,2% em relacdo aos valores da década de 1990 (RODRIGUES & STEINER,
2008).

O supracitado Protocolo encontra-se hoje num processo de ajustes politico-
institucionais para o desenvolvimento de um “novo formato”. Desse modo, uma das
perguntas a orientar a analise sobre o desempenho institucional do RIMC, tema do
proximo topico deste segundo Capitulo, pode ser formulada do seguinte modo: esses
ajustes sdo devidos a um desempenho ineficaz e, também, a necessidade de mudanca do
regime (estagnacdo) ou ao incremento e melhoramento do préprio regime

(aprendizado)?

3.2  Desenvolvimento e Desempenho Institucional do Regime Internacional de
Mudancas Climaticas

A Convencdo-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudanca do Clima configura-se
como um acordo de carater multilateral aprovado e aberto para assinatura pelas Partes
durante a Eco-92. Até 2009, 192 paises mais a Unido Europeia ratificaram, aceitaram,
aprovaram ou aderiram ao CQNUMC: “ao entrar em vigor em 1994, a CONUMC
estabeleceu um regime juridico internacional cujo objetivo principal definido no seu
Artigo 2 é alcancar a estabiliza¢do das concentragoes de GEE na atmosfera” (MCTI,
2009, p. 13). A preocupacdo maior que configura o quadro de acdo da CQNUMC ¢é
instituir medidas politicas que cerceiem o crescimento exponencial de emissbes
antropicas de GEE que potencializem alteracbes no sistema climatico terrestre e que
possam resultar em perdas de biodiversidade, aumento de doengas e em efeitos
perversos na producdo alimenticia. As acBes de reducdo de emissdo de GEE sdo
estabelecidas pelos protocolos, caracterizados pela definicdo de diretrizes politicas
especificas.

O desenho de um instrumento para a implementacdo de acbes politicas
internacionais coordenadas foi iniciado ja na Primeira Conferéncia das Partes da
Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancas Climaticas, realizada em
Berlim - Alemanha, no ano de 1995, decidindo-se nessa reunido pela concertagdo

politica em torno de um protocolo. O resultado dessa negociacdo foi uma resolucéo
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denominada “Mandato de Berlim”. Basicamente suas diretrizes apontaram a
necessidade de se iniciar uma concertagdo com fins de se adotar um protocolo, com
carater legal, que imbuisse as Partes Anexo | da Convencéo a elaborar politicas e metas
cujos objetivos, fundamentalmente, seriam a definicdo de limitagdes quantificaveis em
torno de uma reducdo de emissdes antropicas, através de fontes renovaveis de energia

bem como sumidouros** de GEE néo vinculados ao Protocolo de Montreal®®

, @ partir de
prazos delimitados.

A partir da resolugdo do “Mandato de Berlim”, a consequente terceira
Conferéncia das Partes, realizada na cidade de Quioto, Japdo, no ano de 1997, adotou de
maneira consensual a decisdo por um mecanismo de imposi¢do vinculante com
abrangéncia internacional. Esse mecanismo foi entdo denominado Protocolo de Quioto.
O Protocolo de Quioto se caracteriza por ser um mecanismo instrumental da CQNUMC.
Seu objetivo é operacionalizar as Partes diretrizes constituidas enquanto mecanismos de
mercado para a reducdo de GEE a custos mais acessiveis aos signatarios e fomentar
cooperacao entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento na busca por modelos
energéticos mais “limpos”.

Basicamente, o referido Protocolo, como mecanismo de imposicéo e tentativa de
precificagdo de danos ambientais oriundos das emissfes antropicas de GEE (por
exemplo, em processos industriais, agropecuarios e no tratamento de residuos), objetiva
as Partes do Anexo I, de forma isolada ou articulada, o corte de 5,2% das emissdes de
GEE, no periodo que se estende de 2008 a 2012 (com ano-base 1990). Vale ressaltar que
embora existam metas para as Partes do Anexo I, existe no ambito do Protocolo de
Quioto uma diferenciacdo das respectivas metas, devido aos padrdes diferenciados de
industrializacdo e das respectivas matrizes energéticas (CONVENCAO QUADRO DAS
NACOES UNIDAS SOBRE MUDANCA DE CLIMA, 2004).

A operacionalizacdo do Protocolo de Quioto ocorre através dos chamados
Mecanismos de Flexibilizagdo, divididos em: (1) Comércio de Emissdes (CE) (2)
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) e (3) Implementacdo Conjunta (IC).
Para paises em desenvolvimento, o segundo Mecanismo de Flexibilizacdo, denominado

MDL, constitui-se a alternativa instrumental de participacdo formulada com fins de

% Sumidouros podem ser definidos como qualquer tipo de mecanismos (biomassa, florestas e oceanos)
que tém a capacidade de remocdo de um gas do efeito estufa (CQNUMC, 2004).
> Protocolo em vigor desde 1 de janeiro de 1989 que regula a producdo e consumo de produtos
destruidores da camada de ozonio.
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inclusdo dos paises em desenvolvimento, em especial com o teor de mecanismo de
mercado com vistas & promocao de desenvolvimento sustentavel.

Ainda que existam reconhecidas falhas de sinergia entre regimes
complementares do ponto de vista ecolégico (RODRIGUES & STEINER, 2012), como
base conceitual do Protocolo de Quioto esta a internalizacdo das externalidades
ambientais oriundas do crescimento e desenvolvimento econdmicos ancorados no
modelo de alto carbono. Entretanto, embora o Protocolo de Quioto seja um primeiro
passo numa articulacdo politica objetivando a estabilizacdo das emissdes de GEE, ainda
assim seu alcance esbarra no equilibrio entre duas aspiracdes: a relativa ao crescimento
e desenvolvimento econémico dos paises e a preservacdo do meio ambiente.

E foi na premissa de um principio de responsabilizacdo ancorado na
diferenciacdo que o Protocolo de Quioto foi desenhado, configurado a partir do
Principio do Poluidor Pagador (PPP). A formulacdo do Protocolo de Quioto repousa nas
premissas do PPP, por isso seu objetivo, enquanto mecanismo de controle, é evitar ou
entdo corrigir o prejuizo/dano ambiental a partir do pagamento de compensacdo
oriundos das atividades do agente econdmico. O PPP possui, nesse sentido, tanto o
carater de medida preventiva quanto reparatéria.

A propria criacdo do Protocolo de Quioto significou uma forma de precificagdo
dos danos ambientais oriundos das emissdes de GEE pelas Partes, ainda que, como
ressaltado no arranjo institucional do Protocolo de Quioto, o0s padrGes e
responsabilidades de emissdes sejam compartilhados, mas diferenciados entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento em virtude tanto da trajetéria de industrializacdo
quanto dos modelos de matriz energética utilizados por cada uma das Partes. A busca
por um equilibrio entre crescimento e desenvolvimento econémico de um lado e, do
outro, da preservacdo ambiental foi incorporada ao Protocolo de Quioto através de
incentivos institucionais (observavel no artigo 10 do Protocolo) para o fomento de
“cooperagdo horizontal” entre paises. Esse tipo de cooperagdo caracterizar-se-ia pelo
desenvolvimento, promo¢do e financiamento de transferéncia de tecnologia
ambientalmente segura.

Dentre as atribuigOes das Partes, contidas no Artigo 9 e 13 do Protocolo de
Quioto, encontra-se a necessidade de manter a implementacdo do Protocolo sob
periddica revisdo. Qualquer das Partes também pode propor emendas ao Protocolo nas

sessbes ordindrias da Conferéncia das Partes. Ainda que em relacdo as regras
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institucionais do regime internacional de mudancas climaticas exista estimulo ao
consenso, a regra de tomada de decisédo quanto a adogdo de emendas ao Protocolo de
Quioto repousa, em ultimo caso, numa votagdo vencedora por maioria de % dos votos
das Partes presentes e votantes na sessdo, como previsto no Artigo 13 do Protocolo
(CONVENCAO QUADRO DAS NACOES UNIDAS SOBRE MUDANCA DE
CLIMA, 2004).

Na perspectiva de Krasner (1983, p. 03), regimes internacionais estdo sujeitos a
mudancas quando os resultados obtidos ndo estdo em coeréncia com as normas, regras e
principios estabelecidos e, nesse caso, trés possibilidades distintas se apresentam, a
saber: (1) mudanga de um regime ocorre quando ha alteracdo de seus principios e
normas, o que pode implicar tanto em mudanga quanto no desaparecimento de
determinada questdo; (2) mudanca dentro de um regime se da quando ha alteracdo das
regras e dos procedimentos de tomada de decisdo, mas permanecem inalteradas as
normas e principios; (3) enfraquecimento de um regime envolve incoeréncia entre o0s
componentes do regime ou inconsisténcia entre 0 regime e um comportamento
relacionado.

As revisdes periddicas do Protocolo de Quioto, relativas as avaliacdes cientificas
e informacBes técnicas, sociais e econdmicas sobre as mudangas climaticas e seus
impactos diversificados, foram dispostas como mecanismos de aprendizado
institucional.. E embora exista esse incentivo institucional ao incremento de atividades
complementares na busca pela mitigacdo das mudancas climaticas, ainda assim o0s
impasses existem na concertacdo entre as Partes. Desse modo, a possibilidade de uma
paralisia deciséria em torno de um substituto ao Protocolo de Quioto reside,
fundamentalmente, em nossa opinido, na forma como pode ou nédo ser reconfigurado o
Artigo 3 do Protocolo de Quioto, artigo que versa sobre as responsabilidades das Partes.

De um lado, manter o atual status quo do desenho do Protocolo de Quioto
representado pelo desequilibrio presente e futuro de grandes emissores de GEE no
planeta (incluindo as maiores economias emergentes), sem adicionar metas vinculantes,
é incentivar a estagnacdo do regime internacional de mudancas climaticas e mesmo de
seus instrumentos de mercado com fins de promocéo de desenvolvimento sustentavel.
De outro, ndo levar em consideracdo o histérico de emissfes das maiores economias do
Norte e ndo lhes outorgar responsabilidade diferenciada dos paises emergentes é

também incorrer em incentivos politicos & estagnacdo do regime internacional de
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mudangas climaticas. O aprendizado institucional depende, nesse sentido, diretamente
do tipo de desenho concertado para acomodar tanto os posicionamentos e demandas de
paises em desenvolvimento quanto de paises desenvolvidos. Mas de que forma

enfrentar, politicamente, esse dilema e costurar um acordo equilibrado para as Partes?

3.3  Responsabilidades comuns, “atribuicoes” diferenciadas? Os Papéis
Diferenciados de Economias Desenvolvidas e Economias Emergentes

Como aderir a uma resolucdo que aponte beneficios ambientais e custos
econémicos equilibrados entre paises com niveis de desenvolvimento e emissdes
antropicas de GEE (trajetdria) tdo diferenciados? Talvez resida nessa dupla questdo a
chave para a resolucdo do impasse em torno de um substituto ao Protocolo de Quioto.
Afinal, as mudancas climéticas, como um problema estrutural com efeitos locais, gera
efeitos perversos interdependentes entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento.
Desenhar um Protocolo substituto ao de Quioto repousa no equilibrio que o préprio
principio de “responsabilidades comuns, mas diferenciadas” confere as Partes. Desta
forma, as mudancas climéticas:

Decorrentes do aquecimento global constituem um problema social da maior importancia (...). A
ideia de que sdo “questdes para os paises ricos” — porque eles as criaram e, portanto, tém a
obrigacdo de resolvé-las — é uma traducdo infiel do principio da responsabilidade comum,
porém diferenciada, consagrado na Convencdo da ONU sobre Mudanga do Clima. E cada vez
mais improvavel que seus impactos possam ser evitados s6 com esforcos de mitigagdo das
nacdes mais ricas, pois as emissdes anuais de alguns paises em desenvolvimento, como China,
india e Brasil, ja sdo hoje maiores que as de muitas economias desenvolvidas (MARGULIS et
al: 2010, p.13).

Entendo, como foi afirmado no tdpico anterior deste Capitulo, que um dos
pontos de maior dificuldade na negociacdo de um Protocolo substituto ao de Quioto
repousa no problema de magnitude na responsabilidade histérica de emissdo de GEE
entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Para Young (2002), um regime
internacional ¢ um “mapa politico” que orienta os atores internacionais na concertagao e
implementacdo de uma meta politica comum, resultando numa mudanga
comportamental para resolver o problema que o regime demanda. O mesmo se aplica a

regimes ambientais e, desse modo, uma das razfes mais sérias e que implicam em
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dificuldades de negociacdo diz respeito a mudancas nao-significativas de
comportamento politico das Partes.

Em se tratando especificamente do regime internacional de mudancas climaticas,
percebe-se que, embora as normas e principios norteadores tenham permanecido, grosso
modo, inalterados desde a assinatura da Convencdo Quadro, suas regras e
procedimentos de tomada de decisdo sofreram alteragdes e se tornaram mais complexos
com a incorporagédo do Protoloco de Quioto em 1997. Dentre as criticas recebidas pelo
Protocolo, Viola (2002, p. 26) aponta o carater emergencial de sua negociacdo, a
existéncia de muitas pendéncias a serem negociadas em conferéncias posteriores e 0
comprometimento de sua eficicia devido a inexisténcia de metas vinculantes para o0s
paises em desenvolvimento:

Ainda em se tratando da eficacia, ha aqueles que apontam que a ndo adesdo dos
Estados Unidos ao Protocolo se revela um de seus principais problemas
(ABRANCHES, 2010). E, no caso de regimes democraticos, um tipo diferenciado de
ator com poder de veto pode interferir de forma significativa na concertacdo de metas
negociadas no ambito das instituicdes internacionais: o parlamento (GIDDENS, 2010).

No caso do Protocolo de Quioto um exemplo emblematico foi o estadunidense.
Em julho de 1997, o Senado dos Estados Unidos aprovou, gracas a maioria republicana,
uma resolucdo que definiu a restricdo a entrada dos Estados Unidos como signatério do
Protocolo de Quioto por entender que, para a sua adesdao com metas vinculantes, seria
necessario que os Paises em Desenvolvimento também possuissem compromissos
quantificaveis de limitacdo ou reducdo de emissbes de GEE num mesmo periodo de
cumprimento. No caso especifico, trata-se de paises emergentes com altas taxas de
crescimento econdmico como China, india, Brasil, Coréia do Sul, México e Africa do
Sul (G-6).

Quando se observa o atual cenario de maiores emissores de GEE, a China (1°)
ultrapassou os Estados Unidos (2°) no ranking percentual de emissdes globais (BANCO
MUNDIAL, 2010). E, do ponto de vista do crescimento anual de emissdes, a india,
outro pais emergente com crescimento econdémico pujante, tem previsdo de maior
crescimento anual de emissdes, superando a prépria China e os Estados Unidos.
Indubitavelmente, a India é, ao lado da China, uma verdadeira “baleia no oceano
global” da economia internacional. E no modelo de economia de alto carbono, o

crescimento econémico do PIB e do PIB per capita dos dois paises acompanha o
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crescimento anual de emissdes de GEE, como pode ser visualizado, comparativamente,

na Tabela 1.

Tabela 1. Quadro Comparativo dos Maiores Emissores de GEE

Ranking | Paises PIB PIB Emissoes % Emissde | Crescimento
(Bilhdes | per capita totais emissoes S Anual de
de US$) | (US$ mil) | (Bilhdes globais | por US$ Emissdes

de ton.) mil PIB (%)
1 China 4.000 3.000 6 22% 1,5 8
2 EUA 14.500 48.000 5,7 20% 0,4 1
3 U.E. 17.000 35.000 4,2 15% 0,3 0,5
4 India 1.300 1.100 19 8% 1,4 10
5 Russia | 1.400 10.000 1,4 5,5% 1 5
6 Indoné 460 2.000 1,3 5% 2,5 10

sia

7 Brasil 1300 6.600 1 4% 0,8 3
8 Japéo 5.000 39.000 0,8 3% 0,15 0,3

Fonte: Elaborado a partir de Banco Mundial (2010).

Historicamente, os paises desenvolvidos “lideram com folga” o inicio do
processo de contribuicdo total nas emissdes de gases do efeito estufa. Como pode ser
observado, o grau da contribuicdo regional de emissdes de CO, é acentuadamente
desigual ao longo de todo o século XX. E possivel observar a acentuada disparidade
entre os paises desenvolvidos e as economias emergentes.

Dentro de um cenério de maior emissdo de GEE entre paises com economias
emergentes encontra-se um fator correlacionado que agrava um cenario futuro de
intensificacdo das mudancas climaticas: as capacidades de crescimento econdmico e
populacional de india e China (perfazendo um total somado de 2,4 bilhdes de habitantes
ou 25% da populacdo mundial), aliadas ao aumento de sua renda per capita, implicam
numa maior intensificacdo de demanda por recursos naturais. Essa intensificagdo gera
maior producdo de residuos que os ecossistemas ndo absorvem dentro de uma
temporalidade econdmica (diferente, em muitos casos, da temporalidade ecoldgica), e
acelera os efeitos perversos da economia de alto carbono sobre o clima e a

biodiversidade do planeta.
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Comparando-se o Brasil, a China e a India, observa-se que o crescimento
econdmico (linha vermelha) e os niveis de renda (mancha azul) avancam como pode ser
observado na Figura 8. Embora as taxas de crescimento econémico do Brasil sejam
inferiores, o nivel de renda per capita brasileiro é significativamente maior que 0s

demais.

Figura 8. Crescimento e Niveis de Renda de Paises Emergentes
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Fonte: Banco Mundial (2009)

Economias com taxas elevadas de crescimento econdmico amparado numa
matriz energética “suja”, baseada na queima de combustiveis fosseis, além de outros
setores como construgdes, transportes e industrias, atingem por volta de 57% das
emissdes de CO,. O diferencial restante, como o desflorestamento e a perda de outros
sumidouros e reservatorios naturais (que absorvem didxido de carbono) associados as
atividades agricolas, alcancam por volta de 41% dos GEE (STERN, 2006).

E a adocdo, por parte das economias emergentes, do modelo de alto carbono que
ainda impera nos Estados Unidos, por exemplo, é viavel? E entre os proprios
emergentes? Gilberto Dupas (2008) compara 0 caso de quatro economias emergentes,
segundo dados do Banco Mundial: o Brasil e 0 México, quando comparados a China e
india, por exemplo, tm uma renda média anual (em Paridade de Poder de Compra) para
cada brasileiro de US$ 8.730 por habitante/ano e US$ 10.209 para cada mexicano. Ao

mesmo tempo, a China tem hoje uma renda média anual (PPC) de US$ 6.572 por
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habitante/ano e a india US$ 3.486, resultando numa média de US$ 5.029. O resultado
da média de US$ 5.029 como fruto do aceleramento do PPC de india e China, num

modelo econdmico de alto carbono, € avaliado por Gilberto Dupas:

Para que esse valor atinja o de Brasil e México em dez anos sera necessario adicionar US$ 4.
441 a cada cidad&o chinés e indiano; se multiplicarmos esse valor por seus 2.399 milhGes de
habitantes teremos um total de US$ 10.654 bilhdes. Este é o montante de produto (ou renda, ou
consumo) que a economia global tera de gerar a partir de China e india para que eles atinjam
apenas o nivel médio de vida de Brasil e México (DUPAS, 2008, p. 58).

De acordo com a literatura especializada e os relatérios de instituices como o
IPCC e o Banco Mundial, o cenario € claro: as atividades econémicas podem ser
indicadas como responsaveis pelas elevadas emissdes, nos ultimos séculos, de GEE na
atmosfera terrestre, acarretando mudangas ambientais globais com impactos
diferenciados nos diversos paises e regides do planeta, aos quais cabe formular politicas
publicas ambientais mais ou menos responsivas ao enfrentamento dessas mudancas.

No mesmo sentido, Luis Aimola (2008, p. 176) afirma que:

Cada pais responde ao problema das mudangas climaticas da forma que lhe parece a mais
satisfatoria, dados seus objetivos de curto, médio e longo prazo e suas restricGes atuais. Essas
restri¢des incluem, por exemplo, as orgamentarias de curto e médio prazo e suas limitagGes de
previsdo dos fendmenos climaticos e econdmicos globais e regionais até, por exemplo, o final
deste século.

O crescimento de emissdes de GEE tanto de paises desenvolvidos quanto
emergentes, e seu aumento na atmosfera, podem resultar em cendrios perversos para 0s
ecossistemas do planeta e também para diversas economias neles inseridas
(NORHAUS, 1994). Mas como diferenciar a densidade de contribuicdo entre paises que
possuem um histérico maior de emissdo de GEE de outros que galgam seu crescimento
e desenvolvimento mais recentemente? Reside nessa questdo um problema nas
negociagdes em torno das mudancas climaticas. Como avaliar a contribuigdo total ou
per capita de um pais na sua emissdo de GEE? A op¢do por uma ou outra pode resultar
em pesos acentuadamente diferenciados num compromisso na reducdo/limitacdo das
emissdes de GEE, quando comparadas as emissfes entre paises desenvolvidos e
emergentes (AIMOLA, 2008).

A somatoria politica desses cendrios de elevados custos auxilia o entendimento
do comportamento politico pré-ativo da politica externa brasileira na costura de

negociagdes politicas em torno de uma solugéo orquestrada internacionalmente para a
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elaboragdo de um “road map” no enfrentamento das mudangas climaticas, mas também
na elaboragdo de uma verdadeira “concertagdo” institucional e politica em torno de
medidas de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, um tema da agenda politica
internacional que imprime a necessidade de politicas interdependentes e que possuam
instituicGes que se caracterizem também por horizontalidade decisoria.

Como discorrido ao longo deste Capitulo, o debate em torno dos custos desse
processo para o planeta foi ganhando uma proporcao politica cada vez mais ascendente,
necessitando de medidas politicas concertadas entre os paises através das instituicoes e
dos regimes ambientais internacionais e, como resultado, na elaboracéo de legislacdo e
fomento de politicas publicas conectadas a esse processo de mudanca de status
econdbmico e politico sobre os bens e servicos ambientais. E quanto ao Brasil,
especificamente, isso, ndo foi diferente. As mudancas climéticas tornaram-se parte da
agenda governamental e um tema ambiental fortemente “politizado”. Mas o meio
ambiente importa enquanto alvo de uma politica publica? E em que medida o

componente “mudangas climaticas” é tratado como um aspecto da politica ambiental?

Capitulo 4

Agenda Setting e Formulagdo de Politicas Ambientais: accountability,
mecanismos de valoracao e desempenho ambiental no Brasil
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“El ambiente invariablemente se mediatiza por los procesos industriales, comercio, consumo,
(...) lo que implica que necesariamente afecta intereses y crea conflictos, en otras palabras,
forzosamente los problemas ambientales se politizan.”

Miguel Angel Gil Corrales

4.1 Quando a questdo ambiental ganhou importancia na agenda governamental?

O processo de formacdo da agenda de politicas governamentais (agenda-setting)
emerge, num determinado contexto, derivado de alguma questdo especifica e
importante, focalizando a atencdo governamental e passando a integrar a agenda
(BAUMGARTNER & JONES, 1993). Segundo Kingdon (2003), um tema passa a fazer
parte da agenda governamental quando desperta a atencdo e o0 interesse dos
formuladores de politicas.

De acordo com o autor: “the agenda, as conceive of it, is the list of subjects Or
problems to which governmental officials, and people outside of government closely
associated with those officials, are paying some serious attention at any given time”
(KINGDON, 2003, p. 03). Entdo, de acordo com Kingdon (2003, p. 04), ha uma
diferenca entre uma “agenda governamental” e uma “agenda decisional”. Para o autor:
We should also distinguish between the governmental agenda, the list of subjects that are getting
attention, and the decision agenda, the list of subjects within governmental agenda that are up

for an active decision.

A incorporagdo ou mesmo alteracdo da agenda, neste sentido, resulta da
interacdo de trés fluxos: (1) Fluxo dos Problemas: se caracteriza por deficiéncias, de
caréater estrutural ou de cunho circunstancial, creditados a alguma crise ou tragédia que
impactam a opinido publica e exigem medidas de mitigacdo imediatas; (2) Fluxo das
Propostas: tem um carater de formulacdo oriundo e desenvolvido por especialistas ou
ativistas por meio de acumulacdo de conhecimento e pratica; (3) Fluxo Politico:
derivado da producéo de partidos, grupos de interesse e pelo aparato governamental.

A ocorréncia de mudancas na agenda deriva da convergéncia dos trés fluxos.

Este processo, denominado por Kingdon (2003, p. 172) como compartilhamento, €
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possivel por meio das policy windows. Para o autor, os fluxos se caracterizam pelo
carater independente entre si, pois possuem regras e dinamicas proprias, postulando que
cada fluxo tenha um auxilio ou ndo na promoc¢do da capacidade de acesso de uma
questdo pontual a agenda governamental.

Para Zahariadis (1998), o modelo de fluxos multiplos de Kingdon (2003) tem
maior capacidade de explicar como a agenda governamental é definida e decidida sob
situacBes de ambiguidade em seus objetivos politicos (especialmente a indefini¢do de
preferéncias) e também cenarios instaveis, nos quais as escolhas politicas dependem da
conjuntura politica e do ambiente institucional. Essa observacdo é adotada nesta
pesquisa e operacionalizada, especificamente, para com a formacdo da agenda
ambiental governamental brasileira.

De acordo com Philippe Le Prestre (2000), as questdes ambientais sofrem maior
dificuldade de insercdo na agenda politica do que outras questfes. Segundo o cientista
politico canadense, as causas podem ser identificadas por meio de cinco fatores:

(1) Na&o se pode em geral identificar o instante preciso das decisdes, ou seja, 0O
momento exato em que uma decisdo-chave foi tomada para resolver o problema
politico;

(2) Apolitica publica é uma sequéncia de atividades variadas de numerosos atores que
tém perspectivas, interesses e recursos diferentes;

(3) Os problemas ambientais e suas solugdes tém consequéncias em longo prazo
dificilmente previsiveis;

(4) Numerosos problemas ambientais sdo resolvidos em situagdes conflitivas que,
muitas vezes, ficam longo tempo em suspenso;

(5) Os problemas se evidenciam quando os individuos tomam consciéncia deles,
dependendo das inquietacdes humanas, mais ou menos ligadas a integridade ou saude

dos ecossistemas.

Tanto o controle da agenda nacional quanto uma decisiva capacidade de
negociacdo internacional séo recursos politicos decisivos para um governo, o que tem
um reflexo direto na agenda politica ambiental brasileira e, para o foco analitico desta
tese , na agenda politica climatica nacional. Na revisédo da literatura especializada para o
sexto desta , tomou-se como pressuposto que a politica brasileira de mudanca do clima é

uma politica ambiental; portanto, esse continuum entre uma negociagéo internacional, o
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estabelecimento endogeno de um regime ambiental como prioridade politica
governamental e a determinagdo de medidas politicas é desenhado institucionalmente
dentro de modelo de processo decisorio de viés emergencial, caracterizado pelas:
“pressoes intensas de dentro e de fora da organizacdo politica no sentido de se
estabelecer um curso de agdo” (MONTEIRO, 2006, p. 270).

A criagdo de organismos internacionais como o PNUMA (Programa das Nagdes
Unidas para o0 Meio Ambiente) reflete a institucionalizagdo dos problemas ambientais
na agenda internacional, outorgando consisténcia para que uma agenda ambiental
nacional também fortaleca a criacdo de instituicdes politicas voltadas ao meio ambiente.
Mas como os problemas ambientais, especificamente, surgem na agenda politica?

E importante reconhecer que os problemas ambientais sdo incorporados no
processo politico, primeiramente, como uma questdo cientifica e para que ela se torne,
entdo, uma questdo especialmente politica, precisa ser traduzida em algo politicamente
tratdvel (HANNIGAN, 1995). De acordo com Lezama (2004), os problemas ambientais
ndo emergem publicamente, nem tampouco sdo absorvidos no processo politico em
funcdo da ameaca real que representam, mas antes em razdo da sua gravidade politica.
Assim como Hannigan (2005), Lezama (2004) considera que ha a necessidade de
“traducdo” dos problemas ambientais.

Mas a “tradu¢do” politica — ou auséncia dela — pode incorrer na distor¢gdo das
prioridades politicas em torno do problema ambiental. E, mesmo quanto a essa
“traducao”, a mesma pode estimular ou até criar agendas conflitantes entre os atores
politicos. E mais: a auséncia de uma abordagem adequada pode resultar que a
complexidade ambiental termine por acarretar a estagnacdo do processo decisorio,
afetando, desta forma, todo o ciclo das politicas ambientais (RODRIGUES &
STEINER, 2012).

Retomando Kingdon (2003, p. 109-110), problemas e questdes (conditions)
devem ser diferenciados. Fundamentalmente, essa diferenciacdo resulta de que uma
questdo seria uma situacdo social claramente percebida sem, todavia, incorrer em
medidas politicas, ao contrério do problema que demandaria — pela percepcdo dos
policy makers — a necessidade de alguma acdo politica. Para o autor: “Problems are not
simply the conditions or external events themselves: there is also a perceptual,
interpretative element.” Neste caso, para uma mudanca na agenda governamental,

existiriam dois momentos principais: mudanca de governo e mudanca de competéncia

54



sobre uma questdo (KINGDOM, 2003).

Essa observagdo de Kingdon (2003), embora ndo seja direcionada a mudanca de
competéncia na area de gestdo publica ambiental, é aplicivel para explicar alteragdes de
agenda em matéria de meio ambiente — especialmente as atribui¢fes de gestdo em torno
de politicas ambientais de carater mais transversal, como a politica climatica no Brasil e
noutros paises. Para Kingdon (2003), alguns atores possuem capacidade de influenciar
na definicdo da agenda governamental num regime democratico presidencialista,
especialmente a Presidéncia ou Ministros e Ministras de Estado, Secretariado-
Executivo, - mais visiveis - enquanto outros teriam a capacidade para atuar na definicao
de alternativas (quanto a agenda decisional), como burocracias profissionalizadas,
consultores, cientistas — menos visiveis.

Os Ministros, por exemplo, ndo teriam direitos exclusivos no processo de
tomada de decisdo em alguma questdo ambiental estratégica (vinculada, por exemplo, a
um regime ambiental internacional) em suas areas, perspectiva oriunda da observacao
de Tsebelis (2009, p.224) de que o poder decisério ministerial resulta da capacidade
politica do ministro de: “configurar a agenda das decisées coletivas do gabinete, em
vez de determinar as decisbes do gabinete uma vez que a agenda tenha sido
estabelecida ™.

Desta forma, em relacdo a agenda governamental, quanto maior 0 espago na
agenda governamental, maior o incentivo politico na reivindicacdo de competéncia
institucional para atuar em atividades especificas que lidem direta ou indiretamente com
a questdo ambiental. As instituicdes desempenham um papel fundamental no processo
decisério de politicas publicas ambientais. As variaveis institucionais importam na
explicacdo dos resultados de politicas publicas ambientais, ou seja, as instituicdes
tornam o curso de determinadas politicas mais faceis do que outras na valoracao politica
do meio ambiente (RODRIGUES, 2011).

De acordo com Le Prestre (2000), existiriam trés formas de insercdo dos
problemas ambientais na agenda governamental e, consequentemente, na formulacéo de
politicas ambientais — muitas vezes de forma concomitante umas as outras. A primeira
teria relagdo direta com a forca politica dos regimes ambientais internacionais que
terminariam por influenciar o processo de absorcdo de determinado tema da agenda
ambiental internacional na agenda governamental nacional. Quanto a segunda forma de

insercdo, dado que a agenda politica é mais suscetivel de uma mobilizacéo
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governamental enddgena, a burocracia especializada identificaria o problema ambiental
e proporia solucdes politicas. E quanto a terceira forma de insergdo, a agenda politica
seria, essencialmente, resultado de ac¢des politicas empreendidas por individuos e/ou
grupos de interesse que se beneficiariam de um acesso politico privilegiado.

Uma dificuldade, entretanto, pode ser encontrada em todas as trés formas de
inser¢do de problemas ambientais na agenda politica: a “transferéncia”. Por
“transferéncia” me refiro ao deslocamento politico de problemas ambientais para outras
areas ou outros grupos de tomada de decisdo. Dadas as condicdes e dificuldades
operacionais de insercdo de problemas ambientais na agenda politica e, desta forma, na
formulacdo e implementacdo de politicas ambientais, como desenhar instituicfes
politicas que incorporem problemas ambientais e que os processem de forma eficiente,
evitando processos de “transferéncia™? A resposta, acredito, ¢ fundamentalmente
institucional.

O jogo politico é processado em torno das condic¢des institucionais que seriam
responsaveis pela formulacdo e implementacdo de uma politica ambiental. Tais
condigdes institucionais podem ser mais ou menos representativas, neste processo
politico ambiental, especialmente porque a politica ambiental é um produto
compartilhado (MOURA & JATOBA, 2009).

A incorporacdo de atores politicos, em torno de uma politica que se caracteriza
por densidade e amplitude como as relativas aos regimes ambientais internacionais,
desde sua incorporacdo doméstica e elaboracdo como politica pablica, e também na sua
implementacdo, mais ou menos intensa em um quadro de metas governamentais,
incentiva maior compromisso e reducdo de resisténcia inicial facilitando o processo de
governabilidade democréatica como uma condicdo necessaria para que a implementacéo
de politicas tenham maior éxito.

Dois outros pontos importantes sdo relativos (1) ao comportamento dos atores
nessas transacdes politicas — dependente das fun¢des desempenhadas, dos incentivos e
das regras institucionais as quais sofrem constrangimentos - e (2) ao fato (muito
importante) de que as politicas devem prever alguma margem de erro [italico meu]
guando lidam com o meio biofisico (DALY & FARLEY, 2004).

A maior representatividade no processo politico ambiental produziria, em tese,
um pergunta: maior responsividade — maior inclusividade e representatividade

institucional em matéria de meio ambiente - resulta na perda de decisividade ou
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aumento de imobilismo institucional? No proximo tdépico, o resultado da maior
representatividade institucional em torno da politica ambiental foi analisado através da
incorporacéo e revisdo de literatura especializada de Ciéncia Politica, em dois tipos de
cenarios com maior representatividade (ampliacao institucional de atores na formulagéo
e/ou implementacdo de uma politica ambiental): (1) imobilismo institucional e paralisia

decisoria ou (2) maior inclusividade e governabilidade democrética.

4.2 Processo Politico Ambiental e Accountability no Jogo Democratico: como as

instituicOes importam para a politica ambiental?

Em toda politica publica, as instituicdes desempenham um papel decisivo. Com
efeito, delas emanam ou elas condicionam as principais decisdes. As instituicdes -
estrutura e cultura organizacional - sdo elementos que configuram a politica: as
instituicbes impregnam as acGes com seu estilo especifico de atuacdo. O desenho
institucional tem influéncia na articulagdo e na constituicdo de interesses, bem como na
formulagdo das preferéncias dos atores, influenciando nos resultados especificos das
politicas (GOODIN, 1998).

No caso da politica ambiental , o desenho institucional pode limitar ou delimitar
0 espaco de influéncia de grupos de interesse num cenario de formulacdo de politicas
que afetem direta ou indiretamente a qualidade ambiental, observando, desta forma, que
as condicBes institucionais afetam, por um lado, o grau de pressdo de um agente sobre
as politicas, bem como a direcdo provavel da politica adotada.

Tanto o processo de formulacdo quanto a implementagdo das politicas exerce um
acentuado impacto na qualidade das politicas ambientais, especialmente considerando-
se a capacidade politica de se proporcionar ambientes institucionais fundamentalmente
estaveis, nos quais se possa esperar dessa estabilidade a possibilidade de modificacdes
(quando necessarias) e, ainda mais, na alta capacidade decisoria na implementacao de
politicas ambientais, assegurando um carater de interesse institucionalmente horizontal
na matéria. De acordo com van Meter & van Horn (2007), frequentemente o éxito da
implementacdo de uma politica requer mecanismos e procedimentos institucionais que
permitam aos decision-makers incrementar a probabilidade de que os atores
responsaveis pela implementacdo de uma politica atuem de acordo com as normas bem

como com 0s objetivos da politica em questéo.
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Politica e Instituicbes sdo insepardveis e sao consideradas em conjunto na
andlise e planejamento de estratégias e operacdes. Desta forma, pressupfe-se, no
desenvolvimento deste estudo, que as instituicdes politicas exercem um papel decisivo
no desempenho da gestdo de politicas ambientais. As institui¢des estruturam, ajustam e
disciplinam o processo decisorio, permitindo:

[...] minimizar seus custos de transacdo e aprimorar a atuacdo das organizagdes, no que diz
respeito a coeréncia de objetivos, procedimentos e resultados. Mas eficiéncia ndo é atributo
obrigatério das instituicdes, e transacfes sdo focalizadas ndo apenas como resultantes de
ineficiéncias do sistema de pregos, mas como fendmenos que refletem as limitagGes do seu
ambiente institucional (CAMPHORA, 2005, p. 03)

Le Prestre (2000) considera que escolher uma maior representatividade, no
processo politico ambiental, incorreria em duas consequéncias: (1) maior
democratizacdo do processo decisorio e ampliagdo da capacidade de assegurar
elementos apropriados, minimizando, desta forma, “surpresas desagradaveis”; (2) um
risco politico, uma vez que se ampliam as possibilidades d de retardo e confuséo,
especialmente devido as rivalidades interorganizacionais que podem transformar a
resolugcdo de um problema ambiental na resolucdo de problema jurisdicional, ou seja,
um cenario de paralisia deciséria. Contudo, para van Meter & van Horn (2007), as
atividades institucionais que se caracterizam por maior compartilhamento parecem
facilitar o processo de implementacédo de politicas publicas.

Politicas sdo enddgenas, grosso modo. Entretanto, especificamente a politica
ambiental se caracteriza pelo acentuado carater transversal/transetorial de suas medidas
— 0 que requer medidas que incluam, em geral, os mesmos atores ao longo do ciclo de
formulagdo e implementacdo da politica ambiental para a maior eficacia dessa politica
publica. A gestdo publica dos recursos naturais (biéticos e abidticos, renovaveis e ndo
renovaveis) se caracteriza pela transversalidade politica — no sentido da inclusdo de
diversas instituicdes envolvidas na “formata¢ao” de “agendas ambientais” proprias que,
contudo, terminam por afetar — do ponto de vista da qualidade ambiental - umas as
outras, resultado da baixa coordenacdo politica entre os setores governamentais -
interministeriais, especialmente para o foco dessa pesquisa (RODRIGUES, 2011;
MOURA & JATOBA, 2009; MAY, 1995).

Muito mais do que um regime, a democracia € um sistema de interagdes
politicas. Segundo Moisés (2010, p.10), no jogo democratico, é possivel destacar duas

importantes fungBes politicas complementares: (1) distribuicdo de poder e (2)
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participacdo politica. O primeiro aspecto, relativo a distribuicdo de poder na tomada de
decisdo, tem forte relagdo com o desempenho de politicas ambientais e seus resultados
do ponto de vista da qualidade ambiental. E o segundo aspecto, a participacao politica,
permite grau maior de responsividade e transparéncia nas politicas. Os dois aspectos,
distribuicdo de poder e participacdo politica, levam a um aparente trade-off: o Estado
deve ser decisivo ou responsivo quanto as matérias ambientais?

Aparentemente as politicas ambientais sofrem de um trade-off:  maior
responsividade — maior inclusividade e representatividade institucional em matéria de
meio ambiente — implicaria na perda de decisividade — aumento de imobilismo
institucional (BRINKERHOFF, 1996). As democracias ndo se movem a grandes saltos,
sendo quase sempre mudam suas politicas através de ajustes incrementais e caminhos
sinuosos: € necessario, portanto, ampliar o processo decisorio e assegurar a
representacdo de todos os elementos pertinentes para uma politica ambiental mais
responsiva (RODRIGUES & STEINER, 2012).

Originalmente esta € uma inferéncia ligada a accountability e ela é disposta
como uma questdo relativa a gestdo de equilibrio, em regimes democraticos mais ou
menos recentes, entre crescimento econdmico e conservacdo ambiental. Contudo,
objetiva-se neste proximo subcapitulo analisar a consisténcia desse aparente trade off
quanto a gestdo de politica ambiental na estrutura institucional ambiental brasileira
ligada ao nivel federal da administracédo publica.

A accountability — que sé pode ocorrer pela fragmentacdo do poder - poderia se
dividir, essencialmente, em manifestacdes institucionais de caracteristica (1) horizontal,
em que ocorre controle exercido mutuamente entre os poderes institucionalizados, a
separacdo dos poderes, por exemplo, e (2) vertical, caracterizando-se pela coadunacgéo
em torno da prestacdo de contas e, consequentemente, a sujeicdo ao exame e veredicto
popular por meio das elei¢cbes, gerando, ou ndo, nova delegacdo de competéncia
decisoria (BOVENS, 2007). Cox e McCubbins (1997) consideram a accountability
horizontal como diretamente vinculada a qualidade da accountability vertical. O
pressuposto que tomam é o de que o problema da delegacéo é o eixo central do debate
em torno da accountability.

De acordo com o paper “Social Accountability in the Public Sector” do World
Bank Institute, de autoria de Rick Stapenhurst & Mitchell O’Brien (2005, p. 04), duas

outras formas de accountability — entendidas como importantes para a abordagem sobre
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instituicOes e politica ambiental neste trabalho - podem ser somadas: a social e a
diagonal. Para os autores, esses modelos de accountability podem ser observados como
correlacionaveis:

“Recently the World Bank argued that social accountability is broad enough to encompass
mechanisms of diagonal accountability. It was argued that diagonal accountability mechanisms
can also be considered a form of social accountability. (...)Considering social accountability is
not meant to refer to a specific type of accountability, but rather to a particular approach for
exacting accountability, it might be a broader concept than diagonal accountability. This lends
weight to the idea that diagonal accountability mechanisms could be a component of the broader
approach of social accountability.”

Mesmo distinguida em quatro aspectos, o principio da accountability
(responsabilizagdo) implica no trade off entre responsividade e decisividade — quanto a
qualidade democratica — e remete a literatura de governabilidade (O’ DONNELL, 1991;
PRZEWORSKI, 1991; COUTINHO, 2008; TSEBELIS, 2009). Duas abordagens, na
literatura de Ciéncia Politica, podem ser distinguidas: a primeira aponta que a
quantidade de atores com poder de veto (relativa a maior inclusividade) influi numa
governabilidade menos estavel (TSEBELIS, 2009), enquanto outra vertente identifica
que a maior inclusividade outorga maior governabilidade e estabilidade politica a um
regime democratico (COUTINHO, 2008). O debate em torno da accountability, para
Arato (2002, p. 96), toma um rumo que transpde o minimalismo democratico, tanto que
considera que para um efetivo regime de accountability a participacdo da sociedade
civil e da esfera publica é de cunho fundamental para a qualidade democréatica, mas
ainda pressup@e o aspecto retrospectivo da accountability.

De acordo com Marcus Melo (2007, p. 12): “a dispersdo de poder produz
ineficiéncia politica e efeitos redistributivos perversos.” Quanto mais pontos de veto
(atores politicos participando diretamente na formulacdo de uma politica) maior a
chance de paralisia decisdria. E um quadro de analise que pode separar eficacia politica
de inclusividade, ja que um cenério de dispersdo de poder, embora possa se caracterizar
por uma maior inclusividade na tomada de decisdo, perde, em contrapartida, em
eficiéncia.

Aplicado a gestdo politica ambiental, o principio analitico de que a dispersao de
poder produz ineficiéncia politica produziria um “paradoxo da participacdo” na
formulacdo e implementagdo das politicas publicas ambientais. Quanto mais atores
diretamente envolvidos no processo decisorio das politicas publicas ambientais maiores

seriam as chances de:
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(1) imobilismo institucional e paralisia decisoria: a absor¢do da questdo
ambiental através de outras politicas, mais orientadas em torno do crescimento e
desenvolvimento econdmico stricto sensu, resultaria em uma ineficiéncia, tanto do
ponto de vista da qualidade ambiental quanto da estrutura administrativa, ja que a
absorcéo e dispersdo da politica ambiental incorrem em uma teia de complexidade e
inconsisténcia politica e institucional com os objetivos da politica ambiental: a criacéo
de instituicOes que regulem crescimento econdmico com conservacdo ambiental;

(2) reducdo qualitativa do desempenho politico ambiental (em decorréncia do
imobilismo). Ao mesmo tempo, entretanto, em que a maior accountability no ciclo de
politicas publicas confere maior legitimidade ao processo com resolutividade, em
contrapartida essa maior abertura politico-institucional encerra perda da decisividade do
processo e baixo desempenho ambiental.

Mas a inversao desse pressuposto, do ponto de vista analitico, € possivel: quanto
mais atores diretamente envolvidos no processo decisério de politicas puablicas
ambientais maiores seriam as tendéncias de:

(1) inclusividade e governabilidade, visto que a partilha de poder e a maior
participacdo de atores sociais e politicos permitiriam maior qualidade e
representatividade democratica no processo decisorio das questdes ambientais,
resultando na criagdo de instituicdes mais responsivas a qualidade ambiental e ao jogo
democréatico mais consensual;

(2) aumento qualitativo do desempenho de uma politica ambiental, devido a
maior accountability.

Para Coutinho (2008, p. 24): “a inclusdo ndao apenas acomoda interesses, como
também gera legitimidade ao criar lagos de reciprocidade.” Com maior inclusividade
democratica no processo politico ambiental e institui¢cbes politicas mais responsivas ao
meio ambiente pelo equilibrio institucional entre demandas de crescimento econémico e
conservacao ambiental, eleva-se o0 desempenho politico ambiental.

Acompanho, entéo, as observagdes de Coutinho (2008) sobre inclusividade e
governabilidade transpostas, evidentemente, para o quadro analitico relativo a politica
ambiental brasileira: maior inclusividade politica no processo decisério das politicas
publicas ambientais resulta em maior responsividade democratica a qualidade

ambiental, ou seja, maior desempenho politico ambiental.
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De acordo com Giovannini (1997, p. 108): “o ambiente necessita de democracia
e das instituigdes, uma vez que sua protecdo necessita de intervengdes organicas,
competéncias coordenadas, (...) consenso ativo.” A inclusividade, tanto institucional
quanto politica, € o que denomino neste trabalho como poliarquia deciséria ambiental.
O desenho de uma poliarquia ambiental deciséria permite aos atores politicos e sociais
uma interdependéncia mais transparente e responsiva, ainda que promova um aumento
dos custos de transagdo — ndo indicando, a priori, aumento da ineficiéncia
governamental na area de meio ambiente e mudancas climaticas, como sera mais bem
detalhado no ultimo capitulo desta tese.

A andlise dos desenhos institucionais pode ajudar, de forma complementar, a
explicar os resultados politicos ambientais, especialmente tomando a meta de
responsividade ambiental da politica climatica.

Para Corrales (2007), a natureza multidisciplinar, transetorial, interrelacional,
multicausal e de alcance imprevisivel dos problemas ambientais demanda uma gestédo
de politicas ambientais que seja estratégica e também seletiva em suas diversas
matérias; consensual nos diferentes niveis de governo e com a sociedade civil, flexivel
em seu desenvolvimento e, antes de qualquer coisa, integrada com outras politicas
publicas em matéria de salde, energia, inddstria, comércio, agricultura, transporte,
desenvolvimento urbano e turistico.

Ainda que ocorra uma elevacdo dos custos de transacdo do processo politico,
envolvendo o meio ambiente, por ter a matéria ambiental um carater transversal, o risco
de uma “captura politica” ¢ diminuido diante da finalidade coletiva de um desenho
institucional mais poliarquico, especialmente se construidas redes institucionais entre
essas politicas. Mais: como ja ressaltado, maior compartilhamento institucional fomenta
maior eficacia na implementacdo de politicas publicas (van METER & van HORN,
2007). Dado o carater multissetorial que implica a politica ambiental, que organizacdes,
portanto, devem estar envolvidas no processo decisorio das politicas publicas
ambientais?

A pertinéncia da pergunta repousa num aparente dilema comum aos policy
makers de paises democraticos com taxas elevadas de crescimento econémico: (1)
escolher entre complicar o processo decisorio e assegurar, portanto, a representacéo de
todos os elementos pertinentes (atores e instituicdes politicas), dando maior carater de

accountability ao processo politico em torno de uma gestdo publica sobre 0s recursos
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naturais (como, por exemplo, existéncia de um Ministério do Meio Ambiente e
autarquias ambientais ou existéncia de conselhos nacionais de desenvolvimento
sustentavel), ou (2) maior centralizacdo na tomada de decisdo, assegurando maior
decisividade ao processo. Repousa nesse aspecto, portanto, a importancia das
instituicbes e do desenho politico das mesmas para o resultado politico em torno de
questdes ligadas diretamente ao meio ambiente.

O processo decisdrio na gestdo publica do meio ambiente (e ndo é nada diferente
do caso das politicas de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas que serdo
analisadas de forma mais detida nos proximos capitulos) envolve agdes, do ponto de
vista da sele¢do criteriosa de preferéncias, a partir de alternativas politicamente viaveis.
E para que exista uma taxa de sucesso, alguns fatores configuram-se fundamentais: a (1)
quantidade e a (2) qualidade das informacdes, outorgando um carater de maior
confianca na formulacdo de cenérios e estimativas na gestdo dos bens e servicos
ecossistémicos.

Retomando a questdo da importéancia da formacdo da agenda ambiental do
topico anterior, em que medida a agenda ambiental ganhou maior consisténcia no
Brasil? O Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) foi criado por meio da Lei
N° 6938, de 31 de Agosto de 1981 (Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente), que
tanto instituiu a estrutura institucional, de densa sobreposicdo de atores politicos-
institucionais, - quanto definiu os principais instrumentos - mais de regulacdo politica
do que de mecanismos de mercado - da politica ambiental brasileira. Historicamente,
um pouco mais adiante, de acordo com Leila da Costa Ferreira (1998), dois principios
podem ser identificados na Constituicdo Federal de 1988 quanto a protecdo ambiental
no Brasil: (i) todos teriam direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e: (ii) o
poder publico e a coletividade tém o dever de preservar e proteger o meio ambiente.

Do ponto de vista institucional, a questdo ambiental é transversal (ndo
necessariamente coordenada) em nivel governamental federal — atingindo diversos
ministérios e autarquias, ainda que seu principal responsavel seja o Ministério do Meio
Ambiente — mas em que medida a adogdo de mecanismos politicos e econémicos de
valoracdo ambiental resultou num desempenho ambiental satisfatorio (quanto a
qualidade ambiental) para o Brasil, ja que a “percep¢ao politica” do meio ambiente ndo

é institucionalmente planejada e valorizada politica e economicamente?
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4.3 Meio Ambiente importa como politica publica? Trajetdria institucional,

mecanismos de valoracdo e investimento publico em meio ambiente no Brasil

Como observado anteriormente, a relevancia do meio ambiente na agenda
politica internacional ganhou consisténcia na segunda metade do seculo XX,
acompanhando a maior visibilidade manifesta pela incorporacdo da questdo ambiental
nas politicas publicas. Corrales (2007) considera que a incorporacdo do meio ambiente,
como competéncia do Estado e, por conseguinte, o estabelecimento de uma gestdo de
politicas ambientais, foi algo relativamente tardio em todas as partes do mundo e a
América Latina ndo diferiu deste quadro.

No Brasil, essa incorporacdo ocorreu especialmente em 1973 apds a criacdo -
sob recomendacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano
(Conferéncia de Estocolmo em 1972) - da Secretaria Especial do Meio Ambiente
(Decreto n° 73030), vinculada ao Ministério do Interior. Essa importancia politica
outorgada pelo Brasil a questdo ambiental resultou ao pais o carater signatario de 27
acordos multilaterais globais, cinco acordos regionais e dezesseis acordos bilaterais
referentes a questdo ambiental (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, s/d).

A politica ambiental brasileira, é importante frisar, ainda que se caracterize por
centralizacdo organizacional formal, por meio de um Ministério do Meio Ambiente e
um Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), sua matéria (meio ambiente) é
de dominio politico e administrativo transversal (com outros Ministérios envolvidos
diretamente em politicas que afetam o meio ambiente), embora pouco integrada.

A maior consisténcia da agenda ambiental governamental brasileira surge,
especialmente, ao inicio da década de 1980 com a criacdo do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA), ainda que possamos remontar a “origem” institucional (em
medida de importancia) da politica ambiental ao ano de 1934 com o Decreto n°® 23.793
que aprovou o Codigo Florestal brasileiro. O Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA), formado por meio da Lei N° 6938, de 31 de Agosto de 1981 (a Lei da
Politica Nacional de Meio Ambiente), configurou a estrutura institucional e também
definiu os principais instrumentos operacionais da politica ambiental brasileira. O
SISNAMA abrange, em nivel do governo federal brasileiro, as entidades responsaveis

pela formulacdo, implementacéo, controle e avaliagdo das politicas relativas a protecao
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e melhoria da qualidade ambiental, como € possivel observar na Tabela 2.

Tabela 2. Responsabilidades Institucionais sobre Meio Ambiente no Brasil — nivel

federal
Nivel Federal
Formulacgéo de Politicas Ministério do Meio Ambiente
Participacédo Publica CONAMA (Conselho Nacional de Meio
Ambiente)
Implementacdo de Politicas Agéncias: IBAMA, ICMBIio
Procuradoria Geral da Republica e
Area Legal Ministério Publico Federal

Fonte: elaborado pelo autor

A trajetoria politica ambiental brasileira ilustra bem o desenvolvimento
institucional disperso e subordinado — a outros temas - da matéria ambiental. Embora
existisse antes como uma Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica —
criada através da Medida Provisoria n° 150 e regulamentada pelo Decreto n° 99.180 -
com status operacional de Ministério, a matéria ambiental incorporou-se ao tecido
institucional e politico brasileiro de maneira lenta, acompanhando a emergéncia —
também lenta - da questdo ambiental no cenario internacional, como observam Le
Prestre (2000), Corrales (2007) e Dominguez (2010).

Criado em 1985 como o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente — por meio do Decreto n® 91.145, o Ministério do Meio Ambiente é o 6rgédo
central — tanto na formulacdo quanto na implementacdo da politica ambiental no

1
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Brasil.” Essa trajetoria pode ser mais bem visualizada na Tabela 3.

Tabela 3. Algumas Medidas de Institucionalizacdo Politica Ambiental no Brasil

Ano Legislacéo
1934 * Decreto n° 23.793, de 23 de janeiro — cria 0 Cddigo Florestal.
* Decreto n° 24.643, de 10 de julho - cria 0 Codigo de Aguas.

1o Ainstitucionalizacéo da politica ambiental brasileira inicia-se, de forma inicialmente marginal, com a
criacdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) através do Decreto n° 73030, vinculando a
SEMA ao Ministério do Interior, caracterizando as politicas ambientais do periodo por um nivel elevado
de descentralizagdo e elevado viés regulatorio das politicas ambientais por meio de mecanismos de
comando e controle.
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1965

* Lein®4.771, de 15 de setembro - Institui 0 novo Cddigo Florestal.

1967

* Decreto-Lei n° 289, de 28 de fevereiro - Cria o Instituto Brasileiro do
Desenvolvimento Florestal - IBDF-(integrante da administracdo descentralizada do
Ministério da Agricultura).

1973

* Decreto n° 73.030, de 30 de outubro - Cria, no ambito do Ministério do Interior, a
Secretaria Especial do Meio Ambiente - SEMA.

1981

* Decreto n° 86.028, de 27 de maio - Institui em todo o Territério Nacional a Semana
Nacional do Meio ambiente. * Lei n® 6.938, de 31 de agosto - Dispde sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacéo e aplicacéo.

Obs: Art. 6° - Constitui¢do do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). Art.
7° - E criado o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA).

1989

* Lei n® 7.735, de 22 de fevereiro - Disp8e sobre a extin¢cdo de érgdo e de entidade
autarquica - SEMA e SUDEPE, cria o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA - (vinculado ao Ministério do Interior).

* Lein®7.797, de 10 de julho - Cria 0 Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA).
* Decreto n® 97.946, de 11 de julho - Disp&e sobre a estrutura basica do IBAMA.

* Lei n® 7.804, de 18 de julho - Altera a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, que
disp0e sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de
formulacéo e aplicagdo, a Lei n® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, Lei n° 6.803, de 2
de junho de 1980, e da outras providéncias.

* Portaria/MINTER n° 445, de 16 de agosto - Aprova 0 Regimento Interno do IBAMA

1990

* Medida Provisoria n® 150, de 15 de margo - Cria a SEMAM/PR (Secretaria do Meio
Ambiente da Presidéncia da Republica) como 6rgao de assisténcia direta e imediata ao
Presidente da Republica.

Obs: Transformada na Lei n° 8.028, a seguir informada.

* Decreto n°® 99.180, de 15 de marco - Regulamenta a Medida Proviséria n® 150.
* Lei n® 8.028, de 12 de abril - O IBAMA vincula-se a SEMAM/PR conforme art. 36.

* Decreto n® 99.274, de 6 de junho - Regulamenta a Lei n® 6.902, de 27 de abril de
1981, e a Lei n°6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde, respectivamente sobre a
criacdo de Estacdes Ecoldgicas e Areas de Protecdo Ambiental e sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, e da outras providéncias.

* Decreto n® 99.604, de 13 de outubro - Aprova a Estrutura Regimental da
SEMAM/PR.

1992

* Lei n® 8.490, de 19 de novembro - Dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios.
Obs: Art. 21 - Transforma a SEMAM/PR, em Ministério do Meio Ambiente - MMA.

2000

*Decreto n° 3.524, de 26 de junho, publicado no D.O.U. de 26/06/00, secéo | -
Regulamenta a Lei n° 7.797, de 10/07/89, que cria o Fundo Nacional do Meio
Ambiente e da outras providéncias.

2004

* Decreto de 03 de fevereiro - Cria, no ambito da Camara de Politicas dos Recursos
Naturais, do Conselho de Governo, a Comissdo de Politicas de Desenvolvimento
Sustentavel e da Agenda 21 Brasileira, e da outras providéncias.
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2007 * Lei 11.516/2007 , de 28/08/2007- d.0.u. De 29/08/2007, p. 1 (edicdo extra) -dispde
sobre a criacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade -
Instituto Chico Mendes; altera as leis n° 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, 11.284, de
2 de marco de 2006, 9.985, de 18 de julho de 2000, 10.41

Fonte: MMA (2012).

Cabe ao MMA tanto a responsabilidade quanto o desenvolvimento de estratégias
e mecanismos imbuidos na busca por melhorias na qualidade ambiental e uso
sustentavel dos bens e servigos ecossistémicos. Outra de suas atribuicbes — e
extremamente importante — é a criacdo — através de parcerias com agéncias de
financiamento — e promocdo de medidas politicas para financiamento de praticas
econdmicas sustentaveis.'’

Do ponto de vista institucional, 0o CONAMA reflete a caracteristica transversal e,
em tese, integrada, da politica ambiental, incluindo representantes de diversos
Ministérios e unidades federativas, agéncias federais e secretarias, representantes do
setor privado e da sociedade civil, possuindo em sua configuracdo normativa um
mandato para definir normas e padrdes ambientais nacionais.

Institucionalmente inclusivo (em 2002 seu numero total de membros foi
ampliado de 73 para 109), o CONAMA reforca, em virtude de sua configuracédo
institucional, um cenario de imobilismo institucional e mesmo paralisia deciséria, muito
devido a dificuldade politica na criacdo de consenso e, especialmente, a dificuldade
operacional de lidar politicamente com “matérias exclusivamente ambientais”.
Entretanto, ainda que exista esse reforco, muito se deve a baixa valoracdo da politica
ambiental e na pouco reforgcada integracdo e transversalidade da politica ambiental, algo
que, quanto a politica brasileira de mudancas climaticas, foi dirimido institucional e
politicamente.

Embora exista realmente uma maior visibilidade e atencdo publica as questdes

ambientais, a consisténcia - do ponto de vista dos resultados de melhores indicadores

Y Uma das iniciativas do governo brasileiro é a oferta de linhas de crédito, junto ao BNDES, para
projetos e programas de desenvolvimento sustentavel. O BNDES buscou aperfeicoar os critérios
ambientais para Linhas de Financiamento e suporte de projetos nas mais variadas areas, desde projetos de
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) até o Pronaf Agroecologia, Fundo Amaz6nia, Fundo
Nacional de Mudangas Climéaticas, BNDES Florestal, entre outros. O Fundo Amazénia, por exemplo,
tem por objetivo o financiamento ndo reembolsivel de a¢Bes que tanto auxiliem no combate ao
desflorestamento nesse importante bioma brasileiro, como também o financiamento de iniciativas locais
que promovam a conservacdo ambiental aliada ao desenvolvimento sustentdvel. No proximo Capitulo
busquei analisar de forma mais detida a importancia desses mecanismos de financiamento “verdes” para a
maior eficécia da politica nacional de mudanca do clima no Brasil.
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em qualidade ambiental - de uma gestdo publica ambiental € rarefeita ou, de forma
otimista, incipiente, em virtude da baixa coordenagéo institucional e, consequentemente,
da capacidade politica de formular uma rede de politicas que ndo apenas reparem danos
ambientais (através de mecanismos de C&C), mas também que valorizem os ativos

ambientais (através de IE). Neste sentido, segundo Carneiro (2008, p. 61):

Apesar de toda a cultura ecoldgica criada nos ultimos trinta anos, 0 meio ambiente continua
sendo tratado como um tema setorial e fragmentado. As instituicGes responsaveis pelo meio
ambiente tém muito pouco controle sobre os problemas concretos gerados pelas politicas
publicas setoriais de praticas agricolas, industriais, de desenvolvimento urbano, exploracéo
mineral, recursos florestais e obras de infraestrutura em geral. As praticas de gestdo ambiental
muitas vezes se restringem a reparacgao de danos [Italico meu].

A andlise de Carneiro (2008) é muito direta e ndo deixa margem de davidas
quanto a dificil construcdo atual de uma gestdo publica que tenha o meio ambiente
como fator relevante (e ndo acessorio), mas também como operacionalizar de politicas
publicas que contemplem a conservacdao ambiental e que sejam mais ativas e menos
reativas. Sua analise remete a observacdo de Lynn (1980), de que a politica publica
pode ser definida como um conjunto de acdes governamentais que irdo produzir efeitos
especificos. Neste sentido, a politica publica pode ser entendida como um campo do
conhecimento que almeja colocar o governo em agdo e/ou analisar essa acao (variavel
independente) e propor mudancas no rumo ou curso dessas acdes (variavel dependente).

A politica puablica ambiental ¢, antes de tudo, o que o Estado faz ou deixa de
fazer em alguma matéria em relacdo ao meio ambiente. Segundo Seroa da Mota (2006,
p.10) a politica publica ambiental: “é uma acdo governamental que intervém na esfera
econbmica para atingir objetivos que 0s agentes econdmicos ndo conseguem obter
atuando livremente”. Neste sentido, a politica ambiental é uma forma de intervencédo do
Estado cujo objetivo é a reducdo ou eliminacdo das externalidades ambientais negativas
oriundas das atividades dos agentes econdmicos. Para Lustosa, Canepa & Young
(2010), a politica ambiental, do ponto de vista de sua trajetoria, apresenta trés fases que
se sucedem desde o final do século XIX e estendendo-se até os dias atuais.

A primeira fase se caracterizaria pela cléssica intervencdo estatal através da
disputa em tribunais de Justica, na qual os agentes sociais e econdémicos afetados pelas
externalidades ambientais negativas entrariam em juizo contra os agentes econdémicos

causadores das externalidades. J& na segunda fase, ha a emergéncia e operacionalizacéo,
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por parte de governos de economias industrializadas e emergentes (como o Brasil), de
mecanismos politicos de comando e controle (C&C) .

Exemplo, no Brasil, pode ser a Resolugdo CONAMA no 237/1997, que dispde
sobre a revisdo do Sistema de Licenciamento Ambiental (licengas prévia, de instalacédo
e de operacdo) ou a Lei no 9.433/1997 que institui a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Dois
fatores podem ser identificados no uso de mecanismos de C&C na implementacdo de
politicas ambientais: (1) imposicdo governamental de padrdes sobre o nivel utilizavel de
um insumo basico e/ou de emissdo de poluentes do (S) agente (s) econémico (S); (2)
determinacdo de tecnologia para efeito de reducdo ou eliminagdo da
poluicdo/degradacdo ambiental estabelecida pelo cumprimento de um padrdo emissor
definido anteriormente.

De acordo com Luciana Togeiro de Almeida (s/n), o mecanismo de regulacéo
politica C&C se caracteriza por situar o agente econémico poluidor como uma espécie
de “ecodelinquente”, passivel de penalidades tanto judiciais quanto administrativas,
caso ndo obedeca as regras ambientais impostas a sua atividade econémica. Para
Lustosa, Canepa & Young (2010), ainda que sejam um avanco, os mecanismos de C&C
possuem algumas deficiéncias operacionais que terminam por diminuir a eficécia das
politicas ambientais. Os autores consideram que 0s mecanismos de C&C, além de terem
um alto custo de implementacdo, podem ser injustos ao tratar todos os poluidores da
mesma forma, sem levar em conta diferencas entre as empresas (estrutura econémica e
mesmo intensidade de uso de recursos naturais) e também a quantidade de poluentes
que emitem no meio ambiente.

Uma saida mais operacional, para os autores, ocorreu numa terceira fase da
politica ambiental que possui um carater “misto” entre o mecanismo de C&C e o uso de
Instrumentos Econdémicos (IE), cujo objetivo é a internalizacio dos custos ambientais. *2
Neste caso, a politica ambiental adota estimulos aos agentes econdmicos, tanto com o

objetivo de combater a poluicdo/degradacdo ambiental, quanto a moderagdo no uso

18 Os instrumentos econémicos (IE) aplicados & gestéo de politicas piblicas ambientais, cujo objetivo é a
melhora da qualidade ambiental, podem ser repartidos em: (1) IE associados aos mecanismos de
comando-e-controle; (2) mecanismos como “taxas e subsidios” e de direitos de propriedade
comercializaveis; e (3) laissez-faire, que se caracterizam, por exemplo, em litigios particulares que
estimulariam a melhoria na gestdo publica ambiental. Contudo, é importante ressaltar, ndo existe
unanimidade - na literatura especializada de Economia Ecoldgica e Politicas Publicas — de que os IE
sejam mecanismos mais apropriados para valoracdo dos bens e servicos ecossistémicos, podendo na
verdade, esconder distorcdes e “falhas de mercado” (SEROA DA MOTA, 1996).
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econémico dos recursos naturais, cujo resultado € uma espécie de politica ambiental
pautada num padrdo de qualidade, tipificado em metas governamentais.

O Principio de Poluidor Pagador (PPP) é um exemplo de um instrumento de
mercado que visa modificar o comportamento dos poluidores ao obrigar os agentes
econémicos poluidores a arcarem como 0S custos necessarios estabelecidos pelas
politicas governamentais.

De acordo com Pagiola et. al (2005), na operacionalizagéo de IE para compensar
ativos ambientais (bens e servicos ecossistémicos), seriam necessarias algumas medidas
como: (1) condicdes que propiciem simetria informacional tanto sobre valores quanto
volumes dos servigos negociados; (2) existéncia e reforco de mecanismos de
monitoramento, cujo objetivo é o cumprimento das normas regulatorias; e (3)
disposicdo de normas e de uma rede institucional de carater regulatério e/ou
cooperativo. Na Tabela 4 é possivel visualizar, no Brasil, o quadro operacional de

mecanismos politicos e econdémicos na gestdo publica ambiental.

Tabela 4. Trajetoria de Alguns Instrumentos Econémicos (IE) Adotados no Brasil.

Marco Legal Caracteristicas Observacdes adicionais
Lei n® 7.990, | Instituiu para os Estados, Distrito Federal e |Os governos de estados e
de municipios a compensagdo financeira (royalties) | municipios utilizam estes
pelo resultado da exploracdo de petréleo ou gas |recursos para atividades de
28 de | natural, de recursos hidricos para fins de geracéo de | mitigacédo dos danos ambientais e
Dezembro energia elétrica, de recursos minerais em seus | perdas fiscais pela reducdo de
respectivos territorios, plataforma continental, mar | atividades econémicas causadas
de 1989. territorial ou zona econdmica exclusiva. pela mudancga no uso da terra.
A lei n® 9.433, | Instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e | A cobranca pelo uso da &gua
de 08 de|criou o Sistema Nacional de Recursos Hidricos, que | significa um incentivo para
Janeiro de | estabeleceu 0 mecanismo de outorga e cobranca pelo |racionalizar o uso, evitando o
1997. uso da agua como instrumento econémico. Como |desperdicio, protegendo e
um dos fundamentos, a Lei trata a 4gua como um | recuperando mananciais.
bem de dominio pudblico e dotado de wvalor
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econbmico.
Lei n° 9.985, | Instituiu o Sistema Nacional de Unidades de | O montante de recurso destinado
de 18 de Julho | Conservacdo (SNUC) e estabeleceu um mecanismo | pelo empreendedor ndo pode ser
de 2000, que|de compensacdo (pagamento) nos casos de |inferior a meio por cento (0,5%)
regulamenta o | licenciamento ambiental de empreendimentos de |dos custos totais previstos para a
art. 225, § 1°, |significativo impacto ambiental. O empreendedor, | implantacdo do empreendimento,
incisos I, II, 11l { nesse caso, é obrigado a apoiar a implantacdo e a |sendo o percentual fixado pelo
e IV, da|manutencdo de unidade de conservacdo do Grupo de | 6rgdo ambiental licenciador, de
Constituicéo Protecéo Integral. acordo com o grau de impacto
Federal. ambiental causado pelo
empreendimento. O Ibama, assim
como 0s governos estaduais e
municipais, recebe estes recursos
de empreendedores e os destina a
preservacao de parques naturais.
ICMS Adotou-se critérios ambientais para o repasse de | Os seguintes Estados tém marcos
Ecoldgico parte dos recursos financeiros advindos do [legais de ICMS ecoldgico
recolhimento do ICMS dos Estados para os |instituidos: Sao Paulo, 1993;
municipios. Utilizado pelos governos estaduais para | Mato Grosso do Sul, 2001;
compensar 0s municipios que tém maior | Minas Gerais, 1995; Rondbnia e
responsabilidade na preservacdo de areas protegidas | Amapa, 1996; Rio Grande do
e compensar pela rendncia fiscal de atividades | Sul, 1998; Pernambuco e Mato
produtivas alternativas, especialmente agricolas. O | Grosso, 2000; Tocantins, 2002.
instrumento premia também outras melhorias
ambientais, como investimentos em saneamento
bésico em &reas urbanas.

Fonte: Elaborado a partir de Observatorio do Clima (2008)

Economias industrializadas desenvolveram-se sob as trés fases da politica
ambiental (de forma muito mais reativa do que sob um viés de precaucdo). Contudo,
economias emergentes, como a brasileira, deram maior vazdo a politica ambiental
somente apos a segunda metade do século XX (embora se tenha noticia de “politicas
ambientais”, precursoras, subordinadas a outras politicas). Essa tendéncia manifestou-se
na “ado¢do” sistematica de mecanismos de comando-e-controle e ainda, com menor
énfase, na utilizacdo de instrumentos econdmicos na gestdo publica ambiental.

Utilizados, fundamentalmente, para a geracdo de receita, os IE, de acordo com
Seroa da Mota (2006), ainda que bem difundidos na América Latina (tomando os casos
brasileiro, peruano, colombiano e mexicano), encontram resisténcia, do ponto de vista
do alcance de seus resultados em qualidade ambiental, na (1) fragilidade institucional e
operacional dos organismos ambientais, especialmente quanto a insuficiéncia de
recursos investidos, inexperiéncia na gestdo, jurisdicdo incerta para efeitos de
implementacao e aquela com alta capacidade de reducédo de desempenho; (2) na relativa
baixa reducdo dos impactos ambientais e; (3) na auséncia de redes politicas,
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intergovernamentais e mesmo intragovernamentais que deem suporte a implementacéo
e avanco operacional dos IE na gestdo de politicas publicas ambientais na regido
(SEROA DA MOTA, 1996; CORRALES, 2007).

Relacionar de maneira direta, do ponto de vista econémico, desenvolvimento
com crescimento resulta, para os formuladores de politicas publicas, numa pressao
maior por politicas que contemplem, grosso modo, a dissocia¢do entre economia e
ecologia. A falta de integracdo politica (a baixa sinergia) entre economia e ecologia
resulta em politicas pablicas que nao incorporam o custo social da degradacao dos bens
e servicos ambientais (MAY, 2010; DALY & FARLEY, 2004). Neste sentido, e como ja
ressaltado no tépico anterior, 0 jogo democratico tem alta incidéncia na amplia¢do ou
reducdo dessa sinergia entre economia e ecologia, do ponto de vista de politicas e
programas que contemplem gestéo politica e econémica do meio ambiente.

Uma causa da maior eficacia das politicas ambientais pode ser observada na
prioridade ambiental dentro das metas politicas e econémicas governamentais. E
interessante tomar esse quadro de importancia dos fatores politicos e econémicos na
orientacdo de politicas ambientais no pressuposto de que: (i) o mercado reagiria de
forma mais eficiente na protecdo do meio ambiente sob efeito de incentivos; e (ii) o
governo atuaria tanto como orientador quanto supervisor das politicas publicas
ambientais, proporcionando beneficios dispersos (atingindo tanto o produtor quanto a
sociedade). Essa pressuposicao derivaria da observacdo de May (1995), segundo a qual
as orientacdes de carater politico teriam maior capacidade de alocagdo dos recursos
publicos do que os critérios econdémicos ancorados numa racionalidade dura [italico
meu].

Instituicbes politicas desenhadas para formular e implementar politicas
ambientais (como prioridade em politicas e programas governamentais), como o
Ministério do Meio Ambiente, de forma direta ou o Ministério de Minas & Energia, de
forma indireta, padecem desse conflito, resultando em uma tenséo politica em torno de
quais as melhores politicas, do ponto de vista da qualidade ambiental e do incentivo ao
crescimento econdmico, a serem adotadas pelo poder publico.

Um caso desse distanciamento e falta de cooperagdo politica , de acordo com
dados do préprio Banco Mundial (World Bank, ICR, 2005) é, lamentavelmente,
ilustrativo desse cenario: o Ministério das Minas & Energia abandonou a cooperagéo

politica com o Ministério do Meio Ambiente na implementacdo de AvaliacGes
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Ambientais Estratégicas — muito mais consistentes para avaliacdo dos impactos
ambientais e sociais de empreendimentos econdmicos - para projetos nas bacias
hidrograficas como foi solicitado pelo Banco Mundial no Primeiro Empréstimo
Programatico de Reforma para a Sustentabilidade Ambiental (Empréstimo N° 7256-
BR).

Segundo Leila da Costa Ferreira (1998, p. 84): “eu (...) creditaria aos interesses
econdmicos de crescimento/desenvolvimento a subordinacdo do critério ambiental,
afinal, o crescimento economico tem prioridade sobre a conservagdo”. Mais: qualquer
arranjo institucional ambiental é “prisioneiro” de sua “path dependency”. José Eli da
Veiga & Eduardo Ehlers (2010, p. 294 — 295) comentam a respeito:

Toda trajetdria prévia tende a ser consolidada pelo processo de aprendizado das organizacdes,
pela modelizacdo subjetiva das questfes, por externalidades de rede, etc. Ou seja, a economia
tende a engendrar politicas que reforcam as incitagdes e as organizagdes existentes.

Tanto o desenho institucional quanto a preferéncia politica, contida na agenda
governamental e decisional, por um tipo de modelo de desenvolvimento econdémico, por
exemplo, o denominado “modelo de alto carbono”, pode influenciar diretamente na
maior ou menor aderéncia do modelo de politica ambiental, mais ou menos sustentavel
ou relacionado a uma economia verde, no processo de tomada de decisdo (BANCO
MUNDIAL, 2010). Baixa integracdo no processo decisério de politicas que envolvam o
meio ambiente, como a relativa a seguranca energética ou de mudanca no uso do solo
(relativas a expansdo de area agropecudria), resulta em efeitos diretos na qualidade
ambiental.

Entende-se que o processo de fragmentacdo das politicas publicas prejudica a
implementacao de politicas que contemplem a qualidade ambiental. No Brasil, € valido
ressaltar, esse processo de fragmentacdo das politicas publicas ambientais corresponde a
uma agenda governamental e decisional mais marginal quanto a prioridade de politicas
e programas ambientalmente mais sustentdveis e a desenhos institucionais que
incorporam atores politicos, cujas agendas prezam mais por retardar ou mesmo vetar
politicas ambientais mais responsivas ao meio ambiente.

Um arranjo institucional poliarquico permitiria aos atores politicos e sociais,
envolvidos em alguma questdo ambiental, uma atuacdo focada tanto sobre seus papeis
quanto em suas atribuicOes (as regras institucionais) e responsabilidades, resguardando

0 objetivo de neutralizar interesses predatérios orientados em conformidade a grupos de
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interesses econdmicos e politicos.

Num modelo poliarquico, observado em colegiados decisdérios em torno de
politicas ambientais, incentiva-se uma vinculagdo e interdependéncia mais transparente
— accountable - entre os atores envolvidos, sejam governamentais, empresariais ou, de
forma ampla, usuarios de alguma gestdo publica ambiental. O risco de uma captura
politica dos decisores seria atenuado por meio da finalidade coletiva de um arranjo
institucional poliarquico. Entretanto, é valido ressaltar, esse tipo de arranjo institucional
implica uma diversidade de percep¢cdes do processo decisorio de uma politica
ambiental, o que dificulta solu¢des mais equitativas.

Para Leila da Costa Ferreira (1998), os tomadores de decisdo precisam refletir
sobre a implementacdo da politica desde o estado embrionario da politica em vista:

E atil distinguir entre as acdes empreendidas (outputs) e seus impactos (outcomes). A andlise da
politica publica ndo deve confundir os dois, imaginando-se que explicar a decisdo e a
implementacéo — os rendimentos — implica explicar seus resultados. Os impactos se referem aos
efeitos que uma politica provoca nos seus fins explicitos. Tais impactos suscitam efeitos
retroativos e novas demandas de decisdo por parte das autoridades, com o objetivo de atenuar ou
acelerar a execucdo, abrogar a lei ou enfrentar as consequéncias das escolhas anteriores. E no
nivel dos impactos gque os efeitos perversos serdo mais visiveis (FERREIRA, 1998, p. 91).

Ao mesmo tempo em que a maior participacdo de atores politicos possibilita
maior inclusividade e governabilidade democratica, a auséncia de uma agenda
ambiental governamental e decisional consistente possibilita a fragilidade da politica
ambiental e, assim, resulta em efeitos perversos na qualidade ambiental brasileira. De
acordo com Moura & Jatoba (2009, p. 72):

O hiato entre os avan¢os institucionais e a qualidade ambiental pode ser resultado da
ineficiéncia e ineficacia das intervencBes publicas que visam a prevenir ou corrigir os efeitos
adversos sobre 0 meio ambiente causados por desastres naturais ou falhas de mercado.

Esse quadro corresponde em muito a (baixa ou ausente) cooperacdo e
coordenacdo politica que as matérias de cunho ambiental necessitam, incorrendo, entéo,
muitas das vezes, em politicas contraditorias ou conflitos entre as instituicdes
envolvidas e as politicas planejadas (aqui caracterizadas como politicas ambientais
marginais). Como consequéncia, desdobra-se um processo de negociacdo que objetiva
elaborar, coordenar e planejar politicas em comum que atendam as preferéncias
enddgenas das institui¢bes envolvidas.

No caso brasileiro, a auséncia de maior coordenacdo politica entre organismos

governamentais (em nivel federal) resulta em perda de capacidade decisoria na
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promocdo de politicas que valorizem os ativos ambientais e, em grande medida, se deve
ao controle da agenda. Pode-se dizer que, no Brasil, a agenda governamental resta
ainda incipiente - e, porque nédo dizer, contraditéria — no que tange ao desenvolvimento
de uma economia verde/ de baixo carbono.

Na realidade, existe um problema de entendimento tanto conceitual (sobre do
que se trata “meio ambiente”) quanto operacional (quais os limites do que ¢ “politica
ambiental”) na gestdo publica ndo apenas brasileira, mas também mexicana e de outros
paises latino americanos (CORRALES, 2007; DOMINGUEZ, 2010). Situacéo refletida
diretamente nas fronteiras setoriais governamentais envolvidas com o meio ambiente no
ambito da agricultura ou do planejamento energético, por exemplo. E quanto menor a
accountability (seja vertical, horizontal ou social), maior o risco de que a politica
ambiental seja capturada por outras e restringida em suas atribuicdes politicas e
institucionais.

As razdes devem-se a natureza multidisciplinar e intersetorial, dentro de um
marco legal pouco adaptavel a um fator interdependente como o ambiental, dificultando
delimitar — politica e institucionalmente — competéncias decisérias e
corresponsabilidades e, portanto, numa coordenacdo nas decisdes politicas a fixar
prioridades governamentais conjuntas mais horizontais.

Um fator diretamente correlacionado é a baixa valora¢do politica do meio
ambiente, pela auséncia mais ostensiva de instrumentos econdmicos na politica, mas
também pelo grau de investimento publico em gestdo ambiental. Para Stahl Jr. et. al.
(2003), para “valorar” politicamente o meio ambiente ¢ fundamental que a gestdo de
politicas ambientais integre tanto os aspectos econémicos quanto ecol6gicos no
processo decisorio. Os autores buscam distinguir entre o que seriam ‘“valores mais
consistentes” e “preferéncias”, uma distin¢cdo Util ao se observar a horizontalidade
temporal da politica ambiental:

Enduring values are generally thought to be fundamental notions associated with a good or
service, and are assumed to be independent of any (social) time or place and to be a property of
the thing itself. Preferences are posited to be relatively ephemeral, to be time and space specific,
and to be statements of attitudes of individuals. (...) The distinction between enduring values
and preferences can affect not only the ultimate value placed upon resources but also the
process by which the valuation is made (STAHL Jr., et. al, 2003, p. 11).

Dada essa distingdo conceitual — importante para efeito de andlise institucional

de gestdo de politicas ambientais, foram estabelecidos trés critérios analiticos para
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“valoragdo politica” consistente do meio ambiente: (1) criagdo e manutencdo de
instituices politicas ambientais com dominio decisério proprio e ndo subordinadas
institucionalmente a outros organismos (Ministérios ou Secretarias) concorrentes em
matérias que envolvam meio ambiente; (2) legislacdo com mecanismos constitucionais
de incorporacdo domeéstica de regimes ambientais internacionais; (3) investimento em
gestdo ambiental estivel e crescente numa trajetoria temporal.

No Brasil, existe baixa valoracdo politica dos ativos ambientais bem como
coordenacao politica ambiental reduzida. Um resultado efetivo — encarado como um
efeito perverso do ponto de vista ambiental - ocorre em politicas publicas de
desenvolvimento da infraestrutura e seguranga energética que demandam
reordenamentos territoriais de unidades de conservacdo federais que ocorrem no Brasil
sem devido mapeamento de potencial econdmico destas unidades pelos servicos
ecossistémicos prestados, como a regulacdo climatica ou controle de erosdo, por
exemplo. E o caso exemplar de agendas concorrentes.

Por potencial econdmico das unidades de conservagdo refiro-me a algumas
atividades como: (1) potencial econémico da exploracdo de produtos florestais; (2)
potencial econémico das reservas de carbono — especialmente importante quanto aos
resultados de metas governamentais para conter a emissao de GEE; (3) conservacdo de
recursos hidricos (RODRIGUES, 2011). Por meio da Lei N° 9985 de 18/07/2000, foi
instituido o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC), criando e
regulamentando as Unidades de Conservacdo e dividindo-as, em sua gestdo, em
unidades de protecdo integral e unidades de uso sustentavel, adotando, também,
mecanismos politicos e institucionais mais participativos na criacado das UC’s (com
excecdo das Estacdes Ecoldgicas e Reservas Bioldgicas), atraves de consultas publicas,
reduzindo, assim, as possibilidades de atrito na criagdo destas UC’s.

Quanto ao primeiro grupo de UC’s — de protecdo integral — encontram-se as
EstacOes Ecoldgicas, Reservas Bioldgicas, Parques Nacionais e Estaduais, Monumentos
Naturais e Reflgios da Vida Silvestre; quanto ao segundo grupo — de unidades de uso
sustentavel — estdo as Areas de Protecdo Ambiental, Areas de Relevante Interesse
Ecoldgico, Florestas Nacionais e Estaduais, Reservas Extrativistas, Reservas de Fauna,
Reservas de Desenvolvimento Sustentavel e Reservas do Patrimonio Natural
(MEDEIROS et al., 2011). Embora cumpram fungées cujos beneficios sdo usufruidos

por setores econdmicos, como uma expressiva parcela de agua — observando-se
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quantitativa e qualitativamente o beneficio — que compde reservatdrios de usinas
hidrelétricas, assegurando abastecimento energético as cidades e industrias, a valoragdo
desses beneficios é social e politicamente baixa (MEDEIROS et al., 2011). E muito
menos constam como um indicador viavel a ser agregado na contabilizacdo politica em
torno de crescimento econdmico, alimentando o trade off entre crescimento econémico
e degradacdo ambiental.

Quanto ao potencial de reducdo da emissdo de GEE por parte do Brasil, por
exemplo, as unidades de conservacdo maximizam o potencial de combate as mudancas
climaticas (através do sequestro florestal de carbono), especialmente quanto a um fator
de maior preponderancia no quadro emissor brasileiro (ja que o desflorestamento foi o
responsavel por mais de 60% das emissfes totais brasileiras de GEE para 0 ano de
2005): mudanca no uso do solo. De acordo com Medeiros et al. (2001, p. 26 ):

Além de evitar as emissdes por queima da floresta, as unidades de conservagdo impedem
emissBes de gases provenientes de atividades como pecuéria e agricultura, especialmente de
metano (CH4) e 6xido nitroso (N20), que tém potencial de aquecimento maior que 0 CO2; suas
emissBes foram responsaveis por entre 10% e 19% das emissdes brasileiras de gases de efeito
estufa em 2005.

Neste estudo, Medeiros et. al (2001) contabilizam esse potencial e distinguem o
valor estimado do estoque em milhdes de Reais, por bioma e modelo de unidade de
conservacao, como pode ser visualizado nas Tabelas 5 e 6.

Tabela 5. Valor estimado para o estoque de carbono nas UC’s de Proteg¢do Integral e
Potencial Econdmico em Reais.

Unidades de conservagao de protecéo integral

Bioma Area das UCs Desflorestamento Volume de Valor do estoque
(ha) evitado nas UCs (ha) Carbono de emissoes
(tC) evitadas
(milhdes de R$)
Amazénia 39.687.400 7.937.480 1842.960.376 28.661
Cerrado 5.203.200 4.162.560 206.046.720 7.006
Mata Atlantica 2.365.600 1.892.480 136.258.560 4.633
Caatinga 907.600 726.080 35.940.960 1.222
Pantanal 612.100 489.680 24.239.160 824
Total 15.208.280 1.245.445.776 42.346

Fonte: Medeiros et. al (2011).
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Tabela 6. Valor estimado para o estoque de carbono nas UC’s de Desenvolvimento
Sustentavel e Potencial Econdmico em Reais.

Unidades de conservagao de uso sustentavel

Bioma Area das UCs Desflorestamento Volume de C Valor do estoque
(ha) evitado nas UCs (ha) (tC) de emissdes
evitadas
(milhdes de R$)
Amazonia 60.766.600 12.153.320 1.003.864.232 34.131
Cerrado 7.886.100 6.308.880 220.810.800 7.508
Mata Atlantica 5.325.500 4.260.400 238.582.400 8.112
Caatinga 4.314.200 3.451.360 120.797.600 4.107
Pantanal 0 0 0 0
Total 26.173.960 1.584.055.032 53.858
Valor total de 96.204
ambos os modelos
de unidades de
conservagao

Fonte: Medeiros et. al (2011).

Dado que por volta de 80% das emissdes globais de GEE sdo oriundas da
gueima de combustiveis fosseis significa, basicamente, que existe um fluxo do carbono
depositado e retido no subsolo ha milhdes de anos e, por meio das atividades
econbmicas, liberado novamente na atmosfera terrestre. O sequestro de carbono por
meio de florestas, embora exista incerteza quanto a real estimativa, pode corresponder a
aproximadamente 12 a 15% da emissdo por combustiveis fosseis (nos ritmos atuais de
emissdo) nos proximos 50 anos (BROWN et al., 2001).

Ainda que se tenha debatido, no ambito do Protocolo de Quioto, a incorporagdo
total de métodos para sequestro florestal de carbono como: 1) reflorestamento ou
aflorestamento (inclusive por meio de sistemas agro florestais) para aumentar a
capacidade de sequestro de carbono; 2) praticas de manejo florestal sustentavel, que,
positivamente, tanto sequestra carbono quanto reduz emissdes; 3) por conservagdo e
protecdo florestal contra desflorestamento (evitando quadro maior de emissdes de

carbono na atmosfera); e 4) substituicdo do combustivel fossil por biomassa renovavel
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para reduzir o quadro de emissdes. Somente a quarta “op¢do” foi adotada, em especial
porque as trés primeiras opc¢des ndo se caracterizariam por “sequestro permanente de
carbono”, excluindo, para o MDL na sua primeira fase de implementacdo, a pratica de
conservacao e manejo florestal, ainda que hoje outro mecanismo tenha sido proposto, o
REDD+.

Ainda que o cendrio seja positivo, do ponto de vista dos ativos ambientais
brasileiros no uso de suas UC’s para sequestro de carbono, e também para auxiliar nas
metas proprias de reducdo de GEE, ha um hiato entre o recurso (capacidade de
sequestro florestal de carbono das UC’s) e a valoragdao politica efetiva desse ativo
ambiental na politica nacional de mudanca do clima. A importancia econémica e
politica (afinal, afetam direta e indiretamente as coletividades humanas) dos
ecossistemas reside na diversidade de beneficios resultantes (denominados de servicos
ambientais), como a regulagem climética, armazenamento e sequestro de carbono,
conservacdo da biodiversidade, conservacdo e regeneragdo dos solos, entre outros
(FAO, 2007). E muitos desses servigos ambientais, oferecidos pelas UC’s, encontram-se
seriamente comprometidos, gracas ao ritmo alucinante de geracdo de externalidades
imprimidas por um modelo de economia de alto carbono e por uma baixissima e
inadequada valoragdo econdmica (e, consequentemente, politica) dos bens e servi¢os
ambientais ndo s6 pelo Mercado, mas também por parte do Poder Publico.

Quais as medidas politicas, portanto, para equacionar esse “delicado equilibrio”
na formulacdo e implementacdo de politicas ambientais que preservem o0
desenvolvimento econdmico, alavanca do desenvolvimento social?

Com o intuito de responder essa questdo, a literatura de Economia Ecoldgica
(MAY, 1995; DALY & FARLEY, 2004; ALLIER & JUSMET, 2006, ROMEIRO, 2009)
aponta a falta de conexdo entre economia, ecologia e politica como principal fator
responsavel  pela auséncia da formulacdo de politicas publicas mais responsivas a
qualidade ambiental. Afinal, crescimento econdmico e conservacdo ambiental s&o
encarados frequentemente como metas politicas antagonicas, efeito direto da baixa
conexdo entre economia, ecologia e politica no ciclo das politicas publicas.

Politicas para a criacdo (e até mesmo para a manutencdo) de unidades de
conservacao federais (para ndo dizer das UC’s estaduais) padecem de efeitos diretos
relacionados as politicas publicas de desenvolvimento da infraestrutura e seguranca

energética e, mais do que, diretamente relacionadas, sdo afetadas em razGes de suporte a
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demanda energética oriunda do crescimento e desenvolvimento econémico. Por
exemplo: a criacdo de unidades de conservacdo pode incidir em custos politicos a
criacdo de alguma usina hidroelétrica, gerando impasses que prejudicam as metas
desenvolvimentistas governamentais, pautadas numa agenda de crescimento econdmico
continuo, ja desenhadas politica e institucionalmente sob um cenario de baixa
coordenacdo e transversalidade da matéria ambiental, resultando em falhas de
comunicacgao entre os decisores politicos para uma resolucéo equilibrada que contemple
tanto as metas de desenvolvimento quanto de conservagdo ambiental.

Usinas hidroelétricas, grosso modo, causam elevados impactos sobre 0 meio
ambiente, impactos observaveis e significativos que transcorrem desde as fases de
construcdo até operacdo da usina. Do ponto de vista da eficiéncia energética, a
hidroeletricidade, no Brasil, ttm vantagens tanto técnicas quanto econémicas, alem de
ser renovavel e também com elevada disponibilidade no pais. Entretanto, ainda que haja
uma boa gestdo ambiental de um projeto energético, os impactos decorrentes da criacdo
de uma usina hidroelétrica geram impactos quimicos (como a geracdo de compostos
nocivos ao ser humano), bioldgicos (efeitos perversos da usina hidroelétrica sobre a
biodiversidade local) e sociais (desagregacdo social de comunidades ribeirinhas, e maior
incidéncia de doengas entre a populacdo), impactos estimulados, muitas das vezes,
devido ao modelo empregado de avaliacdo e gestdo ambiental, que calcula os impactos
apenas tardiamente, ainda que os custos envolvidos para incorporacdo de alternativas
sejam menores para fases iniciais dos projetos (SOUZA, 2000).

Num cenério politico de baixa percepcdo dos beneficios ecossistémicos a
economia — embora economicamente existentes - os decisores politicos, pressionados
pela crescente demanda por energia, “escolhem”, através de suas preferéncias politicas,
0 incremento do principal modelo energético existente. No caso brasileiro, o
hidroelétrico. E, inUmeras vezes, as avaliacdes de impacto ambiental sofrem de baixa
transparéncia e mesmo sao dispostas durante o processo de implementacdo da usina e
nédo antes, confirmando uma baixa responsividade ambiental (HAHN, 1989).

De acordo com o Banco Mundial (2002), o Brasil possui um dos mais
avancados sistemas de gestdo de politicas ambientais entre grandes economias
emergentes, ainda que as instituicdes envolvidas com 0 meio ambiente operem sem
devida integracdo e coordenacdo, especialmente quanto a incapacidade politica e

institucional do MMA em transversalizar essa politica pelos baixos incentivos derivados
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do Executivo federal, como o exemplo relativo a politica de seguranca energética.

Outro problema mensurdvel e diretamente perceptivel da baixa prioridade
politica em matéria de politicas ambientais ocorre em como 0S governos investem
recursos publicos em gestdo ambiental. Essa observacdo € derivada da hipdtese de que
menores investimentos puablicos em protecdo ao meio ambiente refletem menor
aderéncia e importancia da agenda ambiental nas politicas governamentais. Por funcéo
de protecdo ao meio ambiente no Brasil, entende-se a gestdo, operacionalizagdo e
suporte dos organismos institucionais responsaveis por (i) controle ambiental, (ii)
controle da poluicao do ar e do som, (iii) politicas e programas de reflorestamento, (iv)
monitoramento de &reas degradadas, (v) obras de prevencdo a secas e (Vi)
levantamentos e servigos de remocdo de lixo em areas de protecdo e reservas ambientais
(florestas, lagoas, rios, etc.).

Entre os anos de 2003 e 2008, o investimento em beneficio do meio ambiente
teve um crescimento de 25% em termos reais (SIAFI, 2009). Os recursos previstos no
Orcamento Geral da Unido tiveram um crescimento da ordem de 70%, entre o periodo
entre 2003 e 2009 sob a Administracdo Lula da Silva, resultando em um salto de R$ 2,1
bilhdes no ano de 2003 para R$ 3,5 bilhdes no ano de 2009. Descontada a inflagéo no
periodo respectivo, houve um acréscimo de R$ 1,4 bilhdo (SIAFI, 2009). Quando
observados os ultimos seis anos houve um investimento de R$ 7,9 bilhdes no estimulo e
desenvolvimento tanto de projetos quanto de atividades relativas ao meio ambiente por
parte do governo federal (SIAFI, 2009).

Na Figura 9, abaixo posicionada, é possivel observar que 0s recursos
governamentais federais brasileiros destinados ao Ministério do Meio Ambiente,
guando tomados em comparacdo aos Ministérios dos Transportes e Cidades, mantém
uma estagnacdo de dotacdo orcamentaria que possibilita avaliar o pouco consistente e

substancial investimento em meio ambiente por mais de dez anos (2000 — 2010).

Figura 9. Comparacdo de Investimento em Reais entre Ministérios (2000-2010).
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E mesmo o investimento em controle, preservacdo e conservacdo ambiental
também padece, do ponto de vista do investimento, um processo de estagnagdo entre

2004 a 2010, como é possivel observar na Figura 10.

Figura 10. Despesas Orcamentarias do Ministério do Meio Ambiente — subfungdes de
controle ambiental e preservacédo e conservagao ambiental (2004-2010).
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Fonte: Ministério do Meio Ambiente (2011).

As aplicacbes dos recursos or¢camentérios destinados ndo representaram nem
metade do orcamento autorizado para o Ministério do Meio Ambiente no respectivo
periodo, chegando ao montante de R$ 16,1 bilhdes de Reais, configurando uma “sobra
no caixa” de aproximadamente R$ 8,1 bilhdes de Reais, entre os anos de 2003 e 2008
devidos, em parte, ao contingenciamento destinado a garantir as metas de superavit
primario do governo federal (MMA, 2011).

Do ponto de vista comparativo, na variacdo percentual de investimento do
governo federal, existe um abismo colossal entre o que é destinado ao Ministério das
Cidades e o Ministério do Meio Ambiente, resultando num cenario de baixa eficacia da
gestdo de politicas ambientais em nivel federal em muito pelo préprio esfor¢o continuo

do Executivo federal, como é possivel visualizar na Tabela 7.

Tabela 7. Variacdo das despesas discricionarias dos Ministérios dos Transportes,

Cidades e Meio Ambiente, 2007-2010 (com valores corrigidos e atualizados para 2010).

2007 (em R$ de | 2010 (em R$ de | Variagdo
2010) 2010) Percentual
Ministério dos | 4.096.201.347 15.664.567.290 282%
Transportes
Ministério das | 1.887.381.270 12.653.686.393 570%
Cidades
Ministério do Meio | 660.043.219 694.434.147 5%
Ambiente
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Fonte: Ministério do Planejamento (2011).

A auséncia de investimento, como atesta relatério proprio do IPEA (2011) e do
ICMBIo (2009), é ainda mais desalentadora para a manutencdo da vitalidade de
ecossistemas:

O esforgo aplicado em criar UCs ainda ndo tem uma contrapartida satisfatéria quando se trata da
implementacdo destas. A gestdo das UCs brasileiras enfrenta graves deficiéncias decorrentes da
falta de pessoal e de orcamento, e consequentemente de infraestrutura e de logistica. Um
diagnostico realizado em 2008 pelo ICMBio identificou que das entdo 299 UCs federais, 82 ndo
possuiam um administrador, 173 ndo contavam com fiscais e mais de 200 ndo possuiam plano
de manejo.

Embora exista um aumento quantitativo, nas Ultimas décadas, de areas
protegidas e também de politicas que fomentam a conservacdo dos biomas nacionais,
uma Unica situacdo — para ficar apenas nela — restringe consideravelmente o nivel de
desempenho ambiental brasileiro: a baixissima prioridade orcamentaria do MMA no
governo federal brasileiro, como ja ressaltado. De acordo com Dutra, Oliveira & Prado
(2006), o investimento em relagdo ao nimero de hectares de UC’s sob administracdo do
MMA passou, ao longo de seis anos, de R$ 42,51/ha, em 2000, para R$ 25,19/ha, em
2006; mesmo com todo o potencial das UC’s em sequestro de carbono ou conservagao
da biodiversidade, auxiliando diretamente nas metas governamentais brasileiras
relativas aos regimes internacionais de biodiversidade e de mudancas climaticas.

Reforco a importancia de ressaltar que a auséncia de politicas ambientais
consistentes interfere de forma ainda mais premente na qualidade ambiental de um pais.
No Brasil, um caso € bem ilustrativo quanto a isso: o desflorestamento amaz6nico,
diretamente correlacionado ao grau maior de emissdo de GEE do pais, ja que segundo o
IPCC, por volta de 17% da emissdo de GEE na atmosfera se deve ao desflorestamento e
a decomposicdo de biomassa (IPCC, 2007). De acordo com Assun¢do, Gandour &
Rocha (2012), por volta da metade do desflorestamento evitado na Amazonia, no
periodo de 2005 a 2009, pode ser atribuido diretamente as politicas de conservacao
ambiental empregadas na segunda metade dos anos 2000.

A premissa do estudo é de que ndo apenas a variabilidade dos precos das
commodities agricolas (soja e carne bovina, por exemplo) altera o incremento do
desflorestamento amazodnico, mas também a efetiva implementacdo de politicas

ambientais que priorizem a conservagdo ambiental, como se configura o “Plano de A¢ao
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para a Prevencdo e Controle do Desflorestamento na Amazonia Legal (PPCDAM)”.
Para tanto, metodologicamente, os autores isolaram estatisticamente o impacto da
politica ambiental de outros impactos potenciais cuja determinacdo econdmica seria
direta, como o ciclo dos precos das commodities agricolas.™

Quais os resultados estimados dessa baixa valoracdo politica do meio ambiente
no Brasil? Em que medida é possivel verificar prioridade ambiental na gestdo de
politicas publicas no Brasil? Uma forma de se mensurar esse cenario é através do
Environmental Performance Index — EPI. Como um indice voltado a instrumentalizacao
das informacdes ambientais para formulacdo e implementacdo de politicas publicas, o
EPI é disposto em torno de dois objetivos politicos, (1) Saude Ambiental e (2)
Vitalidade dos Ecossistemas, divididos em 25 indicadores ambientais, cujo método
empregado para efeito de calculo foi o de uma meta aproximada.

Por exemplo, o indicador de emissdes per capita é definido a partir de uma meta
estabelecida para 0 mesmo, fundamentado em indicadores de natureza quantitativa para
mensura-lo (possibilitando estudos comparativos) e, assim, calcula-se a distancia
existente entre, de um lado, o cenario efetivamente mensurado em dado pais e, do outro
lado, a meta anteriormente estabelecida.

O objetivo do proximo tépico foi analisar em que medida esse cenario de baixa
prioridade politica e econdmica ambiental resultou em niveis de desempenho ambiental
reduzidos para um pais com potencial ambiental elevado, correlacionando essa
avaliacdo de performance ambiental brasileira com outros indices (renda per capita e
percepcdo de corrupcao) e indicadores politicos-institucionais de gestdo de politicas
ambientais para situar comparativamente o Brasil a outros paises, especialmente latino
americanos.

Por fim, objetivou-se analisar como esse cenario pode influenciar diretamente
nos resultados quantitativos de reducdo de emissdes de GEE face as metas

governamentais contidas na politica brasileira de mudangas climaticas, indicando

19 Enquanto realizava o estagio Sandwich no México e redigia este Capitulo da Tese de Doutorado, no dia
25 de Abril de 2012, foi aprovado na Camara dos Deputados, 0 novo Cddigo Florestal brasileiro. Amanda
Santos (nome ficticio a pedido da entrevistada), analista ambiental do Ministério do Meio Ambiente,
ressaltou, em entrevista concedida em 07 de Maio de 2012, por skype, que o0 novo Codigo Florestal
possui um carater profundamente exdgeno a valoracdo dos ativos ambientais, implicando, de forma
negativa, diretamente no Plano Nacional de Mudancas Climéticas do Brasil. A razdo é que o PNMC
destaca a importancia da reducdo do desflorestamento como fator ndo apenas de controle, mas de reducéo
das emissdes de GEE do pais. As implica¢fes do novo Cddigo Florestal, portanto, prejudicam diretamente
a implementacéo e sucesso do PNMC, de acordo com a analista ambiental do MMA e reforgam a baixa
valoragdo politica ambiental.
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“contradi¢ao” ao separar da politica ambiental a politica brasileira de mudancas

climéticas.

4.4 Aplicacdo do EPI e de outros Indicadores para analise do desempenho
ambiental brasileiro

O desenho operacional do EPI possui uma configuragéo inicial que envolve o
calculo de indicadores ambientais em oito cenarios fundamentais das politicas publicas
ambientais: (i) efeito do ambiente nas doencas; (ii) agua potavel e saneamento; (iii)
qualidade do ar na saude; (iv) polui¢do do ar em ecossistemas; (V) recursos hidricos; (vi)
biodiversidade e habitat; (v) recursos florestais; (vi) recursos pesqueiros; (Vvii) recursos
agricolas; (viii) mudanca do clima. Agregam-se 0s oito cenarios fundamentais das
politicas ambientais em torno dos dois macro-objetivos politicos, (1) Saude Ambiental e
(2) Vitalidade dos Ecossistemas, gerando, por fim, com a média desses dois grupos de
indicadores, o indice que, quanto mais proximo de 100, denota maior desempenho
ambiental de um pais (EPI, 2012).

A operacionalizacdo do EPI forneceria o desenvolvimento de um mosaico de
acles, cujas metas quantitativas possibilitariam a um pais atingirem um elevado nimero
de pontos (85 pontos, por exemplo) no indice agregado de desempenho ambiental ou
85% de realizacdo da meta de desempenho ambiental almejada em um relativo periodo
de tempo. Desta forma, como ressaltaram os criadores do EPI, as politicas ambientais
deteriam indicadores mais transparentes, técnicos e quantitativos, para efeito de
avaliacdo do desempenho ambiental especifico de cada acdo, possibilitando a producédo
de informacdo e dados e, indubitavelmente, resultados gerais, permitindo um quadro de
fixacdo de metas de desempenho.

O EPI, proporcionando metas de desempenho ambiental claramente definidas,
possibilita uma mensuracdo adequada para efeitos de politicas puablicas mais
consistentes. Neste sentido, o perfil do EPI é de um indice de performance,
enquadrando-se como ferramenta para efeito comparativo que se caracteriza por
indicadores descritivos e referéncias a objetivos politicos especificos que fornecem aos
decision makers informacdes sobre o grau de sucesso em atingir metas locais, regionais,
nacionais ou mesmo internacionais (HARDI & BARG, 1997).
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O Environmental Performance Index foi desenvolvido com o intuito de avaliar a
sustentabilidade relativa entre os paises. Os 25 indicadores que compdem o EPI, dentro
dos objetivos politicos de Saude Ambiental e Vitalidade dos Ecossistemas, possuem
suas diretrizes a partir de metas adotadas em regimes ambientais internacionais e/ou por
consenso cientifico, possibilitando uma constancia entre paises, o que se configura
fundamental para sua credibilidade e aceitagdo como recurso no processo decisorio de
politicas ambientais.

Para Quiroga (2001, p. 09), os indicadores de desenvolvimento sustentavel,
como o EPI, podem ser interpretados como um sistema de sinais que: “‘facilitan evaluar
el progresso de nuestros paises y regiones hacia el desarrollo sostenible.” E para efeito
da Tese, o uso de indicadores é operacional quando dispostos como interpretacfes que
auxiliam na disposicdo de uma dada questdo, contribuindo para: “a transformagdo de
questdes em problemas, principalmente quando revelam dados quantitativos, capazes
de demonstrar a existéncia de uma situagdo que precisa de aten¢do” (CAPPELA, 2007,
p. 90). E como um indice, o EPI figura como um instrumento tanto de tomada de
decisdo quanto de previsdo, configurando um nivel superior da convergéncia de uma
rede de indicadores ou de variaveis, caracterizando-se pela funcionalidade analitica
adequada para analise do quadro ambiental de um pais como o Brasil e outros paises
com perfis ambientais e econdmicos semelhantes.

Como um pais com mega biodiversidade, com um dos sistemas de gestdo de
politicas ambientais mais avancados entre as economias emergentes e fortemente
atuante na formulacdo e implementacdo de regimes ambientais internacionais, 0
desempenho ambiental brasileiro, mensurado pelo EPI, o situa — em sua ultima
avaliacdo contemplando o periodo 2010 - 2012 - numa escala positiva superior em
desempenho, por exemplo, em relacdo a outras economias emergentes como China,

México e India, como é possivel visualizar na Figura 11.

Figura 11. Desempenho Ambiental Brasileiro — 2010 - 2012.
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Fonte: EPI (2012).

Como todo indice, o EPI ¢ uma “fotografia” do quadro ambiental brasileiro
atual. Na avaliacdo de 2008, por exemplo, o Brasil encontrou-se, na escala de
desempenho ambiental, numa posicdo relativamente positiva quando comparada a
paises desenvolvidos e mantém, até a avaliacdo 2012 do EPI, esse mesmo padrdo. No
objetivo de Saude Ambiental, que capta o impacto ambiental sobre a saide humana, o
pais atingiu, na soma dos indicadores, uma média de pontuacdo de 86.0, embora
positivo, ainda um pouco distante, por exemplo, do Canada, que atingiu a pontuacédo de
98.9. Quanto ao objetivo de Vitalidade dos Ecossistemas, cuja meta é a reducdo da
perda ou degradacdo dos ecossistemas e recursos naturais, o Brasil atingiu uma
pontuacdo total de 78.4, de carater relativamente alto quando observados, por exemplo,
os indicadores de conservacdo efetiva (78.7) e risco de conservacao (70.3), (EPI, 2008).

Ao se observar o conjunto de indicadores, o desempenho ambiental brasileiro —
para a avaliacdo do EPI aplicada ao ano de 2012 - é maior quanto ao indicador “Satde
Ambiental” e menor quanto ao indicador “Vitalidade dos Ecossistemas”, como ¢

possivel se observar na Figura 12.

Figura 12. Desempenho ambiental brasileiro discriminado — score e posi¢do no ranking

para avaliagcdo 2012 do EPI.
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Performance Performance Score with Trend Shading Pilot Trend Results
Level of Aggregation Score Rank | 0 50 100 | Score (-50 to50) Rank
Environmental Performance Index 609 30 | | E 23
Environmental Health 62.1 75 || | Vo[22 ] =
Air (Effects on Human Health) 6.2 62 | I 47
Environmental Burden of Dissase B0 oL | | 1 0
Water (Effects on Human Health) 51.2 o | 9
Ecosystem Vitality 60.4 1 | | | LH
Agriculture 583 51 | | ] 119
Air (Ecosystem Effects) 461 I 136 a7
Biodiversity and Habitat 768 | 18
Climate Change 716 17 || 53
Fisheries 285 s ] G
Forests 564 101 || 7 101
Witer Resources (Ecosystem Effects) “9 2 ([ -27.6 32

Fonte: EPI (2012).

Quando observado esse quadro mensurado de desempenho ambiental para o ano

2012 com o quadro avaliativo de 2008 e 2010, hd uma ascenséo de desempenho positiva

no resultado brasileiro, como € possivel observar na Tabela 8, na qual seu desempenho é

mais significativo que, comparativamente, outros paises sul americanos, como

Argentina e Peru.

Tabela 8. Trajetdria do Desempenho Ambiental de Argentina, Brasil e Peru — Score e

Ranking - (2008-2012).

Posicédo EPI Score EPI
Pais 2008 | 2010 | 2012 | 2008 | 2010 2012
Brasil 3° | 62° | 30° | 827 | 634 60.9
Argentina 38 | 70° | 50° | 8.8 | 6L0 56.48




Peru 59° 31° 81° 78.1 69.3 50.29

Fonte: (EPI: 2012).

Quando pensamos o desempenho ambiental de um pais dentro de um mosaico
maior de interacdo entre ambiente, economia e sociedade, é possivel observar algumas
correlagdes significativas para efeito de comparacdo. Dois pontos interessantes foram
observados, o primeiro foi a forte correlagdo entre a renda per capita e o maior
desempenho ambiental, configurando que uma renda per capita de 10.000 dolares ou
mais favorece um maior desempenho ambiental do pais.

Por outro lado, a correlacdo entre menor desempenho ambiental e menor renda
per capita reflete, em parte, uma discussédo na literatura econébmica que aponta que
paises que se encontram em estagio acelerado de desenvolvimento tendem a degradar o
meio ambiente em virtude do seu crescimento econémico, atingindo a degradacao
ambiental um ponto culminante a partir do qual se inicia um movimento de queda
paralelo ao processo de acumulacdo de riquezas (SHAFIK & BANDYOPADHYAY,
1992).

A segunda observacdo diz respeito ao nivel de percepcdo de corrupcdo e o
desempenho ambiental. A corrupcdo € aqui entendida como a interacdo de carater
voluntério de individuos racionais, articulada de maneira a influir ordenadamente nas
preferéncias, buscando, com isto, agregar de maneira ilegal recursos econémicos de
instituicBes publicas . A ampliacdo da corrupcdo gera deficiéncias que comprometem
(ou mesmo impedem) a eficacia administrativa, resultando, neste contexto, um fraco
desempenho das instituices responsivas as politicas (KAUFMANN et al. 2007).

Para efeito comparativo como pode ser visualizado na Tabela 9, existe um perfil
politico e econdmico semelhante aos trés paises — Argentina, Brasil e Peru - quanto a
criacdo de um ambiente propicio a maior atratividade da iniciativa privada em suas
economias, como mudanca de legislacdo, privatizagdes, maior investimento em obras de
infraestrutura, etc. (UNCATD, 2000). Entretanto, quanto ao perfil de desempenho
ambiental, diferem em status de desempenho ao longo das avaliagdes de 2008, 2010 e
2012. O Brasil, por exemplo, tem um forte desempenho ambiental, enquanto a
Argentina e o0 Peru possuem um desempenho modesto em comparagdo ao caso

brasileiro.
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Tabela 9. Relacdo entre Desempenho Ambiental, Renda per capita e Percepcdo de
Corrupcéo (2008 - 2010).

Pais Posicédo EPI Renda per capita | indice de Percepcéo
IDA de Corrupcéo
2008 | 2010 | 2008 | 2010 2008 2010 2008 2010

Brasil | 34° | 62° | 82.7 | 63.4 | 10.498,88 | 10.900 (3.7) (3,5)
1 (US$) (US$)

Argentina | 38° | 70° | 81.8 | 61.0 | 14.525,02 | 14,700 | (2.9) | (2,9)
3(US$) | (US$)

Peru | 59° | 31° 78.1| 69.3 | 8.626,198 | 9,200 = (36) | (35)
(US$) | (US$)

Fonte: EPI (2008; 2010), Transparéncia Internacional (2011), IBGE (2010; 2011)

Essa correlacdo pode ser explicada por uma débil accountability horizontal
existente nos paises na matéria ambiental, como a auséncia de transparéncia na tomada
de decisdo politica que envolva questdes diretamente ligadas a conservacdo ambiental e,
também na auséncia de agéncias ambientais profissionalizadas independentes do
Executivo.

E interessante observar que paises com elevados niveis de corrupgdo tendem a
ter baixos niveis de desempenho ambiental, como os casos do Peru, que se encontra na
59° posicdo EPI — 2008 - com um indice de 78.1 e um indice de percepgdo de corrupgéo
em -0,3, observando que paises com baixos niveis de corrup¢do tendem a ter altos
niveis de desempenho ambiental. O caso argentino e também o caso brasileiro sdo
“intermediarios” no ranking de desempenho ambiental e também ndo se encontram
numa margem positiva de baixa percep¢éo de corrupcao.

Um dos pontos fundamentais para um adequado panorama do desempenho
ambiental de um pais, considero, é diretamente relacionado a gestdo de politicas
ambientais na area de protecdo de biomas, caso especialmente significativo para o
Brasil, pais megadiverso e que tem na mudanca no uso do solo (fendmeno de
deflorestacdo, por exemplo) a maior contribuigdo nacional para o quadro das mudangas
climéticas globais. O Brasil é signatario da Convencéo sobre Diversidade Biologica das
Nacdes Unidas e, como signatario, adotou o Plano Estratégico da Convencgdo sobre
Diversidade Biologica (CDB).
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Em 2006, o governo brasileiro estabeleceu a Resolugio n° 03 da CONABIO que
configurou as Metas Nacionais de Biodiversidade para 2010. O resultado foi o
incremento de politicas ambientais alinhadas as metas da CDB (conservagdo, uso
sustentavel e reparticdo de beneficios da biodiversidade), mas também na criacdo de
instituicOes especialmente voltadas a gestdo dessa politica, no caso, o ICMBIo (Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade), o Servico Florestal Brasileiro (SFB)
e o Centro Nacional para a Conservagdo da Flora (CNCF), cujo objetivo institucional
conjunto dos trés organismos € a criacdo e gestdo de unidades de conservacdo, o
fomento de estratégias para a conservacao da biodiversidade, o uso e conservacdo dos
recursos florestais brasileiros e 0 mapeamento e gestdo da flora brasileira.

Os resultados para a protecdo dos biomas brasileiros alcangcaram apenas duas das
metas concertadas na CDB de forma integral (100%), especialmente: (1) a publicacdo
de listas e catalogos das espécies brasileiras e (2) a reducdo de 25% do namero de focos
de calor em cada bioma nacional. E, como informa o Quarto Relatério Nacional para a
Convencdo sobre Diversidade Bioldgica - MMA (2011, p. iv):

Quatro outras metas alcangaram 75% de cumprimento: conservacdo de pelo menos 30% do
bioma Amazénia e 10% dos demais biomas; aumento nos investimentos em estudos e pesquisas
para o uso sustentavel da biodiversidade; aumento no nimero de patentes geradas a partir de
componentes da biodiversidade; e redugdo em 75% na taxa de desflorestamento na Amazonia.

Para ilustrar o desempenho dessa politica de protecdo aos biomas, concertada na
CDB, recorre-se, novamente, ao EPI. O indicador “Biome Protection” é baseado na
definicdo da CDB — operacionalizada através do Protocolo de Nagoya - de que cada
pais signatario deve ter como alvo a protecdo de 17% de cada bioma dentro de suas
fronteiras, uma condicdo necessaria, embora insuficiente para adequada protecdo dos
Biomas.?

Ao observar o EPI brasileiro quanto ao indicador “Protecdo aos Biomas” na
Figura 13, é possivel observar que o status brasileiro, nesta avaliacdo 2012, possui forte
desempenho (82.71), superior, por exemplo, ao México (que possui um indicador de

63.0), mas inferior a Coldmbia (com um indicador de 89.6), outro pais megadiverso.

% De acordo com o ultimo “EPI 2012 - Summary of Policy Makers” (sem paginagdo): “this indicator is
the weighted percentage of biomes under protected status, where the weight is determined by the relative
size of biomes within a country. Countries are not rewarded for protecting beyond 17% of any given
biome (i.e., scores are capped at 17% per biome) so that higher levels of protection of some biomes
cannot be used to offset lower levels of protection of other biomes .

92



Figura 13. Posicao brasileira quanto ao indicador Protecdo aos Biomas no EPI
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Fonte: EPI (2012)

Como ressaltado anteriormente, um indice atua como uma fotografia. O EPI,
podemos dizer que — como indice de performance - possui tanto pontos fortes quanto
pontos fracos na sua constituicdo metodolodgica e por isto, julgou-se importante, neste
momento, um aparte ao debate sobre desempenho ambiental brasileiro e a necessidade
de dispor alguns paragrafos para comentar 0s aspectos positivos e negativos desse
indice de performance operacionalizado neste trabalho para efeito de analise da gestao
de politicas ambientais no Brasil.

Trés pontos que considero fortes na constituicdo do EPI sdo: (1) o nimero
significativo e consistente de varidveis ambientais trabalhadas, (2) por ndo exigir como
suporte metodolégico um tipo de valoracdo monetéria, seu grau de questionamento
metodoldgico é acentuadamente menor e, (3) sua caracteristica de indice padronizado
que possibilita um grau mais consistente de comparacao entre paises.

Do outro lado, o EPI caracteriza-se por trés pontos considerados fracos na sua
constituicdo, que seriam (1) o grau de confiabilidade dos dados, especialmente quando
dispostos num exercicio comparativo com outros paises, (2) a0 mesmo tempo em que 0

numero de varidveis € positivo, traz consigo certa dificuldade de aplicacdo pelos
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formuladores de politicas publicas cujos paises tenham base de dados deficientes e,
como consequéncia, (3) a reduzida possibilidade de reflexdo de problemas locais em
que determinado elemento (poluicdo do ar) tenha mais relevancia que outro
(desertificacéo).

O caréater funcional do EPI, neste sentido, foi ilustrar os resultados da gestdo de
politicas ambientais do governo brasileiro (e comparar em alguns momentos com outros
paises em desenvolvimento ou de economias emergentes). Assim, como foi possivel
observar no score e ranking brasileiro no EPI, especialmente para o caso de “Biome
Protection”, o meio ambiente estd incorporado politicamente, ainda que de forma fragil
na valoracdo politica de seus ativos, considerando a ndo incorporacdo politica dos
beneficios econdmicos das UC’s ou mesmo a estagnacdo de investimento em meio
ambiente no Brasil.

Esse desempenho mediano em “Biome Protection”, refletido no EPI, pode ser
lido também ndo apenas em consonancia com as metas da CDB, mas também com a Lei
n® - 12.187, de 29 de dezembro de 2009, que instituiu a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima — PNMC, cujo Artigo 6° - Il assevera, na operacionalizacao
instrumental dessa politica: “os Planos de Acdo para a Prevencdo e Controle do
Desflorestamento nos biomas”. O quadro geral é de inconsisténcia e mesmo incoeréncia
de politicas ambientais nominalmente interdependentes, com baixo grau de coordenagédo
e, especialmente, implementacdo conjunta de acdes para reforcar as metas entrelacadas
como as que conectam os regimes ambientais de mudancas climaticas e biodiversidade
que, também, padecem de baixa sinergia entre si (RODRIGUES & STEINER, 2012).

Uma pergunta que se desdobrou ao final dessa andlise da gestdo de politicas e
desempenho ambiental brasileiro foi: meio ambiente ¢ uma espécie de “guarda-chuva”,
no qual cabem diversas “politicas ambientais”, mas e quanto a uma politica brasileira
especifica @ mudanga do clima, é considerada (e tratada politicamente) como uma
politica “ambiental”? Ocorre uma institucionalizagdo e valoragdo politica, inclusiva,
integrada e transversal, que se assemelha as politicas contidas no “guarda-chuva”
ambiental ou existe uma diferenciagdo substancial ao tema “mudangas climaticas” e,
com isto, um cendrio institucional e valorag&o politica prépria?

A razdo dessa pergunta mostrou-se amparada pelas observacdes das pesquisas de
campo realizadas em Brasilia e também na avaliacio dos documentos oficiais

disponibilizados pelos Ministérios do Meio Ambiente e Ciéncia, Tecnologia & Inovagédo
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e os relatérios governamentais pertinentes ao ciclo das politicas publicas relativas as
mudancas climéticas no Brasil.

A maior eficiéncia e decisividade da politica ambiental de um pais, do ponto de
vista da qualidade ambiental, dependem fortemente do desenho de politicas que se
caracterizariam por antecipar mais do que reagir as externalidades ambientais. De
acordo com Ana Lucia Camphora (2005, p.23):

Quando prevalece a falta de protocolos metodoldgicos consolidados para assegurar uma efetiva
reposicdo dos beneficios ambientais perdidos, a transparéncia deciséria contribui com maior
estabilidade, previsibilidade e credibilidade sobre a¢des executadas. E sempre desejavel uma
maior integracdo entre o setor governamental e o setor econémico, assim como com outros
agentes, com atuagdo estratégica para resultados eficazes. Institui¢des cientificas, comunidades,
stakeholders e grupos de interesse partilham os custos e os beneficios ambientais decorrentes
dos projetos de desenvolvimento.

A baixa institucionalidade ambiental resulta em dois problemas: (1) a auséncia
de mecanismos factiveis de coordenacao intersetorial nos programas de governo e (2) o
curto alcance setorial da politica ambiental. As institui¢cbes politicas responsaveis por
formular e implementar politicas que lidem de forma marginal com ativos ambientais
(como as relativas as politicas de infraestrutura e seguranca energética, por exemplo) se
caracterizam pela auséncia de dispositivos institucionais que incorporem, desde o
processo de formulacdo e implementacdo dessa politica ambiental marginal, atores
politicos diretamente mais responsivos a questdo ambiental, o que padece, nos
resultados decisérios relativos & qualidade ambiental de programas e projetos, uma
tensdo politica em torno de quais melhores politicas a serem adotadas em temas chave
do crescimento e desenvolvimento econdmico planejados pelo poder publico
(RODRIGUES, 2011).

A preferéncia pelo tipo de modelo de desenvolvimento econdmico pode
influenciar diretamente na maior ou menor aderéncia do modelo de politica ambiental
no processo de tomada de decisdo que também pode ser mais ou menos responsivo e
sustentavel, algo diretamente vinculado, acredito, ao modelo institucional da politica
brasileira de mudanca do clima. Uma politica que € ambiental, mas operacionalizada de
forma diferenciada pelo seu status politico contido na agenda governamental e
decisional brasileira e mundial.

Como jéa reforcado, a diversidade institucional, a cooperacdo e a competicéo
politica podem coexistir ou ndo, nos processos de formulacdo de politicas ambientais,

mas como foi operacionalizada, institucional e politicamente, no &mbito de uma politica
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brasileira de mudanca do clima? E em que medida a concertacdo em torno da politica
brasileira de mudanga do clima foi resultado (ou resultou) do desenho de instituicGes
responsivas a qualidade ambiental por seu cardter inclusivo (governabilidade
democratica) ao mesmo tempo contendo 0 aspecto — para o padrdo de instituicGes e
politicas ambientais — decisividade em seu desenho politico?

No proximo capitulo foram analisadas as institui¢des e a politica brasileira de
mudancas climéticas, no qual se buscou ndo dissociar as instituicbes da politica por
causa da dispersdo do tema das mudancas climaticas. A razdo operacional para tanto foi
a de que o processo de institucionalizacéo da politica brasileira de mudanca do clima se
deu por meio da adocdo de um modelo institucional comum entre as organizagoes
envolvidas com a formulacdo (bem como a implementagdo, regulagdo e “prestacao de
contas” dessa politica). Identificou-se, para tanto, o custo estimado das mudancas
climaticas para o Brasil, as principais politicas para mitigacdo e adaptacdo e,
consequentemente, o modelo institucional adotado pelo governo brasileiro e as
iniciativas politicas e institucionais em torno da governanca da politica brasileira de

mudanca do clima.

Capitulo 5

Atores, Mecanismos e Instituicbes na Governanca da Politica de
Mudanca do Clima no Brasil

5.1 O Preco das Mudancas Climéticas para o Brasil: estimativas dos custos

econdmicos e medidas politicas de mitigacdo e adaptacao
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Embora nédo faca parte dos paises do Anexo 1 da Convengédo Quadro das Nacdes
Unidas sobre Mudanga Climética, os quais possuem metas obrigatdrias de corte de
emissdes de GEE, o governo brasileiro, durante a COP-15 (2009), apresentou metas
voluntarias avancgadas de reducdo de emissdes na 15 Conferéncia das Partes (COP-15),
realizada em Copenhagen, Dinamarca, no final de 2009. O governo brasileiro
apresentou, durante a COP-15, metas de reducdo de emissédo de GEE entre 36,1% e
38,9% até 0 ano de 2020 (PNMC, 2009). Cabe destacar que no caso brasileiro, parcela
consideravel das emissdes de CO, do pais sdo oriundas do desflorestamento, uma vez
que sua matriz energética pode ser considerada “limpa” (alta producao de eletricidade
por hidrelétricas e grande producgdo de bicombustiveis), com alta participacdo de fontes
renovaveis em comparacdo aquelas de carater ndo renovavel (MARGULIS, et. al,
2011).%

Do ponto de vista politico, o Brasil — enquanto signatario do Protocolo de
Quioto, embora ndo possua metas vinculantes de reducéo de GEE e justamente por isso
— usou, durante a COP-15, as metas contidas no Plano Nacional sobre Mudanca do
Clima (PNMC) como um “trunfo”, embora, saiba-se, a COP-15 tenha sido um (e talvez
o mais) frustrante exemplo da dificuldade operacional de estabelecer um acordo
internacional vinculante envolvendo as economias desenvolvidas e as emergentes, como
se situa a brasileira (ABRANCHES, 2010).

Ainda assim, ao apresentar essa reducdo proposta no PNMC, o governo
brasileiro costurou uma abordagem que ndo imprimisse ao setor industrial (tradicional
maior emissor nas economias desenvolvidas e também emergentes) custos elevados na
mudanca de status de alto para baixo carbono do pais. Coube (como ja destacado), do
ponto de vista politico, a redugdo do desflorestamento esse “Onus benéfico” para a
politica brasileira de mudanca do clima. Essa “razdo politica” ¢ facilmente observavel,
como pode ser deduzido pela Figura 14: cerca de 76% da emissdo de CO, por parte do

Brasil é oriunda de mudanca no uso da terra.

Figura 14. Quadro de Emissdo de CO, para 0 ano de 2005: principais componentes de

causadores da emisséo de GEE por parte brasileira

21 As emissdes de GEE projetadas para o ano de 2020 sd0 25% inferiores as medidas dimensionadas no
ano-base de 2005, tomando o ano-base 1990 como referéncia (em virtude do Protocolo de Quioto),
projetando um aumento de 21% de emissfes de GEE no agregado (MARGULIS, et. al, 2011).
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Fonte: MMA (2009)

Conter o desflorestamento — com acOes fortemente concentradas no bioma
amazonico em detrimento do bioma cerrado se torna, do ponto de vista politico, uma
acao politica ambiental relevante e ao mesmo tempo ndo causa impacto nos setores
industriais que contribuem relativamente pouco na emissao de GEE.

O Brasil configura-se como uma das Partes da Convengédo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudancas Climaticas que exerce acentuada postura assertiva na busca por
solucdes concertadas em torno de um substituto ao Protocolo de Quioto, embora
ressalte, permanentemente, a necessidade de se buscar instrumentos legais que
contemplem, a0 mesmo tempo, as politicas de mitigacdo e adaptacdo e as necessidades
de crescimento e desenvolvimento econdmicos dos paises em desenvolvimento.

Ainda assim, ocorreu um avanco comportamental politico, por parte do Brasil,
em torno da deliberacdo enddgena e da formulacdo de uma agenda publica com metas
substanciais de corte/reducdo de emissdes de GEE, contidas na PNMC.
Comparativamente, o pais pode ser considerado um exemplo do ponto de vista de
producdo de “energia limpa” entre economias emergentes (CARNEIRO, 2008).
Utilizando o ano de 2005 como ano-base, na tabela 10 é possivel visualizar esse cenario
— do uso de matrizes energéticas mais € menos limpas - em um periodo de 32 anos,

numa comparagdo com paises da OCDE e uma estimativa mundial da emisséo de GEE.

Tabela 10. Evolucdo Comparada do Uso de Matrizes Energéticas em Nivel Percentual.
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Energia Brasil OCDE Mundo

1973 2005 1973 2005 1973 2005

Petrdleo e Derivados | 46,0% 38,4% 53,0% 40,7% 46,0% 35,3%

Gas Natural 0,4% 9,3% 18,8% 22,0% 15,9% 20,9%

Carvao Mineral e 3,1% 6,4% 22,4% 20,5% 24,3% 24,1%

Derivados

Uranio e Derivados | 0,0% 1,2% 1,3% 10,7% 0,9% 6,4%

Energia Hidraulicae | 6,1% 15,0% 2,1% 2,0% 1,8% 2,1%
Eletricidade

Biomassa 44,8% 29,7% 2,5% 4,0% 11,0% 11,2%

Fonte: Banco Mundial (2010)

Na matriz energética brasileira, a utilizacdo do gas natural é a fonte que mais

cresce atualmente, como foi possivel observar pelos dados contidos na Tabela 10.

Embora ndo se trate de uma fonte renovavel, do ponto de vista da emissdo de GEE,

pode ser considerava de baixa emissdo relativa. A caracteristica fortemente renovavel da

matriz energética brasileira (44% de energia renovavel contra apenas 6% para a média

dos paises da OCDE) tem peso politico acentuado nas reunides das Conferéncias das

Partes da Convencéo do Clima. E tanto do ponto de vista das emissdes totais quanto das

emissdes per capita, a situagdo do Brasil ¢ “mais limpa” e historicamente menos

emissora como € possivel observar nas Figuras 15 e 16 a despeito do aumento

consideravel das emissbes per capita de CO; a partir da segunda metade do século

passado, com o avanc¢o da modernizacdo e urbanizacgdo do pais.

Figura 15. Quadro de EmissGes Totais Brasileiras de CO, (1900-2010)
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Fonte: (CDIAC - 2011).

Figura 16. Quadro Brasileiro de Emissdes per Capita de CO2 (1900-2010)
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Fonte: (CDIAC —2011).

Quando se compara o quadro de emissdes totais com o México (uma economia
emergente e membro da OCDE), a emissdo de CO, cresce de forma continua,
especialmente a partir da metade da década de 1980, num quadro muito semelhante ao

brasileiro, como € possivel visualizar através das Figuras 17 e 18.

Figura 17. Quadro de Emissdes Totais Mexicanas de CO, (1900-2010)
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Fonte: (CDIAC - 2011).

Figura 18. Quadro Mexicano de Emissdes per Capita de CO2 (1900-2010)
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Um ponto deve ser considerado: do ponto de vista de emissdo per capita, a curva
das emissdes mexicanas de CO,, depois de apresentar um leve declinio nos anos 1980,
relacionado a crise econdmica que atingiu o pais, retomou uma trajetoria de crescimento
bastante suave quando comparado com o crescimento acelerado (ainda que irregular)
das emissbes per capita do Brasil, diretamente relacionada a maiores taxas de
desflorestamento na Amazénia, em especial.

Durante o segundo periodo da Administracdo Lula da Silva (2007-2010), o pais
assumiu uma postura mais assertiva no tocante a sua politica de enfrentamento da
mudanca global do clima. No dia 1° de Dezembro de 2008, o Presidente Lula da Silva
apresentou o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima — que sera analisado de forma
detida mais adiante. Segundo o Relatorio do Banco Mundial “Estudos de Baixo
Carbono para o Brasil™:

O PNMC determina uma redugdo de 70 por cento no desflorestamento até 2017, meta
especialmente digna de nota, considerando-se que o Brasil detém o segundo maior bloco do
mundo de matas nativas remanescentes. No dia 29 de Dezembro de 2009, o Parlamento
Brasileiro aprovou a Lei 12.187, que institui a Politica Nacional de Mudancas Climéticas do
Brasil, assim como um conjunto de metas voluntérias de reducdo dos gases de efeito estufa,
entre 36,1% e 38,9% das emissdes projetadas até 2020 (BANCO MUNDIAL, 2010, p. 19).

Ao avaliar o quadro de emissdes de GEE por parte do Brasil identificou-se de
imediato, na literatura especializada de Economia (MAY, 1995; SEROA DA MOTTA
& DUBEAUX, 2011; HARGRAVE, SEROA DA MOTTA & LUEDEMANN, 2011) e
no levantamento de dados secundarios (EPI, 2010; 2012; PNMC, 2009, BANCO
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MUNDIAL, 2010) realizados neste trabalho, que os setores de maior emissdo de GEE
sdo: (1) desflorestamento, (2) energia, (3) pecuaria, (4) transporte (5) residuos e (6)
agricultura. Ainda que o potencial hidroelétrico brasileiro e a produgdo e consumo
interno de biocombustiveis sejam ativos politicos favoraveis na baixa emissado de GEE,
0 pais perde, em contrapartida, na alta incidéncia de desflorestamento devido a pecuaria
extensiva ou ao avanco da fronteira agricola. Esse quadro pode ser melhor observado na
Tabela 11.

Tabela 11. Distribuicdo das Emissdes de GEE do Brasil em 2008, por setor de atividade
(em milhdes de toneladas de CO, equivalente).

Setores Ano de Referéncia - 2008
Mt CO,° %
Energia 232 18
Transporte 149 12
Residuos 62 5
Desflorestamento 536 42
Pecuaria 237 18
Agricultura 72 5
Total Bruto de Emissdes de GEE 1.288 100
Total Liquido de EmissGes de GEE 1.259 98

Fonte: Banco Mundial (2010).

Ao observar o quadro brasileiro de emissdes de GEE, o desenho politico do
PNMC buscou contemplar um equilibrio entre a manutencéo vidvel do crescimento e
desenvolvimento econdmico e a reducdo significativa de emissdes antropicas
brasileiras:

Ac0les nacionais concentradas no controle do desflorestamento podem oferecer ao pais uma
significativa vantagem comparativa, pois a reducdo do desflorestamento é, sem dlvida, menos
restritiva ao crescimento econémico do que restrigdes ao consumo de energia e a processos
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industriais (MARGULIS et. al., 2010, p.10).

A mudanca do clima é um tipo acentuadamente dificultoso de externalidade para
a Economia, pois afeta uma imensa e diversa rede de atividades econdmicas e de bens e
servigos ambientais pelo seu carater de fendmeno interdependente. Esse quadro resulta
na dificuldade de elaborar, do ponto de vista analitico, padrdes eficientes de reducéo de
emissdo de GEE que possam, de forma adequada e “consensual” entre agentes publicos
e privados, estipular um valor do custo social do carbono para a orientacdo de politicas
publicas.

De acordo com Tol (2009), o custo social do carbono é igual ao valor presente
liquido do custo marginal relativo a emissdo de GEE. Para o economista, este valor -
uma espécie de taxa pigouviana - seria igual a uma taxa de desconto que teria por
objetivo a internalizacdo desse custo social do carbono numa economia.

Dentre os diversos estudos realizados estimando padr@es eficientes de reducgdes
de emissdo de GEE e os beneficios (ambientais e econémicos oriundos da reducdo) um
dos que se destacam ¢ o relatorio “Estudo de Baixo Carbono para o Brasil” do Banco
Mundial (2010), ainda que do ponto de vista metodoldgico, padeca de problemas com a
taxa de desconto adotada, com uma énfase menor na especificacdo da funcdo de custos
e mesmo na incerteza adotada, além do ano-base para tomada de referéncia (2008). Este
relatorio indica quais setores econdmicos mais contribuem para a emissdo de GEE no
pais e projeta cenarios de mudanca de status econémico, de alto para baixo carbono, no

periodo 2008 — 2030, como pode ser visualizado na Figura 19.

Figura 19. Estimativas do Banco Mundial para uma Economia de Baixo Carbono para o
Brasil — com a adogdo de medidas politicas de mitigacdo e adaptacéo.
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Fonte: Banco Mundial (2010).

Na Figura 19, a 22 coluna — Referéncia 2030 - representa o cenario inercial,
enquanto a 3? coluna — Baixo Carbono 2030 - reflete possibilidades de mudanca
relacionadas & adogdo de politicas publicas e instrumentos econémicos que
desincentivem o crescimento de emissdes e promovam mudangas na matriz energetica e
reduza emissGes nos setores de transportes, residuos, atividades agropecuarias, bem
como reducdo do desflorestamento. De acordo com Hargrave, Seroa da Motta &
Luedemann (2011, p. 315) ha de se: “estimar o balang¢o necessdrio entre fluxos de
consumo e investimentos em adaptacdo e mitigacdo e, para tal, os custos de acdo
devem ser comparados aos de inagdo”. A maior parte das analises de custo-beneficio
(como o Relatério Stern) lida com a dificuldade de estimar de forma adequada as
medidas de acdo (ou mesmo a auséncia delas) do poder publico e dos agentes
econdmicos.

No cenéario internacional, o Brasil situa-se na 20* posi¢do entre paises com
maiores emissdes de carbono relacionadas a queima de combustiveis fosseis. Porém,
quando se consideram das emissdes de carbono resultantes da variacdo da cobertura
florestal, o Brasil, infelizmente, passa a galgar a 62 posi¢cdo no ranking de maiores
emissores (GOLDEMBERG & LUCON, 2008). Se observarmos na Tabela 12, é
possivel que, do ponto de vista da trajetéria das emissdes ao longo do tempo —
agregando a variavel desflorestamento — o Brasil, entre outras economias emergentes
latino americanas (como a Colémbia, 0 México e o Peru) ganhem destaque negativo no
calculo.

Tabela 12. Ranking de maiores emissfes cumulativas de CO, de acordo com a variavel

“mudanga no uso do solo e desflorestamento” entre 1700-1990 (Mt CO)

Ranking Pais 1700-1990 % Soma acumulada
1 Estados Unidos 94.510.039 | 18.6% 18.6%
2 China 91.966.840 | 18.1% 36.6%
3 Russia 47947918 | 9.4% 46.0%
4 Brasil 26.874.135 | 5.3% 51.3%
5 Argentina 23.449.961 | 4.6% 55.9%
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6 Colémbia 14.845.516 | 2.9% 58.8%
7 Indonésia 14524112 | 2.9% 61.7%
8 Canada 13.687.125 2.7% 64.4%
9 Ucrania 10.485.305 2.1% 66.4%
10 Austrélia 10.150.583 | 2.0% 68.4%
11 México 9.712.561 1.9% 70.3%
12 india 9.325.574 1.8% 72.2%
13 Peru 8.408.154 1.7% 73.8%
14 Africa do Sul 5.895.131 | 1.2% 75.0%
15 Nova Zelandia 5.759.179 1.1% 76.1%
16 Uruguai 5.266.281 1.0% 77.1%
17 Madagascar 5.015.104 1.0% 78.1%
18 Bolivia 4.835.512 0.9% 79.1%
19 Etidpia 4.490.826 0.9% 80.0%
20 Nigéria 4.323.450 0.8% 80.8%
TOTAL 509.171.975

Fonte: Campos et al. (2005)

Embora a responsabilidade historica pelos niveis de GEE na atmosfera, de
origem antropica, deva ser atribuida as economias mais desenvolvidas, a participacdo
das economias emergentes ja é bastante significativa e crescente. No Relatorio
“Economia da Mudan¢a do Clima no Brasil: Custos e Oportunidades” (MARGULIS
et. al., 2010, p.12), os autores apontam medidas de incentivo ao desenvolvimento de
uma economia de baixo carbono ao Brasil, india e China, as mais dindmicas economias

emergentes do planeta:

E cada vez mais improvavel que seus impactos [das mudancas climaticas globais] possam ser
evitados s6 com esforcos de mitigacdo das na¢fes mais ricas, pois as emissfes anuais de alguns
paises em desenvolvimento ja sdo hoje maiores que as de muitas economias desenvolvidas.

Além da crescente contribuicdo de economias emergentes (como a brasileira)

para 0 aumento da emissdo de GEE, o estudo mencionado também analisa
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especialmente o impacto das mudancas climaticas na economia brasileira, projetando

dois cenérios climatico-econdémicos para o pais segundo essa metodologia:

Os cenérios entdo gerados para a economia brasileira sdo aqui chamados de cenarios A2-BR
simulados sem mudanca do clima e com mudanca do clima segundo o cenario climéatico A2 do
IPCC, e cenario B2-BR, também simulado sem mudanca do clima e com mudanca do clima
segundo o cenério climatico B2 do IPCC. Eles representam trajetdrias futuras da economia
brasileira caso 0 mundo se desenvolva globalmente segundo as premissas (econémicas) do
IPCC do cenério climéatico A2 e do cenério climético B2 (2010, p.06).

Dentro das estimativas de custos econdémicos, ecoldgicos e sociais do modelo de
alto carbono para o Brasil, o aumento da temperatura, especialmente no Norte e
Nordeste do Brasil, acarretaria mudancas significativas, tanto econémicas quanto
ecoldgicas. A regido amazoOnica passaria por uma “‘savanizacao” pela alteracdo/perda de
40% de sua cobertura florestal. As perdas de biodiversidade seriam enormes.

De toda forma, as regides mais afetadas pelas mudancas climéticas no Brasil
seriam as regides Norte e Nordeste, regibes brasileiras, inclusive, de menor indice de
Desenvolvimento Humano. Desta observacao é possivel inferir, também, que uma série
de efeitos nefastos seguiria a alteracdo climatica nessas regides e uma das mais graves
seria a elevagdo consideravel de doencas como a maléria e a dengue, por exemplo, além
de aumento de doencas respiratorias e cardiovasculares (MARGULIS et. al., 2010).
Segundo o IPCC (2007), estima-se que os fendmenos relativos as mudancas climaticas
impliguem um estresse adicional sobre situagdes-problema ja existentes, como:
desnutricdo, doencas infecciosas endémicas e acidentes derivados de eventos extremos.

O relatério A Economia da Mudanca do Clima no Brasil (MARGULIS et. al.,
2010), do ponto de vista macroeconémico, apontou que, num cenario sem mudanca do
clima o PIB brasileiro sera de R$ 15,3 trilhes (estimados em reais de 2008) no cenario
macroecondémico A2-BR tendo por ano-base 2050 e R$16 trilhes no cenario B2-BR.
Dado o impacto das mudangas climaticas, o calculo da reducdo do PIB redundaria em
torno de 0,5% (A2-BR) e 2,3% (B2-BR), inferindo que o PIB brasileiro é sempre maior
no cenario B2-BR do que no cenario A2-BR. Neste estudo, as perdas econdmicas
ficariam entre R$ 719 bilhdes (A2-BR) e R$ 3,6 bilhdes (B2-BR). Um diferencial
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acentuado que corresponde, substancialmente, a perda de um ano inteiro de crescimento
econdmico numa trajetéria de 40 anos.*

As perdas seriam dispersas e seus custos muito maiores que 0S possiveis
beneficios. Por exemplo, segundo o relatorio “Economia da Mudanca do Clima no
Brasil” (2010, p.08) as perspectivas econdmicas setoriais apontam: (1) Energia: perda
de confiabilidade no sistema de geracdo de energia hidrelétrica, com reducgéo de 31,5%
a 29,3% da energia firme; (2) Agropecuaria: com excecdo da cana-de-agUcar, todas as
culturas sofreriam reducédo nas areas plantadas, em especial a soja (-34% a -30%), o
milho (-15%) e o café (-17% a -18%), commodities fundamentais na pauta de
exportacdo brasileira; (3) Zona Costeira: considerando o pior cenario de elevagdo do
nivel do mar e de eventos meteoroldgicos extremos, a estimativa dos prejuizos materiais

decorrentes ao longo da costa brasileira varia de R$ 136 bilhdes a R$ 207,5 bilhdes.

Qual a saida politica para um cenario com tantas externalidades?

A saida, acredito, € eminentemente através de politicas publicas que tanto
incorporem instrumentos econémicos, das quais uma iniciativa politica e econémica
bem sucedida para economias emergentes como a brasileira ¢ o MDL que estimula, do
ponto de vista da implementacdo de mecanismos de compensacdo ambiental, outros
mecanismos como o REDD + e demais instrumentos de financiamento “verdes”, quanto
mecanismos de comando-e-controle usuais da politica ambiental para fins de mitigacao
e adaptacdo as mudancas climaticas.

O governo brasileiro elaborou uma resposta politica ambiciosa ao cenario
projetado de maior emissdo de GEE — proposta ambiciosa no sentido de indicar e,
posteriormente, conter metas (voluntarias) quantificadas de reducéo de emissédo de GEE
para um pais sem obrigacdes vinculantes com o Protocolo de Quioto: o Plano Nacional
sobre Mudanca do Clima, alvo de anélise do proximo tdpico.

22 No caso, este estudo projetou dois cendrios: com ou sem mitigacdo/adaptacdo a mudanga do clima. O
primeiro, um cenario caracterizado pela auséncia de politicas de mitigacdo e, segundo, um cenéario de
mudancas menos radicais, com impactos menores, caso se consiga implantar medidas de mitigacdo de
grande impacto, no &mbito de uma concertacdo internacional para a governanca do clima.
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5.2 Muito Além de um Trade Off entre Crescimento e Conservagdo? Respostas

Politicas do Governo Brasileiro ao Fenémeno das Mudancas Climéticas

Como ja observado no tdpico anterior, duas iniciativas politicas relevantes foram
tomadas pelo governo brasileiro no ano de 2008 - a Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima e, de forma sequencial, o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima antes da COP
- 15. Como primeira dessas iniciativas, foi elaborada pelo Comité Interministerial de
Mudanca do Clima uma proposta de projeto de lei para instituir a Politica Nacional de
Mudancas Climaticas — que daria corpo, posteriormente, ao Plano Nacional de Mudanca
do Clima -, encaminhada ao Congresso Nacional, em 5 de junho de 2008.

Passados cinco meses, uma minuta de projeto de lei chegou ao Congresso
Nacional®, elaborada pelo Observatério do Clima — apoiado por diversas entidades da
sociedade civil, como Instituto Socioambiental, Conservacao Internacional, Fundacéo O
Boticéario, Governos Locais pela Sustentabilidade (ICLEI), entre outros, que teve boa
acolhida entre os parlamentares e terminou por ser incorporada ao projeto de lei enviado
pelo Executivo ao Congresso (VARGAS & RODRIGUES, 2009).

Do ponto de vista da horizontalidade do processo politico envolvendo a politica
brasileira de mudanca do clima, esse didlogo entre o Poder Executivo, por meio das
instituicGes responsaveis pela formulacdo da politica brasileira de mudanca do clima, e
0 Legislativo (por meio da Comissdo Mista do Congresso Nacional sobre Mudanca do
Clima) e a sociedade civil (os diversos atores, acima citados, dentre outros) ja indicou
um caréter de refor¢co da accountability a esse processo politico.

Quanto a segunda iniciativa politica relevante tomada pelo governo federal
brasileiro, também para o ano de 2008, foi a submissdo a consulta publica de uma
proposta preliminar do Plano Nacional de Mudancas Climaticas, elaborado pelo Comité
Interministerial sobre Mudanca do Clima®. Essa pré-proposta, pouco ambiciosa do

2 Para maiores informagdes, o Documento “Elementos para Formulag&o de um Marco Regulatério em
Mudangas Climdticas no Brasil: Contribuigoes da Sociedade Civil” se encontra disponivel para
download na pagina da web http://www.greenpeace.org/brasil/Global/brasil/report/2008/11/elementos-
para-formula-o-de-u.pdf Ultimo acesso em 20 de Agosto de 2012.
4 Sob Decreto Presidencial no 6.263/2007 o governo brasileiro criou o Comité Interministerial sobre
Mudanca do Clima (CIM), cuja funcéo principal foi elaborar tanto a Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima quanto o Plano Nacional de Mudanca do Clima. De forma semelhante a CIMMGC, o CIM possui
uma variedade institucional em sua composicdo. Ao todo, sdo dezessete organismos ministeriais
(Ministérios da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento; Ciéncia, Tecnologia & Inovacdo; Defesa;
Educacdo; Fazenda; Integracdo Nacional; Salde; Cidades; Relagbes Exteriores; Minas & Energia;
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ponto de vista da implementacdo de politicas por ndo possuir metas quantitativas de
reducdo de emissbes de GEE, foi duramente criticada no periodo por diversos setores
ligados a0 meio ambiente, em especial as ONG’s, num momento de alta expectativa
com a COP — 15 realizada no ano seguinte, 2009, em Copenhague, Dinamarca.

O Projeto de Lei n° 3.535/2008, que propds a Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima e fixou seus objetivos, principios, diretrizes e instrumentos, mencionou que a
mesma nortearia a elaboracdo do Plano Nacional sobre Mudancga do Clima, dos planos
estaduais, bem como de outros planos, programas, projetos e acdes no Brasil
relacionados, direta ou indiretamente, as diretrizes contidas nas recomendacdes oriundas

do regime internacional de mudancas climaticas (PNMC, 2008).

A elaboracdo do PNMC foi estruturada em torno de quatro objetivos centrais:

(1) ) @) (4)
Mitigacéo Vulnerabilidade, Pesquisa e Capacitacdo e
impacto e Adaptacao Desenvolvimento Divulgacao

A partir dos quatro objetivos, quatro eixos de implementacdo foram elaborados:

Organizacdo das | Reforco das | Identificacdo e Criacdo de|Integracdo de Acdes nos
Acdes em Curso | Medidas novas Oportunidades para mais Diversos Segmentos
Existentes | Permitir o da

Intercambio de Experiéncias |Sociedade

O lancamento do Plano Nacional de Mudancas Climéticas, aprovado pelo

presidente Lula, no final do ano de 2008, atacou a maior fonte de contribuigéo brasileira

Desenvolvimento Agrério; Desenvolvimento, Industria & Comércio Exterior; Meio Ambiente;
Planejamento, Orcamento & Gestéo; Transportes; e Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica) e o FBMC que tomam parte de seu desenho operacional. Contudo, a elaboragdo do PNMC
(mas também a implementagdo, monitoramento e avaliacdo) coube ao Grupo Executivo sobre Mudanga
do Clima (GEXx) que opera no ambito do CIM, mas é coordenado pelo MMA.
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ao aquecimento global: o desflorestamento, cuja meta seria a reducdo progressiva do
desmatamento na Amazonia (que responderia por cerca de 3/4 das emissdes de CO, do
pais), desta forma ndo onerando o setor industrial brasileiro e também preservando a
producdo de commodities em areas consolidadas, como pode ser visualizado abaixo na
Tabela 13.%

Tabela 13. Metas Brasileiras VVoluntarias de Reducéo de CO; para o ano 2020.

Metas de Mitigacédo
para 0 ano 2020
(%)

Total a ser mitigado
em 2020 (mi tCO,

eq)

Total de EmissGes
2020
mitigacdo (mi tCO;
eq)

em apos

Mitigado em 2020
em relagdo a 2005
(%)

36,1

1.168

2.068

1.259

1.977

10

38,9

Fonte: SEROA DA MOTA (2011)

O desenho politico do Plano Nacional sobre Mudancga do Clima, estabelecido a
partir das diretrizes gerais da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima contida no
Projeto de Lei n. 3.535/2008, resultou em uma proposta ambiciosa para a contencao,
por um lado, do desflorestamento (reconhecido pelo governo brasileiro como a causa

maior das emissdes de GEE) e, por outro lado, para a promocao de metas quantificaveis

% As metas do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, embora fortemente concentradas no tpico
“conten¢do e reducdo do desflorestamento”, também contemplam outras medidas, algumas diretamente
ligadas a politicas industriais, como a troca de um milhdo de geladeiras antigas por ano, huma série
temporal de 10 anos; a amplia¢do consistente em 11% a.a nos proximos 10 do consumo domestico de
etanol; além de aumento, em 20% até 2015, de reciclagem de residuos sélidos urbanos, diretamente
ligada a politicas de saneamento urbano (PLANO NACIONAL SOBRE MUDANGCA DO CLIMA, 2008).
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de reducdo de GEE sem entraves as metas de crescimento e desenvolvimento
econdmico do pais, algo reforcado no proprio texto do Plano Nacional de Mudanga do
Clima.

Uma das razdes para o governo brasileiro manter uma postura “dubia” ¢ a
historicidade da emissdo de GEE por parte do Brasil diante das economias
desenvolvidas e até mesmo a contribuicdo emissora per capita de CO, por parte do
Brasil — mesmo que em ascensdo, ainda assim de melhor desempenho que paises como
Coréia do Sul e Africa do Sul, economias emergentes como a brasileira - como pode ser

visualizado na Figura 20.

Figura 20. Desempenho Comparado de Emissdo Per Capita de CO, para o periodo de
2008 a 2012
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CO2 per GDP Performance Score versus Trend Score
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Fonte: Dados de Desempenho oriundos do EPI (2012)

De acordo com o EPI, ao longo da série de avaliacdo de emissdo de CO, per
capita que se estendeu de 2006 a 2012 (para 2012 com estimativa de projecdo das
emissdes), o Brasil € um pais de desempenho equiparavel nas emissdes de CO, ao de
paises signatarios do PQ com metas obrigatérias de corte de emissdes, como o Japao,
Alemanha e Russia (EPI, 2012). Contudo, o Brasil é um pais sem metas quantificadas
obrigatdrias de reducdo de GEE, o que se torna, em negociac¢des internacionais em torno
do regime internacional de mudancas climaticas, uma espécie de ativo politico nas
complicadas negociacBes envolvendo um acordo vinculante po6s Quioto
(ABRANCHES, 2010).

Ainda que realmente, do ponto de vista especifico das emissdes de CO, dentre 0s
GEE, o desflorestamento detenha a maior contribuicdo percentual em relacdo a outras
emissdes setoriais brasileiras, é possivel observar um crescimento das emissoes de CO,
em dois setores econdmicos fundamentais para o crescimento brasileiro: energia e
processos industriais. A contribui¢do do setor “mudanga no uso da terra e florestas”
oscilou ao longo da serie temporal, ainda que essa oscilacdo aponte na verdade uma
queda no desflorestamento, enquanto os setores de energia e processos industriais, por

exemplo, cresceram em sua contribuicdo a maior emissdo de CO,, comparativamente,
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ao longo do periodo 1990 — 2005. Essa variacdo pode ser melhor observada na Tabela
14, quando em perspectiva comparada do desflorestamento e mudanga no uso do solo
processado no Brasil e em outras regides do mundo entre os anos de 1990 a 2005.

Tabela 14. Desflorestamento Mundial — Brasil e regides do Mundo

Regido | Area Area Area Mudanca | Mudang | Taxa de | Taxa de | %  de
florestada florestada florestada | anual a anual | mudanca | mudanca | florestas
1990 (km2) | 2000 (km2) | 2005 (1990- (2000- anual anual primaria
(km2) 2000) 2005) (%) (%) S em
(km2) (km2) (1990- (2000- relacdo
2000) 2005) ao status
em 8000
AC
Africa 6.993.610 | 6.556.130 | 6.354.12 | -43.750 -40.400 | -0,64 -0,62 7,8
0
América | 2.986.480 | 3.022.940 | 3.030.89 | 3.650 1.590 0,12 0,05 34,4
do Norte 0
América | 9.238.070 | 8.823.390 | 8.599.25 | -41.470 -44.830 | -0,46 -0,51 48,8
Latina 0
Europa 9.893.200 | 9.980.910 | 10.013.9 | 8.770 6.610 0,09 0,07 0,3
40
Asia e | 7.438.250 | 7.310.770 | 7342430 | -12.750 6.330 -0,17 0,09 7,0
Oceania
BRASIL | 4.776.980 | - - -26.810 -31.030 | -0,5 -0,6 69,3
Mundo | 40.772.91 | 39.886.100 | 39.520.2 | -88.680 -73.170 | -0,22 -0,18 24,1
0 50

Fonte: Banco Mundial (2010)

Devido a alta taxa de desflorestamento brasileiro e sua incidéncia direta no
qguadro de maior emissdo de CO, na atmosfera, a pressao internacional para um efetivo
controle do desflorestamento ndo apenas se intensifica, mas também se justifica. Por
exemplo, entre o periodo de 2000 a 2005, o percentual de maior desflorestamento foi de
mais de trés vezes a meédia mundial (0, 18%), especialmente devido ao estoque de
carbono no bioma amazénico ser constituido de florestas primarias (IVIG, 2007).
Devido ao maior crescimento econdmico dependente de uma economia de alto carbono,

maior o custo climatico para o pais e maior a necessidade de politicas que busquem
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mais antecipar que reagir aos efeitos perversos oriundos das externalidades ambientais
negativas do crescimento econdmico baseado num modelo de alto carbono e pouco
sustentavel ambientalmente.

Outro ponto que considero relevante nessa observacdo é que ainda que o
estabelecimento de metas de reducdo de GEE - e da reducdo da emissdao de CO,
especialmente - por parte do governo brasileiro seja positivo, ainda assim a escolha do
ano-base de 2005 aponta uma politica ndo necessariamente “assertiva” na promog¢ao da
mudanca do status de uma economia brasileira de alto para baixo carbono, como a
significativa diferenca do quadro de emissbes de CO, do ano-base de 1990 e o ano-base
2005 aponta, mas um posicionamento alinhado a outras economias de alto carbono,
como os EUA, a China e a India, que optam por um ano-base 2005 e nio 1990 para
efeito de “ponto de reducao” na emissao total de GEE (RODRIGUES & PIRES, 2010;
MARGULLIS et al, 2010). .

Ainda que a “timidez” de escolha do ano-base 2005 (em detrimento do ano-base
1990 estipulado no Protocolo de Quioto) resulte num desempenho menor no calculo das
emissdes totais e per capita de GEE por parte do Brasil, ainda assim € possivel observar
que a escolha politica por imprimir um ritmo maior de reducdo nas emissdes de GEE
por parte do Brasil e, especialmente, no efetivo controle do desflorestamento no bioma
amazonico teve resultados positivos, quando observamos na Figura 21, a série temporal
entre 1990 a 2011, envolvendo o “antes” e o “depois” da implementacdo dos Planos de

Acdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento no Bioma Amazénico

Figura 21. Efeitos dos Planos de Acédo para Prevencédo e Controle do Desmatamento no
Bioma Amazonico (1990 — 2011).
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Como foi possivel visualizar na Figura 21, a implementacéo dos Planos de Ac¢éo
para Prevencao e Controle do Desmatamento (PPCDAmM) resultaram de forma direta na
menor incidéncia do desflorestamento no bioma amazoénico ao longo de 21 anos (1990-
2011), com resultados significativos observados nos anos posteriores a implementagéo
do PPCDAmM, especialmente apds 2005.

E o mais interessante é poder visualizar que a correlacéo entre maior incidéncia
de desflorestamento no bioma amazonico e o crescimento da economia brasileira néo
foi significativo. Na verdade, houve um distanciamento positivo entre os dois fatores,
ainda que seja possivel inferir que a economia brasileira dependa fortemente das
commodities e a politica publica, no caso, tenha sido o fator mais fundamental para frear
a maior incidéncia do desflorestamento no bioma amazonico e, por conseguinte, no
aumento da emisséo total de CO, por parte do Brasil.

O desenho politico do PNMC é voltado para o estimulo atual ao crescimento de
setores de emissdo média comparada de GEE em contrapartida ao controle do
desflorestamento do bioma amazonico (e cerrado em menor proporgéo de investimento
politico). De acordo com o texto do PNMC, sua principal funcionalidade seria:
“maximizar os resultados positivos do conjunto dos esforcos nacionais em favor do
clima global e fortalecer o processo adaptativo do Pais ao sistema climdtico”
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, RELATORIO DE GESTAO - 2008, p. 11).

Como anteriormente observado, entre as principais metas do Plano, esta a

reducdo em 72% do indice de desflorestamento na Amazbnia, até o periodo de
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2017/2018. Isso equivale a 4,8 bilhdes de toneladas de CO, a menos na atmosfera. Esse
“delicado equilibrio”, do ponto de vista da formulagdo do Plano Nacional sobre
Mudancas Climéticas, derivou diretamente da pressdo sobre o controle do
desflorestamento, em especial na Amazonia brasileira, ainda que 0s outros setores
citados no Plano Nacional sobre Mudancgas Climaticas — uso da terra, agropecuaria,
energia e outros — também tenham de contribuir para a reducdo de GEE, de acordo com
0 PNMC.

De acordo com o PNMC, um dos pontos fundamentais para a promogéo das
metas estabelecidas é a eficiéncia econémica, dirigida em torno da redugdo — em setores
especificos — da pegada de carbono contida na producdo brasileira fomentando,
também, a competitividade industrial brasileira no mercado internacional e resultando
no crescimento da renda bem como na geracdo de excedentes econdémicos e bem estar
social (PNMC, 2008).

No caso do indicador “energia”, por exemplo, um dos aspectos diretamente
ligados ao controle e menor emissdo de CO, é o maior planejamento e eficiéncia
energética, por meio da implementacdo da Politica Nacional de Eficiéncia Energética,
cuja meta é a reducdo no consumo de 10% de energia elétrica, evitando, desta forma, a
emissdo de 30 milhdes de toneladas de CO, para 0 ano de 2030 — ano-meta da Politica
(PNMC, 2008).

Na Figura 22 é possivel visualizar as trajetdrias estimadas de implementacao e
sem implementacdo das medidas projetadas no PNMC. Fortemente dependentes, é
indubitavel ressaltar, de medidas de forte intersetorialidade (cooperagdo entre atores
ministeriais na formulagdo de politicas), o que reforca a percepcao de atuacdo em rede
das instituices envolvidas com a politica brasileira de mudanca do clima.

As estimativas do PNMC ressaltam um ganho de eficiéncia produtiva por parte
da industria brasileira maior na trajetdria temporal de implementacdo do PNMC, caso
adotadas medidas de contencdo de emissdo de GEE, do que caso ndo sejam adotadas
essas medidas que, ressalto, sdo oriundas especialmente da operacionalizagéo de
politicas ambientais que utilizem de instrumentos econémicos/financiamentos para a
mudanca de status da economia industrial brasileira. A diferenca entre agir e ndo agir é

substancial, como pode ser visualizada na Figura 22.

Figura 22. Ganhos de Eficiéncia nos Setores Econdmicos de Acordo com o PNMC.
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A elaboracdo do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima reforgou o carater de
transversalidade das mudancas climaticas enquanto problema politico, cujo resultado foi
(e é) a necessidade de instituicbes que incorporem essa transversalidade no processo
decisério e o carater transversal nominal dessa politica, politicamente dependente de
outras medidas de reducao da emissdo de GEE para efeito de eficiéncia de seus planos
de mitigacao e adaptacdo as mudancgas climaticas.

Diante da transversalidade dessa politica, observo do ponto de vista analitico, a
dificuldade operacional para desenhar medidas politicas de contencdo da emissdo de
GEE - especialmente de CO, — por parte dos atores econémicos e concerta-las
politicamente de forma a serem medidas integrais e factiveis.

Para que o PNMC seja eficiente, portanto, a politica brasileira de mudancas
climaticas necessita ser observada como uma rede de estimulo interdependente para a
mudanca de um modelo de alto para baixo carbono e para que as politicas de mitigacdo
e adaptacdo as mudancas climéaticas sejam efetivamente transversais, demanda-se
concertacdo politica amparada em harmonizacdo das politicas publicas envolvendo o
tema da mudanca do clima.

A questdo da harmonizagdo das politicas publicas envolvendo as mudancas
climaticas € um ponto fundamental para os resultados esperados de eficacia do Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima, especialmente porque demandam medidas politicas

orquestradas como a constituicdo de Consultas Publicas por Ministérios responsaveis
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por areas que contribuem diretamente para maior emissdo de GEE e mais: medidas que
sejam formuladas de forma coordenada entre instituicbes envolvidas com 0s processos
de mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas.

Entre setembro de 2011 e abril de 2012 o Ministério das Cidades em parceria
com o Ministério dos Transportes, por exemplo, elaborou seu Plano Setorial de
Transporte e de Mobilidade Urbana para a Mitigagdo das Mudancas do Clima
(PSTMUMMOC). Uma caracteristica identificada nessa iniciativa politica foi uma
importante abertura politica no processo de formulagdo do PSTMUMMC, o que
considerei, do ponto de vista analitico, um reforco da accountability horizontal e mesmo
social neste processo politico.

Esse reforgo deveu-se especialmente ao carater de inclusividade de atores
politicos e sociais indicados pelo FBMC, que ao longo de setembro de 2011 e abril de
2012, puderam deliberar, por meio das Consultas Publicas, o desenho de iniciativas
politicas que atendam a demanda governamental de menor emissdo de GEE e, ao
mesmo tempo, incorporem sugestdes de melhores formas de desenhar um Plano Setorial
que reduza as dificuldades de alteracdo de uma economia de alto para baixo carbono no
setor respectivo.

Para a harmonizagdo das politicas publicas envolvendo as mudancas climaticas,
de acordo com as prerrogativas contidas no PNMC, as unidades subnacionais — estados
e municipios — podem e devem ser estimuladas a desenvolverem politicas relativas as
mudancas climaticas em seus dominios politicos. E quanto a isso, por exemplo, diversas
iniciativas tém sido tomadas pelos governos subnacionais. Diversos estados ja criaram
leis, planos e féruns de mudanca climética, como Amazonas, Minas Gerais, Parana,
Pernambuco, Piaui e Sdo Paulo. Medidas semelhantes foram tomadas por alguns
governos municipais, especialmente nas grandes cidades, como Sdo Paulo e Rio de
Janeiro (VARGAS & RODRIGUES, 2009). Na Figura 23, podemos observar o alcance
da politica brasileira de mudanca do clima, do ponto de vista das unidades subnacionais.

Figura 23. Alcance da Politica Brasileira de Mudanga do Clima em Unidades

Federativas
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Foi possivel observar a criacdo de legislacdes estaduais de mudanca do clima e o
fomento de medidas de institucionalizacdo em todas as regides do Brasil. Até 2011, 12
unidades federativas detinham politicas estaduais de mudanga do clima no Brasil
(Amazonas, Acre, Tocantins, Goias, Bahia, Pernambuco, Paraiba, Espirito Santo, Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina e Rio Grande do Sul); Entretanto, nem todas as
unidades federativas possuem metas definidas de reducdes de emissGes de GEE, apenas
Sao Paulo e Paraiba.

Um ponto interessante a ser observado € que todas as politicas estaduais de
mudanca do clima preveem tanto o inventario quanto o monitoramento de emissfes
setoriais e o estimulo a implementacdo de mecanismos de financiamento para mitigacédo
e adaptacdo as mudancas climaticas, ainda que 0s prazos e metas estabelecidos nédo
sejam uniformes (MMA, 2011).

Politicas setoriais sdo fundamentais para o0 sucesso desse estimulo
interdependente para a mudanga de um modelo econémico de alto para baixo carbono,
sejam medidas politicas concertadas junto as unidades federativas ou medidas de
financiamento, por parte isolada do governo federal através do BNDES ou em parceria
com organismos internacionais como Banco Mundial, para uma economia mais “verde”.
O Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (PROINFA), por
exemplo, tém por objetivo estimular a promogdo de 10% do total da eletricidade

consumida no Brasil a partir de fontes alternativas de energia, como biomassa e edlica,
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além de pequenas centrais hidrelétricas, até o ano de 2022 (SEROA DA MOTA, 2011).

A capacidade governamental brasileira de promover o financiamento (por meio
de Fundos, Programas e Linhas de Crédito, direta ou indiretamente vinculados as
medidas de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas) de um modelo econémico
mais sustentavel (ou “verde”), € um dos aspectos mais importantes contidos no Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima. Importante pelo carater que o investimento possui
para indicar o grau de importancia que um determinado tema possui na agenda
governamental.

Aspecto que pode ser visto pelos decisores politicos — e pelos agentes de
mercado - apenas como mais um custo ou, ao contrario, como uma oportunidade para a
mudanga de status de uma economia de alto para baixo carbono, seja pelo aumento de
competitividade industrial resultante do comércio internacional ou o estimulo a
inovacéo tecnoldgica, como os biocombustiveis brasileiros.

Na Tabela 15, € possivel visualizar, a época de criacdo do PNMC, diversas
medidas de financiamento pelo governo brasileiro direta ou indiretamente vinculados a

politica nacional de mudanca do clima, especialmente relacionadas ao BNDES.

Tabela 15. Algumas Medidas de Financiamento “Verde” no Brasil

Financiamento Objetivo Beneficiarios Modalidade
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BNDES

ATIVIDADES RURAIS E FLORESTAS

infraestrutura,
indUstria, comércio e

Servigos

Propflora Plantio comercial e Empresas de base Indireta reembolsavel até R$
recuperacao
florestal. 200 mil
de florestas nativas
Pronaf Eco Tecnologias ambientais Agricultores familiares Indireta reembolsavel até R$
36 mil
Refloresta Reflorestamento com | Proprietarios rurais Direta e indireta
nativas .
reembolséveis
ENERGIA, SANEAMENTO E TRANSPORTE
Proesco Eficiéncia Energética ESCOs (Empresas de Servigos de | Direta e Indireta
Conservagéo de Energia)
reembolséveis
Finem Investimentos em Empresas Direta reembolsavel acima

de R$ 10 milhdes

SOCIOAMBIENTAL

Linha de Meio Ambiente

Saneamento Ambiental,
MDL, Sistemas de Gestéo,
Ecoeficiéncia,
Reciclagem,Recuperagéo de
areas degradadas

Empresas

Direta reembolsavel

PMAE Ambiental

Modernizagao da gestao e
do licenciamento

Orgaos Estaduais de

Meio Ambiente

Direta reembolsavel

Desenvolvimento Limpo
(Fundos de Carbono)

Desenvolvimento Limpo

BNDES Automético Empreendimentos Empresas Indireta reembolsavel até R$
energéticos e ambientais 10 milhdes
BNDES Projetos do Mecanismo de Empresas Participacdo acionaria

Fundo Amazonia

Atividades econdmicas
sustentaveis, C&T, Unid.

Conservagédo e
modernizagao institucional

Empresas, centros de pesquisa,
UCs e instituicOes governamentais

Direta ndo reembolsavel

Fonte: PNMC (2008)

De acordo com o PNMC (2008) e como foi possivel observar através dos dados

secundarios analisados neste quarto Capitulo, o desflorestamento constitui o maior
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problema politico relativo a contribuicdo brasileira ao aquecimento global. O
financiamento de atividades econémicas e de conservacdo ambiental € um dos
mecanismos fundamentais para a eficacia da politica ambiental em suas mais
diversificadas manifestacOes e possibilita medidas de sinergia politica e econdmica em
relacdo as metas de reducédo de emissdo de GEE ou de protecdo a biodiversidade.

Desta forma, a reducdo de impacto dos investimentos em atividades econémicas,
como exploracdo madeireira sem manejo florestal ou atividades agropecuérias oriundas
de area de desflorestamento, que contribuam a reducéo das externalidades, tornou-se de
alta relevancia para a elaboracdo de um quadro de “financiamento verde”. Modelo de
financiamento que possibilite, por exemplo, recursos destinados e que possam ser
executados na gestdo de florestas publicas e areas protegidas, além de préticas de
manejo florestal sustentavel por parte do BNDES como pode ser observado na Tabela
16, resultando num investimento “verde” por parte do banco em torno de R$ 10 bilhdes

entre os anos de 2008 a 2010 (PNUMA, s/d).

Tabela 16. Produtos de Baixo Carbono Aprovados por Mecanismo de Colaboragédo
Financeira.

Em R$ MilhGes 2007 2008 2009 2010*
Desenvolvimento - - - 6,00
Limpo

Fundo Amaz6nia - - - 15,92
FUNTEC 42,92 124,60 108,03 17,48
Meio Ambiente 137,29 192,00 50,29 16,33
PRODUSA - 5,10 223,42 230,67
PROESCO 1,85 10,56 13,77 2,04
PRONAF ECO - - 1,44 0,70
PROPFLORA 65,65 66,10 83,91 40,73
Total Geral 247,70 398,36 480,86 329,85

Fonte: BNDES (2010) * dados contabilizados até agosto de 2010.

E preciso ressaltar, no entanto, que no cenério atual esse montante de crédito é

insuficiente para resultar em diferencas significativas na alteracdo de um modelo de alto
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para baixo carbono sem outras medidas convergentes, como uma reforma tributaria
“verde” (SEROA DA MOTA, 2011).

De acordo com Stern (2006), ao menos 1% do PIB mundial seria necessario para
as medidas de mitigacdo das mudancas climaticas. Medidas publicas de financiamento,
nesse sentido, sdo imprescindiveis para o0 sucesso dessa iniciativa, ja que estimulam o
proprio mercado a fomentar também iniciativas de financiamento “verde”.”® De acordo
com esse cendrio, o governo brasileiro criou o Fundo Nacional sobre Mudanca do
Clima.

O Fundo Clima, criado pelo governo brasileiro como medida auxiliar do PNMC,
foi elaborado dentro dessa conjuntura de medidas de financiamento pablicas (mas ndo
exclusivas) que demandam a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, dos quais
até 60% (até 2011) procediam da Participacdo Especial do Petréleo recebida pelo
Ministério do Meio Ambiente (MMA, 2012).%’

Dentro de uma ldgica de alteragdo e financiamento de status econdémico de alto
para baixo carbono, um Projeto de Lei (2.223/2007), apresentado pelo Deputado
Sebastido Bala Rocha (PDT/AP), buscou alterar o art. 50, § 2°, inciso Il da Lei n°
9.478/1997, possibilitando, desta forma, recursos oriundos da exploracdo de petroleo,
destinando-os: "a preservacao do meio ambiente e recuperacao de danos ambientais de
qualquer natureza, e ndo somente os causados pelas atividades da industria do
petroleo”.

Como resultado deste PL, foi elaborada a Lei n° 12.114, de 9 de dezembro de
2009, que alterou os artigos 6° e 50° da Lei n°® 9.478, criando, desta forma, o Fundo
Clima, regulamentando-o sob 0 Decreto n° 7.343, de 26 de outubro de 2010. A estrutura
institucional do Fundo Clima contém um Comité Gestor, uma Secretaria Executiva,

vinculada ao Departamento de Mudancas Climaticas da Secretaria de Mudancas

% Existe desde 1991 o FGMA - Fundo Global para o Meio Ambiente (criado pelo Banco Mundial,
PNUMA e PNUD), uma entidade operacional ligada a CQNUMC, CDB, entre outros regimes ambientais
internacionais, responsavel pelo financiamento de projetos relativos a questdes ligadas ao meio ambiente.
O acesso a esses recursos ocorre via a submissdo de projetos por paises signatarios das respectivas
convencdes as agéncias elegiveis, como o PNUMA, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
o0 PNUD, entre outros. Entretanto, é importante ressaltar, assim como ocorre com 0 MDL, o0s custos de
transacdo sdo também altos para esses projetos diante do alto custo administrativo envolvido.
2" Com a recente alteracdo da legislacdo relativa a distribuicdo dos royalties do petréleo (Novembro de
2012), o Fundo Clima perdeu a tnica fonte de recurso “carimbada” para sua efetiva operacionalizacao,
que girava em torno de 6% do total. A perda desse recurso, num momento em que o governo federal
brasileiro reforca, internacionalmente, o controle do desflorestamento na Amazoénia e, consequentemente
a menor emissdo de GEE na atmosfera, refor¢a o carater contraditorio das politicas envolvendo o meio
ambiente no Brasil.
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Climaticas e Qualidade Ambiental do MMA, responsavel pela gestdo operacional
quanto aos procedimentos que tenham por objeto a implementacao de projetos apoiados
pelo Fundo Clima, e um Agente Financeiro (0 BNDES).

De forma similar as demais instituicdes envolvidas diretamente com a politica

brasileira de mudanca do clima, o Comité Gestor possui uma gama de atores, oriundos
dos Poder Puablico e da Sociedade Civil, participando de sua composi¢do
organizacional. O que caracteriza as institui¢ces envolvidas com a politica brasileira de
mudanca do clima, no qual identifiquei um padréo institucional, € a diversidade em seu
desenho organizacional: representacdo e participacdo deciséria multi-ministerial, com
coordenacdo e presidéncia exclusivas, cabendo esta ao Ministério do Meio Ambiente
(diferentemente da CIMMGC presidida pelo Ministério de Ciéncia & Tecnologia, além
da inclusdo de diversos outros atores politicos e sociais relacionados ao tema das
mudancas climaticas). Os organismos governamentais e ndo governamentais envolvidos
no Comité Gestor séo:
(1) Ministério do Meio Ambiente, (2) Ministério da Ciéncia & Tecnologia, (3)
Ministério de Minas e Energia, (4) Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, (5) Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, (6) Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, (7) Ministério do Desenvolvimento
Agrario, (8) Ministério das Cidades, (9) Ministério da Fazenda, (10) Ministério das
Relacbes Exteriores, (11) Casa Civil da Presidéncia da Republica e (12) Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e Social.

Além dos representantes destes organismos governamentais, 0 Comité Gestor
inclui, também, representantes (1) da comunidade cientifica, (2) de organizacdo nao
governamental atuante no tema das mudancas climaticas e que tenha sido indicada pelo
Férum Brasileiro de Mudancgas Climaticas, (3) do Forum Brasileiro de Mudancas
Climaéticas, (4) de entidade empresarial do setor industrial, (5) de entidade empresarial
do setor rural, (6) de entidade representativa dos trabalhadores rurais, agricultura
familiar e comunidades rurais tradicionais, (7) de entidade representativa dos
trabalhadores urbanos, (8) de representantes dos Estados e (9) e dos municipios.

Foi possivel observar que o desenho institucional do Comité Gestor do FNMC
tem um carater politico-institucional inclusivo, o que ndo destoa das outras iniciativas
institucionais brasileiras relativas as mudancas climéaticas — configurando um padrao

politico-institucional, como vou analisar de forma mais detida mais adiante. Contudo, é
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importante ressaltar, a inclusividade de atores da sociedade civil contida em sua
composicdo institucional foi negociada por meio do Férum Brasileiro de Mudangas
Climaticas, responsavel pelas indicagbes dos atores ndo governamentais de acordo com
0 84° do artigo 10 do Decreto n° 7.343/2010. Assim como a negociacdo em torno da
inclusdo de cada representante ministerial (titulares e suplentes), num processo que
durou cerca de trés meses, especialmente pela mudanca de governo ocorrida entre as
Administracdes Lula da Silva e Dilma Rousseff. Esse processo permitiu do ponto de
vista analitico, observar o grau de interdependéncia institucional existente na
governanca da politica brasileira de mudanca do clima.

A gestdo dos recursos do Fundo Clima é dividida entre 0s recursos
reembolsaveis (sob a gestdo do BNDES) e 0s recursos ndo reembolsaveis (sob a gestdo
direta do MMA). O Comité Gestor elaborou linhas de acdo para a aplicacdo desses
recursos do Fundo, essencialmente voltadas para projetos estruturantes (voltados a
instituicbes especificas) e projetos de livre-concorréncia e inseridos dentro das
premissas de mitigacdo (voltadas as medidas relativas aos planos setoriais), com o perfil
de recursos reembolsaveis e dirigidos especialmente ao combate ao desflorestamento
nos biomas mais afetados e a adaptacdo as mudancas climaticas (financiamento de
projetos para combate a desertificacdo, sistemas de prevencdo e combate aos desastres
naturais, por exemplo).

Para a politica brasileira de mudanca do clima, ressalto, um dos seus
instrumentos de financiamento mais fundamentais é o Fundo Clima. Até marco de
2011, a gestdo operacional do Fundo Clima padecia de alguns problemas comuns a
politica ambiental brasileira: (1) auséncia de equipe técnica especializada bem como a
auséncia de meios tanto normativos quanto gestores na sua operacionalizacdo e (2) a
disponibilidade orcamentéria de cerca de R$233 milhdes (dados financeiros do proprio
Fundo Clima) a serem gastos sem, todavia, uma estrutura institucional e legal
devidamente constituida, o que impedia, de facto, sua adequada execucao.

Da disposicdo orcamentéria total (relativa aos recursos financeiros disponiveis)
do Fundo Clima para o ano de 2011, 98,15% foram executados, em relagdo aos recursos
reembolsaveis transferidos ao BNDES e 87,3% relativos aos recursos nao
reembolsaveis, sob a gestdo operacional do proprio MMA (MMA, RELATORIO —
FUNDO CLIMA, 2011). Na Tabela 17, é possivel observar o montante total dos

recursos reembolsaveis e ndo reembolsaveis do Fundo Clima em 2011.
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Tabela 17. Recursos Totais Reembolsaveis e Nao Reembolsaveis do Fundo Clima

relativos ao ano de 2011.

FNMC Reembolsaveis N&o Reembolsaveis | Totais

Recursos Previstos | 204.000.000,00 29.727.463,00 233.727.463,00
Recursos 204.000.000,00 34.727.463,00 238. 727.463,00
Disponiveis

Recursos 204.000.000,00 30. 316.708,06 234.316.708,06
Executados

Percentual de | 100,00% 87,30% 98,15%
Execucéo

Fonte: MMA - Relatério Fundo Clima — 2011.

O montante dos recursos do Fundo Clima foi destinado especialmente para

organismos federais: cerca de 60% dos recursos foram utilizados com a
descentralizacdo dos organismos ministeriais; enquanto os 40% dos recursos foram
instrumentos de convénios, repartindo o0 montante dos recursos entre os entes federados
e organizacdes privadas sem fins lucrativos (MMA - RELATORIO FUNDO CLIMA,
2011).

E importante ressaltar, contudo, que a estrutura institucional existente é aquém
da necessaria para a gestdo operacional e mesmo o desenho institucional mais
poliarquico imprime uma demanda maior por concertacdo politica entre os atores. Um
exemplo que pude observar, do ponto de vista da analise de conteddo dos relatérios
institucionais do Comité Gestor do Fundo Clima, foi a negociagdo entre os atores
envolvidos (Secretaria Institucional e BNDES) para a proposi¢cdo dos chamados
insumos para fins de criacdo de condicBes de gestdo para a elaboracdo de um
mecanismo de transferéncia dos recursos reembolsaveis do Fundo Clima.

Com o objetivo de observar a percepcao dos policy makers alocados no MMA
sobre os mecanismos de financiamento “verdes” especialmente ligados a mudanga do
clima, realizei um ciclo de entrevistas em profundidade, entre os dias 06 a 10 de Junho
de 2011, com formuladores da politica de mudanca global do clima no Ministério do
Meio Ambiente (MMA), especialmente com técnicos da Secretaria de Mudangas
Climaéticas e Qualidade Ambiental e do Comité Gestor do Fundo Nacional sobre
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Mudanga do Clima (CGFNMC), presidido pelo Secretario-Executivo do Ministério do
Meio Ambiente e administrado e coordenado pelo MMA.

O intuito das entrevistas em profundidade foi averiguar em que medida a
transversalidade da politica de mudanca do clima é operacionalizada no MMA e
também, de forma conectada a essa primeira questdo, a existéncia de uma gestdo
compartilhada no financiamento de projetos para mitigacdo e adaptacdo a Mudanca do
Clima e se esse tipo de atividade gestora compartilhada, em tese com a possibilidade de
elevar custos de transacédo, foi experenciada de forma positiva pelos policy makers do
MMA.

As entrevistas individuais foram pré-agendadas e planejadas com o objetivo de
analisar a percepcdo da dinamica institucional por parte de alguns policy makers do
Ministério do Meio Ambiente envolvidos no processo de tomada de decisdo sobre a
politica brasileira de mudanca do clima e, de forma relacional, quanto a dispersdo de
politicas setoriais (ministeriais) concertadas ou ndo com o MMA no tocante as politicas
de mitigacdo e adaptacdo. Um dos pontos observados durante a entrevista com o
especialista em politicas publicas da Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade
Ambiental do MMA, Sérgio Cortizo, foi o carater estratégico desenhado para a
implementacdo do FNMC, especialmente quanto ao apoio financeiro reembolsavel
(mediante empréstimo) e ndo reembolsavel (a projetos para mitigacdo ou adaptacdo as
mudancas climaticas).

Outro entrevistado?® também alocado no Comité Gestor, entretanto, ressaltou o
carater de dificuldade operacional do Comité Gestor do Fundo Clima e do baixo
investimento existente na area ambiental (diante da demanda existente por medidas de
mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, além de outras demandas ambientais),
seja do ponto de vista orcamentario, seja do ponto de vista de pessoal técnico:

“O Fundo Clima ¢ uma boa iniciativa do governo [federal], mas existe pouco investimento de
verdade em mudangas climaticas. Temos pouco pessoal para atender tanto trabalho por fazer. E
um dos maiores problemas que enfrentamos é a burocracia, que acaba por prejudicar algumas
boas iniciativas, retardando-as e prejudicando de verdade a prépria politica [a politica brasileira
de mudanga do clima].”

Outra entrevista realizada de forma mais detida com a diretora-responsavel pelo

Orcamento da Secretaria de Mudancgas Climaticas e Qualidade Ambiental, Veronica

28 Este entrevistado pediu anonimato quanto a seu nome e fungdo administrativa especifica no Comité
Gestor do Fundo Clima.
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Cordeiro, ressaltou o beneficio de um desenho institucionalmente mais inclusivo e ao
mesmo tempo uma operacionalizagdo eficiente do Fundo Nacional de Mudangas
Climaticas diante do quadro existente de demandas. Durante as entrevistas na Secretaria
de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental (SMCQA) do MMA, alguns pontos
considerados positivos do Comité Gestor do Fundo Clima foram levantados pelos
entrevistados: (1) capacidade ativa de apoio financeiro as cadeias produtivas
sustentaveis e (2) pagamento as comunidades/individuos cujas atividades, de forma
comprovada, contribuam para a estocagem de carbono, entre outros servicos ambientais.

De acordo com a andlise de contetdo dos relatorios governamentais bem como
das entrevistas individuais realizadas na dependéncia da SMCQA, a morosidade dos
procedimentos existentes (especialmente na tramitacdo de processos) no Governo
Federal, mas especialmente também no MMA, foi considerada um agravante pelos
entrevistados, do ponto de vista da gestdo, o que terminou por imprimir um ritmo lento
na estruturacdo institucional e legal do Fundo Clima, que resultou em um maior custo
de transacdo envolvendo os processos de tomada de decisdo no Comité Gestor.

O tempo menor do processo politico envolvendo a institucionaliza¢do do Comité
Gestor produziu um custo de transacdo maior em sua estruturacdo institucional,
especialmente quanto ao processo de tomada de decisdo, como reforcado pelas
respostas. No caso, especialmente quanto a definicdo de um regimento interno que
contemplasse de forma clara sobre o processo de votacdo que permitiu, ao longo das
seis reunides realizadas, davidas sobre 0 modelo de tomada de decisdo para aprovacéo
(ou ndo) de projetos: se por maioria de conselheiros, presentes ou votantes, se por
maioria absoluta ou por unanimidade. Ressalte-se que o Gltimo principio é o que impera
nos processos de deliberacdo na CIMMGC.

E pressuposto que o desenho institucional importa, como jé reforcado ao longo
dos ultimos capitulos. Embora o desenho institucional do Comité Gestor do Fundo
Clima seja similar ao de outros organismos institucionais (um padrdo institucional
deliberadamente desenhado) relacionados a politica brasileira de mudanga do clima,
como a CIMMGC e o FBMC, o Comité Gestor do Fundo Clima, possuiu um espectro
de tempo muito reduzido, comparativamente, para sua estruturacdo. A trajetdria
institucional, portanto, importou.

De acordo com Seroa da Mota (2011), um problema do financiamento das metas

envolvendo as mudangas climéticas é sua regulacdo. O préprio PNMC néo é preciso
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qguanto a governanga dos instrumentos econémicos — como mecanismos crediticios,
fiscais e do préprio mercado de carbono - para a mitigacdo e adaptacdo as mudancas
climaticas por meio dos mecanismos de mercado.

Um dos pontos negativos, acredito, € relativo a auséncia formal de uma agéncia
reguladora que minimizasse os altos custos das transacdes envolvendo 0s instrumentos
econdmicos implementados com o fim de mitigacdo e/ou adaptacdo as mudancas
climaticas. E o MDL possui um elevado custo de transacdo, maior ou menor
dependendo do setor no qual o projeto se insere, 0 que imprime a necessidade de
participacdo ativa do governo brasileiro na forma da criacdo de mecanismos de
financiamento, algo a ser observado com mais aten¢do no préximo topico.

O financiamento “verde” tornou-se um fator fundamental para uma maior
eficiéncia de uma politica que envolva o meio ambiente, mas existe uma estrutura
institucional aquém da necessaria para gestdo operacional e baixa execucao

3

orgamentaria dos fundos para financiamento “verde”, como observado neste topico.
Outro aspecto, contudo, também deve ser analisado de forma mais detida: o alto custo
de transacdo envolvendo medidas de financiamento e nos mecanismos de compensacao
ambiental como o MDL, mecanismo fundamentalmente importante na prépria estrutura

politica do PNMC.

5.2.1 Custos de Transacdo para a Implementacdo de Projetos de Mecanismo de

Desenvolvimento Limpo no Brasil

Em tratando de custos de transagdo®® para uma “economia verde” ou de “baixo
carbono”, o MDL ¢ um exemplo negativo nesse sentido pelo seu alto custo, o que
imprimiu, por parte do governo brasileiro, a criacdo de uma linha de crédito no BNDES

denominada “BNDES Desenvolvimento Limpo” para minimizar o impacto inicial para

% Dada a incerteza oriunda da assimetria informacional entre os agentes econdmicos, o0s custos de
transacdo podem ser entendidos a partir de dois aspectos, de acordo com Douglas North (1993): custos de
measurement e de enforcement. Ainda que o conceito esteja relacionado especificamente a dificuldade dos
agentes econdmicos em conhecer realmente a propriedade do bem a ser transacionado e a legitimidade da
transacao a ser processada, “custos de transagdo” ¢ um conceito usual em trabalhos de Ciéncia Politica
contemporanea e operacionalizado especialmente quanto a entender as instituicbes como representativas
de mais uma restricdo para os agentes no processo de suas transagdes. Em virtude dessa premissa, é que
foi adotado o conceito de “custos de transagdo” para explicar a dificuldade do ciclo de MDL, por
exemplo.
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fomento de projetos de MDL.

Os custos de transagdo envolvendo projetos de MDL podem ser resumidos em
trés pontos: (1) a preparacdo de documentos; (2) a validacdo bem como a certificagdo
pelas Entidades Operacionais Designadas (EOD) e os custos derivados do
monitoramento e; (3) os custos cobrados pelo Conselho Executivo do MDL, além do
pais anfitrido. A participagdo do Estado, nesse sentido tanto indutor quanto regulador, é
fundamental para essa alteracéo de status econdmico.*

Um interessante estudo promovido por Gouvello e Coto (2003) estimou que 0s
custos dos projetos de MDL, em pequena escala, variam de US$ 23 mil a US$ 78 mil.
Um valor alto para paises com menor desenvolvimento relativo ou mesmo para
economias emergentes como a brasileira e que pode ser relativamente minimizado
quando os Fundos de Carbono (como o Prototype Carbon Fund gerido pelo Banco
Mundial) assumem o0s custos iniciais para a implementacdo dos projetos de MDL,
recuperando-os posteriormente na venda dos CER’s.

O MDL™, como iniciativa a0 mesmo tempo politica e econdémica, é o melhor
exemplo da implementacdo de sucesso de um mecanismo de compensacdo ambiental no
Brasil e, acredito, seja interessante discorrer um pouco mais sobre seu desenho
operacional e seu desempenho no Brasil. O MDL configura — é importante ressaltar -
uma medida de vital importancia para o0 modelo de politica adotado pelo Brasil no
processo de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, fortemente ressaltado no
PNMC e mesmo para as metas de incentivo ao modelo econémico de baixo carbono
disponiveis no Protocolo de Quioto.

A proposta inicial deste mecanismo de compensacdo ambiental foi levada a
Quioto pela delegacdo brasileira, na forma de um “fundo de desenvolvimento limpo™.
Além disso, o Brasil foi o primeiro pais do mundo a ter um projeto de MDL aprovado
junto @ ONU: o aterro sanitario de Nova Iguacu (RJ), cuja tecnologia permitiu capturar
as emissdes de metano para a producéo de biogas, resultando na geragédo de creditos de
carbono negociados com a Holanda (MINISTERIO DA CIENCIA & TECNOLOGIA,
2008).

% 0 Conselho Executivo do MDL é composto por representantes das Partes, sequindo a proporcio

definida previamente pela CQNUMC, com capacidade técnica para analisar os projetos, tendo por fungéo

supervisionar o funcionamento do MDL.

31 Aprovado a partir do texto do Protocolo de Quioto & Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre

Mudanca do Clima e regulamentado pelas Resolu¢es da Comissdo Interministerial de Mudanca Global

do Clima: n° 1, de 11 de setembro de 2003, n° 2, de 10 de agosto de 2005 e n° 3, de 24 de mar¢o de 2006.
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Do ponto de vista econdmico, € um mercado em franca expansdo. No ano de
2007, por exemplo, movimentou um volume de transagdes reguladas e voluntéarias de
valor aproximado de US$64 bilhGes de dolares e para o ano de 2009 (mesmo apds o
boom da crise financeira que atingiu especialmente os paises desenvolvidos) esse
mercado movimentou cerca de US$ 387 milhdes (STERN, 2006; IPCC, 2007).

Os projetos de MDL podem contemplar diversas &reas de atuagdo, em Varios
setores, por exemplo, projetos de conservacao florestal, ganhos de eficiéncia energética
e uso de fontes renovaveis de energia na industria da construcéo civil, nas residéncias e
noutros setores, permitindo reduzir ou anular a emissdo de GEE; sistemas de captura
destes gases, via projetos de reflorestamento ou de aproveitamento do metano em
aterros sanitarios, entre inimeras possibilidades. O ciclo de um projeto de MDL —

independentemente de qual nicho seja — pode ser visualizado na Figura 24.

Figura 24. Ciclo de Desenvolvimento de um Projeto de MDL
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Figura - Ciclo de um projeto de MDL

Fonte: MC,T&I (2009).

Para serem devidamente aprovados, os projetos de MDL precisam cumprir uma
série de requisitos: utilizar metodologias reconhecidas; ser validados e verificados por
entidades operacionais autorizadas; sobretudo, submeter-se a chancela do Conselho
Executivo do MDL. Além disso, tais projetos devem ser aprovados ndo somente junto a
autoridade nacional credenciada do pais anfitrido, como também pela autoridade
correspondente do pais que comprara 0s CERs (VARGAS & RODRIGUES, 2009). O
que permite inferir, sem muita dificuldade, que realmente o ciclo do MDL possui um
elevado custo de transacdo que dificultam pequenos e mesmo médios projetos.

Concebido como um mecanismo de mercado, a caracterizacao de salvaguarda do
carater de reducdo certificada de GEE de um projeto de MDL € seu principio de

adicionalidade®, aspecto fundamental para a aprovacdo de um projeto na CIMMGC.

%2 Define-se adicionalidade de acordo com o Artigo 12 do Protocolo de Quioto. No caso, uma atividade
de um dos mecanismos de flexibilizacdo devem, de forma mensuravel, resultar na reducéo de emissdes de
GEE ou na maior remocdo de CO, de forma adicional ao que sucederia na auséncia de uma atividade.
Dada a dificuldade operacional em demonstrar a adicionalidade de um projeto de MDL, o Meth Panel —
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Conforme o Artigo 12, Paragrafo 5, do Protocolo de Quioto: “as reducées de emissoes
resultantes de cada atividade do projeto devem ser [...] adicionais as que ocorreriam
na auséncia da atividade certificada de projeto.”

Desta forma, uma atividade de projeto de MDL pode ser caracterizada como
adicional caso as emissdes antrépicas de GEE por fontes sejam reduzidas a niveis
inferiores aqueles que teriam existido caso houvesse auséncia da atividade de projeto de

MDL registrado, como pode ser visualizado na Figura 25.

Figura 25. Adicionalidade e Linha de Base em Projetos de MDL.

Cenario sem o projeto )
s S Redugéo de Emissfes

Enissdes de GEE
i \

Nivel de emicsdes com o Projeto

Projeto encomendado Tempo

Fonte: Elaborado pelo autor.

Para a verificacdo desse cenario foi instituida como medida de avaliacdo a Linha
de Base, também observada na Figura 25. A Linha de Base (cenario e emissfes) de uma
atividade de projeto do MDL € o cenario que representa de forma razoével as emissdes
de GEE que ocorreriam na auséncia da atividade de projeto proposta. A diferenca entre
as emissOes da linha de base e as emissdes de GEE apos a implementacdo da atividade
do projeto de MDL (emissdes do projeto) sdo as reducdes de emissdes (MINISTERIO
DA CIENCIA , TECNOLOGIA & INOVACAO, 2008).

6rgéo criado para auxiliar o Conselho Executivo do MDL — elaborou o “teste de adicionalidade”. O teste
se baseia hum questionario que as empresas proponentes precisam preencher com as informagfes sobre
0s projetos, a meta de reducdo quantificada pretendida, os motivos pelos quais Sa0 necessarios 0s recursos
oriundos do MDL, um comparativo do projeto submetido com outros projetos da mesma &rea tematica
existentes no mercado de carbono (comprovando realmente que seu projeto ndo €, no jargdo em inglés,
“business as usual”) e quais os tipos de atividades e as restricdes tanto financeiras quanto tecnoldgicas
para o desenvolvimento do projeto.
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Um interessante aspecto relativo ao alvo dos projetos de MDL é a disparidade

percentual tematica de atividades validadas/aprovadas no Brasil. Ao se observar a

disposicdo dos dados na Tabela 18, aponta-se uma acentuada disparidade entre projetos
de MDL (com dados pré — COP — 15).

Tabela 18. Projetos de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo: Distribuicdo das

atividades no Brasil por tipo de projeto*

Projetos em Numero | Reducéo Reducdo de |Percentual | Reducdo Reducéo de
validac@o/aprovacdo | de anual total | Emissdo no |total de anual total emissao no
projetos |de emissdo | 1° periodo de | projetos de emissdo | 1° periodo de
obtencéo de (percentual) | obtencéo de
crédito crédito
Energia renovavel 205 17.785.417 | 130.444.819 49% 38,00% 35%
Suinocultura 67 3.913.156 | 36.348.405 16% 0,00% 10%
Troca de combustivel 43 3.246.186 | 27.129.190 10% 7% 7%
fossil
Aterro Sanitéario 36 0 84.210.095 9% 24% 23%
Eficiéncia Energética 28 0 19.853.258 7% 4% 5%
Residuos 17 646.833 5.002.110 4% 1% 1%
Processos industriais 14 0 7.449.083 3% 2% 2%
Reducdo de N,O 5 6.373.896 | 44.617.272 1% 14% 12%
Reflorestamento 2 434.438 13.033.140 0,5% 1% 4%
Emissdes fugitivas 2 42.336 296.352 0,5% 0,1% 0,1%

Fonte:CIMMGC (2009). * No primeiro periodo de obtencdo de crédito.

O maior numero de projetos brasileiros desenvolvidos de MDL, até o ano de

2008 (até um ano antes do Decreto 12187 que instituiu a Politica Nacional sobre

Mudanga do Clima e antes da paralisia deciséria que sucedeu na COP 15 em

Copenhague que atuou como “um balde de agua fria” no mercado de carbono), figurou
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especialmente na area de geracdo de energia e suinocultura, que ao somar-se,
configuram 65% dos projetos (PNMC, 2009).

Do ponto de vista do maior percentual de reducdo de emissdes de CO,, trés tipos
de projetos tem maior aderéncia nessa contabilizacdo: energia renovavel, aterro
sanitario e reducdo de N,O, totalizando 70% das emissdes de CO, a serem reduzidos no
primeiro periodo de obtencdo de créditos, totalizando, grosso modo, um potencial de
259.272.186 tCO, (MINISTERIO DE CIENCIA, TECNOLOGIA & INOVACAO,
2009).

Ao se comparar o Brasil com outras economias emergentes, 0 pais encontra-se
em terceiro lugar na participacdo total em projetos de MDL no mundo (dados até 2009),
como pode ser visualizado na Figura 26. De certa forma, ainda que seja uma das
economias emergentes mais ativas no ambito do mercado de carbono, o Brasil — bem
como a América Latina — encontram-se atrds, em numero de projetos e na reducdo
estimada de emisséo total de projetos de MDL, dos paises asiaticos, diferentemente da
previsdo da CEPAL (2004), que estimava para a América Latina a participagdo regional
mais promissora nesse mercado, ainda que uma explicacao para esse cenario seja o tipo
de projeto (GUTIERREZ, 2011).

Figura 26. Perspectiva Comparada de Participacdo Total em Projetos de MDL para o
ano de 20009.
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Fonte: CIMMGC (2010)
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De forma comparativa, até o ano de 2008 o Brasil ocupava o terceiro lugar em
namero de atividades de projetos de MDL (287) registrados no Conselho Executivo do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (CEXMDL),atras de China, com 1.212 projetos
e a india, com 987 em numero de atividades de projeto, sendo 1.071 registrados pelo
CEXMDL e 2.400 em diversas fases do ciclo de submissdo, que transcorre desde a
Entidade Operacional Designada (EOD), passando pela AND e findando na CexMDL
(CIMMGC, 2008).

Um ponto interessante nesse quadro comparado de atividades de projetos de
MDL € o status de qualidade dos projetos de MDL hospedados no Brasil. Essa
observacdo deriva do valor da Emissdo de Créditos de Carbono (ECC) que, no caso
brasileiro, j& tém preco de mercado elevado quando validados pela CIMMGC, que é a
Autoridade Nacional Designada. A razdo desse crédito deriva da elevada credibilidade
da CIMMGC: “Em virtude disso, pode ser possivel ja negociar as ECC [crédito de
carbono] apés a fase de aprovagdo na CIMMGC pelo mesmo valor de venda de um
projeto ja registrado no CexMDL” (SEIFFERT, 2009).

O resultado dessa credibilidade, acredito, € o menor risco de investimento em
projetos de MDL por parte de empresas e investidores e um importante ativo politico
brasileiro nas negocia¢des em torno do regime internacional de mudancas climaticas,
ainda que, do ponto de vista do desenvolvimento sustentavel, muitos dos projetos
aprovados/validados pela CIMMGC sejam apenas nominalmente “sustentdveis”. Por
exemplo, de acordo com dados da CIMMGC (2009) os projetos de MDL cujo foco é o
reflorestamento somam apenas 1% na reducdo de emissdo de GEE e com apenas dois
projetos apresentados a CIMGC. Um disparate acentuado quando comparado com, por
exemplo, projetos de energia renovavel (38% de reducdo anual de GEE e 205 projetos
apresentados e validados) ou suinocultura (8% de reducdo anual de GEE e 67 projetos
apresentados/validados).

Esse disparate entre projetos apresentados e validados de energia renovavel e
reflorestamento foi uma “falha” a priori no desenho do MDL, muito devido a
inexisténcia de metodologias adequadas para projetos como reflorestamento. A razéo
dos numeros reduzidos é parcialmente explicada pelo préprio IPCC (2007): a possivel
reversibilidade de carbono a atmosfera por sua maior suscetibilidade a efeitos adversos

como queimadas e desflorestamento, o que imprimiu aos créditos de carbono oriundos
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de projetos de reflorestamento um carater mais “temporario” resultando, do ponto de
vista econdmico, menor atratividade para investimento privado nesse tipo de projeto.

Para “ajustar” essa “falha”, foi criado o REDD (Redu¢ao de Emissdes oriundas
de Desflorestamento e Degradacdo Florestal), um mecanismo de compensagdo
ambiental via mercado, cuja diretriz € o estimulo a reducdo da emissdo de GEE como o
proprio MDL sem, contudo, deixar de contemplar elementos extra-climaticos,
diretamente como a conservacao florestal e, indiretamente, a conservagao bioldgica.

Os mecanismos de REDD, por si proprios, s6 consideram a conservacdo dos
estoques de carbono em arvores, o que pode resultar numa lacuna em medidas de
conservacao dos ecossistemas, mas um dos maiores problemas realmente é a capacidade
dos paises — especialmente aqueles com menor desenvolvimento relativo e receptores de
baixa intensidade de tecnologia de monitoramento — em ofertar dados quantitativos
confiaveis sobre seus estoques de carbono em florestas e, em especial as fugas™,
oriundas do aumento percentual de emissdo de GEE em determinada localidade em
decorréncia direta da alocacdo de um projeto de reducdo de emissdes de GEE em outra
localidade.

A capacidade de monitoramento torna-se fundamental para efeito de controle da
capacidade de estoques de carbono nos projetos. Outros fatores importantes na
conservacdo bem como a manutengdo das florestas, como 0s servi¢os proporcionados
pelos bosques — madeira e outros produtos — e a protecdo de espécies ameacadas,
entretanto, ndo sdo abrangidos pelo REDD. Como mecanismo de compensagdo
ambiental (através da precificacdo dos servicos ambientais), 0 REDD se caracteriza por
uma maior sinergia ao regime internacional de biodiversidade, diferentemente do MDL,
especialmente pelo REDD lidar com ativos ambientais interdependentes. Ainda que
existam criticas ao modelo de precificacdo de bens e servigos ecossistémicos,
entendemos que dada a maior valoracdo de bens e servicos ecossistémicos, do ponto de
vista de politicas publicas e de gestdo local desses ativos ambientais atraves de

comunidades nativas, a contribuicdo no sequestro de carbono por parte das florestas é

%% “Fuga” ocorre quando uma atividade de REDD for implementada em determinada regido e provocar
desmatamento em outra. As “Fugas” podem ser primérias (ocasionada de forma direta pelos grupos
afetados) ou secundarias (pelo mercado, 0 aumento no preco da madeira estimula a demanda pela
commaoditie). De acordo com Kindermann et al. (2008), é possivel calcular, quanto as fugas em projetos
florestais, uma variagdo de 10% a 90% . E interessante observar que o aumento desse cenario se deve, de
forma diretamente relacionada, ao aumento da demanda de commodities que imprimem desflorestamento,
como extracdo de madeira ou atividades agropastoris, caso especialmente identificado com o brasileiro.
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somada a iniciativas de desenvolvimento local que permitem a manutencédo realmente
sustentavel de uma politica de “manter a floresta em pé”.

O MDL é fruto de uma negociacdo e resultado de um consenso possivel, no
devido contexto histérico e politico, entre as Partes, funcionando como uma medida:
“para a reducdo das emissdes de GEE antrdpicas por fontes e fortalecimento das
remocgdes antrépicas por sumidouros de CO,” (PNMC, 2008, p.13). Seu objetivo,
definido no Artigo 12 do Protocolo de Quioto, é funcionar como um duplo mecanismo
de beneficios: (i) para que as Partes Ndo - Anexo 1 contribuam para a estabilizacdo de
GEE na atmosfera num nivel seguramente aceitavel para a ecosfera e (ii) para que as
Partes Anexo 1 possam assegurar suas reducdes de emissdes de GEE segundo as metas
vinculantes contidas no Protocolo de Quioto e sem prejudicar sua competitividade
econémica (FUJIHARA, 2010).

O MDL, como instrumento econémico adotado no PNMC, importa
politicamente para o governo brasileiro. Suas iniciativas figuram como participes
voluntarias da politica brasileira de mudanca do clima, assim como o Fundo Clima,
diferentemente das politicas de comando-e-controle para a reducéo do desflorestamento
na Amazonia e Cerrado, entre outras medidas, atestando a “maturacao” politica no uso
de mecanismos de compensacdo na gestdo de politicas ambientais no Brasil somado,
julgo importante frisar, ao uso de mecanismos de comando-e-controle para o desenho de
uma mesma politica ambiental, como a envolvendo o clima.

Embora exista, por parte da proposta do MDL, uma busca por auxilio e incentivo
econdmico na mitigagdo das mudancas climaticas, do ponto de vista da qualidade
ambiental, por exemplo, ndo ha incentivo econdmico efetivo para recuperacao de areas
degradadas e recuperacédo de biodiversidade — um problema de seu desenho operacional
-, embora seja ressaltado, no @mbito das competéncias técnicas da CIMMGC o carater
de que os projetos de MDL apresentados constituam plataformas de desenvolvimento
sustentavel e qualidade ambiental®*.

Em suma, compensa ndo apenas economicamente uma alteragdo substancial no

modelo econdmico, de alto para baixo carbono, em vista de custos econémicos, sociais

¥Segundo o Ministério de Ciéncia & Tecnologia (2009, p.09) [sic]: “As atividades de projeto cuja
contribuicdo para o desenvolvimento sustentavel for considerada adequada, mas que apresentem erros de
edicdo ou quaisquer incongruéncias consideradas de menor relevancia pelos membros da Comisséo, serdo
consideradas aprovadas com ressalva. J& as atividades que necessitem de esclarecimentos quanto a
descricdo da contribuicdo para o desenvolvimento sustentavel ou que apresentem erros de edicdo ou
quaisquer incongruéncias que os membros da Comissdo considerem relevantes, serdo consideradas em
revisdo”
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e ecologicos tdo elevados, mas também enquanto politica puablica essa alteracdo de
status necessita de medidas responsivas e conectadas a essa mudanga. O dificil
consenso politico em torno do que seja eminentemente “sustentavel” reflete-se
diretamente na maneira como como as institui¢ces responsaveis por politicas que lidem
com o meio ambiente promoverdo medidas politicas.

O maior risco de um cenério no qual a competicdo por competéncias exclusivas
sobre uma politica “sufoque” a cooperagdo que uma politica ambiental como a
relacionada a mudanca do clima demanda é a captura de sua agenda decisional,
reduzindo a horizontalidade da politica e verticalizando-a no seu processo politico que,
em tese, demandaria um modelo de governanga mais consociativo. E qual a “saida
politica” para um cenario como este?

Para reduzir essas “externalidades politicas” tornou-se fundamental um modelo
de governanca caracterizado por inclusividade e responsividade dos atores politicos
envolvidos direta e indiretamente na formulacéo e implementacdo da politica brasileira
de mudanga do clima, que também cerceie 0s processos politicos que estimulam a
“captura” politica da agenda decisional — incorrendo numa verdadeira
“departamentalizacdo” de um problema ambiental que requer medidas integradas - por
parte de uma instituicdo, inviabilizando a propria dispersdo de iniciativas politicas em
torno da politica brasileira de mudanca do clima, como as préprias Consultas Publicas
Setoriais estipuladas pelo PNMC.

Para tanto, é de se esperar a existéncia de atribuicdes politicas e legais
delimitadas e canais institucionais que mais fomentem cooperagdo que competicdo
politica num modelo institucional desenhado em conformidade ao objetivo de maior
inclusividade politica dos atores envolvidos com a mudanca do clima. Em virtude
dessas prerrogativas analiticas a pergunta que orientou o préximo tépico foi: como o
desenho institucional importou no fomento da cooperacéo entre os atores politicos?

No proximo Capitulo buscou-se observar de forma mais detida se na concertagéo
institucional envolvendo a politica brasileira de mudanca do clima, identificada como
mais poliarquica, esse risco politico foi reduzido e, a0 mesmo tempo, se 0s aspectos de
inclusividade politica e accountability horizontal (e mesmo social) foram operacionais
no desenvolvimento institucional de uma governanca da politica brasileira de mudanca
do clima. Objetivou-se por fim analisar, por meio de do processo politico decisorio da

CIMMGC, em que medida seu desenho institucional funcionou de forma a contemplar a
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premissa de diversidade institucional da governanca da politica brasileira de mudanca
do clima e, a0 mesmo tempo, o0 que impediu seu imobilismo institucional e paralisia

decisoria.
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Capitulo 6

Uma Poliarquia Decisoria na Governanga do Clima? Estudo de Caso da Comissdo
Interministerial de Mudanca Global do Clima

6.1 Diversidade Institucional, Cooperagdo e Competicédo Politica: como o desenho
institucional importa no modelo de governanca da politica brasileira de mudanca

do clima?

Em virtude da dificil dissociacdo do componente ambiental das mudancas
climaticas, o governo brasileiro ndo apenas criou instituicbes responsivas gquanto a
formulagdo e regulacdo de uma politica brasileira de mudanca do clima, mas também
diversificou suas atribuigcdes politicas e técnicas para fins de formular politicas ndo
apenas diretamente vinculadas as mudancas climaticas, mas também politicas marginais
de estimulo a uma mudanca de status de alto para baixo carbono. O objetivo, no caso,
seria reforcar um maior e melhor desenvolvimento de carater sustentavel, ainda que a
definicdo de sustentabilidade, ainda mais quanto a mudanca de status de alto para baixo

carbono, seja conceitualmente dificil, acredito.

O governo brasileiro — ao longo de duas AdministracBes, Cardoso e Lula,
especialmente - buscou criar uma legislagdo “avangada” em direta consonancia com o
regime internacional de mudancas climaticas para dar suporte a mitigacdo e adaptacdo
as mudangas climéticas no pais. O PNMC orientou-se em torno do mesmo principio
(aprendizado institucional) do Protocolo de Quioto: revisdes periodicas para fins de
incorporagdo de dados técnico-cientificos e adaptacbes derivadas de ajustes
institucionais e de desempenho das instituicbes responsaveis pela formulacdo e
implementacdo (e regulagdo) da politica brasileira de mudangas climaticas, bem como
pelo carater de “prestacdo de contas” existente no modelo do Protocolo de Quioto, como

observado no segundo Capitulo desta Tese de Doutorado.
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Essa caracterizacdo do modelo de revisdo do PNMC possibilitou, do ponto de
vista da dispersdo da politica de mudanca global do clima, politicas que incorporem
demandas bem como complementem medidas de outras esferas de governo (unidades
subnacionais), harmonizando as politicas publicas voltadas ao tema das mudancas
climaticas. E essa caracteristica abre espaco, do ponto de vista institucional, para um
grau maior de representatividade, mas também de autonomia e transparéncia no quadro
da politica brasileira sobre mudanca do clima.

Ao mesmo tempo em que incorporou uma diversidade de atores politicos e
sociais fomentando uma maior horizontalidade deciséria, a institucionalizacdo da
politica brasileira de mudanca do clima também estimulou um maior custo de transacéo
entre os atores, resultando, aparentemente, em competéncias politicas e decisérias
concorrentes entre as instituicbes envolvidas justamente por lidarem com a matéria
ambiental de forma isolada e ndo interdependente, caracteristica recorrente na area
ambiental.

Para dirimir o0s custos de transacdo, as Administracbes Federais,
independentemente de vinculacdo partidaria, determinaram um carater eminentemente
técnico em torno do processo decisorio da politica brasileira de mudanca do clima e as
instituicOes responsaveis pela formulacdo da politica brasileira de mudanga do clima
foram desenhadas de forma a incluir sem incorrer em imobilizar as institui¢ces, por
meio de um artificio: incluir e dar condi¢des politicas para a participacdo dos atores
institucionais no processo politico da governanca da politica brasileira de mudanca do
clima sem, contudo, distribuir as competéncias decisorias mais técnicas envolvendo a
politica.

A politica ambiental no Brasil padece de cooperacdo sinérgica em relacdo a
outras politicas, especialmente pela idiossincrasia da gestdo publica em torno de um
sistema decisério que dificulta a coordenagdo horizontal em gestdo ambiental entre as
instituicOes. O resultado é a auséncia de decisdes politicas que fixem metas ambientais
nas prioridades governamentais. O que garantiria maior prioridade ambiental ao
processo politico e, acredito, maior valoragdo politica dos recursos naturais.

E comum que a complexidade do jogo democréatico no ciclo das politicas
publicas (e com a politica ambiental ndo é diferente) fomente colisbes constantes entre
os atores. Lindblom (1981) considera que as regras democraticas afetam amplamente o

jogo de poder no processo politico decisorio. Veja-se 0 caso da mudanga governamental
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de competéncia em determinada questdo, no qual cada setor reivindica autoridade para
atuar em determinada area e, muitas das vezes, essa disputa por area pode resultar num
conflito e na imobilidade institucional e politica em torno do tema (CAPELLA, 2007).

A melhor saida politica para um “impasse ambiental” ¢ o compartilhamento
entre os atores envolvidos, na formulacdo e implementacdo dessa politica desde sua
génese, 0 que reduziria as competéncias politicas e decisorias concorrentes e que,
acredito, ocorre na politica brasileira de mudanca do clima desde seu inicio. O processo
de institucionalizacdo da politica brasileira de mudanca do clima padece de um risco
politico quanto a uma acdo governamental ambiental departamentalizada e, se
dinamizada neste sentido, pode ter um 6nus politico elevado para uma politica
ambiental que necessita de medidas de convergéncia politica e institucional.

A Politica Nacional de Mudancas Climaticas estabeleceu quais instituicdes
seriam responsaveis pela governanca de uma politica essencialmente ambiental com
conexdes diretas com o desempenho da economia brasileira, como demanda ser a
politica brasileira de mudanca do clima. Em seu artigo 7°, a Politica Nacional de
Mudangas Climaticas determina a estrutura politico-institucional para sua coordenacao

e formulacdo (bem como implementacéo):

“Art. 7° Os instrumentos institucionais para a atuacao da Politica Nacional de Mudanca
do Clima incluem:

I - 0 Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima;
Il - a Comissao Interministerial de Mudancga Global do Clima;

Il - o Férum Brasileiro de Mudanga do Clima.”

O que distingue cada uma dessas instituicdes sdo suas regras institucionais que,
do ponto de vista da governanca da politica brasileira de mudanca do clima,
compartilham de competéncias decisorias que foram desenhadas e desenvolvidas de
forma interdependente umas as outras. Um ponto que deve ser ressaltado, no caso, é que
as instituicOes ja eram formalmente operacionais antes mesmo da elaboracgdo da Politica
Nacional de Mudancas Climaticas e que a Politica Nacional de Mudancas Climaéticas foi
mais o resultado que a causa da institucionalizacdo da politica brasileira de mudanca do

clima.
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A constituicdo do desenho ndo apenas das politicas, mas também das instituicdes
envolvidas com a politica brasileira de mudanca do clima, desenvolveu-se, por parte do
governo federal, a partir da reestruturacdo de organizagdes existentes — ampliando suas
competéncias e absorvendo outras — e, a0 mesmo tempo, uma reorganizacdo que buscou
contemplar os atores politicos e mecanismos institucionais pre-existentes, configurando
aprendizado institucional.

O que permitiu inferir, do ponto de vista tedrico para o caso da politica de
mudanca do clima, que dado o maior vinculo entre os atores que formulam e 0s que
implementam a politica — com a existéncia de mudangas marginais na politica
formulada e tendo um alto consenso em torno de mesmas metas, oriundas do PNMC,
entre os atores envolvidos — tornou mais eficiente essa politica (van METER & van
HORN, 2007).

A mudanca do clima, como problema ambiental e econdmico traduziu-se num
problema politico ndo apenas do ponto de vista internacional, mas também brasileiro. A
“traducdo politica” necessaria de um problema dessa envergadura ocorreu N0 Processo
de institucionalizacdo exdgena (através da adocgdo, por parte do Brasil, do regime
internacional de mudancas climaticas no seu tecido politico ao assinar o Protocolo de
Quioto) e enddgena (através da criacdo de instituicdes, como a CIMMGC e 0 FBMC, e
politicas publicas como 0 PNMC) da mudanga do clima como uma politica ambiental
de natureza eminentemente transversal.

Os processos de formulacdo de politicas ambientais (e ndo é diferente no caso da
politica de mudanca do clima), em geral, caracterizam-se por alto grau de complexidade
devido a diversidade de atores participantes, indicando: (i) diferentes graus de poder, e
(ii) incentivos diversos. E no caso da politica brasileira de mudanca do clima, foi
possivel observar a existéncia de diferentes graus de poder em relacdo a politica, com
algumas instituicdes chaves envolvidas mais diretamente na formulacdo da politica
brasileira de mudanga do clima, como a CIMMGC e na “prestagao de contas”, o FBMC.

InstituicOes que em comum se caracterizam por uma elevada participagéo de
atores politicos nos seus processos decisorios e que, do ponto de vista tedrico,
fomentam um maior custo de transacdo. O que aponta duas situages: competicdo e
paralisia deciséria; ou cooperacdo e dinamismo institucional na governanca da politica
brasileira de mudanca do clima.

A partir da leitura de Tsebelis (2009), identifica-se que num cenario de
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competicdo, as politicas existentes podem ser dimensionadas de maneira a produzir
estagnacgdo devido ao cendrio poder ser gerido por pontos de veto (veto points) e, por
conseguinte, causando paralisia decisoria; ja no ambito da cooperacédo as politicas
podem ser dimensionadas de maneira a produzir aprendizado e avango das politicas
especificas, como no caso das revisdes periddicas do PNMC.

Cada politica gera sua prépria rede de atores, desenhando-se em canais
institucionais com carater e dinamicas proprias, rompendo a percepcdo de um Estado
monolitico. Com isto, é possivel observar ndo apenas cenarios de competicao
institucional pela apropriacdo de recursos, mas também de cooperacdo, 0 que permite
retomar, do ponto de vista analitico, o0 modelo de poliarquia ambiental decisoria
comentado no terceiro Capitulo.

Foi possivel observar que o modelo de concertacdo relativo a politica brasileira
de mudanca do clima foi desenvolvido com o intuito de atuar em rede (diferentemente
do modelo adotado para outras politicas ambientais, como a relativa a conservacao da
biodiversidade) com inimeras conexfes institucionais existentes com o intuito de
formular uma ampla politica brasileira de mudanca do clima e, ao mesmo tempo, com
atribuicoes institucionais préprias muito claramente definidas.

E, dado que o jogo politico e o processo decisorio variam em conformidade a
natureza do problema ambiental, a mudanca global do clima imprimiu a necessidade de
medidas institucionais que mais agregassem que dispersassem 0s atores institucionais
direta ou indiretamente envolvidos com o tema.

O governo brasileiro buscou dar a politica brasileira de mudanca do clima, desde
sua génese, um carater inclusivo e transversal em rede a essa politica, orquestrado-a em
torno de circulos concéntricos de instituicdes, estimulando concertacdo politica e
medidas politicas delimitadas (especialmente suas atribuicGes especificas na
governanca) para difusdo da politica nacional sobre mudanca do clima, como pode ser
observado na Figura 27.
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Figura 27. Modelo Organizacional da Politica Brasileira de Mudanca do Clima.
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Fonte: MMA (2012)
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Buscou-se, por parte do governo brasileiro, operacionalizar essa politica por
meio de um duplo cenério institucionalmente ampliado de articulacdo ministerial,
especialmente por meio do CIM e do Grupo Executivo (Gex) e da CIMMGC — mais
ligadas a formulacdo, regulacdo e operacionalizacdo técnica da politica - e FBMC —
mais vinculado ao carater consultivo e deliberativo da politica -, 6rgdos diretamente
responsaveis pela formulagdo e implementacdo da politica brasileira de mudanga do
clima, por coordenar suas politicas de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima e pela
“prestacdo de contas” dessa politica.®

O Gex foi criado no ambito do CIM, sob a coordenagdo do MMA, o que
permitiu que o carater da agenda climatica contivesse o componente ambiental e
refletisse a efetiva participacdo e competéncia deciséria do MMA na concertagdo e
formulacdo do PNMC. O resultado politico mais significativo de trabalho do Gex,
segundo o PNMC, foi o encaminhamento, ao Poder Legislativo, da proposta da Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima, por meio do Projeto de Lei n.° 3.535/2008.

% O Comité Interministerial de Mudanca do Clima (CIM) e o Gex (Grupo Executivo sobre Mudanca do
Clima) sdo as instituicdes responsaveis pela articulacdo interministerial envolvendo a politica brasileira
de mudanca do clima e pelo carater regulamentador da Politica e do Plano Nacional sobre Mudanca do
Clima.
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Um trabalho que foi realizado pelo Gex de forma interdependente e com a
participagdo de inumeros atores politicos, desde os Ministérios envolvidos direta e
indiretamente com o objetivo politico das mudangas climéaticas até a agdo articulada
com o Legislativo, por meio da Comissdo Mista Especial sobre Mudancas Climaticas
(CMEMC), especialmente quanto a elaboracdo dos Planos Setoriais de Mitigacdo e
Adaptacdo a Mudanga do Clima (1% - Plano Setorial de Reducdo de Emissdes da
Siderurgia; 2% - Plano Setorial de Mitiga¢do da Mudanca Climética para a Consolidagdo
de uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na Industria de Transformacdo; e 3?2 -
Plano de Mineracédo de Baixa Emisséo de Carbono).

Como ja observado no terceiro Capitulo desta Tese de Doutorado, o jogo politico
e 0 processo decisorio variam em conformidade a natureza do problema ambiental
(MOURA & JATOBA, 2009; RODRIGUES, 2011). E, no caso, 0 problema ambiental
das mudancas climaticas, traduzido politica e economicamente, requereu um modelo
institucional com o principio da inclusividade que contemplasse tanto o0 processo
politico quanto técnico envolvendo o tema.

O FBMC, criado pelo Decreto Presidencial n® 3.515 de 20 de junho de 2000,
sofrendo efeitos complementares pelos Decretos de 28 de agosto de 2000 e de 14 de
novembro de 2000, ficou responsavel por ser, do ponto de vista institucional, um espaco
politico consultivo em torno da mudanga do clima, envolvendo a multiplicidade de
atores politicos e sociais direta ou indiretamente relacionados a mitigacdo e adaptacéo a
mudancga do clima. Seu objetivo seria: “conscientizar e mobilizar a sociedade para a
discusséo e tomada de decisdo sobre os impactos das emissdes de gases, por atividades
humanas, que intensificam o efeito estufa” (FORUM BRASILEIRO DE MUDANCAS
CLIMATICAS, 2007).

Como uma alternativa disposta em torno de politicas mais consociativas, 0
FBMC estimulou, desde sua génese, uma ampla concertacdo de atores em torno de
demandas setoriais formulando propostas e politicas que contemplem, no ambito
nacional, acgdes relativas a&s questdes das mudancas climaticas e seu triplo
desdobramento: (i) ambiental; (ii) social e (iii) econdmico. Desde a criacdo e
regulamentacéo da Politica e do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, destacou-se o
papel do FBMC como espaco consultivo dos planos setoriais contidos no Plano. Outro
aspecto relevante de atuacdo do FBMC, por exemplo, foi a proposta de um Plano de

Acdo Nacional de Enfrentamento das Mudancgas Climéaticas (PANEMC), apresentado ao
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Ministério do Meio Ambiente no ano de 2007 (FBMC, s/n).

Enquanto foro de concertacdo, 0 FBMC busca propor iniciativas coordenadas
com as politicas j& existentes visando somar esforcos (em nivel federal bem como
estadual e municipal incentivando iniciativas da sociedade civil e empresariado) para 0s
fins de mitigacdo, adaptacdo e reducdo do impacto diversificado das mudancas
climéaticas no territorio brasileiro, para isto articulando diversos setores sociais
envolvidos, por exemplo, com os Planos Setoriais de Mitigacdo e Adaptacdo a Mudanca
do Clima (por meio dos Grupos de Trabalho de cada Plano) contidos no PNMC, que se
estendem dos Planos de Transporte, da Industria (Transformacdo, de Bens de Consumo
Duraveis, Quimica Fina e de Base, de Papel e Celulose e da Construcdo Civil), o de
Mineracdo, o de Servicos de Salde, Pesca e Aquicultura, além do Plano de Siderurgia.

A importancia do FBMC nédo foi apenas “ilustrativa”, mas um espago politico
propositivo fundamental para a consecucdo e bom andamento da politica brasileira de
mudanga do clima. Por meio da analise dos relatérios das Reunides do FBMC, desde a
instituicdlo do PNMC (ano de 2007), foi possivel observar uma regularidade de
reunides, pautadas especialmente na deliberacdo em torno dos Planos Setoriais
vinculados ao PNMC.

E claro que, dada a quantidade de organizacbes envolvidas (ao total, até o
momento, 136 representantes de Ministérios, Agéncias, Secretarias, Organizacdes
empresariais, cientificas e ONG’s), o FBMC se caracteriza por um espacgo
eminentemente consultivo, mas que funciona como um mecanismo institucional de
concertacdo dos Planos Setoriais, atendendo a demanda contida no proprio PNMC.

Quando observado o FBMC ¢é possivel identificar que a inclusividade aumentou
a governabilidade, contemplando técnica e politica, na medida em que possibilitou uma
interlocucdo maior ndo apenas entre 0s gestores dos respectivos Ministérios
responsaveis por formular os Planos Setoriais, mas também entre outros atores
fundamentais para a efetividade dos Planos Setoriais, 0 que, acredito, tem relacdo direta
com o0 modelo do FBMC, mas de forma geral com a governanca da politica brasileira de
mudanga do clima.

A incorporagdo das mudangas climaticas como politica ambiental é ilustrativa da
transversalidade que envolve 0 meio ambiente, do ponto de vista politico e institucional.
E também é um exemplo aplicado de como a formula¢do bem como a implementacao

de politicas ambientais (o desenho das politicas) podem ser vistas como um processo de
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negociacOes e trocas (transacbes politicas) entre os atores, especialmente devido ao
caréter transversal e o alcance de suas medidas. E quanto maior o vinculo entre os atores
que formulam e os que implementam a politica — requerendo mudanc¢as marginais numa
politica formulada e tendo um alto consenso em torno de mesmas metas — mais eficiente
sera essa politica (van METER & van HORN, 2007).

De acordo com Corrales (2007, p.37), a explicagdo para esse tipo de arranjo é
que: “en todo el mundo, la naturaleza de la matéria ambiental dificulta ubicarla en una

’

sola instituicion.” Mais: a maior inclusividade institucional e governabilidade
democratica (como a inclusdo de atores politicos e sociais) de regimes ambientais
internacionais na formulacdo e implementacdo de politicas conjuntas e/ou especificas
ocorre como uma “estratégia politica” e ndo algo meramente acessorio.

A trajetoria da politica brasileira de mudanca do clima foi realmente marcada
por rearranjos institucionais e reorientacdo de competéncias na governanca climatica
brasileira (SEROA DA MOTA, 2011). A adogdo de um mesmo modelo institucional se
estendeu das instituicGes responsaveis pela formulacéo e prestacdo de contas da PNMC
até as instituicdes criadas com o fim de coordenar medidas de financiamento a
mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas.

Por exemplo, a0 mesmo tempo em que existia a incerteza quanto a renovacao do
Protocolo de Quioto, 0 governo brasileiro demonstrou capitalizar politicamente medidas
de financiamento por meio do BNDES e implementar mecanismos politicos-decisérios
similares quanto a politica brasileira de mudanca do clima, o que pode ser visualizado
pelos desenhos institucionais da CIMMGC e FBMC e mesmo do Comité Gestor do
FNMC.

Dada a importancia do desenho institucional, caracterizado por uma diversidade
de atores intergovernamentais envolvidos, ao mesmo tempo houve o processo de
inclusividade associada a uma diversidade de atores politicos (especialmente outros
Ministérios) participando de forma mais ou menos cooperativa - através de iniciativas
politicas setoriais como a promocdo de Consultas Publicas setoriais relacionadas as
mudancas climéticas.

O desenvolvimento institucional da governanca da politica brasileira de
mudanca do clima, em especial apds o Decreto n° 7.390/2010, terminou por delimitar o
poder regulamentador e regulador da politica brasileira de mudanca do clima.

Delimitacdo que teve por mérito impedir o imobilismo institucional, ja que coube ao
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Comité Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIM) o papel de instrumento
regulamentador (por isso sua atribuicdo em coordenar e formular o PNMC) e a
CIMMGC o papel de instrumento “regulador” (os pareceres sobre politicas setoriais,
inventarios e elegibilidade de projetos de MDL no pais) e quanto ao FBMC coube o
papel de instrumento de consulta politica e “prestagao de contas” da politica brasileira
de mudanca do clima.*®

Mas o que impediu um cenério de competicdo politica e competéncias decisorias
discordantes que aumentasse 0 custo de transacao ja elevado de uma politica ambiental,
como a relativa as mudancas climaticas, que demandou uma diversidade efetiva de
atores na sua governanca?

Acredito que foram as atribuigdes das instituicdes envolvidas na formulacéo e
regulacdo da PNMC, no caso a CIMMGC e o FBMC, que impeliram os atores politicos
envolvidos a alcancarem ndo apenas acordos (negociacdes pré — estabelecidas que
diminuissem os custos de transacdo envolvendo a politica brasileira de mudanca do
clima), mas também propoésitos (como a elaboragdo de um marco politico que
impulsione uma mudanca econémica de alto para baixo carbono e ambientalmente mais
sustentavel dentro de um marco legal e regulatério como o PNMC que seja
politicamente operacional).

Ao observar, especificamente, o0 modelo institucional adotado no Brasil para a
regulacdo (e co-formulacdo) da politica brasileira de mudanca do clima, foi possivel
observar o carater fortemente intersetorial a instituicdo designada como Autoridade
Nacional Designada no Brasil. Por tratar de uma politica ambiental com dimenséo
superlativa e com implicagdes amplas, especialmente do ponto de vista econdmico, o
desenho institucional da CIMMGC contemplou ndo apenas a composi¢do politica

envolvendo o tema, mas o carater técnico interdisciplinar que envolve.

% Ronaldo Seroa da Mota (2012) sugere que para uma melhor eficiéncia da governanca da politica
brasileira de mudanga do clima, seria adequada a criagdo de uma agéncia regulatéria (e ndo a CIMMGC)
responsavel pelo monitoramento, fiscalizagdo e prestacdo de contas (ultimo aspecto que hoje “cabe” ao
FBMC). Acredito, em conformidade a perspectiva de Seroa da Mota, que o carater eminentemente
técnico dessa agéncia pudesse dinamizar ainda mais a politica brasileira de mudanca do clima.
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6.2 Institucionalizacdo, Objetivos e Processo Politico Decisério na CIMMGC

A CIMMGC seguiu, desde sua institucionalizacdo, um modelo de coordenacgéo
politica intersetorial, no qual essa coordenacdo se mostrou caracterizada por uma
elevada horizontalidade e que terminou por servir de modelo as outras instituicoes
criadas com o fim de coparticipar no processo decisério da politica brasileira de
mudanca do clima no Brasil. Essa coparticipacdo no processo decisério ndo implicou,
contudo, no compartilhamento de algumas competéncias decisorias.

No processo politico ambiental, importa ndo apenas a capacidade decisoria dada
a uma instituicdo, mas por causa do modelo institucional ambiental de um regime
ambiental internacional (RAI), a necessaria criagdo de “aliangas” politicos-institucionais
entre organismos institucionais para elaborar politicas. Dada maior densidade politica e
institucional de um regime ambiental internacional em sua constituicdo, maior a
necessidade da formacdo de abordagens comuns, verdadeiras “coalizdes”, para a
formulacdo de politicas orientadas em torno de uma mesma agenda decisional
(RODRIGUES & STEINER, 2012).

A ampla participacdo de inumeros Ministérios na CIMMGC (onze em seu inicio
e posteriormente dezessete ao total) ndo significou, contudo, uma dispersdo de poder
decisorio pela existéncia de uma ampla concertacdo politico-institucional em torno da
matéria politica em questdo (a mudanca do clima). Na verdade, houve uma
concentracdo de poder decisorio, concentracdo esta desenhada de forma a possibilitar
dinamismo e ndo imobilismo institucional. O caso das mudancas climaticas, dentro do
processo politico ambiental brasileiro ilustra bem esse caso, especialmente nas duas
instituices com maior poder decisério na formulacdo de politicas publicas envolvendo
as mudancas climaticas sob a condugdo da CIMMGC: os Ministérios de Ciéncia,
Tecnologia & Inovacao e do Meio Ambiente.

O critério analitico para a definicdo de quais os Ministérios com maior poder
decisorio envolvidos na CIMMGC, no caso o0 M,C,T & | e 0 MMA, repousou em
algumas atribuicdes institucionais. A presidéncia da CIMMGC cabe ao Ministro (a) da
Ciéncia, Tecnologia & Inovacdo (bem como a Secretaria Executiva da Comissao),
enquanto a vice-presidéncia cabe ao Ministro (a) do Meio Ambiente, havendo um

representante dos demais Ministérios na Comissao.
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Analiticamente considero, entdo, que o0s demais Ministérios, enquanto
instituicoes envolvidas na CIMMGC, séo atores com menor poder decisério devido as
atribuicBes marginais que possuem no ambito da politica brasileira de mudanca global
do clima, ainda que muitas das politicas que formulem promovam interface com o tema
das mudancas climaticas, e por isso seus posicionamentos se alinham com o0s
Ministérios de Ciéncia, Tecnologia & Inovag¢do ou com o Ministério do Meio Ambiente.
A propria formulaco dessas politicas setoriais depende diretamente da condugéo
técnica e politica da CIMMGC, como os préprios Planos Setoriais de Mitigacdo e
Adaptacdo informam em seus relatdrios parciais, por exemplo, o Plano Decenal de
Energia e o Plano de Agricultura de Baixo Carbono (MMA, 2011).

Ainda que a CIMMGC seja um organismo institucional cujo modelo de
governanca demande ndo apenas uma diversidade de atores politicos (Ministérios), mas
também atribua aos mesmos poder decisorio, considero que o desenho institucional da
CIMMGC permitiu tanto a verticalizacdo quanto a horizontalizacdo no processo de
tomada de deciséo, ndo incorrendo, portanto, em imobilismo institucional ou paralisia
decisoria. O que, entretanto, ndo impediu percepcdes divergentes entre os policy makers
entrevistados sobre a politica brasileira de mudanca do clima, como pude observar em
mais de uma imerséo em campo.

Realizei, no periodo de 13 a 16 de Margo de 2010, viagem a Brasilia — DF com
fins de pesquisa de campo, especialmente no ambito da CIMMGC e do MMA, no qual
realizei entrevistas semi-estruturadas (onze casos) e em profundidade (dois casos) com
0s representantes dos Ministérios da Ciéncia, Tecnologia & Inovacdo e Meio Ambiente,
respectivas Presidéncia e Secretaria Geral (MC,T&I) e Vice — Presidéncia (MMA) da
CIMMGC, associando essa abordagem com a analise documental.

As entrevistas foram realizadas na Diretoria de Mudancas Climaticas do
Ministério de Meio Ambiente, no Departamento de Meio Ambiente e Temas Especiais
do Ministério das Relagdes Exteriores e na sede da CIMMGC, localizada no Ministério
de Ciéncia, Tecnologia & Inovagdo. De forma sucinta, pude observar, ao longo das
entrevistas, uma “divisdo” de perspectivas em torno de quais mecanismos mais
operacionais e eficazes na politica ambiental e, de forma relacional, na politica
brasileira de mudanca do clima.

A divisdo de percepcao dos policy makers, em que a posi¢cdo do Ministério do

Meio Ambiente foi minoritaria, refletia uma perspectiva “mais ou menos
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desenvolvimentista”, sob a ado¢ao de instrumentos econdmicos como mecanismos mais
adequados de incentivo ao desenvolvimento de uma economia de baixo carbono no
pais.

Foi ressaltado, no ambito da entrevista com a entédo responsavel pela Diretoria de
Mudancas Climéticas do Ministério de Meio Ambiente*’, um carater de pouca
responsividade a qualidade ambiental por parte dos projetos de MDL submetidos a
CIMMGC, caracterizando a propria iniciativa do MDL como um instrumento de
expressao limitada na reducdo global de GEE — ainda que importante - e de pouco
incentivo na valoracdo econdmica dos bens e servigos ambientais, embora tenha o
aspecto positivo de incentivo nos processos de transferéncia de tecnologia entre paises
desenvolvidos do Anexo 1 do Protocolo de Quioto e paises em desenvolvimento.

Essa diferenca de percepcédo sobre a utilizacdo de mecanismos de mercado para
fins da implementacdo do desenvolvimento sustentavel foi reforcada especialmente
durante a entrevista realizada com o Secretério Executivo da Comissao Interministerial
de Mudanca Global do Clima®, ainda que o policy maker tenha ressaltado que a
operacionalizacdo de mecanismos regulatorios preventivos seja premissa e incentivo por
parte da totalidade dos atores envolvidos na CIMMGC na formulacdo da politica
brasileira de mudanca global do clima. Durante a entrevista, foi indagado ao Secretario
Executivo da CIMMGC se essa premissa de operacionalizacdo de mecanismos
regulatérios preventivos seria referenciada no Principio da Precaucdo, o que foi
confirmado pelo entrevistado.

Percebeu-se, durante as consultas aos policy makers, que a operacionalizacao
das atividades da CIMMGC e, especialmente, os resultados das politicas “reguladas”
pela Comissdo sdo avaliados, desde a deliberacdo dos projetos submetidos até a
aprovacdo dos mesmos entre 0os Ministérios da Ciéncia & Tecnologia de um lado e o
Ministério do Meio Ambiente do outro. Cenario que remete a observagdo analitica que
aponta que a capacidade de um Ministério promover seus objetivos politicos, nédo
depende somente dos recursos econdémicos, humanos ou de informagdo disponiveis,
mas tambeém da competicdo ou cooperagdo existente com outros Ministérios
(CORRALES, 2007).

O comportamento dos atores politicos (diretamente dependente das funcdes

$'BASTOS, Branca. Entrevista concedida a Diego de Freitas Rodrigues. Brasilia. 14 de Marco de 2010.
¥MIGUEZ, José Domingos Gonzalez. Entrevista concedida a Diego de Freitas Rodrigues. Brasilia. 14 de
Margo de 2010.
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desempenhadas bem como dos incentivos e restricdes) no processo decisorio da politica
brasileira de mudanca do clima depende diretamente das regras institucionais que
determinam os papéis e competéncias decisorias de cada ator politico no processo de
formulacdo da politica brasileira de mudanca do clima. Por exemplo, a Secretaria
Executiva da CIMMGC ser subordinada ao M,C,T & | e ndo ao MMA, conforme
determina o Decreto n° 6.263.

Ao longo da pesquisa para a Tese de Doutoramento, busquei realizar ciclos de
entrevistas semi-estruturadas (e algumas em profundidade) com os policy makers (em
parte devido a rotatividade dos representantes ministeriais na CIMMGC) e, dentre as
novas entrevistas realizadas, no ano de 2011, fui a Diretoria de Mudancas Climéticas do
Ministério de Meio Ambiente e novamente na sede da CIMMGC, localizada no
Ministério de Ciéncia, Tecnologia & Inovacdo. De forma sucinta, observei, ao longo
das entrevistas em profundidade, a divisdo de “agendas” na politica brasileira de
mudangas climdticas, especialmente quanto ao seu carater mais ou menos “ambiental”.

Essa divisdo de “agendas decisionais”, embora reconhecida pelos entrevistados e
entrevistadas, ndo foi observada como um efeito negativo do carater tematico
acentuadamente transversal das mudancas climaticas, mas algo proprio do processo
politico ambiental, refletido, inclusive, na politica brasileira de mudanca global do clima
e também na criacdo de politicas ministeriais setorizadas relativas as mudancas
climaticas, fundamentais para as metas do proprio PNMC.

A percepgao de divisdo do que denominei como “agendas decisionais” entre os
representantes com maior poder decisério na CIMMGC refletiu-se, inclusive, na forma
como o compartilhamento de competéncias politicas decisérias foi percebido pelo
policy makers, ponto observado durante a aplicacdo de um questionario aos
representantes ministeriais alocados na CIMMGC ao longo de 2010-2011.

Essa diferencga de “agendas decisionais” proprias, e também na escolha de quais
0s melhores mecanismos para a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, foram
reforcadas durante algumas entrevistas, ao longo da pesquisa, realizadas entre os dias 06
e 07 de Junho de 2011 com o Secretario Executivo da Comissdo Interministerial de
Mudanga Global do Clima®*, ainda que o policy maker tenha ressaltado que a

operacionalizacdo de mecanismos regulatorios preventivos seja premissa e incentivo por

*¥MIGUEZ, José Domingos Gonzalez. Entrevista concedida a Diego de Freitas Rodrigues. Brasilia. 14 de
Margo de 2010; 06 de Junho de 2011.
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parte da totalidade dos atores envolvidos na CIMMGC na formulagcdo da politica
brasileira de mudanga global do clima.

Durante uma das entrevistas em profundidade, por exemplo, foi indagado ao
Secretario Executivo da CIMMGC se a premissa de operacionalizacdo de mecanismos
regulatérios preventivos seria referenciada no Principio da Precaucdo, o que foi
confirmado pelo entrevistado, ainda que a eficiéncia do Principio da Precaucdo fosse
limitadas, segundo o entrevistado, e distintas da perspectiva observada nas entrevistas
em profundidade realizadas na Secretaria de Qualidade Ambiental e Mudancas
Climéticas do MMA.-

Essa perspectiva foi reforcada pelos representantes do MCT&I e MMA bem
como pelos representantes ministeriais na CIMMGC no ano de 2010 e 2011, por meio
de entrevistas realizadas pessoalmente (com o Secretario Executivo da CIMMGC e a
Diretora da Secretaria de Qualidade Ambiental e Mudancas Climéaticas do MMA\) e por
e-mail em 2012 (com os 11 representantes ministeriais na CIMMGC). Busquei elaborar
e aplicar as mesmas questdes, de carater qualitativo, aos entrevistados e entrevistadas,

gue podem ser visualizadas na Tabela 19, assim como percentual de suas respostas.
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Tabela 19. Percepcdo dos (as) Policy Makers sobre o Processo Politico Decisério

envolvendo a Governanga da Politica Brasileira de Mudanga Global do Clima.

Perguntas Percepgdo dos (as) Policy Makers
Muito N&o Muito Pouco Muito Nada | Total
Pouco
1) Em sua opinido,

foi importante para o Comité
Interministerial de Mudanca
Global do Clima “herdar” da
Comisséo Interministerial de
Mudanga Global do Clima
um processo politico
facilitado para a formulagio
do Plano Nacional de
Mudancas Climéticas por seu
maior tempo de
institucionalizagdo?

) Existem canais
institucionais, como reunides
ordindrias conjuntas, entre a 20% 30% 50% - - 100%
Comisséo Interministerial de
Mudanca Global do Clima e
0 Forum Brasileiro de
Mudangas Climéticas. O (a)
senhor (a) as julga técnica e
politicamente importantes?
(3) Existiu algum grau de
conflito de competéncias
decisorias entre as
instituicdes envolvidas na - 10% - - 30% 40%
formulagdo do Plano
Nacional de Mudangca do
Clima?

(4) A participacdo do Forum
Brasileiro de  Mudancas
Climéticas foi relevante para 80% 20% - - - 100%
a formulagdo do Plano
Nacional de Mudanca do
Clima?

Fonte: elaborado pelo autor

100%

70% 20% 10% - -

Na Tabela 19 foi possivel visualizar o painel de perguntas aos policy makers e o
percentual total das respostas. Os (as) entrevistados (as) todos (as) trabalhavam, no
biénio 2010 e 2011, de forma direta com a governanca da politica brasileira de mudanca
do clima e foram selecionados (as) em conformidade as suas funcdes técnicas
respectivas na CIMMGC, em virtude da determinacdo de que 0s (as) mesmos (as)
devessem estar no status de representantes ministeriais na CIMMGC.

Foi possivel observar, pelo quadro de respostas na Tabela 20, que apenas uma
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questdo ndo foi respondida pela totalidade pelos entrevistados e entrevistas, justamente
a questdo que abordava a percepcdo dos policy makers sobre o grau de conflito de
competéncias decisorias entre as instituicdes envolvidas na formulagdo do Plano
Nacional de Mudanca do Clima. Aparentemente, os policy makers que ndo responderam
a essa questdo preferiram se eximir de apontar um conflito entre as instituicdes
envolvidas no processo de formulacdo da politica brasileira de mudanca do clima,
processo o qual a CIMMGC esteve diretamente envolvida.

A auséncia de resposta, ao ser observada de forma concomitante as entrevistas
pessoais ja referidas neste topico, indica ndo um grau de conflito, de acordo com essa
pesquisa realizada, mas uma delimitacdo muito clara entre as atribuicbes de cada
organismo envolvido com a formulacdo da politica brasileira de mudanca do clima.
Entretanto, a0 mesmo tempo em que € possivel inferir (por meio da segunda questdo) na
percepcao dos policy makers alocados na CIMMGC uma percepcéo positiva do carater
mais “consociativo” da governancga da politica brasileira de mudanca do clima, o carater
técnico, foi visto como de maior relevancia para essa politica.

As diferencas de qualificacdo do espaco institucional da CIMMGC e do FBMC,
por exemplo, foram por diversas vezes ressaltadas. No caso do FBMC, ocorreria menor
decisividade técnica e maior accountability, por seu carater consultivo, inclusivo e de
prestacdo de contas. Esse aspecto, inclusive, foi ressaltado em entrevista realizada com
0 entdo Secretario Executivo da CIMMGC. De acordo com José Domingos Gonzalez
Miguez, Secretario Executivo da CIMMGC (no periodo de entrevista realizada), a
CIMMGGC, diferentemente do Férum Brasileiro de Mudangas Climaticas:

“(..) E constituida por corpo técnico dos Ministérios, cujo objetivo principal ¢é dirigir
adequadamente essa politica brasileira [de mudancas climaticas]. O proprio carater da Comissdo
€ muito mais técnico por causa de suas atribuicOes, diferente do Forum [ refere-se ao Forum
Brasileiro de Mudangas Climaticas] que é um espago mais politico.”*

O desenvolvimento de politicas setoriais relativas as mudangas climaticas nos
ultimos quatro anos, do ponto de vista dos entrevistados e entrevistadas nesse ciclo de
entrevistas e citados anteriormente, foi visto como um aspecto positivo da dimenséo
politica inclusiva do tema e pela accountability horizontal derivada, entendidas as

medidas de inclusividade politica como necessarias pelos entrevistados e entrevistadas.

9 MIGUEZ, José Domingos Gonzalez. Entrevista concedida a Diego de Freitas Rodrigues. Brasilia. 14
de Marco de 2010.
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Resultando, de acordo com a hipdtese desta pesquisa, numa operacional
governabilidade democrética em torno da politica brasileira de mudanca do clima no
Brasil.

Retomando a analise sobre as entrevistas realizadas, uma comparacdo entre o
FBMC e a CIMMGC, por exemplo, o primeiro se caracteriza por uma dimensao mais
politica e pouco técnica na sua atuagdo nas diretrizes da politica climética brasileira para
os policy makers da CIMMGC, observando-se, no caso, um carater mais participativo
do ponto de vista da articulacdo entre governo e sociedade civil, enquanto a CIMMGC
se caracterizaria por um quadro mais tecnico, embora tenha sido ressaltado nas
entrevistas o0 reconhecimento da também dimensédo politica no processo de deliberacéo
dos trabalhos realizados pela CIMMGC.

A CIMMGC, como a Autoridade Nacional Designada, ttm como uma de suas
atribuicbes a emissdo de pareceres sobre projetos de MDL, buscando aprovar aqueles
projetos cujo caréater seja elegivel e cujos resultados serdo convertidos em créditos de
carbono, bem como o credenciamento das “entidades operacionais designadas” que
deverdo tanto verificar quanto validar os resultados em termos de corte efetivo de
emissdes de GEE. Tal papel foi formalmente reconhecido em 2002, quando a CIMMGC
foi registrada enquanto “autoridade nacional designada” junto ao Conselho Executivo
do MDL.

O aspecto politico das decisbes técnicas envolvendo o processo decisorio da
CIMMGC pode ser dividido em quatro objetivos politicos fundamentais, que podem ser

visualizados na Tabela 20:

Tabela 20. Objetivos e Processo Politico Decisério na CIMMGC

159



Objetivos Politicos

Demandam um Processo Decisério Compartilhado

em Rede?

(1) coordenar e articular, no
ambito da  administracdo
publica  federal, politicas
destinadas a reduzir as emissoes
de GEE, promover a adaptagéo
e reduzir a vulnerabilidade
socioeconbmica aos  efeitos
negativos das mudancas

climaticas.

Sim

Nao

(2) Dispor com exclusividade
de critérios de elegibilidade de
projetos de MDL

(3) dar auxilio, em auxilio ao
Ministério das Relacbes
Exteriores, nos posicionamentos
de negociacdo em torno das
mudangas  climéaticas  pelo
governo federal no ambito

internacional

(4) emitir pareceres sobre
planos, programas e projetos de
politicas  setoriais,  normas
técnicas e legislacdo de
interesse  para a politica
nacional de mitigacdo e
adaptacdo a mudanca climética

global

Fonte: Elaborado a partir de Vargas & Rodrigues, 2009.
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Todos 0s quatro objetivos politicos fundamentais encontram-se diretamente
vinculados a um processo politico ambiental interdependente, j& que a propria matéria
que constitui as politicas reguladas pela CIMMGC é de carater interdependente.
Contudo, é importante observar que dos quatro objetivos politicos mencionados apenas
0 segundo objetivo demanda um processo decisorio enddgeno na CIMMGC, sem incluir
outras instituicbes co-envolvidas como instrumentos institucionais para a atuacdo do
Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, como o FBMC ou 0 Gex vinculado ao CIM e
ao MMA. Por isto, o processo politico em torno do MDL sera analisado sob as trés
categorias analiticas de: (1) inclusividade politica, (2) accountability no processo
decisorio e (3) governabilidade democrética.

E o processo decisorio enddgeno, portanto, que serd operacionalizado
analiticamente para efeito de responder uma pergunta: como, no caso, o desenho
institucional da CIMMGC funcionou como vetor politico de dinamismo e ndo de
imobilismo institucional mesmo diante de um cenario cuja regra de tomada de decisao
ocorre sob o principio da unanimidade? Por meio da técnica qualitativa de analise
documental, associada as entrevistas semi-estruturadas, busquei responder a questéo.

O MDL se constitui, como ja reforcado neste quarto Capitulo, numa peca
fundamental para a politica brasileira de mudanca do clima. Diferente dos outros trés
objetivos politicos da CIMMGC, que sdo de competéncia da instituicdo, mas que
politicamente operam em rede junto as outras instituicdes responsaveis pela Politica e
Plano Nacional sobre Mudanca do Clima e suas consequentes responsabilidades
gestoras, 0 MDL é de Unica e exclusiva competéncia politica da CIMMGC e, como
instrumento de mercado para a politica brasileira de mudan¢a do clima, um ativo
politico fundamental.

Diante dessa informacdo sobre a regra de tomada de decisdo amparada no
principio da unanimidade, pensemos, entdo, no objetivo politico cuja responsabilidade
institucional cabe, de forma exclusiva, a CIMMGC e seus resultados politicos diante
desse dado (a regra institucional). Quanto maior o nimero de atores com poder de veto,
maiores as chances de paralisia decisoria (TSEBELIS, 2009). Um desenho institucional
como da CIMMGC cujo principio do processo decisorio é ancorado na regra de
unanimidade gera incentivo a processos de paralisia decisoria e imobilismo
institucional. O que, em tese, interferiria na conducdo politica dos objetivos da
CIMMGC.
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O imperativo da regra de tomada de decisdo amparada no principio da
unanimidade n&o interfere nas decisfes sobre os critérios de elegibilidade de projetos de
MDL. Essa ndo interferéncia deriva diretamente da configuracdo do processo decisorio
em torno do tramite de submissdo e aprovacdo de um projeto de MDL. Quando
consideramos, ao longo da trajetéria da CIMMGC, o total de projetos aprovados (386),
aprovados com ressalvas (04), em revisdo (11) e nenhum eminentemente reprovado,
atesta-se, do ponto de vista analitico, um elevado desempenho dos projetos brasileiros, o
que é politicamente capitalizado pelo governo brasileiro. Os projetos de MDL séo
dimensionados dentro de um quadro com quatro determinacfes: (1) atividades
submetidas, (2) atividades aprovadas, (3) atividades aprovadas com ressalva ou (4)
atividades em reviséo.

A participacdo direta da CIMMGC nesse processo ocorre apenas apés a Entidade
Operacional Designada atestar a adicionalidade do projeto e, portanto, eliminando a
priori um possivel processo de paralisia decisoria em torno da aprovagdo ou ndo de um
projeto. De acordo com a propria CIMMGC, as atividades de projeto sdo consideradas
como submetidas apenas ao fim da verificacdo, pela Secretaria Executiva, de que toda
documentacdo referente ao status de atividades de projeto se encontre dentro das
resolucbes da instituicdo: “Apds essa verificacdo, a documentacao é tornada publica,
em meio eletrbnico, na pégina do sitio eletrébnico do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia” (MC, T & |, 2009).

Considerando que o poder de veto, que poderia ser exercido por um
representante na CIMMGC, funciona de forma a impedir o desenvolvimento de
politicas, o carater de controle prévio de qualidade dos projetos de MDL, por parte da
Entidade Operacional Designada, reduz de forma consideravel o custo de transacdo em
torno da aprovacao/validacdo dos projetos de MDL.

Ainda que a “sustentabilidade fraca” contida no proprio principio do MDL, por
exemplo, seja discutivel, a aderéncia da proposta de MDL ganhou consisténcia especial
por parte dos agentes de mercado e, especialmente, para o governo brasileiro. O MDL é
visto pelo governo brasileiro como um recurso e oportunidade estratégica para o
fomento e desenvolvimento de agdes instrumentais para a minimizagdo dos custos
socioecondémicos das mudancas climéaticas para o pais. Essa perspectiva € claramente

ressaltada no texto do Plano Nacional de Mudangas Climaticas (PNMC):
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O MDL é o principal instrumento econémico existente para a promogao de medidas voluntarias
de mitigacdo de emissdes de GEE. O sucesso deste instrumento no Brasil e o potencial ainda
existente para a implementagdo de novas atividades de projeto no &mbito do MDL merecem
destaque. Nesse sentido, o Plano Nacional preservara a adicionalidade de atividades de projeto
de MDL no Brasil, considerando que este é um efetivo instrumento econémico de promocéo de
acOes de mitigacao das emissdes de gases de efeito estufa no pais (PNMC, 2008, p. 14).

O incentivo politico do governo brasileiro pela adesdo dos agentes econdmicos
ao MDL, como mecanismo de mercado vidvel econdmica e ambientalmente (ainda que
os resultados ambientalmente sustentaveis de muitos dos tipos de projetos sejam pouco
consistentes), ¢é refletido enquanto um resultado final do incentivo politico, no nimero
de projetos brasileiros de MDL certificados pelo Conselho Executivo do MDL
(COMISSAO INTERMINISTERIAL DE MUDANCA GLOBAL DO CLIMA, 2009).

Uma das atribui¢es de maior relevancia da CIMMGC para a politica brasileira
de mudanca global do clima e um de seus objetivos politicos é atestar o carater
voluntario** do envolvimento dos participantes de um projeto de MDL e, no caso da
Parte anfitrid, que as atividades do projeto de MDL contribuam para o desenvolvimento
sustentavel do pais (MINISTERIO DA CIENCIA & TECNOLOGIA, 2008). Este
aspecto, relativo a outorga do carater de desenvolvimento sustentavel dos projetos de
MDL, reflete um problema quanto ao processo decisério em torno da
aprovacao/validacéo dos projetos de MDL.

Ao observar o procedimento decisério em torno da aprovacao/validagdo de um
projeto de MDL no Brasil, percebi um carater pouco transparente nos processos de
analise e aprovacdo durante a etapa sob a responsabilidade da CIMMGC, a Autoridade
Nacional Designada, quanto a outorgar e classificar como sustentdvel um projeto.
Embora existam cinco critérios para classificar a sustentabilidade dos projetos®,

0 principio de voluntariedade infere a inexisténcia, nos sistemas juridicos das Partes, de normas
mandatérias a exigirem a realizacdo de atividades de reducdo de emissdes de GEE por meio de projetos
de MDL. Contudo, ainda que o sistema juridico brasileiro ndo prescreva normas que obriguem a
realizacdo do MDL no pais, é possivel identificar normas mandatdrias relacionadas a atividades elegiveis
como MDL, especialmente o caso do reflorestamento em areas de preservagdo permanente, previsto no
Cddigo Florestal brasileiro.
2 0g critérios, de acordo com a CIMMGC seriam: “(1) Contribuicdo para a sustentabilidade ambiental
local: avalia a mitigacdo dos impactos ambientais locais (residuos sélidos, efluentes liquidos, poluentes
atmosféricos, dentre outros) propiciada pelo projeto em compara¢do com 0s impactos ambientais locais
estimados para o cenario de referéncia; 2) Contribuicdo para o desenvolvimento das condi¢Bes de
trabalho e a geragdo liquida de empregos: avalia 0 compromisso do projeto com responsabilidades sociais
e trabalhistas, programas de salde e educacdo e defesa dos direitos civis. Avalia, também, o incremento
no nivel qualitativo e quantitativo de empregos (diretos e indiretos) comparando-se o cendrio do projeto
com o cendrio de referéncia; 3) Contribuicdo para a distribuicdo de renda: avalia os efeitos diretos e
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inexistem consultas a sociedade civil na etapa de aprovacao/validacdo de um projeto de
MDL, existindo apenas posteriormente a divulgacdo da metodologia, a contribuicéo
mensurada e o setor de implementacdo do projeto com os beneficios ambientais e
sociais do projeto.

A deliberacéo sobre a sustentabilidade do projeto (ambiental e social) é reduzida
devido ao critério de exclusividade decisoria outorgada a CIMMGC, amparado na
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima e na propria PNMC, inexistindo incentivo
politico e institucional a abertura do processo decisorio interno envolvendo a
elegibilidade de projetos de MDL. O controle democréatico sobre a caracterizacdo de
sustentabilidade dos projetos de MDL seria baixa, 0 que, entretanto, ndo caracteriza um
insulamento burocratico stricto sensu na CIMMGC, acredito.

Quando entrevistei os membros da CIMMGC, os mesmos reforcaram, de forma
majoritaria, que aumentaria sobremaneira os custos operacionais dos projetos de MDL
(que ja sdo elevados, como apontei no topico 4.2.1) a abertura a sociedade civil na
decisdo sobre elegibilidade sustentavel dos projetos e, por isto, 0 FBMC constituia
iniciativa fundamental na governanca da politica brasileira de mudanca do clima.

Por possuir atribui¢des institucionais diferenciadas do FBMC, a auséncia de
participacdo dos atores sociais na definicdo de elegibilidade dos projetos de MDL
outorga ao processo politico da CIMMGC, neste aspecto, baixa accountability social
(embora exista uma efetiva accountability horizontal) e sério risco de perda do critério
de sustentabilidade ambiental dos projetos em favor de abordagens menos sustentaveis.
O risco de paralisia decisoria, portanto, foi fortemente reduzido pela existéncia de um
mecanismo institucional: a competéncia exclusiva de elegibilidade outorgada a
CIMMGC.

Embora uma instituicdo caracterizada como técnica em seu processo politico, a

indiretos sobre a qualidade de vida das populagdes de baixa renda, observando os beneficios
socioecondmicos propiciados pelo projeto em relagdo ao cenario de referéncia; 4) Contribuicdo para
capacitacdo e desenvolvimento tecnologico: avalia o grau de inovacdo tecnoldgica do projeto em relagdo
ao cenario de referéncia e as tecnologias empregadas em atividades passiveis de comparagdo com as
previstas no projeto. Avalia também a possibilidade de reprodugdo da tecnologia empregada, observando
o seu efeito demonstrativo, avaliando, ainda, a origem dos equipamentos, a existéncia de royalties e de
licencas tecnoldgicas e a necessidade de assisténcia técnica internacional; 5) Contribuicdo para a
integracdo regional e a articulagdo com outros setores: contribuicdo para o desenvolvimento regional pode
ser medida a partir da integracdo do projeto com outras atividades socioeconémicas na regido de sua
implantagéo.” Disponivel em:
http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/320869/Contribuicao_para_o_Desenvolvimento_Sustenta
vel.html Ultimo acesso 03 de Fevereiro de 2013.
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CIMMGC, como foi possivel perceber pela descricdo de suas atividades e a andlise
politica de seu processo decisorio, reflete em seu desenho institucional o modelo
consociativo da politica brasileira de mudanca do clima. Isso se deu em virtude da
partilha de poder e da maior participacdo de atores politicos, 0 que permitiu maior
qualidade e representatividade democratica no processo decisorio envolvendo uma
politica de mudancas climaticas.

A CIMMGC exerceu, desde sua criacdo, mas especialmente com a formulagéo
da Politica e do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima uma atuacdo muito mais
intensa, do ponto de vista de assessoria junto aos outros Ministérios envolvidos com a
elaboracdo dos Planos Setoriais, participando ativamente como apoio técnico (e, no
caso, também politico) na formulagdo dos Planos Setoriais, como ja observado.

Essa participacdo ativa, de forma acessoria, possibilitou a CIMMGC ampliar a
rede politica em torno da governanca da politica brasileira de mudanca do clima,
consolidando a agenda ambiental e, especialmente, climéatica do governo brasileiro.
Contudo, €é importante frisar, a divisdo de responsabilidades sobre a articulacdo da
politica brasileira de mudanca do clima coube ao Gex (Grupo Executivo sobre Mudanca
do Clima vinculado ao Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima e ao Ministério
do Meio Ambiente), responsabilidade denotada, de acordo com a andlise produzida
nesta Tese de Doutoramento, pelo seu carater regulamentador.

Desenhada politicamente como instrumento institucional para a atuacdo da
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, a CIMMGC mais cooperou que competiu
politicamente em torno de que modelo politico ser a ser formulado e operacionalizado
pelo governo brasileiro. As razdes para isto séo identificadas por meio das regras e dos
arranjos institucionais da prépria Politica Nacional sobre Mudanca do Clima. Considero
que a reproducdo desse modelo institucional consociativo estimulou a difusdo de
iniciativas politicas setoriais relativas as mudancas climaticas, reforcando a confeccéao
de uma politica maior — do ponto de vista da dispersdo e capilaridade - e a propria
accountability horizontal e, em menor medida social, derivada do modelo institucional
adotado no Brasil.

Identifico nesse tipo de desenho institucional comum as instituicGes
responsaveis pela politica brasileira de mudanca do clima um modelo institucional de
governanga que norteou, desde a criagdo da CIMMGC um arranjo institucional

poliarquico e, aqui entendido, um vetor consociativo ao processo politico decisorio da
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Comissdo. Desta forma, um desenho institucional mais poliarquico (caracterizado pela
inclusividade e participacéo de mdaltiplos atores politicos) foi o0 modelo adotado para os
instrumentos institucionais da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, modelo este
que, ainda que caracterizado por um carater de compartilhamento de poder e
representatividade politica, também manteve atribuicdes singulares a cada instituicdo no
processo politico decisério que constituiu a politica brasileira de mudanc¢a do clima.
Atribuicbes estas que impediram a paralisia decisoria em torno da elaboracdo de
politicas ligadas as mudancas climaticas e também, no caso da CIMMGC, da emissdo
de pareceres sobre MDL e assessoria aos planos setoriais determinados pelo PNMC.
Relembrando Stein e Tommasi (2006), as politicas sdo resultado direto do
processo de tomada de decisdo e ndo se constituem de forma exdgena em relacdo as
instituicGes para as quais as politicas sdao formuladas. A CIMMGC, portanto, manteve
todas as caracteristicas consociativas das demais instituicdes envolvidas na politica
brasileira de mudanca do clima, a saber: inclusividade politica e um caréater de reforco
na accountability horizontal (e menos social) em seu processo politico decisério e sem

incorrer em imobilismo institucional e paralisia decisoria.
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Capitulo 7. Consideracoes Finais

O Plano Nacional de Mudancas Climaticas, bem como as politicas, programas
ministeriais marginais ao PNMC, os mecanismos de financiamento (Fundo Clima) e
participacdo politica (como consultas publicas vinculadas diretamente a politicas
marginais a politica de mudancas climaticas) apontam elevado grau de horizontalidade
decisoria (coordenacdo intersetorial e interinstitucional de medidas governamentais) e
responsividade politica (diversidade de atores e instituigdes e a “prestagdo de contas”
envolvida), reforcando o carater de processo poliarquico no ciclo das politicas de
mudancas climaticas no Brasil, ainda que a cooperacdo existente tenha sido
contraditoria muitas vezes.

Um ambiente politico que facilite a cooperacdo, neste sentido, facilita a
governabilidade e diminui os custos de transacdo envolvendo politicas mais
interdependentes, do ponto de vista institucional, algo que instituicGes internacionais
que financiam programas e projetos na area de mudancas climaticas recomendam em
seus relatorios. Segundo o Banco Mundial (1998), em ambientes politicos que facilitam
a cooperacdo, as politicas publicas tendem a ser de melhor qualidade, menos sensiveis a
choques politicos e mais adaptaveis as mudancas nas condigdes econdmicas e sociais. A
premissa dessa consideracdo, para efeito analitico da tese, foi simples: a estabilidade
institucional das politicas publicas possibilitou aos atores politicos envolvidos na
politica brasileira de mudanca do clima alcangarem e aplicarem acordos intertemporais

para que determinadas politicas, como o PNMC, fossem preservadas,
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independentemente de mandatos governamentais ou a durabilidade de coalizbes
especificas.

O resultado se deu ndo apenas na criacdo de instituicdes mais responsivas a
qualidade ambiental — situando as mudancas climaticas como um problema politico
ambiental e ndo apenas econdmico - e ao jogo democratico mais consensual, mas
também no fomento de acBes e medidas politicas transversais como as Consultas
Publicas, os Planos Setoriais e 0os Fundos de Financiamento relativos as mudangas
climaticas. Os Planos Setoriais, por exemplo, estimulam maior horizontalidade politica
do tema e maior envergadura de iniciativas marginais na mitigacdo e adaptacdo a
mudanca do clima por atores politicos direta ou indiretamente vinculados a PNMC e,
ademais, engendram metas politicas mais ambiciosas, ainda que em alguns casos
contraditérias em relacdo a politica de controle dos efeitos das mudancas climaticas

contidas no préprio Plano Nacional de Mudancas Climaticas.

Como observado, a caracteristica mais marcante da politica brasileira de
mudanga do clima é o seu caréter institucional fortemente intersetorial, desenhado de
forma a contemplar em sua governanga a inclusividade sem estimulo ao imobilismo
institucional em sua gestdo e, ao mesmo tempo, o reforco da accountability seu
processo politico-decisério sem incorrer em paralisia decisoria.

A existéncia e refor¢o politico de instituicdes eminentemente transversais que
incorporam desde Ministérios como Meio Ambiente até Cidades, Transportes e
RelacBes Exteriores, permitiu deduzir mais um planejamento politico que uma reagdo
politica ao fendmeno das mudancas climaticas o que, entretanto, ndo eximiu essa
estratégia politica implementada durante os ultimos anos de riscos e custos. O desenho
institucional, desta forma, foi tomado como varidvel independente por modular o
comportamento politico dos atores interinstitucionais envolvidos com a formulagdo bem
como a regulacdo do PNMC.

De forma a acompanhar esse cenario, a trajetéria da politica brasileira de
mudanca do clima importou na medida em que a criacdo de instituicdes responsaveis
por essa politica, como a CIMMGC, o Gex e o0 FBMC, esteve pautada num processo
continuo de institucionalizacdo. Nos casos da CIMMGC e FBMC, por exemplo, 0s
atores sao dispostos enquanto atores coletivos com diversidade de preferéncias e, no
caso do desenho institucional da CIMMGC, com poder de veto em seu processo de

tomada de decisdo relativa aos projetos de MDL, da qual, como Autoridade Nacional
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Designada, é responsavel.

Ao tomar esse processo de institucionalizacdo como fator importante na
governanca da politica brasileira de mudanca do clima, pude observar que ndo houve
competicdo em torno de competéncias decisdrias sobre a politica brasileira de mudanca
do clima — quanto a formulacdo da PNMC. Ao contrario.

Uma caracteristica da governanca da politica brasileira de mudanca do clima,
como j& observado neste Capitulo, foi a horizontalidade politica envolvendo dezenas de
atores politicos vinculados direta ou indiretamente a politica brasileira de mudanca do
clima. Todo destravamento do processo politico em torno da PNMC — do ponto de vista
da negociacdo entre os atores para elaborar uma politica 0 mais consensual possivel,
gracas a pré institucionalizacdo do processo — possibilitou, formalmente, a “rapida”
elaboracdo do PNMC ante a promulgacdo da Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima.

Embora houvesse diversidade de atores politicos e 0s representantes ministeriais
ndo fossem os mesmos entre instituicobes como a CIMMGC e o FBMC, os policy
makers entrevistados (citados anteriormente) acreditaram que ndo houve estagnacao
institucional na governanca da politica brasileira de mudanca do clima porque 0s
acordos em torno dos temas a serem incorporados foram pré-negociados por meio da
Presidéncia e Vice-Presidéncia da CIMMGC, instituicdo que esteve presente na génese
da politica brasileira de mudanca do clima.

Os resultados, desta forma, apontaram que a inclusividade caracterizada pelo
modelo de concertacdo politica ndo produziu paralisia deciséria e imobilismo
institucional, mas fomentou governabilidade no processo decisoério da politica brasileira
de mudanca do clima. Na criacdo da CIMMGC, por exemplo, o governo brasileiro
optou por um modelo institucional mais consociativo — sem perder o carater técnico da
politica - para formular e regular a politica brasileira de mudanca global do clima.
Houve, neste sentido, ndo apenas o reforco institucional — interinstitucional e
transetorial — mas um reforgo institucional mais horizontal e responsivo no processo
politico, especialmente devido ao desenho institucional da CIMMGC e as atribuicGes e
objetivos politicos claramente delimitados na Politica e no Plano Nacional sobre

Mudanga do Clima.
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