PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE MINAS GERAIS
Programa de Pds-graduacao stricto sensu em Relag6es Internacionais

O REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS E OS DESAFIOS DE SUA
IMPLEMENTACAO:
Analise do caso brasileiro

Renata Tavares Henrique

Belo Horizonte
2010



Renata Tavares Henrique

O REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS E OS DESAFIOS DE SUA
IMPLEMENTACAO:

Analise do caso brasileiro

Dissertagdo apresentada ao Programa de Pos-graduacao
stricto sensu em Rela¢bes Internacionais da Pontificia
Universidade Catdlica de Minas Gerais, como requisito
parcial para a obtengdo do titulo de Mestre em Relagdes
Internacionais.

Orientadora: Prof. Dra. Matilde de Souza

Belo Horizonte
2010



FICHA CATALOGRAFICA
Elaborada pela Biblioteca da Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais

Henrique, Renata Tavares
H519r O regime de mudangas climaticas e os desafios de sua implementagdo:
analise do caso brasileiro / Renata Tavares Henrique. Belo Horizonte, 2010.

106f. : il.

Orientadora: Matilde de Souza
Disserta¢do (mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Minas

Gerais, Programa de P6s-Graduagdo em Relagdes Intencionais
Bibliografia.

1. Politica internacional. 2. Cooperagdo internacional. 3. Organizagdes
internacionais. 4. Mudangas climaticas. 5. Poder legislativo. I. Souza,
Matilde de. II. Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais. Programa
de Pos- Graduagdo em Relagdes Internacionais. III. Titulo.

CDU: 327.35




Renata Tavares Henrique
O Regime de Mudancas Climaticas e os desafios de sua implementag&o:
Analise do caso brasileiro

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-
graduagdo  stricto sensu em  Relagdes
Internacionais da  Pontificia  Universidade
Catolica de Minas Gerais, como requisito parcial
para a obtencdo do titulo de Mestre em Relagdes
Internacionais.

Prof. Dra. Matilde de Souza (Orientadora) — PUC Minas

Prof. Dra. Maria de Fatima Junho Anastasia

Prof. Dr. Klemens Augustinus Laschefski

Belo Horizonte, 12 de abril de 2010.



Agradeco a Professora Doutora Matilde de Souza, pela dedicacdo com que trata seus
(des)orientandos; a ela meu sincero agradecimento pela disponibilidade, pelo incentivo,
pelas criticas e pelas sugestdes ao longo de todos esses anos de parceria.

Aos Professores Doutores Eduardo Soares, Eugénio Diniz, Otavio Dulci e Fatima Anastasia,
pelas inimeras e valiosas contribui¢cdes ndo sé para este trabalho como também para toda a
vida.

A todos os funcionarios, professores e colegas do Programa de Pds-Graduacdo em RelacGes
Internacionais da PUC Minas que contribuiram para a troca de conhecimento, experiéncia e
impressdes nesses dois anos de agradavel convivéncia.

Agradeco especialmente a Fundacéo de Amparo a Pesquisa de Minas Gerais (FAPEMIG),
por viabilizar a presente dissertacao, financiando grande parte dos custos desta empreitada.
Agradeco, acima de tudo, a Deus, por iluminar os passos dessa caminhada.

Aos meus pais e irma, pela compreensao, apoio e carinho infinitos; sem vocés a chegada até
aqui seria menos doce e colorida.

Aos familiares e amigos, de cé e de |a, que colaboraram e me acompanharam em meio a

suor, risos e lagrimas.

A todos, muito obrigada!



“A natureza reservou para si tanta liberdade que ndo a podemos nunca penetrar
completamente com 0 nosso saber e a nossa ciéncia”.
Johann Goethe



RESUMO

A andlise politica de questdes como as mudancas climaticas requer um
aprofundamento das dimensdes internacionais e domésticas. Normas internas e politicas
publicas do Brasil refletem didlogos na arena internacional que resultam em diretrizes,
normas, principios e regras. Partindo da perspectiva de regimes internacionais e dos jogos de
dois niveis, é possivel perceber alguns fatores que envolvem o emaranhamento entre as
politicas internacionais e domésticas. Este estudo tem por objetivo analisar as dindmicas de
conformagdao e implementacdo do regime internacional de mudangas climaticas no nivel
doméstico brasileiro, para observar esse processo no que diz respeito aos seus mecanismos de
cooperagdo em um ambiente multilateral. Para isso, tem-se primeiramente uma visdo geral
sobre o regime internacional de mudangas climaticas, sua formagdo, composi¢do e seu
andamento até 2009. Partindo da analise dos jogos de dois niveis, € possivel perceber alguns
fatores que envolvem o emaranhamento entre as politicas internacionais e domésticas. O
trabalho propde um modelo que utiliza as variaveis vulnerabilidade ecoldgica e custos de
abatimento para esbogar o quadro de fontes de emissdo de GEE incluindo matriz energética e
desmatamento, que por sua vez, sdo determinantes dos processos de produgdo politica
doméstica. O posicionamento brasileiro e, por conseguinte, seu relevante papel nesse regime €
o objeto de estudo deste trabalho, que pretende mostrar as barreiras institucionais a
implementagdo de regimes no Brasil. Mecanismos de implementacdo como a ratificacdo de
acordos internacionais direcionam as agdes tanto domésticas como internacionais, e por isto, o
processo legislativo ¢ analisado porque se trata de fator importante na formacao de
preferéncias do pais. E preciso que os desafios enfrentados pelos governantes no nivel
doméstico em processos de ratificagdo de tratados climaticos sejam observados. Muitas
decisdes externas dos estados ndo representam uma posi¢do politica Gnica, como sugerem
algumas perspectivas tedricas em Relagdes Internacionais, pois hd de se considerar a
existéncia de grupos de pressdo domésticos, processos legislativos de ratificagdo muitas vezes
dificultosos, vulnerabilidade ambiental maior ou menor a decisdo tomada externamente, entre
outros fatores. A interface doméstica- internacional, sobretudo nos estagios de compliance e
implementagdo, apontam para uma convergéncia entre os estudos das regras aplicadas a esses
dois niveis. Assim, o emaranhamento de politicas domésticas e internacionais quanto ao
regime de mudangas climdticas, no caso brasileiro, pode ser compreendido de forma mais
clara através da classificagdo proposta no modelo de anélise.

Palavras-chave: regimes internacionais, mudangas climaticas, jogos de dois niveis,

implementagdo doméstica, processo legislativo brasileiro.



ABSTRACT

The political analysis of issues such as climate change requires a deepening of international
and domestic dimensions. Brazilian internal rules and policies reflect dialogues in
international arena that result in guidelines, norms, principles and rules. Starting from the
perspective of international regimes and two-level games, it is possible to notice some factors
involving the entanglement between the international politics and domestic policies. This
research aims to examine the dynamics of compliance and implementation of the climate
change regime in the Brazilian domestic level to observe this process with regard to their
mechanisms of cooperation in a multilateral environment. For this purpose, first it shows an
overview about the climate change international regime, its formation, composition and its
progress until 2009. Based on the analysis of two-level games, some factors involving the
entanglement between the international politics and domestic policies can be recognized. The
paper proposes a model that deals with ecological vulnerability and abatement costs as
variables for mapping the Brazilian energy matrix, which in turn is influencing the production
of domestic policies. The Brazilian position and hence its important role inside the regime is
the object of this work, that requests to show the institutional barriers for regime’s
implementation in Brazil. Implementations and ratifications mechanisms for international
agreements guide actions of both domestic and international levels, and therefore, the
legislative process is analyzed due to its importance as a factor in shaping the preferences of
the country. Challenges faced by governments at the domestic level to the ratification of
climate treaties must be observed. Many foreign policy decisions do not represent a single
political position, as suggested by some theoretical perspectives in international relations, for
the reason that it is important to consider the existence of domestic pressure groups,
legislative processes of ratification often troublesome, more or less environmental
vulnerability to foreign policies decisions, among other factors. The domestic-international
interface, especially in the early stages of compliance and implementation, point to a
convergence between studies of the rules applied to these two levels. Thus, the entanglement
of domestic politics and international policy regarding the system for climate change in the
Brazilian case, can be understood more clearly, through a classification proposed in the

analytical model.

Key-words: international regimes, climate change, two-level games, domestic

implementation, Brazilian legislative process
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1 INTRODUCAO

As mudangas climaticas tém sido objeto de atencdo das relagdes internacionais desde a
década de 1980, envolvendo discussdes interdisciplinares no que concerne a possibilidade de
mitigacdo e de solucdo para os problemas advindos do aquecimento da atmosfera terrestre.
Por se tratar de problema transfronteirico, que envolve todos os estados do sistema
internacional, ha demanda por cooperagdo para que os resultados pretendidos sejam atingidos,
a medida que o problema é colocado em pauta ano apds ano. As consequéncias desse
aquecimento para os paises sdo as mais variadas pois tratam-se de eventos da instabilidade
atmosférica que vao desde a possivel submersao de alguns territérios com o aumento do nivel
do mar em decorréncia do derretimento de geleiras, como também ventos, tempestades,
inundagoes, secas, até a “savanizacdo” de regides ricas em biodiversidade, como a Amazdnia
ocidental. O aumento da temperatura do planeta j& pode ser percebido, mas a heterogeneidade
desses efeitos e as ainda muitas incertezas quanto as suas causas agravam os dilemas de
cooperagdo entre os paises e, consequentemente, geram entraves a implementacdo, nas
politicas domésticas, das regras decididas na arena internacional.

A assimilagdo de regras no plano doméstico e seu processo de implementagdao sdo
complexidades proprias de um regime internacional como o de mudancas climaticas. Para
muitos atores do sistema internacional, as determinacdes do plano externo entram em choque
com a realidade interna do Estado envolvido e carecem de um tempo e adaptagdes para serem
implementadas. Dai pergunta-se: quais as barreiras institucionais e os desafios enfrentados na
dindmica entre os planos doméstico e internacional, sobretudo quanto a adaptacdes e ajustes
internos realizados para prover as condi¢gdes do regime de mudancas climaticas no Brasil?

Este trabalho aborda esta questdo e a organizacdo dos capitulos discute como essa
implementagdo ocorre no caso brasileiro. O capitulo 2 traca um panorama da questdo
climatica na arena internacional e o histdrico da formagao do regime de mudangas climaticas,
com seus aspectos mais relevantes para as finalidades deste estudo, bem como identifica os
orgdos que o compoem.

O objetivo deste estudo ¢ analisar as dinamicas de conformagdo e implementagdo de
um regime internacional e seus mecanismos de coopera¢do em um ambiente multilateral, ou
seja, pretende-se iluminar alguns pontos da implementagdo do regime de mudangas climaticas
e da cooperacdo entre seus membros, a partir de pressupostos institucionalistas como o

multilateralismo e os diferentes modelos que buscam expressar dilemas de cooperagdo. Essa
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implementagao ¢ mais bem entendida a partir de uma analise que conjugue tanto o nivel
doméstico como o internacional e sera apresentada no capitulo 3. O suporte tedrico e
metodoldgico que melhor esclarece essa dinamica € a discussao feita por Putnam (1988) sobre
os Jogos de Dois Niveis. Esses serdo os fundamentos tedricos para a tentativa de compor um
modelo que permita analisar as barreiras institucionais e os desafios para implementagdo deste
regime, considerando o caso brasileiro. Para isso, ¢ preciso compreender a importancia da
coopera¢cdo em um ambiente multilateral no nivel internacional no que tange aos objetivos do
regime, a participagdo dos atores membros € o0 modo como um regime ¢ implementado.
Partindo desse ponto, o modelo de Lisa Martin (1992) dos jogos de cooperagdo em
institui¢des e organizagdes multilaterais serd base para a discussao no ambito interno ao
regime de mudangas climéticas.

Complementando o aporte tedrico considerado necessario para dar conta da pergunta
de partida, e em referéncia direta aos jogos de dois niveis relacionado ao regime de mudancas
climaticas, tem-se a perspectiva de Sprinz ¢ Weif} (2001), que recupera uma tipologia baseada
no comportamento interessado dos estados, criada por Sprinz e Vaahtoranta (1994). Estes
identificam a vulnerabilidade ecologica e os custos de abatimento como variaveis causais das
fontes de emissdo de gases de efeito estufa (GEE) de um pais, que determinariam seus
interesses € seu comportamento no ambito do regime. A implementagdo do regime de
mudangas climdticas serd estudada a partir da 6tica dos jogos de dois niveis, aplicando as duas
variaveis ao caso brasileiro. E importante ressaltar que se optou por estudar o caso brasileiro a
partir da 6tica do poluidor, pois o regime de mudancas climaticas possui diversas tematicas
envolvidas em seu interior, o que poderia levar a conclusdes diferentes dependendo do
recorte.

Para melhor entender essa dindmica entre os niveis, ¢ preciso fazer um diagnoéstico
doméstico que implica em conhecer os principais responsaveis pela emissdo brasileira de
GEE e os limites das politicas adotadas pelo estado para implementacao de diretrizes relativas
as mudancas climaticas. Desse modo, o capitulo 4 apresenta de forma breve alguns dados
quanto as principais fontes de energia do Brasil e os setores que mais contribuem para
emissdo dos GEE para a atmosfera. Isso quer dizer que, para entender quais sdo as principais
modificagdes a serem feitas no nivel doméstico para adequar o pais ao regime, ¢ preciso
perceber em quais pontos o pais contribui para o aquecimento global e outros efeitos das
mudangas climdticas. A questdo estd nas metas a serem atingidas pelo estado-parte em
conformidade com sua realidade interna, tanto fisica como socio-econdmica, mas sobretudo

politica.
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Ademais, para atender a um diagndstico doméstico mais detalhado, ¢ importante
penetrar em um dos seus setores envolvidos no regime. No caso em questdo, optou-se por
uma visao institucional, em que as decisdes do governo no nivel internacional se comunicam
com as decisdes dos poderes do estado no nivel doméstico. Trata-se de uma abordagem
oficial, que ndo envolve atores como organizagdes ndo-governamentais ou o setor privado
(corporagdes). Busca-se entdo, entender o processo legislativo que altera os rumos da
implementagdo conforme as regras do jogo politico. Essa perspectiva, embora breve, ¢
importante para a percep¢do das barganhas estabelecidas entre o nivel internacional e o
doméstico, em uma via de mao dupla. O processo legislativo ¢ uma das barreiras
institucionais possiveis na decisao dos governos quanto a formulagao de politicas. Apesar de
existirem outros meios de se analisar a situacdo doméstica como a opinido publica, as
comunidades epistémicas, atuagdo de atores ndo-estatais, interesses de corporagdes e lobbies
industriais, como tantos outros, o processo legislativo serd o objeto de analise do capitulo 5
para compreensdo do nivel doméstico, uma vez que se trata da barreira institucional que
intermedeia acdes governamentais e representacdo de interesses. Para isso € preciso criar um
pequeno modelo que permita analisar as dindmicas de conformacdo e implementacdo do
regime internacional de mudangas climaticas no nivel doméstico brasileiro.

Esses trés arcabougos tedricos compdem o modelo proposto para estudar os
mecanismos de cooperagdo em um ambiente multilateral, assim como uma andlise realizada
no capitulo 6: o multilateralismo e seus dilemas de cooperacdo como forma de melhor
visualizar os problemas enfrentados pelos atores no nivel internacional; os jogos de dois
niveis que vém apresentando a necessidade de estudo das duas esferas para a melhor
compreensdo da implementagdo de um regime em um ambiente doméstico; e por fim, alguns
elementos de teoria democratica de processo legislativo, que permite compreender os entraves
e as facilidades dos mecanismos decisérios domésticos e sua influéncia no plano
internacional. Toda essa estrutura analitica ¢ atravessada por duas varidveis importantes na
analise de regimes ambientais tendo em vista uma explicacdo baseada no interesse, quais
sejam, a vulnerabilidade ecoldgica e os custos economicos de abatimento.

O presente trabalho parte, portanto, da hipdtese de que a vulnerabilidade ecoldgica e
os custos de abatimento definem os principais responsaveis pela emissdao de gases de efeito
estufa do pais. Esta, por sua vez, ¢ condicionante da politica doméstica adotada e a posi¢ao do
pais no ambito do regime, visto que os aspectos fisicos e econdmicos sdo fundamentais para a
adequagdo dos principios e diretrizes do regime a realidade a ser transformada, determinando

a postura do estado no ambiente multilateral. Esta posi¢do externa influencia a situagao
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doméstica que inclui as propostas e producdo de politicas que visam a implementacdo do
regime e que estdo ligadas as barreiras institucionais proprias do processo legislativo de um
pais democratico, como o Brasil.

A partir desse modelo, ¢ possivel classificar o posicionamento do Brasil diante do
regime de mudangas climaticas. Pode-se adiantar que o Brasil tem tomado uma posi¢ao
externa de lideranga entre os paises em desenvolvimento, e sofrido pressdes externas no
ambito do regime, por reconhecimento de compromissos e implementa¢do interna. A Politica
Nacional de Mudanga do Clima, criada recentemente, representa um marco importante para
esta implementagdo, embora ainda carega de agdes regulatorias. A tendéncia é de tentar
acertar 0s passos € ao mesmo tempo limitar o alcance das decisdes internacionais no nivel
doméstico, para que o Brasil ndo perca algumas prerrogativas dentro do regime. Parte-se da
suposi¢cdo de Putnam (1988) de que, primeiramente, o governo brasileiro adotaria politicas
diferentes se ndo estivesse inserido no regime de mudangas climaticas, dada a pressdo por
cooperacdo em um ambiente multilateral como este. Embora seja uma afirmativa dificil de ser
comprovada, pode-se afirmar que as orientacdes do regime sdo fundamentais para o proprio
conhecimento de que este ¢ um problema a ser enfrentado. Os desafios de implementagdo de
um regime sdo diversos e seria impossivel esgotd-los, mas o presente trabalho pretende
mostrar como barreiras institucionais do proprio estado podem intervir na sua posi¢do no

regime.
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2 BREVE HISTORICO DO REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS

Tendo em vista o objetivo mais geral deste trabalho, ja explicitado, este capitulo
revisara brevemente os principais elementos que compdem o regime de mudancgas climaticas,
considerando o periodo de 1985 a 2009, no qual ocorrem os avancos domésticos brasileiros
quanto ao tema.

Este capitulo descreve a trajetoria do regime e apresenta um quadro histdrico com as
principais discussoes internacionais ocorridas durante o periodo especificado. Em um segundo
momento, as institui¢des que compdem o regime de mudangas climaticas serdo apresentadas,
com destaque para os mecanismos que prevéem a implementacdo do acordo nos estados-

parte.

2.1 O Regime de Mudancas Climaticas (1985 a 2009)

A questdo ambiental foi ganhando a atencdo internacional a partir da década de 70,
com a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, e a cria¢do do United Nations Environment
Programme (UNEP)'. Nesses primeiros passos, a tendéncia era de se discutir problemas
ambientais com maior reversibilidade e na década seguinte as mudangas climaticas passaram
a ser discutidas de forma especifica (BODANSKY, 2001, p.23). De acordo com esse autor, a
formacdo do regime de mudancas climdticas até o Protocolo de Kyoto (1997), passou por
cinco periodos: fundagdo (preocupacgdo técnico-cientifica); formacdo da agenda de 1985 a
1988 (fase de transicdo da preocupagdo cientifica em tema politico); pré-negociacdo, com a
participagdo dos governos (1988-1990); negociagdes intergovernamentais formais; pos-
acordos com elabora¢do e implementacdo da Conven¢do Quadro sobre Mudancas Climaticas
(FCCC) ¢ o Protocolo de Kyoto (BODANSKY, 2001, p. 23). E importante ressaltar que o
autor escreve no ano de 2001; desde entdo varias mudancas puderam ser verificadas nos
arranjos institucionais, em avanc¢os nas negociacdes € no posicionamento dos atores no
regime. Apesar dessa divisdo ndo apresentar as negociagdes posteriores ao protocolo acerca

do periodo pos-Kyoto (apds 2012), em discussdo atualmente, ela permite que as fases de

" Em portugués, Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente — PNUMA.
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formagdo do regime sejam mais claramente identificadas. Os primeiros passos do regime
podem ser resumidos no Quadro 1 a seguir.

Registros sobre a preocupagdo com os efeitos da emissdo de gases de efeito estufa
(GEE) na atmosfera sao verificados ja em 1985, quando a UNEP, o Painel Intergovernamental
sobre Mudancas Climaticas (IPCC), e a Organizagdo Meteorolégica Mundial (WMO) se
reanem na Austria. O IPCC tem sido responsavel por elaborar relatérios avaliativos com a
participagdo de cientistas alocados em trés grupos de trabalho: Grupo I — base cientifica;
Grupo II — Impactos, adaptagdo e vulnerabilidade e Grupo III — Mitigagdo. Foram redigidos

quatro relatorios, nos quais,

nota-se claramente que a confianga nas previsoes ¢ na influéncia do ser humano nas
mudangas climaticas vém aumentando. No IPCCFAR [Primeiro Relatorio
Avaliativo do IPCC] utilizaram-se, por exemplo, termos como “parece provavel”
(“it appears likely”) para falar de possiveis efeitos amplificadores do aumento da
concentra¢do de GEEs com relagdo a absor¢do de carbono por florestas e “melhor
suposicao” (“best-guess”) estimando o aumento da temperatura média da superficie
do planeta em até 30C até o final do século 21. Além disso houve forte pressdo
politica para que os resultados ndo fossem muito conclusivos. Chegou-se a afirmar
que a mudanga climatica traria tanto impactos positivos quanto negativos, apesar dos
negativos predominarem (Legget, 1999). No segundo relatorio, o IPCC-SAR
[Segundo Relatério Avaliativo do IPCC], ja se afirmou que era improvavel que o
aumento de temperatura da superficie da terra desde o final do século 19 (de 0,3 a
0,6°C) fosse inteiramente natural em sua origem. Além disso o relatdrio concluiu
que “... o balango das evidéncias, de mudangas da temperatura média do ar na
superficie e das mudangas geograficas, de estagdes do ano e de padrdes verticais da
temperatura da atmosfera, sugerem uma influéncia discernivel do homem no clima
global. Ainda ha incertezas com relagdo a pontos chave, incluindo a magnitude e
padrdes de variabilidade de longo prazo. O nivel do mar subiu entre 10 e 25 cm nos
ultimos 100 anos e muito dessa subida pode estar relacionada com o aumento da
temperatura média global.” Finalmente, no ultimo relatério apresentado em 2001
(IPCC-TAR - Terceiro Relatorio Avaliativo do IPCC) ja se conclui que “ha novas e
mais fortes evidéncias que a maior parte do aquecimento observado nos ultimos 50
anos ¢ atribuivel a atividades humanas.” (ESPARTA; MOREIRA, 2002, p.2)

O quarto relatorio, por sua vez, afirma com mais assertividade a influéncia das
atividades humanas no aquecimento global por concentragdao de GEE na atmosfera. Os termos
do relatorio revelam grau de certeza maior devido a tecnologia usada para mensurar os

valores das emissdes e seus impactos.



Conferéncia Data Organizador Conclusdes e principais recomendacdes

Conferéncia de Villach 1985 WMO e UNEP - Importancia das mudangas climaticas ¢é altamente

(Austria) provavel.

- Estados devem iniciar consideragdes sobre o
desenvolvimento de uma convengdo climatica global.

Conferéncia de Toronto 1988 Canada - Emissdes globais de CO, devem ser reduzidas em 20%

até 2005.
- Estados devem desenvolver uma convencdo-quadro
compreensiva sobre o Direito da atmosfera.

Assembleia Geral 1988 ONU - Mudangas climaticas: “preocupagdo comum da
humanidade”

Cupula de Haia 1989 Paises Baixos - Signatdrios irdo promover novas autoridades
institucionais para combater o aquecimento global,
envolvendo mecanismos de decisdes ndo unanimes

Conferéncia de Noordwijk 1989 Paises Baixos - Paises industrializados devem estabilizar emissdes de
GEE o mais breve possivel.

1° Relatoério Avaliativo IPCC 1990 WMO e UNEP - Temperatura média global provavel de aumentar cerca
de 0.3°C por década, sob um cenario de emissdes
business-as-usual.

Segunda Conferéncia 1990 WMO e UNEP - Paises precisam estabilizar emissdes de GEE.

Mundial sobre o Clima - Estados desenvolvidos devem estabelecer metas de
emissdes e/ou programas ou estratégias nacionais.

Assembleia Geral 1990 ONU - Estabelecimento Comité Intergovernamental de
Negociagdes - INC

Conferéncia UNCED 1992 UNCED - Carta da Terra
- FCCC aberto para assinaturas.

2°Relatério Avaliativo IPCC 1995 IPCC - Improvavel mudangas climaticas serem apenas por
causas naturais.

COP 1 (Conferéncia das 1995 FCCC - Mandato de Berlim autorizando negociagdes para

Partes) estreitar compromissos do FCCC

COP 2 1996 FCCC - Declaragdo Ministerial de Genebra

COP 3 1997 FCCC - Protocolo de Kyoto

COP 4 1998 FCCC - Plano de Agéo de Buenos Aires

COP 5 1999 FCCC - Pouco relevante internacionalmente

COP 6 parte [ 2000 FCCC - Sumidouros de carbono geram polémica entre grupos
antagonicos

COP 6 parte 11 2000 FCCC - Permissdo de transferéncia de tecnologia para os paises
em desenvolvimento;

- Penalizagdo daqueles que ndo cumprissem suas metas
de redugdo de emissédo.

3° Relatorio Avaliativo IPCC 2001 IPCC - Emissdes antropicas mais evidentes (Gltimos 50 anos).

COP 7 2001 FCCC - Esperanca de mudanca de postura dos Estados Unidos.
- Objetivo: transformar acordos em textos legais.

- Importante para o protocolo de Kyoto: tenta fixar
pontos relacionados a sua operacionalidade.

- Mecanismo de Desenvolvimento Limpo proposto pelo
Brasil definitivamente aceito.

COP 8 2002 FCCC - Enfase no Plano de Agio de Buenos Aires.

COP9 2003 FCCC -Discussoes técnicas do Protocolo

COP 10 2004 FCCC -Criag@o de grupo de trabalho para avaliar estados mais
vulneraveis aos efeitos das mudangas climaticas.

COP 11 2005 FCCC -Debates periodo pds 2012 (p6s-Kyoto)

COP 12 2006 FCCC - Fundo para financiamento de a¢des de adaptagdo dos
paises vulneraveis as mudangas climaticas

4° Relatorio Avaliativo IPCC 2007 IPCC - Temperatura média global provavel de aumentar entre
1.1 € 6,4°C no século XXI

COP 13 2007 FCCC - Plano de Agéo de Bali

COP 14 2008 FCCC - Brasil, China e fndia assumem metas de redugio
voluntarias.

COP 15 2009 FCCC - China e EUA (maiores poluidores) continuam sem

assumir compromissos.
- Acordo de Copenhague aceito pela ONU, mas sem
aprovagdo unanime.

QUADRO 1 - MARCOS DO REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS
Fonte: Adaptado de Bodansky, 2001, tradugdo livre. Demais informagdes disponiveis em: www.unfccc.org.
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A Convengao-Quadro de 1992, no Rio de Janeiro, onde cerca de 150 paises foram
signatarios. O objetivo desta reunido era estabelecer um dialogo entre técnicos e cientistas e
autoridades internacionais para a resolu¢gdo do problema das mudangas climaticas que
comecavam a despontar na agenda. Dois grupos de paises foram estabelecidos, o Anexo I e o
Anexo II?, sendo que os membros concordaram em adotar politicas de redugdo de emissdes
dos GEE. A FCCC entrou em vigor em 1994, contando com a ratificagdo de 55 paises
membros que estabeleceram reunides anuais — as COPs (Conferéncia das Partes) - para

negociar um protocolo. A primeira determinacao foi a de criar condigdes para

Art.2° — estabilizagdo da concentragdo de gases de efeito estufa na atmosfera a um
nivel que impega interferéncia antropica perigosa no sistema climatico. Esse nivel
devera ser alcancado num prazo suficiente que permita aos ecossistemas adaptarem-
se naturalmente a mudanga do clima, que assegure que a produgdo de alimentos nio
seja ameacgada e que permita ao desenvolvimento econémico prosseguir de maneira
sustentavel. (UNITED NATIONS, 1992, tradugio livre)’.

Assim, em 1995 iniciam-se as reunides da COP-1, em Berlim. Os membros apontaram
como principais responsaveis pelas emissdes de CO, os paises pertencentes ao Anexo I, ou
seja, paises industrializados. O protocolo seria discutido em 1997, quando se estabeleceriam
os prazos e as metas de redugdo de emissdes. Esse ficou conhecido como Mandato de Berlim.
Também em 1995, o IPCC langou seu segundo relatorio que apresentava niveis de reducgao de
emissoes ideais.

A COP -3, que se destaca por apresentar o conhecido Protocolo de Kyoto, contou com
a presenca de 159 estados e atores ndo-estatais como organizagdes nao-governamentais
(ONG), corporacdes, comunidades de cientistas e a imprensa internacional. Dentre as
principais decisoes, estavam: 1) o acordo quanto a determinagdo dos seis gases considerados

. . 4 . N . . ~
nocivos a atmosfera’, cujas emissoes deveriam ser reduzidas tendo como padrio de

% Anexo I é formado pelos paises desenvolvidos. Anexo II é formado por paises da OCDE que arcam com custos
dos paises em desenvolvimento e os ndo Anexo-I sdo os paises em desenvolvimento que ndo possuem metas de
redugdo de emissdo mas possuem compromissos de implantar programas nacionais de mitigagao (artigo 4).

? “Article 2 OBJECTIVE: The ultimate objective of this Convention and any related legal instruments that the
Conference of the Parties may adopt is to achieve, in accordance with the relevant provisions of the Convention,
stabilization of greenhouse gas concentrations in the atmosphere at a level that would prevent dangerous
anthropogenic interference with the climate system. Such a level should be achieved within a time frame
sufficient to allow ecosystems to adapt naturally to climate change, to ensure that food production is not
threatened and to enable economic development to proceed in a sustainable manner.”

*«0s gases do efeito estufa sfo os responsaveis pela absorgdo, reflexdo e reemissdo da radiagéo infra-vermelha
que penetra na Terra. Didxido de carbono (CO,) - resultante da queima de combustiveis fosseis como carvio,
petroleo e derivados. E utilizado como base para classificar o poder de aquecimento dos demais gases causadores
do efeito estufa. Metano (CH,) - produzido pela decomposi¢do da matéria organica, encontrado geralmente em
aterros sanitérios e lixdes. O poder de aquecimento é 21 vezes maior do que o do CO,. Oxido Nitroso (N,O) -
produzido a partir de compostos agricolas, pela atividade das bactérias no solo. Aquece 310 vezes mais do que o
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equivaléncia o CO,; 2) adog¢dao de mecanismos flexiveis (Implementacdo Conjunta e
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo); 3) estabelecimento de metas de reducdao de
emissOes para cada pais. Apesar de grande parte das propostas serem provenientes da
delegacao dos Estados Unidos, o pais nao ratificou o Protocolo.

Em 2000, em Haia, os membros tinham por objetivo chegar a um acordo sobre como o
Protocolo de Kyoto seria implementado. Dois grupos antagdnicos se destacaram na reuniao —
Estados Unidos e aliados VS. Unido Européia - o que impediu progressos nas negociagdes. O
principal ponto de desentendimento entre os dois grupos foi se os paises deveriam ou nao
contar as carbon sinks® ou sumidouros de carbono em suas metas de redugio de emissdes.

Dai foi marcada a COP 6 parte II, na qual se manifestou um forte interesse dos
europeus em manter o protocolo vivo. Houve acordo quanto a utilizagdo dos mecanismos de
flexibilizagdo para reducdo das taxas de emissdo. Além disso, seria adotado o comércio de
carbono, porém sem a participacdo dos Estados Unidos. Outra decisdo da COP 6 foi a
permissao de transferéncia de tecnologia para os paises em desenvolvimento e a penalizacao
daqueles que ndo cumprissem suas metas de redugdo de emissoes.

A COP 7, realizada em 2001, em Marrakech, foi importante para o protocolo de
Kyoto, pois tentou fixar pontos relacionados a sua operacionalidade. Nesta COP, o
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo proposto pelo Brasil, foi definitivamente aceito.
Atualmente os estados tém se orientado pelo Plano de A¢do de Bali®, lancado na COP 13, ¢ as
discussdes giram em torno dos novos compromissos a serem assumidos apds 2012, portanto

as ultimas COPs vém preparando novas bases para o regime. Essa fase tem gerado diversas

do CO,. Hidro Flaor Carbono (HFC) - utilizado como substituto do Cloro Fluor Carbono (CFC), néo agride a
camada de 0zonio, mas possui grande potencial para o efeito estufa. E 11.700 vezes mais potente que o CO,. Per
Flaor Carbono (PFC) - produzido pelas industrias de aluminio primario. Aquece 9.200 mais que o CO,. Hexa
Fluoreto de Enxofre (SFg) — gas com maior poder de aquecimento global. E 23.900 vezes mais ativo no efeito
estufa do que 0 CO,”. (CARBONO BRASIL, 2008) Disponivel em:
http://www.carbonobrasil.com/mudancas.htm?id=125607. Acesso em: julho de 2008.

> Carbon sinks podem ser entendidos como sumidouros de carbono. “Os sumidouros removem GEE da
atmosfera, por exemplo, as plantas verdes e oceano que absorvem o CO,. Porque o Protocolo cobre apenas
emissdes antropicas e sumidouros, os oceanos ndo contam e nem as florestas naturais, mas as florestas
manejadas estdo incluidas — lidando, incidentalmente, com disputas sobre o que constitui ‘manejo’.
(LANCHBERY, 1998, p. 171, tradugdo livre) ““Sinks” remove greenhouse gases from the atmosphere. Carbon
dioxide is, for example, taken up by green plants and the oceans. Because the Protocol covers only human
induced emissions and sinks, oceans are not counted and neither are natural forests, but managed forests are
included — leading, incidentally, to disputes about what constitutes “management”. O conceito de sumidouros
de carbono ¢ baseado na habilidade natural de arvores, outras plantas e do solo para absorver o didxido de
carbono e armazenar temporariamente as emissoes de carbono na madeira, em raizes, nas folhas e no solo”.
(FERN, 2008) Disponivel em: http://www.fern.org/pages/climate/carbon.html Acesso em: julho de 2008.

¢ «“Curso para um novo processo de negociagio que visa combater a mudanga climatica, com o objetivo de
concluir esta em 2009. Inclui também as negociagdes AWG-KP ¢ os seus prazos para 2009, o langamento do
Fundo de Adaptacdo, o alcance ¢ o contetido do artigo 9° da revisdo do Protocolo de Kyoto, bem como decisoes
em matéria de transferéncia de tecnologia e sobre a redugdo das emissdes oriundas de desmatamento”. (UNFCC,
2008) www.unfcc.int. Acesso em: abril de 2009. Esses avangos falharam na COP 15.
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discussodes quanto ao nivel de redugao de emissdes e a inclusdo de paises em desenvolvimento
como Brasil’, India e China no rol dos paises com redugdes obrigatorias.

Na COP 15, realizada em 2009, a ado¢do de metas obrigatorias de reducdo para esses
paises foi a principal discussdo entre as partes e algumas tentativas de negociacdo fracassaram
no ambito multilateral. Um grupo de paises® apresentou proposta de emenda ao Anexo B do
Protocolo de Kyoto, que sugeria a redugdo de emissdes agregadas dos paises Anexo I pelo
menos 40% abaixo dos niveis de 1990 a 2020. O segundo periodo de compromisso terminaria
em 2020. A proposta também remetia as responsabilidades historicas das partes Anexo I,
baseadas no periodo de 1850 a 2005. O Brasil apoiou esta proposta, apesar de entender que
algumas ressalvas pudessem ser estipuladas quanto a porcentagem e ao periodo de
compromisso.

A COP 15 nio foi capaz de produzir um documento oficial que gerasse compromisso
entre as partes. Em primeiro lugar, a proposta chinesa poderia agravar o problema dando a
este pais margem mais ampla de emissao de GEE. Além disso, observam-se nessas reunides
os dilemas de cooperagdo em negociacdes internacionais como no ambito do regime de
mudangcas climaticas que serdo discutidos mais adiante, nesse trabalho.

A partir dessa visao geral dos acordos no interior deste regime, tem-se mais elementos

para uma analise de sua formacao e suas formas de cooperagao.

2.1.1. Formagc&o do regime’

Na visdo da Teoria Institucionalista das Rela¢des Internacionais, a politica mundial,
pode ser analisada a partir de diferentes areas tematicas ou issue areas'®. Keohane e Nye

(2001) apontam para a preocupacdo dos estados com problemas econoOmicos, relativos a

7 O Brasil assumiu metas voluntarias de reducio de emissdes e do desmatamento em 2008.

¥ Brasil, Africa do Sul, India, China (estes quatro paises ficaram conhecidos como grupo BASIC, cujas tentativas
de negociacdo com os Estados Unidos também ndo obtiveram o éxito esperado), Argélia, Benin, Burkina Fasso,
Cabo Verde, Camardes, Congo (Republica do), El Salvador, Gambia, Gana, Indonésia, Libéria, Malasia, Malaui,
Mali, Marrocos, Mauricio, Mocambique, Mongdlia, Nigéria, Paquistdo, Quénia, Republica Democratica do
Congo, Reptiblica Unida da Tanzénia, Ruanda, Senegal, Serra Leoa, Seychelles, Sri Lanka, Suazilandia, Togo,
Uganda, Zambia e Zimbabue.

? Partes deste texto foram publicadas em: HENRIQUE, Renata Tavares. A Cooperacdo no Regime de Mudancas
Climaticas. REVISTA DEBATES, Porto Alegre, v.3, n.2, p. 155 — 182, jul. — dez. 2009.

' Optou-se por ndo traduzir esse termo ao longo do trabalho, por se tratar de expressdo usada com frequéncia na
literatura de Relagdes Internacionais.
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direitos humanos e ambientais que foram ganhando destaque na agenda de pesquisa
internacional, levando em conta a cooperagdo internacional.

Para Viola (2002), os regimes ambientais sdo diferenciados quanto a sua formalidade e
esséncia tecnoldgica, o que tornaria o conceito mais abrangente que o simples reconhecimento
de um conjunto de regras acordadas internacionalmente em um tratado. Em suas palavras,

a visdo mais abrangente também considera os regimes ambientais um vetor
tecnologico e cultural em desenvolvimento favoravel a prote¢do de um bem coletivo
global. [...] Ou seja, o regime de mudanca climatica, segundo esta concep¢ao, ndo se
restringe aos acordos estabelecidos na Conven¢ao do Rio de Janeiro e no Protocolo
de Kyoto, mas prevé também a necessidade de uma consciéncia publica favoravel a

estabilizar o clima e de um vetor tecnologico que favoreca o investimento em
tecnologias ndo intensivas em carbono. (VIOLA, 2002, p.28)

Essa afirmagao reforga a tese, compartilhada pelos institucionalistas, de que embora os
estados sejam os atores mais relevantes no cendrio internacional, este € composto também por
outros atores que nao os estados, além do fato desses ndo serem entes unitarios. Keohane e
Nye (2001) apresentam como caracteristica da interdependéncia os canais multiplos, que
consistem em interagdes interestatais, transgovernamentais (estados ndo sdo unitarios) e
transnacionais (estados ndo sao unicos atores).

Ainda na visdo de Keohane e Nye (2001), a interdependéncia entre os estados ¢
afetada por redes de regras, normas e procedimentos que regulam o comportamento dos atores
e controlam seus efeitos. Os regimes internacionais seriam arranjos governamentais que
afetam as relagdes de interdependéncia que, por sua vez, alteram-se ao longo do tempo, por
ndo serem completas e impostas da mesma forma que no ambiente doméstico dos estados.
Desse modo, a flexibilidade dos regimes demonstra que as instituigdes possuem poder e
autonomia limitados.

O regime de mudancas climaticas ¢ mais um caso em que a cooperagao entre os atores
internacionais se faz necessaria para tentar reduzir os efeitos de suas externalidades negativas
em ambito global. O objetivo do regime, presente na diretriz do Protocolo de Kyoto (1997), ¢
o de reduzir as emissdes de gases de efeito estufa dos paises industrializados no valor
aproximado de 5% abaixo dos niveis de emissdo de 1990, nos 10 a 15 anos seguintes. O
acordo resultou de discussdes entre grupos cujas propostas variavam quanto aos niveis de
redugdes mais radicais e outros que acreditavam que a preocupagao era prematura, podendo
gerar problemas no crescimento econdmico dos paises em desenvolvimento. Para Fetter
(1999), o ponto central da estratégia de longo prazo com vistas a limitar a mudanga climatica,

seria a substituicdo da oferta mundial de energia oriunda de combustiveis fosseis por fontes de



25

energia que nao emitam didoxido de carbono. Tais modificagdes devem estar completas até o
ano de 2050. Porém, estratégias de curto prazo devem ser buscadas pelos paises, cujo maior
desafio seria eliminar barreiras econdmicas, tecnoldgicas e ambientais apresentadas por essas
alternativas. (FETTER, 1999).
Assim, a cooperacao ¢ imprescindivel para o alcance desses objetivos, pois se trata de
um problema que nao escolhe qual ator atingir, possui carater transfronteirico € ndo se reduz a
decisdes autdnomas dos estados sem que seja criado um padrdo de comportamento entre eles
para se atingir resultados satisfatorios para a atmosfera e a vida em todo o planeta. Os
conflitos de interesses sdo bem marcados no regime de mudancas climaticas pelo fato de
existirem dois grupos distintos dentro do Protocolo de Kyoto: aqueles que possuem metas de
reducdo de emissdes em funcdo de suas contribui¢des historicas, chamados Anexo I, e aqueles
que ndo possuem tais metas que sdo, em regra, paises em desenvolvimento que ndo possuem
um grande historico de emissao de GEE.
Segundo Viola (2002), os paises ainda podem ser divididos em grupos de interesses
distintos dentro do regime de mudangas climaticas:
1) “Paises desenvolvidos com alta intensidade de carbono por unidade de PIB e per
capita: Estados Unidos, Canada e Australia;
2) Paises desenvolvidos com média intensidade de carbono por unidade de PIB e per
capita, orientados a assumir responsabilidades globais (Alemanha, Reino Unido,
Holanda, Suécia, Dinamarca, Finlandia, Franca, Bélgica, Luxemburgo, Austria e
[talia);
3) Paises desenvolvidos com média intensidade de carbono, que tém dificuldades em
reduzir suas emissdes, seja porque ja haviam reduzido bastante suas taxas antes de
1990 (Japao, Nova Zelandia, Noruega), seja porque possuam uma opinido publica
com baixa responsabilidade global (Suica, Islandia).
4) Paises pertencentes a ex-Unido Soviética que sofreram uma drastica redugdo nas
emissoes de carbono (entre 40% e 60% mais baixas, em 1999, comparadas com
1990) pelo colapso da economia (Russia, Ucrania, Bielo-rissia, Bulgaria,
Roménia) e, em conseqiiéncia, tém créditos no conjunto de compromissos
assumidos.
5) Paises exportadores de petroleo (Arabia Saudita, Kuwait, Ira, Iraque, Emirados
Arabes, Argélia, Libia, Venezuela, Indonésia e Nigéria), com alta intensidade de

carbono por unidade de PIB e alguns também per capita.
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6) Paises emergentes com média intensidade de carbono por unidade de PIB derivada
da matriz energética predominantemente de carvdo e/ou petroleo (China, india,
Africa do Sul e México) ou do excessivo desmatamento (Brasil, Tailandia, Malasia
e Filipinas). Esses paises, como um todo, apdéiam os compromissos firmados no
Protocolo de Kyoto em fun¢do dos beneficios imediatos advindos da
implementag¢dao do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

7) Paises emergentes com baixa intensidade de carbono (Argentina, Chile, Uruguai,
Costa Rica, Coréia do Sul e Hungria). Igualmente ao grupo anterior, existe um
apoio genérico ao Protocolo de Kyoto, em fung¢do do MDL.

8) Paises pobres (Africa subsaariana, Bangladesh, Bolivia, Honduras, Guatemala
etc.), onde todos os setores da sociedade sdo favoraveis ao adensamento do regime
tanto porque implica ganhos considerdveis advindos do Mecanismo do
Desenvolvimento Limpo quanto porque dificilmente teriam compromissos de
reducao antes de 2050.

9) Pequenos Estados-ilhas (Fiji, Jamaica, Malta etc.), muito vulneraveis a mudanga
climatica e onde o conjunto da sociedade ¢ fortemente favoravel ao adensamento
do regime”. (VIOLA, 2002, p. 31-32, adaptado)

O Protocolo de Kyoto, como visto acima, foi uma adaptacdo da Convengao-quadro
(FCCC) realizada durante a COP — 3 em 1997, no Japao. O protocolo ficou aberto para
adesdes por um periodo de um ano (1998-1999), e contou com a assinatura de 84 paises, e
aberto aos demais que resolvessem assina-lo'".

Para a entrada em vigor do Protocolo de Kyoto era necessario que houvesse a
assinatura de tantos paises quantos fossem precisos para completar 55% das emissdes de GEE
tendo como base as emissdes do ano de 1990. A assinatura da Russia em 2005 permitiu que
os compromissos assumidos pelos estados, sobretudo de metas de reducdo de emissdo para os
Anexo I, passassem a ter efeito.

Como apontam Luterbacher e Sprinz (2001), alguns paises podem se beneficiar mais
do regime, como se percebe pela posi¢ao de alguns estados que apoéiam algumas regras pelo

fato de serem favoraveis a interesses proprios. E o caso do grupo 8 da classificagdo acima. O

1«0 protocolo esta sujeito a ratificag@o, aceitagdo, aprovagdo ou adesdo pelas Partes da Convengdo. Entrou em
vigor em 16 de Fevereiro de 2005 - o nonagésimo dia apds, pelo menos, 55 Partes da Convengao, incorporando
partes Anexo I, que representavam, no total de pelo menos 55% do total das emissdes de dioxido de carbono a
partir de 1990 para esse grupo - depositado os seus instrumentos de ratificagdo, aceitagdo, aprovagdo ou adesdo”.
(UNFCCC, 2008 —tradugo livre) Status of Ratification —- UNFCCC. Disponivel em: www.unfcce.int. Acesso
em: julho de 2008.
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calculo dos atores pode leva-los ou ndo a cooperar. Para os autores acima citados, dois

grandes problemas de cooperagdo surgem no ambito dos regimes ambientais:

1) A cooperagdo internacional é muitas vezes necessaria para alcangar um bem
coletivo e criar uma estrutura institucional particular que evite a ocorréncia de
comportamento free-riding. Os problemas de bens coletivos - ou publicos, para
serem resolvidos sdo semelhantes a uma situagdo Dilema do Prisioneiro onde um
equilibrio desvantajoso é obtido em uma situacdo “one-shot”, mas onde, com o
tempo, a cooperagdo pode emergir como resultado de ameaca bem sucedida de
estratégias de retaliagdo. 2) como apresentado acima, a cooperagdo internacional
muitas vezes consiste na observancia de regras impostas com restricio mutua, tais
como a reducdo de emissdo de gases de efeito estufa. [...] A criacdo de um regime
internacional de mudanga climatica envolve ambos, a criagdo de um bem publico ¢ o
estabelecimento de regras de restricdo mutua de modo a evitar um resultado
mutuegnente desvantajoso. (LUTERBACHER e SPRINZ, 2001, p. 13 — traducdo
livre)

O regime de mudangas climaticas ¢ notadamente multilateral, o que lhe confere
peculiaridades que serdo tratadas com mais profundidade adiante. Mas o que se percebe € que
a dinamica do regime apresenta diferengas entre seus membros, € com isso o peso de suas
responsabilidades na cooperagdo, alterando também a importancia de determinados atores na

adesdo aos acordos. Segundo Viola (2002),

O regime de mudanca climatica exige sempre a presenc¢a de pelo menos um ator que
impulsione o processo e que seja capaz de liderar e sustentar o regime. Pela sua
importdncia na economia ¢ no ambiente global e pela eficiéncia de sua
governabilidade, apenas trés paises apresentam este potencial em primeira instancia
(Estados Unidos, Unido Européia e Japao). O Estado Europeu supranacional, neste
caso, tem uma capacidade de atuagdo muito maior do que os Estados nacionais.
Paises como China, India, Réssia, Canad4, Indonésia e Brasil tém se revelado muito
importantes em todo o processo de decisdo, apesar de ndo constituirem um potencial
de lideranga (Grubb, 1999). Enfim, a participacdo desses nove paises ¢ condicdo
basica para o funcionamento do regime de controle de emissdes. (VIOLA, 2002,
p-30)

O autor destaca a importancia de alguns estados agindo em conjunto'” para o bom
funcionamento das normas e regras. Isso quer dizer que a cooperagdo de certos estados ¢

essencial para o alcance dos resultados almejados dentro do regime, mesmo que contrariem

'2<(1) International cooperation is often needed to achieve a collective good and to create a particular

institutional framework to keep free-riding from occurring. The collective — or public-good problem to be solved
is similar to a Prisoners’ Dilemma situation where a detrimental equilibrium is obtained in a one-shot situation
but where cooperation can emerge over time as a result of successful threat of retaliation strategies. (2) As
presented above, international cooperation often consists of enforcing rules of mutual restriction, such as the
reduction of greenhouse gas emissions. [...] The creation of an international climate change regime involves
both the creation of a public good and the establishment of rules for mutual restriction in order to avoid a
mutually detrimental outcome”.

"> Embora a visdo de “Estado Europeu supranacional” ndo seja compartilhada pelo presente trabalho, a Unido
Européia como ator internacional é entendida como razoavel na issue area mudancas climaticas.



28

interesses particulares. Young (1989) aponta que a criagdo de um governo supranacional ndo
significaria a eliminacao dos conflitos como se poderia pretender concluir com os argumentos
a favor da cooperagdo. O estabelecimento de uma autoridade publica ndo pode garantir o
alcance da cooperagdo, pois uma simples organizacdo e suas regras nio sao suficientes para
eliminar os dilemas de ag@o coletiva se ndo existirem as condi¢des sociais adequadas que
estabelecam o monitoramento ¢ o enforcement.

Faz sentido, entdo, que os didlogos pds-Kyoto revejam as metas a fim de possibilitar a
inclusdo de alguns paises em desenvolvimento como a China, que por ser ndo-Anexo I nao
possui metas obrigatorias de redu¢do de emissdes. Esse argumento, usado pelos Estados
Unidos e outros paises desenvolvidos, configura um dos maiores conflitos no ambito do
regime. Isso porque o acordo apresenta trés mecanismos de flexibilizagdo que servem de
incentivos para a cooperacao tanto dos paises pertencentes ao Anexo I, quanto aos demais. Os
mecanismos sao os seguintes: Implementa¢do Conjunta, Comércio de Emissdes e Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo. Os dois primeiros sdo importantes para a cooperacao dos paises
Anexo I. Ja o MDL', pode ser entendido como um incentivo para os paises em
desenvolvimento, que ndo possuem metas, evitar se tornarem grandes emissores passando a
fazer parte do comércio de carbono de modo a contribuir para a cooperagdo no regime.
Segundo Bodansky (2001), o Brasil assumiu uma postura mais técnica que governamental
desde o inicio das negociagdes do acordo sobre mudangas climaticas, ndo concordando em
chamar o IPCC de Painel Intergovernamental por se tratar de uma arena técnico-cientifica e
ndo propriamente governamental. Adiante, a posicao politica do pais sera discutida com maior

profundidade.

2.2. Instituicdes que compbdem o Regime de Mudancas Climaticas

O regime de mudancgas climaticas possui a conhecida Convengdo-quadro das Nagdes
Unidas para as Mudancas Climaticas, cuja sigla em inglés ¢ FCCC, instrumento internacional
que envolve diversas instituicdes dentro de sua estrutura que perpetuam o regime de

mudangas climaticas. Inicialmente, ndo se determinaram emissdes obrigatérias e um dos

'* O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo é uma adaptag¢io do Fundo de Desenvolvimento Limpo
apresentado pela comissdo brasileira na conhecida Proposta Brasileira para os acordos da COP 3. Essa proposta é
uma das que mereceu maior destaque nas negociagdes e embora ndo tenha sido adotada amplamente, uma nova
versdo faz parte dos didlogos pos-Kyoto que estdo em andamento. (Maria Silvia Muylaert de Araujo, 2000)
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fatores foi a grande controvérsia entre os especialistas sobre os danos, as causas e os valores
de CO; a serem reduzidos. Nas palavras de Bodansky (2001), a Conven¢ao-quadro cria um
processo de longo prazo para proporcionar o didlogo, mais do que para exercer enforcement
ou impor obrigacdes estritas as partes. Estas possuem compromissos e responsabilidades
diferenciados em fungdo de suas emissdes historicas e por isso sao divididas em Anexo I,
Anexo II e ndo-Anexo I.

Suas principais instituigdes sdo: Conferéncia das Partes (COP), Secretariado,
mecanismo de financiamento, grupos de especialistas (experts), Orgdo Subsidiario de
Consulta Tecnolégica e Cientifica (SBSTA), Orgio Subsidiario para Implementagdo (SBI).
Este ultimo merece especial atengdo nesse estudo, haja vista que a implementagdao ¢ foco
central desta andlise.

E importante frisar que o Protocolo de Kyoto foi um instrumento fruto da Convengao-
quadro (COP 3 de 1997) e apresenta mecanismos mais exigiveis ou coercitivos para limitar a
emissdo de GEE e atentar para a necessidade de medidas de compliance mais duras
(BODANSKY, 2001). Portanto, Convengao-quadro e Protocolo de Kyoto sdo instrumentos
diferentes, embora ligados entre si.

Os acordos internacionais, de um modo geral, apresentam mecanismos de
monitoramento e implementacdo, como forma de permitir que sejam adaptados ao
ordenamento doméstico das partes e tornem-se, assim, mais efetivos. O lembrete de que ha
algo a ser feito em relagdo aquela determinada issue area advém dos compromissos de
avalia¢do e revisdo de informagdes de implementagcdo contidos no acordo. As clausulas de
compromissos permitem que o acordo seja controlado, gerando efetividade, pois o risco de
deser¢do ¢ alto, conforme os custos. Dai tem-se uma desconfianga gerada entre as partes.

Como adverte Lanchbery (1998), os estados demandam condi¢des equitativas no
regime de mudangas climaticas, usando expressdes como “verifiability” e “ensuring
compliance”. Para ¢le, “por um lado, houve consenso sobre a necessidade de compromissos
verificdveis em Kyoto, por outro lado, era dbvio para todas as partes que ndo seria possivel
fazer estimativas precisas das emissdes ou remogdes de gases de efeito estufa”. [...]
(LANCHBERY, 1998 p. 170 — tradugio livre'®). A partir dessa analise quanto as origens das
incertezas de estimativas de emissdoes, a UNFCCC adotou requerimentos de avaliagdo e

revisdo no Protocolo de Kyoto para garantir a sua verificabilidade (art. 12 do Protocolo de

13 «[...] on the one hand, there was consensus on the need for verifiable commitments in Kyoto, on the other
hand, it was obvious to all Parties that it would not be possible to make accurate estimates of emissions or
removals of greenhouse gases”.
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Kyoto). O instrumento de revisao adotado pelo acordo para sua implementagdo € o inventario
nacional de emissdes antropicas de cada uma das partes.

O art.4° (1 a) do Protocolo adverte que a UNFCCC se compromete a atualizar os
inventarios periodicamente, publica-los e disponibiliza-los para as COPs. Dai surgem duas
dificuldades observadas pela organizagdo para assegurar compliance do regime: a primeira
delas diz respeito as incertezas nas metodologias de mensuragdo de algumas fontes de
emissao de GEE sobretudo nos casos de desmatamento de florestas, mudanga no uso do solo e
agricultura; o segundo, decorrente do primeiro, estd na incerteza que os relatdrios produzidos
pelos proprios paises gera para a organizagdo, tanto em razdo do uso adequado da
metodologia que ja ndo € precisa, quanto em razdo da accountability. Exemplo disto é que os
paises devem relatar de forma transparente e verificavel alteracdes nas areas cobertas por
florestas.

Para Lanchbery (1998), o Protocolo de Kyoto ndo lidaria com as incertezas, mas sim
as retardaria em virtude da grande discussao quanto aos sumidouros e, sobretudo quanto ao
uso da terra e a exclusdo de florestas e oceanos da apuracdo das emissdes. Essas divergéncias
cientificas repercutem em toda a trajetoria das negociagdes e acordos politicos do regime.

O art. 8° do Protocolo adota um sistema de revisao de implementagcdo baseado em
experts, que consiste em um grupo de consultores preparados para assistir os paises em
desenvolvimento com dificuldades na preparacdo de seus relatorios. Ja o art. 17 dispde que as
partes devem definir principios relevantes, modalidades de regras e guidelines para
verificagdo. Lanchbery (1998) defende que esse artigo prevé possivel penalizagdo pelo
descumprimento, pois cabe as partes aprovar efetivos procedimentos de avaliagdo de
compliance como causas, tipo, grau e frequéncia com que ocorrem. Para ele, entdo, o
Protocolo de Kyoto ¢ razoavel ao lidar com as incertezas.

Na perspectiva de Wang e Wiser (2002) as incertezas teriam gerado compromissos
“soft” para as partes (obrigagdes de mitigar e se adaptar as mudangas climaticas). Tomando
como base o art. 4° (2) da UNFCCC, os autores alegam que ndo houve determinacdo de metas
de reducdo de emissdes, apenas um acordo entre os paises desenvolvidos para adotar politicas

e medidas para essa redugdo, retornando aos niveis de 1990. Segundo os autores

Porque as obrigagdes sob a UNFCCC carecem de especificidade e porque ndo tem
sido claro e de comum acordo o entendimento de quais sdo as obrigagdes das partes,
estas ndo tém alcangado um alto nivel de compliance no dmbito da UNFCCC. Na
verdade, o termo “‘compliance” ndo aparece em nenhum lugar na UNFCCC ou nas
decisdes seguintes da Conferéncia das Partes (COP). Talvez ndo seja mais preciso
rotular o cumprimento dos compromissos assumidos no ambito da UNFCCC como
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um processo de implementagdo ao invés de um processo de compliance, onde o

termo “implementagdo” refere-se a medidas tomadas pelos Estados para tornar um

tratado internacional efetivo no ambito de seu direito doméstico. (WANG ¢ WISER,
2002, p.4 — tradugio livre).'°

Resumidamente, o sistema de indu¢ao de compliance do Protocolo de Kyoto consiste
em relatorio, revisdo, avaliagdo de conformagdo e resposta a ndo-conformagdo. Assim,
compliance seria induzido através de capacity building que incluiria provisao de recursos
financeiros, transferéncia de tecnologia e suporte para relatérios nacionais. Ja& os mecanismos
institucionais para gerenciar a implementacao estao relacionados a dois processos paralelos: a
avaliacio geral de implementagdo realizada pela COP e pelos Orgdos Subsidiarios de
Implementacdo (SBI) e de Consulta Cientifica e Tecnologica (SBSTA); e a avaliacdo de
desempenho individual das partes “paises desenvolvidos”.

O Orgdo Subsidiario de Implementagio estd submetido 8 COP, com a prerrogativa de
assessorar as Partes, informando-lhes quanto aos passos a serem tomados em dire¢do aos seus
compromissos. O 6rgdo se retine duas vezes ao ano, auxiliando na anélise de implementagao
da Convengao, além de lidar com questdes administrativas e financeiras. A critica feita pelos
autores aos Orgdos remete ao carater politizado que eles t€m, apesar de terem auxiliado
efetivamente em processos de implementacdo e estarem abrindo espaco para didlogos acerca
dos problemas de implementagdo enfrentados. (WANG e WISER, 2002).

Como ¢ possivel perceber, a estrutura organizacional multilateral na qual o regime esta
inserido levanta questdes relativas a cooperacao para o alcance dos resultados pretendidos
internacionalmente. Uma vez conhecida a trajetdria do regime e sua composicao, € preciso um
arcabougo tedrico que permita o melhor entendimento dos regimes ambientais, dos problemas
de cooperagdo enfrentados pelas organizagdes multilaterais que os compdem e a dindmica

entre o nivel internacional e doméstico analisada sob a 6tica dos jogos de dois niveis.

' Because the obligations under the UNFCCC lack specificity, and because there has been no clear and agreed
understanding of what parties’ obligations are, parties have not reached a high level of compliance under the
UNFCCC. In fact, the term “compliance” does not appear anywhere in the UNFCCC or in the follow-up
decisions of the Conference of the Parties (COP). Perhaps it is no more accurate to label the fulfillment of the
commitments under the UNFCCC as an implementation process rather than a compliance process, where the
term “implementation” refers to measures taken by States to make an international treaty effective under their
domestic law.
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3 A COOPERACAO EM ARENAS MULTILATERAIS E OS JOGOS DE DOIS
NIVEIS APLICADOS AO REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS

A analise das dinamicas de conformagdo ¢ implementagdo de um regime internacional
e seus mecanismos de cooperagdo em um ambiente multilateral pretende investigar algumas
questdes quanto a implementacdo do regime de mudangas climdticas e da cooperagdo entre
seus membros, a partir de pressupostos institucionalistas como o multilateralismo e os
diferentes modelos que buscam expressar dilemas de cooperagdo. Essa implementagdo ¢ mais
bem entendida a partir de uma analise que conjugue tanto o nivel doméstico como o
internacional, e para isso a estrutura de anélise de Putnam (1988), dos Jogos de Dois Niveis, ¢
o suporte teérico que melhor esclarece essa dinamica. O marco tedrico neo-institucionalista e
os jogos de dois niveis serdo uteis na analise das barreiras institucionais e dos desafios para
implementagdo do regime de mudancas climaticas. Para isso, ¢ preciso compreender a
importincia da cooperacdo em um ambiente multilateral no nivel internacional no que tange
aos objetivos do regime, a participagdo dos atores membros € o modo como um regime ¢
implementado. Partindo desse ponto, o modelo de Lisa Martin (1992) dos jogos de
cooperacdo em instituicdes e organizacdes multilaterais serd base para a discussao no ambito
interno ao regime.

Os processos de assimilagdo e implementacdo no plano doméstico de diretrizes e
regras internacionais geram complexidades relacionadas ao regime. Decisdes externas entram
em choque com a realidade interna do Estado envolvido e carecem de um tempo para serem
implementadas. Para estudar as barreiras institucionais e os desafios enfrentados na dindmica
entre os planos doméstico e internacional ¢ importante trabalhar com uma perspectiva tedrica
que ndo restrinja sua andlise a uma suposta unidade dos atores dentro do sistema. E
importante, para esse estudo, considerar que um estado ndo apresenta um Unico interesse
diante de uma demanda internacional e que essas diferencgas internas trazem implicagdes para
os didlogos estabelecidos em uma arena multilateral.

Este capitulo apresenta breves consideragdes sobre o conceito de regime internacional,
com foco para as especificidades dos regimes internacionais ambientais. Em seguida, as
questdes que envolvem a cooperagdo nessas arenas multilaterais sdo apresentadas para a
melhor compreensdo das dificuldades de implementagdo das regras internacionais no nivel

doméstico. As barreiras institucionais domésticas podem ser verificadas a partir da metafora
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dos jogos de dois niveis, assunto tratado em seguida, quando serdo apresentadas as hipoteses,

variaveis e a tipologia, fundamentais para o modelo de analise.

3.1. Regimes ambientais internacionais — consideragdes tedricas

As Relagdes Internacionais t€ém voltado sua atencdo para o fendmeno internacional
que veio a ser conceituado como regime desde a década de 70, com a proposta tedrica de
Keohane e Nye em 1977, mas que ganhou maior vigor na década de 1980 com Krasner
(1983). Desde entdo, o conceito de regime vem sendo aplicado para efeito de andlise, apesar
das criticas de algumas correntes. Tomando-o como recurso analitico importante para estudar
as mudangas climdticas, o presente trabalho se preocupa em delimitar apenas alguns
elementos da teoria dos regimes internacionais.

Keohane (1982) argumenta que regimes podem facilitar o provimento de estruturas no
intuito de estabelecer responsabilidade legal para os acordos, aumentar a quantidade e
qualidade da informagdo disponivel aos atores, além de reduzir custos de transacdes. Estes
beneficios providos pelos regimes sdo capazes de tornar mais aceitdveis os custos de sua
formag¢do ¢ manuten¢do quando ha informagdes assimétricas, risco moral, desonestidade
potencial ou alta densidade de questdes. Além disso, os custos de formagdo de regimes serao
menores quando houver alto nivel de comunicac¢do formal e informal entre os atores, situacao
favorecida pela interdependéncia complexa.

Como a classica definicdo de Krasner (1983) sugere, os regimes nio seriam
propriamente os acordos que envolvem os atores internacionais em torno de determinada
questdo, mas sim, “um conjunto de principios, normas, regras formais ou informais, padroes
de comportamento e procedimentos de tomada de decisdo implicitos e explicitos, em que as
expectativas dos atores convergem em uma determinada &area tematica das Relagdes
Internacionais” (KRASNER, 1983, p. 22). Desse modo, os acordos estariam voltados para
ajustes especificos, com duracdo determinada, enquanto o regime seria o conjunto dos
acordos e demais praticas dos atores que tratam de determinada issue area, tendendo a se
perpetuar, ir além dos ajustes temporarios, apesar de estarem sujeitos a mudancas'’. A

possibilidade de mudangas esta voltada para as regras e os procedimentos de tomada de

7 No ambito do regime de mudangas climaticas, a Convengio- Quadro e o Protocolo de Kyoto sio acordos que
o integram. O Protocolo de Kyoto possui validade até 2012, mas o regime pretende se perpetuar e € por isso que
vem sofrendo ajustes temporarios.
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decisdo, pois se normas e principios se modificam, provavelmente o proprio regime se
modifica. Os regimes sdo importantes para esses atores, dada a necessidade de se identificar
como se dé a relacdo causal entre variaveis tais como as regras e padrdoes de comportamento e
os resultados.

Os regimes ambientais, por sua vez, envolvem uma issue area complexa, pois esta
inserida em discussdes quanto a universalizacao do direito ao acesso a certos bens como a
agua, o ar puro, os oceanos, a biodiversidade, dentre outros. Todas essas discussdes quanto a
disponibilidade dos recursos naturais sdo confrontadas com a logica de propriedade
historicamente consolidada no sistema de estados em vigor.

Para Young (1994), os regimes ambientais tocam no ponto dos direitos de propriedade
em funcao do crescimento da recente interagdo entre meio ambiente e comércio internacional.
Os regimes sdo criados para atingir acordos com providéncias satisfatorias aceitas
reciprocamente. Assim, os regimes ambientais levantam questdes voltadas a governanga na
sociedade internacional, devido a natureza diferente da autoridade das organizagdes
internacionais em relagdo as governamentais. O desafio, entdo, é pensar estratégias
apropriadas para tornar o regime ambiental efetivo, considerando a auséncia da autoridade
estatal. A governanca envolve aspectos de interdependéncia que leva a um grau maior de
dificuldade de se estabelecer regras comuns a todos os membros, € isso exige o
estabelecimento de instituigdes sociais que suavizem conflitos, provejam informagdes e
reduzam incertezas em face de problemas de a¢do coletiva. Os sistemas de governanga se dao
com a especializagdo da instituigdo dependendo da issue area em que serdo deferidos o seu
escopo de agdo, o seu dominio geografico, o desenvolvimento e o aparato administrativo. O
problema distributivo, logo, ¢ o maior desafio a ser enfrentado. E a dindmica dos interesses
domésticos ndo pode ser descartada, devendo-se considerar os dois niveis, tanto o
internacional como o doméstico. A questdo ambiental merece destaque em relagdo as demais
issue areas porque sua propria natureza coloca um problema de compartilhamento.

Young (1994) ressalta que hd envolvimentos inconstantes no interior dos regimes.
Esses envolvimentos se aproximam mais da politica doméstica dos estados. Os participantes
individuais podem deliberadamente complicar as negociagdes ao unir varios assuntos de tal
maneira que sao necessarias barganhas complexas sobre uma ordem de problemas. Os atores
podem se voltar para questdes domésticas, escolhendo ou enfatizando outras issue areas'® nas

negociacdes internacionais do regime.

' Essa politizagdo de temas é tratada apenas em nivel internacional por Keohane e Nye (2001) como issue
linkage.
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Rowlands (2001) apresenta algumas consideracdes interessantes acerca da aplicacao
de pressupostos institucionalistas para a andlise do regime de mudangas climaticas. O autor
destaca que alguns tedricos preocupam-se mais com as instituicdes no sentido mais amplo,
considerando papéis e normas. Estas seriam conjuntos de direitos e regras interligados que
orientam as agdes ¢ interagdes dos membros de determinada issue area, na visdo de Young.
Por outro lado, ha aqueles que se preocupam mais com o funcionamento das organizagdes
formais quando analisam os regimes. Esses tém em mente entidades que possuem escritorios
(espaco fisico), pessoal, equipamentos, or¢amentos e personalidade juridica (YOUNG, 1992).
A preocupagdo de Young ndo aponta para nenhuma dessas dire¢des. Ele busca entender a
importancia dos arranjos internacionais, sejam eles formais ou informais. Mas aqueles que
tentam compreender o regime de mudancas climaticas a partir da légica organizacional sdo
divididos em dois grupos, segundo Rowlands (2001): os contractarians (tradigdo grociana) e
os constitutives (ramo compartilhado por Young).

Os primeiros explicam a cooperagdo a partir da racionalidade dos atores, que visam
maximizar seus interesses, reduzindo custos de transacdo. Porém, essa corrente pouco
consegue compreender do regime de mudancas climdticas, como aponta o autor, pois
compartilham de trés pressupostos que pouco se adéquam a realidade do regime: 1- a
existéncia de interesses mutuos: alguns teriam levantado a hipdtese de uma “tragédia dos
comuns” (HARDIN, 1968). Porém, esse regime ndo pode ser considerado como tal, por causa
das diferencas espaciais nos impactos das mudancas climaticas, que alteram também os
interesses de uns atores em relagdo a outros nas politicas de cooperagdo; 2- grande sombra de
futuro: no regime de mudancas climaticas ela é maior que em outras issue areas, em fungio
disto, poder-se-ia esperar que os estados estivessem dispostos a cooperar tanto em funcao do
historico anterior propenso a manutencdo do regime, quanto a admitida urgéncia de
intervengdes no sentido de mitigagdo dos efeitos perversos das mudangas climaticas; e 3- o
numero de participantes € relativamente pequeno: nesse ponto os contractarians tém
problemas, pois o nimero de participantes do regime ¢ bem alto em relagdo aos modelos que
prevéem a existéncia de poucos atores para que haja cooperagdo sem a necessidade de sang¢do
ou recompensa (OLSON, 1999). A questdo ndo se limita ao nimero de atores, mas também
aos interesses heterogéneos entre eles. A complexidade dentro do regime admite esse tipo de
arranjo, embora a cooperacdo se torne mais dificil, como sugere Snidal (1995).

Os constitutives, por sua vez, t€m em mente que as instituigdes internacionais
ambientais podem proporcionar trés coisas, segundo Levy, Keohane e Hass (1993): 1-

aumentar as preocupagdes governamentais (os relatérios do IPCC fomentaram a questdo
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climatica, como vimos anteriormente; 2- melhorar o ambiente de acordos, pois as COPs sdo
reunides multilaterais que proporcionam a implementacdo de mecanismos de monitoramento
e accountability; 3- aumentar a capacidade nacional: ha planos de transferéncias de recursos,
habilidades e informacgdes, principalmente na assisténcia Norte-Sul, liderados por Alemanha e
Estados Unidos. Esses pressupostos podem ser observados no regime de mudangas climaticas,
o que faz Rowlands (2001) concluir que essa forma de analisar este regime sob conceitos

institucionalistas ¢ mais bem sucedida, pois se pode concluir que se trata de um regime ativo.

3.2. O Multilateralismo e os Problemas de Cooperacdo no Ambito do Regime de
Mudancas Climaticas™

Os regimes ambientais sao marcados pelos debates multilaterais, em funcao do alcance
que os problemas transfronteiri¢os costumam atingir. O regime de mudangas climaticas ¢ um
objeto bastante adequado a discussdo multilateral por comportar um discurso universalista, de
que a questdo climatica atinge todo o planeta, logo os Estados se voltam para a solucdo de
problemas de modo a atender uma agenda internacional que muitas vezes nao corresponde aos
seus interesses proprios mais imediatos. A seguir serdo apresentados alguns conceitos que
servem como background para a compreensdo desse regime. Apesar da existéncia de
diferentes atores atuando em seu ambito, ¢ importante considerar os estados no centro desse
estudo, pois sdo eles os principais responsaveis pelas decisdes nas arenas multilaterais que
envolvem as mudancas climaticas. Embora os danos com o aumento da temperatura atinjam a
todo o planeta, esses prejuizos ocorrem e ocorrerdo em graus diferentes conforme a regido, o
que quer dizer que a origem do problema ndo necessariamente coincide com o local onde se
dardo seus efeitos. Esse aspecto leva a conflitos de interesses ¢ dai podem surgir dilemas de
cooperagdo entre os estados envolvidos, o que pode incentivar ou ndo os atores a contribuir
para o alcance dos objetivos do regime.

Lisa Martin (1992) apresenta em seu artigo Interests, Power and Multilateralism, uma
abordagem sobre o conceito de multilateralismo como ferramenta para mensurar a cooperagao
internacional no ambiente institucional. A autora cria uma tipologia associando quatro

problemas de cooperagdo aos papéis desempenhados por Instituigdes de Multilateralismo

"% Partes deste texto foram publicadas em: HENRIQUE, Renata Tavares. A Cooperagdo no Regime de Mudancas
Climaticas. REVISTA DEBATES, Porto Alegre, v.3, n.2, p. 155 — 182, jul. — dez. 2009.
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(IM) e Organizagcdes Multilaterais (OM). Os problemas enfrentados pelos membros sao:
colaboragdo, coordenagdo, persuasdao e seguranca; sendo que cada um possui formas
diferentes de superacdo do dilema de cooperacdo, dado o pressuposto de que o
multilateralismo pode ser uma estratégia usada pelos estados em diferentes graus para
estruturar suas relacdes (MARTIN, 1992). Nesse caso, pretende-se testar os problemas de
cooperacao para o regime de mudancas climdticas, a fim de se obter maior compreensao do

processo de sua formagdo e a dindmica das interagdes em seu interior.

Assim, alegar que os Estados podem optar por se comprometerem com normas
multilaterais nfo implica qualquer juizo normativo; trata-se apenas de uma
declaragdo sobre a provavel forma de cooperagdo. Entretanto, nesta abstragdo, os
resultados continuam indeterminados num nivel funcional de analise. Existem
mﬁlti}z)gas solugdes possiveis para cada problema. (MARTIN, 1992, p. 766, tradugdo
livre)

Nesse sentido, entende-se que os mecanismos de enforcement das organizagdes serdo
mais adequados em algumas realidades, enquanto principios de instituigdes de
multilateralismo serdo mais bem sucedidos em outras, na busca por melhores resultados. Os

principios do multilateralismo seriam aqueles discriminados por Ruggie:

A indivisibilidade ¢ ilustrada por arranjos de seguranga coletiva onde um ataque a
algum [membro] é considerado um ataque a todos. A N&o-discriminacéo significa
que todas as partes devem ser tratadas similarmente como no uso do status de nagdo
mais favorecida (MFN) em acordos comerciais. Reciprocidade difusa significa que
os estados ndo dependem de mudangas “mais-ou-menos” especificas, mas sim de
segurancas equilibradas de longo prazo nas suas relagoes. (MARTIN, 1992, p. 767,
traducdo livre, grifo do tradutor)ZI.

Uma das vantagens do multilateralismo, portanto, seria a adaptacdo a mudangas na
distribui¢do de poder.

Entendendo o multilateralismo como padrdes de interacdo, seu papel na cooperacao
envolve trés dimensdes: 1) processo para chegar a decisdes (discussdes uni, bi ou
multilaterais); 2) escopo das decisdes estatais (atinge quais atores?) e 3) normas de

multilateralismo em estagio de implementagdo (monitoramento ¢ enforcement/ centralizagao

2% Thus, a claim that states may choose to compromise multilateral norms does not imply any normative
judgment; it is only a statement about the likely form of cooperation. However, at this abstract, functional level
of analysis, outcomes remain indeterminate. Multiple feasible solutions exist for each problem.

*! Indivisibility is illustrated by collective security arrangements wherein an attack on one is considered an attack
on all. Nondiscrimination implies that all parties be treated similarly, as in the use of most-favored nation (MFN)
status in trade agreements. Diffuse reciprocity implies that states do not rely on specific, quid-pro-quo
exchanges, but on longer-term assurances of balance in their relations.
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ou descentralizacao) (MARTIN,1992). Para Ruggie, o multilateralismo “exige que os estados
sacrifiquem niveis substanciais de flexibilidade em tomadas de decisdes e resistam a tentagdes
de curto prazo em favor dos beneficios em longo prazo”. (MARTIN, 1992, p. 768 — tradu¢do
livre)*

Para entender as relagdes que, segundo Martin (1992) se estabelecem dentro de uma
arena multilateral, ¢ preciso adentrar os diferentes dilemas de cooperagdo enfrentados pelos
atores. Diante das quatro categorias de problemas de cooperacdo os papéis das organizagdes
se alteram conforme os dilemas estratégicos subjacentes a cada issue area. Para a autora,
coordenacdo e colaboracdo envolvem interesses simétricos, enquanto problemas de persuasao
¢ garantia supdem interesses assimétricos”. No caso do regime de mudancas climaticas, a
atencdo estard voltada para os dois primeiros tipos devido a natureza da questdo climatica
convergir mais interesses, tornando-o mais simétrico em relagdo a outros regimes como o de
segurancga, armas de destrui¢do em massa, comércio, dentre outros.

Os jogos de colaboragdo sdao aqueles nos quais os equilibrios sdo subotimos para os
dois jogadores e ¢ mais conhecido na literatura como dilema do prisioneiro. O dilema est4 no
ajuste politico mutuo, com a necessidade de abandono da estratégia dominante, que ¢ a
deser¢do. Algumas sugestdes tedricas para os problemas de cooperacdo seriam a adocdo de
uma estratégia apropriada, uma extensao da sombra de futuro ou a confianca em agentes
centralizadores, como as organiza¢des internacionais. Monitoramento e enforcement sio
fundamentais para o jogo de colaboragdo. Isso quer dizer que acordos ou convengdes que nao
possuem uma organizacao formal que desempenhe essas duas fungdes, raramente conseguirao

obter resultados positivos.

Problemas de colaboragdo contém fortes incentivos para desercdo de padrdes de
comportamento cooperativos estabelecidos, ja que tal deser¢do resulta em
pagamentos imediatos. Portanto, mecanismos para promover a cooperacdo devem
focar na manutenc&o de acordos. (MARTIN, 1992, p.770, tradugio livre)**

No problema de colaboragdo, entdo, a autora destaca dois fatores que promovem a

cooperacao:

22 Requires that sates sacrifice substantial levels of flexibility in decision making and resist short-term
temptations in favor of long-term benefits.

3 Algum dos jogadores sai insatisfeito com as decisdes tomadas no interior do regime, mas ainda assim a
cooperagdo ¢ mais vantajosa que a completa desergéo.

% Collaboration problems contains strong incentives to defect from established cooperative patterns of behavior,
since defection results in immediate payoffs. Therefore, mechanisms to promote cooperation must focus on
maintenance of agreements.
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Primeiro os estados irdo exigir informagdo extensiva sobre o comportamento de
outros, ja que desergdes encobertas serdo dispendiosas para aqueles que continuam a
cooperar ¢ complicardo tentativas de retaliagdo. Assim, devemos esperar
monitoramento extensivo e avaliagdo de compliance em problemas de colaboragio
resolvidos com sucesso. [...] Segundo, em problemas de colaboragdo, os estados
devem pesquisar acerca de mecanismos que aumentem a sombra do futuro para
assegurar que gastos imediatos associados com a cooperagdo sejam compensados
pelos beneficios em longo prazo de assisténcia mutua. Organiza¢des formais podem
executar tais fun¢bes. Convengdes sozinhas, sem monitoramento ou enforcement,
ndo podem assegurar cooperagdo. (MARTIN, 1992, p.770, tradugio livre)”

Mesmo diante dessas consideracdes, tem-se em mente que apesar da importancia da
organizacdo formal para promover cooperacao, as normas do multilateralismo ndo se aplicam
a essa logica, pois elas podem, muitas vezes, impedir a cooperacdo no caso de colaboragao,
como normas de reciprocidade e indivisibilidade difusa (MARTIN, 1992). Deve-se atentar
para a puni¢do de trapagas para que elas ndo ocorram no longo prazo por tratar-se de um jogo

tipicamente “dilema do prisioneiro™®

. Os mecanismos de promog¢do da cooperacdo se
concentram, entdo, na manutencdo dos acordos, de modo que permitem a informagdo
retrospectiva € o monitoramento extensivo. No que diz respeito a tomada de decisdo, o
multilateralismo apresenta-se pouco dindmico no sentido de ndo fornecer respostas rapidas,
pois pode aumentar os custos de transa¢do. Desse modo, a hierarquiza¢ao de decisdes seria a
melhor solucdo na visdo da autora, delegando-as a grupos menores, porém sem carater
hegemonico ou bilateral, o que prejudicaria as negociagdes com n-atores.

Os problemas de coordenacdo, assim como os de colaboragdo, apresentam interesses
simétricos. Tecnicamente, a coordenagao pressupde a existéncia de dois equilibrios possiveis,
cada um preferivel para um dos jogadores. Como nao existe uma Unica estratégia dominante,
0 jogo depende do comportamento de cada ator. Dai surge o dilema: qual dos equilibrios ira
prevalecer? Um dos tipos de jogo de coordenagdo ¢ conhecido na literatura especializada
como a “batalha dos sexos”. Ele ¢ caracterizado pelo pouco incentivo a deser¢do, pois nos

dois equilibrios ambos saem ganhando, a decisdo estd em quem ganhara mais. Nesse caso, o

monitoramento, vigilancia e¢ enforcement ndo sdo tdo necessarios quanto no jogo de

* First, states will demand extensive information on others’ behavior, since undetected defection will be costly
for those who continue to cooperate and will complicate attempts at retaliation. Thus, we should expect
extensive monitoring and assessment of compliance in successfully resolved collaboration problems. [...]
Second, in collaboration problems, states should search for mechanisms to increase the shadow of the future in
order to assure that the immediate costs associated with cooperation will be offset by the long-term benefits of
mutual assistance. Formal organizations can perform such functions. Conventions alone, without monitoring or
enforcement, cannot ensure cooperation.

%% Para parte significativa dos estudiosos, o dilema do prisioneiro é um jogo de competi¢io e nio de colaboragio,
sendo este um ponto em que a autora Lisa Martin costuma ser criticada. No entanto, optou-se por essa
classificag@o para o entendimento do Regime de Mudangas Climaticas ndo sendo objeto desse estudo o debate
em torno dessa questao.
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colaboragdo, que exige organizagdes fortes. Em sua andlise sobre os problemas de
cooperacao, Martin (1992) ressalta ainda que arranjos domésticos transparentes sao solugdo
para provimento de informagdes. Todavia, democracias com divisdes de poderes sdo capazes
de causar essas incertezas em relagdo a unidade dos estados racionais. Esse ponto ¢ crucial
para o entendimento do objeto proposto nesse trabalho, a ser abordado adiante no capitulo 4.
Assim, a cooperagao pode envolver interesses simétricos ou assimétricos, o que altera
as relagdes estabelecidas entre seus membros, dentro de uma arena multilateral. Nas palavras

da autora,

[elm resumo, diversos problemas de cooperacdo nos levam a esperar solugdes
diferentes. [...] Em jogos de colaboracdo com muitos atores, incentivos altos para a
participacdo em trapacas ndo detectadas, nos levam a esperar a emergéncia de
organizagdes fortes, a menos que o enforcement e o monitoramento sejam tomados
por um hegémona. Assim, em jogos de colaboragdo, normas multilaterais ndo
podem promover a cooperagdo, exceto sob circunstancias restritas de acordos de
self-enforcing entre um pequeno nimero de estados (minilateralismo). Problemas de
coordenagdo, por outro lado, apresentam espago para a utilizagdo das normas
multilaterais, uma vez que os estados ndo véem nenhuma vantagem em ocultar a
defecgio de convengdes estabelecidas. (MARTIN, 1992, p.782, tradugio livre) >/

Para iluminar o problema da implementagdo do regime no nivel doméstico, antes ¢
preciso perceber como as negociacdes ocorrem dentro das arenas que o compdem,
considerando a formagao de regras e diretrizes internacionais a serem seguidas pelas partes. A
forma¢do e manutengdo do regime envolvem a participacdo de estados cujas forgas politicas
internas sdo heterogéneas, ou seja, ndo possuem na maioria das vezes 0os mesmos interesses,
atuando e competindo entre si. E por isso a andlise dos dois niveis ¢ importante para uma
compreensdo mais profunda da dinamica de implementagdo doméstica de diretrizes
internacionais estabelecidas por um conjunto de estados.

A fim de compreender o processo de implementacdo de um regime no nivel
doméstico, € a cooperacdo existente entre seus membros, partiu-se do arcabougo teodrico
institucionalista que abrange problemas de cooperacdo entre atores em ambientes
multilaterais. Porém, o alcance doméstico desse regime s6 pode ser percebido quando a

analise se volta para o interior dos estados, ndo os considerando como atores unitarios, isto &,

*" In sum, different cooperation problems lead us to expect different solutions. [...] In collaboration games with
many actors, high incentives to engage in undetected cheating lead us to expect the emergence of strong
organizations, unless enforcement and monitoring are taken over by a hegemon. Thus, in collaboration games,
multilateral norms cannot promote cooperation except under the restricted circumstances of self-enforcing
agreements among a small number of states (minilateralism). Coordination problems, on the other hand, do
present room for the use of multilateral norms, since states see no advantages in concealed defection from
established conventions.
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aqueles cujos interesses expressos nas arenas multilaterais sdo unissonos. Essa questao se
relaciona as interagdes transgovernamentais abordadas por Keohane e¢ Nye (2001), mas a
discussdo que se pretende vai mais além da simples constatacdo de que estados ndo sdo
unitarios. A compreensdao da existéncia de dois niveis de barganha pretende preencher a
necessidade teorica de responder a certas perguntas que envolvem os regimes. A partir das
no¢des de multilateralismo e dos jogos de dois niveis sera possivel entender as barreiras
institucionais e os desafios para implementacao de regras e diretrizes internacionais no nivel

doméstico.

3.3.  Os Jogos de Dois Niveis

A idéia de “emaranhamento” entre politicas domésticas e internacionais € trazida as
teorias de Relagdes Internacionais por Putnam (1988), através dos Jogos de Dois Niveis.
Enquanto para muitos autores os jogos de dois niveis sdo considerados uma metafora, para
Putnam (1988), sua proposta seria de uma estrutura de analise, um método, portanto. Para ele,
a discussao limitada a dupla influéncia da politica doméstica na internacional e da
internacional na doméstica seria infrutifera, podendo ser mais bem explorada ao questionar
“quando” e “como” esses dois niveis se “emaranham” 2. As hipoteses que norteiam seus
estudos sdo:

1) Os governos adotam politicas diferentes daquelas que adotariam na auséncia de
negociacdes internacionais;

2)  Acordos se tornam possiveis porque uma minoria poderosa dentro de cada
governo favorece a politica demandada internacionalmente, em fung¢do de
fundamentos domésticos. (PUTNAM, 1988)

Assim, para que haja mudangas politicas que envolvam questdes relevantes do ponto
de vista internacional, sdo necessarias pressdes de fora para dentro dos estados, ao passo que
as forgas internacionais nao sdo suficientes para produzir os acordos, sem uma ressonancia
doméstica. Uma visdo mais adequada dos determinantes domésticos de politica externa e
relacdes internacionais deve levar em conta as politicas através de: partidos, classes sociais,

. A . - a . . 29 , cen
grupos de interesse econdmicos € nao-econdmicos, legisladores™ e até mesmo opinido

* A expressio usada por Putnam ¢ “entanglements of domestic and international politics”.
¥ Principal aspecto analisado pelo trabalho, além dos arranjos institucionais e executivos oficiais.
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publica e eleigdes, ndo simplesmente arranjos institucionais e executivos oficiais (PUTNAM,
1988). Nao seria adequado supor que o poder executivo possui uma visao unitaria € unissona
acerca de determinada questdo, mesmo que o processo decisorio do legislativo seja retirado da
analise®®. A idéia é de que a expressio “decisores centrais do Estado” seja usada no plural nos
estudos que se proponham a analisa-los, pois muitas vozes compdem a posicao final de um
mesmo estado, na arena internacional. Este estudo pretende focar nas barreiras institucionais
voltadas para as barganhas entre o poder legislativo e o poder executivo na assimilagdo e
implementagdo de normas internacionais.

Para o autor, os jogos politicos de grande parte das negociagdes internacionais podem
ser concebidos como jogos de dois niveis. Os decisores ndo podem ignorar essas duas arenas
de interacdo, apesar de seus paises permanecerem soberanos, pois ainda assim sdo
interdependentes. Os niveis sdo caracterizados pelo autor da seguinte forma:

- Nivel nacional: grupos domésticos perseguem seus interesses pressionando governos a
adotar politicas favoraveis; politicos buscam poder pela construcdo de coalizdes entre esses
grupos.

- Nivel internacional: governos nacionais buscam maximizar suas proprias habilidades para
satisfazer pressdes domésticas, enquanto minimizam as conseqiiéncias adversas de
desenvolvimentos externos (PUTNAM, 1988).

O desafio para se compreender as escolhas dos decisores estd na complexidade
colocada entre os niveis, pois agcdes racionais em uma esfera podem parecer, do ponto de vista
politico, irracionais ao se observar o mesmo ator em outra esfera. Tsebelis (1998) apresenta
uma abordagem interessante a esse respeito, considerando a hipotese de “jogos aninhados®'”,

que corresponde aos jogos em multiplas arenas e ao projeto institucional. Para o autor,

Se, com informagdo adequada, a escolha de um ator parecer subotima, é porque a
perspectiva do observador esta incompleta. O observador centra a sua aten¢do em
apenas um jogo, mas o ator esta envolvido em toda uma rede de jogos — o que
chamo de jogos ocultos. O que parece subotimo a partir da perspectiva de um unico
jogo ¢ na verdade 6timo quando ¢ considerada toda a rede de jogos (TSEBELIS,
1998, p. 22).

30 Putnam pensa sua estrutura de anélise a partir da logica dos governos, levando em conta decisores centrais do
Estado como pegas-chave para a expressdo dos interesses internos e internacionais, nos dois niveis. Sua analise
ndo foca nos processos decisorios, que serdo objetos desse estudo. Por isso, sera necessario recorrer a outros
arcabougos tedricos para atingir o problema proposto.

3! A expressdo trazida por Tsebelis ¢ “nested games”. Em portugués, alguns autores se referem aos “jogos
ocultos” (tradugdo do titulo do livro), mas outros preferem se referir aos “jogos aninhados”.
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Nesse sentido, quando se observam as varias arenas de interacdo, os incentivos para a
participagdo e a cooperagdo tornam o resultado final consistente e compreensivel ao analista.
Este desafio também se verifica no ambito da andlise das regras dos jogos, no que diz respeito
as escolhas, payoffs, players e acesso a informagoes. Desse modo, ¢ importante se atentar aos
win sets, ou leque de possibilidades de acordos factiveis domesticamente, que mediam a inter-
relagdo entre os niveis doméstico e internacional, constrangendo as agdes tomadas pelo chefe
de governo. Trata-se de curvas de indiferenga politica, representadas pela figura 1; essas
curvas representam um intervalo resultante da superposi¢do de areas que expressam as
possiveis a¢des e interesses dos atores envolvidos. Esses chefes’ enfrentam ainda o desafio
conhecido como Double-edged diplomacy®, que consiste na negocia¢io em dois niveis e a
possibilidade de usar fatores domésticos ¢ internacionais para expandir ou reduzir seus win

sets.

B, At

By B,

FIGURE 2. Political indifference curves for two-issue negotiation
FIGURA 1- Curvas de indiferenca politica para negociacao de duas questdes
Fonte: PUTNAM, 1988, p. 447.

Putnam (1988) apresenta a suposi¢cdo de um lider politico que nao possui preferéncias
politicas independentes e que procura atingir um acordo satisfatorio para seu eleitorado. Esse
processo apresenta dois estagios: primeiro nivel - barganha entre os negociadores e tentativa
de acordo; segundo nivel - discussdes no interior de cada grupo de eleitorado no nivel
doméstico. Os determinantes de um win set seriam as preferéncias e coalizoes, as instituigdes

¢ as estratégias dos negociadores. A partir dai, supde-se que o tamanho do win set depende

32 Chefes de governo ¢ uma expressdo utilizada pelo proprio autor.

33 Double-edged diplomacy diz respeito aos “[c]hefes de governo [que] negociam sobre dois niveis e podem
usar fatores domésticos e internacionais para expandir e reduzir seus win sets. (SPRINZ e WEIB, p. 68, 2001 —
traducdo livre)
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tanto da distribuicdo de poder, preferéncias e possiveis coalizdes entre aqueles que compdem
o nivel 2, quanto das instituigdes politicas.

Apesar de Putnam (1988) atentar para a necessidade das perspectivas de relacdes
internacionais considerarem o “emaranhamento” do nivel doméstico com o internacional, sem
que um se sobreponha ao outro, como sugerem outros autores, sua estrutura nao oferece um
suporte tedrico que abarque as peculiaridades domésticas e as barreiras institucionais nesse
nivel. Sua proposta analitica € relevante, mas incompleta para o objetivo deste trabalho, o que
exige outras consideracdes para a constru¢do de um modelo de anélise que possa iluminar os
processos de implementacdo de regimes internacionais no nivel doméstico. Para suprir esta
necessidade, serao mobilizadas contribui¢cdes de outros autores que tratam especificamente de

regimes ambientais.

3.3.1. As Mudancas Climéticas sob a otica dos Jogos de Dois Niveis: vulnerabilidade
ecoldgica e custos de abatimento

Uma das maiores complexidades concernentes a um regime internacional como o de
mudangas climaticas consiste na assimilacdo de suas regras no plano doméstico e o seu
processo de implementagdo. Para os atores, decisdes internacionais podem entrar em choque
com suas realidades domésticas, exigindo um tempo maior para serem implementadas. Outras
questdes chamam a atengdo além das fases de negociagdo em um primeiro momento € a
criacdo de normas, regras e principios e a avaliagdo sobre a efetividade de um regime em um
segundo momento. Os efeitos do regime sobre seus membros constituem sua terceira fase de
analise e ¢ ainda pouco explorada nas relagdes internacionais.

Como aponta Stokke (1997), ha trés enigmas analiticos que correspondem a
manuten¢do dos regimes existentes, a formagdo de instituigdes internacionais e as suas
conseqiiéncias. Nesse sentido, vale observar o impacto que as decisdes internacionais
possuem no ambiente doméstico dos estados (politico, econdmico, social, cultural e juridico),
e os grupos internos de pressdo ou o aparato politico-legal interno de ratificagdo ou
elaboracdo de politica externa sobre as decisdes dos Estados na arena multilateral. H4 uma via
de mao dupla entre os dois planos — doméstico e internacional — no que diz respeito as

pressdes exercidas entre ambos concomitantemente.
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Os desafios enfrentados pelos governantes no nivel doméstico em processos de
ratificagdo de tratados ambientais devem ser observados com atengdo. Muitas decisdes que os
Estados tomam no ambito externo ndo representam uma posicao politica inica, como sugerem
algumas perspectivas tedricas em Relacdes Internacionais, pois hd de se considerar a
existéncia de grupos de pressdo domésticos, processos legislativos de ratificagdo cujo sistema
de pesos e contrapesos ¢ mais verificado, vulnerabilidade ecoldgica maior ou menor a decisao
tomada externamente, custos de abatimento econdmicos, entre outros fatores. Putnam (1988)
apresenta uma alternativa interessante a esse tipo de andlise de interagdo entre os niveis
doméstico e internacional que ¢ desafiadora para a disciplina de Relagdes Internacionais.
Existe uma ligacdo entre politicas domésticas e internacionais em que os chefes de governo,
ao tomarem decisdes, sdo constrangidos pela interpelagdo entre os dois niveis.

Sprinz e Weif (2001) partem de uma “explica¢do baseada no interesse”, envolvendo
duas varidveis - vulnerabilidade ecoldgica de um estado quanto aos danos ambientais ¢ os
custos econdmicos de abatimento® - para analisar o regime de mudancas climaticas sob a
oOtica dos jogos de dois niveis. Essa perspectiva ajuda a entender politicas externas ambientais
adotadas pelos estados e permite uma compreensao inicial de posi¢des possiveis tomadas por
paises nas negociagdes ambientais. Trata-se de uma explicagdo que envolve tanto os aspectos
econdmicos ligados a capacidade institucional dos estados como também os aspectos
ecoldgicos. A gravidade dos problemas climaticos e o grau de riqueza econdmica determinam
as politicas adotadas por paises industrializados no sentido de mitigar problemas ambientais.
Assim, cada pais ¢ auto-interessado, pois busca riqueza e poder a partir de uma logica
instrumental (custo-beneficio). Todavia, a escolha racional desses Estados ndo responde quais
os interesses que orientam a acdo em determinada situagdo. Para isso € preciso conjugar as
duas variaveis sugeridas.

Vulnerabilidade ecoldgica seria o grau de exposi¢ao de um pais aos efeitos ambientais
adversos, o que desencadeia, entdo, numa ‘“busca, através de politicas de um pais, pela
minimiza¢do dos efeitos ambientais adversos sobre seus cidadaos e ecossistemas” (SPRINZ e
VAAHTORANTA, 1994, p. 78, traducao livre)3 >, Uma tendéncia percebida no
comportamento dos estados tem a ver com a inclinagdo que eles possuem para participar na

protecdo ambiental quando os custos de compliance sdo relativamente menores. Estados

34«0 termo ‘custos de abatimento’ reflete os recursos gastos associados com uma posi¢do governamental. Ndo
reflete custos por danos (damage costs). Para comparagdes internacionais, custos de abatimento sdo expressos
como um PIB ou PNB, para mostrar o esfor¢o relativo de um pais”. Nota apresentada no artigo de Sprinz e
Vaahtoranta ,1994, p. 78.

3 [countries] pursue policies that minimize adverse environmental effects on their own citizens and ecosystems
(“ecological vulnerability™).
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assumem posturas diferentes diante dos problemas ambientais movidos por uma reacao que
envolve a necessidade de protecao, € € por isso que quanto maior a ameaga, maior o estimulo
para a reducdo da vulnerabilidade ecoldgica.

Essa explicagdo, porém, ndo resolve o problema da cooperagdo porque as politicas
domésticas ndo se movem apenas pela vulnerabilidade ecologica. Segundo Sprinz e
Vaahtoranta (1994), as capacidades institucionais e socioecondmicas de prote¢do ao meio
ambiente sdo elementos que moldam as politicas ambientais dos estados. A capacidade de um
estado mitigar a poluicdo exerce influéncia sobre sua busca por regulacio internacional que ¢
. . O . ~ 36
influenciada por alguns fatores como o avango tecnologico (tecnologia de prevengao)™.

Em geral, esperamos que quio maiores forem os custos de abatimento da reducéo de
emissdes, mais relutante um pais serd para suportar regulacdes internacionais
(considerando outros fatores igualmente). Se, por outro lado, a protecdo ambiental
internacional for barata, um pais estard mais inclinado a se submeter as regulacdes

ambientais internacionais. (SPRINZ ¢ VAAHTORANTA,1994, p. 80, tradugdo
livre)*’

Ao cruzar vulnerabilidade ecologica com custos econdmicos de abatimento, ¢ possivel
perceber muitas variagdes nas posicoes dos estados quanto as regulacdes de um regime
internacional.

Na visdo de Sprinz e Weifl (2001), pode-se perceber que o nexo entre politicas
domésticas e internacionais importa mais para sistemas democraticos, € que politicas
domésticas constrangem os governos em suas adequagdes a politicas internacionais. As
barganhas internacionais bem sucedidas podem reforcar apoios domésticos aos governos.
Considerar a interface doméstica-internacional ¢ indispensavel, especialmente no estdgio de
compliance® ¢ implementagio. O papel das forgas domésticas é, em muitos casos, o de

modelar as negociagdes politicas sobre as questdes climaticas e os processos de ratificagao.

36 As fungdes dos custos de abatimento sdo influenciadas pelo estado de abatimento tecnologico (ou prevengdo),
modificagdo no comportamento (que pode lidar com mudanga de pregos), etc. Tecnologias novas e de custo
reduzido podem reduzir os esfor¢os econdmicos (atuais ou futuros) necessarios para suportar regulagdes
substantivas do meio ambiente. (Sprinz e Vaahtoranta ,1994, p. 80, traducdo livre) “In particular abatement cost
functions are influenced by the state of abatement (or prevention) technology, behavior modification (which can
lead to price changes), and other factors. New and cost-reducing abatement technologies may reduce the (actual
or anticipated) socioeconomic effort needed to support substantive regulations of the environment”.

37 In general, we expect that the greater the abatement costs of emission reductions, the more reluctant a country
should be to support international regulations (other factors being equal). If, on the other hand, international
environmental protection is relatively inexpensive, a country should be more inclined to subscribe to
international environmental regulations.

3% Entende-se compliance como a a¢iio ou o comportamento conforme as regras. Adotando a visdo de Peterson
(1997), a conformidade com as prescrigdes do regime resulta de um alinhamento favoravel entre as crengas,
interesses e capabilities dos atores. Atores perseguem interesses através do filtro de suas crengas e suas
condi¢Ges materiais afetam sua receptividade a varias idéias e propostas politicas concorrentes. Capability
significa agir de forma particular de modo a produzir resultados particulares (poder para) e ter influéncia ou
controle sobre outros atores (poder sobre).
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Essas forgas influenciam seus proprios governos, assim como tentam organizar e influenciar o
debate externo.

A analise de compliance de um regime ¢ realizada por autores como Peterson (1997).
Ele entende a eficacia da compliance como o momento no qual os atores relevantes obedecem
as premissas do regime, ou seja, uma agdo de conformidade as regras e um alinhamento
favoravel as crengas, interesses e capabilities dos atores. Peterson (1997) apresenta um
espectro com as formas de compliance, desde a menos voluntaria (induced compliance),
passando pela posicdo intermediaria (regime-enabled compliance) até sua forma mais

voluntaria no cumprimento das regras (spontaneous compliance)®.

Induced Regime-enabled

. compliance
compliance p Spontqneous
; compliance

FIGURA 2 — Formas de Compliance - espectro

Fonte: Adaptado de Peterson (1997)

Desse espectro derivam tipos de atores, divididos em quatro categorias: lideres,
seguidores, retardatarios e resistentes. Essa tipologia remete a Orenstein (1998), e tenta
classificar os sujeitos responsaveis pelo processo de cooperaciao dentro de uma institui¢ao. A
tipologia usada no presente trabalho se aproxima desta, mas a ela sdo adicionadas novas
variaveis: vulnerabilidade ecologica e custos de abatimento.

Voltando a perspectiva de Sprinz e Vaahtoranta (1994) a andlise quanto ao interesse
dos estados e como eles se relacionam ao comportamento esperado dos atores domésticos €

vista a partir de trés posturas diferentes:

A perspectiva baseada no interesse sobre a regulagdo ambiental internacional
oferece uma visdo parcial, mas parcimoniosa de como as preferéncias de um pais
para as regulagdes internacionais sdo moldadas. Foca sobre poucos fatores unitarios
para regulacdes que moldam o comportamento de um pais em direcdo ao controle
internacional de problemas ecologicos. Essas preferéncias podem mudar durante as
negociagdes internacionais se mudarem as caracteristicas domésticas de um pais.
(SPRINZ ¢ VAAHTORANTA, 1994, p. 78, tradugio livre)*’

3% E importante ressaltar que a visdo desse autor esta focada no regime no ambito das organizagdes
internacionais, o que o leva a pensar em eficacia de resultados, monitoramento e enforcement. Embora seja uma
analise importante para o entendimento do regime de mudangas climaticas, esse trabalho ndo pretende se apoiar
especificamente nas Organizagdes Internacionais envolvidas nessa issue area.

% The interest-based perspective on international environmental regulation offers a partial but parsimonious
view of how a country’s preferences for international regulations are shaped. It focuses on a few unit-level



48

Esses interesses poderiam ser divididos em:

1) Interesses dos poluidores: continuar poluindo traz ganhos em bem estar para a sua
populagao, levando a op¢do por ndo alteracdo de habitos ou praticas. O tipo de ator que possui
esse interesse ¢ o dragger, que possui vulnerabilidade ecoldgica baixa e custos de abatimento
altos (ver tabela 1);

2) Interesses das vitimas: ha perda de bem estar para a populagdo devido a efeitos da polui¢ao
sobre cidaddos e ecossistemas, por isso sdo vitimas. O tipo de ator ¢ denominado pusher, uma
vez que possui vulnerabilidade ecologica alta e custos de abatimento baixos, o que os leva a
fazer com que o regime entre em andamento;

3) Terceiros interessados: sdo aqueles que possuem capacidade de monitorar, prover e usar a
tecnologia para abatimento de polui¢do ou substituir a atividade ou produgdo poluente; os
tipos de atores que desempenham esse papel sdo os bystanders (vulnerabilidade ecologica ¢
custos de abatimento baixos) ou os intermediates (vulnerabilidade ecologica e custos de

abatimento altos). (SPRINZ e WEI, 2001)

TABELA1
Classificagdo do suporte de um pais para a regulacdo ambiental internacional
VULNERABILIDADE ECOLOGICA

Baixa Alta
CUSTOS DE Baixo Bystanders Pushers
ABATIMENTO Alto Draggers Intermediates

Fonte: SPRINZ e VAAHTORANTA, 1994, p. 81.

Essa tipologia (tabela 1) € sugerida por Sprinz e Vaahtoranta (1994), que explicam a
abordagem baseada no interesse nos casos de negociacdes e regulagdes internacionais. Os
pushers sdo aqueles estados que se posicionam de forma a lutar por regulagdo internacional
rigorosa, envolvendo um maior recrudescimento do regime. Por outro lado, os draggers se
opdem a regulacdo ambiental internacional, mas podem se subdividir em fortes e fracos,
conforme a capacidade de manter a posi¢ao diante dos demais. Os bystanders sdo vistos como
aqueles que ndo possuem muitos interesses ecologicos no regime, mas tendem a se posicionar
de modo mais ambicioso do que os draggers devido aos baixos custos que possuem no caso
de apoiarem a regulacdo mais rigorosa. “[s]e um pais estiver numa posicdo onde emissdes

externas ou domésticas ndo degradam muito seu ambiente, serd, supostamente, menos ansioso

factors that shape a country’s behavior toward controlling international ecological problems. These preferences
may change during international negotiations if the domestic characteristics of a country change.
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em promover regulacdo ambiental internacional.” (SPRINZ e VAAHTORANTA, 1994, p.
79)*!. Por fim, os intermediates sdo os mais vulneraveis dentro do regime. Apresentam razdes
para cooperar devido a seus incentivos ecoldgicos, mas a0 mesmo tempo, possuem custos
substantivos que podem desestimuld-los a participar em favor da regulacdo. Assim, uma
classifica¢do de cooperagdo substantiva poderia ser estabelecida: paises pushers cooperariam
em primeiro lugar, seguidos pelos intermediates, depois pelos bystanders e por fim
cooperariam os draggers.

Esta tipologia serd utilizada no presente trabalho, na tentativa de identificar, a partir da
identificacdo da vulnerabilidade ecoldgica e dos custos de abatimento brasileiros, a posi¢ao
que o Brasil tem buscado nas negociagdes do regime de mudancas climéaticas. A tipologia ¢
um método de classificagdo e andlise do comportamento de paises em fun¢do das duas
varidveis ja referidas. A proposta desses autores ¢ explicar o direcionamento dado pelos
estados as suas politicas internas. As varidveis envolvidas, sobretudo os custos de abatimento,
alteram-se conforme as mudancas e avangos tecnologicos, que por sua vez, podem ser obtidos
a partir de politicas publicas que forcem o desenvolvimento de tecnologias mais eficientes.
Um diagnéstico mais acurado da situagdo brasileira sera possivel na medida em que forem
observados certos passos no nivel doméstico quanto as barganhas politicas no ambito do
poder Legislativo e a formulagdao de leis e politicas em consonancia com as diretrizes do

regime.

3.4.  Um modelo de andlise para a implementacédo do Regime de Mudancas Climaticas

Uma analise mais profunda do processo de compliance e implementagdo de um regime
exige atengdo maior para os jogos de cooperacdo que se dido no ambiente multilateral. A
barganha politica no ambiente doméstico também merece destaque nesse estudo.

As decisdes internacionais geram impacto no ambiente doméstico dos Estados, e os
grupos internos de pressdo ou a estrutura interna de ratificagdo ou elaboracdo de politica
externa alteram as decisdes dos estados no ambiente do regime. Supde-se que haja uma via de
mao dupla entre os planos internacional e doméstico no que diz respeito a: 1) pressoes

exercidas entre eles; 2) formacgdo de preferéncias; 3) implementacdo das determinagdes do

#1[...] if a country is in a position where foreign or domestic emissions do not much degrade its environment, it
should be less eager to promote international environmental regulation.
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regime conforme a estrutura politica, juridica e legal dos Estados envolvidos. Partindo dessa
hipotese, pretende-se verificar as interacdes entre os niveis internacional e doméstico,
apresentando a barganha realizada nas negociagdes a partir da formacgdo de interesses internos
e as formas de implementacdo das normas e regras do regime no Brasil.

Para que o regime consiga alcangar suas metas, ¢ preciso passar por processos
peculiares a cada pais, o que pode facilitar ou dificultar a implementacdo de normas e regras,
e muitas vezes, carecer de ajustes internos para que o Estado se adéque a ele. Em outros
casos, € preciso que as regras se adéquem a realidade local, o que pode provocar distor¢des ou
necessidades de revisdo no proprio regime. Essas dificuldades — ou barreiras institucionais -
influenciam nas possiveis posi¢des que o pais adota na arena multilateral.

Por fim, examinar como as determinacdes do regime tém se tornado realidade no
ambiente doméstico brasileiro e como elas tém sido assimiladas ou interpretadas em
conformidade com a percep¢do e configuracdo dos problemas locais ¢ um dos objetivos
especificos deste trabalho. Ele esta fundado na suposi¢cdo de que merecem destaque paises que
possuem responsabilidade reconhecida no processo de aquecimento global, mas que possuem
compromissos mais suaves, em virtude da sua posi¢do econdmica, demografica e ambiental.
Este é o caso do Brasil, cujo papel e posi¢do no regime serdo discutidos nos capitulos
seguintes. Suas formas de assimilacdo sdo interessantes para entender o alcance das

determinagdes do regime e as relacdes entre os planos doméstico e internacional.

VULMERABILIDADE
ECOLOSICA EMISSAC DE GEE: I

LSS DO SOLOS DIAGNOSTICO
DESMATAMEMNT
MATRIZ EMERGETICA

DOMESTICO NIVEL DOMESTICO

CUSTOS DE

ABATIMENTD
POLITICAS
BARGAMHAS
’_'_'_'_‘___,_.—-'

DECISOES

PROCESS0O

LEGISLATIVO

REGIME -— l PRODUGED DE
S @ POLITICAS
- Megociag3o
- Posic3o do Brasil
|::> ‘ TIPOLOGIA |

NIVEL INTERNACIONAL

FIGURA 3 - Jogos de dois niveis: implementacdo do regime de mudancas climéticas no
Brasil.

Fonte: elaborado pelo autor
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A figura 3 expressa o modelo utilizado neste estudo para analisar o emaranhamento
entre o nivel doméstico e o nivel internacional. A hipotese central deste trabalho pode ser
assim formulada: as varidveis independentes, vulnerabilidade ecoldgica e custos de
abatimento definem as principais fontes de emissdo de GEE do Brasil, framework ou variavel
externa que condiciona o tipo de politica doméstica adotada e a posicao do Brasil no regime.
Esta por sua vez, ¢ fundamental para um diagnostico da situagdo doméstica, em que as
propostas e producdo de politicas - variavel dependente - intimamente ligadas ao processo
legislativo brasileiro impdem barreiras institucionais a implementagdo do regime observado
no nivel internacional. Entre os dois niveis ¢ possivel perceber os fluxos de regras e
barganhas. Caso tal hipdtese seja corroborada, torna-se possivel tragar o perfil brasileiro no

regime, conforme a tipologia proposta pelos autores Sprinz e Vaahtoranta (1994).
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4. DIAGNOSTICO DA SITUACAO DOMESTICA A PARTIR DA EMISSAO DE
GASES DE EFEITO ESTUFA

Como proposto pelo modelo acima, a andlise de implementacao do regime de mudancas
climaticas através de esfor¢cos na formulagdo de politicas domésticas deve levar em conta os
principais causadores de emissdo de gases de efeito estufa. Para melhor compreensdo da
questdo climatica, ¢ preciso que se faga alusdo ao problema energético, uso do solo e,
sobretudo desmatamento. O grande desafio do regime internacional de mudangas climaticas ¢
conseguir reduzir as emissoes dos gases de efeito estufa em virtude das fontes de energia
variadas de acordo com a regido do planeta e o desenvolvimento tecnologico do pais emissor.
Por isso ¢ importante conhecer as principais fontes de emissdo de GEE do Brasil para se
entender as iniciativas politicas na busca por solu¢des efetivas, em combinagdo com a
vulnerabilidade ecoldgica e os custos de abatimento proprios do pais.

A andlise de implementagdo do regime de mudancgas climdticas no Brasil exige que se
faga um diagndstico da situagdo doméstica, como propde a figura 3, envolvendo
desmatamento e matriz energética brasileira com o processo legislativo do pais. Sem esse
diagnostico, a analise do emaranhamento entre os niveis doméstico e internacional ndo ¢
possivel, pois é preciso penetrar na dindmica interna do Estado, ou seja, seus arranjos
institucionais, como sugere Putnam (1988).

O presente capitulo ¢ construido de forma descritiva, sem a pretensdo de esgotar os
aspectos técnicos e cientificos envolvidos nas discussoes. O objetivo € apresentar brevemente
as principais fontes energéticas, considerando as atividades que mais emitem os GEE. Desse
modo, ¢ possivel identificar a vulnerabilidade ecologica e os custos de abatimento brasileiros.
Essas duas varidveis, apresentadas no capitulo 3, sdo fundamentais para, ao final deste estudo,
tentar-se tracar o perfil do Brasil no regime, aplicando a tipologia proposta.

Quatro importantes fontes de dados foram utilizadas nessa analise: o Executivo
Federal (Ministério de Minas e Energia, Ministério de Meio Ambiente e Ministério de Ciéncia
e Tecnologia); a UNFCCC e os relatorios brasileiros enviados ao SBI; o IPCCC (4°
Relatorio); o World Resources Institute (Climate Analysis Indicator Tool — CAIT; Earth
Trends).

Em linhas gerais, a matriz energética brasileira no que se refere a energia elétrica pode

ser verificada no grafico 1, abaixo. Como se pode notar, o setor de energia elétrica brasileira ¢
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predominantemente de origem hidroelétrica (77,3%). Esse perfil confere ao pais uma matriz

considerada limpa*’, quando comparada a de outros paises.

IMPORTACAD — 7,9%

GAS INDUSTRIAL - 1,0% TOTAL 4845

BIOMASSA — 3,5% HIDRO 3744
GAS NATURAL 17,6
DER.PETROLEQ 13,7

,_ NUCLEAR 12,3
_ -
CARVAO MINERAL - 1,3% CARVAD 6,5

- T - BIOMASSA 16,8
GAS NATURAL - 3,6% f HIDRO — 77,3% S CMBUET 4:3
NUCLEAR - 2,5% IMPORTACAC 38,5

PETROLEO - 2,8%

GRAFICO 1 - Oferta Interna de Energia Elétrica 2007

Fonte: BRASIL, Resumo Plano Nacional de Mudangas Climaticas, 2008 p. 10

Esse argumento foi utilizado pelo Brasil por muito tempo para se manter entre os
paises sem metas obrigatdrias de redu¢do de emissdes de GEE. A questdo colocada ¢, se o
pais possui uma matriz energética limpa, por que entdo apresenta indices relativamente altos
de poluicdo da atmosfera? Quais as fontes de emissdo que desencadeariam o perfil
apresentado nas figuras 4 ¢ 5? Segundo os dados obtidos através do Earth Trends/ CAIT
(2009), o Brasil estd entre os 25 paises” com maior indice de poluigio, com indice de
emissdo média dentre os ndo Anexo 1. Esses dados sdo discutiveis conforme a fonte, mas o
que se pode afirmar é que o desmatamento e queimadas da floresta Amazonica e do Cerrado,

colocam o Brasil entre os maiores poluidores.
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FIGURA 4 - Emissdes de GEE per capita: Grupos de paises selecionados
Fonte: CAIT, 2009.

WORLD RESOURCES INSTITUTE

*2 Isso se refere apenas a energia elétrica. Quando considerada energia utilizada por outros setores como
transporte ¢ indistria, tem-se uma realidade distinta, mostrada no grafico 3 adiante.

# E importante ressaltar que os membros da Unido Européia sdo considerados em conjunto, o que pode gerar
interpretagdes controversas. Sao tratados como EU-25.
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FIGURA 5 — Os 25 maiores emissores de GEE, por populacédo e PIB

Fonte: CAIT, 2009

Se considerada

a emissdo per capita, o Brasil ocupa uma posi¢do mediana entre os

paises ndo anexo I, como demonstra a figura 4. Por sua vez, se os dados analisados forem o

cruzamento das varidveis populacdo, PIB e emissdes, o Brasil ocupa uma posi¢do central,

dentre os 25 maiores emissores do mundo, independentemente se Anexo I ou ndo, como

mostra a figura 5.

Os dados apresentados pelo governo brasileiro no relatério Matriz Energética 2030

revelam a preocupagdo do pais em relacdo aos biocombustiveis e a recente descoberta de

reserva de petréleo em territério brasileiro, isso porque as emissdes por queima de

combustiveis serdo responsaveis por cerca de 58% do total ao final do horizonte de 2030.

No horizonte de longo prazo, aspectos como o nivel de crescimento da economia e a
estrutura de expansdo do consumo de energia exercem papel fundamental na
evolugdo futura das emissoes de CO,. Como destacado anteriormente, prevé-se forte
crescimento na evolugdo do consumo total de energia primaria no Brasil. Nos
primeiros anos este crescimento ¢ capitaneado pelos condicionantes de curto prazo e
pelo reflexo de decisdes de investimento ja tomadas. Nas décadas seguintes sdo os
condicionantes inerentes do cendrio econdémico que determinam a evolucdo da
demanda de energia. Nao obstante essa forte expansdo, a taxa de crescimento da
demanda de energia é progressivamente menor em relagdo a taxa do PIB. Assim, em
razéo do aumento da participagdo de fontes renovaveis na matriz energética, o nivel
de emissdes de CO, devera se ampliar ao longo do horizonte do estudo, mas com
taxas médias de crescimento abaixo das taxas da demanda interna de energia. De
fato, projetam-se emissdes de pouco mais de 770 milhdes de toneladas de CO, em
2030, com taxa média anual de 3,5% sobre 2005, enquanto que a demanda de
energia cresce a 3,8% aa(sic). (BRASIL, 2007, p. 182).
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As projecdes de emissdes de GEE para 2030 estdo demonstradas nos graficos abaixo,
primeiramente conforme as fontes (grafico 2) e, em seguida, com relacio ao setor da
economia (grafico 3). Independentemente das proje¢des de politicas energéticas feitas pelo
pais, nos proximos 20 anos os derivados de petroleo ainda serdo os principais responsaveis

pelas emissoes de GEE, embora déem consideravel lugar aos demais combustiveis.
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residuis incluem recupsrag fes de gases industriais.

GRAFICO 2 - Estrutura das Emissdes de CO, por Fonte (em %)
Fonte: Brasil, Matriz Energética Nacional 2030 — p. 183, 2007.

Quando a projecao ¢ feita levando-se em conta o setor da economia, os transportes
ocupam o primeiro lugar, visto que, historicamente o Brasil possui uma malha rodoviaria
predominante em relacdo aos demais meios, e por isso o consumo de combustiveis fosseis
prevalece. O grafico 3 demonstra ainda, que o setor industrial ¢ também fortemente
responsavel pela emissdo de GEE, com possibilidade de aumentar considerando-se o
horizonte da matriz (2030). Segundo o CAIT, a projecao das emissdes brasileiras para 2025 ¢
de um crescimento de 68% em relacdo a 2000, isso se as proximas negociacdes nao

estabelecerem metas de reducdo de emissdes para alguns paises ndo Anexo-I.
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GRAFICO 3 - Estrutura das Emissdes de CO; por Setor (em %)
Fonte: Brasil, Matriz Energética Nacional 2030 — p. 183, 2007.

No entanto, pode-se observar que as emissdes por queimadas e por desmatamento nao
estao incluidas nos graficos 2 e 3, o que pode levar a distor¢des do diagndstico doméstico no
regime, pois estas sdo as principais fontes de emissdes brasileiras, como constatado pelo
IPCC em seu Quarto Relatério Avaliativo (2007). O grafico 3 considera geragdo elétrica, setor
energético, transportes, setor industrial e outros setores. Sem especificar as emissdes pelo uso
da terra, o setor transporte ocuparia a dianteira das emissdes no Brasil, o que pode explicar
algumas iniciativas politicas nesse sentido.

Os graficos 4 e 5 apresentam os dados do CAIT (2009) contendo o uso da terra que,
como dito no capitulo 2, é reconhecidamente o tipo de emissdo mais dificil de ser mensurado

pelas ferramentas tecnoldgicas que se possui até entao.
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GRAFICO 4 — Emissdes de GEE anuais para o Brasil
Fonte: UNFCCC, 2009

No grafico 4, a UNFCCC analisa as emissdes de GEE do Brasil (CO, equivalente) nos
anos de 1990 e 1994. Este banco de dados ndo oferece informagdes mais recentes*, o que
seria interessante para a pesquisa. Os apontamentos quanto ao uso do solo merecem destaque,
visto que sdo consideradas (1) as mudancas na floresta e outros estoques de biomassa lenhosa;
(2) conversao de florestas e pastagens, cujos dados sdo mais significativos; (3) abandono de
terras manejadas; (4) emissdes e remogdes de CO, do solo®.

O grafico 5 compara as emissdes de GEE por setor, incluindo o uso da terra, entre o
mundo, o Brasil e os paises ndo Anexo — I. Esse grafico permite perceber o padrao brasileiro

de emissdes em relacdo ao quadro mundial, qual a contribui¢cdo brasileira para a realidade

# Como exposto no capitulo 2, os inventarios sdo fornecidos pelas proprias partes, logo, a falta de informagio no
banco de dados da organizagéo ¢ de responsabilidade dos 6rgdos técnicos do governo brasileiro.
* Tradugdo livre da legenda que esta pouco legivel no grafico 4.
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mundial e qual o ponto que deve ser tocado na mitigagdo dessas emissdes. A maior
preocupacdo mundial estd voltada para o setor energético, especificamente as emissdes por
eletricidade e aquecimento (25,2%), enquanto que o Brasil ndo compartilha esse problema,
pois esse setor € responsavel por apenas 2,2% das emissdes. A maior atencdo brasileira esta
voltada para o uso da terra e florestas, responsaveis por 59,3% das emissdes do pais, o que em
conjunto com os paises nao Anexo-I representa 35,4% dessas emissdoes. Em termos mundiais,
esse valor ¢ reduzido para 18,7% das emissdes de CO,e (CO, equivalente). O setor agricola
brasileiro também enfrenta desafios, pois corresponde a 23,7% das emissdes, nimero muito

alto em relagdo aos 14% de todo o mundo.

Sector MICOZe i
Energy 24,731.2 0.6
Electricity & Heat 10,296.0 25.2
Manufacturing & Construction  4,426.5 10.8
Transportation 4,848.1 11.9
Other Fuel Cormbustion 3,563.3 8.7
Fugitive Emissions [1] 1,597.4 3.9
Industrial Processes 1,369.4 3.4
Agriculture 5,729.3 14.0

B Land-Use Change & Forestry 7.6l8.6 1a8.7
Waste 1,360.5 3.3
Total 40,809.0
Sector MiCOzZe b ]
Energy 2214 12.9

Electricity & Heat 50.0 2.2
Manufacturing & Construction  94.0 4.1
Transportation 125.7 5.4
Other Fuel Cormbustion 44,6 1.9
Fugitive Emissions [1] 7.2 0.3
Industrial Processes 30.9 1.3
agriculture 549.2 23.7

Pl Land-Use Change & Forestry 1,372.1 59.3
Waste 40.2 1.7
Total 2,313.8
Sector MtCO2e %o
Energy 9,503.9 426

Electricity & Heat 3,841.4 17.2
Manufacturing & Construction  2,200.2 2.9
Transportation 1,3758.8 6.2
Other Fuel Cormbustion 1,322.4 5.9
Fugitive Emissions [1] 7611 3.4
Industrial Processes 7z 3.z
Agriculture 34842 15.6

B Land-Use Change & Forestry 7,8687.0 35.4
Waste 5954 31
Total 22,293.4

GRAFICO 5 - Emissdes de GEE por Setor em 2000. CO,, CHy4, N,O, PFCs, HFCs, SF¢

(inclui mudancas no uso da terra)
Fonte: CAIT, 2009.

Os graficos acima mostram que, no Brasil, o uso da terra corresponde a quase 60 % do
total de emissdes (valores até 2005), enquanto no mundo essa fonte ndo chega a 20% do total.
O gréafico 5 mostra como o desmatamento e as queimadas de nossas florestas merecem

atencdo especial dos agentes politicos na formulacao de politicas e programas ambientais,
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tornando-se um desafio para a mitigacao das emissdes no Brasil. Todavia, poucas propostas
legislativas podem ser vistas neste sentido. Outro setor que aparece como objeto de especial
atencdo ¢ a agricultura, que vem compondo um grupo de interesse forte nas negociagdes
domésticas das mudancas climaticas.

A partir da observagdo do desmatamento e da matriz energética brasileira, ¢ possivel
avangar no diagndstico da situagdo doméstica, especificamente quanto a movimentagdo
legislativa no Congresso Nacional e no Executivo. E importante entender o cenario brasileiro
para melhor compreender qual o direcionamento das leis para o pais em relagdo as diretrizes
internacionais.

Considerando que o Brasil possui uma politica climatica muito recente, com a
aprovacdo da Lei Federal n°12.187/2009, uma das preocupagdes diz respeito a esparsa
atencdo a matéria nos dois poderes detentores da agenda legislativa. Isso quer dizer que a
producdo legislativa ¢ fundamental para a caracterizacdo de uma politica climatica que
implemente as diretrizes internacionais do regime. Em fun¢@o da caréncia desses instrumentos
normativos domésticos deve-se considerar, por enquanto, a politica climatica apenas como
diretriz para implementagdo das regras internacionais, e muitas vezes limitadoras das mesmas.
Devido a esse aspecto pouco coeso, o proximo capitulo busca entender os fatores domésticos

que compdem a situacdo econOmica, politica e social sujeitas a agdo legislativa.
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5. BARREIRAS INSTITUCIONAIS BRASILEIRAS A IMPLEMENTACAO DO
REGIME INTERNACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS: O PROCESSO
LEGISLATIVO

Partindo do modelo proposto no capitulo 3, pretende-se aqui enfatizar a atuacao
brasileira no processo de implementa¢do do regime para permitir melhor compreensdo do
objeto em estudo. Aqui se apresenta uma descricdo de iniciativas em dire¢do a possivel
formulagdo de politicas, programas e projetos brasileiros que tenham relagdo com a inser¢ao
do tema mudancas climaticas no cenario doméstico, tomando como recorte temporal as
discussdes desde 1992 até 2009

A primeira se¢do trata diretamente do processo legislativo em seus aspectos tedricos,
discutindo algumas peculiaridades do caso brasileiro para que se possa entender como se da,
nesse caso, 0 emaranhamento das politicas internacionais e domésticas. Para tal, faz-se alusao
a alguns aspectos da democracia brasileira.

Posteriormente, um quadro, sistematiza em perspectiva historica a legislagdo em
tramite nas Casas Legislativas e aquela que estd em vigor no Brasil. Nesse historico pode-se
perceber de forma clara as barreiras institucionais que comecaram a ser verificadas com a
demanda por esse assunto na agenda doméstica: projetos de lei, leis, resolu¢cdes normativas do
poder executivo.

Juntamente com o quadro histdrico internacional apresentado no capitulo 2, sera
possivel tracar o posicionamento do Brasil no Regime de Mudangas Climaticas e as pressdes
exercidas por atores nos niveis doméstico e internacional. Esses dois pardmetros permitem
estabelecer uma relagdo entre o andamento do regime nos dois niveis, o que sera feito no
capitulo seguinte.

E importante esclarecer que essa parte do trabalho é uma tentativa de discutir a
dindmica doméstica na fase de implementacdo de acordos estabelecidos internacionalmente,
tentando mostrar algumas peculiaridades da estrutura institucional que liga os poderes
executivo e legislativo, no Brasil, para que seja mais facil entender os emaranhamentos entre

os niveis internacional € doméstico.

4 , . A . , e e
% Como colocado no capitulo 2, a importancia desse recorte temporal recente se da pelas poucas iniciativas
legislativas em relagdo a essa matéria, recebendo atengdo especial apenas a partir de 2007.
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5.1.  Breves consideragdes sobre a democracia no Brasil

A teoria democratica de processo legislativo permite compreender os entraves e as
facilidades dos mecanismos decisorios domésticos e sua influéncia no plano internacional.
Pretende-se mostrar que os emaranhamentos podem ser recortados pela via das barreiras
institucionais impostas pelas regras do jogo. Os meandros do processo legislativo brasileiro
expressam algumas das dificuldades apontadas pelos estudiosos na discussdo sobre a
implementagdo de um regime, visto que apenas dez anos apos a assinatura do Protocolo de
Kyoto e cinco anos apo6s sua ratificagdo, o tema das mudancas climaticas passa a ser
efetivamente discutido no interior das Casas Legislativas brasileiras, em didlogo com o Poder
Executivo.

Este marco institucional pode ser um indicativo de que nem sempre as politicas
domésticas estdo em perfeita sintonia com as demandas da politica externa do pais, o que
pode levar a lentidao na obten¢do de resultados mais promissores para o regime ambiental.

Como se pode perceber na figura 3, a discussdo quanto ao processo legislativo ¢ de
suma importancia para o entendimento dos jogos de dois niveis, fazendo parte da cadeia de
processo legislativo: propostas de politicas — decisdes — producéo de politicas que é um

dos principais mecanismos de implementacdo de um regime internacional no nivel doméstico.
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FIGURA 6 - Diagrama processo legislativo

Fonte: Elaboragdo propria
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O processo legislativo democratico sera estudado a partir da teoria neo-
institucionalista da escolha racional’’, que tem como objeto de estudos as institui¢des
politicas entendidas como regras formais do jogo, sendo que os estudos legislativos se
apropriam desse conceito de instituicao.

Lijphart (2003) faz referéncia a dois tipos de democracia, as majoritarias e as
consensuais, a partir do conceito de Dahl (1956) de poliarquias™. O autor ndo faz um estudo
sobre o Brasil, mas avaliando as variaveis por ele propostas, o pais se aproximaria mais de um
modelo consensual, pois apresenta os seguintes critérios que sio relevantes para este estudo: a
dimensdo executivo-partidos que consiste no presidencialismo de coalizdo, separacdo dos
poderes com sistema de freios e contrapesos, multipartidarismo, representacao proporcional; e
na dimensao federal-unitéria, o bicameralismo, o federalismo, a maioria qualificada para veto
de proposi¢des e revisdo constitucional independente realizada pelo Supremo Tribunal
Federal.

A capacidade explicativa do modelo executivo-partido e federal-unitaria de Lijphart
(2003) ndo atende satisfatoriamente ao caso brasileiro por causa das peculiaridades de seu
presidencialismo de coalizdo®, sistema no qual o poder se concentra mais nas méios do
presidente se comparado a outros paises que adotam o presidencialismo.

Destacar o fato de o Brasil ser uma democracia ¢ um ponto importante pois a
configuracdo interna do estado define as barreiras institucionais que os acordos e diretrizes de
um regime internacional deve enfrentar. Tentar entender os estados democraticos ndo mais
como unidades implica dizer que a sua organizacdo ¢ feita a partir de principios de soberania
popular, ligados a participacdo e a sucessao de poder. Considerando-se paises com maior
capacidade de influenciar decisdes no ambito internacional, dependendo de como esse arranjo
for feito internamente, podera alterar a dindmica do regime internacional. Um exemplo dessa
relacdo foi o que ocorreu com os Estados Unidos na COP 3, cujos responsaveis pela politica
externa do pais negociaram os termos do Protocolo de Kyoto, que ndo foi ratificado pelo
Senado americano, sob a alegacdo de que o acordo ndo satisfazia aos interesses do povo

daquele pais.

" Segundo Tsebelis (1998), a racionalidade ¢ uma correspondéncia 6tima entre meios e fins.

* Sem pretensdo de esgotar o assunto nessa breve nota, mas esclarecendo, Robert Dahl entende a democracia
como termo ideal, enquanto a poliarquia seria a tradugdo empirica para esta.

4 Segundo Santos (2003) o Presidencialismo de Coalizdo consiste na articulacdo da base de apoio ao presidente
através de distribuicdo de cargos ministeriais e de distribuigdo de recursos or¢amentarios entre partidos. O poder
de agenda e de veto do presidente sdo as caracteristicas mais importantes apresentando as vantagens de encurtar
o tempo de tramitacdo nas Casas, evitar entrada de projetos de lei “inaceitaveis”, definir qual comissdo analisara
o projeto e ainda poupar o Congresso Nacional de lidar com assuntos impopulares, ficando estas, muitas vezes, a
cargo das medidas provisorias.
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Essa discussao se torna importante para o presente estudo na medida em que se busca
entender a barganha realizada nas negociacdes a partir de formacao de interesses internos € os
modos de implementacdo das normas e regras do regime no Brasil. Torna-se relevante,
portanto, examinar como as determinagdes do regime tém se tornado realidade no ambiente
doméstico brasileiro e como elas tém sido assimiladas ou interpretadas em conformidade com
a percepcao e configuracao dos problemas locais. Ao discutir as variaveis institucionais, o
presente trabalho buscard tornar mais clara a dindmica doméstica brasileira do ponto de vista

da relagdo entre executivo e legislativo na implementagdo de regimes internacionais.

5.1.1. O Processo Legislativo brasileiro

O Brasil ¢, em suma, uma republica federativa, presidencialista, com representacao
proporcional de listas abertas, bicameral e multipartiddria. Todos estes elementos configuram
um cenario politico peculiar de nosso pais em relacdo aos demais, pois esta combinagdo ¢
questionada por diversas correntes no que diz respeito a possibilidade de estabilidade nas
decisoes. Para Abranches (1988), o presidencialismo combinado com o multipartidarismo
levaria a uma instabilidade muito grande na democracia, o que ndo foi observado na realidade
brasileira nas ultimas duas décadas. A democracia pressupde a existéncia de um conjunto
estavel de regras para que seu funcionamento seja continuo, o que garante a incerteza quanto
aos seus resultados, ao passo que ha certeza quanto as regras (PRZEWORSKI, 2004).
Refletindo sobre o arranjo brasileiro e a governabilidade por ele produzida, Figueiredo e
Limongi (1999) elaboraram um estudo sobre o chamado presidencialismo de coalizdo, visto
em conjunto com um sistema decisorio centralizado, o que significa uma concentracdo do
poder de agenda nas maos do Executivo e nos lideres partidarios no processo legislativo, em
fun¢do da configuragdo interna das Casas. O arranjo institucional produzido pela Constituigao
de 1988 inovou relativamente a democracia de 1946, mas manteve resquicios do regime
militar, com a concentracdo de poderes no presidente, apresentando instrumentos como a
medida provisoria, o pedido de urgéncia, a exclusividade em determinadas matérias, a
admissao e demissdao de ministros, além da possibilidade de veto.

As regras do jogo internas ao Poder Legislativo, que permeiam a relagdo entre e intra

poderes, revelam uma dinamica propria, passivel de alterar as barganhas nas negociacdes
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internacionais por causa do sistema de checks and balances® existente entre os poderes
Executivo e Legislativo no Brasil. E importante ressaltar que o Poder Executivo do pais
possui um grande destaque na proposi¢do de leis, sobretudo quanto a produgdo de politicas na
esfera nacional, como sugere Amorim Neto (2007) dentre outros autores’’. A forga desse
poder em relagdo ao Legislativo, no Brasil, ndo se da apenas pelo presidencialismo, como é
possivel que se acredite, mas também pelas prerrogativas constitucionais citadas acima. No
entanto, essa estabilidade governativa pode gerar trade-off com outros requisitos democraticos
ndo menos importantes, como a accountability e a representatividade.

A Constituicdo de 1988 prevé a iniciativa de leis ndo apenas para o Legislativo, que
possui como fungdes precipuas legislar e fiscalizar os demais poderes. A funcao de fiscalizar
o Executivo abarca ndo s6 o Presidente da Republica, como também o Ministério das
Relacdes Exteriores que € o principal responsavel pela politica externa brasileira. Ja a funcao
de legislar foi também conferida ao Poder Executivo, ao Judiciario, ao Ministério Publico,
além da possibilidade de iniciativa popular. Os poderes de agenda ndo sdo meios de conflito
entre Executivo e Legislativo, mas sim relagdes negociadas entre o primeiro e a sua base de
apoio, como coloca Figueiredo (2009). Isso significa, em primeiro lugar, que os parlamentares
individuais tém reducdo de capacidades e por isso sofrem menos pressdes de seu eleitorado.
Em segundo lugar, o apoio ao governo se organiza de uma forma melhor, o que leva a
cooperagdo e disciplina no controle dos procedimentos e estratégias de modificacdo de
propostas. Observando o funcionamento politico brasileiro, nota-se que o Congresso ndo ¢ um
obstaculo a democracia, mas sim elemento fundamental no processo legislativo porque,
apesar do cidadao se ver um pouco distante, existem interesses conjugados entre Legislativo e
Executivo, ou seja, hd uma congruéncia de interesses entre eles. (Informagéo verbal)*>.

O numero de propostas votadas pelo Congresso Nacional de iniciativa do Poder
Executivo é maior que as propostas feitas pelo proprio Legislativo bicameral, como apontam
Figueiredo e Limongi (1999). O poder de agenda do Executivo e dos lideres de partidos €
indiscutivel, dados os mecanismos que estes t€ém para “esvaziar” as comissoes especializadas
e levar as votagdes a plendrio, normalmente com pedido de urgéncia, onde os parlamentares

votam com a bancada.

>0 Para Dahl (1956) o sistema de freios e contrapesos institucionais ou checks and balances sio antidotos contra
a tirania, uma forma de se evitar que alguns, poucos ou muitos governem de forma tiranica.

3! Para uma leitura mais acurada sobre os papéis do Poder Executivo e do Poder Legislativo, ver Amorim Neto
(2007) que considera o poder executivo como centro de gravidade do sistema politico brasileiro, Figueiredo ¢
Limongi (1999), Cintra e Lacombe (2007), Anastasia e Inacio (2006), dentre outros.

>2 Dados obtidos na palestra da prof. Argelina Limongi, na UFRGS (Porto Alegre) em 23 de setembro de 2009.
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O Poder Legislativo brasileiro ¢ formado, entao, pelo Congresso Nacional, composto
pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal. A primeira ¢ composta teoricamente por
representantes da populagdo, sendo o numero de deputados proporcional ao nimero de
habitantes de cada Estado da federagdo, considerando um minimo de 8 ¢ um méximo de 70
deputados por Estado e Distrito Federal, eleitos pelo sistema proporcional para uma
legislatura (4 anos). O Senado Federal, por sua vez, ¢ composto por 3 representantes de cada
Estado e do Distrito Federal, contando 81 senadores eleitos pelo sistema majoritario para um
mandato de oito anos, ou seja, duas legislaturas. A Casa ¢ renovada a cada quatro anos ora em
2/3 dos seus membros, ora em 1/3.

O Congresso Nacional possui competéncias exclusivas previstas pela Constitui¢ao de
1988, que ndo precisam ser sancionadas pelo Presidente da Republica. Dentre elas estdo
algumas que interferem no nivel internacional, como por exemplo, autorizar o Presidente da
Republica a declarar guerra, celebrar a paz ou permitir circulagdo de forcas estrangeiras em
territorio nacional, além da autorizagdo de auséncia do Presidente da Republica e Vice, por
mais de 15 dias, mesmo se estes estiverem em missdo previamente autorizada. O Congresso
ainda tem por competéncia exclusiva autorizar o estado de sitio em casos de iminéncia de uma
guerra ou de conflito em determinado territorio. Outra competéncia que envolve a esfera
internacional se refere a decisdo quanto a tratados e acordos internacionais gravosos. Ja as
competéncias privativas sdo divididas entre as privativas do Congresso (ambas as Casas),
privativas do Senado e privativas da Camara, que tratam fundamentalmente de Resolugdes
que comeg¢am e encerram na mesma Casa.

Como sugerem Shepsle e Weingast (1995), as casas legislativas sdo constituidas por
partidos e comissdes. No Brasil, a for¢a das comissdes ¢ menor do que comparada a outros
sistemas presidencialistas, como é o caso dos Estados Unidos. E interessante observar a
estrutura de uma casa legislativa, como a Camara dos Deputados, por exemplo, quanto a suas
regras do jogo politico. Cintra e Lacombe (2007) observam que os deputados federais, embora
formalmente iguais em direitos e deveres, apresentam uma hierarquia e divisdo do trabalho
dentro das atividades da Casa, que os torna desiguais em termos de poder e influéncia. O art.
41 de seu Regimento Interno dispde que o poder formal da Casa reside na Mesa, responsavel
por comandar tanto os servigos administrativos quanto os trabalhos legislativos. A Mesa

. : . 53
diretora do Congresso Nacional, por sua vez, ¢ formada por membros das duas Casas™. O

%3 0 presidente corresponde ao presidente do Senado, o primeiro vice-presidente corresponde ao primeiro vice-
presidente da Camara, o segundo vice-presidente é o segundo vice-presidente do Senado e o primeiro secretario
¢ o primeiro secretario da Camara.
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mandato da Mesa ¢ de dois anos e aos seus membros ¢ vedada a recondugdo para 0 mesmo
cargo, na mesma legislatura. Para formar a pauta, Mesa e lideres partidarios decidem juntos as
matérias a serem discutidas e votadas.

Outra forma de estruturacdo da Camara sdo os Blocos Parlamentares que podem
escolher seu Lider se atingirem um numero especifico de representagdo, que por sua vez,
configuram o Colégio de Lideres™, cuja regra primeiramente ¢ consensual ¢ se ndo for

possivel, recorre-se a regra da maioria absoluta.

O papel do Lider ¢é crucial na atividade legislativa, pois ele expressa ¢ faz valer,
perante a bancada, a perspectiva partidaria nas discussdes e deliberagdes. E quem,
por exemplo, orienta a bancada nas votacdes de Plendrio e indica a Mesa os
membros dessa bancada para compor as Comissdes, podendo também, “a qualquer
tempo”, substitui-los. (CINTRA; LACOMBE, 2007, p. 149)

O desafio, para Figueiredo e Limongi (1999), é formar uma coalizdo majoritaria. O
que eles observam da conduta dos representantes legislativos no Brasil ¢ uma disciplina nas
votacdes conforme os partidos e suas liderancas. E o que a literatura chama de “conexao

1,355

eleitoral””, ou seja,

as normas eleitorais induziriam o individualismo dos parlamentares, a busca de
politicas particularizadas, clientelistas, de custos difusos para a sociedade, mas
beneficios concretos enderecados a restritos redutos eleitorais. Do funcionamento
eleitoral sob essas normas derivariam frouxa organizacdo dos partidos e
descentralizagdo no interior do Congresso, por exemplo, através de divisdo do
trabalho em comissdes com poder sobre fatias da politica publica sob sua jurisdigao.
(CINTRA; LACOMBE, 2007, p. 157)

Para compreender o Congresso Nacional, Figueiredo ¢ Limongi (1999) recorrem ao
modelo partidario (SHEPSLE; WEINGAST, 1995) que explica a forga dos lideres partidarios
dentro das duas Casas legislativas. Trata-se de uma politica cuja clivagem dos setores ¢
representada dentro dos partidos. Segundo os autores citados, as Casas funcionam como
cartéis partidarios®® em que ha ganhos para o partido majoritario que, em regra, tem o controle
sobre a agenda; o plendrio ¢ o principal local de decisdo, pois 1a os lideres expdem suas
preferéncias. No Brasil, os legisladores votam conforme as regras do jogo, por um
comportamento disciplinado as determinacdes das liderancgas partidarias, como defendem

Figueiredo e Limongi (1999).

> Composto pelos Lideres da maioria, da minoria, dos partidos, dos blocos parlamentares ¢ do governo. Uma de
suas fungdes € de organizacdo das agendas mensais junto a Mesa.

> Conexdo eleitoral é um termo trazido por Arnold (1990) que ajuda a explicar o que ocorre no interior do
legislativo.

%6 Capacidade dos partidos influirem no comportamento dos atores seja através da disciplina partidaria, seja
através da coesdo.
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No entanto, ao se destacarem em seu papel informacional e de espaco de participagao,
as comissOes podem incentivar a producao legislativa em temas como as mudangas
climaticas. No Brasil, o pedido de urgéncia do Presidente pode levar a proposicao direta para
o plenario onde ¢ mais facil haver coalizdo governativa, sem passar pelas comissdes que
seriam espacgos de deliberagdo e discussdo. Essa tendéncia enfraquece as comissdes no
processo legislativo brasileiro.

Da composi¢do da Camara em comissoes, pode-se considerar que esse parlamento
busca alternativas a regra de maioria que desgasta o processo decisorio continuo, como aponta
Sartori (1994). As comissdes acabam por funcionar como comités especializados que evitam a
regra da maioria, procurando acordos unanimes por meio de pagamentos internos € ajustes as
demandas através de pagamentos laterais. “Nos estudos sobre as legislaturas, atribui-se grande
peso a sua organizagdo em comissdes permanentes. Quanto maior a forga destas, tanto maior,
em geral, a autonomia da Camara, seu poder transformativo, sua capacidade de interferir na
elaboragdo da lei, imprimindo-lhe sua prépria perspectiva”. (CINTRA; LACOMBE, 2007, p.
150).

Em 2007 foi criada uma Comissao Mista Especial para tratar das Mudancas Climaticas
na Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (ver quadro 2 da se¢do 5.2). Logo em
seguida, surgiu a proposta do Congresso Nacional de transformar a Comissao em permanente,
0o que sugere crescente atencdo do Poder Legislativo com as mudangas climaticas.
Atualmente, tem-se a Comissao Mista Permanente sobre Mudangas Climaticas (CMMC) e
uma Subcomissdo Permanente de Acompanhamento do Regime Internacional sobre

Mudangas Climaticas (Senado) que tém as fungdes de

[...] acompanhamento, estudo e monitoramento da implementagdo das politicas
publicas nacionais decorrentes dos esforgos mundiais para o combate ao
aquecimento global, que se iniciaram com a Conferéncia-Quadro sobre Mudanga
Climatica, assinado (sic) no Rio de Janeiro, em 1992, assim como contribuir para o
aperfeicoamento dessa implementagdo, sob a perspectiva da politica externa
brasileira, por meio da formulagio de proposi¢des de normas e quaisquer outros atos
que forem da competéncia do Poder Legislativo. (SENADO FEDERAL, 2007)

As palavras dos Presidentes da Camara e do Senado demonstram a tentativa de trazer
para a agenda do Legislativo esta questio internacional. E interessante perceber que as
mudancas climaticas passam a se destacar especificamente em relacdo ao debate mais geral
sobre meio ambiente. A criagdo dessa comissdo serviu para fomentar a discussao entre Poder

Legislativo e Executivo sobre as possiveis solugdes para a questdo, através de reunides e
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audiéncias publicas entre a comissao, ministros e especialistas de universidades renomadas do
pais.

No que se refere aos tratados internacionais, compete ao Congresso Nacional resolver
sobre eles de forma definitiva quando acarretarem encargos ou compromissos que possam
causar danos gravosos ao patrimonio nacional (art. 49, I, CR/88). Todavia, o representante
responsavel em celebra-los ¢ o Presidente da Republica, na figura de representante de Estado
(art. 84, VIII, CR/88). O caminho entre a assinatura ¢ a ratificagdo do acordo, no Brasil, se da
de forma cautelosa, observadas as regras do jogo, vistas anteriormente, das relagcdes entre os
Poderes. Assim, uma vez assinado um acordo internacional, ele é recebido pelo Ministério das
Relagdes Exteriores que o encaminha ao Presidente’’. Este possui a discricionariedade de
envia-lo ou ndo ao Congresso Nacional, o que significa que pode ficar engavetado por tempo
indefinido, sem que outro Poder requeira seu desentrave. Se enviado, o Congresso Nacional
toma conhecimento formal de sua existéncia e sua tramitacdo se dd como processo legislativo
comum (semelhante as leis ordinarias). Na Camara dos Deputados, o tratado ¢ formalizado
sob a denominagdo de Projeto Decreto Legislativo™. Se for rejeitado, por maioria simples, o
Presidente ¢ comunicado. Se for aceito, o Projeto ¢ encaminhado ao Senado Federal
(Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional) que, por sua vez, pode aceitd-lo
também por maioria simples, promulgando e publicando um Decreto Legislativo. Este tem o
conddo de aprovar o Tratado, mas ndo estd definitivamente incorporado ao ordenamento
juridico brasileiro.

Apbs essa primeira promulgagdo e publicagdo, o Decreto volta as maos do Presidente
da Republica que, também por ato discricionario, decide se o ratifica ou ndo. Se for de seu
interesse, sua ratificacdo ¢ feita junto ao organismo internacional e 8 ONU. Foi o caso do
Protocolo de Kyoto que, em funcdo de barganhas internacionais entre paises desenvolvidos e

em desenvolvimento, deixou para ser ratificado apenas em 2002°°. S6 a partir de um Decreto

> Segundo o art. 84, VIII da CR/88, compete privativamente ao Presidente da Republica celebrar tratados,
convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional. Depois de negociado e assinado, o
tratado passa por uma fase interna de aprovacao. No Brasil a aprovagédo ¢ necessariamente feita pelo Congresso
Nacional, que pode aprovar ou rejeitar, enquanto a ratificagao ¢ feita pelo Presidente da Republica. O processo
de aprovacao no Congresso se realiza como procedimento legislativo comum (lei ordinaria) denominado Decreto
Legislativo. Se aprovado pelas duas casas, o decreto legislativo possui o condao de aprovacdo do Tratado, o que
¢ considerado pelo Supremo Tribunal Federal como a primeira promulgacgo e primeira publicaggo, pois ainda
ndo possuem forca de lei. Apenas a publicacdo e promulgacgio pelo Presidente através de um Decreto Executivo
€ que incorpora o Tratado ao ordenamento juridico brasileiro, segundo entendimento jurisprudencial.

% No quadro 5.1 a seguir, pode-se perceber essa movimentagio nos procedimentos relacionados entre si: Projeto
de Decreto Legislativo PDC-271 de 1993 e adiante a ratificagdo do mesmo sob o Decreto n.01/1994.

%% O Brasil foi 0 81° pais a ratificar o Protocolo em 2002 juntamente com outros 43 paises, o que mais adiante, no
capitulo 6, corrobora a classificagdo do pais na tipologia . Entre 1998 e 2002 apenas 45 paises o haviam
ratificado.
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Executivo, que advém de uma segunda promulgacao e publicagdo realizada pelo Presidente, o
tratado € considerado incorporado as normas brasileiras. Um exemplo claro desse processo
seria a Convengdo-quadro, que foi submetida pelo Presidente a consideracdo do Congresso
Nacional em 1993, em seguida o Congresso o transformou em Projeto de Decreto Legislativo,
aprovado pelas duas Casas e enviado ao Presidente da Republica ainda em 1993 para sua
ratificagdo junto a UNFCCC, o que sé ocorreu em 1994. Todavia, o acordo ainda ndo possuia
forca de lei no pais, carecendo de ser promulgado e publicado pelo Presidente através de um
Decreto Presidencial, o que veio a ocorrer apenas em 1998, com o Decreto n® 2.652/1998.

Pode-se perceber que esse processo ¢ trabalhoso e que os tratados ndo possuem a
mesma forca hierdrquica que a Constituicdo como em alguns paises. No caso da Convengao-
quadro (1992) e do Protocolo de Kyoto (1997), estes foram ratificados pelo Brasil nos anos de
1994 e 2002, respectivamente.

A seguir, tem-se um panorama geral quanto as movimentacdes executivo-legislativas
em relacao aos tratados relativos as mudancas climaticas e a implementacao de suas diretrizes

internacionais no nivel doméstico.

5.2.  Quadro cronolégico do processo legislativo envolvendo mudangas climaticas
(1993 a 2009)

As iniciativas brasileiras quanto as mudangas climaticas surgiram de forma incipiente
em 1992, quando todo o mundo voltava o olhar para a conferéncia realizada no Rio de
Janeiro. O reconhecimento legislativo da demanda climatica se deu formalmente, mas de 14
para ca, muito pouco se tem observado na formulagao de politicas ou na producao legislativa
em relagdo a essa matéria. Embora a questdo climatica tenha sido, e ainda seja, objeto de
muitas controvérsias técnico-cientificas e politicas para que um Estado se arvore de forma
imprudente em inovacdes legislativas sem que sobre ele ja exista a pressdo das metas
obrigatorias de reducdo de emissoes, tal justificativa ndo ¢é suficiente para a discussiao
governamental pouco produtiva no periodo de existéncia do regime internacional. E relevante
para um pais como o Brasil aprovar uma legislagdo nesse sentido porque se trata de um dos
maiores poluidores entre os ndo Anexo-I, que tem assumido papel de lideranga nas
discussoes, o0 que leva a se esperar que aja de forma coerente com a posi¢ao adotada no nivel

internacional. Dentro do regime giram interesses como o MDL e os biocombustiveis que sao
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vantagens importantes do pais, e por isso nao ¢ interessante perdé-las nas barganhas externas
€ aumentar seus custos.

Em 2008 o Ministério da Ciéncia ¢ Tecnologia langou o documento Questdes Atuais
sobre o Brasil e a Mudanca do Clima: Perguntas e Respostas como resposta ao
Requerimento de Informagdo do Congresso Nacional de ntimero 2434/2007. A partir do Plano
de Acdo de Bali, proposto em 2007, o Brasil se viu mais pressionado a cumprir com as regras
do regime e implementé-lo. Diversas Audiéncias Publicas realizadas pelos Ministérios e pelo

Congresso Nacional envolveram sociedade civil e governo na busca de esclarecimentos sobre

a questdo e a formagdo de politicas domésticas para tal. A seguir tem-se a movimentagao de

propostas legislativas que giram em torno do tema das mudancgas climaticas:

ANO | PROPOSTA BALANCO

1993 MSC — 131: texto da Convencdo-Quadro | Iniciativas formais no ambito doméstico de
das Nacgdes Unidas para as Mudancas | ades@o ao regime em processo de negociacao.
Climaticas, submetido ao Congresso
Nacional e aprovado Projeto de Decreto
Legislativo -271
Lei n°8723/1993. Dispde sobre emissao | Preocupagdes periféricas em relagdo ao cerne do
de poluentes por veiculos automotores problema. Fontes de emissdo pouco conhecidas

a época.

1994 | Ratificacdo da Convencdo Quadro das | Formalizagdo da entrada do Brasil no regime.
Nagdes Unidas para as Mudangas
Climaticas pelo Brasil.

1997 | Lei 9478/1997: dispde sobre a politica | Preocupagdo geral com a emissdo por queima de
energética nacional. combustiveis fosseis (CO,).
Projeto de Lei 3876/1997: altera o
Cédigo de Transito Brasileiro: veiculos
atendam limites de emissdo de poluentes

1998 | Decreto n.2652/1998: promulga e | A Convengdo-Quadro (o acordo) passa a fazer
publica a Conven¢ao-Quadro das Nagdes | parte do ordenamento juridico brasileiro.
Unidas para as Mudangas Climaticas.

1999 | Projeto de Lei 837/1999: altera o Codigo | Movimentacdo legislativa ainda inexpressiva
de Transito Brasileiro para unificar | quanto ao tema.
inspe¢des quanto a seguranga e quanto
ao controle de emissdes de gases
poluentes.

2000 | Decreto n® 3515/2000: cria o Forum | Participagdo de atores estatais e ndo-estatais na
Brasileiro das Mudangas Climaticas | discussao.
composto por 12 Ministérios ¢ BNDES,
Eletrobras, Petrobras, UFRJ, Fundagio
Brasileira para o Desenvolvimento
Sustentavel, Amigos da Terra, Conselho
Empresarial para o Desenvolvimento
Sustentavel, Greenpeace, dentre outros.

QUADRO 2 - Agenda Legislativa Brasileira para as Mudancas Climaticas — 1993 a 2009.
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2001

Lei 10203/2001: altera lei de 1993 sobre
reducdo de emissdo de poluentes por
veiculos automotores. Conversdo de
medida proviséria de 2000 em lei.

Lei 10295/2001: Politica Nacional de
Conservagdo ¢ Uso Racional de Energia.

Preocupagdo com questdo energética: “apagio”.

2002

Decreto n.144/2002: Brasil ratifica o
Protocolo de Kyoto

Acdo externa.

2003

Decreto n.333/2003: Brasil ratifica o
Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente
do MERCOSUL. Em vigor em 2004.

Ac¢ao externa (regional).

2004

Lei 11013/2004: Altera o Programa
Mudancas Climaticas e Meio Ambiente,
constante no Plano Plurianual periodo
2004-2007.

Lei 10847/2004: autoriza a criacao da
Empresa de Pesquisa Energética — EPE
com objetivo de prestar servigos na area
de estudos e pesquisas destinadas a
subsidiar o planejamento do setor
energético. Conversao de Medida
Provisoéria de 2003.

Crescente preocupacdo com a questdo climatica.
Setor energético principal foco.

2005

Decreto n°5445: promulga e publica o
Protocolo de Kyoto apds a sua entrada
em vigor internacional (16 fev. 2005)

O Acordo passa a fazer parte do ordenamento
juridico brasileiro.

Projeto de Lei — 6424/2005: institui o
novo Coédigo Florestal, para permitir a
reposi¢do florestal ¢ a recomposi¢do da
reserva legal mediante o plantio de
palmaceas em 4areas alteradas

Mais importante movimentagdo quanto ao uso
da terra.

2007

Decreto n°6263/2007: Comité
Interministerial sobre Mudanc¢a do Clima
— orienta a elaboragao do Plano Nacional
sobre Mudancga do Clima

As mudangas climaticas passam a ganhar espago
na agenda do legislativo e do executivo.
Preocupagdo dos atores politicos pelas diretrizes
internacionais (e suas limitagdes) e pela
implementacdo doméstica. Preparam terreno
para atuac@o mais efetiva.

Projeto de Lei PL 18/2007: Dispde sobre
a obrigatoriedade da adogdo de medidas
por parte do Poder Publico, objetivando
a reducdo das emissdes dos gases
responsaveis pelo efeito estufa. NOVA
EMENTA: Institui a Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima - PNMC e da
outras providéncias.

Tramitou sob regime de urgéncia e sofreu
profundas altera¢des para chegar a ser aprovada
como Lei 12.187/2009.

Projeto Decreto Legislativo PDC -11:
Estabelece diretrizes para a negociagdo
de atos internacionais que regulem as
obrigacdes brasileiras para redugdo de
emissOes de GEE e acbes cooperativas
para enfrentar as mudangas climaticas
globais.

QUADRO 2 - Agenda Legislativa Brasileira para as Mudancgas Climéticas — 1993 a 20009.
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2007

Projeto de Lei Complementar: PLP — 73:
Reformulagdo Tributaria Ecologica —
oneragao das emissoes ¢ GEE e taxacdo
sobre o carbono.

Projeto de Resolugdo do Senado PRS —
17: Programa Carbono Zero: neutralizar
as emissoes de carbono geradas pelo
Senado Federal.

Criagdo da Comissao Mista Especial:
acompanhar, monitorar ¢ fiscalizar as
agoes referentes as mudancgas climaticas
no Brasil até 22 dez. 2007.

Cria  Subcomissdo Permanente de
Acompanhamento do Regime
Internacional sobre Mudancas
Climaticas no ambito da Comissao de
Relac¢des Exteriores e Defesa Nacional.

Projeto de Lei PL 13383/2007: altera a
Politica Nacional do Meio Ambiente.
Mudangas no licenciamento ambiental
de empreendimentos que utilizam carvao
mineral como combustivel em seus
processos industriais.

2008

Resolugdo 04/2008: Cria Comissao
Mista Permanente sobre Mudangas
Climaticas - CMMC

Projeto de Lei PLS -33: dispde sobre a
Redugdo Certificada de Emissdo.

Projeto de Lei PLS - 46/2008:
Estabelece a  obrigatoriedade da
neutralizacdo das emissdes de GEE

decorrentes da realizagdo da Copa do
Mundo de Futebol no Brasil (2014)

Apods a Conferéncia de Bali ha maior pressdo
internacional para a implementacdo do regime.
Projeto de lei passa a tocar mais os pontos
centrais da questdo ¢ uma estrutura burocratica
passa a funcionar com a Comissdo Mista e o
Conselho Interministerial.

Projeto de Lei 3820/2008: altera a
Politica Energética Nacional, cria o
Fundo Nacional sobre Mudanca do
Clima — ver lei 12114/2009.

Projeto de Lei 3535/2008: Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima.

Lei © 11828/2008: conversao da medida
provisoria n° 438/2008: medidas
tributarias aplicaveis as doagdes em
espécie  recebidas por instituigdes
financeiras publicas controladas pela
Unido ¢ destinadas a agdes de
intervengdo, monitoramento ¢ combate
ao desmatamento e de promogdo da
conservacdo ¢ do uso sustentavel das
florestas brasileiras.

QUADRO 2 - Agenda Legislativa Brasileira para as Mudancas Climéticas — 1993 a 2009.
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2009

PLP 493/2009: regulamenta tratamento
diferenciado dos produtos e servigos ¢ de
seus processos de elaboracdo e prestagdo
em razdo do impacto ambiental.
Objetivo: prevenir desequilibrios da
concorréncia para bens, produtos e
servigos de menor impacto ambiental.

As discussdes para um acordo COP 15
pressionam o Brasil para assumir postura
doméstica mais coerente. E aprovado o Fundo
Nacional sobre Mudangca do Clima e
posteriormente, a Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima, com metas definidas de
reducdo de emissdes para o pais.

Projeto de Lei 5415/2009: Politica
Nacional de Mudancas Climaticas.
Apensado ao PL 3258/2008.

Lei 12114/2009: Cria o Fundo Nacional
sobre Mudanga do Clima.

Lei 12187/2009: Politica Nacional de
Mudangas Climaticas - PNMC

QUADRO 2 - Agenda Legislativa Brasileira para as Mudancas Climéticas — 1993 a 2009.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes obtidas de: camara.gov.br / senado.gov.br / planalto.gov.br
Acesso: ago. 2009 a fev. 2010.

O quadro 2 indica que as iniciativas sdo ainda pouco significativas no que diz respeito
a mitigacdo dos GEE e demais controles discutidos pelas COPs, pois nimero relevante de
projetos toca pontos periféricos como chuva acida e emissdes por veiculos automotores, que
mudam muito pouco a realidade brasileira em termos de emissdo. Isso porque, como
observado no capitulo anterior, o maior desafio do Brasil em termos de emissdo esta ligado a
desmatamento e uso do solo. No tocante a estas fontes de emissdo, ndo se observam propostas
significativas. As propostas que vém causando maior controvérsia no Congresso Nacional t€ém
sido aquelas que propdem reforma do Codigo Florestal Brasileiro (Lei 4.771/1965), pois irdo
tocar nas questdes como uso do solo e atingir grupos de interesses como agricultores que tém
demonstrado grande capacidade de pressdo dentro do Congresso. Eles também procuram
travar os processos que tratam de reforma agraria e alteracao tributaria rural.

Os levantamentos quanto as propostas de leis demonstram que aquelas feitas pelo
Legislativo sdo mais numerosas que as propostas do Executivo, que parecem se preocupar
com politica externa e formacdo de politicas publicas nesse momento do regime. Esta
tendéncia ¢ confirmada por Figueiredo e Limongi (1999) que demonstram que a maior parte
das iniciativas do Executivo (quem tem maior poder de agenda) ¢ composta de matéria
econdmica (incluindo orcamentéria) e administrativa, enquanto que o Legislativo possui um
maior nimero de proposi¢des em matérias sociais e outras, conforme demonstrado na tabela
2. Isso leva a crer que do ponto de vista dos formuladores das politicas, a matéria ambiental
ndo ocupa um papel relevante na formulacao da agenda pelo Executivo, mais preocupados

com questdes administrativas e econdmicas. Na tabela 2 ¢ possivel verificar que a maioria dos
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projetos que tem origem no Executivo trata dessas matérias, sendo que um nimero expressivo

delas ¢ transformado em lei, com baixa rejeicao.

TABELA 2%
Resultados dos projetos por origem e assunto, 1989 — 1998.

Transferidas em Lei Rejeitados Em tramitagao

Exec. Leg. Exec. Leg. Exec. Leg.
Economica 232 50 13 23 48 30
Administrativa 247 44 4 35 54 20
Social 178 148 3 66 73 241
Outras 3 20 - 34 4 14
Total 660 262 20 158 179 305

Fontes: Prodasen; Banco de Dados Legislativos, Cebrap, apud Figueiredo e Limongi, 1999.

Como colocado anteriormente, a andlise das principais fontes de emissdo de GEE
como o desmatamento e a matriz energética brasileira permitem o melhor entendimento das
questdes fundamentais que envolvem o problema climatico no Brasil, como uso do solo e
florestas. Uma politica nacional de mudanca climatica tem a necessidade de operar de forma
substantiva, de modo que reproduza de maneira clara, a posicdo adotada no ambito
internacional.

Um exemplo de iniciativa do Executivo ¢ a elaboracdo do Plano Nacional de
Mudangas do Clima, langado pelo governo federal em 2008 e que serve de pardmetro para os
projetos de lei e para a politica climatica nacional. O tema esta inserido na agenda doméstica
brasileira, embora ainda pouco politizado em comparacdo com outras tematicas. Entretanto,
duas leis importantes para a agenda climatica foram aprovadas no final de 2009. Assim, as
diretrizes tragadas pelo regime internacional saem do plano das politicas de governo para o
plano normativo.

A primeira delas, a lei 12.114/2009, trata do Fundo Nacional de Mudangas Climaticas
(FNMC) e altera a lei de politica energética nacional 9.478/1997, estabelecendo novos
parametros para ela, pois em seu artigo 1° “dispde sobre a Politica Energética Nacional, as
atividades relativas ao monopdlio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo e d4 outras providéncias” (BRASIL, 2009a).

Esta politica ¢ alterada em virtude de novos direcionamentos dados pelas recentes descobertas

% Embora as tabelas sejam referentes ao periodo 1989 — 1998, as tentativas de obtengdo de atualizagdo junto a
estes bancos de dados ndo foram exitosas, pois estes ndo possuem essas atualizagdes para periodos mais
recentes, conforme informado pelo CEBRAP.
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de reservas de petréleo em territério brasileiro, o que gerou uma corrida por recursos
financeiros entre os entes federativos ¢ a Administracao Publica brasileira.

A lei vem tratar do gerenciamento dos recursos destinados ao fundo, dispondo que:

Art. 2° Fica criado o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima - FNMC, de
natureza contabil, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de
assegurar recursos para apoio a projetos ou estudos e financiamento de
empreendimentos que visem a mitigacdo da mudanca do clima e a adaptacdo a

mudanga do clima e aos seus efeitos. (BRASIL, 2009a)

A Politica Nacional de Mudangas Climaticas foi proposta pelo Executivo (Ministério
do Meio Ambiente) sob o Projeto de Lei 3535 de 2008, arquivado em 2009 juntamente com
outros projetos apensados. Outros projetos tratando da mesma matéria foram propostos até se
chegar a recém-criada Lei 12.187/2009 que finalmente institui a Politica Nacional de
Mudangas Climaticas, a PNMC. O projeto que deu origem a referida Lei 12.187 foi o PL
18/2007, de autoria do Deputado Sarney Filho®'. Como dito anteriormente, a recente
descoberta do Pré-sal no Brasil alterou eixos fundamentais do projeto, por ndo mais se
adequar a politica de desenvolvimento do pais, como o disposto no revogado art. 10° da Lei

12.187/2009:

A substituicdo gradativa dos combustiveis fosseis, como instrumento de acdo
governamental no ambito da PNMC, consiste no incentivo ao desenvolvimento de
energias renovaveis e no aumento progressivo de sua participagdo na matriz
energética brasileira, em substituicdo aos combustiveis fosseis. (BRASIL, 2009b)

O motivo para o veto deste artigo estd ligado a expressdo “substituicdo gradativa dos
combustiveis fosseis” apenas vinculado a usinas hidrelétricas de pequeno porte. O termo
“abandono” no art. 4°, inciso III também foi motivo de veto, por se entender que uma
substituicdo gradativa seria mais adequada ao desenvolvimento do pais.

Outro aspecto incorporado a PNMC foi apresentar ajustes em relagcdo ao 4° Relatorio
do IPCC que coloca o Brasil dentre os grandes emissores de GEE. A politica nacional ¢ uma
tentativa de fixar objetivos, principios, diretrizes e instrumentos para implementacdo dos
acordos internacionais, sob limites de emissdo nacional transformadas em norma juridica, o

que pode tornar as negociacdes no nivel internacional mais determinadas pelos atores

6! Apesar do Projeto que deu origem a PNMC ser o PL18/2007, este sofreu alteragdes profundas, inclusive na
redagdo de seu preambulo que de “Dispde sobre a obrigatoriedade da adog@o de medidas por parte do Poder
Publico, objetivando a redugdo das emissdes dos gases responsaveis pelo efeito estufa” para “Institui a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC e da outras providéncias”.
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domésticos. Além de melhorar a posicao relativa do Brasil nas negociagdes do regime, onde
tem atuado de forma bastante intensa e assumindo posi¢do de lideranca.

A Lei 12.187/2009 inicialmente tenta esclarecer o entendimento do legislador
brasileiro quanto a terminologia do regime empregada domesticamente, e posteriormente uma
adequacgdo aos principios contidos nos acordos internacionais. Exemplo disso se encontrava
no art. 4° do Projeto de Lei 3535/2008 que dispunha de forma expressa os principios

internacionais do regime:

Art. 4° - A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima tem como principios:

I - a protecdo do sistema climatico para as geragdes presentes e futuras, contribuindo
para o desenvolvimento sustentavel;

II - a prevenc¢do da interferéncia antropica perigosa no sistema climatico;

III - a precaugdo;

IV - as responsabilidades comuns, porém diferenciadas, e respectivas capacidades
dos paises, como consagrado na Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanga do Clima, levando em conta a contribui¢do histérica dos paises para o
aquecimento global;

V - o reconhecimento das diversidades fisica, bidtica, demografica, econdmica,
social e cultural das regides do Pais na identificacao das vulnerabilidades a mudanca
do clima e na implementacdo de a¢des de mitigagdo e adaptacio;

VI - a garantia do direito a informagdo e da participagdo publica; e

VII - o desenvolvimento sustentavel, consagrado na Declaracdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, que implica a integragdo equilibrada de seus trés
componentes, a saber, crescimento econémico, desenvolvimento social e protecdo
ao meio ambiente, como pilares interdependentes que se reforcam mutuamente.
(BRASIL, 2008b)

Os mesmos principios sao contemplados na Lei 12.187/2009 em vigor, embora a
énfase as diretrizes do regime seja menor, presentes no caput do art. 3°, quando destaca
apenas o principio das “responsabilidades comuns porém diferenciadas” como referente ao
ambito internacional.

A politica expressa no PNMC pretende definir os instrumentos utilizados pelo pais
para regular o comércio de emissdes através de mecanismos financeiros e economicos,
medidas fiscais e tributdrias, dotagdes orcamentarias e sistema especifico de informagdes
sobre emissdes de gases de efeito estufa, inventarios nacionais, dentre outros. Faz referéncia
ao Plano Nacional sobre Mudanga do Clima langado em 2008 como um de seus instrumentos,
acompanhado do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima, dos Planos de Agdo para a
Prevencdo e Controle do Desmatamento nos biomas, da Comunicagdo Nacional do Brasil a
Conveng¢ao-Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudanca do Clima, de acordo com os critérios
estabelecidos por essa Convencdo e por suas Conferéncias das Partes, das resolucdes da
Comissdo Interministerial de Mudanga Global do Clima, dentre outros que estdo expressos no

art. 6°.
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Embora o Brasil agora possua uma Politica Nacional de Mudangas Climaticas, esta
ainda nao consegue atender pontos polémicos discutidos no ambito do regime, o que pode
atrasar sua implementacao e, desse modo, os efeitos sobre o clima do planeta. Este foi apenas
um passo dos muitos outros importantes para a implementa¢do do regime. Ainda € necessario
um decreto presidencial para especificar quais medidas devem ser tomadas, quais as metas
que cada setor deve atingir. Esse processo demanda tempo e negociagdes domésticas entre os
ministérios responsaveis (Ministério do Meio Ambiente, Minas e Energia e Ciéncia e
Tecnologia) e os grupos de interesses, que podem envolver pressdes e barganhas politicas,
como ¢ o caso da bancada agricola no Congresso Nacional.

No que diz respeito as metas,

Art. 12. Para alcangar os objetivos da PNMC, o Pais adotard, como compromisso
nacional voluntario, agdes de mitigacdo das emissdes de gases de efeito estufa, com
vistas em reduzir entre 36,1% (trinta e seis inteiros ¢ um décimo por cento) e 38,9%
(trinta e oito inteiros e nove décimos por cento) suas emissoes projetadas até 2020.
Paragrafo Unico. A projegéo das emissdes para 2020 assim como o detalhamento
das acdes para alcangar o objetivo expresso no caput serdo dispostos por decreto,
tendo por base o segundo Inventario Brasileiro de Emissdes e Remocdes Antropicas
de Gases de Efeito Estufa n3o Controlados pelo Protocolo de Montreal, a ser
concluido em 2010. (BRASIL, 2009b)

O projeto mais importante para a analise do emaranhamento entre os dois niveis € o
PDC -11/2007, que diz respeito a um projeto de decreto legislativo que, por sua vez, consiste
na elaboragio de normas cujas matérias®® sdo de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional. Os projetos de decreto legislativo sdo, portanto, espécie integrante do processo
legislativo. Sao discutidos em ambas as Casas e se aprovados, sdo promulgados pelo
presidente do Senado, sem que haja a participagdo direta do Presidente da Republica no
processo.

O PDC-11/2007 ¢é uma tentativa de implementar regras internacionais do regime de
mudancgas climaticas proprias para tornar mais facil a recep¢ao de outras normas. Por outro
lado, percebe-se também uma busca por limitar as margens de manobra dos representantes
externos do pais nas negociacdes do regime. Nesse sentido, s3o os agentes politicos tanto do
nivel doméstico como do nivel internacional tentando estabelecer parametros e diretrizes para

as negociagdes internacionais sobre o clima. Como apresentado na justificativa do projeto:

62 Alguns exemplos dessa exclusividade sdo 1) as relagdes juridicas que decorrem de MP ndo convertidas em lei;
2) resolucdo definitiva sobre tratados, acordos ou atos internacionais que possam acarretar COmpromissos ou

encargos ao patrimdénio nacional; 3) autorizagdo ao Presidente para declarar guerra ou celebrar a paz; e ainda, 4)
autorizagdo ao Presidente da Republica e ao Vice-Presidente para se ausentarem do pais por mais de quinze dias.
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O Congresso Nacional deve responder eficazmente aos desafios que se apresentam
para o Brasil e o mundo na atualidade ¢ assumir a parcela da responsabilidade que
lhe compete no redirecionamento das agdes politicas e governamentais de nossa
nacdo. Esse o intuito inspirador da presente proposi¢do de decreto legislativo, para
estabelecer os parametros da acdo diplomatica brasileira nos foros internacionais
competentes, com vistas ao enfrentamento do aquecimento global até o final deste
século XXI, produzido pelas emissdes de carbono na atmosfera terrestre. (BRASIL,
2007b, p. 3)

Este projeto vem sendo discutido desde 2007, passando por diversos procedimentos
internos as duas Casas, o que demonstra a existéncia de barreiras institucionais para a
implementagdao de um regime, sobretudo no que toca a liberdade do pais de elaborar suas
proprias normas e ao tempo de tramitagdo dos projetos de lei. Essa tentativa do Congresso de
estabelecer diretrizes para a politica externa brasileira pode gerar uma polémica em torno das
competéncias e autonomia que o Ministério das Relacdes Exteriores historicamente detém e
que defende para si. No entanto, ndo ¢ o foco deste estudo levantar questionamentos desta
natureza, mas sim se ater ao emaranhamento entre o nivel internacional ¢ o doméstico e suas
barreiras institucionais.

A partir das consideragdes a respeito do processo legislativo brasileiro pdde-se
perceber que este configura uma barreira institucional a implementacdo do regime de
mudancgas climaticas, pois os avangos ainda tém sido muito timidos, ganhando mais forga a
partir de 2007. Os aspectos tedricos aqui tratados s3o essenciais para a compreensdo destas
instituicdes que envolvem a dindmica doméstica brasileira, podendo criar um descompasso
entre as posi¢des externas e internas do pais. O historico, por sua vez, permite que as barreiras
institucionais fiquem mais claras para se tracar o posicionamento do Brasil no regime,
conforme proposto no capitulo 3.

Estas barreiras consistem, em primeiro lugar, na divisdo de competéncias tanto entre
os poderes Executivo e Legislativo, pelo sistema de checks and balances, como entre as Casas
Legislativas do Congresso Nacional. Muitas vezes o sistema de freios e contrapesos pode
caracterizar mais um buck passing em que um ator deixa que o outro arque com os custos de
transacao de uma medida polémica ou impopular, ou que sofra grandes restrigdes por parte de
ator dotado de recursos de pressdo, o que pode retardar o processo de implementacdo. Ao
analisar a comunicagdo e troca de informagdes entre os 6rgaos do Poder Executivo, como os
Ministérios no ambito do Conselho Interministerial, ou entre o Senado e a Cdmara, percebem-
se algumas dificuldades que entravam e desgastam os esfor¢os de implementacao do regime.

Outra barreira institucional mais evidente e mostrada nesse trabalho consiste nas

proprias regras do jogo presentes no processo legislativo das duas Casas como poder de
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agenda, poder de veto, pedido de urgéncia, iniciativa, dando margem para a matéria ser
legislada sobre diferentes formas (lei ordinaria, lei complementar, emenda constitucional,
medida provisdria, decreto legislativo, etc.) cada uma com quoruns diferentes para aprovagao.
As barganhas entre os parlamentares no presidencialismo de coalizdo podem atrasar a
implementagdo de um regime internacional se o assunto ndo for ordem do dia para os lideres
partidarios ou para o Presidente. Ou mesmo se houver fortes interesses setoriais que alcancem
mobilizar recursos suficientes para influenciar decisdes numa ou noutra direcdo, inclusive
estimulando o uso desses mecanismos por parte dos parlamentares.

O capitulo seguinte pretende analisar as dindmicas doméstica e internacional, com

base no referencial tedrico e nos dados apresentados até entao.
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6. DINAMICA DOMESTICA - INTERNACIONAL: A POSICAO DO BRASIL
QUANTO AS REGRAS DO REGIME

A andlise que se propde neste capitulo busca abarcar aspectos tedricos trazidos
anteriormente (capitulo 3) com os elementos do regime internacional de mudangas climaticas
e a dindmica doméstica em relagdo a esta issue area. O quadro historico internacional,
descrito no segundo capitulo, oferece uma cronologia do regime, o que permite tragar o
posicionamento brasileiro no nivel internacional. O quadro referente a agenda climatica
brasileira, como visto no capitulo 5, serve de orientacdo para se identificar as barreiras
institucionais domésticas, pois ao apresentar elementos institucionais presentes nos poderes
legislativo e executivo, € possivel analisar o estado sem considerar que este possua apenas
uma posi¢ao unitaria. Ambos os quadros permitem mostrar o andamento do regime nos dois
niveis e 0 emaranhamento entre eles, importantes para a elaboragdao do quadro 3, cujo objetivo

¢ tragar o paralelo entre o regime internacional e suas repercussdes no nivel doméstico.



Ano Nivel Internacional Nivel Doméstico
1993 Convengdo-quadro  aberta  para | Formalizagdo do regime. Aprovagdo do texto
assinaturas em 1992 da Convengao-quadro
1994 Pouca relevancia. Ratificagdo da Convengdo-quadro.
1995 2° Relatorio Avaliativo IPCC Pouca relevancia.
COP 1: Mandato de Berlim
1996 COP 2: Declaragdao Ministerial de | Pouca relevancia.
Genebra
1997 COP 3: Protocolo de Kyoto Preocupagdo com questdo energética: queima
de combustiveis fosseis.
1998 COP 4: Plano de Acdo de Buenos | Pouca relevancia.
Aires
1999 Pouca relevancia Pouca relevancia.
2000 CcOP 611: Penalidade para | Criagdo do Forum Brasileiro das Mudangas
descumprimento de metas de reducdo | Climaticas.
de emissoes
2001 3° Relatorio Avaliativo IPCC Preocupagdo  com  questdo  energética:
MDL aceito. combustiveis fosseis e hidrelétrica.
COP 7: Marrakesh — sumidouros de
carbono e plantagoes.
2002 Pouca relevancia. Brasil ratifica o Protocolo de Kyoto.
2003 Pouca relevancia. Brasil ratifica o Acordo-Quadro sobre Meio
Ambiente do Mercosul que entrou em vigor em
2004,
2004 Pouca relevancia. Preocupacdo com a questdo energética
crescente.
2005 Compromissos do Protocolo de | Promulga e publica o Protocolo de Kyoto.
Kyoto passam a ter efeito com a
entrada da Russia.
Iniciam debates pds-Kyoto
2006 COP 12: Fundo de financiamento | Pouca relevancia.
para paises vulneraveis.
2007 4° Relatorio Avaliativo IPCC Criado o Comité Interministerial sobre
COP 13: Plano de Acédo de Bali Mudanga Climatica
Projetos de lei para regulamentar a
implementagdo do regime.
Projeto de Politica Nacional de Mudanga
Climatica e alteracao da Politica Ambiental
Criacdo da Comissdo Mista — provisoria.
Preocupacdo tributaria
2008 COP 14: Metas de redugdo | Lancado o Plano Nacional sobre Mudangas
voluntarias - paises em | Climatica.
desenvolvimento (Brasil, China e | Comissdo mista passa a ser permanente.
india) Projetos de PNMC, Politica Energética e
politicas tributarias e de Créditos de Carbono
2009 COP 15: Acordo de Copenhague sem | Criado o Fundo Nacional para Mudangas

aprovagao unanime.

Climaticas (FNMC) e a Politica Nacional de
Mudangas Climaticas (PNMC).

QUADRO 3 - Implementacdo doméstica do regime de mudancas climaticas: analise de

dois niveis
Fonte: elaborado pelo autor
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A posicdo brasileira no regime ¢ de extrema importancia para esta analise, pois
permite classificar o Brasil na tipologia que cruza vulnerabilidade ecoldgica e custos de
abatimento. A perspectiva baseada no interesse sobre a regulacdo ambiental internacional
oferece uma visdo parcial, mas parcimoniosa, de como as preferéncias de um pais para as
regulagdes internacionais sdo formadas. Foca sobre poucos fatores unitarios para regulagdes
que moldam o comportamento de um pais em dire¢do ao controle internacional de problemas
ecologicos. Essas preferéncias podem mudar durante as negociagdes internacionais se
mudarem as caracteristicas domésticas de um pais. (SPRINZ ¢ VAAHTORANTA,1994, p.
78, traducdo livre). E por isso que uma analise mais profunda é necessaria para classificar o

Brasil entre os tipos dragger, pusher, intermediate ou bystander.

6.1. O multilateralismo e a posi¢ao brasileira no regime

A posi¢do brasileira diante do regime de mudangas climdticas tem se mostrado
proativa, no sentido do pais estar presente nas discussdes representado por diversos atores,
embora nao integre o grupo das partes com compromissos obrigatorios de redugdo de
emissdes (Anexo I). O fortalecimento do papel brasileiro ocorre na medida em que novos
atores participam do debate internacional, como ¢ o caso de corporagdes transnacionais,
organizagdes nao governamentais, comunidades epistémicas e outros representantes da
sociedade civil, que tém debatido o tema de forma incessante, muitas vezes contribuindo para
as discussdes e decisdes eminentemente politicas. A entrada de outros atores diferentes dos
estados no regime de mudangas climaticas demonstra a dimensao que a discussdo tem gerado
para se obter resultados perceptiveis no regime. Além desses atores, ha também outros
representantes do estado que nao os diplomatas do Ministério das Relacdes Exteriores,
atuando e contribuindo para o regime, como ¢ o caso do Congresso Nacional ao participar de
reunides como a da Comissdo Internacional do Clima e Seguranga Energética, envolvendo
parlamentares do Canada, Franca, Alemanha, Italia, Japdao, Reino Unido, Russia, Estados
Unidos, Brasil, China, india, México e Africa do Sul em 2009. Para o presente estudo, atenta-
se apenas para o comportamento dos atores politicos na arena internacional e doméstica. Na
arena internacional, analisar a dindmica entre os estados em uma arena multilateral j& ¢ um

desafio no que tange a conjugagdo de interesses entre eles.
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Os mecanismos de mercado, por exemplo, sdo tentativas de equacionar diferencas
entre as partes, pois se trata de um regime com alto grau de heterogeneidade. A cooperagdo
ndo deixa de ser um desafio. A ultima COP — dezembro de 2009 - deixou claro que tais
mecanismos sdo insuficientes na solu¢do de problemas imediatos e que € necessario que
surjam outros capazes de equacionar os problemas nos didlogos futuros. O Comércio de
Emissdes tem tamponado a realidade, e o ano base 1990 ¢ discutivel por criar margem de
emissdes para muitos paises como a Russia, que vivem realidades econdmicas muito
diferentes atualmente.

Como ja colocado em capitulos anteriores, a questao climatica tem abrangéncia global,
o que impde aos estados debates multilaterais que desafiam outros interesses da agenda
internacional. H4 entdo, heterogeneidade entre as partes pertencentes ao regime porque 0s
efeitos das mudancas climaticas ndo coincidem necessariamente com o local de origem das
emissdes.

O regime de mudangas climaticas esta ainda em processo de consolidagdo, cuja fase
de execugdo vem ocorrendo com alguns contratempos no que tange ao monitoramento € ao
alcance de metas. Nesse caso, os equilibrios possiveis para o provimento do resultado
esperado do regime podem ser coordenados. Esse resultado seria a reducdo das emissdes de
GEE a niveis que ndo provoquem maiores impactos ao aquecimento da atmosfera. Como
varias alternativas sdo possiveis, pode-se entender que se trata de um jogo de coordenacao, do
modelo batalha dos sexos, em que o conflito ndo deixa de existir na arena multilateral do
regime, como se percebe pelas diferentes posigdes dos atores nas tomadas de decisdo. Ha
nesse caso, elementos que remetem a um jogo dilema do prisioneiro cuja estratégia dominante
¢ a desercao.

Considera-se, pois, a existéncia de interesses simétricos dentro do regime. Nesse caso,
monitoramento ¢ enforcement sao fundamentais, pois os proprios estados exigem informagoes
sobre 0 comportamento uns dos outros, através do Orgdo Subsidiario de Implementagio (SBI)
com seus relatorios, por exemplo. Os estados também pesquisam sobre mecanismos que
aumentem a sombra de futuro do regime, como aponta Martin (1992). Nesse caso, a
organizagdo internacional (UNFCCC) executa tais fungdes, embora a arena multilateral nao
oferega respostas rapidas, devido ao aumento nos custos de transa¢ao. A solucao prevista por
Martin (1992) de hierarquizacdo de decisdes em grupos menores sem carater hegemonico
pode ser observada no regime de mudangas climaticas, embora as COP ndo estejam chegando
a acordos satisfatorios para um novo periodo de compromisso p6s-2012. Segundo a autora,

“os grupos podem superar as dificuldades de tomada de decisao multilateral, delegando as
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questdes urgentes para um pequeno grupo de atores ou permitindo que tal subconjunto exerca
controle de agenda sob certas condi¢des”. (MARTIN, 1992, p. 773, traducio livre)™. Como
apontado anteriormente, sacrificios de curto prazo sdo necessarios no multilateralismo para
que beneficios posteriores possam ser atingidos.

No regime de mudancas climaticas, algumas questdes t€ém gerado descompassos na
formulacao de um acordo mais efetivo como o desenvolvimento, por um lado, € os custos de
reducdo de emissdes, por outro. No que tange a este problema, o discurso do Presidente da
Republica do Brasil, na COP 15, ressalta que a barganha entre paises ricos e pobres pode

prejudicar a formagao de um acordo que traga beneficios ao planeta.

Pensando em contribuir para a discussdo nesta Conferéncia, o Brasil teve
uma posicdo muito ousada. Apresentamos as nossas metas até 2020,
assumimos um compromisso ¢ aprovamos no Congresso Nacional,
transformando em lei que o Brasil, até 2020, reduzira as emissoes de gases
de efeito estufa de 36,1% a 38,9%, baseado em algumas coisas que nos
consideramos importantes: mudanga no sistema da agricultura brasileira;
mudanga no sistema siderurgico brasileiro; mudancga ¢ aprimoramento da
nossa matriz energética, que ja ¢ uma das mais limpas do mundo; e
assumimos o compromisso de reduzir o desmatamento da Amazdnia em
80% até 2020. E fizemos isso construindo uma engenharia econdmica que
obrigara um pais em desenvolvimento, com muitas dificuldades economicas,
a gastar até 2020 USS$ 166 bilhdes, o equivalente a US$ 16 bilhdes por ano.
Nao ¢ uma tarefa facil, mas foi necessario tomar essas medidas para mostrar
ao mundo que, com meias palavras e com barganhas, a gente ndo encontraria
uma solugdo nesta Conferéncia de Copenhague. [...]Ndo é uma barganha de
quem tem dinheiro ou quem ndo tem dinheiro. E um compromisso mais
sério, ¢ um compromisso para saber se ¢ verdadeiro ou ndo o que os
cientistas estdo dizendo, que o aquecimento global ¢ irreversivel. E,
portanto, quem tem mais recursos ¢ mais possibilidades precisa garantir a
contribui¢do para proteger os mais necessitados. (SILVA, 2009)

O Brasil tem tomado uma posi¢do de destaque no regime de mudangas climaticas,
sobretudo em dois periodos: nas discussdes anteriores ao Protocolo de Kyoto, com a Proposta

Brasileira; e nos ultimos anos, nos didlogos p6s-Kyoto.

O Brasil foi responsavel por uma das propostas discutidas na COP -3, em Kyoto. O
caminho sugerido pelos cientistas, na Proposta Brasileira, seguia o critério das
emissoes historicas para a analise das mudangas climaticas, partindo do argumento
de que os paises contribuiram diferentemente para o aquecimento global, sobretudo
em razao dos modelos de desenvolvimento adotados por cada um. Assim, a variavel
usada para medir as mudangas climaticas seria a temperatura da superficie global,
analisada a partir da contribuicdo de cada pais separadamente ao longo de um
periodo de tempo. Nao era estabelecida uma data para o célculo dessas

% Groups can overcome the difficulties of multilateral decision making by delegating urgent issues to a smaller
group of actors or by allowing such a subset to exercise agenda control under certain conditions.



85

contribui¢des, o que foi um ponto bastante criticado da proposta brasileira,
sobretudo pelos paises industrializados, os quais carregariam o maior fardo na
divisdao de responsabilidades se esse critério fosse adotado. (SOUZA FILHO;
HENRIQUE, 2007, p.9)

Atualmente, o pais tem resgatado alguns pontos da discussdo anterior ao Protocolo de
Kyoto, mas tem se posicionado de forma diferente, sobretudo quando assumiu o compromisso
de metas voluntarias em 2008, juntamente com outros integrantes do grupo dos ndo Anexo-I.
Ao lado de paises como China e India, grandes poluidores sem compromissos obrigatorios, o
Brasil vem assumindo uma lideranga parcial dentro do regime, diante do Grupo dos 77 (G77).

Como aponta o analista internacional Eduardo Viola em entrevista concedida apds as

negociagdes da COP 15 a Mario Osava, o Brasil

Esta entre as seis "poténcias climaticas", com poder limitado em relagdo as trés
"superpoténcias" para encaminhar solugdes globais, porém que realizou "uma
revolugdo em sua politica climatica este ano", assumindo metas voluntarias de
redugdo de emissdes e do desmatamento, reconheceu Viola. A decisdo da ex-
ministra de Meio Ambiente, Marina Silva, de deixar o partido governista, o Partido
dos Trabalhadores, em agosto, para preparar sua candidatura a presidéncia da
Republica pelo Partido Verde, foi um dos "fatores convergentes" da mudanga de
rumo do governo brasileiro, pois colocou o clima e o ambiente na agenda eleitoral,
destacou. (VIOLA apud OSAVA, 2009)

Os limites para a lideranca do Brasil no regime de mudangas climaticas estdo nas maos
de grandes poluidores como Estados Unidos, China e Unido Européia, que por isto, possuem
maior poder de decisdo, lembrando que os dois primeiros paises ndo assumiram
compromissos de reducio obrigatdria de emissoes.

Diante da postura que o Brasil tem assumido no regime, ¢ importante verificar sua
coeréncia com o ambiente doméstico. Como coloca Martin (1992), a divisao dos poderes
dentro de uma democracia, como o Brasil, pode gerar incertezas em relacdo a postura do

estado diante da arena multilateral.

6.2. Vulnerabilidade ecoldgica e custos de abatimento: o caso brasileiro

Em primeiro lugar, a vulnerabilidade ecoldgica brasileira ¢ questionada por se tratar de
um pais com indice de emissdes de gases de efeito estufa alto dentre os paises ndo Anexo I,

mas com matriz energética considerada limpa, em funcdo de sua fonte de energia elétrica ser
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predominantemente hidrelétrica. Como colocado anteriormente, o ponto fragil do Brasil nas
discussdes internacionais estd no tocante ao uso do solo ou desmatamento, o que divide a
opinido de parlamentares e demais agentes politicos entre ruralistas e ambientalistas. Por
hipotese, espera-se que quao maiores forem os custos de abatimento da redugdo de emissoes,
mais relutante um pais sera para suportar regulagdes internacionais (considerando outros
fatores igualmente). Se, por outro lado, a protegdo ambiental internacional for barata, um pais
deveria estar mais inclinado a se submeter as regulagdes ambientais internacionais. (SPRINZ
e VAAHTORANTA, 1994, p. 80). A perspectiva de alguns setores da sociedade e da
economia nacional assumirem custos de abatimento maiores que outros gera conflitos no
nivel doméstico que sdo refletidos nas interagdes transgovernamentais, ou seja, nas posicoes
externas do pais, embora os discursos tentem unir essas vozes numa unica. Exemplo disso foi
a postura do governo brasileiro ao suspender multas e estender prazos para os ruralistas
cumprirem metas ambientais, sobretudo com relagdo ao desmatamento, a0 mesmo tempo em
que aprovava o FNMC e a PNMC e ainda, negociava externamente no ambito do regime
(COP 15). Na dinamica entre os dois niveis, 0 FNMC faz parte de um conjunto de agdes do
governo atual desde o langamento do Plano Nacional, € ¢ um dos instrumentos normativos,
juntamente com a nova politica que s6 foi votada apds a definigdo do FNMC, em meio a
pressoes internacionais da COP de 2009, onde o Presidente brasileiro defendeu a necessidade
de ndo haver barganha entre as emissoes dos paises.

O IPCC aponta as tecnologias de mitigacdo por setor, além de politicas, medidas,
limitacdes e oportunidades. Segundo seus integrantes, a limitagdo na agricultura toca a
questdo da vulnerabilidade afirmando que “[pJode estimular as sinergias com o
desenvolvimento sustentavel e com a atenua¢ao da vulnerabilidade as mudancas climaticas,
superando assim os obstaculos & implementagio” (IPCC, 2007, p. 18 — traducio livre)**

Remetendo ao conceito discutido no capitulo 3, vulnerabilidade ecologica seria o grau
de exposicdo de um pais aos efeitos ambientais adversos. A reagdo a vulnerabilidade seria a
tentativa de tornar menores esses impactos sobre a sociedade. O IPCC relaciona a
vulnerabilidade ao desenvolvimento econdmico, enquanto para Sprinz e Vaahtoranta (1994),
a relacdo que se faz ndo ¢ propriamente com a economia do pais, mas sim com 0s custos
econdmicos de abatimento que cada Estado possui, uma vez que economias ricas podem

apresentar um custo alto para mitigar suas emissdes e serem, portanto, vulnerdveis ao

64 “pyede estimular las sinergias con el desarrollo sostenible y con la atenuacion de la vulnerabilidad al cambio
climatico, superando de ese modo los obstaculos a la implementacion”.



87

processo®. Todavia, as consideracdes do relatorio sio importantes para mostrar que algumas
iniciativas tém sido tomadas para adaptagdo em alguns setores (baixos custos e/ou alto
coeficiente custo/beneficio), embora ainda sejam escassas essas informacdes. “Muitas das
iniciativas de adaptagdo respondem a multiplas razdes, como o desenvolvimento econdmico
ou a atenuacdo da pobreza, e estdo marcadas em iniciativas mais amplas de planificagdo de
desenvolvimento econdmico ou de ambito setorial, regional ou local, [...]” (IPCC, 2007, p. 56
— traducdo livre®).

Especificamente no caso brasileiro, o desmatamento e a matriz energética trazem
discussdes mais profundas quanto a vulnerabilidade ecoldgica e os custos de abatimento. Por
se tratar de um pais em desenvolvimento, o Brasil possui preocupagdes como redugdo da
pobreza, crescimento econdmico e seguranga alimentar (SPRINZ e WEIB, 2001, p. 85). A
redugdo de emissdes de paises como Brasil, China e India é de fundamental importancia para
o sucesso global do regime. No entanto, no interior do pais existem interesses de agentes
econdmicos com alta capacidade poluidora como ¢ o caso dos agricultores em relacdo ao
desmatamento e as queimadas; interesses das vitimas, populagdes da floresta Amazonica que
sofrerdo com a desertificagcdo, populacdo do semi-arido que sofrerd com o agravamento da
seca e a populacdo litoranea, que pode se ver ameagada pela elevacao do nivel do mar. Esses
prognosticos estdo no Quarto Relatorio Avaliativo do IPCC. Ha ainda os terceiros
interessados, capazes de monitorar e substituir as tecnologias como ¢ o caso de setores
econdmicos com menor constrangimento no que diz respeito as metas de reducdo de emissao
de GEE.

Desse modo, pode-se entender que a vulnerabilidade ecologica brasileira ¢ alta, dada a

grande importincia da atividade agro-pecudria para o PIB do pais. Segundo dados do governo

federal,

O agronegocio ¢ responsavel por 33% do Produto Interno Bruto (PIB), 42% das
exportacdes totais e 37% dos empregos brasileiros. Estima-se que o PIB do setor
chegue a US$ 180,2 bilhdes em 2004, contra US$ 165,5 bilhdes alcangados no ano

65 Keohane e Nye (2001) apresentam o conceito de vulnerabilidade como uma dimenséo da interdependéncia
baseada na disponibilidade relativa e nos custos das alternativas adotadas pelos atores. Trata-se, entdo, da
responsabilidade de um ator quando sofre custos impostos por eventos externos mesmo depois de alteradas as
politicas. A vulnerabilidade esta sempre ligada a custos, e por isso Sprinz e Vaahtoranta (2001) utilizam ambas
para sua tipologia. A vulnerabilidade apresentada pelo IPCC pode ser considerada como sensibilidade, que
envolve graus de respostas dentro de uma estrutura politica, ou seja, diz respeito a efeitos imediatos em que a
estrutura de politicas ainda ndo foi alterada (interdependéncia social, politica ou econémica entre os paises).

% Muchas de las iniciativas de adaptacion responden a miltiples razones, como el desarrollo econémico o la
atenuacion de la pobreza, y estan enmarcadas en iniciativas mas amplias de planificacion del desarrollo o de
ambito sectorial, regional o local, [como la planificacion de los recursos hidricos, la proteccion de las costas o las
estrategias de reduccion de riesgos de desastre].
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passado. Entre 1998 e 2003, a taxa de crescimento do PIB agropecuario foi de
4,67% ao ano. No ano passado, as vendas externas de produtos agropecudrios
renderam ao Brasil US$ 36 bilhdes, com superavit de US$ 25,8 bilhdes. (BRASIL,
2004)

Assim como a India, na andalise dos autores citados, o Brasil como pais em
desenvolvimento apresenta dificuldades em se adaptar aos impactos adversos das mudancas
climaticas e por isso os danos estimados sdo altos em regides mais pobres. Ao cruzar
vulnerabilidade ecoldgica alta com custos de abatimento também altos (tabela 1), o Brasil
estaria na posi¢do de pais intermediate, ou seja, aquele que ¢ vulneravel dentro do regime e
que por isso exige incentivos de natureza ecologica para cooperar. Por outro lado, altos custos
podem desestimula-los e por isso o Brasil acompanha os pushers na cooperagdo. No espectro
de Peterson (figura 2), por sua vez, o comprometimento brasileiro seria intermediario,
ocupando a posigdo de regime-enabled compliance, ou seja, ¢ induzido a cumprir as regras do
regime. A partir da tipologia de Peterson (1997), o Brasil adotaria a posi¢do de seguidor, em
relagdo a implementag@o do regime internacional no nivel doméstico.

Contudo, a tipologia de Sprinz e Vaahtoranta (1994) parece ndo ser suficiente para
analisar o caso brasileiro em toda sua complexidade. Isto porque, comparado a alguns paises
pertencentes ao regime, a sua vulnerabilidade ecologica ndo pode ser considerada tdo alta
como a deles. E o caso de estados-ilhas que correm o risco de desaparecer, ou de estados
proximos ao Artico, também ameacados de ver submergir boa parte de seus territorios,
conforme os grupos 3 e 9 da classificacdo de Viola (2002), apresentada no capitulo 2. A
tipologia ndo atende completamente ao proposito de analisar o Brasil também porque os
custos de abatimento de alguns paises sdo muito maiores em funcdo da matriz energética
adotada por eles. Pode-se dizer que, diante de uma vulnerabilidade ecologica alta em relagao
aos paises emergentes, € com custos de abatimento relativamente baixos, o Brasil poderia ser
visto como um pusher entre o grupo de paises emergentes e nao Anexo I. Em algumas arenas
no interior do regime o Brasil adota a posi¢ao de pusher em relagdo ao MDL, enquanto outras
vezes atua como dragger diante das propostas que envolvem emissdes industriais.A
diversidade de fontes de energia que o Brasil possui, sobretudo com os investimentos em
pesquisa com biomassa e biocombustiveis, tem contribuido, juntamente com outros fatores,
para tornar o pais cada vez menos vulnerdvel a crises economicas. Desafios existem, sem
duavida, e comparados aos dos paises ricos, sdo realmente altos os custos. No entanto, os
custos de abatimento e a vulnerabilidade ecologica do Brasil poderiam perfeitamente ocupar

uma posicdo intermediaria, dependendo da comparagdo a que se propoe. Esta falha da
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tipologia baseada no interesse, de Sprinz e Vaahtoranta (1994) poderia ser superada com a
adogdo de parametros mais claros do que vem a ser alto e baixo para os autores, pois varios
fatores e conjunturas podem levar a diferentes interpretagdes.

Afirmagdes como estas envolvem uma andlise criteriosa, remetendo aos dados do
UNFCCC e IPCC, que embora considerem os custos de abatimento brasileiros baixos, pela
simples explicagdo de o pais estar fora do Anexo I, deve-se considerar a grande discussao em
torno da responsabilidade de paises como o Brasil nas tltimas rodadas de negociacdo do
regime para os compromissos pds 2012. Sem duavida, os custos de reduzir as queimadas e
alterar as formas de uso da terra t€ém se mostrado altos porque ainda sdo formas de
sobrevivéncia de populagdes e também parte da cultura de algumas comunidades brasileiras.
Além disso, a pratica de agricultura ndo mecanizada também compromete a avaliagdo das
emissoes de GEE e consequentemente, a sua mitigagdo. No entanto, considerar o Brasil como
pais intermediate ¢ razoavel, pois os fatos vém confirmar a posi¢do adotada pelo pais nas

arenas de decisao do regime.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O modelo de andlise proposto por este trabalho pretendeu mostrar as relacdes de
emaranhamento entre os niveis doméstico e internacional. Este esfor¢o analitico exige que se
adentre no nivel doméstico de modo a perceber as barganhas estabelecidas entre os atores em
um nivel e no outro. Optou-se por observar o nivel interno a partir de uma 6tica do processo
legislativo de implementagao de diretrizes internacionais.

A atencdo a agenda legislativa foi um dos caminhos possiveis, julgado o mais
interessante por se tratar também de arena politica de discussdo de regras, assim como o
regime internacional.

Assim, a hipdtese central, composta de trés enunciados, pode ser relativamente
comprovada pelas pesquisas propostas. Em primeiro lugar, os custos de abatimento e a
vulnerabilidade ecoldgica determinam os principais responsaveis pela emissao de GEE, como
o desmatamento e a matriz energética. A partir desse cendrio ¢ possivel se fazer um
diagnoéstico doméstico necessario para o entendimento das politicas brasileiras em matéria de
mudangas climaticas. Tanto as propostas quanto a producdo de politicas dependem do
processo legislativo brasileiro que impde barreiras institucionais a implementacao do regime
internacional. Assim ¢ possivel perceber o emaranhamento entre o nivel internacional e
doméstico no caso do regime de mudancas climaticas.

Toda essa construgdo depende de hipoteses trazidas pelos autores e presentes no
capitulo 3. Em primeiro lugar, Sprinz ¢ Weif (2001) trazem a suposicao de que a relutancia
ou predisposi¢do de um pais em relacio a implementacdo das regras internacionais siao
proporcionais aos custos de abatimento da reducdo de emissdes. Essa hipotese ndo seria
suficiente para a analise dos dois niveis. Para tal, Putnam (2001) acrescentaria que a politica
demandada internacionalmente ¢ possivel de ser tratada em acordos se ha fundamentos
domésticos defendidos por uma minoria. Desse modo, as mudancas politicas envolvendo
questdes internacionais precisam de pressdes externas, enquanto os acordos precisam de
ressonancia doméstica para produzir efeitos internacionais. Essa relacdo entre politicas
domésticas e internacionais € mais relevante no caso de sistemas democraticos pois € possivel
perceber um numero mais variado de vozes e interesses, constrangendo governos em suas
adequacdes a politicas internacionais.

Os passos metodologicos propostos na figura 3 fizeram com que o trabalho

caminhasse para conclusdes sustentadas por pesquisas que envolveram tanto os aspectos
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técnicos das principais fontes de emissao de GEE (desmatamento e matriz energética
brasileira) quanto das barreiras institucionais criadas no interior de um estado democratico,
cujas vozes ndo sao unissonas. Embora o levantamento desses interesses nao tenha sido objeto
de estudo deste trabalho, entende-se que o proprio processo legislativo de um pais cuja
politica externa é conhecida por todos, pode gerar entraves e atrasar o processo de
implementa¢ao de um regime. Isso pode se dar em virtude de barganhas internas da formagao
da agenda legislativa. A propria composicao das Casas Legislativas de um pais democratico e
as regras do jogo que elas possuem alteram a dinamica do regime internacional, como ocorreu
no caso do Senado americano.

A partir da analise do desmatamento e da matriz energética do pais e do seu processo
legislativo, ¢ possivel fazer um diagnostico da situacdo doméstica que, ao interagir com a
postura do estado no interior do regime internacional, ¢ capaz de responder a posi¢cao que este
possui frente a determinada issue area. Dai, chegam-se as respostas as questdes concernentes
a implementagao doméstica de regimes.

No caso brasileiro, hd muito tempo o pais vem se engajando internacionalmente,
assumindo posicdes relativamente de liderangca no regime de mudanca climatica,
estabelecendo diadlogos e propostas relevantes para sua consolidagdo como “poténcia
climatica”. Em torno disso, giram interesses de issue linkages, como sugerem Keohane e Nye
(2001), pois a agenda climatica pode levar a didlogos referentes a outras agendas de interesse
para o Brasil, como as agendas de seguranca, comércio, financeira, social e as demais de meio
ambiente. Todavia, o que se observou pelo levantamento de propostas legislativas e de leis
nacionais a respeito da tematica, muito pouco se tem feito no ambito doméstico.

Embora a Politica Nacional de Mudancas Climaticas represente um passo enorme para
a implementacdo do regime, ela ainda precisa passar por pormenoriza¢do e detalhamento.
Esté, portanto, restrita ao plano normativo e carece de ser implementada para atender aos
compromissos assumidos internacionalmente.

Admite-se que o Brasil mantenha posicdo de relativa lideranca no regime. Embora
haja um descompasso entre as diretrizes internacionais e a implementacdo doméstica,
verificam-se avangos nos ultimos anos, e entende-se que ela se da em virtude da pressao
existente entre um nivel e outro. Nao se pode assumir uma postura rigida em relacdo a esse
descompasso porque pode-se verificar pelos quadros 1 e 3, que o proprio andamento do
regime de mudangas climaticas, que este apresenta avangos e retrocessos que podem gerar
incertezas para as proprias partes e seus atores domésticos responsaveis pela politica interna.

Prova disso foi o citado requerimento de informagdes do Senado Federal para o Ministério de
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Ciéncia e Tecnologia. O documento mostra a necessidade de esclarecimentos quanto a
matéria para que ela possa ser tratada pelos poderes responsaveis por sua implementagao
legal. Esse ponto ¢ crucial para entender alguns entraves a implementacdo, embora as
barreiras institucionais sejam variaveis fundamentais para esta analise.

E possivel observar os recentes movimentos para a implementagdo do regime
internacional no ambito doméstico, o que indica a possibilidade de classificar o Brasil na
posigdo de intermediate no regime internacional, uma vez que o pais vem cumprindo as regras
a partir de um comprometimento induzido por pressdes externas. Isso pdde ser corroborado
pelo movimento de ratificagdo ao Protocolo de Kyoto, em 2002, juntamente com outros 42
paises. Mesmo considerando essa possibilidade, a tipologia parece ndo ser suficiente, como
visto, pois trata de forma extremada (alto e baixo) as varidveis vulnerabilidade ecologica e
custos de abatimento. Um espectro considerando essas duas varidveis seria mais interessante
para o caso brasileiro que apresenta tantas particularidades dentro do regime que muitas vezes
pode alterar o seu comportamento diante dos demais atores. Ainda assim ela atende em parte,
em virtude do posicionamento do Brasil em relacdo aos demais paises membros do regime de

mudanga climatica.
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ANEXO - AGENDA LEGISLATIVA BRASILEIRA PARA AS MUDANGCAS CLIMATICAS (1993 - 2009)

TIPO ANO INICIATIVA/ MATERIA SITUACAO
PROPOSICAO CASA
Mensagem 1993 Poder Submete a consideracdo do Congresso Nacional o texto da N.A.
MSC - 131 Executivo Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima,
adotada em Nova York, em 9 de maio de 1992. Explicagdo: que trata
essencialmente da estabiliza¢do das emissdes de gases causadores de
efeito estufa e da conservacdo e ampliacdo dos reservatorios e
similares de carbono.
Projeto de 1993 Camara dos Aprova o texto da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Transformada em Norma Juridica
Decreto Deputados — Mudanga do Clima, adotada em Nova York em 9 de maio de
Legislativo Comissao de 1992 que trata essencialmente da estabilizacdo das emissdes de
PDC- 271 Relagdes gases causadores de efeito estufa e da conservagdo e ampliagao dos
Exteriores reservatorios e similares de carbono.
Lei N° 8.723, 1993 Nao informado  Dispde sobre a redugdo de emissdo de poluentes por veiculos Transformada em Norma Juridica
28/10/1993 automotores e da outras providéncias
Decreto n. 1994  Presidente da Ratificagdo da  Convengdo Quadro das Nagdes Unidas para as Ratificado
01/1994 Republica Mudangas Climaticas, em 28 de fevereiro de 1994
Lei 9478/1997 1997 Poder Dispde sobre a politica energética nacional, as atividades relativas Transformada em Norma Juridica.
Executivo ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo e da outras
providéncias.
Projeto de Lei 1997 Camara dos Altera o art. 66 da Lei n® 9.503, de 1997 - Codigo de Transito Tramitando em conjunto com
PL - 3876 Deputados Brasileiro.Exige que o veiculo, para transitar, atenda aos limites de  837/1999, 389/1999 e 4889/1999.
emissdao de poluentes estabelecidos pelo Conama e seja licenciado
pelo Ibama com a LCVM - licenca para uso da configuragdo de
veiculos ou motor.
Decreto n.2.652 1998  Presidente da Promulga e publica a Convencdo Quadro das Nagdes Unidas para Tratado em vigor.
Republica as Mudangas Climaticas no territorio brasileiro.
Projeto de Lei 1999 Camara dos Altera o Codigo de Transito Brasileiro. Lei n® 9503/1997. (art. 22, Tramitando em conjunto com a PL
PL - 837 Deputados IIT e art. 104). Unifica as inspe¢des quanto a seguranga e quanto ao  3867/1997.

controle de emissdes de gases poluentes e ruidos de veiculos
automotores em circulago.
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TIPO ANO INICIATIVA/ MATERIA SITUACAO
PROPOSICAO CASA
Decreto 2000  Presidente da Cria o Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas e da outras Transformado em Norma Juridica
n°®3515/2000 Republica providéncias
Lei 10203/2001 2001 Poder Da nova redagdo aos arts. 9° e 12 da Lei n® 8.723, de 28 de outubro  Transformada em norma juridica.
Executivo: de 1993, que dispde sobre a reducdo de emissdo de poluentes por
Conversio da veiculos automotores, e da outras providéncias.
MPv n° 2.053-
35, de 2000
Lei 10295/2001 2001  Poder Dispde sobre a Politica Nacional de Conservagdo ¢ Uso Racional de Sancionada
Executivo Energia e da outras providéncias.
Decreto n.144 2002  Poder Brasil ratifica o Protocolo de Kyoto em 23 de julho de 2002. Ratificado
Executivo
Decreto 2003  Presidente da Ratifica Acordo-quadro sobre Meio Ambiente do Mercosul, Ratificado. Tratado em vigor
Legislativo n. 3 Republica celebrado em Assun¢do em 22 de junho de 2001. Entra em vigor
33/2003 internacional em 23 de junho de 2004.
Lei 11013/2004 2004  Poder Altera o Programa Mudangas Climaticas ¢ Meio Ambiente, Sancionada
Legislativo constante no Plano Plurianual para o periodo 2004-2007 e inclui o
Programa Litoral Brasileiro Sustentavel.
Lei 10.847/2004 2004 Presidente da Autoriza a criagdo da Empresa de Pesquisa Energética - EPE e da Transformada em norma juridica.
Republica - outras providéncias. Objetivo: prestar servi¢os na area de estudos e
Conversao da pesquisas destinadas a subsidiar o planejamento do setor
MPv n°® 145,de  energético, tais como energia elétrica, petroleo e gas natural e seus
2003 derivados, carvao mineral, fontes energéticas renovaveis e
eficiéncia energética, dentre outras.
Decreto n. 5445, 2005  Presidente da Promulga e publica o Protocolo de Kyoto apés a  Tratado em vigor.
de 12 de maio de Republica sua entrada em vigor internacional a partir de 16 de fevereiro de
2005 2005.
Projeto de Lei 2005 Senado Federal Altera a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o
PL 6424 novo Codigo Florestal, para permitir a reposicdo florestal e a
recomposicdo da reserva legal mediante o plantio de palmaceas em
areas alteradas.
Decreto n. 6.263, 2007 Poder Institui o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima-CIM, Instituido.
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TIPO ANO INICIATIVA/ MATERIA SITUACAO
PROPOSICAO CASA
de Executivo: Casa orienta a elaboragao do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, e
21 de novembro Civil da outras providéncias, cuja coordenacdo ¢ da Casa Civil da
de 2007 Presidéncia da Republica-CCPR, e seu Grupo Executivo-GEx,
coordenado pelo Ministério do Meio Ambiente.
Projeto de 2007 Camara dos Estabelece diretrizes para a negociagdo de atos internacionais que Em tramitagdo
Decreto Deputados regulem as obrigagodes brasileiras para reducdo de emissoes de gases
Legislativo de efeito estufa e as agdes cooperativas para enfrentar mudangas
PDC-11 climéticas globais decorrentes da elevacao da temperatura média no
planeta.
Projeto de Lei 2007 Camara dos Propde uma Reformulagdo Tributaria Ecologica, a fim de Em tramitagdo.
Complementar Deputados regulamentar o artigo 146-A, da Constitui¢do Federal, instituir os
PLP-73 principios da essencialidade e do diferencial tributario pela
sustentabilidade ambiental ¢ oneracdo das emissdes de gases de
efeito estufa, e criar a taxacdo sobre o carbono ("carbon tax"), na
forma de Contribui¢do de Interven¢do no Dominio Economico, para
a sustentabilidade ambiental e a mitigacdo do aquecimento global.
Substitutivo 2007 Camara dos Regulamenta o art. 146-A da Constituicdo Federal, institui os Em tramitagio
SBT - 01 Deputados principios da essencialidade e do diferencial tributirio pela
sustentabilidade ambiental ¢ onera¢do das emissdes de gases de
efeito estufa, e cria a taxacdo sobre o carbono, na forma de
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico, para a
sustentabilidade ambiental e a mitigagdo do aquecimento global.
Projeto de 2007 Senado Federal Institui o Programa Carbono Zero para neutralizar as emissdes de Instituido
Resolucao do carbono geradas pelo Senado Federal.
Senado
PRS- 17
Ato conjunto dos 2007  Congresso Cria Comissdo Mista Especial, composta de seis Senadores e seis Concluido
Presidentes do Nacional Deputados, e igual numero de suplentes, para acompanhar,
Senado e da monitorar e fiscalizar as ac¢des referentes as mudangas climaticas no
Céamara Brasil, com prazo de funcionamento até o dia 22 de dezembro de
2007. (Volume VI)
Requerimento da 2007 Senado Federal Cria Subcomissdo Permanente de Acompanhamento do Regime Comissdo em atividade
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TIPO ANO INICIATIVA/
PROPOSICAO CASA

MATERIA

SITUACAO

Comissao de
Relacdes
Exteriores e
Defesa Nacional
RRE - 03

Internacional sobre Mudangas Climaticas, composta por sete
membros titulares e igual nimero de suplentes, no ambito da
Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional, para
acompanhamento, estudo ¢ monitoramento da implementagdo das
politicas publicas nacionais decorrentes dos esfor¢os mundiais para
o combate ao aquecimento global, que se iniciaram com a
Conferéncia-Quadro sobre Mudanga Climatica, assinado no Rio de
Janeiro, em 1992, assim como contribuir para o aperfeicoamento
dessa implementacdo, sob a perspectiva da politica externa
brasileira, por meio da formulacdo de proposi¢cdes de normas e
quaisquer outros atos que forem da competéncia do Poder
Legislativo.

Projeto de Lei 2007  Senado Federal
PL - 13383

Altera o art. 10 da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, que
dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulagdo e aplicacdo, e da outras providéncias,
para introduzir mudangas mno licenciamento ambiental de
empreendimentos que utilizam carvao mineral como combustivel
em seus processos industriais.

Em tramitaggo

Resolucao 2008 Congresso Cria Comissdo Mista Permanente sobre Mudangas Climaticas — Comiss@o em atividade
n.04/2008 Nacional CMMC
Projeto de Lei 2008 Congresso Dispde sobre a Reducdo Certificada de Emissdo (RCE) (unidade Em tramitagdo
PLS - 33 Nacional: padrao de redugdo de emissao de gases de efeito estufa).
Comissao Mista
Especial —
Mudancas
Climaticas

Projeto de Lei 2008 Senado Federal
PLS —46

Estabelece a obrigatoriedade da neutralizag@o das emissdes de gases
de efeito estufa decorrentes da realizacdo da Copa do Mundo de
Futebol no Brasil, em 2014

Em tramitaggo

Projeto de Lei 2008 Poder Executivo:
3.820 Ministros de
Estado do Meio

Ambiente, da

Altera os arts. 6° ¢ 50 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, que
dispde sobre a politica energética nacional, as atividades relativas
ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética ¢ a Agéncia Nacional do Petréleo, e cria o Fundo

Concluida
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TIPO ANO INICIATIVA/ MATERIA SITUACAO
PROPOSICAO CASA
Fazendo, do Nacional sobre Mudanga do Clima - FNMC. Ver Lei 12114/2009.
Planejamento,
Orcamento e
Gestido,
Desenvolvimento
Indtstria e
Comércio
Exterior
Projeto de Lei 2008 Poder Institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima e da outras Arquivada. Ver Lei 12187/20009.
3.535 Executivo: providéncias
Ministério do
Meio Ambiente
Projeto de Lei 2008 Senado Federal Alerta o art. 10 da Lei n® 6938, de 31 de agosto de 1981, que dispde Em tramitagao
PLS - 223 sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulagdo e aplicacdo, e da outras providencias,
para introduzir mudangas mno licenciamento ambiental de
empreendimentos que utilizam carvao mineral como combustivel
em seus processos industriais.
Lein® 2008 Conversao da Dispde sobre medidas tributarias aplicaveis as doagdes em espécie Concluida
11.828/2008 Medida recebidas por instituicdes financeiras publicas controladas pela
Provisoria n° Unido e destinadas a agdes de prevencdo, monitoramento e combate
438, de 2008 ao desmatamento e¢ de promocdo da conservagdo e do uso
sustentavel das florestas brasileiras.
PLP-493/2009 2009 Camara dos Regulamenta o tratamento diferenciado dos produtos e servicos e de Em tramitagéo
Deputados seus processos de elaboragdo e prestagdo em razdo do impacto
ambiental que causem, como principio geral da atividade
econdmica na defesa do meio ambiente e do equilibrio ecologico e
o estabelecimento de critérios especiais de tributacdo com o
objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia para bens
produtos e servigos de menor impacto ambiental.
PL-5415/2009 2009 Camara dos Dispde sobre a Politica Nacional de Mudangas Climaticas e da Arquivada

Deputados

outras providéncias.Apensado ao: PL-3258/2008
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TIPO ANO INICIATIVA/ MATERIA SITUACAO
PROPOSICAO CASA
Lei 12.114/2009 2009 - Cria o Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima, altera os arts. 6> ¢ Transformada em norma juridica.
50 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, e da outras providéncias
Lei 12187/2009 2009 - Dispoe sobre a Politica Nacional de Mudangas Climaticas PNMC e Transformada em norma juridica.

da outras providéncias.

Legenda: N.A. = ndo se aplica
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes obtidas de: camara.gov.br / senado.gov.br / planalto.gov.br Acesso em: ago. 2009 a fev. 2010.



