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RESUMO

E crescente a utilizacdo do conceito de seguranca energética por diversos atores, nos mais
variados meios, com madaltiplos fins. Em crescimento também estd a atencdo dada por
académicos das Ciéncias Politicas e das Relagdes Internacionais ao ambiente nacional e sua
interacdo com o nivel internacional, onde atores domésticos sdo vistos como agentes
significativos nas negociagdes internacionais e na formulacdo da politica externa de seus
paises. De igual importancia se da a atencdo sobre o fendbmeno das mudancgas climéticas e os
aspectos pertinentes a seguranca energeética, demandando a acdo cooperativa dos diversos
atores, em especial entre os Estados, para fazer frente aos desafios envoltos nessa questdo. A
partir de tais consideracdes o0 presente trabalho se direciona ao papel da burocracia publica na
elaboracdo de diretrizes politicas voltadas para a temética da mudanca do clima, mas de
impacto na seguranca energética brasileira, tendo como referéncia as negociagdes
internacionais sobre mudancas climaticas. Para tanto, é importante compreender a
importancia estratégica das questfes energéticas e sua relacdo com os estudos de seguranca,
assim como o conceito de seguranga energética se configura nos argumentos dos ministérios
estudados. Anéalises quantitativas e qualitativas sdo realizadas com base no estudo de caso

proposto, onde se destaca a analise documental e entrevistas.

Palavras-chave: Mudancas Climaticas; Nivel Internacional e Doméstico; Burocracia;

Seguranca Energética.



ABSTRACT

The uses of the energy security concept by several actors have been growing, in the most
various means, with multiple goals. Still growing, there is the attention given by the science,
politics and international relations academics to the national environment and its interaction
with the international level, where the domestic actors are to be seen as meaningful agents in
international negotiations and in their country's foreign affairs formulation. Equally important
is given the attention paid to the climatic changes phenomenon and to the aspects concerning
to energy security, requiring the cooperative action from the several actors, specially among
the estates, to face the challenges within this matter. From these considerations, the current
work directs itself to the public burocracy script in the politics guidelines elaboration turned
into the climatic changes thematic, but as an impact into the brazilian energy security, having
as reference the foreign affairs about climatic changes. It is important to understand the
energy strategic matters importance ad its relation with the security studies and so as with the
energy security concept that sets itself into the argues of the studied ministries. Quantitative
and qualitative analysis are made based in the proposed case study , where the documental

analysis and interviews highlight.

Key-words: Climatic Changes; International and Domestic Level; Burocracy; Energy
Security.
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1. NOTAS INTRODUTORIAS!

O objetivo do presente trabalho € estudar o papel da burocracia publica na definigdo de
diretrizes politicas de impacto para a seguranca energética nacional a partir das negociacoes
internacionais sobre mudancas climaticas. A pesquisa abrange dois niveis de analise, 0
internacional e o nacional, na expectativa de discutir a relacdo entre a dindmica doméstica e a
internacional na formulagdo de politicas publicas. O foco recai sobre o setor energeético, sua
relacdo com a mudanca do clima global e sua importancia estratégica para os Estados,
buscando identificar a possivel relacdo entre a seguranca energética e a atuacdo da burocracia
publica como ator doméstico. Considerando que as estratégias para a garantia da seguranca
energética possam se diferenciar entre os Estados de acordo com as especificidades, o
contexto e a importancia politica dada, assim como os interesses envolvidos, sera feito um
estudo sobre o caso brasileiro a partir do papel desempenhado por trés ministérios durante o
processo de formulacdo da Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas e do Plano Nacional
sobre Mudangas do Clima: Ministério de Minas e Energia, Ministério do Meio Ambiente e
Ministério das RelacBes Exteriores.

O setor energético é, para a sociedade contemporanea, uma area estratégica em
multiplas vertentes. Desde a revolucdo industrial observa-se o papel central dos recursos
energéticos para a producdo material em larga escala, ao serem apropriados pelo
desenvolvimento tecnoldgico que possibilitou 0 modelo econémico de sociedade de consumo
crescente desde entdo. Assim como o carvdo foi insumo essencial para o periodo, o petrdleo
também se tornaria um recurso estratégico a partir do século XX ndo sé no campo do
desenvolvimento econémico, mas também como vantagem militar conforme observado
durante as duas grandes Guerras Mundiais.

Assim como 0s insumos energéticos fazem-se importantes para o setor de transportes
e, consequentemente, outros setores tais como o militar; a geracdo, distribuicdo, manutencéo e
acesso a energia elétrica sdo itens essenciais ao desenvolvimento das sociedades humanas,
seja ao fornecer a base para o crescimento industrial, tecnolégico e econdmico, seja ao
proporcionar maior conforto e bem-estar as pessoas.

Esses e outros fatores tornam o setor energético um importante objeto de estudo, cuja

presenca € praticamente obrigatoria no planejamento de politicas publicas. Sendo foco de

! «O presente trabalho foi realizado com o apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico — CNPq — Brasil”
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interesse para as mais diversas areas, 0 setor energético vincula-se a varios outros. Neste
sentido, é crescente a associacdo ao debate de seguranca, sendo observdvel o uso da
terminologia “seguranca energética”.

A complexidade em torno dos interesses relativos a seguranca energética em cada pais
permite a associacdo tanto com os estudos tradicionais de seguranga, com base na teoria
realista das relacOes internacionais, como em abordagens recentes mais amplas que incluem
diversos setores em suas consideracdes, expandem as ameacas e valores considerados, assim
como ampliam as unidades a serem protegidas. A adoc¢édo de perspectivas mais amplas sobre o
conceito de seguranca possibilita respostas mais pertinentes a problemas relacionados a temas
difusos, comumente conhecidos por low politics>. Entender a relagdo entre questdes
energéticas e estudos de seguranca pode ser um importante passo para dimensionar as
prioridades que serdo apresentadas as politicas publicas a partir do argumento de seguranca
energética defendido pelos atores domésticos considerados.

A relevancia dos assuntos ambientais na agenda internacional adquire crescente
importancia, envolvendo interesses estatais nem sempre convergentes. Entretanto, o
posicionamento oficial dos Estados ndo é fruto de uma construcdo unilateral por parte do
executivo nacional ou do corpo diplomatico. Antes, representa a tensdo entre o interesse
nacional e as aspiracdes da comunidade internacional, ressaltando-se entre os diversos fatores
que constroem o interesse nacional a demanda dos atores domésticos e os diferentes graus de
poder e condicBes de externalizacao de seus interesses.

A busca pelo entendimento da interacdo entre os niveis doméstico e internacional faz-
se necessaria para dimensionar de forma mais ampla os fatores que interferem nessa
dindmica. Também se faz relevante para dimensionar a influéncia de grupos domésticos na
definicdo de politicas de governo e de Estado e 0os mecanismos utilizados.

E crescente a associacao entre a aceleracdo das mudancas climéaticas e seus efeitos em
diversos setores, como expressam estudos do Painel Intergovernamental de Mudangas
Climaticas das Nac¢des Unidas (IPCC). O setor energético € uma importante dimensdo do
debate sobre essa temética, e a mudanca das fontes de energia é vista como fator
imprescindivel na desaceleracdo da mudanca do clima, uma vez que tal alteracdo, em tese,
contribuiria para a diminuicdo da emissdo de gases de efeito estufa (GEE). O setor energético
estd, também, sujeito a grandes impactos pela aceleracdo da mudanca climatica global, o que

2 Low politics séo temas considerados de menor importancia pelos atores internacionais dentro da agenda
internacional em relacdo as high politics. As high politics geralmente se associam a questOes relativas a
seguranga e interesses estratégicos, enquanto que 0s temas sociais costumam ser designados pela primeira opgéo.
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pode levar a desestabilizacdo de modos de vida arraigados, com o risco de agravar conflitos
pré-existentes (FUSER, 2008).

A estreita e inegavel relacdo entre o fendbmeno das mudancas climaticas e a questao
energética, e sua vinculacdo, estabelecida por diversos estudiosos, aos problemas de
seguranca torna possivel afirmar que o regime de mudangas climéaticas comporta essas
questBes em seu escopo, apesar de direcionéd-las as medidas de mitigacdo e adaptagdo ao
aquecimento global®. Nesse sentido, mudancas climéticas e questdes energéticas séo faces de
um mesmo problema.

Ao considerar a relacdo entre os temas “seguranga energética” e ‘“‘mudangas
climaticas” no ambito do RIMC ¢ a atuagdo de setores da burocracia estatal brasileira na
formulacdo de diretrizes domésticas sobre mudancas climéaticas de impacto na seguranca
energética, pergunta-se: qual o papel destes atores domésticos na formulagéo de tais diretrizes
politicas e qual o impacto destas no RIMC? Tal pergunta instiga o objetivo de identificar e
compreender a atuacdo dos ministérios* na formulagdo de diretrizes politicas a partir das
demandas do regime de mudancas climaticas, com vistas a garantir a seguranca energética do

pais. A partir disto, sugere-se a seguinte hipotese:

e Os setores da burocracia estudados recorrem a espagos institucionais como
mecanismos de “voz” no trato das questdes energéticas frente ao regime de mudancas
climaticas, que através da barganha institucional e da sua posi¢édo de influéncia dentro
da matéria negociada, assumem um papel ativo na formulacdo politica, relacionando
seguranca energética a ideia de desenvolvimento social e econdémico, atuando como

ator politico ao influir na tomada de decisdo governamental.

A dissertacdo se divide em quatro capitulos principais, além da introducdo e das
consideracOes finais, sendo os capitulos dois e trés dedicados a base tedrica e os capitulo
quatro e cinco comportando a analise proposta, incluindo algumas consideracGes
metodologicas pertinentes e a exposi¢cdo dos aspectos relevantes as entrevistas realizadas. Este

capitulo inicial aborda consideragdes introdutorias a respeito da pesquisa desenvolvida.

® Ha alguns cientistas (a exemplo do cientista brasileiro Luiz Carlos Molion, Ph.D. em Meteorologia) que
afirmam que a tendéncia da Terra é ao resfriamento global e discordam das teses dos cientistas do IPCC.
Entretanto, para o escopo deste trabalho, nos basearemos no trabalho do Painel Intergovernamental de Mudancas
Climaticas das Nagdes Unidas que fundamenta os dados cientificos utilizados nas negociacdes dentro do regime.
* Considerando aqui funcionarios de carreira de alguns ministérios chave para essa tematica especifica.
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O segundo capitulo trata da seguranca energética, sua relacdo com os estudos de
seguranca e de mudancas climaticas, ressaltando a pertinéncia da seguranca humana para 0s
temas energia e mudancas climaticas.

O terceiro capitulo se volta para a relacdo entre o Regime Internacional de Mudancas
Climaéticas, seguranca energética e 0s jogos de dois niveis de Putnam, no qual se expde uma
perspectiva dindmica sobre a interacdo entre os niveis nacional (doméstico) e internacional,
como as demandas e deliberacdes no ambiente de negociacdo dentro do regime podem influir
sobre politicas domésticas e vice versa, ressaltando-se o papel dos espacos institucionais
como mecanismos de expressdo dos grupos nacionais, assim como o papel dos atores
domeésticos na elaboracdo de diretrizes politicas e na tomada de decisdo, em que se destaca 0s
atores burocréticos e seu papel politico.

No quarto capitulo, o estudo de caso se orienta pelas consideracfes tedricas anteriores,
a influéncia da seguranga energética e sua abordagem humana para a elaboracgéo das diretrizes
politicas, o impacto do regime de mudancgas climaticas no ambiente doméstico, além de trazer
inicialmente algumas consideracGes metodoldgicas.

O capitulo cinco parte da andlise de variaveis concernentes aos atores burocraticos, no
qual se destaca a utilizacdo de entrevista como parte da metodologia adotada.

Para fins de estudo de caso trés ministérios foram selecionados para analise no
contexto de elaboracdo da Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas e do Plano Nacional
sobre Mudanca do Clima. O periodo compreende de dezembro de 2007 a dezembro de 2009,
no qual séo consideradas as Conferéncias das Partes realizadas em Bali (COP 13), em Poznan
(COP 14) e em Copenhague (COP 15). O contexto de implementacéo local ou estadual ndo

séo aqui objetos de estudo.
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2. SEGURANCA ENERGETICA

O termo “Seguranga Energética” tem adquirido, na atualidade, crescente espago em
diversos meios de comunicacdo, em discursos politicos e na retorica de defesa de interesses
tanto de atores publicos como de atores privados. Mas afinal, o que € seguranca energética?
Este capitulo pretende compreender tal terminologia, dirigindo a atencdo para o papel
estratégico das questBes energéticas na contemporaneidade, sua relacdo e relevancia no
ambito da mudancga climatica global e na formulacéo de politicas. Para tal, perpassa-se pelo
debate de seguranca, apresentando-se 0s conceitos de seguranca nacional e humana. Importa
ressaltar que ndo é objeto de atencdo o processo de securitizacdo das questbes do clima ou
energia, mas sim entender “Seguranga Energética” a luz dos elementos constitutivos da ideia
de “Seguranga Humana”.

Destaca-se que, embora a discusséo sobre segurancga termine por colocar o problema
da escassez, a questdo energética vinculada ao clima estd relacionada, principalmente, ao
problema da poluicdo provocada por certas fontes de energia. Apesar da sua relevancia, o
primeiro ndo se enquadra como foco central deste trabalho. J& o segundo se relaciona
diretamente ao Regime Internacional de Mudancas Climaticas constando que, embora a
dimensdo de escassez ndo esteja excluida, a atencdo recai sobre as fontes de insumos
energéticos, uma vez que a questdo é pautada pelas conseqiiéncias ao clima da utilizacdo em
larga escala de determinada matriz energética e as possiveis ameacas que as mudancas

climaticas possam produzir sobre a seguranca energética.

2.1. Seguranca energética

As preocupagfes em torno da seguranga energética envolvem a atencdo quanto a
eficiéncia energética, via auto-suficiéncia e acesso a multiplas fontes de suprimento de
energia, assim como o foco sobre a producéo, distribuicdo, armazenamento, em especial no

setor elétrico. Neste Sentido, seguranga energética é a:

[...] capacidade de preservar os meios de fornecimento de energia e de proteger
toda a cadeia de suprimento de energia e de infra-estrutura energética, a partir de
um conjunto de medidas preventivas, regulatdrias e afirmativas, com o intuito de
estabelecer um equilibrio entre as necessidades de sobrevivéncia dos atores e as
expectativas de ordenamento do sistema (GALVAO, 2008).
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O escopo do termo permite a associacdo com questdes de interesses variados, seja do
campo ambiental, dos estudos de seguranca, ou dos campos social e econémico. Para tanto, as
consideracOes sobre 0 tema requerem atencdo quanto ao papel desempenhado pelas questdes
energéticas na sociedade contemporanea, relevancia das fontes de energia mais utilizadas,

assim como os desafios de sua utilizacdo para a seguranca energetica.

2.1.1. Energia e seu papel estratégico

Seja na queima da lenha para a producdo de alimentos, na fonte de calor solar, no uso
do vento e da agua para mover moinhos ou produzir energia elétrica, no uso do carvédo para
movimentar maquinas e do petroleo para a producdo combustivel, as sociedades recorrem a
varias fontes para suprir suas necessidades. A producdo de energia elétrica foi um grande
marco para a sociedade que hoje tem no uso deste tipo de energia sua fonte central de
desenvolvimento. O uso energético para o setor de transporte também ganha destaque na
sociedade industrial.

Os recursos sdo diversificados, no qual cada um deles se direciona melhor para
determinados fins e produz determinados impactos que devem ser avaliados para a adequagéo
guanto as escolhas sobre sua utilizacdo. Ao longo do tempo a escolha sobre qual recurso
energético utilizar foi se modificando, de acordo com as possibilidades disponiveis, dos
avancos tecnoldgicos e do contexto vivido. Se o sol, o vento, a 4gua e a madeira foram
utilizados com predominancia até a idade moderna, a partir do século XVI1I temos no carvéo
e no petroleo importantes bases energéticas para o desenvolvimento econdmico e tecnoldgico
da Era Industrial que se iniciava. As questdes energéticas sempre se mostraram relevantes na
infra-estrutura da sociedade, mas foi com a Revolucdo Industrial que se tornaram cada vez
mais um ponto estratégico. Nas palavras de Vitor Feitosa (2009, 14) “precisamos reconhecer
que foi no uso da energia que se assentaram as bases da Revolucdo Industrial, que
reconfigurou a historia”.

Essa revolugdo trouxe um modelo de crescimento e desenvolvimento econdémico
enraizado no estimulo ao consumo, sustentando a demanda e absor¢do dos produtos de baixo
custo e alto lucro do setor industrial, que recorre a insumos energéticos baratos, mas de grave

impacto ambiental. Assim, o carvdo mineral e o petrdleo, posteriormente, sustentaram o
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crescimento industrial e tecnologico a partir do século XVIII na promocdo da eficiéncia
mecanica em detrimento da eficiéncia energética, onde ndo se verifica preocupagdo com as
emissdes decorrentes da queima de combustiveis fosseis e se consolida a idéia de que a
natureza era uma provedora infinita, “fornecendo o que ¢ necessario e absorvendo tudo que
descartamos” (FEITOSA, 2009, 15).

Apesar do fato de que altas emissdes sdo prejudiciais a atmosfera e ao clima do
planeta, ndo ha davida de que a ampliacdo do consumo de energia foi fundamental para o
crescimento industrial e impulsionou o crescimento urbano e populacional, permitindo ainda
melhorias nos padrdes sociais de qualidade de vida. Contudo, ndo se pode desconhecer que a
ampliagcdo do consumo de energia tem um alto custo no meio ambiente com reflexos diretos

sobre a sociedade em meio a uma crescente demanda por recursos nao renovaveis.

2.1.1.1. Matriz energética, fontes e formas de energia

Eficiéncia energética e auto-suficiéncia sdo dois pilares da seguranga energética que se
traduzem nas preocupacdes quanto a matriz energética de cada pais, os tipos de fontes e
formas de energia. A matriz energética diz respeito ao conjunto e modo como sao utilizados
0S recursos energéticos de dada sociedade, na qual sdo consideradas desde as fontes de
energia — primaria ou secundaria®, o tipo de tecnologia usada na geracdo de energia®, assim
como as preocupagdes quanto ao consumo’. Os recursos energéticos podem ter origens nas
mais diversas fontes, seja na madeira, no sol, no vento, na agua, na cana-de-agucar, nas
fosseis (como o petréleo ou o carvao mineral), dentre outras. JA as formas de energia se
relacionam a sustentabilidade para sua utilizacdo, indice de poluicdo e quanto a sua

capacidade de renovacao®.

> As fontes primérias como a cana-de-acticar ou o petrleo ddo origem as fontes secundarias como o &lcool e a
gasolina.

® Como a nuclear, mecanica, térmica.

’ No qual pode se caracterizar por demandas da indUstria, transporte, comércio e residéncia, através da oferta de
combustiveis e eletricidade.

A primeira condicdo diz respeito a sua reposicdo e disponibilidade ao uso ao longo do tempo. Quanto &
preocupacao sobre sua emissdo poluente, os recursos energéticos podem ser limpos (que poluem em menor
guantidade e, por sua vez, tém menor impacto prejudicial a sadde humana e ao clima) ou poluentes (como € o
caso dos recursos de origem fossil ou a lenha que, apesar de renovavel, libera fumaga toxica prejudicial a salde,
assim como contribui para o aumento do efeito estufa). Neste ponto cabe ressaltar que a energia totalmente
limpa, sem emisséo poluente e prejudicial ao meio é escassa, demandando pesquisa e aprimoramentos. No caso
da energia ser renovavel ou ndo, se relaciona a capacidade de dado recurso natural se renovar ou ser renovado. O
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Durante muitas décadas de desenvolvimento industrial as preocupacfes energéticas
perpassavam pela utilizagdo de fontes de baixo custo, com maior facilidade de acesso e maior
produtividade, em que se destacam 0 uso de recursos fdosseis. 1sso gerou impactos sobre o
meio ambiente, perceptiveis em longo prazo, originando a busca por alternativas a matriz
energética em voga. Neste sentido, as décadas de 70 e 80 do século XX atrelou as discussdes
econdmicas e ambientais o debate sobre energia na cena politica internacional®, que se reflete
também na discussao e producéo de politicas domésticas.

O interesse na utilizacdo de uma matriz energética alternativa'®, com base em fontes
renovaveis, sustentaveis e limpas cresceu no final do século XX e na primeira década deste
século, com a atengdo sobre 0 aumento do efeito estufa e o0 consequiente impacto da mudanca
do clima sobre o planeta. Neste sentido, a busca de a¢des conjuntas para saidas energéticas
como medidas de mitigagdo™ e adaptacdo® climatica é objeto de negociacdo no ambito do
regime de mudancas climaticas que tem contribuido para instigar esse interesse em todos 0s
paises membros, apesar das limitacGes e particularidades de cada um.

Apesar dos esforcos de cooperacdo na area climatica e energética, o acesso e utilizacdo
das fontes de energia que proporcionem maior producdo energética, com melhor qualidade e
menor impacto sobre o meio ambiente, de acordo com o0s objetivos especificos almejados,
nem sempre sdo possiveis, sendo comum a escolha de insumos energéticos que se preocupem
mais com a produtividade do que com o0s impactos negativos que sua utilizacdo possa
promover. Assim, o carvao mineral e o petroleo ainda se destacam como fontes de ampla
utilizacdo na maior parte do mundo, desempenhando papéis estratégicos. Neste sentido,
algumas observacdes sobre tais insumos sdo aqui levantadas.

O carvao é uma das fontes de energia mais importantes e em 2005 representava 25,3%

da demanda mundial de energia (AIE/IEA), sendo largamente utilizado em paises como China

carvdo mineral e petroleo sdo considerados ndo renovaveis ja que suas reservas sao limitadas e a produgéo de
novas quantidades demandaria milhdes de anos num processo de decomposicéo fossil.

% A crise do petréleo na década de 1970, com a alta de preco do petréleo pelos paises da OPEP, incentivou a
busca de alternativas ao recurso, mas com preocupac¢des voltadas ao acesso e garantia de fornecimento de
insumos energéticos a producdo doméstica, em dire¢do a auto-suficiéncia (¢ o caso do Brasil que buscava
diminuir a dependéncia externa e o impacto da crise com o programa “Préd-alcool”). Ja em relagdo ao debate
ambiental, temos a partir da | Conferéncia Internacional de Meio Ambiente das Na¢des Unidas (1972) a
intensificacdo da atengdo quanto a poluicdo dos recursos energéticos, em especial o petréleo e o carvao mineral,
utilizados em larga escala e de projecéao crescente até entéo.

19 para saber mais sobre as possiveis implicacdes do uso de recursos energéticos alternativos aos recursos
fésseis, ver item 2.1.4 do proximo capitulo.

1 Mudancas e substituicdes tecnolégicas que reduzam o uso de recursos e as emissdes por unidade de produgéo,
bem como a implementacdo de medidas que reduzam as emissfes de gases do efeito estufa e aumentem os
sumidouros.

12 Iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos frente aos desafios atuais
e esperados da mudanca do clima.
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e Estados Unidos. Por ser de baixo custo, esse material estratégico para o funcionamento das
maquinas a vapor que impulsionaram a Revolucdo Industrial ainda é um recurso demandado
em larga escala por economias em todo o mundo. Diante da necessidade de substituicao
progressiva do petrdleo, a tendéncia é aumentar a utilizacdo desse insumo, mesmo sendo um
grande emissor de GEE.

O petréleo, por sua vez, se destacar na matriz energética mundial, sendo a base para
mais de 90% da producdo combustivel, além de servir de insumo industrial para produzir
tintas, plasticos, removedores, solventes, tecidos sintéticos e uma imensa quantidade de outros
produtos. Assim como o carvdo, é um recurso féssil. E formado pela decomposicdo da
matéria organica ha milhGes de anos e encontrada no subsolo. Apesar do alto custo, produz o
dobro da energia liberada pelo carvdo mineral, quando considerada a queima em quantidade
equivalente. Esse insumo adquiriu uma dimensao estratégica a partir da decisdo, em 1912, do
entdo Primeiro Ministro inglés Winston Churchill, de utiliza-lo em substituicdo ao carvdo no
abastecimento da esquadra inglesa. Esta mudanca possibilitou uma flexibilidade de acdo ao
diminuir o peso dos navios e evitar a delegacdo de um grande nimero de tripulantes que
levavam o carvdo do depdsito até a caldeira. Isto representou um ganho de desempenho
fundamental na Primeira Guerra Mundial. Durante a Segunda Guerra Mundial o petréleo foi
motivo de disputa entre as grandes nacdes envolvidas no conflito e os 6 milhGes de barris
fornecidos pelos Estados Unidos foram decisivos na vitoria dos aliados, tornando-se desde
entdo altamente procurado e utilizado para a promog¢édo do desenvolvimento econémico. Para
Simdes (2007, 139) “a falta de petrdleo pode levar a decadéncia as maiores economias do
mundo e a paralisa¢do as maquinas de guerra mais sofisticadas”.

A crise do petroleo na década de 1970, com o boicote promovido pela Organizacdo
dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) aos EUA e a Europa, levou a alta de preco do
produto e a necessidade de seguranca energética frente a condicdo de dependéncia dos paises
com demanda crescente por petréleo. Essa crise impulsionou alteraces significativas na
matriz energética mundial com a utilizacdo de recursos alternativos. Europa e EUA investiram
na construcdo de usinas nucleares, enquanto o Brasil buscava no etanol a saida da
dependéncia externa ao petréleo. De 14 pra cé, o petréleo continua a ser, junto com o carvéo, 0
recurso mais utilizado; entretanto, o investimento em fontes alternativas cresceu e tende a
evoluir diante da demanda do Regime Internacional de Mudancas Climaticas no

enfrentamento do aquecimento global.
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2.1.2. Desafios a seguranca energética

As fontes fdsseis correspondem a quase totalidade da poluicdo causada por
combustiveis e sdo justamente esses insumos os mais utilizados na atualidade. O gréfico 1
mostra que petroleo e carvdo sdo os principais responsaveis pelas emissdes de CO2 dentre as
fontes energéticas . Muito embora se verifiqgue uma ligeira queda nas emissdes oriundas da
queima do petréleo, de 50,6% para 38,5%, nas emissOes desde 1973, ainda é forte a sua
contribuicéo e tal espaco é ocupado pelo gés natural (de 14,4% para 19,4%) e pelo carvéo (de
34,9% para 41,7%). As emissdes de outras fontes energéticas foram bem reduzidas, mesmo
diante de um aumento nestes 33 anos (de 0,1% para 0,4% entre 1971 e 2006).

Gréafico 1. Energia e Emissdes de CO2
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Gréfico 1. Energia e Emissdes de CO,
Fonte: AIE/IEA — Statistics 2009
A constatacdo de que mais de 90% das emissGes de GEE sédo originadas do uso de
combustiveis fdsseis vem acompanhada de uma questdo importante: as reservas mundiais de
energia primaria estdo concentradas majoritariamente nos recursos nao renovaveis. Apesar da
relativa queda destes entre 1971 e 2007 (de 86% para 82%), com a maior utilizacdo de
recursos renovaveis (crescimento de 14% para 18%) tal como os recursos hidricos, é ainda
significativo o papel dos recursos ndo renovaveis no fomento ao desenvolvimento. Isto pode
comprometer a estabilidade econdmica mundial. Observe no grafico 2 a despropor¢éo entre as
reservas primarias desses dois tipos de fontes energéticas e como tal desnivel se mantém nas

ultimas décadas.
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Grafico 2. Reserva Mundial de energia primaria
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Gréfico 2. Reserva Mundial de Energia Primaria.
" Fonte: IEA Statistics 2009

O crescimento populacional observado recentemente nos paises em desenvolvimento
tende a provocar o aumento substancial da demanda por recursos renovaveis, mas ainda
mantendo a predominancia dos recursos fosseis uma vez que as tecnologias ndo sofreram
mudancas substantivas e, em alguns casos, 0s paises em desenvolvimento utilizam
tecnologias ja ultrapassadas e altamente poluentes. Tal aumento populacional promovido pelo
crescimento urbano, em especial nos paises do hemisfério sul, assim como de fatores que
aumentam a expectativa de vida humana®®, ao se relacionar com a utilizacdo de tecnologias
poluentes para seu desenvolvimento industrial contribuem para o crescimento das emissdes de
dioxido de carbono por parte dos paises que recorrem a tal tecnologia. A tabela abaixo mostra
a tendéncia crescente de emissdes de didxido de carbono por parte dos paises em

desenvolvimento.

Tabela 1. Populacdo e Emissdo de CO,

1990 | 2000 | 2007 | % mudanca 90-07
Paises membros da OECD 10.61 | 11.06 | 10.97 | 3,4
Paises ndo membros da OECD | 2.21 206 | 275 | 249
Mundo 3.99 3.87 |438 |98

* Toneladas de CO, /capita. ** Fonte: IEA statistics 2009.

13 para mais detalhes, ver critérios estabelecidos dentro do indice de Desenvolvimento Humano, utilizado como
importante instrumento de avaliacdo do desenvolvimento dos Estados.
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E possivel observar que as maiores emissdes se originam nos paises industrializados,
membros da Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico — OECD.
Essas emissdes apresentam uma tendéncia a estabilizacdo nos ultimos anos. Além de fatores
populacionais (como a questdo do envelhecimento da populacdo européia) serem relevantes, é
possivel pensar que tal estabilizacdo nos paises da OECD pode ter se dado por influéncia do
RIMC, através da adogdo de politicas domésticas que tenham estimulado a utilizacdo de
tecnologias menos poluentes, estimulo a medidas de educacdo ambiental, dentre outras acGes
incentivadas com foco na reducdo das emissdes de GEE. Infelizmente ndo foi possivel
encontrar estudos que evidenciam esta relacdo até o momento, servindo neste texto como
ponto de reflexao.

Por seu turno, os paises ausentes da estrutura da OECD, caracteristicamente paises em
fase de expansdo do desenvolvimento econémico, demonstram um aumento das emissdes per
capita significativo, embora ainda distantes da quantidade de emissdes dos primeiros. Isto fica
mais evidente quando se analisa a porcentagem de mudancga no periodo (1990 a 2007), em
gue os paises ndo-membros da OECD chegam a marca de 24,9% no aumento das emissdes
(aumento em relacdo ao seu préprio quadro de emissdes) contra 3,4% dos membros da OECD
e 9,8% das emissfes mundiais no mesmo periodo.

Observe os gréficos 3 e 4. Eles apresentam a oferta e a demanda mundial de energia
durante a década de 2000. O consumo mundial de energia tem previsdo de crescimento em
cerca de 70% até 2030 em relacdo ao nivel de consumo observado em 2002 (AIE/IEA) e o
petréleo, assim como os demais combustiveis fosseis, continuam compondo mais de 80% da
fonte energética mundial, sendo que até 2030 o petroleo serd responsavel por 40% de toda
energia consumida no planeta (AIE/IEA). Diante disto, uma tendéncia a insuficiéncia
energética é observavel na medida em que a demanda por recursos nao renovaveis continua
crescente e a oferta, ja menor que a demanda verificada, tende a cair ainda mais, ao considerar
a escassez dos recursos fosseis (AIE/IEA). Este ponto pode levar a um cenario de conflito
crescente e de grande porte na disputa pelos recursos, envolvendo cada vez mais individuos,

grupos, comunidades e paises nessa realidade.



Gréfico 3. Oferta mundial de energia (2006)
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Gréfico 3. Oferta Mundial de Energia (2006)
Fonte: Balango Energético Nacional 2009 - MME

Grafico 4. Demanda Mundial de Energia (2002)
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Grafico 4. Demanda Mundial de Energia (2002).
Fonte: AIE/IEA - World Energy Outlook 2004
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A atencdo sobre as assimetrias dos mercados de petrdleo é pertinente por expor 0s

grandes consumidores e 0s paises detentores das maiores reservas petroliferas mundiais.

Consumidores de petréleo de grande porte tal como China'* e Estados Unidos™ ndo possuem

% A China, por exemplo, era auto-suficiente em petréleo até 1993. Isto quer dizer que ela conseguia atender a
demanda interna de consumo com sua produgdo. A expansdo econdmica acelerada fez desta nacdo grande
importadora de combustiveis, onde o petroleo apresenta um ritmo de aumento em torno de 3,4% ao ano, o dobro

da média mundial (AIE/IEA).

> 0s EUA, com apenas 5% da populagdo mundial, foram responsaveis pelo consumo de 27% de todo petréleo
produzido no planeta no ano de 2003, sendo que desse consumo 54% veio fora do pais. A dependéncia dos EUA
tende a aumentar na medida em que a producdo interna apresenta queda crescente. Desde 1988 as importac6es

norte-americanas vém aumentando numa taxa constante de 5% ao ano.
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significativas reservas ou que durem por um prazo considerdvel e se deparam com uma
demanda interna crescente, impulsionando as importagdes de insumos dos paises que
possuem grandes reservas do produto®®. Esta tensdo em torno da seguranca energética gera a
busca constante desses atores em direcdo a garantia de acesso a tais recursos fdsseis, cada vez
mais escassos. Neste sentido Salomao e Silva (2006, 157) lembram que praticamente “60%
do suprimento total de energia dos EUA correspondem a petroleo e gés, e deste total
aproximadamente 60% provém de importagdes”. Em seguida observam que o cenario
apresentado “torna evidente que a atual disputa entre os maiores consumidores para garantir
seus requisitos de demanda futura tende a aumentar, tornando mais vulneraveis os paises
importadores” (2006, 161).

Tabela 2. Consumidores e Detentores de Reservas Petroliferas

Paises Consumidores | %o Paises Produtores %
(% do consumo mundial) (% das reservas mundiais)
EUA 25,4 Arabia Saudita 20,4
China 7,9 Canada 13,8
Japéo 6,5 Ird 10,3
Alemanha 3,1 lIraque 8,9
india 3,2 Kuwait 7.9
Russia 3,1 E.UA 7,6
Canada 2,7 Venezuela 6,2
Brasil 2,6 RuUssia 4,6

Fonte: AIE/IEA - Key World Energy Statistics (2005)

Tanto no sentido da disponibilidade, acesso e distribuicdo do recurso energético
(envolvendo a questdo da escassez ou abundancia dos insumos desejados) como nas
consideracdes quanto ao seu impacto sobre 0 meio, a tematica energética pode se relacionar
aos estudos de seguranca no ambito das Relagdes Internacionais, auxiliando a compreensao
sobre seguranca energética que seja pertinente ao contexto brasileiro e das negociacdes

internacionais sobre mudanca do clima.

2.2. Seguranca e energia

A relacdo entre os dois temas sugere interpretagdes diversas que vao depender da

perspectiva trabalhada. Dentro do escopo exposto sobre seguranca energética é possivel

16 Canad4 e Russia, por serem grandes exportadores, néo se enquadram nesta l6gica, nem o Brasil que alcangou
em 2007 a auto-suficiéncia e descobriu recentemente as imensas reservas sob a camada de pré-sal em nosso
litoral, podendo levar o pais para o outro pdlo dessa tabela.
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associar as preocupagdes que vao desde uma abordagem fundamentada na Teoria Realista até
uma abordagem mais ampla, fundamentada em teorias institucionalistas e pds-modernas. No
primeiro caso cabe citar que a busca de suficiéncia energética em conjunto com a
independéncia externa ao suprimento se mostra fundamental para a soberania nacional,
podendo gerar uma situacdo de conflito na realizacdo deste objetivo e demandar espaco nas
politicas de defesa. Ja no segundo, quando associado a seguranca humana, € possivel pensar
que o Estado busca a eficiéncia energética, bem como a sua auto-suficiéncia, com vistas a
garantir as condicdes de sobrevivéncia e desenvolvimento dos seus cidaddos dentro da
estrutura social, promovendo a qualidade de vida e acesso a oportunidades.

O contexto, particularidades e interesses de cada pais contribuem para direcionar a
perspectiva e 0 relevo que é dado a seguranca energética e suas diretrizes politicas de
implementacao pelos atores domésticos. Para fins deste trabalho destaca-se a relacdo do tema
aos elementos conceituais da “seguranca humana”, tanto em razao de as questdes climaticas e
energéticas integrarem as diretrizes do Protocolo de Quioto®’ como para possibilitar maior

clareza sob este enfoque tedrico, conforme serd mostrado ao longo da pesquisa.

2.2.1. Seguranca: consideraces iniciais

Um dos conceitos mais debatido nos estudos das relagdes internacionais ¢ o de
seguran¢a. Em termos gerais, seguranca pode ser entendida como “uma condi¢do relativa de
protecdo na qual se é capaz de neutralizar ameacas discerniveis contra a existéncia de alguém
ou de alguma coisa” (CEPIK, 2001, p.2). A seguranca pretende a sobrevivéncia do sujeito,
alvo de protecdo, frente as ameacas. Uma ameaca a seguranca constitui uma ameaca a
sobrevivéncia (PARIS, 2001). No entanto, as interpretacdes em torno das ameacas, do foco de
protecdo, dos setores envolvidos e de quais seriam as medidas de seguranca a serem adotadas
se diferenciam entre as diversas abordagens conceituais.

Os fendbmenos bélicos do século passado, protagonizados pelos Estados, influiram no
desenvolvimento do conceito tradicional de seguranca centrado nos pilares da teoria realista
(SARFATI, 2005). A propagacéo do debate tradicional sobre seguranga marcou grande parte
do século passado, em especial o0 chamado periodo da Guerra Fria, onde a tensdo entre os
blocos capitalista e socialista se manifestava na agenda de seguranga dos Estados. Por seu
turno, o conceito é rediscutido e propostas de ampliagdo sdo apresentadas ainda durante a

Guerra Fria, porém de modo mais consistente em seu periodo posterior, a partir das novas

" Documento central nas negociagdes dentro do RIMC.
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dindmicas e fendmenos do sistema internacional, dando espago para o surgimento do conceito
de seguranca humana, englobando as low politics e a atencdo sobre os individuos nas
considerac@es centrais.

Os atentados de 11 de setembro de 2001 motivaram debates sobre o conceito
tradicional de seguranca, fortalecendo a presenca de high politics na agenda dos Estados e o
retorno do viés realista nas prioridades da agenda de seguranca internacional (PUREZA,
2009; CRAVO, 2009), com uma expansdo vertical em relacdes aos agentes de ameaca (agora
ndo sO outros Estados, mas também atores nao-estatais como 0S grupos terroristas), assim
como a integracdo também vertical das politicas de defesa, de inteligéncia e policiais em
coalizdes ad hoc (CEPIK; BONILLA, 2009, p. 4). Entretanto, a diversidade de temas na
contemporaneidade que se tornam objeto de atencdo internacional a partir do foco de
seguranca tem estimulado novas questdes, 0 que tem gerado esforgcos tanto no sentido de
criticas a padrdes interpretativos quanto no desenvolvimento de novas abordagens que
alcancem incorporar aspectos relevantes do problema, como é o caso da discussao sobre
seguranca relacionada ao meio ambiente.

A percepcdo de temas ambientais como ponto relevante no cenario internacional se
materializa no crescimento da temética na agenda de cooperacdo entre os Estados e no
envolvimento de atores ndo estatais como agentes de pressao e influéncia nas discussdes em
politica internacional. As conseqliéncias da acdo humana prejudicial ao meio ambiente véo
além da simples degradacdo ambiental, podendo agravar problemas sociais, econdmicos e
politicos. Ao influir nas condi¢des da qualidade de vida humana e oferecer riscos ao convivio
social, intra-estatal e entre os Estados, o problema passa a ser incluido dentre aqueles
fendmenos sobre os quais refletem teorias e conceitos de segurancga, sejam essas teorias com
foco nos Estados ou nos individuos™.

A associacdo entre problemas ambientais e questfes relativas a seguranca € recente na
literatura, suscitando polémicas e tensdes conceituais. Se for possivel admitir uma relagdo
entre os temas, também é possivel constatar a variedade de tratamento que as distintas

abordagens ddo ao assunto. O sujeito da seguranca, os valores a serem protegidos, as ameacas

18 £ com esse contetido que tal tema aparece nos trabalhos do Grupo de Alto Nivel sobre as Ameacas, Desafios
e Mudancas, criado em 2003 pela Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU) e também em seu relatério divulgado
em 2004 (Documento da ONU A/59/565, de 29 de novembro de 2004). Dentre 0s seus objetivos estavam a
avaliacdo das ameacas contemporéneas contra a seguranga e a paz internacional, identificacdo de medidas
politicas e instituicdes que poderiam enfrentar tais ameagas e recomendar caminhos para o fortalecimento da
ONU, proporcionando assim respostas mais eficientes na promogéo da seguranca coletiva. Seis categorias de
ameacas foram identificadas nesse relatério, dentre elas constaram as ameagas econdmicas e sociais provocadas
por disseminacdo de doencas infecciosas, a pobreza e a degradacdo ambiental.
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consideradas, bem como os meios de se alcancar a seguranca relativa as questdes ambientais
se diferenciam de acordo com os diversos conceitos e interpretacdes (ARMINO, 2007;
BALDWIN, 1997; PARIS, 2001; PUREZA, 2009; CRAVO; 2009). As questbes climaticas e
energéticas ndo sdo excecdes. Entretanto, por serem temas que, a principio, fogem do conceito
tradicional de seguranca, tendem a ser melhor respondidos por uma abordagem que admite

um conceito mais amplo de seguranga.

2.2.2. Seguranca e os elementos de analise conceitual

Consideracdo pertinente a ser feita nos estudos de seguranca é quanto aos diferentes
aspectos inerentes ao conceito. Isto quer dizer que é importante a identificacdo de elementos
que compdem os diferentes conceitos para fornecer maior compreensdo das diferencas de
cada perspectiva e de suas possiveis implicacdes. Assim, devem ser considerados 0s objetos
referentes, setores, ameacas consideradas e 0os meios utilizados para fazer frente as mesmas.
Neste sentido, Baldwin (1997) sintetiza os elementos que nos servirdo de orientacdo na

analise conceitual a ser realizada.

1. Quanto ao objeto de referéncia Para quem é a seguranga?

2. Quanto aos valores objeto de protecéo Que valores devem ser protegidos?

3. Quanto ao setor considerado Quais setores sdo relevantes?

4. Quanto as ameagas Quais as ameacas a seguranga?

5. Quanto aos meios de garantia da seguranca Que meios utilizar para garantir a seguranga?

Quadro 1. Elementos de analise de seguranca
Fonte: elaboracéo prépria a partir de Baldwin (1997, p. 8-21)

Em relacdo aos elementos acima, entende-se por objeto de referéncia desde o
individuo, até mesmo a biosfera terrestre, dependendo do nivel de anélise considerado™. Ou
seja, qual é o objeto de protecdo de dado enfoque de seguranca. J& em relacdo aos valores,
busca-se verificar quais aqueles que aparecem como objeto de prote¢do, o que pode
diferenciar muito de acordo com a perspectiva analisada. Assim, enquanto para a seguranga
nacional consideram-se os principios da territorialidade, soberania nacional e independéncia
frente aos outros Estados como valores a serem defendidos diante da ameaca a sobrevivéncia
estatal, para a definicdo de seguranga humana leva-se em consideragdo o respeito aos direitos

humanos como valor chave. O item 3 do Quadro 1 pode incluir um ou mais setores dentro da

9 Em relagdo a este aspecto, Cepik (2001, p.6) aponta para a variacdo quanto & relevancia que o conceito de
seguranga sofre ao longo do nivel das unidades.
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abordagem estudada, podendo ser consideradas areas como a militar, ambiental, econdmica,
entre outras. Por fim, no item 4 do mesmo Quadro seré considerado o que € percebido como
ameaca por cada abordagem, assim como fazer frente as ameacas identificadas (item 5).

Todos os elementos aqui apresentados se interligam, influindo um sobre o outro na
construcdo de cada abordagem conceitual. O objeto de referéncia servira de parametro para 0s
valores considerados por cada perspectiva. Tais valores irdo direcionar os setores que, por sua
vez, se relacionam com as ameacas consideradas. A partir destas ameacas, definem-se 0s
meios para fazer frente as mesmas com vistas a protecdo do objeto de referéncia.

O debate sobre seguranca € extenso e comporta diversas interpretacdes. Por isto, ndo
se pretende aqui sistematiza-lo em sua complexidade. Para fins deste trabalho, serdo expostas

as bases de dois pertinentes conceitos de seguranca e sua relacdo com a questdo energética.
2.2.3. Seguranca nacional
O conceito de seguranca nacional é tradicionalmente relacionado a perspectiva realista

das Relagdes Internacionais. A construcdo do conceito de seguranca a partir de tal perspectiva

leva em consideragdo alguns elementos centrais dessas teorias sistematizados no Quadro 2,

abaixo:
Ambiente O sistema internacional é comparado a condicéo de anarquia tal como elaborado pelo conceito
anarquico de estado de natureza em Hobbes, no qual os Estados, enquanto entidades autbnomas e

independentes entre si, ndo estdo submetidos a uma autoridade central, sendo eles mesmos
responsaveis por sua sobrevivéncia e pela realizacdo de seus interesses. Tal situacdo dificulta
a confianga entre os atores estatais, estimulando um estado de competicdo entre eles. A paz
estaria assim fundamentada no equilibrio de poderes no sistema internacional ou na
hegemonia de um Estado sobre os demais (MORGENTHAU, 2003; WALTZ, 2002).

Estado Caracterizado como um ator racional, unitario e auto-interessado; os Estados sdo os principais
atores das relagdes internacionais e a unidade basica de analise. Tal analise é centrada na
I6gica da territorialidade, soberania nacional e independéncia frente aos outros Estados no
sistema internacional.

Agenda H& uma hierarquia entre os assuntos importantes nas relagdes internacionais, na qual a
internacional seguranga nacional € tratada como high politic, enquanto que temas como meio ambiente,
economia e outros tém importéancia reduzida e sdo considerados como low politic (SARFATI,

2005)
Dilema de | Os Estados, ao agirem em interesse proprio, tém que se preocupar em garantir a sua
seguranca sobrevivéncia e a manutencdo de sua seguranca, independentemente da acdo dos outros

Estados, mas tal comportamento estimula a inseguranca nos outros atores estatais, que tendem
a interpretar as suas préprias acfes como defensivas, enquanto aquelas dos outros Estados
seriam ameacadoras.

Quadro 2. Elementos da teoria realista
Fonte: elaboragéo prépria

Os elementos acima se interligam com o debate sobre seguranga nacional (estatal) na
medida em que os Estados incorporam tal entendimento sobre o sistema internacional e se

véem na necessidade de buscar aumentar seus recursos de poder, em especial militar e
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econdémico, para garantir seus interesses nacionais, dentre os quais Se destacam a
sobrevivéncia e a independéncia no sistema. Pureza sintetiza a contribuigéo realista para o

conceito de seguranca (2009, p.24):

Em suma, a longa hegemonia realista permitiu a consolidacdo de uma construcdo
da seguranca confinada a defesa do Estado e privilegiando o poder militar como seu
instrumento. O contexto longo da Guerra Fria facilitou a consolidacdo desse
entendimento hegeménico.

Os individuos, enquanto objeto de seguranca, ndo sdo contemplados, ja que sao
considerados cidaddos de um Estado e, portanto, a defesa dos objetivos nacionais acaba por
beneficia-los, mesmo que para o alcance de tais objetivos grupos de individuos possam ser
prejudicados. Este aspecto representa uma constante tensdo (CEPIK, 2001) entre a seguranca
estatal e a individual, em que o Estado € visto pelos individuos, em muitas situacdes, como
ameaca a sua existéncia®®.

O investimento em recursos bélicos e no desenvolvimento de estratégias militares faz-
se importante nas politicas de defesa, na projecdo externa de poder, na capacidade de garantir
sua integridade e fortalecer seus interesses. Neste sentido, faz parte do campo dos Estudos
Estratégicos?!, cujo objeto é a questdo da seguranca, o uso dos meios de forca como
instrumento politico em diversos niveis (local, regional, nacional, internacional e planetéario),
inseridas entre as praticas militares, as diplomaticas e as policias dos Estados nacionais.

O reflexo da concepc¢do de seguranca nacional sobre as politicas de defesa, de ordem
publica e de politica externa reflete nas diretrizes politicas que afetardo outros diversos setores
alvo de atencdo politica. Assim, a partir dessa perspectiva maior atencao serd dada as politicas
de defesa e a0 aumento do contingente militar e dos recursos estratégicos de seguranca, que
demandardo dotacdo orcamentaria e formulagdo de politicas publicas internas e externas.

A seguir, o conceito de seguranca nacional conforme quadro 1:

0 Baseado em Lustgarten e Leigh, Cepik (2001; 8-9) lembra que o Estado tem legitimidade para prover a
seguranca nacional, pois é em sua instancia (segundo preceitos neo-realistas) que o individuo se realiza enquanto
cidaddo. Entretanto, a seguranca individual em termos sociais, como o provimento de recursos alimenticios,
culturais e outros necessarios para a sua seguranca sao muito complexos e as vezes, as medidas de garantia do
que o estado considera seguranga nacional pode ameacar direta ou indiretamente o individuo.

21 Sobre os Estudos Estratégicos e sua importancia para o estudo de seguranca Proenca e Diniz (1999, p. 22)
colocam que: “(...) os Estudos Estratégicos compreendem o complexo das atividades de seguranga em seus
diversos niveis: ndo as expressdes de uma seguranga abstrata, onipresente, transpolitica e difusa, mas sim da
seguranga de Estados realmente existentes, com regimes politicos e formas de governo concretas, percebida e
expressa em situacfes objetivas, produzida e informada por dindmicas de procedimentos e dos meios de forca,
inseridas em arranjos politicos que conformam e limitam as iniciativas tecnicamente possiveis em prol da
seguranga’”.
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Quanto ao objeto de | Estados
referéncia
Quanto aos valores | Soberania, integridade territorial, independéncia no ambiente internacional.
objeto de protecio
Quanto ao setor | Militar
considerado
Quanto as ameacas Agressdes militares (concretas ou potenciais) a sobrevivéncia dos Estados.
Issues de conflito que representem risco real a soberania, integridade e
existéncia dos Estados.

Quanto aos meios de | Uso da forca (potencial ou efetivo), através do confronto bélico ou
garantia da seguranca expressdo de poder e intimidacdo, via aumento de potencial militar e
capabilites.

Quadro 3. Seguranca Nacional

Fonte: elaboracéo prépria

O conceito de seguranca nacional no enfoque tradicional de seguranca apresenta
limitacBes no trato de temas de low politics. Cepik (2001) ressalta que quando se fala em
seguranca nacional quase sempre se fala em seguranca estatal e que esta ndo pode ser
considerada suficiente para resolver questdes de seguranca individual. Neste sentido, o
conceito tradicional de seguranca seria insuficiente para abrigar, em seu escopo, novas
questdes tedricas colocadas pelas transformacBes do sistema internacional na
contemporaneidade, por ser uma concepg¢do “excessivamente militar e limitada” (ULLMAN,

1995, p.15).

2.2.3.1 Sequranca nacional e a questao energética

Em sentido restrito, o conceito tradicional de seguranca nacional traz limitagbes que
dificultam considerar as questdes de cunho ambiental como integrantes da agenda militar,
especialmente se esta se relacionar a tema inicialmente difuso como é o da mudanga climatica
e sua relacdo com as questdes energéticas. Essas limitacdes estdo dadas pelo foco no Estado e
pelas consideracdes de carater militar. Neste sentido, numa vertente mais abrangente do
conceito de seguranca nacional, tais temas®* s6 adquirem viés de seguranca na medida em que
representem uma ameaca ao Estado, gerando concreta ou potencialmente uma situacdo de

conflito que o afete.

%2 No caso da seguranca ambiental, Cepik (2001) coloca que esta é relevante para os estudos estratégicos na
medida em que a questdo ambiental envolva problemas de ameaga concreta entre Estados. Como exemplo, a
disputa de recursos ndo renovaveis ou dificilmente renovaveis que podem potencialmente gerar conflitos entre
Estados. E possivel relacionar a situacdo também nas consideragdes quanto a chamada seguranca climatica,
assim como a seguranca energetica.
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Ao se entender seguranca como a capacidade de neutralizar ameacas vitais através do
uso da forca, a relagcdo entre seguranga e ambiente se legitima quando este se apresenta
enguanto issue de conflito e ameaca na agenda de atores politicos concretos. O campo tedrico
que comporta a discussdo se insere nos estudos sobre conflitos ambientais que se orientam
pela discusséo dos problemas tanto de escassez quanto de abundancia dos recursos naturais®.

A seguranca energeética é entendida por muitos paises como vinculada & seguranca
nacional. E o caso dos Estados Unidos, para o qual a dimensdo militar ganha relevo na
garantia de acesso a fontes energéticas basilares ao seu desenvolvimento . Igor Fuser (2008)
explora bem a importancia do petrdleo para os Estados Unidos, e mostra as investidas
militares desse pais para o dominio de &reas estratégicas de producdo em todo mundo,
especialmente no Oriente Médio®*, regido esta que detém mais da metade das reservas de
petréleo disponiveis em todo o globo, com 63,3% do total mundial (SIMOES, 2007). Para os
Estados Unidos, a seguranga energética é entendida como relacionada a soberania nacional na
medida em que é fundamental para seu crescimento econémico, é fator importante na garantia
do poderio de sua méaquina de guerra e possibilita o bem estar de sua populacio (SALOMAO;
SILVA, 2007, 157).

A seguranga energética, entendida em termos tradicionais dos estudos de seguranca,
torna-se um importante fator nas consideragdes de politicas e estratégias de soberania
nacional, cuja sobrevivéncia, soberania e poderio do Estado poderiam ficar comprometidos
diante da insuficiéncia energética e dependéncia externa do produto, tornando o ator estatal
vulneravel e suscetivel & coercdo energética® utilizada, dentre outros, para fins politicos e

econdmicos?®,

2% Segundo tais estudos, conflitos violentos envolvem a disputa por recursos naturais entre grupos sociais em
razdo da escassez ou abundancia na sua oferta dos recursos. Nos estudos de HOMER-DIXON, a ateng¢do é dada
sobre a escassez de recursos renovaveis e a geracdo de conflitos intra-estatais, dando atengdo a causa dos
mesmos. A escassez de recursos renovaveis é chamada de escassez ambiental e considera-se que esta pode
contribuir para a violéncia civil, revoltas e conflitos étnicos (HOMER-DIXON, 1999). Ao considerar 0 ambiente
doméstico, o impacto da degradacdo ambiental e das mudancas climaticas pode gerar um cenario de escassez de
recursos energéticos que levariam a disputa interna de grupos de interesse pela posse e acesso aos insumos.
Entretanto, a teoria ndo comporta condicGes satisfatorias para entender a disputa por recursos ndo-renovaveis na
dimensdo interestatal e este € um aspecto de relevo quando se vincula energia e seguranca nacional.

24 Africa e América do Sul sdo também focos de crescente atencdo entre os Estados, dentre eles China.

%> Nesse sentido, o Senador Richard Lugar, Presidente da Comissao de Relacdes Exteriores do Senado dos EUA
considera que “o poder de coergdo energética ¢ realmente equivalente a um ataque militar” (apud SIMOES,
2007, 139).

% E nesta perspectiva que a Unido Européia busca nortear suas consideragdes a respeito da seguranca energética,
onde a sua dependéncia energética favorece paises como a Federacdo Russa que tenta barganhar questfes
politicas e econdmicas diante da coercdo energética (que envolve a ameaga de corte de parte significativa do
abastecimento de energia na Europa).
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2.2.4. Seguranca humana

Na década de 1970, iniciam-se discussfes académicas na busca de ampliacdo do
conceito tradicional de seguranca, e estas tém ganhado cada vez mais espaco. Reflexo desse
periodo € o trabalho desenvolvido por Johan Galtung (1975) no campo dos estudos da paz e
seguranca. Nele o autor argumenta que a durabilidade da seguranca deve estar ligada a uma
estrutura de paz positiva (estavel), que implica reducéo da violéncia estrutural. Isto quer dizer
que € necessario para tanto que se faca frente aos problemas que impedem o desenvolvimento
das capacidades dos individuos (ex: pobreza, regimes autoritarios, desigualdades sociais). O
autor procura demonstrar que a estrutura de paz positiva vai além da auséncia de guerra,
incluindo a garantia de condi¢cdes para a promoc¢do da qualidade de vida como fatores de
estabilidade. Seu trabalho enfatiza a ideia de prevencdo em relacdo a violéncia estrutural
COMO recurso para a manutencio e garantia da seguranca. E deste periodo também a
percepcdo da economia internacional como fator de atencdo a seguranca nacional, conforme
consideracBes norte-americanas sobre a influéncia da politica econdémica dos outros paises na
conducdo da economia internacional e das possiveis implicacbes para a prosperidade
domestica (CRAVO, 2009).

Académicos de diversas perspectivas tedricas influenciaram a ampliacdo do conceito
de seguranca, impulsionados pela insatisfacdo com as respostas excessivamente militares e da
tensdo nuclear presentes na situacdo de bipolaridade da Guerra Fria (BUZAN et al, 1998).
Neste contexto, o impacto da teoria da interdependéncia complexa no estudo do sistema
internacional provocou andlise diferenciada sobre a vulnerabilidade estatal e as possiveis
ameacas a sua seguranca. Tal teoria considera que, enquanto a dependéncia corresponde a
influéncia direta das forcas externas sobre as condi¢Ges dos Estados, a interdependéncia
corresponderia a uma situacdo caracterizada por efeitos reciprocos entre os paises ou entre 0s
atores de diferentes paises ou ainda uma condi¢cdo de mutua dependéncia (KEOHANE &
NYE Jr., 2001). Outros aspectos relevantes desta teoria que tiveram impacto sobre o debate de
seguranca sdo (NYE, Jr., 2002):

e A auséncia de hierarquia entre o0s assuntos da agenda internacional na medida em
que temas militares e ndo-militares constituem objetos que demandam igual atencéo e

importancia no relacionamento entre os paises, ndo sendo pertinente a distingéo entre
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high e low politics considerando-se a interdependéncia entre os temas e do
aprofundamento das relagGes econémicas e sociais entre os Estados.

e A diminuigéo do papel da forga militar, ao se considerar que os Estados podem obter
poder por outras fontes que ndo a militar, como é o caso da obtida no processo de
barganha e da atuacdo de empresas multinacionais. No mesmo sentido, nos foruns
diplomaticos adquirem importancia crescente questdes e disputas de interesses que
ndo as militares, a exemplo das de carater ambiental e econémico.

e Os multiplos canais caracterizados pelas relacBes informais entre organizacfes

transnacionais, elites governamentais e ONGs.

A década de 1980 vé a intensificacdo do debate em torno do conceito de seguranca.
Importantes documentos internacionais, a exemplo do relatério Bruntland (NOSSO FUTURO
COMUM, 1987), contribuiram substancialmente para a atencdo sobre problemas comuns a
todos os atores, mostrando a necessidade do realce de interesses comuns face aos interesses
nacionais e incentivando “a gestdo de problemas de seguranca no seio das instituigdes
multilaterais” (CRAVO, 2009, p.69). No ambito académico, os estudos de securitizagdo e as
criticas a limitacdo do conceito tradicional de seguranca estiveram presentes.

Em 1994, o Relatério sobre o Desenvolvimento Humano do Programa das Nacgoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) buscou articular tentativas anteriores de ampliacdo
do conceito de seguranca nacional durante a guerra fria através da ideia de seguran¢a humana,
na qual as ameacas inerentes a questdes como meio ambiente, alimentar, saude, dentre outros,
eram consideradas topicos na agenda de seguranca.

Tal movimento de ampliacdo do conceito pode ser entendido como reflexo das
mudancas ocorridas no sistema internacional como a emergéncia de atores nao-estatais
influentes na conducdo da politica do sistema, o aumento do papel das instituicdes e
organizagOes internacionais, o impacto de temas sociais, econdémicos, ambientais, religiosos,
étnicos na producdo de conflitos locais e regionais, assim como o fim da bipolaridade que
caracterizara o sistema até entdo, e que abriu espaco para a atengdo a pautas ndo militares na
agenda das relagdes internacionais.

No citado relatorio, o PNUD recomenda a transicdo da concepcdo de seguranca
nuclear, baseada nos preceitos tradicionais do recurso militar, para seguranga humana. Nele
estdo previstas sete dimensdes interdependentes de seguranga com base em dois principais
aspectos, quais sejam: a protecdo das pessoas frente as mudangas nocivas e subitas a

qualidade de vida, a exemplo dos genocidios, limpezas étnicas e guerras; e protecdo contra
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ameagas graves como a repressdo, doencgas, fome. Assim se configuram dentre as sete, as
dimensdes: econdmica, ambiental, sanitaria, alimentar, pessoal, comunitaria e politica®’.

A inclusdo dessas dimensdes nas discussdes sobre seguranca exige novas abordagens
sobre o0 conceito cujas bases se orientavam pela concep¢do da centralidade do Estado.
Pressiona para uma ampliagdo conceitual que abarque as demandas de seguranca individuais
na garantia da sobrevivéncia e da qualidade de vida de um ator até entdo colocado em
segundo plano. Do mesmo modo as caracteristicas e principios identificados ao conceito de
seguranca humana a partir desse relatério fortalecem a amplitude do debate. Sdo quatro as
caracteristicas identificadas (PNUD, 1994, p. 22-24):

1. Natureza universal das preocupacdes consideradas;
2. Interdependéncia dos problemas;

3. Caréter preventivo;

4. Centralizagdo nas pessoas

Ja em relacdo aos principios citam-se a “primazia dos direitos humanos, autoridade
politica legitima, multilateralismo, abordagem bottom-up e regional” (KALDOR, 2007, p.
182 apud PUREZA, 2009, p.29). A valorizacdo dos direitos humanos e o entendimento do
Estado como meio de promocdo dessa condigdo mudam a perspectiva e as prioridades nas
pautas governamental e internacional (GOMEZ, 2009; PARIS, 2001; PUREZA, 2009;).

O relatério da Comissdo sobre Seguranca Humana (CHS, 2003) também traz
contribuicdes ao demonstrar a centralidade das questdes identificadas como ameacas, dentre
elas a expansdo demografica, o desequilibrio ambiental e a fome, enfatizando a necessaria

protecdo dos grupos humanos especialmente vulneraveis.

%7 S30 elas: sequranca econdmica (garantia ao individuo de recursos minimos, acesso ao trabalho produtivo com
remuneracao, resolucdo de problemas estruturais como desemprego, precariedade nas condi¢Bes de trabalho,
desigualdades socioecondmicas), seguranca sanitdria (o relatério relaciona as areas de pobreza como as de
maiores ameagas sanitarias, configurando o risco de epidemia com ocorréncia de doengas contagiosas e
parasitarias, num quadro de precaria infra-estrutura tal qual o fornecimento de agua potavel e saneamento
bésico), seguranca alimentar (a ma distribuigdo é a grande responsavel pela fome, pois a producéo de alimentos
basicos para o suprimento das necessidades humanas ocorre em condicdes suficientes para evitar o problema da
fome. Todas as pessoas deverdo ter condicdes de acesso aos alimentos basicos), seguranca ambiental (a escassez
dos recursos hidricos € um dos pontos colocados no relatério como potencial causador de conflitos.
Desmatamento, degradacdo do ecossistema e poluicdo sdo outros fatores a que o relatério chama a atencéo),
seguranca_comunitaria (neste ponto sdo tratadas questdes indigenas, lutas entre etnias, limpezas étnicas. E
necessaria a garantia de seguranca as pessoas em manifestacfes de sua identidade cultural e valores em conjunto
com sua familia, comunidade, grupo étnico, organizacdo), seguranca pessoal (a questdo da violéncia contra
mulher, criangas, de todos os individuos contra a violéncia fisica independente de serem originadas das a¢Oes de
outros individuos, grupos, Estado em que reside ou de outros Estados. A violéncia urbana, as torturas, as guerras,
o trafico de drogas, crimes, entram nesta categoria) e, por fim, seguranca politica (detengdes ilegais, torturas,
repressdo e outras formas que impedem a consolidacdo dos direitos humanos sdo aspectos que devem ser
enfrentados e combatidos para a garantia da seguranga humana).
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Cabe ressaltar o aspecto da compreensdao das ameacas a seguranca humana de forma
interdependente, ou seja, 0s diversos aspectos que possam significar risco potencial ou
concreto a existéncia do individuo estdo, em grande parte, interligados e as possiveis solucdes
devem ser buscadas de forma conjunta.

Nessa perspectiva, o Estado ndo € o objeto prioritario de seguranga, mas sim oS
individuos, 0s grupos minoritarios, a humanidade e a biosfera. As ameacas reais ndo se
limitam as de carater militar, assim como as agéncias especializadas da ONU, ONGs entre
outras que tivessem o foco nas questbes de seguranca humana ganham importancia. O
conceito tem repercussdes até mesmo no o6rgao mais “duro” das Nacdes Unidas, o Conselho
de Seguranca (CS/ONU) cuja declaragdo de janeiro de 1992 demonstra a reorientagdo das
prioridades internacionais com o reconhecimento das causas de instabilidade de dimenséo
ndo-militar (nas esferas ecologica, social, econémica, humanitaria) enquanto ameagas a paz e
a seguranca internacionais. O conceito de seguranca humana chega a aparecer como missao
central da ONU (UN Press Release SG/SM/6534).

Com o foco na biopolitica global, tida como seguranca das populacdes contra 0s
fatores antropogénicos que pdem em risco a qualidade da existéncia, o desenvolvimento
aparece inserido no argumento aplicado ao conceito de seguranca humana ao considerar o
subdesenvolvimento uma ameaga, justificando politicas de capacity building com a
assisténcia humanitéria, com o primado politico da prevencao de conflitos e da utilizacdo da
ajuda ao desenvolvimento como mecanismo da gestdo de equilibrios entre os diferentes
grupos, podendo-se dizer que a seguranca humana se encontra entre dois componentes: o do
desenvolvimento e o da seguranca (PUREZA, 2009, p. 30).

O componente da seguranga surge como a responsabilidade do Estado de proteger 0s
individuos sob sua jurisdicéo.

Em certo sentido, promover a seguranca humana supde fazer com que os Estados e
seus governantes se mantenham alinhados com o contrato social basico: os Estados
tém sido criados, entre outras coisas, para prover a seguran¢a de maneira que 0s
individuos possam viver em paz. Os Estados tém a responsabilidade ndo s6 de
proporcionar assisténcia social ou um sistema de representagdo, mas também, antes
de tudo, de resguardar a seguranca de seus cidaddos. Este é o pacto basico ou

contrato que ajudou a humanidade a deixar para trds a anarquia hobbesiana
(KRAUSE, 2005 apud OLIVEIRA, 2009, p.9. Traduc&o nossa)?.

8 “En cierto sentido, promover la seguridad humana supone hacer que los Estados y sus gobernantes se
mantengan alineados con el contrato social basico: los Estados han sido creados, entre otras cosas, para proveer
seguridad de manera que los individuos puedan vivir en paz. Los Estados tienen la responsabilidad no sélo de
proporcionar asistencia social o un sistema de representacion sino, ante todo, de resguardar la seguridad de sus
ciudadanos. Este es el “pacto” basico o contrato que ayudo a la humanidad a dejar atras la anarquia hobbesiana”.
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Dentro das discussdes sobre seguranga humana surgem duas concepgdes: uma ampla e
uma restrita. O relatério de 1994 do PNUD caracteriza-se pela visdo ampla do conceito que se
associa a promoc¢do do desenvolvimento humano em suas vérias frentes e de garantia de
condi¢des minimas de qualidade de vida. Ja o enfoque mais restrito enfatiza a protecao contra
a violéncia fisica em situacfes de conflito como centro de atuagdo da seguranca humana,
agindo especialmente em estados ‘falidos’ (ARMINO, 2007) em ocorréncia de crises
humanitarias e conflitos armados.

Os dois enfoques sobre seguranca humana néo divergem quanto ao objeto de protecéo
e aos valores a serem protegidos, mas apresentam diferencas significativas quanto ao
entendimento das efetivas ameagas a seguranca da pessoa e aos meios de fazer frente as

mesmas. O quadro a seguir procura sintetizar tais enfoques:

Critérios

Enfoque amplo

Enfoque restrito

Quanto ao
sujeito — objeto
de referéncia

Individuo — Humanidade

Em primeiro lugar o individuo, mas considerando
também a importancia da seguranca do Estado.

Quanto aos | Qualidade de vida, liberdade, seguranca | Bem-estar,  liberdade, seguranca  pessoal,
valores a serem | pessoal. sobrevivéncia.

protegidos

Quanto  ao(s) | Ex.: econbmico, ambiental, sanitario, | Militar.

setor(es) politico, societal.

Quanto as | Violéncia direta ou indireta com maior | Violéncia direta ou indireta, com maior énfase na
ameagas énfase na indireta originada de fatores | direta tanto no nivel nacional/local como

consideradas

como o ambiental ou econdmico.

internacional/global.
Situag6es de conflitos fisicos diretos.

Quanto aos
meios utilizados

Desenvolvimento humano, através da
promocao da sustentabilidade,
atendimento as necessidades baésicas,
estimulo & equidade, democratizacdo e
participagdo em todos o0s niveis da
sociedade global.

Quadro 4. Seguranca Humana.
Fonte: Adaptacdo de Bajpai apud Oliveira (2009, p. 12).

Desenvolvimento politico, através da criacdo e
fortalecimento de normas globais e instituicdes
internacionais para promocdo da governanca,
recorrendo-se ao uso da forca coletiva como meio
de sancdo se e quando necessario; intervencao
humanitaria.

Nas criticas a concepcdo de seguranca humana como pretensdo de inclusdo mais
abrangente nos estudos de seguranca, diversos fatores sdo levantados tanto no enfoque amplo
como no restrito. Um dos aspectos mais ressaltados sobre o sentido amplo do conceito € que,
ao dissociar a questdo de seguranca dos estudos estratégicos de uso da forca, ha a ampliacéo
da pesquisa e do debate na area de modo a generaliza-lo e afastar soluc6es factiveis (CEPIK,
2001), tornando o conceito pouco nitido (PARIS, 2001, p.88). Isto faz com que ocorra a
cooptacao do conceito por parte dos Estados que usam a seguran¢a humana enquanto discurso
sem aplicabilidade em suas praticas politicas “os Estados se aproximam da retorica da
seguranca humana sem alterarem significativamente suas agendas de politica externa”

(PUREZA, 2009, p.33). O carater ambiguo e vago relacionado ao conceito é visto por alguns
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autores como recurso intencional para garantir o envolvimento do maior nimero possivel de
atores sob uma mesma bandeira (CRAVO, 2009, p.74; PARIS, 2001, p.88).

Ja o enfoque restrito recebe criticas por tentar descaracterizar o conceito de seguranca
humana. Armifio (2007) argumenta que a limitacdo do conceito a protecdo contra a violéncia
fisica (freedom from fear) em contraposicdo a protecdo via desenvolvimento humano
(freedom from want) significa um atraso na contribuicdo tedrica a construcdo do conceito.
Este também é descaracterizado pela excluséo de elementos socioeconémicos e ambientais,
afetando a percepcao de que a ideia de seguranca vai além da auséncia de violéncia (conforme
colocado por Galtung), promovendo o bem-estar do individuo e de toda a coletividade frente
aos diversos fatores que signifiquem risco a existéncia e dignidade humanas.

Tanto o conceito de seguranca nacional como o de seguranca humana, no sentido
amplo e restrito, sdo objetos de criticas relevantes®®. Entretanto, para 0s objetivos desta
pesquisa adota-se 0 conceito de seguranca humana em sentido amplo uma vez que esse
conceito permite lidar com as questdes relacionadas a seguranca energética, considerando-se

o contexto brasileiro e as demandas do RIMC.

2.2.4.1. Seguranca humana e questoes energéticas

A ampliacdo do conceito de seguranca promovida pelas contribuicdes materializadas
no relatorio do PNUD, apesar das criticas quanto a pouca consisténcia terminoldgica, do risco
de que tal conceito possa orientar acGes dispersas e difusas, assim como da pretensdo de seus
formuladores em abarcar uma gama variada de questdes como foco das politicas de
seguranca, pode ser um recurso Util para compreender o conceito de seguranca energética em
suas mdaltiplas frentes de impacto e interesse, assim como para estender as pessoas e
sociedade civil organizada as atengdes enquanto ator de relevo.

Essa perspectiva pode ser relacionada ao conceito de seguranca energética a partir das
consideracdes de Baldwin, que pode ser vinculada, em parte, & ideia de expansao horizontal e
vertical (PARIS, 2001; WAEVER, 1995) do conceito. Pelo primeiro tipo de expansdo
entende-se 0 aumento dos setores considerados pertinentes ou envolvidos no escopo do tema.
Ja pela expansdo vertical entende-se a extensdo do objeto de referéncia e do nivel de analise.
Na medida em que seguranca energética € pensada em associacao ao bem-estar dos individuos

e aos beneficios para a coletividade, ampliam-se seus objetos de referéncia, por mais que a

# Veja o Apéndice A para quadro comparativo e resumido dos conceitos.
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atencdo central se foque num determinado ator. O viés da seguranca humana aplicado as
questBes energéticas incute uma ampliacdo setorial em que os impactos na &rea econdmica,
politica, social e ambiental ganham relevancia nas consideracGes sobre os estudos de
seguranca energetica.

A seguranca humana permite, em termos tedricos, que se considere o Estado, ao
mesmo tempo, uma fonte potencial de ameaca, mas também responsavel (em conjunto com
outros atores) pela seguranca e bem estar dos seus nacionais. Isto comporta dizer que o Estado
deve abarcar em suas preocupacOes politicas os aspectos que afetam o bem-estar dos
individuos, no qual a atencdo em torno da seguranca energética pode se enquadrar com
precisdo. Nesse sentido, as preocupacfes do Estado quanto a garantia de seguranca energética
deixa de ser exclusiva as premissas realistas via manutencdo da soberania nacional e a
aquisicdo de capabilities para projecdo de poder, e se direcionam a geracdo e manutencao de
infra-estrutura para o desenvolvimento do individuo no ambiente social, através da qualidade
de vida, bem-estar e promocdo de oportunidades de crescimento dentro da sociedade. O
desenvolvimento econémico e social impulsionados pela eficiéncia energética no ambiente
interno reflete oportunidades nédo s6 para o Estado enquanto ator internacional, mas também

para os atores domésticos.

Quanto ao objeto de
referéncia

Individuos sdo objeto de protecdo do Estado no fornecimento de infra-estrutura
energética para o desenvolvimento no ambiente doméstico.

Quanto aos valores
objeto de protecao

Ampliagdo das atencBes sobre a soberania, integridade territorial e
independéncia no ambiente internacional com a inclusdo dos direitos humanos
e desenvolvimento (econdmico e social) no escopo da seguranca energética.

Quanto ao  setor

considerado

O setor energético se inter-relaciona com outros setores da sociedade, tendo
impacto no ambito econdmico, social, tecnolégico, politico, dentre outros.

Quanto as ameagcas

Sdo ameacas aquelas que promovam a debilidade no fornecimento energético
necessario a aquele meio ou obstrugdo de seu acesso.

Quanto aos meios de
garantia da

Medidas de auto-suficiéncia, acesso a multiplas fontes de energia, garantia da
eficiéncia e condigdes de distribui¢do, producdo e armazenamento energético.

seguranca
Quadro 5. Seguranca Humana e Energia.
Fonte: elaboracéo prépria.

Em suma, para a perspectiva humana, seguranca energética pode surgir vinculada as
preocupacles desenvolvimentistas, no qual o papel do setor energético voltado para o
crescimento econdmico e o desenvolvimento tecnoldgico se vincula ao fortalecimento do
ambiente no qual o individuo esta inserido e pode adquirir cada vez mais bem estar com o
aumento e melhoria da oferta de infra-estrutura oferecida pelo Estado. Neste sentido, as
atences se direcionam tanto sobre os individuos quanto sobre a sociedade e o Estado.

Os esforgos para se alcancar a auto-suficiéncia no setor de energia, assim como as

condi¢des de producdo qualitativa que atenda a demanda interna a custo acessivel e com
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baixos impactos negativos sobre o meio sdo maneiras de se fazer frente as ameacas a
seguranca energética de uma regido, um pais ou uma localidade. Tais ameagas incluem n&o so6
aquelas relativas a deficiéncia de oferta acessivel frente as necessidades individuais e
coletivas, mas também aquelas que se relacionam ao impacto prejudicial originado da
utilizacdo de determinadas fontes de energia, se relacionando assim a tematica das mudancas

climéticas.

2.3. Mudancas climaticas e seguranca energética

Ao longo de sua evolugédo, o planeta Terra passou por mudancas do padrdo climatico
em diversos momentos. Apesar de esperada, a alteracdo do clima global vem suscitando
preocupaces crescentes em varios setores da sociedade, perpassando por liderancas politicas,
académicos, ambientalistas, empresarios e movimentos sociais. Tal preocupacdo se deve ao
fato de que a mudanga do clima vem ocorrendo de forma acelerada, intensa e prejudicial a
sobrevivéncia das espécies no planeta. Suas consequéncias estdo cada vez mais visiveis,
alterando os padrdes climaticos esperados em todo o globo.

Pesquisas cientificas, em especial as apresentadas no ambito dos relatérios do IPCC,
indicam a elevacéo da temperatura do planeta provocada pelo aumento do efeito estufa®. A
alteracdo climatica em desenvolvimento demanda a¢des emergenciais de mitigagdo, a fim de
se evitar consequéncias futuras que representem ameacas inevitdveis a sobrevivéncia
humana®.

Estudos cientificos sobre a aceleragdo da mudanca climatica indicam que esta se
relaciona estreitamente as fontes de energia prevalecentes no desenvolvimento industrial®

desde seus primordios. A exploracdo dos recursos energéticos fosseis e sua utilizacdo

%00 efeito estufa é um fendmeno natural responséavel pelo equilibrio térmico do planeta e intensificado em
funcdo da acumulacdo de gases poluentes (GEE).

1 A manutencdo da estabilidade relativa do clima global, por meio da mitigacéo de seus impactos e da adaptacio
da sociedade internacional e nacional a novas condi¢des globais (mais quentes e mais sujeitas & incidéncia de
fendmenos climéaticos extremos) colocam as mudangas climaticas no ambito das preocupacdes de seguranca
internacional, levando a ideia de seguranga climatica. “A seguranga climatica implica uma clara escolha da
humanidade pela prioridade da mitigacdo do aquecimento global sobre a adaptacdo (...) seguranca climatica
coloca-se num novo patamar em comparacdo com a ameaca mais profunda experimentada previamente pela
humanidade: o risco de uma guerra nuclear durante a guerra fria (...) a Seguranca se correlaciona com uma forte
governanga global do aquecimento global(...)” (Viola, Barros-Platiau e Leis, 2008:8).

*2 \er relatorios do IPCC.
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contribuiram  significativamente para o acimulo de Gases do Efeito Estufa (GEE)** na
atmosfera, tendo como conseqiiéncia a intensificacdo do aquecimento global®**. A emisséo dos
GEE a partir dos insumos energéticos se da pela queima de materiais como carvéo, petroleo,
lenha, xisto, gas natural, dentre outros.

As atividades humanas de impacto prejudicial no clima global aumentaram
significativamente com o processo de urbanizagdo e industrializacdo. Neste sentido, os
cenarios de emissdo projetados pelo IPCC levam em conta fatores tal como o tamanho da
populacéo, padrdes de consumo, a utilizagdo de combustiveis fosseis e a eficiéncia energética.

As medidas direcionadas a seguranca energética dos paises devem levar em conta,
nesse contexto, as preocupacGes com as emissdes de gases poluentes pela utilizagdo dos
recursos de energia, 0 impacto das mudancas climaticas sobre a infra-estrutura do setor e a
eficiéncia energética. O investimento em fontes renovaveis, sustentaveis e limpas na matriz
energeética tem sido recomendado como alternativa aos insumos fosseis e poluentes de ampla
utilizacdo. Entretanto, algumas consideragdes sobre o impacto da mudanca do clima em
relacdo a tais fontes devem ser feitas.

Dentre os recursos alternativos mais cogitados para composi¢do progressiva na matriz
energética em todo o globo temos o investimento no insumo hidrico como for¢a motriz para
producdo de energia elétrica; a utilizacdo de oleaginosas®, cana-de-agucar e outros insumos
vegetais como biocombustiveis; o uso da energia solar, e6lica e até nuclear. O gas natural tem
adquirido papel de relevo, mesmo se originando de fonte fossil. A maioria das op¢des acima
estd sujeita aos impactos climéticos, assim como nem todas ndo estdo isentas de contribuir
com efeitos nocivos sobre o clima.

Sobre os impactos climaticos, pode-se dizer que alteracfes na cobertura vegetal, no
nivel pluviométrico, na temperatura, na umidade, assim como o surgimento ou intensificacéo
de fendmenos climéticos® em todo o globo, produzem reflexos no acesso, distribuicéo e na
eficiéncia dos insumos energéticos citados. A alteracdo da velocidade do vento influi sobre a
producdo de energia eolica. Mudancas no regime de chuvas afetam o funcionamento das

hidrelétricas e seu fornecimento energético. Transformacéo na cobertura vegetal e o indice de

% A liberacéo de GEE pelas atividades humanas, ao se da de modo descontrolado, promove o aquecimento do
planeta em condig¢des prejudiciais a qualidade de vida terrestre.

* 0 quarto relatério do IPCC, divulgado em 2007, chama o fendmeno atual do aquecimento global como
“inequivoco”, considerando que “muito provavelmente” as principais causas desse aquecimento sdo as emissoes
de gases por industrias e veiculos.

% «So plantas vegetais que possuem oleos e gorduras que podem ser extraidos através de processos adequados.
Os oleos extraidos sdo substancias insoltveis em agua (hidrofébicas), que na temperatura de 20° C exibem
aspecto liquido”. http://www.setorl.com.br/oleos/oleagi_no.htm.

% Tal como enchentes, tufdes, maremotos, terremotos.
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precipitagdo sdo fatores que influem sobre a distribuicdo geografica do cultivo da cana-de-
acucar e oleaginosas. Nem a producdo de termeletricidade a gas natural escapa, sendo

observavel que as turbinas de gas reagem as alteracdes no ambiente de temperatura e umidade

(COPPE, 2008). Observe o quadro a seguir:

Perguntas

Respostas

Qual o problema central das
mudancas  climaticas na
atualidade?

O aumento do efeito estufa que contribui para o desequilibrio térmico do
planeta.

Como isto ocorre?

Com o aumento das emissoes de GEE.

O que tem provocado tal
aceleracdo?

As atividades humanas que resultem em emissfes de GEE na atmosfera
em larga escala.

Qual a relacéo do
aquecimento global com as
questbes energéticas?

A utilizacdo constante e em grande quantidade de fontes de energia
nocivas a atmosfera por sua emissao de gases poluentes.

Qual o desafio para o setor
energeético?

Corte nas emissbes de GEE, em especial o carbono, sem prejudicar o
desenvolvimento almejado pelos Estados e demais atores de interesse.

Qual o foco da seguranca
energética a partir deste
desafio?

Promover medidas de eficiéncia energética em conjunto com o corte das
emissdes e a promocdo do desenvolvimento (sob o enfoque sustentavel)
para contribuir na mitigacdo dos efeitos da mudanca do clima.

Quadro 6. Seguranc¢a Energética e Mudangas Climaticas.
Fonte: elaboracéo prépria.

Pelo quadro acima e por todo o exposto é possivel perceber como as temaéticas se
interligam, sendo necessario repensar politicas tanto para mitigar e promover a adaptacéo as
mudancas do clima quanto para garantir a seguranca energética de modo sustentavel e
harmonico com o0 meio ambiente. Lidar com a nova realidade que se configura diante da
alteracdo climéatica mundial e da demanda de expansdo crescente de desenvolvimento é o
desafio colocado as liderancgas politicas em todo o globo quando da formulagédo e tomada de
decisdo em politicas de seguranca energética.

Esse desafio possui condi¢des de melhor resposta se vislumbrado numa perspectiva
mais ampla, tanto nas consideracgdes sobre os setores envolvidos como das ameacas, agentes e
atores afetados. E neste ponto que as contribuicdes dos estudos da seguranca humana podem
atuar, ampliando o leque de atuacdo de politicas de seguranca energética. Entretanto, é
necessario buscar ampliar a visdo sem perder o foco do que se configura relevante para a
seguranca energetica, ja que tal fato poderia afastar aces concretas de eficiéncia e auto-
suficiéncia em energia de cada pais ou regido.

Por fim, cabe ressaltar que a consideragéo sobre a relacdo entre clima e energia requer
presenca tanto nas discussdes e politicas de cooperacdo no ambiente internacional como no
ambiente domestico de cada pais, permitindo resultados mais satisfatorios frente aos desafios

impostos.
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3. REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS, SEGURANCA ENERGETICA E
AMBIENTE DOMESTICO: ELEMENTOS PARA INTERACAO EM DOIS NIVEIS

A relacdo entre a questdo energética e a tematica do clima é dimensdo importante na
politica internacional e nas politicas publicas nacionais. A consideracdo de tais tematicas
aparece como elemento de relevo para a seguranca energética dos paises signatarios da
Convencdo Quadro sobre Mudancas Climaticas das Nagbes Unidas (UNFCCC) e, em
especial, daqueles que ratificaram o Protocolo de Quioto. A partir disto, 0 presente capitulo se
concentra na interacdo entre os niveis internacional e nacional, a fim de identificar as
demandas do RIMC em relacdo a questdo energética e as medidas brasileiras de
implementacdo das mesmas. Para tanto, discute-se a teoria de regimes, a metafora dos jogos
de dois niveis de Putnam, além de consideracdes sobre os atores domésticos e mecanismos de
“voz”. Esses sdo elementos para a base analitica que, entende-se, permitira atingir o objetivo
proposto neste capitulo, bem como fundamentar a posterior analise sobre o papel dos
ministérios federais na elaboracdo de diretrizes politicas de seguranca energetica a partir das
demandas do RIMC.

3.1. Regime de Mudancas Climaticas, Seguranca Energética e Implementacéo

3.1.1. InstituicBes internacionais: regimes

Quando os agentes estatais decidem adotar a cooperacdo como estratégia, instituicbes
internacionais sao formadas para promover o0 ajuste e a coordenacdo de politicas, assim como
para estimular um comportamento dos agentes comprometido com a efetivacao das diretrizes
negociadas. Nesta perspectiva, as instituicbes podem ser pensadas como estruturas que
viabilizam a cooperac¢do na busca pela solu¢do de problemas de ac¢do coletiva e da promogéo
de beneficios coletivos. Segundo a abordagem institucionalista, as instituicbes podem
promover a cooperagdo ao dar certa margem de seguranca e previsibilidade, ao facilitarem o
acesso a informacéo compartilhada e ao constrangerem o comportamento dos atores. A idéia

de que as instituicBes sdo instrumentais a cooperacdo por possibilitarem maior grau de
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previsibilidade e regularidade as agdes de atores racionais é trabalhada por diversos teoricos,
através de diferentes caminhos e conclusdes®’.

Em termos de definicdo, as instituicdes podem ser compreendidas como agrupamento
de regras formais e informais que, conectadas, prescrevem e constrangem o comportamento,
definindo expectativas (KEOHANE, 1989). As institui¢des variam em mudltiplas dimensdes,
incluindo tipos e numeros de membros, alcance funcional, dominio geogréafico, grau de
formalizacdo e estagio de desenvolvimento (YOUNG, 1994). Quanto a sua tipologia, podem
se configurar como convencdes® ou organizacdes internacionais®® e ainda como regimes.

O conceito tradicional de regime é apresentado em 1975 por Ruggie, tendo regime
como “um conjunto de expectativas mutuas, regras e regulamentos, planos, energias
organizacionais e compromissos financeiros, 0s quais sao aceitos por um grupo de Estados”
(Ruggie apud Keohane, 1984, p.56. Traducdo livre*®). Krasner (1983, p.2, traducdo livre)*

também apresenta sua defini¢do como:

(...) um conjunto de principios implicitos ou explicitos, normas, regras e
procedimentos de decisdo em torno dos quais as expectativas dos atores convergem
em uma determinada area de relagdes internacionais.**

Keohane (1984) destaca que a formacdo de regimes internacionais nao altera o sistema
internacional, que se mantém pautado pela soberania dos Estados e pelo comportamento auto-
interessado. Entendendo que a criacdo de regimes depende de interesses convergentes, 0S
incentivos para cria-los sdo maiores onde hd maior concentracdo de problemas politicos.
Desta forma, os regimes podem diminuir 0s custos que esses problemas geram e podem afetar

0s interesses, expectativas e valores dos atores. Através dos regimes a cooperacdo € mais

37 Ver PETERS, Guy. ElI Nuevo Institucionalismo: teoria institucional en ciencia politica. Barcelona:
Editorial Gedisa, 1999. Ver também E. OSTROM, Elinor. Governing the commons: the evolution of
institutions for colletive action. Cambridge: Cambridge University Press, 1999; REIS, F. Wanderley. Politica e
racionalidade. Belo Horizonte: UFMG/PROED/RBEP, 1984 e OFFE, Claus. Political Institutions and social
power: conceptual explorations. In SHAPIRO et all. Rethinking Political Intitutions: the art of the State. New
York: New York University Press, 2006.

%8 Convengdes: carater informal com regras e entendimentos implicitos para o incentivo da coordenagao.

% Organizages internacionais de carater intergovernamental (OIG’s) ou ndo-governamentais (OING’s): as
primeira sdo desenhadas pelos Estados a partir de especificos fins. Possui uma estrutura burocratizada, com sede
fisica, regras préprias (KEOHANE, 1989). Geralmente possuem personalidade legal (YOUNG, 1994). No caso
das OING’s diferenciam-se por ndo serem controladas pelos governos nacionais.

% No original “a set of mutual expectations, rules and regulations plans, organizationanl energies and financial
commitments, which have been accepted by a group of states”.

*! No original “sets of implicit or explicit principles, norms, rules and decision-making procedures around which
actor’s expectations converge in a given area of international relations”.

2 Krasner (1982) aponta para a diferenca entre regimes e acordos. Segundo ele acordos se referem aos
procedimentos de curto prazo visando um ajuste especifico. Regimes visam facilitar acordos. Acordos estdo
relacionados com mudangas de comportamento que ocorrem quando ha variacdo de interesses ou de relagdes de
poder. Regimes védo além de ajustes temporarios e tendem a criar padrdes de comportamentos mais estaveis e de
maior duragdo, pelo comprometimento dos atores com regras que constrangem a maximizacdo de poder imediata
de curto-prazo.
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eficiente. Entdo, uma vez que se verifica um aumento dessas areas-problema, devido a
crescente interdependéncia, a demanda por regimes também cresce.

As instituicBes internacionais podem atuar como espaco de cooperacdo nas questdes
de seguranca, sejam elas referentes ao ambiente internacional e nacional numa perspectiva
tradicional dos estudos de seguranga, sejam elas direcionadas a tematicas “low politics” que
se apresentam em problemas politicos com impacto em vérios setores, numa logica de
interdependéncia, tal como os englobados pela seguranca humana. Nesse sentido, a questdo
energética, tema deste trabalho, esta presente ndo sé nas atencdes domesticas como também
no ambiente internacional, sendo objeto de negociacdo dentro de diversas instituigdes
internacionais®.

Nos estudos sobre regimes € comum considerar que o ambiente internacional é a
esfera Unica de relevancia nas negociacdes em torno da cooperacdo, ja que € nela que se
definem diretamente as acGes coordenadas entre 0s agentes estatais. Entretanto, um regime
necessita de implementacdo para atingir o seu fim e neste ponto se observa com mais clareza
a importancia dos fatores domésticos de cada Estado para viabilizar essa implementacdo. A
diversidade e o jogo de interesses internos envolvido refletem-se no posicionamento do
Estado frente as negociacGes internacionais e tais interesses reagem ao processo de barganha
institucional em ambos os niveis: o doméstico e o internacional.

Nesse sentido, importante consideracdo a ser feita acerca dos regimes internacionais é
seu carater dindmico. Este fator estd presente no trabalho de autores como Zartman (2003), no
qual um regime vai além das regras, normas, principios e padrdes de conduta, aspectos que
podem ser associados a ideia de rigidez. Pelo contrario, para o autor citado, um regime
internacional é entendido como um processo continuo de barganha politica, envolvendo
negociagdes posteriores as iniciais, na medida em que se faca necessario para a governanca do
regime e de seus reajustes. Nessa pesquisa, parti-se da premissa da dindmica do regime e da
interacdo entre os niveis nacional e internacional.

As dinamicas** que envolvem os processos constitutivos e de adaptacdo do regime s&o

complexas, pois ndo se excluem da influéncia de diversos atores, sejam eles estatais ou nao

* A partir da década de 1960, observa-se o crescimento da demanda por institui¢des internacionais para lidar
com os problemas de seguranca, relacionados as questdes energéticas. E o caso da criagdo da Agéncia
Internacional de Energia Atdmica (AIEA), Agéncia Internacional de Energia (AIE/IEA), assim como da
realizacdo e celebracdo de diversos tratados e convengdes (tal como o Tratado sobre a Nao-Proliferacdo de
Armas Nucleares, assinado em 1968; ou a Convencdo de Viena sobre Responsabilidade Civil por Danos
Nucleares, de 1963).

* outro importante ponto a se destacar é que a dinamica descrita ndo restringe o grau de previsibilidade e
estabilidade que as instituicdes oferecem em face de outras medidas isoladas. Se instituicbes produzem maior
grau de previsibilidade, tal previsibilidade estd intimamente relacionada a alguns elementos que sdo mais
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estatais, nas diretrizes condutoras da instituicdo em tela, a partir dos interesses especificos de
cada um dos envolvidos. Tanto os interesses domésticos influem no regime, a partir da
posicdo dos Estados (que passaram por um processo interno de barganha e pressao politica
dos variados stakeholders), também por pressdes externas ao regime (como a midia e a
opinido publica, assim como a acéo de relevo da sociedade civil sobre pontos de discusséo
que se configura como elementos de pressdes governamentais); como a propria condugédo e
demanda do regime pode influir na esfera politica doméstica. Ha, portanto, uma influéncia
simultanea entre os niveis domeéstico e internacional que se verifica em cada caso e de acordo
com os atores e contextos analisados.

Spector (2003) parte da dindmica do regime para descrever importantes etapas que
envolvem as negociacGes dentro de sua estrutura. ldentifica duas etapas: as negociacdes
iniciais, que ele denomina como anterior ao acordo (pre-agreement) e as negociagdes
subseqlientes (post-agreement). Nas negociagdes iniciais a preocupagdo € quanto a
identificacdo de acordos necessarios e atores interessados. Concentra-se mais no
estabelecimento de principios e normas mais gerais que fornecam base para a formacdo do
regime. Na fase post-agreement o foco € na implementacéo do estabelecido no acordo inicial,
sua viabilidade, assim como no trato com atores sub-nacionais e n&o-governamentais.
Entende-se essa fase como um processo dindmico de promocdo de didlogo em relacdo a
questdes ndo resolvidas no acordo inicial. Com base neste autor, considera-se com mais
precisdo as fases de interacdo durante as negociacdes de um regime entre o nivel doméstico e
o nivel internacional. Importante ressaltar que as fases ndo acontecem de forma hierarquica,

mas podem acontecer concomitante e concorrentemente. Sao elas:

PLANO INTERNACIONAL PLANO DOMESTICO

duradouros — assim, o regime permite o0 processo politico mais estavel, exatamente porque esse processo esta
governado por normas e/ou regras.



Formacdo de Regime: esta fase
compreende as negociacBes para a
fixacdo de normas e processo de
governanca em uma determinada
area objeto de cooperacao.

Ratificacdo: aceitacdo formal dos atores
domésticos de cada Estado (quando
previsto na constituicdlo do pais).
Momento de debate formal e informal
com atores governamentais e ndo
governamentais

Governanca do Regime: fase ligada a
operacionalizacdo e governanca do
regime.

Rule-Making: fase de adequar a
legislacdo  interna  as  mudangas
necessarias para implementacdo nacional
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do regime. Criagdo ou adaptacdo de leis
domeésticas. Envolvimento de debate
formal e informal. Atores legislativos e
dos grupos interessados.

e Ajustamento do Regime: alargamento e Enforcement, Monitoring and Reporting
ou contracdo do regime. Fase em que Negotiations: mecanismos e negocia¢ées
se ajusta o0 regime as novas relacionados a implementagdo dos novos
demandas, informagdes, questdes regulamentos e legislacdes. Mecanismos
problemas, entre outros itens que de monitoramento, coer¢do e de
flexibilizem o regime para as distribuicdo e produgdo de informagdo
mudancas necessarias. s80 usuais nesta fase.

Quadro 7: Fases do Regime Internacional
Fonte: Adaptado de Spector (2003).

No presente trabalho o foco serd sobre a fase de ajustamento do RIMC no plano

internacional, assim como sobre a fase de rule-making no ambiente doméstico brasileiro.

3.1.2. O Regime Internacional de Mudancas Climaticas

Nos ultimos anos, verificou-se o crescimento de um tema até entdo de pouca atencéo
entre as liderancas politicas: as mudancas climéticas e seus impactos nas condi¢cdes gerais de
sobrevivéncia no planeta. O aumento da presenca de temas ambientais na pauta das
discussdes estatais desde Estocolmo®™, o alerta da comunidade cientifica sobre as
conseqiiéncias da acdo antrépica sobre o planeta*, a organizacdo da sociedade civil em torno

do tema, assim como a evidéncia de fendmenos climaticos extremos como grandes

* Conferéncia Internacional sobre Meio Ambiente Humano da ONU, realizada em 1972 na cidade de
Estocolmo. Configura-se como a primeira grande conferéncia deste porte, que serviu de estimulo para discussdes
posteriores sobre questes ambientais e entrada definitiva da tematica na agenda das relagdes internacionais.

* 0 IPCC - Painel Intergovernamental de Mudancas Climaticas da ONU representa uma importante fonte de
dados e producdo cientifica em torno do tema, principalmente com a divulgacao final do relatério de 2007.
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inundag®es, secas, tsunamis, todos eles com grande potencial para a geracio de conflitos®,
sdo alguns dos fatores que informaram as iniciativas dos Estados para responder aos desafios
de mitigar o processo das mudangas climaticas.

E a partir desta perspectiva que as negociagdes consubstanciadas na RIO 928 sobre
mudanca do clima deram origem ao Regime Internacional de Mudangas Climéticas, cujo
objetivo é promover a acdo conjunta dos Estados no enfrentamento do aquecimento global,
através de medidas de mitigacdo e adaptacdo as suas consequéncias, ja que o aumento da
temperatura do planeta é fato observavel, conforme alerta do meio cientifico.

Um dos maiores desafios desse Regime é a reducdo das emissdes de Gases do Efeito
Estufa (GEE). Esse desafio diz respeito a premente necessidade de realizar mudancas
substantivas nas tecnologias em uso, bem como alterar as fontes de energias fdésseis para
outras renovaveis e ndo poluentes.

A consideracdo dos fatores citados levou a criacdo da Convencdo Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudancas Climaticas (UNFCCC)*, aberta & assinatura dos Estados durante a
RIO 92. A Convencao ndo estabeleceu metas, sendo sua criacdo um passo diplomatico para
futuras negociacGes. Com sua entrada em vigor em 1994, a convencdo iniciou 0 processo de
negociacdes em uma estrutura de conferéncias® anuais entre as partes que funcionam como
instdncia de negociacdo, regulamentacdo e ajustamento do regime. Tais reunides, via
Conferéncia das Partes (COP’s), configuram-se importantes espacos de negociacdo do
regime, um ambiente de disputas de interesses entre os Estados™.

O ano de 1997 marca uma importante fase do regime com a instituicdo do Protocolo
de Quioto, que estabelece as diretrizes e principios que regem as metas do RIMC, sua
governabilidade e implementacdo. Seu contetdo prevé um ambicioso esforgco das partes para
evitar um agravamento maior das condi¢cfes de vida no planeta, através do estabelecimento de
metas obrigatdrias para a reducdo de GEE, assim como o desenvolvimento de tecnologia

limpa, a cooperacdo entre as partes e outros mecanismos para enfrentar os efeitos do

*T A exemplo dos problemas oriundos do denominado fendmeno dos refugiados ambientais, assim como a
disputa por recursos naturais escassos.

8 Clpula do Meio Ambiente e Desenvolvimento da ONU, também conhecida como RIO ou ECO 92, ocorrida
na cidade do Rio de Janeiro em 1992. E considerada a maior conferéncia sobre o assunto, com 178 paises
representados (sendo que no periodo a ONU tinha 180 paises membros). Para mais detalhes, em especial, sobre a
atuacdo brasileira dentro da RIO-92, ver LAGO, A. Estocolmo, Rio e Joanesburgo: o Brasil e as trés
conferéncias ambientais das Nac¢des Unidas.

* Sigla em inglés da convenc&o.

%0 Até 0 momento ocorreram 15 Conferéncias das Partes ( COP’s), sendo a Gltima realizada dezembro de 2009
em Copenhague. Quando necessario, ocorrem reunides ad hoc que preparam as partes para as COP’s.

5! Neste modelo o estado estabelece uma moldura normativa de direitos e deveres e deixa & conferéncia das
partes, e a outras instancias, o dever e o poder de pintar aquele quadro, ou seja, preencher aquele quadro sem sair
da moldura. (SOARES, 2002, pag.177).
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aquecimento global sem inibicdo do desenvolvimento econdémico dos paises, a exemplo do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

Ponto polémico e de constante divergéncia dentro do RIMC é a controvertida diviséo
entre os paises, estabelecida pela criagdo do Anexo I, que retne os paises industrializados e
0s de economia em transi¢do, notadamente os do Leste Europeu com metas obrigatorias de
reducdo de GEE. Por outro lado, os paises em desenvolvimento ndo tiveram metas
obrigatdrias estabelecidas, prevalecendo nas negocia¢fes o0 principio das responsabilidades
comuns, mas diferenciadas, que atribui responsabilidade historica aos paises desenvolvidos
em funcéo das emissées passadas, decorrentes do seu processo de industrializacdo®.

As tensdes entre os grupos de interesses dentro do RIMC estdo presentes desde o
inicio das negociacGes que se prolongam ha mais de uma década. Exemplo disto é a
dificuldade da entrada em vigor do Protocolo de Quioto, ja que os Estados Unidos, até entdo o
maior emissor mundial de carbono na atmosfera®®, ndo aceitou a diferenciacdo das
responsabilidades®, impondo condicBes para sua assinatura ao protocolo e recusando-se a
estabelecer quaisquer metas de reducdo enquanto as mesmas ndo forem estendidas a seus
competidores comerciais, tal como a China>. Por forca dessas divergéncias, o Protocolo s6
entrou em vigor em 2005, com a assinatura da Federacdo Russa, o que possibilitou o
cumprimento das exigéncias minimas requeridas para a sua vigéncia.

O RIMC abarca a Convencdo Quadro (UNFCCC), contando com um centro de

pesquisas (IPCC), as COP’s (incluindo suas reunides preparatorias, as reunides dos Grupos

52 Algumas criticas & defesa de tal principio e perigo deste aos objetivos comuns do regime podem ser vistas em
VIOLA, E; BARROS-PLATIAU, Ana F; LEIS, Hector R. Governan¢a e Seguranca Climatica na América do
Sul. In: Uma Nova Agenda Econdmica e Social para a América Latina. IFHC, CEPLAN, 2008.

%% Em 2006 a China ultrapassou os EUA, tornando-se responsével, neste ano, pela emissdo de 5,7 bilhdes de
tonelada de carbono contra 5, 6 bilhdes dos EUA.

% 0 Senado norte-americano proibiu o Executivo de ratificar o Protocolo de Quioto, apesar do governo Clinton
ter expressado intencdo de adesdo ao assina-lo. Portanto, 0 compromisso nédo € vinculativo para os EUA. Cabe
ressaltar que durante o governo que o sucedeu, com George W. Bush & frente, houve um retrocesso em relagdo
ao maior envolvimento dos Estados Unidos nas negociagdes. As expectativas recaem agora sobre atual governo
norte-americano, liderado por Barack Obama.

> Poucos dias antes da realizacdo da 15 Conferéncias das Partes, realizada em Copenhague, o presidente norte-
americano Barack Obama pronunciou ser possivel a estimativa de reducdo em 17% dos GEE, dias depois de se
reunir com o governo chinés. Esta estimativa pode ser possivel ser efetiva diante da possibilidade do Executivo
agir via outros setores, tal como o sanitario (na medida em que é possivel compreender que as mudancas
climéticas tém impacto sobre a qualidade de vida, afetando a salide das pessoas), desviando-se assim da a¢ao via
legislativo. Em sua pagina na internet, a AIE/IEA parabenizava “os recentes antincios feitos pelos E.U.A. e
China para reduzir as emiss@es de gases de efeito estufa, reconhecendo-as como passos fundamentais para obter
um acordo global significativo em Copenhague”. Entretanto, durante a realizagdo da COP, tanto China como
EUA ndo demonstraram comprometimento na obtencdo de um acordo climatico p6s-Quioto qualitativo e
eficiente.
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Ad Hoc e dos 6rgéos subsidiarios) , além do Protocolo de Quioto. Em 2009 registram-se mais
de 170 paises envolvidos nas negociagdes.

O RIMC busca se organizar de forma a lidar com tais questdes em consideracdo as
demandas e interesses politicos dos Estados. A diversidade de interesses e 0 embate politico
nas arenas de negociacao do regime tém retardado a adocao de solugdes para o enfrentamento
do problema. Isto se reflete diretamente nas deliberacbes do regime, assim como nas
dificuldades de implementacdo. Entretanto, o RIMC representa um importante ponto de apoio
institucional a uma tematica ligada de forma crescente as questdes de seguranca: a questdo

energetica.

3.1.3. Regime de mudancas climaticas e energia: implementacéo

No ambito das mudancas climaticas, o RIMC busca lidar com o fato de que os paises
industrializados sdo os principais emissores dos GEE, e suas economias encontram-se
enraizadas num modelo de consumo ciclico auto-destrutivo, que demanda mudancas
emergenciais (FEITOSA, 2009; LISBOA, 2009; SOARES, 2003; VIOLA, 2009; FUSER,
2008). Conforme o gréfico a seguir, dentre os paises do Anexo | do Protocolo de Quioto as
emissdes via setor energético correspondem a mais de 80% em relacdo aos demais setores.
Dentro destas emissdes, cabe ressaltar que a grande maioria se da pelo uso de recursos
combustiveis, mas inclui também as emissdes de gases através do processo que envolve a
producdo, o processamento, a transmissdo, a estocagem e o uso de combustiveis. Outro
importante dado é que das 83% das emissGes de origem no setor energético, 94%
correspondem ao CO,, 5% de CH,4 e 1% de N,O (IEA Statistics, 2009).



54

Grafico 5. Divisdo das Emissdes Antropogénicas dos GEE
pelos paises do Anexo | (2006)
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Gréfico 5. Divisdo das Emissfes Antropogénicas dos GEE pelos Paises do Anexo | (2006).
Fonte: AIE/IEA - Statistics, 2009

Vale lembrar ainda que mesmo as fontes de energia consideradas limpas podem
provocar efeitos nocivos ao meio social e ambiental. Isto porque a possibilidade de custos e
impacto nulo é pouco provavel uma vez que mesmo aquelas que ndo emitem GEE tém algum
tipo de contrapartida. Este € o caso da energia nuclear que, se por um lado é considerada uma
fonte limpa por ndo emitir nenhum tipo de GEE, por outro incorpora riscos de acidente
radioativo de forte impacto sobre 0 meio®®, além de gerar problemas quanto & destinacéo dos
residuos toxicos. As hidrelétricas, por sua vez, quando dissociadas de um planejamento
eficiente dos impactos ambientais e sociais®’ de suas construcées, podem gerar a liberacéo de
GEE por dezenas de anos, devido ao processo de decomposicdo da vegetacdo de areas
alagadas.

Em relacdo a eficiéncia, o uso de alguns recursos alternativos deixa a desejar. Além de
demandar o investimento em tecnologia de ponta para aproveitamento de determinados
recursos, a sua producdo na quantidade e no tempo desejado depende das dindmicas naturais.
O uso da energia solar exige a exposicdo satisfatoria a esta fonte e de tecnologia para captar e
armazenar. Ja a energia edlica depende da velocidade dos ventos para atuar como forga

motriz, 0 que pode variar muito de regido para regido, do periodo do ano, de horario e até das

% Acidentes nucleares como os de Chernobyl (1986), Three Mile Island (1979) e Tokaimura (1999) reforcam as
apreens@es quanto ao uso de uranio para a geracao de energia e para o desenvolvimento tecnolégico, diante dos
impactos radioativos na sociedade e no meio ambiente. No Brasil, a violagdo de uma capsula de césio 137
utilizada em um aparelho hospitalar de radioterapia provocou na cidade de Goiénia, no ano de 1987, um grave
acidente no qual 621 pessoas foram contaminadas, 4 pessoas foram mortas, além de produzir cerca de 6 mil
toneladas de lixo radioativo.

5" A derrubada da vegetagdo nativa e o deslocamento populacional s&o aspectos envolvidos na construcéo de
hidrelétricas que devem ser avaliados.
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alteracOes climaticas atuais. Neste caso, a producdo edlica satisfatoria pode ndo coincidir com
os horérios de pico em que a demanda € maior, podendo gerar insuficiéncia na producgéo e
fornecimento energético.

Esses sdo alguns dos desafios pertinentes as preocupacfes quanto a seguranca
energética que perpassam as negocia¢es no ambito do regime. O acordo inicial que busca
fazer frente a tais desafios e implementar o objetivo da UNFCCC®® é o Protocolo de Quioto™.
O documento incentiva a cooperacao técnica, o investimento em tecnologias, assim como a
alteracdo da matriz energética fossil dos paises membros e metas de reducdo das emissdes de
gases poluentes para os paises listados no Anexo I. Todos esses recursos sdo levantados com
0 objetivo de desacelerar 0 aquecimento do planeta a partir da reducdo das emissdes dos GEE.
Entretanto, alguns pontos obstruem o sucesso da implementacdo do acordo, dificultando a
governanca do regime e promovendo sucessivas tentativas de ajustes a fim de garantir que
seja atingido o fim para o qual foi criado.

Este processo de operacionalizacdo do regime enfrentou obstaculos desde o inicio.
Apesar de disponibilizado para assinatura ja em 1997 na COP 3, o protocolo®® sé entrou em
vigor no ano de 2005. Ao analisar o periodo de 1992 a 2002, o Secretario Executivo da
UNFCCC relatou que a atencdo das negociagdes estava na busca de consenso sobre regras de
implementacdo e que somente a partir de entdo é que o foco estaria voltado para a aplicacao
das regras estabelecidas e elevagdo da importancia da questdo climatica nas politicas publicas
nacionais e no envolvimento de atores domésticos®’. Mesmo apés a entrada em vigor, grande
parte dos paises com metas obrigatérias de reducdo ndo haviam colocado em pratica medidas
para atingir o objetivo proposto, ou pelo menos, ndo estavam se comprometendo com o
percentual definido de reducdo. O argumento principal se centrava em torno do principio da
responsabilidade comum, mas diferenciada que, segundo os paises desenvolvidos, ndo se
mostrava eficiente, jA& que o0s paises em desenvolvimento estdo em processo de
industrializac&o e, portanto, contribuindo para a poluigéo e aquecimento do planeta. Isto seria
motivo para que os paises fora do Anexo | também tivessem que se comprometer

obrigatoriamente com metas de redugéo.

%8 Qual seja “estabilizar as concentragdes de gases de efeito estufa na atmosfera em niveis seguros”.

O Protocolo de Quioto estabelece regras gerais de reducdo, mas sem definir como se atingir as metas
propostas.

% Somente na COP4 em 1998 é que as atencdes nas negociagbes se voltaram para a implementacdo do
protocolo. Apos trés anos de discussfes € que se chegou a um consenso quanto as regras e procedimentos para
implementacdo do Protocolo de Quioto e seus mecanismos de flexibilizacdo no que ficou conhecido como
Acordo de Marrakesh (COP 7).

81 Ver site do Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentéavel.
http://www.cebds.org.br/cebds/mc-convencao-clima.asp.
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Os paises em desenvolvimento, por seu turno, alegam que suas contribuicdes para a
mudanca climatica do planeta sdo recentes e, portanto, ndo sdo responsaveis pelo nivel atual
de aceleracdo do efeito estufa, j& que este € consequiéncia do acumulo de gases na atmosfera,
que ocorreu ao longo dos anos do processo de industrializagcdo. Argumentam também que 0s
paises industrializados, por terem maiores condi¢des financeiras e tecnologicas (além de
maior responsabilidade histérica na mudanca do clima) devem fornecer meios de apoiar o
desenvolvimento com base sustentavel para aqueles que se encontram em processo tardio de
industrializacdo. Isso se daria através da transferéncia de tecnologias, apoios técnicos,
transferéncias de recursos, dando meios financeiros de desenvolvimento, além das metas
obrigatdrias continuarem neste momento centradas ainda nos paises do Anexo |.

Uma saida para essa tensdo foi o advento do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL), estabelecido no artigo 12 do Protocolo de Quioto, com o objetivo de ajudar os paises
desenvolvidos (Anexo 1) a atingir suas metas de reducdo de emissdo e promover O
desenvolvimento sustentdvel nos paises em desenvolvimento. Com o MDL os paises do
Anexo | podem gerar ou comprar reducdes certificadas de emissao de projetos desenvolvidos
em paises fora do Anexo |. Em contrapartida, estes paises tém acesso a recursos financeiros e
tecnologias limpas. Os projetos de MDL podem se basear na conservacao e eficiéncia de
energia, em fontes renovaveis e alternativas energéticas ou no reflorestamento. O foco de tais
projetos é a reducéo das emissées de GEE® ou captura (seqiiestro) de carbono.

O incentivo a projetos de MDL ndo dilui a tensdo. A dificuldade de implementacdo do
protocolo por parte dos paises membros continuou, o que demandou um ajustamento do
regime. E neste ponto que as discussdes se voltaram para o estabelecimento de um novo
acordo para o periodo subsequente ao fim da vigéncia do Protocolo de Quioto. Considerando
que o protocolo estabelecia a obrigatoriedade de reducdo em 5,2% das emissbes em relacao
aos niveis de 1990, apenas para o periodo de 2008 a 2012, o documento ficou conhecido
como primeiro periodo de compromissos. A partir da COP 13 em Bali (2007) iniciaram-se 0s
preparativos para a promogao de um novo acordo sobre o clima, que deveria ser concretizado
na COP 15 em dezembro de 2009.

O novo acordo deveria propor metas mais ousadas para fazer frente aos riscos
climaticos do aumento de temperatura em médio prazo, conforme divulgado em 2007 pelo
IPCC. Deveria também chegar a um consenso quanto a participacdo dos membros na

consecucdo dos objetivos propostos pelo regime. As COP 13 e 14 foram consideradas

62 Os projetos deveréo resultar em redugdes reais, mensuraveis e de longo prazo.
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conferéncias preparatorias para o encontro em Copenhague (COP 15). Em novembro de 2007
relatério divulgado pelo IPCC propde um corte entre 25% a 40% das emissGes em médio
prazo em relacdo aos niveis de 1990. Tanto em Bali, na COP 13, como na COP 14 realizada
em Poznan em 2008, a faixa de corte de emissdes proposta até 2050 se manteve, assim como
as atencOes para medidas de mitigacdo e adaptacdo a alteracdo climética. Essas duas reunies
véem frustradas todas a expectativas com a realizacdo da COP 15 que, ap6s uma semana de
tensdes, chegou ao final sem consenso e sem acordo. Uma carta de intencdes e outros
documentos ndo vinculativos foram os materiais produzidos, sem metas definidas. Apesar da
mencao de ajuda financeira aos paises menos industrializados cabe ressaltar que até janeiro de
2010 n&o houve nenhum compromisso concreto definido, sendo previsto um plano nacional
de intengdes a ser entregue por cada pais membro. As discussdes em torno do acordo foram
adiadas para abril de 2010.

Em linhas gerais pode-se visualizar as fases do Regime de Mudancas Climéticas e seu

processo de implementacdo no nivel internacional da seguinte maneira:

Plano Internacional

Formagcéo do e Criagdo da UNFCCC em 1992;

RIMC e COP’s como instancias maximas de deliberagéo;

e COP 1 a 3: formagdo do regime, definicdo de principios e busca por um acordo

inicial.

Governanga do e COP 3 e Protocolo de Quioto;

regime e COP 4 a COP 12: primeiro momento: negociagdo das regras e mecanismos de
flexibilizagdo. Segundo momento: atencdo sobre a implementacdo do Protocolo de
Quioto.

e Estimulo a projetos de MDL;

e Estimulo e metas obrigatorias para cortes de emissdes de GEE e substituicdo da
matriz energética fossil;

e Estimulo a transferéncia de tecnologia e de recursos aos paises em
desenvolvimento;

e Tensdo em torno da obrigatoriedade de metas;

e Pouco comprometimento dos paises membros com as metas estabelecidas.

Ajuste do e COP 13 e 14: reunides preparatérias em busca de um novo acordo;
regime e  Pressdo para que os paises “Ndo-Anexo I” assumam metas obrigatorias;
e COP 15: auséncia de um acordo substitutivo ao Protocolo de Quioto;

Quadro 8 — Fases do Plano Internacional do RIMC.
Fonte: elaboracéo prépria.

3.2. Interagéo entre os dois niveis

Na década de 1990, discutiu-se a necessidade de se proceder a uma integragdo mais

cautelosa do pensamento referente a politica interna e a tomada de decisdes no ambito da
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politica externa®™. Young (1994), ao propor seu modelo alternativo de anélise baseado na
barganha institucional (a partir do mainstream utilitarista), destaca que os Estados enquanto
entidades coletivas envolvem varios grupos cujos interesses frequentemente diferem em
relacdo a algum assunto. Isto gera uma extensa barganha intra-parte, assim como a barganha
inter-partes. Ao se pensar sob essa perspectiva, pode-se perceber entdo que ha uma
consideragdo tedrica do Estado ndo como um ator unitério, mas sim expressdo de complexos
interesses de grupos domésticos que o compdem. E com Moravicski (1997) que esta
perspectiva fica mais clara, ao destacar que o liberalismo entende que o comportamento dos
atores no sistema internacional € reflexo das barganhas, interacGes e formacao de preferéncias
na esfera doméstica. As preferéncias formadas no ambito doméstico sdo guias do
comportamento do Estado no sistema internacional.

Neste sentido, Putnam (1998) descreve a tomada de decisdo em politica externa.
Atraveés da analise fundamentada nos jogos de dois niveis, discute a interacdo da diplomacia
com a politica doméstica, assim como a interacdo dos atores nos niveis internacional e
nacional. Destaca a importancia de se considerar os diversos grupos de pressdao no ambito
interno, ou seja, grupos domésticos que procuram alcancar seus interesses pressionando o
governo a adotar politicas favoraveis, sejam elas no &mbito doméstico, sejam elas no &mbito
internacional. Por sua vez, o anseio por poder leva os agentes politicos a construirem
coalizdes com tais grupos de interesses.

O caminho diplomatico a ser realizado deve ser adaptado aquilo que os outros Estados
achardo aceitdvel, mas também aquilo que os varios grupos domésticos podem ser
persuadidos a aceitar. Deste modo, no ambiente internacional os governos buscam tanto a
satisfacdo das pressGes domésticas como a minimizacdo das conseqiiéncias decorridas das
politicas externas dos outros Estados. Aqui também se evidencia que os Estados ndo séo
atores unitarios e que nos jogos observados nas interaces nos niveis doméstico e
internacional entre os diversos atores, a movimentagdo destes sdo simultaneas.

Nesta perspectiva, € importante considerar o grau de win-set que cada ator possui, ja
que reflete qual o impacto das negocia¢Bes internacionais nos grupos domésticos e as
percepcOes destes na continuidade ou na mudanga de posi¢Oes dentro delas. Por win-set
considera-se a margem de flexibilidade doméstica para determinado ator governamental
realizar acordos nos niveis negociais, podendo expandi-la ou reduzi-la a partir de fatores

domeésticos e internacionais nas negocia¢des em dois niveis. Com um win-set reduzido o ator

63 Ver DOUGHERTY e PFALTZGRAFF; 2003, p.763.
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estatal fica limitado, prejudicando seu poder de barganha nas negociagdes internacionais. Por
outro lado, ao ter seu win-set ampliado, o Estado podera apresentar maior flexibilidade na
negociacao, facilitando sua posicdo frente aos dois niveis. E preciso muito tato diplomatico

por parte do agente estatal que estara a frente das negociacGes para atingir 0s interesses

almejados.

Nivel I Nivel 11
Negociacdes. Processo de ratificacao
Tentativa de acordo i
_ : Y pelos grupos internos
internacional

Figura 1. Jogos de dois niveis
Fonte: elaboracéo a partir de Putnam (1998).

E preciso ressaltar que as demandas dos atores domésticos ndo chegam diretamente ao
nivel internacional ja que os Estados sdo o0s personagens ativos nas negociagdes
internacionais, sendo necessaria a atuacdo no ambiente domeéstico via pressao governamental.
Né&o obstante, observa-se a atuacdo também no nivel de negociacao externa a arena doméstica
a exemplo da presenca das ONGs e da midia nas COPs. Entretanto, até mesmo a pressao
diretamente neste ambiente ndo garante a contemplacdo dos interesses reivindicados, ja que
em Ultima instancia sdo os Estados quem tomam as decis@es.

Por outro lado, as pressdes dos atores domésticos podem ser consideradas como
importante fator na decisdo dos atores politicos responsaveis pela politica externa, na medida
em que podem constranger determinados comportamentos tidos por esses como indesejaveis.
Se um governo insiste em reproduzir tais comportamentos, o grupo que detém o poder
politico pode ver os reflexos indesejaveis nos processos eleitorais futuros ou entdo sofrerem
com a reagdo por outros meios, que pode levar a perda do poder (a exemplo das revolugdes).
Nesse sentido, Milner (1997) coloca que a cooperacdo entre Estados é menos afetada pelos
constrangimentos dos outros atores estatais no ambiente internacional do que pelas
consequéncias da distribuicdo de poder no nivel doméstico.

As consideracdes sobre as interacdes entre os dois niveis, conforme apresentada, leva
ao fato de que néo é possivel precisar sobre quem influencia mais ou menos, se as instituicoes
internacionais sobre a tomada de decisdo dos Estados e de seus ambientes domésticos ou, pelo
contrario, se a barganha institucional doméstica sobre as decisdes no ambiente internacional.

Diante disto, considera-se que 0 que acontece € um processo muatuo de influéncias entre os
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dois niveis, no qual os atores envolvidos estdo ao mesmo tempo sendo agentes e pacientes das

dindmicas de interesses e interacdes envolvidas na barganha institucional.

1. Sistema Internacional

2. Regime
Internacional A

3. Estado

4. Grupos de presséo ,',

Figura 2: Influéncia na interagdo entre os niveis internacional e doméstico
Fonte: elaboracéo prépria.

A figura acima tem o intuito de sintetizar tais considera¢es. As demandas dos grupos
domésticos (ponto 4) sdo expostas ao Estado (ponto 3) através de mecanismos de pressdo,
onde essas podem ser atendidas ou ndo nas posi¢cdes e tomada de decisdo governamental. Tais
demandas, quando de interesse, podem chegar ao sistema internacional (ponto 1), seja via
politica externa do Estado a que pertencem 0s grupos autores de tais demandas, seja na
pressdo em espacos internacionais. As duas opgdes envolvem o ator estatal, ja que os atores
investidos de poder decisorio nas relacdes interestatais sdo os proprios Estados. Entretanto, o
peso da opinido publica, mobilizada pelos grupos de interesse tem impacto significativo na
conducdo politica em ambos os niveis, e tal aspecto ndo foge das consideracOes estatais. Por

seu turno, determinadas demandas podem levar a formacdo de regimes internacionais (ponto



61

2) nos quais os Estados buscardo a cooperacdo como recurso para a resolucdo da questéo
objeto de atencdo. Objetiva-se que o regime criado tenha impacto concreto na resolucdo da
demanda que se apresentou ao sistema internacional, atraves da acdo coordenada
principalmente dos Estados que, por sua vez se voltard para o ambiente doméstico no
processo de implementagdo. Este processo, ao ser considerado inadequado frente aos
interesses de destaque na barganha doméstica, poderé ser questionado e retornard ao ambiente
de negociacédo do regime na fase de governanca e adaptacdo. As propostas de implementacao
podem ser consideradas pertinentes pelos atores domésticos, seja porque vdo ao encontro dos

interesses destes, seja porque influenciam de alguma forma em tais interesses.

3.2.1. Voz: recurso de participacdo doméstica nas decisdes governamentais

No &mbito domeéstico, o Estado lida com uma diversidade de interesses de diferentes
grupos que influenciam e s&o influenciados por suas decisbes realizadas no ambito
internacional. Para compreender os mecanismos utilizados por tais atores na exteriorizagdo
de suas demandas no processo intraestatal de barganha, recorre-se as contribuicdes de Albert
Hirschman (1970).

Para esse autor os atores politicos, econdmicos ou sociais estdo sujeitos a falhas
(slack) em seu comportamento funcional. A questdo energética é um exemplo pertinente na
medida em que se considera papel do Estado garantir fornecimento e qualidade da oferta
energética a seus cidaddos. A partir do momento em que o Estado ndo cumpre o seu papel,
seja por negligéncia, seja por medidas contrarias as suas funcdes como provedor do bem estar
social, entdo este comportamento constitui uma falha em relacdo a funcdo que os cidadaos
esperam que o Estado desempenhe. Neste sentido, a sociedade deve ser capaz de forcar esses
agentes estatais a assumirem as atitudes e méetodos exigidos para o seu bom funcionamento,
mas para isto o slack deve ser passivel de reparagdo. Entdo o slack é tido como o hiato entre o
desempenho potencial e real de individuos, firmas e organiza¢Ges. O autor apresenta duas
formas enddgenas de recuperacgéo: saida e voz.

A saida consiste no desligamento, na desercdo de determinado ator dentro do seu
sistema como forma de expressar descontentamento com a ocorréncia de slack. Entendendo
que dentro de um Estado os cidaddos ndo podem se “desligar”, a opg¢do utilizada pode ser o

recurso da voz, na qual o cidaddo expressa suas demandas atraves de um espaco fornecido
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pela instituicdo estatal por vontade prdpria ou por pressdo dos atores domésticos. Neste
sentido, podemos entender o recurso da voz a partir de:

“(...) qualquer tentativa de modificagdo, em vez de fuga, de um estado ao qual se
pode fazer objecGes através de peticBes individuais ou coletivas a administracdo
diretamente responsavel, apelos a autoridades superiores, com a intencdo de
pressionar a direcdo ou, varios tipos de acdo e protestos, inclusive o destinados a
mobilizar a opinido ptblica.” (HIRSCHMAN, 1970, p. 40).

Hirschman afirma que a voz exerce uma importante funcdo na medida em que alerta a
organizacao sobre suas falhas, mas que € preciso dar tempo para a direcdo reagir. Quando a
opcao saida ndo é viavel, entdo a opcdo voz é a Unica alternativa a reacdo dos membros
insatisfeitos. Assim, 0 “volume” da voz aumentaria na medida em que diminuissem as opgdes
de saida. E a voz aparece como alternativa a saida quando o membro da organizacdo vé a voz
como opcdo viavel para se alcancar resultados. Ou seja, 0s atores que recorrem a voz assim 0
fazem ao perceber que tem ndo s6 espaco para tal, mas também que suas demandas serdo
ouvidas e terdo grandes chances de serem implementadas. “Em contraste com a saida, a voz
tem um custo (tempo, efetividade) e esta condicionada ao poder de negociacao e a influéncia
de que gozam os fregueses e membros dentro da firma ou organizacao. (...)” (HIRSCHMAN,
1970, p. 47- 48).

Neste trabalho, entende-se a saida quando determinado ator doméstico, por achar que
suas demandas e reivindicacOes ndo serdo efetivamente consideradas, opta por ndo participar
de nenhum processo de abertura a consulta e participacdo em espagos institucionais
direcionados para a discussdo de assunto que envolva o0s seus interesses. Por sua vez, a voz
tera na criacdo de espacos institucionais de participacdo de atores domésticos seu instrumento
de externalizacdo de demandas a serem ouvidas pelo governo. Pressupfe-se que tais
demandas surgem a partir das falhas do Estado em suprir determinadas areas que Ihe seriam
objetos de atencdo, ou entdo que deveriam vir a sé-lo, segundo as consideracdes dos atores

envolvidos.

3.2.2. Atores domésticos

Apos as atencOes sobre a criagdo de mecanismos de expressdo das demandas, cabe

agora focar nos atores domésticos. Para tanto, buscam-se as contribui¢es de duas importantes
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autoras dos estudos sobre tomada de decisdo em politica externa: Helen Milner (1997) e
Valerie Hudson (2007).

Para Milner (1997), o movimento dos atores domeésticos pode ser vinculado ao
conceito de poliarquia, , estrutura na qual coexistem poderes diversos no qual ora um ator se
sobressai, ora é a vez de outro. Trés fatores identificam este cenério de politica doméstica: as
estruturas de preferéncias, as instituicbes do processo decisorio e a distribuicdo de informacéo
entre os atores. Por outro lado, os atores domésticos sdo considerados grupos de atores
politicos ou de atores sociais. Assim, no primeiro caso Milner enquadra o executivo, 0
legislativo, departamentos e ministérios. JA no segundo caso estdo os chamados grupos de
interesse. Por fim, a autora contribui também ao ressaltar a importancia da posic¢do dos atores
domésticos em relacdo & autoridade policymaker®. Partindo do pressuposto de que as
preferéncias entre os atores sdo diferenciadas, propde consideracdes quanto as posicles de
apoio ou de critica dos atores em relacdo ao governo.

Com Hudson (2007) a posicdo dos atores domésticos em relacdo aos agentes
tomadores de decisdo politica também é relevante®™, mas a autora alerta para a igual
importancia de se considerar outras dimensdes tais como a coesdo do ator doméstico (quanto
mais coeso, mais habilidade para a cooperagdo), a representatividade do ator (o que se
relaciona com seu tamanho e influéncia em determinado assunto) e a atitude ativa (0 quéo
ativo € o ator doméstico sobre determinado assunto de interesse em politica externa).

A seguir, sera analisado o papel desempenhado pela burocracia puablica como ator
politico, sua presenca nos espacos institucionais de voz pertinentes a elaboracdo dos referidos
documentos e sua participacdo na elaboracdo de diretrizes, nestes foruns, pertinentes a
seguranca energética a partir das demandas do RIMC.

3.3. Burocracia e tomada de decisdo
3.3.1. Tomada de decisédo

% Decisor politico.
% Ver pagina 128 da obra citada.
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De modo geral, a tomada de decisdo® pode ser entendida como o ato de escolha entre
opcdes alternativas que apresentam um problema de incerteza. Tem como objeto o
comportamento dos policymakers que condicionam, de fato, as opc¢des governamentais.

Dentre as teorias de tomada de decisdo ha uma série de abordagens diferenciadas, na
qual destacamos aquelas de cunho mais critico a abordagem racionalista tradicional de anélise
do custo-beneficio. A partir de um questionamento em referéncia as areas da economia e da
administracdo, uma critica a abordagem racional classica foi feita, sem abandonar o quadro
racionalista, por Herbert Simon (1982), que postulou o chamado mundo de racionalidade
limitada onde os conceitos de maximizagdo ou otimizagdo do comportamento foram
substituidos pela ideia de comportamento satisfatério. Sua ideia se baseia na ideia de que a
tomada de decisdo dos politicos a partir da elaboracdo de uma matriz com todas as
alternativas disponiveis, 0s pros e contras, prevendo todas as possibilidades de resultados
esperados para depois decidir é fragil. Para o autor, as unidades de decisdo examinam
sequencialmente as opcdes disponiveis até encontrarem uma que apresente uma solucao
suficiente e, de modo consensual, satisfatdria que Ihes permita agir. Numa situacédo de escolha
entre dois valores diferentes (tais como paz e seguranca nacional) ndo ha uma férmula para
calcular racionalmente que quantidade de um valor deve ser sacrificado em fungdo do outro.
Atuam assim em circunstancias especificas, onde ndo podem maximizar, mas sim buscar uma
acdo satisfatoria, aceitavel.

Grande contribuicdo para a analise de politica externa e a tomada de deciséo foi feita
por Allison (1999) na apresentacdo de trés modelos conceituais, usando como estudo de caso
a crise dos misseis em Cuba. Em sua obra publicada primeiramente na década de 1970,
descreve 0 modelo cléssico do ator racional onde os Estados sdo entendidos como
intervenientes centrais, atores racionais que calculam os custos e os beneficios face a

1”67 e o

alternativas dadas. Um segundo modelo ¢ intitulado “comportamento organizaciona
terceiro modelo representa um importante passo nos estudos sobre o papel da burocracia na

tomada de decisao.

% Dougherty et al (2003) esclarece que o estudo da tomada de decisdo foi inicialmente realizado por areas
distintas da ciéncia politica e ainda é muito recente nas relag@es internacionais. Serviu de foco de pesquisas para
a psicologia, administragcdo e economia antes de ser vista como um tema de interesse da ciéncia politica.

%" 0 modelo do comportamento organizacional apresenta a escolha ndo apenas como simples deliberac&o, mas
sim como efeito de amplas organizacBes que funcionam de acordo com padrdes de comportamento
regulamentados®’. As organizacBes procuram evitar incertezas e funcionam com o foco na resolucido de
problemas urgentes, mas dentro das normas e rotinas conhecidas. Cada unidade da organizagdo do governo tem
responsabilidades funcionais especificas mas, geralmente, nenhuma unidade singular tem autoridade exclusiva
para lidar com assuntos politicos de importancia. Ndo ha o desenvolvimento de estratégias como forma de lidar
com mudancas fundamentais, novas e rapidas em seu ambiente. Muitos departamentos e agéncias precisam de
coordenacdo vinda do topo.
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Inicialmente intitulado modelo burocratico, aparece em edi¢do posterior do trabalho de
Allison (1999) como politica governativa. Mesmo partindo do modelo anterior, diverge dele
por ter como hipétese a competicdo intensa entre as unidades de decisdo® e da formulacdo de
politica externa resultante da barganha entre os elementos de uma burocracia. Se no modelo
anterior o controle ou coordenacdo dos dirigentes era feito desde o topo, neste modelo os
atores ndo sdo orientados por um unico ator nem por qualquer plano estratégico, mas sim por
diversas concepcdes de objetivos pessoais, organizacionais e nacionais. As unidades
necessitam enquadrar 0 maximo possivel a tematica discutida para adequé-la as suas
especialidades e assim conseguir fazer prevalecer seus interesses. Muitas vezes um grupo
prevalece sobre 0s outros, mas acontece de grupos diferentes exercerem pressao entre si em
sentido oposto e gerar um resultado misto, divergente do pretendido por um individuo ou
grupo especifico. Este modelo ¢ esclarecido na seguinte afirmativa: “O resultado ndo depende
da justificacdo racional para a politica prosseguida ou dos procedimentos organizacionais de
rotina, mas antes da capacidade ¢ do poder relativo dos que levam a cabo a barganha.”
(DOUGHERTY et al, 2003, p. 728).%°

Apds testarem a teoria racional classica, a teoria da racionalidade limitada e a politica
governativa (a partir do modelo de Allison), Snyder e Diesing (1977) concluiram que as duas
primeiras sdo passiveis de combinagéo, onde uma serve de complemento para a outra, além de
terem a teoria da politica burocratica complementando as duas teorias.

Algumas consideracBes sobre o processo de tomada de decisdo merecem ser feitas.
Por envolver uma multiplicidade de fatores, deve-se atentar para o fato de que generalizagdes
podem ser perigosas quando se considera que os sistemas politicos e 0s governos lidam de
modo diferente entre si na conducgdo da politica externa, assim como as formas que as elites
concebem o0s interesses nacionais. Isto € perceptivel na forma como se da a elaboragédo
politica entre os estados democréaticos e 0s estados totalitarios ou entre governos de diferentes
paises em diferentes momentos. Entretanto,

O estudo da tomada de decisdes é um elemento essencial em qualquer tentativa de
compreender o comportamento no nivel de anélise da unidade. Isto inclui a questdo

de saber como é que, do ponto de vista do decisor, as varidveis representadas pela
estrutura internacional (bipolar e multipolar, por exemplo) ou as variaveis internas

% Uma observagdo pertinente a esse ponto foi feita por Bendor e Hamnond (1992) que coloca que os decisores
nas burocracias publicas ndo estdo necessariamente sempre em busca de objetivos conflitantes.

% Bendor e Hammond (1992) ressaltam que Allison fez uma erronea distingdo entre os modelos do processo
organizacional e 0 modelo da politica burocratica (ou governativa) na medida em que um tende a se sobrepor ao
outro. Outra observagdo feita é a de que os decisores nas burocracias publicas ndo estdo necessariamente sempre
em busca de objetivos conflitantes.
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(os partidos politicos, a midia, os grupos de interesses, 0s blocos eleitorais, dentre
outros) moldam as decisdes.” (DOUGHERTY et al, 2003, p. 765-766).

A tomada de decisdo em politica externa requer também, além das consideracdes dos
fatores acima, a atencéo sobre o ator especifico a que se propde estudar. Neste sentido, busca-
se tornar mais efetivo o presente trabalho com a exposi¢cdo sobre a burocracia e seu

envolvimento no processo de tomada de deciséo.

3.3.2. Burocracia enquanto ator doméstico

A teoria da burocracia traz importantes elementos para a percepcdo do papel ocupado
pelas organizacdes formais burocréticas na sociedade e os impactos de suas ages sobre
diversas areas como as econdmicas, politicas e sociais. O ponto de partida é Max Weber, cuja
obra fornece a base do conceito aqui trabalhado. Articuladas aos tipos ideais de dominacao
(tradicional, carismética e legal) se constituem estruturas que permitem o seu exercicio e que
se caracterizam por diferentes motivagdes.

Importante contribuicdo sobre a teoria weberiana € feita por autores como Hall (1966),
Gouldner (1950) e Udy (1966) para os quais a burocracia pode ser compreendida como uma
estrutura organizacional formal, caracterizada por dimensdes continuas que ndao podem ser

consideradas de forma rigida.

“Nem toda associag@o formal possuird o conjunto das caracteristicas incorporadas
no tipo ideal de burocracia. O tipo ideal pode ser usado como uma medida que nos
possibilita determinar em que aspecto particular uma organizagdo ¢ burocratizada.”
(GOULDNER apud CAMPOS, 1966, p. 53-54).

A burocracia que deveria apenas ser um meio funcional de organizagéo, muitas vezes
acaba por assumir um papel enguanto ator na estrutura doméstica de um Estado, com
interesses corporativos especificos, conflitantes ou ndo entre si, que podem informar
preferéncias na tomada de decisdo. Neste sentido, levanta-se o debate sobre a natureza da
burocracia onde se pretende determinar se € somente de carater administrativo ou se contém
uma dimensdo politica.

Numa perspectiva tradicionalmente aceita, a burocracia é caracterizada por sua nao

associagdo politica, focada na especializagdo e impessoalidade: “(...) a administragao (...) em
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geral tem sido considerada como ator n&o politico na maioria das sociedades ocidentais’®”

(PETERS, 1999, p.68). Sua diretriz é a lei que rege o tramite social e ndo a vontade
discricionéaria de um dirigente. Em sentido contrario e a partir dos estudos de Graham Allison,

Peters (1999) afirma que:

“(...) o que aparenta ser administrativo poderia ser, na realidade, politico e quem

toma as decisdes administrativas geralmente o faz por razGes politicas: ainda que o
objetivo seja proteger e promover 0s interesses organizacionais e nao partidarios, as
determinacdes seguem sendo politicas.”.” (PETERS, 1999, p.72. Tradugio livre)

De acordo com Weber: “num estado moderno, o dirigente ¢ necessaria e
inevitavelmente a burocracia, pois o poder ndo é exercido, nem por discursos parlamentares,
nem por enunciados monarquicos, mas sim através da rotina administrativa.” (WEBER, 1978,
p. 1393). Para Dougherty et al (2003, 707) isso significa que “Embora sejam os dirigentes
guem decide o que fazer, € a burocracia que decide como se deve proceder”. Peters (1999, 69)
associa 0 aumento das fungdes estatais e sua estrutura com o aumento do papel politico da
burocracia. Portanto, caracteriza a burocracia publica como efetivo ator politico que se
relaciona com 0s atores nacionais, inclusive via criacdo de regras que afetam os demais
atores: “(...) os organismos administrativos se tornaram importantes corpos de elaboracdo de

2 Da mesma

regras tanto nas sociedades desenvolvidas, como nas menos desenvolvidas.
forma, Rourke (1972) entende que as perspectivas dos dirigentes politicos e da opinido
publica podem ser moldadas nos assuntos de politica externa a partir da burocracia. Maior
acesso as informacdes, reduzindo incertezas; conhecimento especializado e a capacidade
técnica sdo recursos que permitem a burocracia, enquanto ator, exercer alguma influéncia nas
decisdes.

Halperin (1974) demonstra que 0 modo como 0s agentes oficiais compreendem o0s
acontecimentos depende da sua perspectiva e da sua posi¢cdo, onde se pode considerar que 0s
objetivos internos de um Estado podem acabar sendo mais importantes do que os objetivos
internacionais. Ressalta ainda a idéia de que o comportamento dos governos na tentativa de
influenciar um ao outro vai além do modelo baseado numa comunicacdo aberta entre dois

individuos. O que se vislumbra é um modelo decorrente de um complexo processo

70 “la administracion (...) em general ha sido considerada como no politica en la mayoria de las sociedades
occidentales.”

L «(...) 1o que aparenta ser administrativo podria ser en realidad politico, y que quienes toman decisiones
administrativas generalmente lo hacen por razones politicas: aunque el objetivo sea proteger y promover
intereses organizacionales y no partidos politicos, las determinaciones siguen siendo politicas.”

72(_..) los organismos administrativos se han convertido en importantes cuerpos de elaboracion de reglas tanto
en las sociedades desarrolladas como en las menos desarolladas.”
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burocratico de influéncias e pressdes, que nem sempre é compreendido no todo pelos que
devem executar as decisoes.

Comparativamente a outros atores domésticos, a burocracia tem um conjunto de
estratégias e recursos (PETERS, 1999) que a beneficia em relacdo aos atores efetivamente
politicos e que informam a variacdo de sua interferéncia nas decisdes politicas estatais a fim
de que seus interesses (e dos grupos que se organizam em torno dela) prevalecam sobre
determinadas decisGes do Estado. O quadro abaixo apresenta algumas vantagens e recursos
adquiridos pela burocracia que estao atrelados a crenca de sua “neutralidade politica”, assim

como também apresenta vantagens e recursos vinculados aos atores oficialmente politicos:

Institui¢Oes burocraticas

Institui¢Oes politicas

Recursos

Informacdo (producdo e acesso) e
conhecimento técnico;

Poder de decisdo: a burocracia pode
atuar sobre muitos problemas em
razdo da rapidez comparada ao
legislativo. Também a burocracia ndo
é tdo sensivel a pressdes politicas dos
eleitores para tomar suas decisoes;

Legitimidade: autoridade formal e constitucional,;

Poder financeiro sobre 0 orgamento;

Mobilizag¢do de grupos de apoio que
lhes ajudam a conseguir fundos ou
autonomia de suas politicas.

Producdo de ideologias (ideologias
de oficina — ideologia de escritorio)
para justificacdo das acdes dos 6rgdos
burocraticos.

Margem de autonomia: o poder de dar a margem
de autonomia desejada pela burocracia é uma
grande arma para as institui¢des politicas. Exemplo
disto é o status de agéncia executiva que 0 governo
brasileiro concede a determinadas autarquias que
atendem a requisitos mais rigorosos no
desempenho de suas fungdes.

Representacdo popular: sdo as instituicbes mais
representativas de todas. Podem mobilizar forcas
politicas mediante sua relagio com o povo,
partidos e grupos de interesses. As instituicbes
politicas podem despertar a colera do povo contra
0s burocratas.

Estratégias

Planejamento

Recursos orgamentarios

Instituicdo de “recursos or¢amentarios” especiais

Diferenciacéo organizativa

Organismos assessores

Pessoal préprio

Gerencialismo (contrato por desempenho):

Quadro 9. Recursos e estratégias
Fonte: PETERS, B. Guy. (1999).

O governo dirigido por clientes
O controle de pessoal

O partido (ou um movimento politico forte que
possam usar para assegurar a obediéncia e o
controle do servico publico);

A interacdo entre 0s niveis numa negociagdo internacional demonstra a complexidade
que compde a estrutura de elaboragdo e tomada de decisdo dos Estados e a relevancia de tais

interacdes sobre 0 sucesso da cooperacdo desejada. Internamente, dentre a gama de atores
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domésticos que influem sobre a formulacdo da politica interna e externa de um Estado, a
burocracia estatal surge como um personagem relevante no processo de tomada de decisao.

Diante das contribuicdes teoricas apresentadas neste capitulo é possivel buscar
responder parte da pergunta e da hipotese propostas nesse trabalho: a burocracia, mais do que
um ator técnico e administrativo, € um ator politico que possui recursos e estratégias que
possibilitam sua influéncia concreta sobre a formulagdo de diretrizes politicas, podendo, para
tanto, recorrer a mecanismos de voz em espacos institucionais pertinentes, fazendo parte
assim das dindmicas de interacdo entre os dois niveis considerados, quais sejam 0

internacional e o0 nacional.
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4. SEGURANCA 'ENERGETICA E REGIME INTERNACIONAL DE
MUDANCAS CLIMATICAS: CONTEXTO BRASILEIRO

Ap0s discutir a relacdo entre seguranca energética e a negociacao internacional
sobre as mudancas climaticas, a partir da dindmica dos regimes em sua interacdo com o
ambiente doméstico e considerar o papel da burocracia como ator relevante na
elaboracdo de diretrizes politicas do Estado, este capitulo se voltara para o contexto
doméstico brasileiro, ao trazer consideragdes sobre o contexto brasileiro tanto em
relacdo ao quadro do setor energético e sua importancia estratégica para o pais, quanto a
dindmica doméstica pertinente as medidas de implementacdo do RIMC. A partir disto, a
atencdo se volta, no capitulo seguinte, para a atuacdo da burocracia publica brasileira
enguanto ator nos espacos institucionais de formulacéo de tais diretrizes.

Cabe ressaltar que as diretrizes de seguranca energética aqui consideradas sao as
que causam impacto sobre a producdo politica interna, e sobre a politica externa,
sempre considerando o RIMC como o fator de impulso para as discussdes em torno de
tais diretrizes. Por isso, a selecdo recai sobre a producdo legislativa e o planejamento do
executivo, ja mencionado, em especial a Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas,

ja que tais producdes promovem impactos nos niveis domeéstico e internacional.

4.1. Consideracdes Metodologicas

O estudo de caso realizado fundamenta sua analise nas contribuicdes teoricas
discutidas ao longo do texto. Apresentamos um esquema analitico que se propde a:

e Analisar o papel exercido pelos trés ministérios na elaboragdo de tais diretrizes
considerando sua atuacdo dentro dos espacos institucionais utilizados como
mecanismos de voz.

e ldentificar o feedback no ambiente de negociacdo internacional da produgéo
doméstica de implementacdo, assim como seu impacto a fim de identificar os
win-sets disponiveis em cada uma das Conferéncias das Partes e a influéncia da

posicao brasileira nas negociacoes.
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Entretanto, para se alcancar tais objetivos, algumas consideracdes gerais serao
feitas quanto ao impacto e implementacdo do RIMC no ambiente doméstico brasileiro
sem, contudo haver a pretensdo de aprofundar nestes temas.

Quanto a primeira consideracdo citada acima em relacdo ao RIMC, parte-se da
analise desenvolvida por Martin e Simmons (1998) que auxilia na discussdo sobre o
impacto das institui¢cbes internacionais no ambiente doméstico em relagdo a fase de
rule-making, a partir de duas categorias: efeito convergente e efeito divergente das
instituicbes internacionais no ambito domeéstico. Por efeito convergente entende-se
aquele em que os Estados se aproximam das normas estabelecidas pelo regime e por
efeito divergente entende-se o que se configura quando os incentivos do regime nao séo
suficientes para os Estados adotarem politicas similares. Estas categorias, associadas a
analise dos win-sets permitem estudar o processo de rule-making domeéstico do regime,
assim como o feedback nacional ao ambiente internacional em sua fase de ajustamento.

A figura abaixo sistematiza essa interagao:

Esfera doméstica Esfera internacional
e Ratificagdo Win-set e Formacéo do regime
¢ Rule-making e Governanga do
e Negociacdes sobre regime
mecanismos de e Ajustamento do
monitoramento, Efeitos regime

Convergentes

enforcement e .
divergentes

informacao.

Figura 3. Impactos nos jogos de dois niveis
Fonte: elaboragdo propria

Quanto a dindmica de implementacdo no ambiente doméstico, busca-se verificar
a abertura governamental a mecanismos de voz para os atores domésticos no processo
de elaboracdo da Politica e do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima através da
criagdo de espagos institucionais que sirvam de canais de expressao das demandas dos
ministérios, assim como de outros atores envolvidos.

Sobre os ministérios e seu papel na elaboracdo de diretrizes politicas serdo
considerados alguns dos recursos e estratégias identificados por Peters (1999) para a
compreensdo deste papel em relacdo ao desempenho de cada ministerio e em relacédo

aos ministérios entre si. A partir do exposto, obtemos o seguinte esquema:
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1. RIMC

Efeito convergente ou -

2. Dindmica doméstica
brasileira: rule-making

+ espacos institucionais/mecanismos -
de voz

+ atores domésticos envolvidos

3. Burocracia - Ministérios

- recursos, estratégias e outras variaveis (quadro 11)

Figura 4. Esquema de Andlise
Fonte: elaboragao propria

Analise documental e entrevistas sdo recursos utilizados ao longo do texto. A
primeira se concentra nos projetos de lei e na redagdo final da Politica Nacional de
Mudangas Climéaticas. Também se concentra no Plano e no Fundo Nacional de
Mudancas Climaticas. Os documentos produzidos no &mbito dos ministérios analisados,
0 Protocolo de Quioto, assim como documentos pertinentes a UNFCCC e suas
Conferéncias das Partes também serdo utilizados durante a analise. J& em relacdo as
entrevistas, as realizadas pessoalmente ocorreram ao longo da ultima semana de
novembro de 2009. As realizadas através de email ocorreram entre novembro de 2009 e
janeiro de 2010. Os entrevistados sdo funcionarios dos ministérios estudados, com cargo
nos departamentos relacionados a tematica da mudanca climética ou energia. O critério
utilizado na selecdo dos entrevistados foi o da posi¢do funcional ocupada em 6rgaos que
tivessem maior relevancia para as tematicas energia e mudancas climaticas dentro de
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cada ministério estudado. As entrevistas sdo de carater qualitativo, permitindo maior

espaco de expresséo dos entrevistados.

4.2. Seguranca energética brasileira e demandas do RIMC

A seguranca energética no Brasil, ao relacionar a eficiéncia e garantia de acesso
aos suprimentos energéticos com o desenvolvimento econdmico e social se interliga as
questBes pertinentes a esfera da seguranca humana, por se mostrar importante nao s
para a soberania do pais como também por fornecer melhores condi¢des de vida aos
cidadaos brasileiros, conforme é ressaltado pelo posicionamento governamental.

A oferta e a demanda de energia no pais, a ligacdo entre seguranca energeética e
desenvolvimento, assim como a dindmica doméstica de rule-making sdo fatores a serem
considerados no processo de implementacdo do RIMC. Neste sentido, uma breve
consideracdo sobre o possivel impacto do regime de mudangas climaticas no Brasil e
seu processo politico de implementacdo serdo feitas tendo em vista a relacdo com a
temética energética, principalmente na identificacdo de espacos que proporcionem

participacdo e influéncia de atores domeésticos, tal como a burocracia publica federal.

4.2.1 Contexto energético nacional

Com uma rica biodiversidade e importantes reservas de recursos naturais, 0
Brasil se destaca por sua matriz energética relativamente limpa, com emissdo de gas
carbdnico (per capita) reduzida. No ano de 2008 o pais foi responsavel por 1,78
toneladas de CO, por habitante, enquanto a média mundial era de 4,28 toneladas’
(BEN, 2009). Do total de emissdes brasileiras, cerca de 75% provém do desmatamento
e 22% da queima de combustiveis (PNMC, 2008).

Em 2008, as fontes renovaveis foram responsaveis por 45,3% da oferta interna
de energia no pais em que se destacam a oferta de energia hidraulica e de produtos da

cana-de acucar. Veja o gréafico a seguir:

" EUA: 19 toneladas por habitante, Jap&o 9,49 e América Latina 2,14 (BEN, 2009).
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Grafico 6 - Oferta Interna de Energia - Participacéo (2008)

O Petréleo e derivados

B Gas Natural
4%
16% O Carvdo Mineral e Derivados

0O Uranio e Derivados
B Energia Hidraulica e

Eletricidade
O Lenha e Carvao Vegetal

12%

14% 2% 6% 10%

B Produtos da Cana-de-agUcar

O Outras Renovawveis

Grafico 6. Oferta Interna de Energia — Participacgéo (2008).
Fonte: Balango Energético Nacional - 2009

O investimento na producdo de alcool combustivel ocasionado pela crise do
petréleo na década de 1970 foi retomado principalmente durante o inicio do século XXI,
expandindo a tecnologia e producdo em biocombustiveis a partir de diversos insumos
vegetais cultivados em territorio brasileiro. O pais também é propicio a construcao de
usinas hidrelétricas, a producdo edlica e solar devido a seus aspectos geograficos e
climaticos. O pais apresenta uma oferta de energia nuclear, na qual se projeta o seu
aumento com a previsao de construcdo de novas usinas. Apesar do quadro favoravel a
fontes alternativas de energia, é possivel observar acbes que visam promover
investimentos na utilizacdo de recursos ndo renovaveis tal como a construcdo de novas
termelétricas movidas a gas (O PDE 2008-2017 prevé a construcdo de 82 usinas
termelétricas, sendo 68 delas movidas a combustiveis fésseis) e 0 aumento da oferta
petrolifera no Brasil com a descoberta dos campos de Pré-Sal em 2009.

Quanto a eficiéncia do setor elétrico brasileiro, o pais ja foi alvo do chamado

™ no qual se destacam os ocorridos nos anos de 1999 e 2009. O primeiro

“apagdo
ocasionado pela escassez de chuvas, que teria esvaziado os reservatérios das principais
usinas hidrelétricas do pais, gerando um racionamento de energia. O segundo, de acordo
com informagdes expostas no site do Ministério de Minas e Energia na época, foi
ocasionado por problemas técnicos nas redes de transmissao elétrica.

O contexto energético brasileiro é, a principio, favoravel as medidas de

implementacdo demandadas pelo RIMC pertinentes ao setor de Energia, tornando-se

" Interrupgdo do fornecimento de energia em parte significativa do territério nacional ou em sua
totalidade.



75

relevante considerar tal aspecto na elaboracdo de politicas pablicas de impacto na

seguranca energética do pais.

4.2.2. Demandas de implementacédo do RIMC para o Brasil

Em consequiéncia do principio da responsabilidade comum mas diferenciada, no
ambito das negociacdes do regime, os paises ausentes do Anexo | ndo possuem metas
de reducéo”. Apesar do Brasil ndo possuir obrigaces quantificadas de reducéo, o pafs
ndo esta isento de responsabilidade frente a Convencdo. Uma das principais obrigacGes
brasileiras como pais signatario da Convencéo é a elaboracao e atualizacéo periddica do
Inventario Nacional de Emissdes e Remogdes Antrdpicas de Gases do Efeito Estufa ndo
controlados pelo Protocolo de Montreal (UNFCCC, artigo 4 8 1 inciso a). Até a COP 15
Brasil havia apresentado apenas um inventério, em dezembro de 2004. O inventério é
feito a partir das diretrizes do IPCC e das diretrizes designadas para a elaboracdo das
comunicacgdes nacionais das partes ndo incluidas no Anexo | da Convencao do Clima e
inclui apenas as emissdes e remogOes de gases de efeito estufa causadas pela acéo
humana. Energia se enquadra como um dos setores considerados para a producao do
inventario.

Outras obrigacBes remetem a cooperacdo cientifica, técnica e educacdo no
ambito da tematica ambiental (UNFCCC, artigo 4 § 1 incisos c, g, h, i); comunicagdes
nacionais com informacdes sobre programas nacionais e atividades empreendidas em
conformidade com o artigo 10 do Protocolo e de acordo com as decisfes pertinentes da
Conferéncia das Partes (Protocolo de Quioto, artigo 10-a); assim como a elaboracéo de
programas nacionais que contenham medidas para mitigar os impactos sobre 0 meio e
para facilitar uma adaptacdo adequada a mudanca do clima (UNFCCC, artigo 4 § 1
inciso b). Todas as obrigaces citadas acima sdo reafirmadas no &mbito do Protocolo de
Quioto, posterior ao acordo de criagdo da UNFCCC.

Observa-se que, apesar de ndo possuir metas quantificadas de reducdo no &mbito
do Protocolo de Quioto, o Brasil e outros paises considerados em desenvolvimento

devem contribuir, dentro de suas capacidades, para o corte nas emissdes, no uso de

"> Ver artigo 10 do Protocolo de Quioto
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tecnologia limpa no processo industrial e investir na utilizacdo de recursos energéticos
limpos, renovaveis e sustentaveis ao longo do tempo.

No que tange & seguranca energética, o objetivo geral do RIMC™ quanto a
reducdo das emissdes e aumento de sumidouros de GEE serve de diretriz para as
medidas de implementacdo demandadas pelo regime ao Brasil que incluem a adoc¢éo de
politicas nacionais voltadas para o assunto (UNFCCC, artigo 4, § 2, inciso a), em que
pese 0 papel estratégico das questdes de energia e 0 impacto para a seguranca energética
do pais. As agdes recomendadas estimulam a substituicdo de componentes da matriz
energética através da pesquisa, promocéo, desenvolvimento e aumento do uso de formas
novas e renovaveis de energia, a utilizacdo de mecanismos de flexibilizagdo como o
MDL, assim como o investimento em tecnologia limpa voltada para a eficiéncia

energética na geracdo de energia elétrica e na producao combustivel.

4.2.3. Implementagéo

A UNFCCC"’, assim como o Protocolo de Quioto’® foram ratificados pelo
Congresso Nacional Brasileiro e em pouco tempo as diretrizes do regime e suas
demandas de implementagdo foram incorporados as discussdes de politicas ptblicas’.
O setor energético ndo ficou de fora, suscitando medidas que buscam considerar o
impacto das mudancas climaticas e da utilizacdo de insumos fdsseis para a seguranca

energética do pais ndo so a curto, mas também a médio e longo prazo.

"% «O objetivo final desta Convengio e de quaisquer instrumentos juridicos com ela relacionados que
adote a Conferéncia das Partes é o de alcancar, em conformidade com as disposi¢des pertinentes desta
Convencdo, a estabilizacdo das concentrages de gases de efeito estufa na atmosfera num nivel que
impega uma interferéncia antrépica perigosa no sistema climéatico. Esse nivel devera ser alcangado num
prazo suficiente que permita aos ecossistemas adaptarem-se naturalmente a mudanca do clima que
assegure que a producéo de alimentos ndo seja ameacada e que permita ao desenvolvimento econdémico
prosseguir de maneira sustentavel.” Artigo 2 da UNFCCC.

"0 governo brasileiro depositou o instrumento de ratificacdo da UNFCCC em 28 de fevereiro de 1994,
passando a mesma a vigorar, para o Brasil, em 29 de maio de 1994 a partir da aprovacdo do texto da
Convencéo pelo Decreto n.01, de 03 de fevereiro de 1994. O decreto n.2.652, de 1° de julho de 1998
promulgou a convencao no territério brasileiro.

'8 Em 23 de agosto de 2002 o governo brasileiro ratificou o protocolo ap6s as discussdes iniciadas um ano
antes no Congresso Nacional. O Decreto n. 5445, de 12 de maio de 2005 promulgou o documento apds a
sua entrada em vigor internacional a partir de 16 de fevereiro de 2005.

™ A ratificagdo dos tratados internacionais referentes & mudanca climética por si s6 ndo demonstra o
comprometimento brasileiro na implementacdo do regime. As demandas do RIMC perpassaram por
discussdes internas ao ambiente doméstico brasileiro.
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Nesse quadro, além da producdo de um primeiro inventario, no que diz respeito
a implementagdo do regime e de medidas relacionadas & seguranca energetica nacional,
o pais tem estimulado o desenvolvimento de projetos de MDL®, a elaboracio e
implementacéo de planos nacionais voltados para as questdes energéticas e climaticas®”.
No final de 2009 se destacaram a aprovacdo do projeto de lei que instituiu a politica
nacional de mudancas climaticas®, assim como um fundo® para promover acdes de
mitigagdo e adaptacéo climatica que reduzam as emissdes, destacando-se as iniciativas
voltadas para solucGes energéticas.

Desde a ratificacdo da Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas, o Brasil tem
investido em programas governamentais e producdo legislativa voltados para as
questBes de seguranca energética que levam em conta as preocupagdes com a baixa
emissdo de GEE através do uso racional de energia, de fontes alternativas e de
tecnologias mais limpas e eficientes®. A medida de implementacdo demandada pelo
regime mais significativa para o estabelecimento de diretrizes politicas que afetam as
questBes climaticas e de seguranca energética é a criacdo de uma politica nacional
voltada para a mudanca do clima.

A Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas instituida em 29 de dezembro de
2009 estabelece metas nacionais voluntérias de reducdo das emissbes entre 36,1% e
38,9% até 2020, conforme apresentado pela delegacdo brasileira na COP 15.
Originalmente apresentada como projeto de lei pelo legislativo em 2007, sofreu
mutacdes até ser objeto de atenc¢do do executivo que criou um arcabouco institucional
voltado para sua elaboracédo e fundamentagéo.

Os principios (artigo 3°), objetivos (artigo 4°) e diretrizes da PNMC (artigo 5°)

refletem os compromissos assumidos pelo Brasil no ambito do regime, sendo

8 0Os MDL’s possuem grande destaque nas diretrizes brasileiras de implementacdo, explorando o
potencial energético pais, assim como territorial e a disponibilidade de recursos naturais presentes no
Brasil. Alguns exemplos de legislagdes que favorecem o MDL: Lei 10.438/02 que cria o Programa de
Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (PROINFA); a lei 11.097, de 14 de janeiro de 2005
que inclui o biodiesel na matriz energética brasileira. Em 2004 o poder executivo publicou os Decretos
5.297 e 5.298, os quais referem-se a reducdo dos tributos PIS/PASEP e COFINS na comercializacdo e
producédo do biodiesel e redugdo do IP1 sobre 0 mesmo produto, respectivamente.

81 Ver Plano Nacional de Energia com metas nacionais no setor para 2030 e Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima.

% ei 12.187/09

% Lei 12.014/09

8 Dentre outros, ver programas como o PROINFA ou o PROCEL (Programa Nacional de Conservacio
de Energia Elétrica, transformado em programa de governo em 1991, mas mantido como instrumento de
eficiéncia energética compativeis com as diretrizes do RIMC) que buscam a eficiéncia energética, ver lei
10.295 de 17 de 2001 que dispde sobre a Politica Nacional de Conservacdo e Uso Racional de Energia,
ver lei 9.478 de 6 de agosto de 1997 que institui a Politica Energética Nacional visando o aproveitamento
racional das fontes de energia.
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claramente expressa a intencdo dessa convergéncia, surgindo como primeira diretriz
enumerada na lei os “compromissos assumidos pelo Brasil na Convengdo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudangca do Clima, no Protocolo de Quioto e nos demais
documentos sobre mudanga do clima dos quais vier a ser signatario” (artigo 5°, I). Das

diretrizes restantes que dizem respeito a seguranca energética destaca-se:

e Il - as acOes de mitigacdo da mudanca do clima em consonancia com o
desenvolvimento sustentavel, que sejam, sempre que possivel, mensuraveis para
sua adequada quantificacéo e verificagdo a posteriori;

e Il - as medidas de adaptacédo para reduzir os efeitos adversos da mudanga do
clima e a vulnerabilidade dos sistemas ambiental, social e econdémico;

e IX -0 apoio e o fomento as atividades que efetivamente reduzam as emissdes ou
promovam as remoc@es por sumidouros de gases de efeito estufa;

e XIII - 0 estimulo e 0 apoio @ manuten¢do e & promogao:

a) de praticas, atividades e tecnologias de baixas emissdes de gases de
efeito estufa;

b) de padrdes sustentaveis de producéo e consumo.

As diretrizes acima refletem a relacdo entre mudancas climaticas e energia,
conforme discutido no capitulo 1, no que tange ao impacto da mudanca do clima sobre a
seguranca energética e das questdes energéticas sobre as climéaticas. Deste modo, a
PNMC se direciona para medidas de mitigacdo e adaptacdo que envolvem reducdo das
emissdes de GEE, aumento dos sumidouros de carbono, tecnologia limpa, investimento
em pesquisas para a eficiéncia energética e auto-suficiéncia a partir da utilizacdo de uma
matriz energética limpa, baseada em recursos renovaveis que permitam a promocao do
desenvolvimento sustentavel no pais associado & seguranga energetica.

A PNMC foi sancionada com trés vetos presidenciais, dois deles relacionados as
questBes energéticas. O primeiro trata do estimulo ao desenvolvimento, a utilizacéo de
tecnologias limpas e sobre um abandono crescente de fontes energéticas que utilizem
combustiveis fosseis (inciso Il do artigo 4°). Este veto foi justificado a partir do
argumento de que nao cabia o abandono dos combustiveis fdsseis, mediante um
estimulo ja em andamento de uso racional de energia que inclui também insumos como

0 Petrdleo. Este veto vem em consonancia com 0 contexto energetico brasileiro que se
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configurou com a descoberta dos campos de petrdleo do Pré-Sal, garantindo a

suficiéncia energética do pais em relacdo a este insumo por mais tempo. O veto também

se justifica pelo argumento da crescente utilizagdo dos recursos renovaveis na matriz

energética nacional.

“A atual politica energética do pais ja tem priorizado a utilizagdo de fontes
de energia renovaveis em sua matriz e obtido avangcos amplamente
reconhecidos no uso de tecnologias limpas. Uma das balizas dessa politica é
0 aproveitamento racional dos varios recursos energéticos disponiveis, o que
torna inadequada uma diretriz focada no abandono do uso de combustiveis
fosseis. A estratégia para o setor deve atender aos principios e objetivos
estabelecidos pela Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, que congrega a
protecdo ao meio ambiente a outros valores relevantes para a politica e a
seguranca energéticas.” (Presidéncia da Republica, Casa Civil, mensagem n°
1.123, de 29 de dezembro de 2009).

O segundo diz respeito as formas de substituicdo gradual dos combustiveis

fosseis (artigo 10°). Neste caso, a justificativa se baseia na insuficiéncia das formas e

recursos listados para a eficiéncia e suficiéncia energética do pais, podendo gerar graves

problemas a seguranca relacionada ao setor.

“O dispositivo pretende indicar as formas de substitui¢do dos combustiveis
fésseis na matriz energética brasileira. Essa indicacéo, entretanto, ndo esta
adequadamente concatenada com as necessidades energéticas do Pais, 0 que
pode fragilizar a confiabilidade e a seguranca do sistema energeético
nacional. Ha que se destacar, por exemplo, que as diretrizes do dispositivo
desconsideram a possibilidade de utilizacdo de energia produzida a partir de
centrais hidrelétricas, fonte que contribui sobremaneira para que a matriz
energética brasileira esteja entre as mais limpas do mundo, além de
constituir grande parte da geracdo de energia elétrica do Pais. Assim, as
diretrizes da PNMC e da Politica Energética Nacional deverdo ser
harmonizadas de forma a proteger o meio ambiente e, a0 mesmo tempo,
garantir a seguranca energética necessaria para o desenvolvimento do Pais”.
(Presidéncia da Republica, Casa Civil, mensagem n° 1.123, de 29 de
dezembro de 2009).

Ao considerar que as preocupacgdes pertinentes a seguranca humana perpassam

pelo regime de mudancas climéticas®®, é possivel observa-las também nas producdes

normativas do ambiente doméstico brasileiro. No caso dos recursos financeiros da

exploracdo do petroleo nos campos do Preé-Sal, a relacdo entre seguranga humana e

seguranca energetica se expressa na proposta de criagdo de um fundo social, ja em

discussdo no legislativo, no qual parte dos recursos é destinada a este fundo que

8 Essas preocupagfes estdo presente desde a parte introdutéria do acordo que cria a Convengdo
(UNFCCC) como, por exemplo este trecho: “Afirmando que as medidas para enfrentar a mudanca do
clima devem ser coordenadas, de forma integrada, com o desenvolvimento social e econémico, de
maneira a evitar efeitos negativos neste ultimo, levando plenamente em conta as legitimas necessidades
prioritarias dos paises em desenvolvimento para alcangar um crescimento econdmico sustentavel e
erradicar a pobreza”. Ver também artigo 2, 3 § 4, artigo 4 § 1 incisos f, g, h.
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permitira investimentos de grande vulto no combate a pobreza atraves de programas
sociais, educacionais, de ciéncia e tecnologia. O texto do PNMC também expressa
questBes de seguranca humana de impacto sobre a seguranca energética, a comegar
pelas preocupac6es com as geracdes futuras (artigo 3°, inciso I), com o desenvolvimento
sustentavel (art. 3°, IV; art. 5°, 11) com base no contexto e desenvolvimento econémico-
social (art. 3°, Il1; art. 4° 1) e no atendimento das necessidades da populagdo (art. 3°, 1V;
art. 4°, paréagrafo Unico).
Dentre os instrumentos do PNMC, cabe destacar neste trabalho os seguintes
(artigo 69):
e | -0 Plano Nacional sobre Mudanca do Clima;
e Il - o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima
Lancado em primeiro de dezembro de 2008, o Plano Nacional sobre Mudanca do
Clima, fruto do Programa Nacional de Mudancas do Clima, apresenta um diagnostico
interno das fontes poluentes nacionais, assim como meios e metas internas para fazer
frente a elas. O objetivo é “incentivar o desenvolvimento das agdes do Brasil
colaborativas ao esforco mundial de combate ao problema [do aquecimento global] e
criar as solugdes internas para o enfrentamento de suas conseqiiéncias”. (p.7). Uma das
vertentes de atuacdo do plano diz respeito ao aumento da eficiéncia no uso dos recursos
naturais do pais. Em sua redacdo, o plano esclarece seu posicionamento em torno das
demandas do RIMC e demonstra a convergéncia com 0 mesmo:
“Neste contexto, mesmo ndo tendo obrigagdes quantificadas de reducbes de
emissdes no &mbito do CQNUMC [UNFCCC], por ndo ter responsabilidade
historica significativa pelo acimulo de gases do efeito estufa na atmosfera, o
Brasil vem buscando encontrar um caminho onde o esforco de mitigacdo da

mudanca do clima seja efetivo e a garantia do bem-estar de seus cidaddos a
principal variavel”. (PNMC, p. 8)

Ja o Fundo Nacional de Mudancas Climaticas busca assegurar recursos para
projetos e acbes que contribuam para a mitigacdo da mudanca do clima e a adaptacao a
seus efeitos, podendo ser aplicado na analise de impactos, projetos de reducéo de gases
de efeito estufa e na formulacéo de politicas publicas, entre outros.

Em retorno as perspectivas das fases do RIMC, no ambiente doméstico
brasileiro este trabalho se concentrard na fase de rule-making (em negrito, no Quadro),
ja que a fase referente aos mecanismos de monitoramento tendera a se desenvolver com

maior nitidez a partir do processo de implementacdo das normas produzidas, o que
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ocorreu recentemente. Sobre a sistematizacdo das fases citadas, observa-se o quadro a

sequir:

Plano Doméstico

Rule-Making (producdo de regras mais | Plano Nacional sobre Mudanga do Clima — 2008

significativas) Politica Nacional de Mudangas Climéticas -
dezembro de 2009
Fundo Nacional de Mudancas Climaticas — dezembro
de 2009.

Quadro 10. RIMC - Fase do Plano Domeéstico Brasileiro
Fonte: elaborag&o propria.

4.2.3.1. Atores e mecanismos de voz

A Politica Nacional de Mudancas Climaticas engloba dentre seus instrumentos
institucionais (artigo 7°):

I - 0 Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima;

I - a Comisséo Interministerial de Mudanca Global do Clima;

Il - 0 Forum Brasileiro de Mudanca do Clima;

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

e V- a Comissdo de Coordenacdo das Atividades de Meteorologia, Climatologia
e Hidrologia.

Na fase brasileira de rule-making, o processo de formulacéo da Politica Nacional
de Mudancas Climaticas e do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima promoveu o
envolvimento de diversos atores e a abertura de espacos institucionais de expressao dos
interesses especificos desses grupos representativos de varios setores da sociedade.
Destaca-se 0 envolvimento de uma estrutura diversificada para implementacdo das
demandas consideradas do regime através da criacdo do Férum Brasileiro de Mudancas
Climaticas (FBMC)®, Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancgas Climaticas Globais
(Rede-Clima)®’, a Comissdo de Coordenacdo das Atividades de Meteorologia,
Climatologia e Hidrologia®™ e o Comité Interministerial de Mudanca do Clima®, além
da j& existente Comisséo Interministerial de Mudanga Global do Clima®. Aqui serdo

expostas maiores informagdes da FBMC, do CIM e do CIMGC.

8 Através do Decreto n. 3.515, de 20 de junho de 2000.

87 Através da Portaria do Ministério da Ciéncia e Tecnologia n. 728, de 3 de dezembro de 2007.
8 Através do Decreto n. 6.065 de 21 de marco de 2007.

8 Através do Decreto n.6.263, de novembro de 2007.

% Através do Decreto de 7 de julho de 1999, alterado pelo Decreto de 10 de janeiro de 2006.
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O FBMC é presidido pelo Presidente da Republica e composto por
representantes do setor empresarial, da sociedade civil, da academia, Organizagdes N&o-
Governamentais, ministros de estado, presidentes de agéncias reguladoras, além de
secretarios estaduais de meio ambiente. E, portanto, um espaco institucional de atuacio
dos diversos grupos de interesses domésticos e tem por objetivo:

(...) conscientizar e mobilizar a sociedade para discussdo e tomada de
posicdo sobre os problemas decorrentes da mudanga do clima por gases de

efeito estufa, bem como sobre o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo.
(Decreto n. 3.515/00) (ver regra para citagdo com menos de 3 linhas)

Em sua composicdo ha grande participacdo de membros da academia, dando
importancia para o carater técnico-cientifico presente dentro do Férum. O peso da
burocracia federal e dos membros de diversos setores governamentais também se faz
presente de modo significativo. Representantes da sociedade civil, através das ONG’s,
também estdo presentes, mas em menor quantidade.

O Comité Interministerial de Mudanca do Clima (CIM)* é coordenado pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica e é composto por érgdos federais mais o FBMC.
Contabiliza-se o envolvimento de mais de catorze ministérios, além da Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, sendo os outros de interesse nao-
estatais representados pelo Forum. O objetivo inicial do comité era elaborar a Politica e
0 Plano Nacional de Mudanca do Clima com a colaboracdo dos atores estatais, da
sociedade civil, grupos privados e do legislativo. Por ser responsavel pela elaboracéo de
tais documentos, o CIM serd a instancia analisada neste trabalho.

Ja a Comissdo Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMGC) tem
finalidade articular as agfes de governo decorrentes da Convengdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanca do Clima e seus instrumentos subsidiarios de que o Brasil seja
parte. Conta com a participacdo da Casa Civil e de mais dez ministérios na sua
composicao, dentre eles os ministérios de Minas e Energia, Meio Ambiente e Relacdes
Exteriores. O Secretario-Executivo do FBMC podera participar das reunides na
qualidade de observador e 0 CIMGC podera solicitar a colaboracdo de érgdos publicos
ou privados e entidades representativas da sociedade civil na realizagdo de suas
atribuigoes.

Em relacdo ao legislativo destaca-se a criacdo da Comissdo Mista Especial de

Mudangas Climaticas do Congresso Nacional, por meio do Ato Conjunto n. 01/2007,

%1 \Ver composigdo no Anexo A.
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com o objetivo de acompanhar, monitorar e fiscalizar as a¢Ges relativas as mudancas do
clima no pais. Em setembro de 2009 essa comissdo abriu um espaco via internet para
participacdo da sociedade nas questdes relativas ao projeto de lei sobre a politica
nacional de mudanca do clima.

E pertinente expor a abertura de alguns espacos institucionais para o
envolvimento de outros atores domeésticos através do Decreto n. 6.263/2007 que
estabelece processos de consulta publica visando a transparéncia do processo de
elaboracdo do Plano Nacional de Mudanca do Clima e a participacdo popular. Neste
processo ocorreram consultas pablicas como a Il Conferéncia Nacional de Meio
Ambiente e os “Didlogos Setoriais”, estes eram reunides do Forum Brasileiro de
Mudancas Climaticas. Tanto a 111 Conferéncia como os Dialogos Setoriais constituiram
espaco de participacdo direta dos representantes dos movimentos sociais, empresariais,
dentre outros de interesses privados e publicos, na formulacdo do projeto de lei da
Politica Nacional de Mudancas Climaticas e do Plano Nacional sobre Mudanca do
Clima.

As medidas de implementacdo do RIMC no ambiente doméstico brasileiro, tanto
no que tange a producdo de normas como na cria¢do de espacos institucionais utilizados
como mecanismos de voz para expressdo de diversos atores da sociedade podem ser
identificadas como efeitos convergentes do regime em relacdo ao Brasil numa
perspectiva descentralizada que expressa a tendéncia a um movimento de
descentralizacdo na elaboracdo de diretrizes politicas. Isto significa que ndo s6 as
demandas do regime séo consideradas significativamente na discussdo doméstica, como
também houve uma abertura aos diversos atores, politicos ou sociais para expressarem
suas demandas diante da necessidade do pais promover medidas efetivas de mitigacéo e
adaptacdo a mudanca do clima global (slack — falha do Estado brasileiro diante do
aquecimento global).

Apos analisarmos a demanda de implementacdo do RIMC para o ambiente
doméstico brasileiro e a abertura de espacos institucionais para a elaboracdo das
diretrizes pertinentes a tematica da seguranca energética dentro da tematica do clima,
sera analisado no capitulo seguinte o papel exercido pelos ministérios selecionados na

elaboracdo de tais diretrizes constantes na PNMC.
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5. MME, MMA, MRE: O PAPEL DA BUROCRACIA PUBLICA BRASILEIRA
NA ELABORACAO DE DIRETRIZES POLITICAS

A atuacdo da burocracia publica na elaboracao de diretrizes politicas pode ser
percebida de modo mais amplo ou limitado, de acordo com a perspectiva adotada.
Numa légica weberiana, a tendéncia é considerar um papel mais técnico, enquanto que
para alguns autores como Milner (1997) ou Peters (1999), a burocracia publica é um
ator politico. E esta perspectiva que é apresentada como pressuposto para a anélise a
seguir, a qual se concentra na identificacdo dos recursos e estratégias utilizados pelos
ministérios estudados com o objetivo de identificar e compreender o papel exercido por
eles na elaboracédo de diretrizes politicas no ambito das mudancas climaticas no que diz
respeito a seguranca energética no Brasil. Os ministérios selecionados: Minas e Energia,
Meio Ambiente e Relacdes Exteriores foram escolhidos pelo vinculo que representam
com os temas, seja no ambiente interno ou no ambiente externo.

O passo inicial desta parte da analise é estudar os ministérios enquanto ator da
burocracia publica, exercendo um papel politico seja influenciando a elaboracdo ou a
tomada de decisdo politica. O passo seguinte é a seguranca energética a partir do
enfoque de tais ministérios, com vista a entender suas posi¢des quanto ao assunto no
ambito do debate sobre mudanca do clima. Para identificar e compreender as estratégias
e recursos utilizados, os ministérios serdo analisados primeiro individualmente e depois
em conjunto. Por fim, se buscard identificar o impacto internacional das diretrizes
politicas formuladas sob influéncia desses ministérios, considerando a posicéo brasileira
no ambiente das negociacdes do RIMC a partir das Conferéncias das Partes relativas aos
anos de 2007 a 2009.

5.1. Ministérios brasileiros, elaboracédo, tomada de decisdo e mudancas climaticas

O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos
Ministros de Estado (CF/88, art. 76). Os ministérios sdo responsaveis pela execucao da

politica governamental, no qual cada um deles atua sobre determinado setor da
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administracdo publica. Atuam como o6rgaos de assessoramento da presidéncia através de
consultas, estudos, planejamentos e controle (CF/88, art. 87).

Os ministérios brasileiros tém em suas fungdes constitucionais a margem para
atuar como atores politicos no contexto nacional. Suas influéncias vao desde o processo
de elaboracéo politica, fornecendo informacdes e consultorias especializadas em cada
area de atuacdo ou mesmo responsaveis por pareceres consultivos e formulagdo de
propostas perante o chefe do executivo; até a tomada de decisdo no que toca a sua
especializacdo na area de interesse em questdo, a producdo de informacéo técnica, sua
posicdo mais ou menos critica em relacdo a Presidéncia da Republica ou ao ator
responsavel pela tomada de decisdo, assim como pela producdo e implementacéo de
programas e planos de acdo para a execucdo da politica governamental. Para Vargas
(2004) “Gerar informacao e dar a ela a maior disseminacdo possivel € hoje estratégico
nos debates sobre questdes internacionais, no contexto dos quais os temas ambientais
sdo cada vez mais prioritarios e alguns deles carecem de mais pesquisas cientificas.”

No que tange as politicas publicas domeésticas, as observacGes acima se
entrelacam na relacdo dos ministérios com o legislativo, grupos de pressdo de atores
sociais, na utilizacao dos espacos institucionais a serem utilizados como mecanismos de
voz e barganha. Apesar de ser um fator de dificil mensurac&o, € pertinente a tentativa de
se identificar a tendéncia a cooperacdo entre 0s ministérios ou competicdo por posi¢cdo
de influéncia.

No ambito da politica externa a tomada de decisao, prerrogativa do Presidente da
Republica como representante maximo do estado brasileiro no exterior (CF/88, art. 84,
V1) perpassa ndo so6 pelo legislativo (CF/88, art. 49, | a Ill; art. 84, VIII), mas também
vem sofrendo forte influéncia do Ministério das Relagdes Exteriores como “forte
componente institucional na formacdo da politica externa” (LIMA, 2005, p. 5)%. Isto
ndo quer dizer que o0s outros ministérios ndo sejam consultados ou ndo participem do
processo de formulagdo da politica externa. Entretanto, 0 MRE se destaca apresentando
um “papel predominante (...) na formulag¢do e implementa¢dao” (LIMA, 2005, p. 5) da
politica externa brasileira, através da atuacdo do seu corpo diploméatico no ambiente das
negociagdes internacionais e junto ao Presidente da Republica nas dltimas décadas.*® “O

componente institucional da politica externa ndo apenas garantiu poder de agenda ao

% Sobre o papel do MRE na formulag&o e implementagéo da politica externa brasileira ver autores como
Zairo Cheibub (1984, 1985, 1987), Maria Regina Soares de Lima (2005), Alexandre Barros (1986),
Carlos Aurélio Pimenta de Faria (2007), Amado Cervo e Clodoaldo Bueno (2002).

% Sobre o desenvolvimento deste papel ao longo da histéria politica brasileira ver Cheibub (1985).
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Ministério das Relacdes Exteriores, como reforcou o mito da estabilidade da politica
externa como uma politica de Estado e ndo de governo” (LIMA, 2005, p.5).

No caso das mudancas climéticas essa tendéncia se dilui pela propria natureza
do tema e da estrutura de negociacdo envolvida que engloba uma diversidade de
assuntos a serem considerados, assim como o interesse de uma ampla gama de atores
atuantes no nivel nacional e no internacional. Para Vargas (2004) “Os grandes processos
negociadores, especialmente aqueles de carater universal, s&o complexos, em razdo da
tematica multifacética ¢ do proprio ntimero de atores envolvidos” (p. 132) no qual “a
articulacdo entre a acdo do Itamaraty, sociedade civil, comunidade académica e
imprensa € crucial” (p. 127). Além dos atores citados, no que tange as questdes em
torno da alteragdo do clima global, os outros ministérios governamentais também
exercem um papel de influéncia na medida em que o tema exige o envolvimento,
informacao e contribuicdo de vérias areas de interesse do Estado.

A abertura de espacos institucionais para a elaboragdo de medidas de
implementagdo como a PNMC ou o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima em que se
promoveram consultas a diversos ministérios e a sociedade civil, atua como fator de
relevo na formulacdo de posicdes brasileiras dentro do RIMC ja que pressiona 0
governo a levar em consideracdo as demandas de interesses e preferéncias internas na

tomada de decisdo, a partir dos win-sets que Ihe sdo possiveis.

(...) No plano das relagfes internacionais, a acdo diploméatica ndo pode
ignorar as dificuldades para se combinar a ldgica individual e a ldgica
coletiva, as quais estdo na raiz da tensdo entre o interesse nacional —
consubstanciado, entre outros fatores, pelas demandas da sociedade e pela
situacdo geopolitica das nacBes — e as aspiracbes da comunidade
internacional. (...) A realidade interna e a percep¢do da dindmica
internacional no @mbito doméstico sdo os pressupostos da acdo diplomatica
de cada Estado. (VARGAS, 2004, 124 e 132).

5.1.1. Ministérios e seu papel: questdes climaticas e energéticas

Este tépico aborda as entrevistas concedidas por funcionarios de 6rgéos
especializados na tematica climatica e/ou energética no ambito do MME, MMA e do
MRE.

Os pontos principais destacados na transcricdo das entrevistas se referem ao

aspecto estratégico das questdes energéticas, o conceito de seguranca energética na
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perspectiva dos entrevistados, a relagdo entre seguranca energética e mudancas
climéticas, assim como o papel dos ministérios frente as demandas do RIMC no que
tange ao setor energético, em especial na elaboracdo das diretrizes do Plano e da
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima. As possiveis divergéncias de interesses e
posicBes entre os ministérios dentro do Comité Interministerial (CIM) quando da
elaboracdo de tais documentos também foram abordadas.

A questdo energética se apresenta como ponto importante em todos os setores da
sociedade moderna, sendo alvo da atencdo de diversas politicas e atores. Sobre este
aspecto, Glauco de Carvalho Mendes®, destaca que no ambito da energia elétrica isto se
relaciona ao modelo de sociedade que se vivencia na atualidade, sendo essencial ndo sé
para o individuo como para o desenvolvimento econdémico e social de cada Estado.

Destaca ainda os desafios do setor:

A energia elétrica é fundamental. A partir dai é que vamos trabalhar para
produzir energia elétrica de acordo com as necessidades do pais. Eu preciso
produzir energia elétrica para satisfazer as necessidades do Brasil. O mundo
moderno é feito com base na energia elétrica. O nosso problema se chama
‘como produzir energia elétrica’. Para produzi-la eu preciso das fontes de
producéo.

Glauco cita as principais fontes utilizadas para a producdo de energia elétrica,
ressaltando as vantagens e desvantagens de cada uma, mas enfatiza o papel central
exercido pela fonte hidrica na matriz energética brasileira. Dentre as fontes citadas

temos a nuclear, a solar, a hiomassa, além da hidrica:

A nuclear produz energia em larga escala, € mais barata e ndo polui a
atmosfera. O grande problema sdo os rejeitos. (...) A producdo de energia
elétrica por fonte solar é pouca para a demanda de producéo nacional, além
de exigir uma tecnologia que torna onerosa a utilizagdo desse recurso. Nao é
uma solugo coletiva, em larga escala. E uma solugio de excegdo, pois é
muito marginal. (...) No caso da biomassa, para produzir energia elétrica eu
tenho que industrializar o pais cada vez mais porque eu preciso da sobra da
cana. E para industrializar e sobrar cana eu tenho que considerar também as
demandas de energia no sistema, porque a medida que eu vou produzindo
digamos Alcool, cachaca ou outro derivado da cana, a biomassa
primeiramente tem que cobrir a energia demandada nesta producdo para
depois dar o retorno numa relacdo em torno de 1 para 10. Ela ajuda, mas €
marginal. E vantagem, pois significa que o Brasil esta se industrializando,
criando empregos, entdo é um caminho.(...) A hidrelétrica é a fonte mais
interessante que o homem criou para producdo de eletricidade. Ela é barata,
renovavel, polui menos com menos impacto ambiental.(...) Enquanto
tivermos potencial para utilizacdo das hidrelétricas o pais tem que
aproveitar. As outras fontes sdo mais caras e/ou poluentes.

% Glauco Carvalho Mendes é gerente de infra-estrutura da secretaria de energia elétrica do Ministério de
Minas e Energia.



88

Quando questionado sobre o papel estratégico das questbes energéticas no

ambito do Ministério das Relacdes Exteriores, Daniel F. Lins® ressalta:

Ndo é que o MRE ache estratégica. O que acontece é que a questdo se
tornou extremamente politica porque afeta o eleitor em todo o pais e o
grande problema sdo as fontes de energia, pois estdo distribuidas de forma
irregular e os centros distribuidores estdo irregulares e isto gera tensdo, mas
gera comércio e interagio entre os povos. O que tem de novo? A Asia cresce
muito e com isto a demanda de energia mundial tem crescido muito e isto
comegou a assustar muita gente. Estes temores geram irregularidades no
preco de energia, basicamente o preco do petréleo, pois no mundo o prego
de energia esta vinculado a dois produtos: carvdo e petréleo. O uranio, junto
com estes dois, constitui 0 comércio de energia prevalecente, mas o0 uranio
tem suas dificuldades. Entdo, 0 grosso é petroleo e carvao. A forte demanda
pressiona os precos. O carvdo é muito poluente, os motores sdo maiores e
sdo menos eficientes. Tudo esta associado ao petrdleo, tudo mesmo. O carro
é uma forma ineficiente. O metrd é mais eficiente. O estilo de vida que nés
levamos é muito prejudicial. Outro exemplo, as novas usinas hidrelétricas.
Antes, as usinas hidrelétricas tinham grande reservatdrio. As atuais usinas
ndo tém reservatorio. Elas ficam por conta da vazéo da dgua. Se se quer ser
eficiente acabe com a demanda, pois ndo haveria construcdo de usinas se
ndo houvesse demanda. Ou vocé tem a utilizacdo de formas alternativas aos
recursos fosseis ou entdo vocé muda o foco. O problema da energia é como
vocé a armazena. Como se armazena energia? Pelos insumos. Ndo tem um
jeito eficiente de se armazenar. Por exemplo, a energia eélica é cara porque
ndo se tém os suprimentos de energia o suficiente. Tem que criar uma
termelétrica para suprir.

No que tange a seguranca energética, esta € entendida por Luis Eduardo Freitas
Tinoco® como:

Situagdo tal de um pais em que esse possui 0 suprimento de energia
necessario para atender a atual e futura demanda energética nacional,
viabilizando assim o seu desenvolvimento  sOcio-econdmico.
Preferencialmente esse suprimento deve ter origem no territério nacional e
advir de fontes renovaveis.

No mesmo sentido, Samira Sana F. de Sousa® (MME) define seguranca
energética como:

A manutencdo do abastecimento constante com a maior quantidade de
energia e estrutura que possibilite esse abastecimento continuo. Isto inclui
ndo sO sistemas, questdo de instalacdo de equipamentos, transmissao,
geracdo e distribuicdo de energia, como também a manutencdo do sistema e
sem davida a questdo das fontes, ainda mais num pais que nem 0 nosso,
onde a matriz energética no que tange a energia elétrica, € muito mais
renovavel, é importantissimo que a gente tenha uma diversidade de fontes.
Se formos depender sd da hidrelétrica que é nossa principal fonte, a gente ja

% Primeiro Secretario e sub-chefe de divisdo do Departamento de Energia do Ministério das Relacdes
Exteriores.

% Lufs Eduardo Freitas Tinoco é analista ambiental do Departamento de Mudangas Climéticas/ Secretaria
de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental.

% Samira Sana F. de Sousa é Coordenadora-Geral de Sustentabilidade Ambiental da Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Estratégico do Ministério de Minas e Energia e atuou no processo de
elaboracdo da PNMC e do Plano Nacional de Mudanga do Clima.
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viu que ndo sustenta o crescimento da demanda (...). Claro que as
hidrelétricas sdo importantes e vdo continuar sendo, pelo menos nos
préximos vinte anos as teremos como principal fonte na geracdo de
eletricidade, mas se nés ndo tivermos outras fontes que complementem essa
geracdo e que apds uma pane, sem a energia necessaria nos picos de
demanda ndo consegue ter essa seguranca energética.

Questionado sobre seguranca energética para o Departamento de Energia do
MRE, Daniel Lins ressalta:

E a definicio do Ministério de Minas e Energia. Envolve o acesso e uso de
multiplas fontes de energia para suprir a demanda. E ter alternativa de
fornecimento. Em tese, é vocé ter a capacidade de suprir a demanda com
mdaltiplas fontes. A auto-suficiéncia somente ndo é 0 mesmo que seguranga
energética. A auto-suficiéncia em apenas uma fonte, por exemplo, o
petréleo, ndo é garantia de seguranca na area. E preciso ter maltiplas fontes.

Os entrevistados consideram pertinente a relacdo entre seguranca energética e
mudancas climaticas. A relacdo parece possivel para Samira que enfatiza os desafios da

mesma.

Creio que é possivel sim, a gente tem um histérico muito grande de estudos
nesse sentido. Sem duvida é importante, principalmente no nosso caso que
temos a base renovavel. Em relagdo a base energética, falando novamente de
energia elétrica e de questdes combustiveis, podemos pensar que sim, uma
Vez que se pensarmos que as mudancas climaticas vao impactar nos regimes
hidroldgicos, na mudanca de vento, na agricultura. Se a gente for ver que a
expansdo do etanol estd latente agora nestes Ultimos tempos e se
considerarmos que a MC pode impactar as areas que nés temos hoje, o clima
que temos hoje para a produgdo do etanol, por exemplo, pode surgir um
problema no fornecimento deste combustivel. Ainda temos o biodiesel, mas
também tem impacto. Entdo, vamos ter que acabar por pensar como
conseguir manter o fornecimento de energia, por exemplo, para transporte,
se houver alteracdo na agricultura. Da mesma forma o regime hidrolégico e
de ventos, havera impacto no fornecimento de energia com relacdo as
hidrelétricas e a edlica, a qual se espera 0 aumento da participacdo nos
préximos anos. Com certeza € uma area que precisamos muito estudar.

Para Luis Tinoco:

A mudanca global do clima de origem antropica que vivenciamos se deve
basicamente a queima de combustiveis fosseis. Portanto, o tema “energia” é
indissociavel do desafio climatico que se imp8e a humanidade. Para tanto,
devemos fomentar com veeméncia a eficiéncia energética e 0 uso de
energias renovaveis, além da mudanca de paradigma da sociedade atual, que
enxerga o meio ambiente como uma fonte inesgotavel de recursos.

Coloca ainda os riscos para a seguranca energetica brasileira devido ao impacto

das mudancas climaticas:

Em um pais como o nosso, em que quase 80% da oferta interna de energia
elétrica advém da fonte hidrica, ha o risco, entre outros, de que a majoracao
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da mudanca do clima leve a uma reducdo dos niveis dos reservatorios de
hidrelétricas, levando por conseguinte a uma menor geragdo de eletricidade
por essa fonte.

Quanto ao papel exercido pelos ministérios e acGes implementadas frente aos
compromissos assumidos pelo Brasil diante das demandas do RIMC, em especial no
que diz respeito & seguranca energética do pais, Daniel argumenta que 0 MRE tem dado
grande atencdo ao assunto, participando ativamente dos foruns internacionais de
negociacdo e criando uma estrutura institucional interna dedicada a temas ambientais e
energéticos. O Ministério do Meio Ambiente, segundo Tinoco, ndo s6 pode como tem
atuado com medidas que objetivem a segurancga energética do pais frente aos desafios
da mudanca climatica, contribuindo para essa importante funcdo a cargo do Ministério
de Minas e Energia, principalmente por meio de sua atuacdo na elaboracdo do Plano

Nacional de Mudanca do Clima:

O ponto focal nas questdes atinentes a energia no pais é, naturalmente, o
Ministério das Minas e Energia. Entretanto, como participante do Comité
Interministerial incumbido de implementar o Plano Nacional sobre Mudanca
do Clima, o MMA contribui, no que Ihe compete, com as a¢Ges voltadas ao
aumento da eficiéncia e da geracdo de energia por fontes renovaveis, com
vistas a mitigacdo da mudanga do clima. Entre outros, h4 metas no plano,
como a de aumentar a oferta de energia elétrica de co-geracao para 11,4% da
oferta total de eletricidade no pais em 2030, e objetivos como o de manter a
elevada participacdo de energia renovavel na matriz elétrica nacional.
Especificamente quanto aoc MMA, como exemplos de a¢fes prdprias, hd a
gestdo da A3P (Agenda Ambiental na Administracdo Publica) e campanhas
de conscientizagdo, como a que incentiva o uso de sacolas ecoldgicas (“Saco
¢ um Saco”).

O Ministério de Minas e Energia tem medidas destacadas no campo, devido a
sua propria competéncia funcional enquanto ministério dedicado ao setor energético.

Samira cita algumas destas medidas:

Participamos da formulagdo do plano de mudangas climaticas e
contribuimos também com o projeto de lei encaminhado pelo executivo
relativo a criagdo de uma politica nacional sobre a mudanca do clima que
esta atualmente em fase de aprovacao [fins de Novembro de 2009]. Temos
conseguido ver que, apesar das emissBes brasileiras terem aumentado de
modo geral, ndo sé em relagdo ao setor energético, mesmo assim a gente tem
ainda muitas acBes que tem conseguido fazer com que esse aumento das
emissdes ndo seja desequilibrado. Nao estamos usando de modo abusivo 0s
nossos combustiveis fésseis para garantir 0 nosso desenvolvimento, s6 com
a questdo do etanol e do biodiesel nés temos tido avangcos na economia do
uso da gasolina. Se a gente for pensar desde 1970 o que a gente ja conseguiu
evitar s6 com a utilizagdo desses combustiveis... pensando ai no cendrio de
2020 a gente estima que a participacdo que hoje é mais ou menos meio a
meio entre etanol e gasolina isso vai alterar, favorecendo o etanol. Claro,
que isto é um plano e se comegarmos a ter problemas com as mudangas
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climaticas isto ficard mais dificil de ser alcancado. Tem ainda outras areas.
Por exemplo, a eficiéncia energética, principalmente em relacdo a economia
de energia e a conservacdo, 0 MME tem implementado diversas acdes. Se a
gente pode falar dos histéricos como o PROCEL e o CONPET®. O
PROCEL na parte de energia elétrica e o CONPET na parte de
combustiveis. A questdo do selo e do prémio que geram a substituicio
gradativa dos equipamentos eletrodomésticos para equipamentos mais
eficientes. Entdo, a gente vai mudando os habitos de consumo dos
brasileiros para tentar diminuir o crescimento do consumo de energia. Sobre
a eficiéncia energética, nés falamos que ela adia investimentos porque
consegue economizar energia. Mudangas de habitos sdo importantes.
Conseguimos lancar a etiqueta veicular, que estimula o uso de combustiveis
mais eficientes. A etiquetagem também se estende a mais de 200 tipos de
equipamentos. Também ha a criacdo da etiquetagem de edificios. A ideia é
que as construcBes sejam classificadas em trés categorias: iluminacéo,
consumo e aquecimento. A classificacdo vai de A a E, dos mais eficientes
para os menos eficientes. Esta regulamentacdo esta praticamente pronta para
edificios comerciais e pablicos.

Sobre o Plano Nacional de Mudanca do Clima, Suzana Kahn®® cita os principais

objetivos que perpassam pelo MMA e que dizem respeito a seguranca energética:

Podemos citar metas de eficiéncia energética, as medidas nessa area podem
gerar uma economia de 106 mil GWh em 2030, o que representa a nédo
emissdo de cerca de 30 milhdes de toneladas de CO2. O governo também
quer manter elevada a participa¢do da energia renovavel na matriz elétrica,
com o aumento da oferta de energia elétrica de co-geracao, principalmente
do bagaco da cana-de-agucar, para 11,4% da oferta total de eletricidade no
pais em 2030. A hidroeletricidade devera agregar ao sistema 34 GW e o
estimulo a utilizacdo de sistemas de aquecimento solar de agua, que pode
gerar a reducdo do consumo de energia em 2015 de 2,2 mil GWh/ano. No
que se refere a ampliacdo de termelétricas, 0 MMA esta trabalhando para
que sejam adotadas pelos empreendedores medidas que visem a mitigacéo
das emissdes de didxido de carbono (CO2) oriundas da operagdo de usinas
termelétricas movidas a Oleo combustivel e a carvdo mineral. O
empreendedor devera mitigar parte das emissdes geradas ao longo da vida
atil do empreendimento, por meio de atividades de recuperacéo florestal,
utilizando-se tanto espécies exoticas como nativas. Ja para a siderurgia,
queremos adotar o aco verde e estimular a utilizacdo do carvéo oriundo de
reflorestamento, melhoria da eficiéncia energética e utilizacdo de selos
verdes.

A participacdo do Ministério do Meio Ambiente na elaboracdo do Plano

Nacional sobre Mudanca do Clima também é destacada por Tinoco:

0 MMA atuou, junto dos demais ministérios membros do Grupo Executivo e
do Comité Interministerial de Mudangas Climaticas, na elaboracao e atua na
implementacdo do referido Plano. Vale ressaltar que, em seu processo de
construgdo, além de reunides interministeriais, houve didlogos com setores
produtivos promovidos pelo Forum Brasileiro de Mudanca do Clima

% programa Nacional da Racionalizagdo do Uso dos Derivados do Petréleo e do Gas Natural.

% Secretéaria de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental do Ministério de Meio Ambiente. Entrevista
disponivel no site oficial brasileiro da COP15 www.copl5brasil.gov.br. Intitulada “Debate ndo se
encerrara na Dinamarca”, em dezembro de 2009.
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(FBMC) e realizou-se consulta publica do Plano. Internamente, coordena as
acOes geridas por suas secretarias e érgdos vinculados, por meio do Grupo
de Trabalho de Mudanca do Clima (GT Clima).

Ja o Ministério de Minas e Energia exerceu importante contribuicdo como a
identificacdo dos projetos j& em andamento pertinentes na mitigacdo das mudancas
climéticas (Samira Sana):

O MME contribuiu com a listagem de todas as atividades que ja vinhamos
realizando, tanto em fontes renovaveis, como do PROINFA'®, os Ieildes, as
medidas de eficiéncia energética, biocombustiveis e estudos que temos
feitos e também nestas outras iniciativas que temos vislumbrado que seriam
a segunda geracdo de biocombustiveis, dentre outras questdes na parte de
eficiéncia energética. Dentro do plano, a questdo da etiquetagem veicular,
nés colocdvamos como questdo futura, mas ja conseguimos por em prética
(...). Dentro do programa “Minha Casa, Minha Vida” ja temos uma projecéo
a respeito de uma certa quantidade de residéncias que terdo um sistema de
aquecimento solar da agua. Uma série de atividades que conseguimos que
colaboraram para a montagem do plano. O plano tem recebido muitas
criticas, tipo que ele é na pratica uma listagem das a¢des que tém sido feitas,
mas se a gente ndo listar o que ja vem fazendo, ndo teremos como planejar o
que se precisa no futuro. Entdo, tomando por base 0 que a gente ja tem e 0s
planos que temos elaborado no setor, além de todos os demais setores que se
contribuem para a mudanca do clima. E claro que o Plano ndo é estatico,
inclusive a primeira ideia foi a de que ele sofresse revisdo ja em 2009, sendo
que ele foi langado no final de 2008.

Sobre o impacto dos objetivos do Plano para o crescimento do pais, Suzana

Kahn ressalta ainda que:

O Plano ndo deve interferir no crescimento do pais justamente porque 0s
mecanismos de reducdo dos gases de efeito estufa estdo baseados em
eficiéncia energética, com a adogdo dos biocombustiveis e fontes
alternativas, como a edlica. Os investidores precisam sentir seguranca.

Samira reconhece o0 papel estratégico da producdo de informacdo e do
conhecimento técnico do MME na elaboracdo de diretrizes politicas para o setor
energeético, em que cabe destacar a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima:

A produgdo técnica do MME reflete na elaboracdo de diretrizes politicas
para o setor energético. A lei de eficiéncia energética [lei 10.295 de 17 de
Outubro de 2001] inclusive foi uma lei elaborada no &mbito do MME. Se
nods formos pensar programas como “Luz para Todos”, é um programa que
nasceu aqui no ministério, apesar de ter toda uma interacdo com outros
ministérios. A Politica Nacional sobre Mudangas Climéticas que teve a
primeira versdo do projeto apresentado pelo executivo recebeu contribuicdes
nossas na elaboracéo, inclusive antes da elaboracdo do Plano em si. Ela foi
um agregado da capacidade e forca técnica dos ministérios, das visdes que
cada um tinha do problema [das mudancas do clima] para o setor que a

199 programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica.
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gente foi conseguindo montar as diretrizes e objetivos da politica.
Procuramos colocar da forma mais geral possivel para que abrangesse todos
0s setores e ndo direcionado a um setor especifico. A ideia ndo é focar em
cada setor porque todos os setores estdo envolvidos. Se a gente for pensar a
questdo ambiental e, em especial, as mudancas climaticas, veremos que o
tema perpassa todos os setores. Nao sera s6 o setor energético ou as florestas
que serdo afetadas. Tudo sera afetado. Apesar disto, ndo foi este o texto final
que foi encaminhado para aprovagdo. Claro, o executivo fechou a proposta
com os ministérios e encaminhou para o legislativo que tem a prerrogativa
de propor mudangas. Este projeto encaminhado vem desde o primeiro
projeto elaborado no ambito do legislativo em 2007. Ele foi o primeiro com
esse tema. Os outros foram pensados sobre ele. Ndo quer dizer que o
primeiro projeto de lei ndo fosse bom, apenas foi o primeiro e a partir dai se
deu maior discussdo sobre a criacdo de uma politica especifica.

Na elaboracdo da politica nacional pertinente as mudancas climaticas, 0 MMA
(Luis Tinoco):

Como coordenador do Grupo Executivo de Mudangas Climéticas, coube ao
MMA articular com os demais ministérios integrantes a construcdo de uma
proposta de Politica Nacional, que culminou com o envio ao Congresso
Nacional do PL n° 3.535, em junho de 2008. Em dezembro de 2009, houve a
promulgagdo da Lei n® 12.187 - Politica Nacional sobre Mudanca do Clima -
, que contém, entre outros, o compromisso voluntario de reduzir de 36,1 a
38,9% as emissdes de gases de efeito estuda previstas para 2020 no pais.
Agora, o desafio é a regulamentacdo da Lei, que visa & mitigacdo da
mudanca do clima e & adaptagao aos seus efeitos.

O MMA também atuou na elaboracdo do projeto de lei que, alterando a lei 9478,

beneficiava a criacdo de um fundo nacional sobre mudancas climaticas (Tinoco):

O MMA também atuou na elaboragdo do PL n° 3.820, de 2008, que visava
alterar a Lei n° 9.478 (Lei do Petr6leo). Foi promulgada, por fim, a Lei n°
12.114, em dezembro de 2009, que prevé o uso de até 60% da participacdo
especial da producdo do petréleo que cabe ao MMA (10%) para agdes
voltadas a mitigacao, adaptagdo e pesquisa e desenvolvimento sobre o tema.
Serd de fundamental importancia para a implementacdo do Plano Nacional
sobre Mudanca do Clima e entrara em fase de regulamentacdo em breve, o
que possibilitara, entre outros, a criacdo de uma comissdo para avaliar 0s
projetos submetidos. O Fundo serd coordenado pelo MMA e terd o BNDES
como agente financeiro.

Em relacdo a possiveis divergéncias entre os ministérios na formulacdo tanto da

politica como do plano de mudancas climéticas, Samira enfatiza:

Com certeza existiu divergéncias de posic¢Ges, principalmente com o0 MMA
porque vem de conflitos historicos: defender, proteger, conservar o meio
ambiente. Eles sempre tém outra perspectiva [em relacdo ao MME] quando
se fala no setor energético. Nao que a gente [MME] ndo considere a questdo
ambiental como principio quando fazemos politica energética. Nao tem
como ndo considerar 0 meio ambiente, mesmo porque had uma exigéncia
legal de observacdo sobre regras, questdo de licenciamento e tudo o mais
que deve ser considerado. Mas sempre ha grandes embates.
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A divergéncia de posicdo em determinadas questfes entre 0 MME e 0 MMA
também é abordada por Glauco que menciona o fato, principalmente em relacdo ao uso

de hidrelétricas em diversos momentos da entrevista:

H& um descompasso entre os setores que querem desenvolver o pais. Vocé
chega no setor de meio ambiente e eles dizem: “vocé ndo pode fazer esta
hidrelétrica porque ela vai ter um reservatério grande, vai causar muito
impacto na natureza, vai jogar gds carbonico na atmosfera”. Entdo dizemos
“estd bem, entdo substitua isso com uma fonte outra que va produzir a
mesma energia. Qual € a que vocé oferece?”

Quando questionada sobre a resolucdo de tais divergéncias no ambito do CIM

durante o processo de elaboracéo de tais documentos, Samira lembra que:

Sempre tem que haver algum tipo de concessdo. N6s também ndo podemos
pensar exclusivamente na nossa area, no nosso setor. Apesar de que, pelo
menos na elaboragéo da primeira verséo do Plano, houve poucos conflitos se
formos pensar em questfes de acOes. As grandes repercussdes foram em
cima dos principios, dos conceitos, se nds deveriamos ou ndo estabelecer
metas, estabelecer nimeros ou ndo e em que isso implicaria. Apesar das
metas anunciadas recentemente, VArios setores consideram que o pais ndo
deveria ter compromissos numéricos. Mesmo com as metas estabelecidas,
pensamos que foi um passo importante. Representa um avango, uma
demonstracdo da intencdo brasileira. Mas n6s temos ainda muitas davidas,
acho que todo mundo, sobre como vamos lidar com isso, o que vai ser
alterado depois de Copenhague [COP 15]. Sobre o Plano, nds acabamos
chegando a alguns consensos. Por exemplo, a questdo do desmatamento, a
questdo da utilizacdo da energia renovavel. Sobre os biocombustiveis,
achamos que ndo necessitaria estabelecer um alvo numérico. NOs
concordamos que a questdo seria a manutencdo da participacdo da energia
renovavel na matriz, por exemplo, o aumento da participacdo dos
biocombustiveis, para que também a gente ndo ficasse engessado em metas.
Se ficarmos limitados a questdo do que é bom sé para 0 meio ambiente, nés
acabaremos complicando a questdo para a sociedade. A energia tem que ter
motricidade. Isto leva a um calculo de custo beneficio. E preciso avaliar qual
0 menor impacto possivel para um beneficio maior. Entdo, ndo podemos
pensar em agoes isoladas como “ah ndo, agora vao criar mais térmicas?” ou
entdo “vamos acabar com todas as térmicas e deixar s6 a energia renovavel.
Isto é praticamente impossivel! Esse ponto gerou muita discussdo. “N4o, nao
vamos usar nenhuma térmica a carvdo’. Pra isto eu pergunto: como é que a
gente faz entdo? Na hora que a gente precisou das usinas a gas, tivemos
dificuldade de ter o gas. A gente de repente tem uma seca e ndo consegue
gerar eletricidade. Nos recentes leildes mesmo, houve uma dificuldade
enorme para sair o licenciamento das usinas hidrelétricas. Como que vamos
garantir que va haver energia daqui a cinco anos desse jeito? Vao ter que
contratar um montante, talvez ndo seja grande, mas... porque se as
hidrelétricas ndo entrarem nos leildes, vao entrar as térmicas, sem duvida. E
ai? Ai vem de novo o argumento do Meio Ambiente: “ah, ja vdo aumentar de
novo as termelétricas”. Sim, porque nos ndo podemos ficar sem garantia de
fornecimento de energia, porque sendo vdo aumentar os “apagdes’.
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Para Tinoco (MMA), de modo geral, a op¢cdo pelo consenso prevaleceu nos

embates de interesse:

Ndo houve questbes de fervorosa ou intensa discordancia entre os
ministérios, apenas algumas posicOes divergentes quanto a certos temas ou
compromissos a serem assumidos, que culminaram em solucbes
consensualizadas, ou seja, algo tipico de um processo de discussao plural.

Por fim, quando questionada se a formulacdo do Plano alterou algo na posicéo

brasileira dentro do RIMC, Samira coloca que:

Acho que o plano so serviu para reforgar as posi¢des que o Brasil vem tendo
desde o inicio das negocia¢Bes que é a de um pais propositivo, ndo a de um
pais na defensiva. Com o Plano, o Brasil estd mostrando que ndo esta
parado. N&o é um pais que esta deixando de lado as questBes climéticas e
estd pensando sé no seu crescimento. Ele estd fazendo, crescendo com
sustentabilidade, usando de modo equilibrado seus combustiveis fdsseis,
explorando todas as nossas possibilidades, usando o0 nosso potencial
renovavel. N6s queremos fazer, nés ja estamos fazendo e vamos dar
continuidade. Com certeza o Plano deu esta demonstracdo que ndo foi a
primeira, mas a reforcou ainda mais. Enquanto os paises desenvolvidos
dizem “ah, vamos acabar com o MDL", nés respondemos “tudo bem, porque
pra gente o MDL é um instrumento a mais, ja para vocés é essencial para o
alcance das metas”. No Brasil a maioria dos projetos de MDL sé&o feitos
unilateralmente sem precisar, a priori, do investimento internacional para
que o projeto se desenvolva. O projeto se desenvolve e o crédito [de
carbono] é vendido depois. Entdo assim, para o Brasil talvez ele ndo seja téo
essencial como para os paises do Anexo |, mas o defendemos como um
instrumento valido para o alcance dos objetivos do regime e observamos sua
importancia e contribuicdo crescente dos projetos de MDL para o Brasil.

5.2. Anélise

Neste tépico o inicial objetivo é analisar o papel exercido pelos trés ministérios
na elaboracdo de tais diretrizes considerando sua atuagdo dentro dos espagos
institucionais utilizados como mecanismos de voz.

A producdo da analise se dara a partir dos seguintes pontos: seguranca
energética, humana e mudancas climaticas para o contexto brasileiro e para 0S
ministérios; recursos e estratégias utilizados por estes no processo de elaboracdo de
diretrizes politicas voltadas para as mudancgas climaticas de impacto e relevo para a
seguranga energética brasileira.

Num segundo momento, buscar-se-a identificar o feedback no ambiente de

negociacdo internacional da produgcdo domeéstica de implementacdo, assim como seu
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impacto a fim de identificar os win-sets disponiveis em cada uma das Conferéncias das

Partes e a influéncia da posigéo brasileira nas negociagoes.

5.2.1 Ministérios, seguranca e energia

A questdo ambiental, conforme visto, € um dos pontos de atencdo da seguranca
humana. O trato das mudancas climaticas se insere nesta dimensdo por abarcar uma
ampla gama de setores e areas temaéticas que contribuem para o aquecimento do clima
planetario e/ou sofrem os impactos de tal mudanca. Para Suzana Kahn, “a questio
climatica ultrapassa a fronteira ambiental. E uma questido de desenvolvimento, de
justica e equidade”. No mesmo sentido, Everton Vargas ressalta: “nos paises em
desenvolvimento, a erradicacdo da pobreza e a promocdo do desenvolvimento
econdmico e social séo prioridades absolutas e, portanto, devem estar contempladas nos
esforcos de prote¢ao do meio ambiente”. (p. 120).

Os documentos chave do RIMC, quais sejam o acordo de constituicdo da
UNFCCC e o Protocolo de Quioto trazem diversos artigos que contemplam a ideia de
protecdo ambiental aliada ao desenvolvimento econdmico e social sob o viés da
sustentabilidade. No acordo de criacdo da UNFCCC, por exemplo, a introducdo do
documento ressalta, entre outros itens, a preocupa¢do com o Vviés econdmico e social, 0

que perpassara por todo o corpo do texto:

[As partes da Convencdo] Afirmando que as medidas para enfrentar a
mudanca do clima devem ser coordenadas, de forma integrada, com o
desenvolvimento social e econdmico, de maneira a evitar efeitos negativos
neste dltimo, levando plenamente em conta as legitimas necessidades
prioritarias dos paises em desenvolvimento para alcangar um crescimento
econdmico sustentavel e erradicar a pobreza.

O Protocolo de Quioto também reflete esta preocupacéo, associando a reducao
das emissdes de GEE como o desenvolvimento sustentavel. Neste sentido, o setor
energético, de importancia estratégica para a reducdo das emissdes de GEE, também
sofre reflexo da ampliacdo do conceito de seguranca no ambiente do RIMC. Ao citar 0s
deveres das partes incluidas no Anexo I, o documento ressalta os objetivos de se
alcancar os compromissos quantificados de limitacdo e reducdo de emissdes com a

promogdo do desenvolvimento sustentavel (artigo 2°), no qual se inclui dentre as
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medidas “O aumento da eficiéncia energética em setores relevantes da economia
nacional”.

Os paises em desenvolvimento sdo amparados em uma perspectiva de seguranga
humana que se reflete em principios como o da responsabilidade comum, mas
diferenciada.

A énfase no principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas
dos Estados busca deixar evidenciado, de um lado, o imperativo de
transformar as praticas predatérias de consumo e de producdo prevalecentes
nos paises industrializados; de outro, as oportunidades que a prote¢cdo do
meio ambiente e 0 uso sustentadvel dos recursos naturais devem promover
para que os paises em desenvolvimento possam melhorar a situacdo de suas

sociedades sem ter de reproduzir a trajetéria de degradacédo que tem marcado
0 avanco das nagdes ricas (VARGAS, 2004, 124).

A associacdo entre seguranca humana, questdes climaticas e energéticas se
reflete na producdo domeéstica brasileira. A Politica Energética Nacional traz em
diversas passagens esta associacdo, principalmente em seus objetivos (Lei 9478/97, art.
1° 11, IV, VII, XIlI). Dentre outras, cabe mencionar a criagdo da Politica Nacional de
Conservacao ¢ Uso Racional de Energia (Lei 10.295/01) que objetiva a “alocacdo
eficiente de recursos energéticos e a preservagdo do meio ambiente”.

As entrevistas demonstram uma perspectiva comum em torno da seguranca
energética para os entrevistados estudados. A busca pela eficiéncia energética e acesso
aos insumos necessarios para atender a demanda interna, principalmente com recursos
oriundos no préprio territério nacional, se volta para o desenvolvimento econémico e
social do pais. A definicdo dada por Luis Tinoco, analista ambiental do MMA ilustra o
exposto. Em suas palavras, seguranca energética é uma:

Situacdo tal de um pais em que esse possui 0 suprimento de energia
necessario para atender a atual e futura demanda energética nacional,
viabilizando assim o seu desenvolvimento  sOcio-econdémico.

Preferencialmente esse suprimento deve ter origem no territério nacional e
advir de fontes renovaveis.

Este ponto de vista pode ser observado nas diretrizes politicas que ligam o setor
energético ao climatico. No que diz respeito a Politica Nacional sobre Mudancas
Climéticas, a associacdo é perceptivel em diversas passagens do texto, no qual se
destaca o artigo 3°. Este engloba as preocupagdes em torno do desenvolvimento
sustentavel, da participacdo cidadd e do dever de todos de atuar em beneficio das
presentes e futuras geracOes, através de medidas que visem prever, evitar e mitigar as

causas das mudancas climéticas.
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Il - as medidas tomadas devem levar em consideracdo os diferentes
contextos socioecondmicos de sua aplicacdo, distribuir os 6nus e encargos
decorrentes entre os setores econdmicos e as populacGes e comunidades
interessadas de modo equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades
individuais quanto a origem das fontes emissoras e dos efeitos ocasionados
sobre o clima;

IV - o desenvolvimento sustentavel é a condicdo para enfrentar as alteracdes
climaticas e conciliar o atendimento as necessidades comuns e particulares
das populac6es e comunidades que vivem no territorio nacional;

O Plano e o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima, por serem instrumentos
da PNMC, se baseiam nas mesmas diretrizes e refletem mais uma vez a perspectiva de

seguranca energética observada na entrevista.

5.2.1.1. Recursos e estratégias

Conforme visto, a constituicdo do Comité Interministerial sobre Mudanga do
Clima (CIM) configura-se como um importante espaco institucional no qual os
ministérios atuam conjuntamente na elaboracédo de diretrizes politicas de implementacao
das demandas necessarias frente as mudancas climaticas (as que se expressam na
PNMC, assim como no Plano Nacional, seu instrumento de implementacdo). Estas
diretrizes afetam diretamente o setor de energia do pais, abordando questes que ligam
seguranca energeética a climatica. Nesse espaco, 0s ministérios participantes ao atuarem
na elaboracdo dessas diretrizes utilizam-se de recursos e estratégias ao seu alcance para
levar seus interesses e preferéncias em consideracdo na formulacdo dos documentos
propostos. A analise a seguir considera cada um dos trés ministérios, MME — MMA —
MRE, separadamente.

a. Ministério das Minas e Energia (MME):

Dado o enfoque nas diretrizes que terdo impacto sobre a segurancga energeética do
pais, o MME € uma fonte de informagdo e conhecimento técnico especializado que
fornece subsidios relevantes no processo de elaboracdo do Plano Nacional de Mudanca

do Clima e da PNMC. A matéria exige um grau de conhecimento especializado que
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perpassa Vvarias areas, mas no que diz respeito as questdes energéticas dentro das
politicas de reducdo de emissdo de GEE e uso racional de energia, o0 MME tem seu
papel de destaque. A producdo e acesso a informagdes necessarias, assim como o
conhecimento técnico aliado a uma estratégia de pesquisas e atividades de planejamento
na area sao instrumentos utilizados por esse ministério durante o processo de elaboracao
das diretrizes politicas no &mbito do CIM. Neste sentido, faz-se necessario ressaltar o
que foi colocado por Samira em entrevista:
A producdo técnica do MME reflete na elaboracdo de diretrizes politicas
para o setor energético. A lei de eficiéncia energética [lei 10.295 de 17 de
Outubro de 2001] inclusive foi uma lei elaborada no &mbito do MME. Se
nds formos pensar programas como “Luz para Todos”, é um programa que
nasceu aqui no ministério, apesar de ter toda uma interacdo com outros
ministérios. A Politica Nacional sobre Mudangas Climéticas que teve a
primeira versdo do projeto apresentado pelo executivo recebeu contribui¢des
nossas na elaboracéo, inclusive antes da elaboracdo do Plano em si. Ela foi
um agregado da capacidade e forca técnica dos ministérios, das visdes que

cada um tinha do problema [das mudangas do clima] para o setor que a
gente foi conseguindo montar as diretrizes e objetivos da politica.

O MME, no que tange a estratégia de planejamento, possui diversos estudos,
programas e planos ja voltados para a relacdo entre seguranca energética e mudancas
climaticas. Os estudos partem de uma demanda do ministério para 6rgaos assessores ou
para a comunidade académica. No primeiro caso, 0 MME tem em sua estrutura uma
empresa estatal intitulada Empresa de Estudos Energéticos (EPE) desde 2004 que tem
por finalidade:

(...) prestar servicos na area de estudos e pesquisas destinadas a subsidiar o
planejamento do setor energético, tais como energia elétrica, petréleo e gas

natural e seus derivados, carvdo mineral, fontes energéticas renovaveis e
eficiéncia energética, dentre outras. (art. 2°, lei 10.847/04).

Dentre suas pesquisas e producdes se destacam o Plano Nacional de Energia
(PNE) com metas e projecdes até 2030, o Plano Decenal de Energia (PDE) e a producao
anual do Balango Energético Nacional (BEN). No segundo caso, 0 MME ganha a
contribuicdo de institutos e centros de pesquisa universitarios, tal como o caso da
COPPE e sua producdo intitulada “Mudancas Climaticas e Seguranga Energética no
Brasil” que parte das consideragdes do PNE para avaliar o impacto das mudangas
climaticas na matriz energética brasileira em longo prazo.

Outros organismos assessores da estrutura institucional do MME fornecem
embasamento ao ministério para atuar na elaboracéo de diretrizes politicas envolvendo

mudancas climaticas. S&o eles: Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
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Energético; Secretaria de Petréleo, Gas Natural e Combustiveis Renovaveis; Secretaria
de Energia Elétrica. No ambito das autarquias: Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) e Agéncia Nacional de Petréleo (ANP). Dentre as empresas mistas tem-se a
Petrobras e as Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (ELETROBRAS).

Esses organismos assessores do MME contribuem para a criacdo e a reproducéo
de pontos de vistas que expressam interesses, preferéncias e posicdes mesmo com a
mudanca de governo. Neste sentido, percebe-se que o enfoque na eficiéncia energética e
na garantia de fornecimento energético que supra as necessidades internas, assim como
na auto-suficiéncia em recursos energeticos, fortalece a ideia de desenvolvimento,
especialmente econémico, em detrimento da priorizacdo das questdes ambientais. Isto
ndo quer dizer que o MME n&o considere a necessidade de preservacdo do meio

ambiente e que ndo respeite as diretrizes voltadas para o desenvolvimento sustentavel.

N&o que a gente [MME] ndo considere a questdo ambiental como principio
guando fazemos politica energética. Ndo tem como ndo considerar o meio
ambiente, mesmo porque hd uma exigéncia legal de observacdo sobre
regras, questdo de licenciamento e tudo o mais que deve ser considerado
(Samira).

Entretanto, o MME parte da perspectiva de que a seguranca energética envolve
algum tipo de impacto no meio, por mais que se priorize a utilizacdo de recursos
renovaveis e que ha gue se avaliar sempre a relacdo custo-beneficio ja que o custo zero
é pouco provavel. E o caso das hidrelétricas, que mesmo sendo renovavel, contribui em
alguma medida com o aquecimento global ao emitir gases poluentes advindos da
decomposicdo vegetal em usinas hidrelétricas construidas sobre area florestal. E sobre

esse ponto que o trecho abaixo demonstra aspectos de uma “ideologia” presente no

MME:

(...) Se ficarmos limitados a questdo do que é bom s6 para 0 meio ambiente,
no6s acabaremos complicando a questdo para a sociedade. A energia tem que
ter motricidade. Isto leva a um célculo de custo beneficio. E preciso avaliar

qual o menor impacto possivel para um beneficio maior. (Samira).
O grau influéncia do MME dentro do CIM quando da elaboracdo da PNMC e do
Plano leva em conta o grande nimero de programas desenvolvidos pelo ministério
associando questdes energéticas a mudancas climaticas, assim como o0s estudos,
informacdes fornecidas pelo Balan¢o Energético Nacional, ou o PNE 2030 ou o PDE
(até 2017), a demanda por conhecimento especializado, ou seja, nos pontos discutidos

dentro do processo de elaboracdo que sejam parte da &rea de competéncia do MME, este
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tera maiores condigcdes de se posicionar do que os outros. A sua harmonia ou nédo de
posicdo em relacdo a chefia do executivo nacional também pode ser considerado um
fator. No caso em questdo, percebe-se que ndo s6 0 MME atuou ativamente no processo
de elaboragao do Plano “O MME contribuiu com a listagem de todas as atividades que
ja vinhamos realizando, (...) estudos que temos feitos e também nestas outras iniciativas
que temos vislumbrado que seriam a segunda geracdo de biocombustiveis, dentre outras
questdes na parte de eficiéncia energética” (Samira), como também na elabora¢do e na
tomada de decisdo em relacdo a PNMC. Fato que ilustra esta afirmativa é dois dos trés
vetos feitos pelo Presidente da Repulblica ao projeto de lei aprovado foram a pedido do
Ministro de Minas e Energia'®".

No que tange a questdo orgamentaria, 0 MME, entre os trés ministérios, é o que
apresenta maior dotacdo orcamentaria. O total autorizado na Lei Orcamentaria Anual
(LOA) de 2008 mais os créditos posteriores autorizados ao longo do ano representaram
0 montante de R$6.291.880.844,00. Em 2009 a LOA autorizou o empenho de
R$7.327.283.033,00 incluindo a execucdo de programas e despesas de toda a estrutura
institucional, o que envolve todos os 6rgdos assessores. No projeto de lei orcamentaria
(PLO) para 2010 a previsdo é de R$ 7.038.338.616,00 para o exercicio financeiro de
2010. Dentre os programas estdo: Qualidade do Servico de Energia Elétrica, Luz para
Todos, Gestdo de Politica de Energia, Desenvolvimento Tecnoldgico do Setor de
Energia, Energia Alternativa Renovavel, Eficiéncia Energética. A destinacdo
orcamentaria ao MME tem dentre as fungdes a energia como a segunda de maior
dotacdo orcamentaria, s6 ficando atrds da reserva de contingéncia. A subfuncédo
Conservagdo de Energia, nos ultimos trés anos tem ficado entre 50 e 60 milhdes do
orcamento. J& a subfuncdo Energia Elétrica vem aumentando a proporcao orgcamentaria
dentro do ministério, indo de R$175.666.376,00 em 2008 para R$ 354.469.894,00 no
PLO 2010.

Peters (1999) alerta para o fato de que o aspecto orcamentario pode ser relevante
para dimensionar a estrutura e o atendimento das demandas dos ministérios, assim como
as areas priorizadas. Isto poderia ser considerado um fator de influéncia dos ministérios
estudados na elaboracdo politica e na tomada de decisdo. No caso em questdo, a
estrutura orcamentaria destinada ao MME se acrescenta aos recursos e outras estratégias

adotadas pelo ministério durante o processo estudado, na medida em que programas e

101 \/er mensagem de veto niimero 1.123 de 29 de dezembro de 2009.
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funcbes ligadas a questdo energética tém ganhado destaque no orcamento deste
ministério, sendo possivel maior pesquisa, dominio e investimento na area pelo MME e
tornando-o cada vez mais qualificado e requisitado para auxiliar na questdo climética no
que diz respeito aos aspectos energéticos. Deve-se considerar que a meta de destaque do
RIMC inclui a reducdo das emissdes de GEE, no qual a atuacdo via setor energético é
essencial para o alcance dessa meta.

Como a questdo estudada se refere a seguranca energeética a partir das discussées
sobre mudangas climaticas, observa-se que a partir dos fatores expostos, 0 MME tem
maiores condicdes de influéncia, principalmente em relacdo aos ministérios aqui
analisados. A relacdo de assimetria entre condicdes de influéncia em consideracio aos
trés ministérios na matéria em questdo se junta a observacdo de uma concorréncia de
interesses entre 0 MME e o0 MMA em assuntos como a utilizacdo de determinados
recursos energéticos renovaveis para producdo de energia. Observe o que colocam

primeiramente Glauco e depois Samira, ambos servidores publicos do quadro do MME:

(...) O pessoal do meio ambiente bate muito contra a matriz de energia
elétrica. Em palestra que dei no Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH) eles estavam dizendo que o produto fundamental para o ser
humano é a 4gua. (...) Mas o produto fundamental na sociedade moderna é a
energia elétrica. Se faltar energia elétrica vocé ndo tem nada, ndo tem acesso
a 4gua na sua casa, ndo tem nada. Nés vivemos dependendo da utilizacéo de
aparelhos eletrénicos, carros, todos eles produzidos com energia elétrica.
(...) O MMA estd batendo contra as hidrelétricas e o Brasil fica numa
situacdo muito complicada. Como é que nds vamos desenvolver? (...) A
nossa matriz de producdo de energia elétrica tem que crescer com as
hidrelétricas.(...) entramos em choque com o pessoal do MMA. Eles exigem
demais para fazer uma energizagdo. (...) H& um descompasso entre 0s
setores que querem desenvolver o pais. VVocé chega no setor de meio
ambiente e eles dizem: “vocé ndo pode fazer esta hidrelétrica porque ela vai
ter um reservatorio grande, vai causar muito impacto na natureza, vai jogar
gas carbonico na atmosfera”. Entdo dizemos “estd bem, entdo substitua isso
com uma fonte outra que va produzir a mesma energia. Qual é a que vocé
oferece?” (Glauco)

(...) Com certeza que houve divergéncias de posi¢des, principalmente com o
MMA porque vem de conflitos histéricos: defender, proteger, conservar o
meio ambiente. Eles sempre tém outra perspectiva [em relagdo ao MME]
quando se fala no setor energético. Ndo que a gente [MME] néo considere a
questdo ambiental como principio quando fazemos politica energética. (...)
Se ficarmos limitados a questdo do que é bom sé para 0 meio ambiente, n6s
acabaremos complicando a questdo para a sociedade. A energia tem que ter
motricidade. Isto leva a um calculo de custo beneficio. E preciso avaliar qual
0 menor impacto possivel para um beneficio maior. Entdo, ndo podemos
pensar em agOes isoladas como “ah ndo, agora vao criar mais térmicas?” ou
entdo “vamos acabar com todas as térmicas e deixar sd a energia renovavel’.
Isto é praticamente impossivel! Esse ponto gerou muita discussao. “Nao, ndo
vamos usar nenhuma térmica a carvdo’. Pra isto eu pergunto: como é que a
gente faz entdo? Na hora que a gente precisou das usinas a gas, tivemos
dificuldade de ter o gas. A gente de repente tem uma seca € ndo consegue
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gerar eletricidade. Nos recentes leildes mesmo, houve uma dificuldade
enorme para sair o licenciamento das usinas hidrelétricas. Como que vamos
garantir que va haver energia daqui a cinco anos desse jeito? Vao ter que
contratar um montante, talvez ndo seja grande, mas... porque se as
hidrelétricas ndo entrarem nos leildes, vao entrar as térmicas, sem duvida. E
ai? Ai vem de novo o argumento do Meio Ambiente: “ah, ja vao aumentar de
novo as termelétricas”. Sim, porque nds ndo podemos ficar sem garantia de
fornecimento de energia, porque sendo vdo aumentar os “apagdes’.

(Samira).

Cabe colocar que, apesar da divergéncia em alguns dos pontos discutidos na
elaboracdo da PNMC e do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, o consenso foi a
opcao de trabalho dentro do CIM, no qual tanto o MME como o MMA e outros

ministérios mostraram-se flexiveis para se chegar a um consenso.

Sempre tem que haver algum tipo de concessdo. Nds também ndo podemos
pensar exclusivamente na nossa area, no nosso setor. Apesar de que, pelo
menos na elaboracéo da primeira versdo do Plano, houve poucos conflitos se
formos pensar em questfes de acOes. As grandes repercussdes foram em
cima dos principios, dos conceitos, se nds deveriamos ou ndo estabelecer
metas, estabelecer nimeros ou ndo e em que isso implicaria. (...) Sobre o
Plano, n6s acabamos chegando a alguns consensos. Por exemplo, a questdo
do desmatamento, a questdo da utilizacdo da energia renovavel. Sobre os
biocombustiveis, achamos que ndo necessitaria estabelecer um alvo
numérico. NoOs concordamos que a questdo seria a manutengdo da
participacdo da energia renovavel na matriz, por exemplo, 0 aumento da
participacdo dos biocombustiveis, para que também a gente ndo ficasse
engessado em metas.

Quanto a posicdo do MME em relacdo as decisbes do governo, ao que € possivel
verificar, mesmo discordando em algumas questdes como o estabelecimento de metas

quantitativas na PNMC, o ministério ap0ia as decisdes:

Mesmo com as metas estabelecidas, pensamos que foi um passo importante.
Representa um avango, uma demonstracdo da intencdo brasileira. Mas nés
temos ainda muitas ddvidas, acho que todo mundo, sobre como vamos lidar
com isso, 0 que vai ser alterado depois de Copenhague [COP 15].

b. Ministério do Meio Ambiente (MMA)

O MMA é um dos ministérios centrais no debate sobre mudancas climéticas'%,
devido a sua propria area de atuacdo. Em relacdo a questdo energetica, 0 MMA busca
auxiliar na producdo de informagdo e fornecer conhecimento técnico, mas sob a

perspectiva dos impactos e adequac¢des ambientais. Dentro de sua estrutura, possui uma

192 5 Ministério de Ciéncia e Tecnologia e o Ministério de Minas e Energia também se destacam.
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secretaria especifica para as questdes climéticas'®®, no qual se destaca a Coordenacéo de

Energia e Meio Ambiente (CEMA). A esta coordenacao cabe:

a formulagdo e proposicdo de politicas e normas e a definigdo de estratégias
relacionadas aos rebatimentos ambientais associados a matriz energética
brasileira. Nesse sentido, a CEMA subsidia e assessora as diversas unidades
do MMA e vinculadas nos assuntos relacionados ao tema energia em nivel
nacional e internacional; subsidia 0 MMA em sua tomada de decisdo no que
tange a matriz energética brasileira; promove a articulagdo com diferentes
atores governamentais e nao-governamentais para a promocdo de uma
matriz energética limpa; desenvolve estudos e projetos e apdia iniciativas
voltadas a ampliacdo do uso de alternativas energéticas ambientalmente
adequadas e socialmente justas.'®*

O CEMA aborda questdes como eficiéncia energética, energia renovavel,
veiculos elétricos e fontes convencionais de energia. A secretaria de Mudancas
Climaticas e Qualidade Ambiental (SMCQA) tem dentre as suas preocupacdes a
propositura de uma matriz energética ambientalmente adequada. A secretaria é a
responsavel também pela definicdo de estratégias e a proposicdo de politicas referentes
a mitigacdo e a adaptacdo as mudancas do clima; e pela coordenacdo do Grupo
Executivo do Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima, encarregado da
elaboracdo do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima. Apesar da realizacdo de varios
estudos, o0 CEMA utiliza muitos estudos e planejamentos do MME, tal como o PNE
2030, o PDE (2007-2016), além de tomar como referéncia programas governamentais
de atuacdo do MME, a exemplo dos citados PROCEL e o CONPET, citados no topico
“eficiéncia energética” do enderecgo eletronico da coordenagao.

O foco na protecdo ambiental como diretriz do MMA tem o desafio de lidar com
os impactos provocados pela utilizacdo de determinados recursos energéticos. Em
relacio ao MME, a tensdo surge em diversos momentos. No que diz respeito a
hidroeletricidade, por exemplo, 0 MMA ressalta 0s impactos ambientais provocados
pela utilizacdo de usinas hidrelétricas. Observe o que diz 0 CEMA:

Além da distancia dos potenciais empreendimentos em relacdo aos centros
de consumo de energia, novas hidrelétricas na Amazdnia devem equacionar
questbes ambientais e conflitos com comunidades tradicionais. (...) Entre as
questbes ambientais estdo os impactos sobre a fauna, em especial a aquética.
(...)O impacto de &reas inundadas e perda de vegetacdo sdo menos
importantes do que as queimadas e 0s desmatamentos causados pelas
atividades ilegais que ainda persistem na Amazénia, mas a perda de &reas
ribeirinhas afeta de modo mais critico as comunidades tradicionais - que, via
de regra, ndo possuem conhecimento técnico para adequar suas técnicas de
plantio a &reas mais pobres em nutrientes e agua.(...) O assoreamento é uma

103 Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental
104 Ministério do Meio Ambiente:
http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=164
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outra questdo importante no planejamento hidrelétrico: mas praticas

agricolas podem carrear quantidades expressivas de solo aos reservatdrios,

onde se depositam por desaceleracdo, diminuindo o volume disponivel para

geracdo de energia e podendo inviabilizar a hidrelétrica a médio ou a longo

prazos.(http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEst
rutura=164&idConteudo=7452&idMenu=7541).

Outro ponto de divergéncia é em relacdo a construcdo de usinas termelétricas. O

PDE prevé a criacdo de 82 usinas até 2017, sendo que 68 delas serdo movidas a

combustiveis fosseis. Apesar do investimento em fontes limpas e renovaveis buscando

uma opc¢do sustentavel de desenvolvimento econémico e social, 0 MME néo exclui a

utilizacdo de recursos fosseis na producdo de energia, ja que a preocupagdo primeira é

com a seguranca energetica do pais. O MMA alerta para a grande emissdo que a

construcdo dessas usinas pode gerar, provocando o agravamento do aquecimento global,

assim como 0s impactos ambientais embutidos dessa op¢do. Em entrevista ao jornal

1
905

Folha de S&o Paulo em 7 de janeiro de 20097, a ex-ministra do Meio Ambiente

senadora Marina Silva fala sobre o Plano Decenal de Energia:

(...) € uma contradicdo (...) Se vai reduzir emissdo em funcéo da diminuicéo
do desmatamento vocé ndo pode aumentar as emissdes por outro lado, sendo
vocé ndo fecha essa conta.

Diferentes perspectivas como a questdo hidrelétrica entre 0 MMA e 0 MME,
reforca a ideia de divergéncia de interesses, mas que apesar de cada um dos ministérios
objetivarem fazer prevalecer suas preferéncias no processo de elaboracao de diretrizes
politicas, no caso do PNMC e do Plano, a busca pela cooperagdo em torno de um

consenso foi a opcdo mais utilizada.

N&o houve questbes de fervorosa ou intensa discordancia entre o0s
ministérios, apenas algumas posi¢des divergentes quanto a certos temas ou
compromissos a serem assumidos, que culminou em solucGes
consensualizadas, ou seja, algo tipico de um processo de discussdo plural.
(Luis Tinoco, analista ambiental do SMCQA).

Na questdo orcamentaria, para 0 MMA a dotacdo orcamentéria gira em torno dos
trés bilhdes e meio de reais, considerando as LOA’s e PLO’s desde 2008 (R$
3.155.252.997 na LOA 2008 mais créditos; R$ 3.523.290.377,00 na LOA 2009 e R$
3.473.057.509,00 na PLO 2010). N&o se observa nem programa, funcdo ou subfungéo
orcamentaria voltada para a temdtica das mudancas climaticas e energia
especificamente. Entretanto, € possivel observar que as atividades do ministério estdo

direta ou indiretamente relacionadas com a mudanca do clima do planeta e que,

1% Reportagem intitulada “Governo quer dobrar usinas poluentes”. Folha de Sio Paulo, 7 de janeiro de
20009.
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portanto, pode afetar na area energética, tal como a liberacdo de licenciamentos para
empreendimentos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) do governo
federal para construgdo de usinas hidrelétricas. Ainda quanto ao aspecto orgamentéario, o
MMA recebe a responsabilidade de gerir o recém criado Fundo Nacional sobre
Mudanga do Clima, no qual o investimento esta direcionado para acdes e pesquisas em

torno do tema.

O MMA também atuou na elaboracdo do PL n° 3.820, de 2008, que visava
alterar a Lei n° 9.478 (Lei do Petroleo). Foi promulgada, por fim, a Lei n°
12.114, em 9 dezembro de 2009, que prevé o uso de até 60% da participagao
especial da producdo do petréleo que cabe ao MMA (10%) para agdes
voltadas a mitigacdo, adaptacao e pesquisa e desenvolvimento sobre o tema.
Sera de fundamental importancia para a implementacdo do Plano Nacional
sobre Mudanca do Clima e entrara em fase de regulamentacdo em breve, o
que possibilitard, entre outros, a criagdo de uma comissdo para avaliar 0s
projetos submetidos. O Fundo serd coordenado pelo MMA e terd 0 BNDES
como agente financeiro.

Todos os itens mencionados acima, qual seja a existéncia de organismos
institucionais préprios voltados para a producdo de informacéo na tematica do clima, a
coordenacdo do Grupo Executivo (GEx) do CIM responsavel pela elaboracdo da
Politica e do Plano de Mudancas Climaticas, a coordenacdo do FNMC, assim como a
prépria area de atuacdo do ministério sdo fatores estes que informam o papel do MMA
na elaboracdo das diretrizes politicas estudadas e que tém impacto na seguranca
energética do pais. Entretanto, apesar do papel de destaque do MMA como coordenador
do GEx, no que tange as questdes energéticas o ministério recorre as informacdes
fornecidas pelo MME, sem deixar contanto de se posicionar diante de possiveis
divergéncias quanto a adocdo de certas medidas benéficas para o setor energético, mas
de impacto negativo na protecdo do meio ambiente. A participacdo ativa do MMA no
processo de elaboracdo estudado demonstra uma certa assimetria de influéncia também
em relacdo ao MRE, ja que este se direciona para as questdes relacionadas ao proprio
regime em seu ambiente de negociacdo e a posicao brasileira frente a0 mesmo em seu
processo de formulacdo de uma politica externa direcionada ao tema. A presenca ativa
do MMA se visualiza também na participacdo da delegacao brasileira nas COP’s, em
destaque na COP15 com a atuagdo do Ministro Carlos Minc, junto com Dilma Russef

da Casa Civil na lideranca da representacéo dentro da conferéncia.

c. Ministério das Relagdes Exteriores (MRE)



107

O Ministério das RelagBes Exteriores, instancia ativa na formulacdo da politica
externa brasileira, exerce um papel ativo nas negociacdes dentro do RIMC desde sua
criacdo. A defesa da posicdo do pais, em especial a defesa do principio da
responsabilidade comum, mas diferenciada, demandou esfor¢os institucionais
especialmente do Departamento de Meio Ambiente e Temas especiais, que abriga em
sua composicdo um departamento de energia. A demanda por seu conhecimento
especializado se direciona a atuacdo do Brasil e demais paises dentro do ambiente
internacional de negociacdo, assim como as respectivas politicas externas e conjuntura
internacional. Everton Vargas, atuante no Departamento de Meio Ambiente e Temas
Especiais do MRE, é um dos diplomatas que participam nas delegacbes brasileiras
como representantes das posi¢oes oficiais do pais dentro do RIMC.

No ambiente doméstico, 0 MRE auxilia no processo de elaboragdo das diretrizes
politicas voltadas para a tematica do clima, sendo membro do CIM. Entretanto, no que
diz respeito as questdes energéticas, o MRE contribui mais no fornecimento de
informacBes sobre aspectos internacionais ligados ao tema, tal como as demandas do
RIMC para o Brasil. Visando auxiliar a projecdo brasileira como produtor de
biocombustiveis, 0 MRE produziu diversos artigos em lingua espanhola sobre o tema,
com especialistas sobre o0 assunto nos mais diversos campos de producdo no pais. Estes
documentos sdo mais voltados para o exterior, no sentido de divulgar acGes brasileiras
no campo energético e em consonancia com as demandas do regime. Entretanto, no
processo de elaboracdo doméstica da PNMC e do seu plano de implementacgdo, a
atuacdo do MRE sobre a tematica energia e mudancas climaticas ndo teve um papel
destacado no processo de formulacdo doméstica estudado. Entretanto, o estabelecimento
de metas propositivas por parte do governo brasileiro, assim como as medidas
domeésticas no contexto da PNMC e do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima que
contribuem para a projecdo de uma imagem ativa e de lideranga brasileira dentro do
regime € apoiada e incentivada pelo MRE.

Questdes como a defesa pelo MRE do principio da responsabilidade comum,
mas diferenciada; a proposi¢cdo do MDL,; a defesa da criacdo de um fundo internacional
voltado para o investimento na mitigacdo e adaptacdo climética por parte dos paises em
desenvolvimento, assim como a transferéncia de tecnologia e cooperacdo técnica dos

paises desenvolvidos para os ndo membros do Anexo | do Protocolo de Quioto, sdo
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elementos que espelham a busca de uma atuacdo brasileira com foco no
desenvolvimento socioecondmico, voltada para sua projecédo internacional de lideranca
num contexto regional e em determinadas areas como perspectiva do MRE, numa logica
de ideologia de escritorio indicado por Peters. Deste modo, por mais que ocorram novas
perspectivas com as mudancas de governo, 0 MRE perpetua algumas posi¢Ges que

direcionam agdes desta institui¢do na politica externa.

O enraizamento da crenca da estabilidade [da politica externa como politica
de Estado] estd associado a uma aspiracdo compartilhada pelas elites
brasileiras desde o inicio da formacao nacional do pais, a saber de que o pais
esta destinado a ter um papel significativo na cena nacional e o
reconhecimento desta condicdo pelas principais poténcias mundiais, em
funcdo de suas dimensdes continentais, suas riquezas naturais e da “lideranca
natural’ entre os vizinhos. (LIMA, 2005, p.5-6).

O Brasil tem defendido uma cooperacdo de carater operativo, isto é, que
permita aos paises em desenvolvimento alcancar autonomia em seu avango
econdmico e social, especialmente mediante maior acesso aos avancos da
ciéncia e da tecnologia. (VARGAS, 2004, p. 134).

Através da metodologia adotada, ndo foi possivel verificar se h& interesses
concorrentes entre 0 MRE e 0 MMA ou o0 MME dentro do processo de elaboragédo da
PNMC e do plano. Na questdo orcamentaria, 0 MRE, ao longo dos trés anos analisados,
é 0 que apresenta menor dotacdo™® sendo que seus programas, funcdes e subfuncdes
ndo se voltam para a tematica energética e climética especificamente, mas sim na
promocdo da imagem brasileira no exterior e nos custos com a representacao
diplomatica, inclusive em negocia¢des internacionais como as ocorridas no ambito do
RIMC. Portanto, a questdo orcamentaria em relagdo ao trato da questdo energética, ndo
representa um fator de peso na influéncia que o MRE possa exercer no processo de
elaboracdo da PNMC e do Plano.

Apds exposicdo da analise sobre os elementos que informam o papel exercido
pelo MME, MMA e pelo MRE na elaboragdo das diretrizes politicas sobre mudangas

climaticas pertinentes a seguranca energética do pais, foi elaborada uma sintese:

16 R$1.889.502.508,00 na LOA e créditos referentes ao exercicio financeiro de 2008, R$
2.096.962.945,00 na LOA de 2009 e R$ 2.146.270.616,00 no PLO de 2010.
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MME MMA MRE

Producéo de informacéo Sim.  Producdo | Sim. Producdo sobre | Sim. Direcionado para a
pertinente a | impacto da questdo | promogao de acoes
seguranga energética no meio | brasileiras no exterior,
energética. ambiente.

Acesso a informagéo sobre | Sim.  Incluem | Maior parte do MME. | Maior parte do MME.

questbes energéticas pesquisas e
estudos
préprios.

Demanda  governamental | Sim. Enfoque na | Sim. Enfoque nos | Direcionado para o que diz

por conhecimento | seguranca impactos ambientais | respeito a politica externa,

especializado do ministério | energética. da producdo | em especial para as questdes

para a tematica energia e energética a partir da | relacionadas ao RIMC e

mudangas climaticas no utilizagdo de | posicionamento internacional

processo de elaboracdo do determinados do pais sobre temas de

Plano e da Politica Nacional recursos. energia renovavel e ndo

sobre Mudangas Climéticas. renovavel.

Questdo orgamentaria Maior dotacdo, | Dotacdo Menor dotac&o. Sem
programas e | intermedidria.  Sem | programas e funcGes voltados
funcgdes programas e funcgles | para a questdo energética.
direcionados a | especificamente
questdo voltados para a
energeética. questdo energeética.

Organismos assessores sim sim Sim

Participacdo no processo de | Ativa Ativa Mais direcionada para as

elaboracédo das diretrizes da demandas e impactos de

PNMC e do Plano projecdo destas diretrizes no

ambiente internacional.

Instrumentos de | Sim Né&o verificavel Né&o verificavel

planejamentos préprios

relacionando seguranga

energética e  mudancas

climaticas.

Ideologia de escritério Seguranca Protecdo ambiental Desenvolvimento
energética socioeconémico, papel

propositivo e de lideranga.

Posicio em relagdo as | Mais alinhada Mais alinhada Mais alinhada

decisbes governamentais

Interesses entre ministérios | Competivivo e | Competivivo e | Néo verificavel

cooperativo

cooperativo

Quadro 11. Sintese das Variagoes que Influem sobre o Papel dos Ministérios

Fonte: Elaboracdo Prépria

5.3. Impacto das diretrizes domésticas no RIMC

O Brasil sempre se destacou nas negociacdes climéticas pela defesa do principio

da responsabilidade comum, mas diferenciada; pela defesa da transferéncia de recursos

financeiros e tecnologicos dos paises desenvolvidos para os paises ndo Anexo |, assim

como pela proposicdo dos Mecanismos de Desenvolvimento Limpo que se tornaram um
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instrumento de transferéncia de recursos dos paises do Anexo | para 0s paises em
desenvolvimento via financiamento de projetos e mercado de carbono. Considerando
que mais da metade da poluigdo originada no pais se d& pelo desmatamento, o pais tem
em sua matriz energeética relativamente limpa seu grande trunfo, ja que cerca de 80% da
geracdo de energia elétrica se da por recursos renovaveis.

Os instrumentos domesticos de implementacédo das diretrizes do RIMC ressaltam
este quesito, entretanto até poucos meses antes da COP 15 o governo brasileiro néo
sinalizava compromissos mais concretos com metas quantificaveis de reducdo das
emissdes de GEE, fato este que so6 foi ocorrer na COP 15 e consubstanciado na Politica
Nacional sobre Mudangas Climaticas. Com a descoberta dos campos do Pré-Sal
algumas posic¢des foram revistas, inclusive na redacdo do projeto de lei aprovado pelo
legislativo sobre a politica nacional climatica. Isso dito, e apds a analise do papel dos
ministérios no processo de elaboracdo de diretrizes climaticas de relevo para a
seguranca energética, cabe agora observar as principais posicdes levadas pela delegacdo
brasileira durante as COP’s 13, 14, 15 para a identificacdo de possiveis win-sets que as
discussGes domeésticas forneceram para a barganha politica no regime pelo governo
brasileiro. Serdo analisados também os resultados destas conferéncias que se relacionam
com as questdes energéticas para entdo promover a identificacdo do impacto das acdes
domeésticas sobre o0 ambiente de negociacdo internacional. Durante a COP 13 em Bali
(Indonésia), a delegacéo brasileira co-chefiada pelo embaixador Everton Vargas e com a
presenca da entdo Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, atuou junto com o G77**
para pressionar os EUA que participava das negociacGes de modo nada flexivel. A
delegacdo norte-americana evitava um consenso que incluisse metas quantificaveis
estabelecidas para os paises industrializados, assim como evitava a possibilidade de
criacdo de algum fundo de transferéncia para os paises em desenvolvimento. A
delegacdo norte-americana queria também que estes assumissem metas compulsorias e
tivessem compromissos mais concretos no ambito do regime. Por sua vez, a delegagéo
brasileira ainda se agarrava ao principio da responsabilidade comum, mas diferenciada,
rejeitando qualquer possibilidade dos paises ndo Anexo | assumirem qualquer tipo de
metas compulsérias. O impasse permaneceu, sendo necessario que as delegacdes de
dois grandes paises que compdem o G77, Brasil e india mais a China, aceitassem

colocar no documento final a possibilidade de metas estabelecidas por cada pais fora do

197 Grupo formado por paises em desenvolvimento.
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Anexo | que atendessem a realidade e especificidades nacionais, desde que fossem
voluntarias e ndo significassem compromissos obrigatérios com o regime. Neste
sentido, foi aprovado que estes paises procurariam estabelecer metas internas
voluntarias que fossem “mensuraveis, verificaveis e reportaveis”.

A recomendacdo do IPCC e defendida pelo Brasil no qual deveria haver o
estabelecimento minimo de 50% como meta de reducdo dentro do RIMC até 2050 e de
25 a 40% até 2020 s6 conseguiu espaco em nota de rodapé do Acordo de Bali, colocado
no Gltimo dia com os esforgos da delegacdo brasileira. Entretanto, isto ndo significou a
obrigatoriedade destas metas. Pelo contrario, o que o documento permitia era a
possibilidade de que estas metas fossem estabelecidas num futuro acordo, qual seja o de
Copenhague em 2009, que iria substituir os compromissos de Quioto depois de 2012. O
corpo principal do texto fala apenas sobre a necessidade de redugdes profundas nas
emissdes globais para conseguir o objetivo principal do regime.

A delegacdo brasileira levou para a COP13 mais uma vez a defesa de
transferéncias de recursos financeiros e tecnoldgicos dos paises ricos para 0s paises em
desenvolvimento. Este intento foi contemplado nas inten¢Ges do Acordo em Bali, ao ser
aprovado o repasse tecnologico de modo a permitir o crescimento dos paises mais
pobres sem que isto impligue o aumento da poluicdo do planeta. Também foi
estabelecida a intencdo quanto a criacdo de um fundo de adaptacdo com geréncia pelo
Global Environmental Fund (GEF) que seria constituido a partir de uma taxa cobrada
nas transacdes do mercado de crédito de carbono. O objetivo do fundo é reduzir o
impacto do aquecimento global nas na¢bes mais vulneraveis.

Na COP13, o Brasil teve pouca margem de barganha no que tange aos possiveis
compromissos compulsérios perante o regime, refletindo assim uma demanda
doméstica que refutava metas obrigatorias e se alicercava no argumento da transferéncia
de recursos e a criacdo de fundos de auxilio (inclusive na teméatica do desmatamento). O
Acordo de Bali contemplou parte dos anseios brasileiros, privilegiando mais o campo da
transferéncia de recursos e na intengdo de se criar um fundo. Cabe ressaltar que a
COP13 serviu como um “mapa do caminho” para se chegar a um acordo p6s Quioto em
Copenhague, definindo possibilidades que estariam presentes nele e estabelecendo um
cronograma de negociagao.

Ja na COP 14 realizada em Poznan (Pol6nia) em dezembro de 2008 a delegacéo
brasileira mostrava ao mundo seus progressos, langando a primeira versdo do Plano

Nacional sobre Mudanca do Clima que mostrava, sobretudo, avangos ao mencionar
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metas para a reducdo do desmatamento, fato este pouco discutido até entdo. O Plano
identificava iniciativas do governo brasileiro que visavam avangar em direc¢do a reducao
das emissdes de GEE e a promocdo do desenvolvimento sustentavel, podendo ser
considerado um instrumento a mais de barganha politica no ambiente internacional a
favor do pais.

Diante da ainda existente pressdo de paises como EUA para que 0s paises em
desenvolvimento assumissem metas quantificadas e compulsérias, o Brasil apresentava
em seu plano de implementacdo doméstica acdes ja em andamento, principalmente no
campo energético e estabelecia projecbes de acBGes possiveis nos setores de energia,
transporte, mudancga no uso da terra e florestas, agropecuaria, edificacdes, industrias e
residuos. Entretanto, a delegacdo brasileira ainda ndo tinha margem de negociar metas
no ambito do regime, mesmo mostrando intencdo de vir a adotar metas internas
voluntarias.

O debate sobre a captura de carbono’® dentro do MDL gerou polémica, no qual
a delegacdo brasileira, junto a pequenas ilhas se posicionava contréaria ao pedido de
inclusdo. Neste quesito, a discussao foi prorrogada para a COP15, sendo que o texto
final da COP 14 se limitava a sugerir mais estudos sobre a eficiéncia dessa tecnologia.
A COP14 teve poucos avancos em relagdo a Bali, sendo mais uma reunido processual
do que decisoria, um caminho do meio entre Bali e Copenhague.

Ja na COP 15, a grande expectativa quanto a criacdo de um acordo pds-Quioto
se refletia também nas posicdes brasileiras durante as negociacGes. A delegacdo
brasileira surge no evento munida de propostas e exemplos, mostrando flexibilidade a
propostas até entdo intocaveis, em especial no que diz respeito as metas aos paises em
desenvolvimento. Apesar do Brasil ndo levantar a bandeira de que estes deveriam ter
metas compulsorias no ambito do regime, o governo brasileiro se mostrou mais flexivel
na questdo de que todos os paises deveriam mostrar esforcos, no qual os paises do
Anexo | poderiam adotar metas de reducdo ainda mais rigidas e os paises em
desenvolvimento poderiam propor metas voluntarias nacionais. A lideranca brasileira na

tentativa de salvar as negociagdes se apresenta com a proposta doméstica de reducdo

108 £ uma tecnologia que ainda ndo existe em escala comercial, mas que vem sendo pesquisada em
diversas partes do mundo, incluindo o Brasil (Petrobras). Consiste em enterrar o0 CO2 das termoelétricas a
carvao ou utiliza-lo para explorar petréleo sem solta-lo na atmosfera. Entretanto, ha controvérsias sobre
sua eficacia e sobre os riscos deste CO2 soterrado artificialmente ser liberado de algum modo na
atmosfera.
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das emissdes até 2020 na faixa de 36,1% a 38,9% em relacdo aos padrdes de 1990,
fortalecendo a meta de reducgéo ainda no campo do desmatamento.

A delegacdo brasileira ainda foi preparada para investir na criacdo de um fundo
de luta contra o aquecimento global. Diante da dificuldade, principalmente
estadunidense, em acatar a criagdo de um fundo com contribuicdo dos paises
industrializados, o presidente brasileiro obteve margem doméstica para propor a
contribuicdo brasileira ao fundo, se necessario fosse. A COP15 ndo obteve um acordo
formal conforme o esperado, apenas um acordo de inten¢es no qual consta uma lista
anexada de paises contrarios a suas deliberacdes. A prerrogativa de consenso, a saida foi
“tomar nota” do documento para que o mesmo adquirisse algum status legal e
funcional, sem que para isto fosse necessaria a aprovacdo pelas partes. A proposta é que
0 acordo seja negociado ao longo de 2010 e assinado pelos membros do regime. Quanto
ao fundo defendido pelo Brasil, o que se mostrou no texto foi o comprometimento dos
paises ricos com a doacdo de US$ 30 bilhdes no prazo de trés anos e a partir de 2020,
US$ 100 bilhGes por ano. Entretanto, conforme ressaltou o Ministro do Meio Ambiente
Carlos Minc no site oficial do governo brasileiro sobre a COP 15, s6 o Brasil ird gastar
mais de US$10 bilhdes por ano até 2012 para cumprir suas metas nacionais de redugéo.
“Esse valor de US$ 30 bilhdes para todos ¢ menos do que o Brasil sozinho ira gastar
para cumprir nossas metas, aprovadas pelo nosso parlamento.”

Outro aspecto que vai contra as expectativas da delegacéo brasileira na COP15 é
qguanto ao corte de emissbes. Além de o acordo anunciado ser de carater ndo
vinculativo, as metas para os paises desenvolvidos ficaram abaixo das recomendagdes
do IPCC. Ou seja, para 2020 o compromisso é com o corte de 20% das emissdes, sendo
que o esperado era de no minimo 25%. Em relacdo a 2050, a proposta € de 80% do corte
para os paises industrializados. Entretanto, este polémico ponto depende do acordo ter
adesdo e ser aceito para implementagéo.

Por fim, assim como o Brasil, alguns paises em desenvolvimento assumiram
compromissos voluntario que consta em anexo num plano de mitigagdo. O texto do
acordo estabelece também que os paises deverdo fornecer “informagdes adicionais”
sobre de que forma estdo combatendo as mudancas climaticas por meio de “consultas
internacionais e andlises feitas sob padrdes claramente definidos”. Segundo o site do
governo sobre a COP15, a Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental
do Ministério do Meio Ambiente, Suzana Kahn, manifestou decep¢do em relacdo ao

resultado da COP15, ja que, dentre outros motivos, “uma vez que os chefes de estado
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discutiram mais a questdo econdmica das nacOes ricas e emergentes e se esqueceram
daqueles que vao sofrer dramaticamente os efeitos da mudanga do clima”.

O projeto de lei sobre a politica climéatica nacional j& estava em apreciagdo pelo
Congresso Nacional quando o Fundo Nacional sobre Mudangas Climaticas foi aprovado
no Brasil. O projeto de lei da PNMC ja incluia as metas levadas pela delegacao
brasileira na COP 15 e, ap0s aprovacao legislativa, foi sancionado pelo Presidente da
Republica no final de dezembro de 2009 com vetos que beneficiam também a

exploracdo dos campos de petroleo recém descobertos em territdrio brasileiro.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho procurou identificar e compreender o papel da burocracia publica
na elaboracdo de diretrizes politicas climaticas, mas de impacto na seguranca
energeética, tendo como referéncia as negociagdes internacionais sobre mudanca do
clima. A atencdo foi concentrada no estudo do caso brasileiro a partir da atuagdo
desempenhada por trés ministérios durante o processo de formulacdo da Politica
Nacional sobre Mudancas Climaticas e do Plano Nacional sobre Mudancas do Clima:
Ministério de Minas e Energia, Ministério do Meio Ambiente e Ministério das Relagdes
Exteriores. Para tanto, buscou-se responder ao seguinte questionamento: qual o papel
destes atores domesticos na formulacdo de tais diretrizes politicas e qual o impacto
destas no RIMC?

Para responder a tal questionamento, partiu-se da importancia estratégica das
questBes energéticas e sua relagdo com os estudos de seguranca, assim como 0 conceito
de seguranca energética se configura nos argumentos dos ministérios estudados. Neste
item a relacdo entre seguranca humana e seguranca energética buscou responder as
especificidades do tema sobre alteracGes do clima, do ambiente de negociag¢ao dentro do
regime de mudancas climéaticas e do ambiente domestico brasileiro. Posteriormente,
vincula a tematica energia e clima ao processo de cooperacdo internacional via
instituicdo do Regime Internacional de Mudancgas Climaticas, relacionando a esfera
internacional de negociagdo com a dindmica interna dos Estados membros. Neste
sentido, o trabalho procurou destacar a possibilidade de criagcdo de espacos
institucionais que pudessem servir de mecanismos de “voz” em que atores domésticos
pudessem expressar suas demandas e preferéncias de acdo a serem realizadas pelo
Estado diante da necessidade de resolucdo de um determinado problema. Por fim, exp0s
elementos da teoria da burocracia e sua relacdo na tomada de decisdo de modo a
identificar recursos, estratégias e variaveis de analise no estudo de caso sobre 0s
ministérios propostos.

O termo “‘seguranca energética” pode ser relacionado aos estudos de seguranca
do campo das RelagBes Internacionais, contribuindo na compreensdo sobre a
importancia das questdes energéticas para paises, regides, comunidades e individuos
seja em sua relevancia e impacto politico, econdmico, ambiental e social. Apesar da

pertinente ligacdo entre esse termo e a seguranga nacional numa perspectiva
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tradicionalista, a consideracdo sobre as mudancas do clima e questdes energéticas é
mais bem entendida no dmbito do Regime Internacional de Mudangas Climaticas a
partir dos estudos sobre seguranca humana, no qual a amplitude da tematica que
informa o regime exige uma abertura conceitual sobre seguranca que inclua as
dimensGes ambientais, econdmicas, politicas e sociais, assim como acdes
governamentais nas mais diversas frentes setoriais. Neste sentido, verificou-se que a
associacdo entre seguranca humana, energética e alteracbes climéticas globais se
estabelece no contexto brasileiro, pelo menos no que tange as posicdes observadas em
relacdo aos ministérios estudados dentro do Comité Interministerial sobre Mudanca do
Clima, sendo possivel identificar nas diretrizes da Politica Nacional sobre Mudangas
Climéticas e do Plano Nacional de Mudanga do Clima esta intencdo por parte do
governo brasileiro.

Perguntas sobre o objeto de referéncia, valores e setores envolvidos, tipos de
ameacas consideradas, assim como 0s meios para fazer frente a elas séo respondidas nos
documentos de implementacdo climatica brasileira, nos quais ndo s6 o Estado, mas
também a sociedade brasileira e seus nacionais estdo sujeitos aos impactos de uma
ineficiéncia ou auséncia de seguranca energética frente a suas demandas. As ameacas
dizem respeito a dificuldade de acesso a recursos energéticos, a problemas na sua
producdo e distribuicdo, assim como a ineficiéncia no setor de energia, o que inclui
questdes de conservacdo energética. Ao relacionar com as mudancgas climaticas, as
ameacas se relacionam aquelas referentes ao uso de recursos fdsseis e outros que
contribuem para a emissao de gases do efeito estufa na atmosfera. Tais ameacas tém
impactos no desenvolvimento econémico e social, no meio ambiente, no proprio
funcionamento da sociedade ao afetar o bom funcionamento de sua infra-estrutura e ao
atingir varios setores. A resolucdo das ameacas perpassa por politicas de pesquisa e
estimulo de tecnologia limpa no setor industrial, na utilizacdo de recursos renovaveis e
limpos na produgdo de energia, no uso racional energético com vistas na alocagdo
eficiente dos recursos energéticos. Também comporta politicas de conservacdo de
energia; acesso, producdo e distribuicdo que facam frente as demandas internas
atendendo aos interesses do pais e fornecendo oportunidades e qualidade de vida para
seus cidadé&os.

O Regime Internacional de Mudangas Climaticas, ao reconhecer
responsabilidades climaticas comuns, mas exigindo acles e compromissos

diferenciados entre os paises, foi recepcionado e discutido na dindmica doméstica
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brasileira, tendo recebimento favoravel em diversos pontos sem, contudo se eximir das
divergéncias dos atores domésticos e grupos de pressao em diferentes pontos quanto a
sua implementacgdo no territorio brasileiro. Dentre os fatores que auxiliam na producéao
desse efeito convergente do RIMC, pode-se considerar a auséncia de metas obrigatorias
para paises em desenvolvimento, a perspectiva de transferéncias de recursos dos paises
ricos para os paises menos industrializados, assim como ao incentivo a mecanismos de
flexibilizacdo como o MDL, comportando uma diretriz focada no desenvolvimento
sustentavel, que abarca o desenvolvimento econdmico e social considerando a protecédo
ambiental e a garantia da qualidade de vida para as presentes e futuras geracfes. Estes
fatores se relacionam com os interesses dos atores internos influentes na condugéo da
politica doméstica, sendo-lhes pertinentes em alguma medida para o alcance de seus
objetivos particulares.

A sociedade civil, o setor empresarial e agricola, assim como o legislativo ou 0s
ministérios tiveram abertura para expressdo de suas demandas em alguns espacos
institucionais, dentre eles os criados pelo executivo nacional, a exemplo da Il
Conferéncia Nacional de Meio Ambiente, o Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas,
0 Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima e a Comissao Interministerial sobre
Mudanga Global do Clima. Estes espacos funcionam como recursos gque 0s atores
domésticos tém para influir sobre a formulacdo de diretrizes politicas e tomada de
decisdo pertinente a falhas (slack) do Estado brasileiro diante das questdes climaticas e
energéticas apontadas pelo RIMC. O mecanismo de “voz”, ou seja, de expressdo de
interesses e preferéncias dos atores insatisfeitos com as falhas governamentais, foi
observado nesses espacos institucionais, configurando uma tendéncia a descentraliza¢do
adotada pelo governo brasileiro no processo de implementacdo das demandas do RIMC
no ambiente doméstico.

Verifica-se que o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima é a instancia
principal de deliberagdo sobre a formulagdo de medidas e diretrizes de implementacdo
das demandas internas e do RIMC no que tange as questdes climaticas, tendo esse
forum instituido pelo executivo nacional a responsabilidade pela elaboracdo de uma
politica nacional voltada para a questdo do clima, assim como um plano de
implementacdo. Estes dois instrumentos trazem diretrizes que se referem a seguranca
energética do pais, direcionando medidas voltadas para acdes de mitigacdo e adaptagéo
as alteracdes climaticas, tais como o investimento em recursos energéticos renovaveis,

sustentaveis e limpos, assim como a racionalizagdo e conservagédo de energia.
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A constatacdo sobre atuacdo dos ministérios como atores politicos, conforme
perspectiva apresentada por Guy Peters, ocorreu com a identificagcdo e compreensédo de
seu papel constitucional no qual lhes permitem influir sobre o processo de formulagéo
politica e tomada de decisdo ao fornecerem informaces e pareceres técnicos, através da
funcdo consultiva e de assessoria principalmente ao Presidente da Republica. Ao
atuarem como pilares para a execucdo da politica governamental, os ministérios que
compdem a maquina administrativa do Estado brasileiro reforcam seu papel politico,
por mais que se escondam sob o argumento da racionalidade burocratica e do
conhecimento especializado, intitulando-se como atores técnicos e negando seu poder
de pressdo e influéncia sobre determinadas deliberages politicas.

Em relagdo aos ministérios selecionados para o estudo de caso: MME, MMA e
MRE, identifica-se um papel ativo destes ministérios dentro do CIM na formulacgéo dos
documentos mencionados, sendo compreendido que este papel comporta influéncia e
pressdo variada entre eles na medida em que as condicdes de utilizagdo dos recursos e
estratégias se diferenciam entre os ministérios.

Dentre os trés ministérios, considera-se que o Ministério de Minas e Energia foi
0 gue mais apresentou condicdes de influéncia e poder de pressdo sobre a elaboracéo
das diretrizes politicas identificadas no que diz respeito a seguranga energética, na
medida em que possui conhecimento especializado mais demandado para a matéria
discutida, produzindo estudos, fornecendo informacdes técnicas, apresentando
instrumentos de planejamento a médio e longo prazo para o setor energético e acoes
governamentais ja em desenvolvimento sob sua responsabilidade. Possui também
organismos assessores 0 auxiliam na relacdo entre seguranga energética e mudancas
climaticas, assim como apresenta maior dotacdo orcamentaria, considerando-se também
a presenca de programas e fun¢des orcamentarias voltadas para a seguranca energética
de relevo nas considerac¢des sobre as mudancas do clima.

O Ministério de Meio Ambiente, apesar de sua fungdo central no ambito do CIM
ao coordenar o Grupo Executivo responsavel pela elaboracdo dos documentos, no que
tange as questBes energeéticas, direciona suas atuagdo mais para as consideragdes quanto
ao impacto ambiental de determinadas op¢des adotadas no campo energético, tal como a
manutengdo e construcdo de usinas termelétricas ou hidrelétricas, assim como a
exploracdo e utilizagdo do petroleo pelo pais. O MMA conta com Orgaos assessores em
sua estrutura interna, tal como a Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade

Ambiental e sua Coordenacdo de Energia e Meio Ambiente, que realizam estudos,
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fornecem informacdes pertinentes para a atuagdo do MMA dentro do CIM, assim como
participam ativamente do processo de barganha neste forum. Quanto a questdo
orcamentaria, 0 MMA possui dotacdo intermediéria entre os trés ministérios, sendo
observavel que ndo possui programas ou funcdes voltadas diretamente para as
mudancas climéaticas em sua relacdo com as questdes energéticas.

J& o Ministério das RelacOes Exteriores, apesar do seu papel ativo e de lideranca
nas delegac@es brasileiras que participaram das Conferéncias das Partes e outros foruns
do RIMC, no que diz respeito as questbes energéticas no ambito de elaboracdo de
diretrizes dentro do CIM, tem seu conhecimento especializado requerido,
principalmente, para informagdes quanto as demandas do RIMC e quanto as posicoes
adotadas ou recomendadas para 0 governo brasileiro diante da conjuntura das
negociacdes, o contexto, demandas e objetivos do pais envolvendo o setor energético.
Possui um departamento voltado para questdes ambientais e uma subunidade
departamental direcionada para 0s recursos energéticos renovaveis e ndo renovaveis que
exerce a funcdo de auxilio sobre aspectos internacionais sobre o tema, assim como
procura promover a imagem do Brasil, especialmente em relacdo a sua matriz
energética utilizada para a producdo de eletricidade e em relacdo aos biocombustiveis.
N&o apresenta em seu orcamento programas e fungdes direcionados para questdes
energeéticas e climaticas, o que se justifica diante de sua especializa¢do voltada para a
atuacdo diplomatica.

Os fatores identificados e analisados que informam o papel exercido pelos
ministérios e seu potencial de influéncia e pressdao para o favorecimento de seus
interesses e preferéncias foram significativos para a compreensao sobre as condigdes de
influéncia de um ministério em relacdo ao outro no processo de barganha doméstica
estudado. Entretanto, ndo foram suficientes para identificar com clareza o grau de
influéncia de um ministério em relacdo ao outro, ja que para tal verificacdo seria
necessario uma observacdo in loco do processo de negociagdo doméstica estudado. O
que se observou foi uma possivel assimetria na relagdo de influéncia entre os
ministérios, ja que a tematica analisada facilita a influéncia mais do MME, do que dos
outros dois ministérios sem, contudo desconsiderar a importancia estratégica destes
ultimos para a formulacéo da politica doméstica e externa pertinentes ao tema.

A competicdo de interesses e preferéncias entre 0s ministérios foi observada
apenas entre 0 MME e o MMA, no qual se considera ser reflexo de “ideologias de

escritdrios” enraizadas no ambito destes ministérios, ou seja, posi¢des que influem
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sobre acdes, interesses, preferéncias e decisbes de cada ministério que resistem a
mudanca de governo. Apesar de algumas divergéncias apresentadas pelos ministérios se
oporem as preferéncias do executivo nacional, tal como o estabelecimento de metas
quantificadas para reducdo das emissdes de GEE em torno de 40% até 2020, todos os
trés ministérios apresentaram posicdes mais alinhadas com o executivo nacional,
apoiando as decisfes tomadas pela Presidéncia da Republica.

Os jogos de dois niveis aqui ndo se enquadram apenas na identificacdo dos
efeitos do RIMC na barganha doméstica do Brasil, mas se fundamentam também na
identificacdo dos efeitos da producdo doméstica voltadas para a implementacdo
(producdo esta aqui pesquisada a partir da atuacdo dos ministérios estudados) no
processo de negociagéo internacional, no qual foram consideradas da COP 13 a COP15
por simbolizarem um momento de ajuste do regime, em que Se preparava um novo
acordo para entrar em vigor ap6s 2012. Considera-se que com o langamento do Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima, com a criacdo do Fundo e da Politica Nacional
sobre Mudangas Climéticas, o governo brasileiro ampliou seu win-set no que diz
respeito a adocdo de metas nacionais quantificadas voltadas para a reducdo das emissoes
dos GEE, mesmo que voluntarias.

A verificagdo dos principais pontos consensuais dessas conferéncias mostrou
que o pais reforcou mais as suas posi¢des iniciais, enfatizando a necessidade de cria¢do
de instrumentos de transferéncia de recursos das na¢Ges mais ricas para as nacGes em
menores condicBes de desenvolvimento, tal como a criacdo de um fundo de combate ao
aquecimento global. Por sua vez, as deliberagdes consensuais das conferéncias em parte
vao ao encontro das posicoes defendidas pelo governo brasileiro e em parte frustrou as
expectativas do pais que esperava maiores avancos em direcdo a decisdes que
contemplassem seus interesses e preferéncias.

Neste sentido, apesar do Fundo assim como a Politica e o Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima convergem com a posicdo brasileira observada até entdo nas
negociagOes dentro do regime, os elementos analisados ndo sdo suficientes para afirmar
que tais leis efetivamente forneceram a delegacdo brasileira maior margem de barganha
e iniciativa na lideranca entre os paises em desenvolvimento dentro do processo de
negociacéo, influindo diretamente na conducéo do RIMC.

A partir do exposto conclui-se que, apesar das limitaces apresentadas pelos
elementos pesquisados, a analise realizada ao longo deste trabalho responde ao

guestionamento inicial, indo de encontro com parte hipotese de que os setores da
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burocracia estudados recorrem a espagos institucionais como mecanismos de “voz” no
trato das questbes energéticas frente ao regime de mudancas climaticas, que através da
barganha institucional e da sua posicdo de influéncia dentro da matéria negociada,
assumem um papel ativo na formulacdo politica, relacionando seguranca energeética a
ideia de desenvolvimento social e econdmico, atuando como ator politico ao influir na
tomada de deciséo governamental. Por insuficiéncia dos elementos analisados, a falta de
condicBGes de compreender concretamente a relacdo de influéncia entre os ministérios

ndo permite verificar neste quesito a hipotese proposta como um todo.
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ANEXO A - Composicdo do Comité Interministerial de Mudangas Climaticas

Casa Civil da Presidéncia da Republica

Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Ministério da Defesa

Ministério da Educacao

Ministério da Fazenda

Ministério da Integracdo Nacional

Ministério da Saude

Ministério das Cidades

Ministério das Relagdes Exteriores

Ministério de Minas e Energia

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
Ministério do Meio Ambiente

Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo

Ministério dos Transportes

Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas



