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RESUMO

Este estudo desenvolveu uma analise das fontes de emissédo de gases de
efeito estufa no Brasil, com o objetivo de identificar as principais questdes da politica
de mitigacdo da mudanca climatica no Pais. Para tal valeu-se da definicdo de Maria
das Gracas Rua (1998), que elabora o conceito de issues: aspectos fundamentais
de decisdo de uma determinada politica publica. Ademais, tratou de identificar a
influéncia de grandes cenarios de conjuntura internacional sobre o enfrentamento de
diferentes issues e sugeriu prioridades baseadas na estrutura atual de emissoes.
Concluiu que algumas das issues dizem respeito a antigas deformidades dos
processos de desenvolvimento pelo qual a nacdo passou, ou seja, somente serao
resolvidas com reformas profundas. Outras questfes sofrem influéncia direta de

issues sistémicas, e algumas podem ser enfrentadas com politicas de incentivos.

Palavras-chave: mudanca do clima, mitigacdo, analise de politicas publicas,

cenarios.
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1 INTRODUCAO

Ao abrir a Assembléia Geral das Nac¢des Unidas em 2009, o secretéario-geral
Ban Ki-moon incitou os lideres globais a combater a mudanca climética, ao
denominar o fendbmeno como “o0 maior desafio da humanidade” (PNUMA, 2009).
Essa declaracdo demonstra a relevancia do tema na agenda politica internacional

atual.

E justamente das ac¢des brasileiras para combater esse fenémeno global que
trata este estudo. Se a pressdo dos organismos multilaterais é inegavel, onde devem
estar focadas as politicas publicas climaticas domésticas de mitigacdo das

mudancas climéaticas globais?

O proprio secretario-geral declarou, em outro momento, que as politicas
domeésticas podem minar a luta climatica (REUTERS, 2009). Ban Ki-moon
demonstrou preocupacdo com as ambicdes dos agentes politicos locais, que,
segundo ele, se preocupam muito com 0S processos eleitorais e pouco com as

questdes de longo prazo.

A mudanca global do clima, midiaticamente denominada “aquecimento
global”, € um fendmeno contemporaneo cuja definicdo mais amplamente aceita é
aguela fornecida pelos organismos do sistema das Nac¢des Unidas, explicitada a
seguir (INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE, 2007):

Refere-se a uma mudanc¢a no estado do clima que possa ser identificada
(p.ex. utilizando-se testes estatisticos) por meio de mudancas no meio e/ou
na variabilidade de suas propriedades, e que persiste por periodo
estendido, tipicamente décadas ou mais. Refere-se a qualquer mudanca no

clima ao longo do tempo, devida a variabilidade natural ou como resultado
de atividade humana.

Nao faz parte do escopo deste trabalho uma discussdo a respeito das
comprovacdes empiricas da influéncia humana sobre a mudanca climatica, embora
se admita que o0s guestionamentos acerca dessas comprovacées e dos modelos
climatolégicos majoritariamente empregados tenham influéncia na determinagcéo das

agendas politicas domésticas de mitigacdo da mudanca climatica global.



Assume-se aqui, para efeito de analise, a validade da relacdo entre as
emissodes antropicas de gases de efeito estufa (GEES) e a potencializacdo do efeito
estufa que leva a um aumento da temperatura da superficie terrestre, tal como
descrito pelo IPCC (INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE,
2007).

A peculiaridade da mudancga climatica, como um desafio para a humanidade,
reside no fato de ela ser um fendmeno que atinge a todos, ao contrario das
catastrofes ambientais locais ou regionais. Anthony Giddens (2009) chama atencao
para a intangibilidade atual das consequéncias da mudanca do clima, e alerta que,
qguando essas consequéncias se tornarem concretas e tangiveis, podera ser tarde
demais para reverter o processo de destruicdo que ja estiver instaurado. A aparente
ndo-urgéncia do tema, segundo o estudioso inglés, leva a elaboracdo de planos
vazios e de uma politica gestual, rica em discurso e pobre em acdo. Os tomadores
de decisdo tendem, quando se trata de enfrentar as mudancas climaticas, a
procrastinar e priorizar as politicas publicas de carater mais imediatista (GIDDENS,
2009).

Segundo o Painel Intergovernamental sobre Mudanca Climética (IPCC), as
sociedades podem responder a mudanca do clima de duas maneiras: adaptando-se
as suas conseqUéncias e reduzindo suas emissdes de GEEs (mitigacao)
(INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE, 2007, p. 56). Essas
duas respostas podem ser, segundo o IPCC, complementares. Entretanto, o

presente estudo trata apenas das politicas publicas brasileiras de mitigacao.

Documento fundamental da governanca climéatica global, a Convencéo-
Quadro das Nac¢bes Unidas sobre Mudanca Climatica (em inglés, UNFCCC) impde
as diretrizes para os esfor¢os intergovernamentais para agir perante os desafios da
mudanca climatica. Ela reconhece o vinculo entre o sistema climético global e as
emissOes de GEEs (UNITED NATIONS, 1992).

E sob a égide da Convencgdo-Quadro que os estados-nagdo submetem suas
estratégias de mitigacdo e adaptacdo aos organismos multilaterais. As reunides
anuais das nacdes signatarias da Convencao-Quadro sdo conhecidas como COPs,

do inglés conference of the parties.



J& o Protocolo de Quioto € um tratado internacional, ligado & Convencéo-
Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudanca Climatica, que estabelece metas de
reducdo de emisséo vinculativas para 37 paises e para a Unido Européia (UNFCCC,
1997). O Brasil ndo € um desses paises, porém é signatario e adere voluntariamente

a algumas iniciativas contidas no Protocolo.

Quando se trata de politica doméstica sobre mudancas do clima, uma obra
essencial € “The Politics of Climate Change”, de Anthony Giddens. O Estado,
argumenta Giddens (2009), € o Unico agente capaz de manter um fluxo constante de
acao em relacdo a mudanca do clima e de intermediar as interacdes entre agentes
econdbmicos de forma a viabilizar solu¢cdes tecnologicas para o combate ao

aquecimento global e para a adaptagéo a realidade climéatica futura.

Os principais conselhos dados por Giddens (2009) aos formuladores de
politicas publicas sdo os seguintes:

(1) Promover convergéncia entre a politica climatica e outras politicas e
convergéncia econdmica entre as solugdes climaticas e a agenda do setor
produtivo;

(2) Promover acordos multipartidarios para que a questdo climéatica ndo venha a
sofrer revezes, nem entre em disputas politicas curtoprazistas;

(3) Realizar levantamentos e analise de riscos, para manter as decisées sobre o
clima “quantificaveis”;

(4) Manter a preocupacdo com a mudanca climatica nas mentes das pessoas,

possivelmente por meio de tributacédo das emissoes.

A tributacdo de carbono emerge como uma das grandes linhas de solugéo
para as mudancas climaticas. No que diz respeito ao caso brasileiro, este estudo
discute a possibilidade de adotar tributos sobre a energia e outros produtos, na

secédo 3.2.4.

Alguns agentes advogam, no entanto, que 0s mecanismos de mercado
podem dar conta da tarefa de alocar os recursos de modo a minimizar as emissoes,

e sugerem a criagdo de mercados de carbono para tal. O presente estudo aborda a



possibilidade de incorporagcdo da conservacdo de biomas nesses mercados, na
secdo 3.1.7.

Uma alternativa mais restritiva € a simples limitagdo das emissfes de
individuos ou de organizacdes. Este trabalho trata dessa possibilidade a partir de

uma visdo pessimista de futuro, que é um dos cenarios abordados no capitulo 5.

O principal instrumento de politica climatica no Brasil € a Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima (PNMC, aqui disponivel no ANEXO A), uma lei de 2009
que ainda carece de regulamentacdo por meio de decretos (BRASIL, 2009d). Ela
funciona como um guarda-chuva para os variados instrumentos de politica publica
relacionados ao tema. Propde um grande leque de linhas de acdo, porém nao

estabelece uma priorizacdo que possa conferir um ordenamento de acdes.

E nesse momento de estabelecimento das bases para a acdo governamental
perante a mitigagdo da mudanca climatica no Brasil que o presente esfor¢co analitico
vem propor uma abordagem de priorizacdo baseada na relevancia e nas causas-raiz

das fontes de emissao de GEEs no Pais.

O Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (BRASIL, 2008b) é o documento
que prevé algumas mensuraveis de sucesso e planos de acdo a serem executados.
No entanto, por se tratar de um documento anterior a PNMC, ele agora carece de

revisao e atualizacao.

O Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima, que permite a utilizacdo de
recursos oriundos da exploracdo de petroleo para fins de mitigacdo da mudanca do
clima, é regido pela lei 12114 (BRASIL, 2009b).

A Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais - Rede
Clima — é o braco cientifico da PNMC. Um 0rgao criado para gerar e disseminar

conhecimento na area de mudanca climatica.

A 22 Comunicacdo Nacional brasileira para a UNFCCC esta em curso de
elaboracdo, assim como o inventério nacional de emissées, que € parte fundamental
da Comunicacao Nacional. Utilizam-se, no presente documento, dados da versao do

inventario que esta disponivel para consulta publica (BRASIL, 2009a). Trata-se do
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inventario com maior confiabilidade disponivel, ja& que a primeira comunicacao

nacional continha dados do ano de 1994, que descaracterizariam o presente estudo.

A diversidade de opcdes de politica publica para combater a mudanca do
clima, que fica evidente na PNMC, pode levar o governo a problemas de
coordenacao entre diferentes politicas publicas. Um fato que exemplifica essa
dificuldade é a recente detecc¢édo, pelo Tribunal de Contas da Unido, de uma “falha”
nas politicas de financiamento do governo, que financiou, via BNDES, os principais
frigorificos do Pais, cuja atividade é ligada ao desmate da Amazénia (ESTADO DE
SAO PAULO, 2010). O desmate da Amazonia é a maior fonte de emissées de GEEs

no Brasil.

Situacbes como essa reafirmam a necessidade de uma priorizacdo baseada

no estudo das fontes de emissao.

Giddens (2009) enfatiza a necessidade de basear a escolha de politicas
publicas em dados que guiem a escolha e priorizagdo. A tomada de decisédo
baseada em informacdo cientifica € um imperativo em temas de grande

complexidade como a mudanca do clima.

Os dois estudos brasileiros que fornecem grandes contribuicbes nesse

sentido sao:

(1) “Economia do Clima” (MARGULIS, DUBEUX e MARCOVITCH, 2010), que
aborda a influéncia da mudanca do clima na agenda de desenvolvimento do
Brasil, a partir de projecbes econdmicas baseadas em dois dos cenarios
climaticos tracados pelo IPCC;

(2)  “Brazil Low-carbon Country Case Study”, do Banco Mundial (DE GOUVELLO,
2010), que fornece oportunidades para a redugcdo de emissdes de GEEs no
futuro, empregando projecbes para estimar as emissdes de GEEs em cada

setor.

Ambos os estudos, largamente citados no presente trabalho, contaram com a
participacdo de painéis com profissionais de grande experiéncia em diversas

disciplinas.
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No que diz respeito aos procedimentos metodoldgicos, este estudo partiu de
uma andlise da estrutura de fontes de emissdo de GEEs no Brasil, para encontrar,
atraves de pesquisa bibliografica exploratoria, as questdes-chave (aqui
denominadas issues) da mitigagdo da mudanca do clima no Pais. Algumas das

fontes bibliograficas dizem respeito a politicas publicas atuais e passadas.

Também explorou a possibilidade de serem identificadas issues sistémicas,
ou seja, aquelas que nao podem ser deduzidas a partir de uma analise das fontes de
emissdo, mas que sao origens socioculturais da problematica aqui abordada.

Ademais, tratou de identificar possibilidades de ag&do governamental futura no
enfrentamento de diferentes issues, segundo uma interpretacdo de grandes cenarios
de conjuntura internacional e sugeriu prioridades baseadas na estrutura atual de

emissoes.
Os trés objetivos do estudo foram, portanto:

(1) delimitar de forma exaustiva os principais pontos de decisdo das politicas
publicas domésticas brasileiras de mitigacdo da mudanca global do clima;

(2) investigar as possibilidades de acdo governamental nesse tema de acordo
com variacdes na conjuntura internacional;

(3) recomendar diretrizes basicas de politica publica, tecidas a partir da analise

da estrutura das emissdes de gases do efeito estufa no Brasil.
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2 INVESTIGACAO ACERCA DAS FONTES DE EMISSAO DE GASE S DE
EFEITO ESTUFA NO BRASIL

Dos inventarios nacionais de emissdes de gases de efeito estufa é possivel
extrair a importancia de cada fonte emissao no balanco total da nacéo e, a partir de
uma visdo detalhada das fontes, estabelecer nexos causais até a obtencdo de

causas-raiz para essas emissoes.

A seguir, uma visdo decomposta do inventario contido na verséo preliminar do
segundo inventério brasileiro de emissfes (BRASIL, 2009a), que contém numeros
relativos ao ano de 2005, excluindo fontes que representem emissao inferior a 2%

do total nacional:

Tabela 1 — Fontes de emissédo de GEEs no Brasil com  representatividade superior a 2%

Quantidade (Gg % do

Fonte de emissoes CO.eq) total
Mudanca no uso da terra do bioma Amazodnia 780079 35,5%
Mudanca no uso da terra do bioma Cerrado 379239 17,3%
Fermentacao entérica do gado bovino 244837 11,1%
Queima de combustiveis fésseis no transporte
rodoviario 124418 5,7%
Mudanca no uso da terra de 'Outros Biomas' 101097 4,6%
Deposicao de dejetos animais em pastagens 89011 4,1%
Queima de combustiveis fosseis em 'outras
industrias' 55319 2,5%
Emissdes indiretas de solos agricolas 53628 2,4%
Queima de combustiveis fésseis na industria
sideruargica 52361 2,4%
Queima de combustiveis fésseis no subsetor
energético 47651 2,2%
Subtotal referente as fontes com participacéao
> 2% 1927640 87,7%
TOTAL 2196908

Fonte: Brasil (2009a).

E necesséario observar que os dados acima s&o obtidos por meio da
multiplicacdo das emissdes de cada gas do efeito estufa pelo potencial de

aguecimento global do respectivo gas, segundo o GWP — Global Warming Potential
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— em um horizonte de tempo de 100 anos (BRASIL, 2009a). Isso pode significar
alguma imprecisdo, porque os efeitos climéaticos das emissdes de cada gas ndo sao
exatamente proporcionais ao GWP, que € usado apenas para efeito de estimativa e
pode variar de acordo com o horizonte de tempo adotado (FORSTER e
RAMASWAMY, 2007). Essa €, entretanto, a abordagem que oferece maior
comparabilidade, e é consagradamente empregada em trabalhos cientificos do
campo da politica e da gestdo de emissbes (FORSTER e RAMASWAMY, 2007),

apesar das contestacfes recebidas no campo técnico.

Observa-se que as dez principais fontes de emissdes de gases de efeito
estufa, que também sdo as dez fontes com representatividade maior do que 2% do
total das emissdes, aglutinam 87,7% das emissdes de gases de efeito estufa que

acontecem em territério brasileiro.

As duas principais fontes (mudangcas no uso da terra da Amazonia e do
Cerrado) somam 52,8% das emissdes (BRASIL, 2009a), o que justifica, de alguma

forma, a centralidade da protecédo desses biomas na agenda climatica brasileira.

A terceira maior fonte de emissdes (fermentacdo entérica do gado bovino)
também estd altamente relacionada as duas primeiras, ja que a pecuaria foi
diretamente responséavel por 56,5% dos desmatamentos no cerrado entre 2003 e
2008, e por mais de 75% dos desmatamentos na Amazénia no mesmo periodo
(BUSTAMANTE, NOBRE e SMERALDI, 2009). A fermentacdo entérica do gado

bovino é responsavel por 11,1% das emissdes brasileiras (BRASIL, 2009a).

A fonte de emissdo mais importante, a parte daquelas que podem ser
atribuidas a relagdo existente entre pecuéria e uso da -terra, € a queima de
combustiveis fésseis no transporte rodoviario (BRASIL, 2009a). Ela é responsavel
por 5,7% do total das emissfes. Observa-se, no entanto, que esse percentual nao
pode ser considerado, necessariamente, elevado, ja que as emissdes de transporte
contam por 13,1% do total mundial INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE, 2007). Comparativamente, portanto, o transporte € uma fonte de

emissfes menos importante para o Brasil do que para o restante do planeta.
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A seguir, a decomposicado das emissdes mundiais de gases de efeito estufa
relativas ao ano de 2004 (INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE,
2007):

Tabela 2 — Emiss6es mundiais de gases de efeito est  ufa

Fonte de emissdes % do total
Energia 25,9%
IndUstria 19,4%
Florestas e Desmatamento 17,4%
Agricultura 13,5%
Transporte 13,1%
Construcoes 7,9%
Residuos 2,8%

Fonte: IPCC (2007).

E compreensivel, portanto, que a agenda climéatica global esteja fortemente
relacionada com a formulagdo de politicas energéticas por parte das nagdes. No
Reino Unido, por exemplo, o departamento de energia e mudancas climéticas reune
as atribuicdes tipicas de um ministério de energia e ainda é responsavel pela politica
climética nacional (DEPARTMENT OF ENERGY AND CLIMATE CHANGE, 2010a).

O fato de as emissdes brasileiras estarem mais concentradas em mudancas
no uso da terra significa que os desafios climaticos nacionais, pelo menos no que diz
respeito a mitigacdo, sdo, em grande medida, compostos pela protecdo de biomas.

Isso ndo significa, entretanto, que uma abordagem conservacionista seja a
Unica resposta adequada para as mudancas climéaticas no Pais. Anthony Giddens
(GIDDENS, 2009) alerta sobre a necessidade de diferenciar a agenda climatica da
agenda conservacionista, ja que o principio da precaucdo, que norteia a politica
verde classica, pode minar iniciativas de inovacdo que requeiram tomadas de riscos
por parte do poder publico, mas que sejam necessarias para 0 combate das
mudancas climaticas. Esse principio consiste na néo-ado¢do de solucbes
tecnoldgicas até que esteja totalmente provado que elas ndo causam danos a seres

humanos ou a biosfera.

Giddens (2009) recomenda que o principio da precaucao seja substituido por
uma andlise da relacdo risco-retorno por parte dos formuladores de politicas

publicas.
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No caso do Brasil, inovagbes que levem ao aumento de produtividade da
pecuaria, por exemplo, podem ter um grande valor para a politica de mitigacdo das

mudancas globais do clima.
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3 AS DIMENSOES E AS ISSUES DA POLITICA DE MITIGACAO DAS
MUDANCAS CLIMATICAS NO BRASIL

Peter John (1998) propde critérios para o emprego de abordagens de analise
de politicas publicas, classificando-as por usabilidade e aplicabilidade, e
considerando o poder de compreensao fornecido por cada uma das teorias, que
pode variar de acordo com o setor de politica publica e com o local de aplicagdo da

analise.

Levando em conta a complexidade e a importancia da dimenséo temporal na
politica climatica (essa também explicitada por GIDDENS, 2009); é razoavel admitir
que o esforco analitico sobre a politica climatica brasileira enquadre-se em uma
interpretacdo das “ideias” disponiveis, e, sobretudo, em uma digestdo das correntes
de ideias e de fatores que representam os paradigmas para a formacédo dessa

politica no contexto atual.

Tal abordagem esta alinhada com o enunciado de Maria das Gracas Rua
(1998), que elabora o conceito de issues, que sao aspectos fundamentais de

decisdo de uma determinada politica publica.

O esforgo para a delimitagdo das issues da politica climatica brasileira parte,
portanto, de uma analise das principais dimensdes analiticas da questao climatica
no Pais, que sdo, grosso modo, 0s setores de atividade responsaveis pelas fontes

de emissbes de gases de efeito estufa mais relevantes.

A seguir, € apresentada uma segmentacdo das 10 principais fontes de
emissao brasileiras (que representam 87,7% do total) em dimensdes analiticas, que
por sua vez se dividem em issues, exploradas nas secdes especificas para cada

uma das dimensodes, mais adiante.
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e
10 principais
fontes~de 87,7%
emissao
J m—— |

Uso da Terra } Energia [ Agricultura }

Dimensoes

e Pecudria
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Figura 1 — Decomposicao das 10 principais fontes de emissao brasileiras

Fonte: Brasil (2009a).

Dada a importante inter-relacdo entre as mudancas no uso da terra e a
atividade de pecuéria no Brasil, é possivel encontrar diversas issues localizadas na
interface entre as duas dimensdes, no ambito da questdo climética. “Mudancas no

uso da terra” e “pecuaria” configuram, juntas, uma das dimensdes, portanto.

A queima de combustiveis fésseis serve a geracdo de energia, portanto suas
emissfes podem ser associadas aquelas do subsetor energético da industria, que
lida com geracdo, transmissdo e distribuicAo de energia. A dimensao “energia”

abrange, portanto, a queima de combustiveis fosseis.

A producdo agricola, por sua vez, figura sozinha como uma dimensao da
politica climatica brasileira, que se refere as emissdes advindas da atividade agricola

ja existente. A expansdo das areas destinadas a agricultura é abrangida pelo

assunto “mudancas no uso da terra”, e ndo pela dimenséo “agricultura”.

3.1 USO DA TERRA E ATIVIDADE PECUARIA (LULUCF E PECUARIA)

O termo LULUCEF significa, em inglés, “uso da terra, mudanca no uso da terra
e florestas” e é usado consagradamente para designar as emissdes de gases de

efeito estufa geradas pela degradacéo de biomas.

Dentre as dez principais fontes de emissdes de gases de efeito estufa no
Brasil, cinco sdo diretamente relacionadas a mudancgas no uso da terra e a atividade
pecuaria. Sao elas “mudanca no uso da terra do bioma Amazénia”, “mudanca no uso
da terra do bioma Cerrado”, “fermentacdo entérica do gado bovino”, “mudanca no
uso da terra de outros biomas” e “deposicao de dejetos animais em pastagens”.
Somadas, essas fontes representavam 72,6% das emissdes brasileiras em 2005

(BRASIL, 2009a).
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Um importante instrumento da politica climética nessa dimensdo sédo os
Planos de Ac¢do para a Prevencdo e Controle do Desmatamento, especificos para

cada bioma.

Tomando o exemplo do Plano de Acdo para a Prevencdo e Controle do
Desmatamento na Amazonia Legal (CASA CIVIL, 2004), se trata de um documento
que traz as diretrizes estratégicas para a acdo de ordenamento fundiario,
monitoramento ambiental, fomento a atividades produtivas, infraestrutura e
coordenacao entre politicas. Ha, além disso, um plano de ac¢do que procura articular

diversos programas em torno da Amazonia.

A forte associacdo entre a expansao da pecuaria em regides ambientalmente
sensiveis e as emissfes por mudanca no uso da terra é explicada pelo fato de a
pecuaria ser o grande propulsor do desmatamento na Amazénia e no Cerrado. O
principal estudo sobre o tema (BUSTAMANTE, NOBRE e SMERALDI, 2009)
demonstra que a maior parte dos desmates nesses biomas é devida a expansao da

pecuaria, como mostra o quadro abaixo, que contém dados do estudo.

Tabela 3 — Decomposicao das emissdes por mudanca no uso da terra

Emissdes em 2005 Média 2003 - 2008

Bioma e Fonte (Mt COy) (Mt COy)
Amazoénia
Total de Deflorestamento e
Queimada 872 739,5
Deflorestamento e Queimada para
pastagem 680 569,3
Pastagem/Total 78,0% 77,0%
Cerrado
Total de Deflorestamento e
Queimada 241,6 241,6
Deflorestamento e Queimada para
pastagem 136,5 136,5
Pastagem/Total 56,5% 56,5%

Fonte: Bustamante, Nobre e Smeraldi (2009).

Uma estimativa alternativa para as causas do desmatamento na Amazonia é
aguela feita por Rhett Butler (2008), que aponta que, entre 2000 e 2005, a
participacdo da pecuaria nas atividades de desmate ficou entre 60 e 65%, enquanto
a agricultura de pequena escala teria impulsionado algo entre 20 e 25% dos avangos

humanos sobre a floresta.
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No relatério técnico do segundo inventario nacional brasileiro de emissdes
referente a uso da terra, mudancas no uso da terra e florestas (BRASIL, 2010a), é

apresentada a seguinte realidade para as emissdes brasileiras desse tipo:

Tabela 4 — Divisdo entre biomas das emissdes por mu  danc¢a no uso da terra

Total de emissdes 1994 - Média anual de emissfes % do
Bioma 2002 (Gg CO») liquidas (Gg CO ») total
Bioma
Amazodnia 6886852,4 860856,6 66,4%
Bioma
Cerrado 2421459,4 302682,4 23,3%
Bioma Mata
Atlantica 633543,1 791929 6,1%
Bioma
Caatinga 301019,2 37627,4 2,9%
Bioma
Pantanal 129371,8 161715 1,2%
Bioma Pampa -1657,7 -207,2  0,0%
100,0
Total 10370588,2 1296323,5 %

Fonte: Brasil (2010a).

O Brasil tem o maior rebanho bovino comercial do mundo. Dados do IBGE
para o ano de 2008 dao conta de que o Pais abriga mais de 202 milhGes de cabecas
de gado (IBGE, 2010). O estado da federacdo com maior rebanho bovino é o Mato
Grosso, com mais de 26 milhfes de cabecas (IBGE, 2010). O Mato Grosso €,
justamente, um estado chave nas fronteiras dos biomas Amazonia e Cerrado,

responsaveis pelas maiores emissdes por mudanca no uso da terra.

Estdo apresentadas, a seguir, as principais issues da politica climatica

brasileira que podem ser classificadas dentro da dimenséao “LULUCF e pecuaria”.

3.1.1 Zoneamento Ecoldgico-Econdémico

O instrumento central para regular a convivéncia entre a atividade econGmica
e 0 meio ambiente no Brasil € 0 Zoneamento Ecolégico-Econdmico (ZEE). Abaixo, a

definicdo de ZEE, segundo o Ministério do Meio Ambiente (2010a).

O ZEE é um instrumento para planejar e ordenar o territério brasileiro,
harmonizando as relacBes econdmicas, sociais e ambientais que nele
acontecem. Demanda um efetivo esfor¢co de compartilhamento institucional,
voltado para a integracdo das acbes e politicas publicas territoriais, bem
como articulagdo com a sociedade civil, congregando seus interesses em
torno de um pacto pela gestdo do territério. O ZEE € ponto central na
discussé@o das questdes fundamentais para o futuro do Brasil como, por



20

exemplo, a questdo da Amazodnia, do Cerrado, do Semi-arido Brasileiro, dos
Bio-combustiveis e das Mudancas Climaticas.

Além de servir para o simples ordenamento do territério, o ZEE € um
pressuposto para a implementacdo de outras politicas publicas, conforme descreve
a lei que rege o tema (BRASIL, 2002):

Art. 20 O ZEE, instrumento de organizacdo do territério a ser
obrigatoriamente seguido na implantacdo de planos, obras e atividades
publicas e privadas, estabelece medidas e padrbes de protecdo ambiental
destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do

solo e a conservacdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria das condi¢des de vida da populacao.

Mello (2002) argumenta que ndo ha, no entanto, um consenso quanto ao
propésito do zoneamento. Para Mello (2002), o governo brasileiro interpreta os
esforcos de zoneamento como uma forma de organizar a expansao e O
desenvolvimento econémico, além de delimitar areas que devam ser preservadas ou
recuperadas. Governos de outras nacgdes costumam empregar 0 zoneamento
ecolégico-econdbmico como uma forma de possibilitar a participacdo de atores

interessados nas questdes dos territorios.

A visdo equivocada de que existe uma oposicao insuperavel entre a agenda
econbmica e a agenda ambiental do Pais € exatamente o oposto do que prega
Giddens (2009), que explica que os governos devem incentivar a coeréncia e a
convergéncia entre essas duas agendas, proporcionando aos agentes econémicos
possibilidades de agirem sem contrariar interesses nacionais como a mitigacdo das
mudancas climaticas. O ZEE poderia ter um papel de incentivo a atividade
econbmica sustentavel, ao promover essa convergéncia. Uma das medidas
possiveis seria a restricdo ao crédito destinado a atividade pecuaria em regides de

fronteira ambiental na Amazo6nia e no Cerrado.

Mello (2002) exemplifica a fraqueza das politicas de zoneamento ao citar o
PPG-7 (Programa Piloto de Protecdo das Florestas Tropicais Brasileiras), que nao

empregou e nem deu origem a uma melhor definic&o territorial no Brasil.

O Observatorio do Clima, rede de organizacdes da sociedade civil sobre o
tema das mudancas climaticas, havia recomendado, em 2009, a incluséo do
seguinte texto (como uma diretriz) na redacdo de uma politica nacional sobre o
assunto (OBSERVATORIO DO CLIMA, 2009):
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formulacdo e integracdo de normas de uso do solo e zoneamento com a
finalidade de estimular a mitigacdo de gases de efeito estufa e promover
estratégias de adaptacdo aos seus impactos;

Além disso, a proposta da sociedade civil organizada (OBSERVATORIO DO
CLIMA, 2009) também incluia a “promocao do Zoneamento Ecoldgico Econdmico”

como estratégia, dentro de uma possivel politica nacional sobre mudanca do clima.

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) aprovada em 20 de
dezembro de 2009, entretanto, ndo menciona o zoneamento Ecoldgico-Econémico
(BRASIL, 2009d).

3.1.2 Propriedade da terra

Segundo Reydon (2006), ha uma grande fragilidade institucional na regulacéo
da propriedade da terra no Brasil. O autor enfatiza que o estado brasileiro sempre
teve uma incapacidade de regular o acesso a terra para fins econémicos, sociais e

ambientais.

Segundo Loureiro e Pinto (2005), ha um caos fundiario instalado na
Amazonia, que é fruto, grosso modo, da conivéncia do governo, sobretudo durante a
ditadura, com préticas como a grilagem, a pistolagem, o trabalho em condi¢cdes
analogas as da escravidao e o favorecimento de grupos privados em detrimento do

bem comum.

Essas herancas dos tempos de regime autoritario (e de toda a histéria
fundiaria da Nacdo) ndo foram, todavia, completamente superadas pelo Estado
brasileiro, j& que muitas areas da regido Amazdnica ainda sofrem com a auséncia ou
com a fraqueza extrema de suas instituicées, que sado influenciadas por um espirito

laissez-faire do modelo de desenvolvimento pré-democratico brasileiro.

Ainda ha, na agenda politica que diz respeito a protecdo dos biomas
brasileiros, tracos de um modelo de desenvolvimento fundado na exploracao
predatoria da natureza (LOUREIRO e ARAGAO PINTO, 2005).

Nesse contexto, a resolucao dos impasses acerca da propriedade da terra em
regibes de fraca presenca das instituicdes democréaticas emerge como um requisito
para que o Estado possa fiscalizar essas areas e disponibilizar politicas publicas de

crédito e de apoio técnico, por exemplo.
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Mangabeira Unger, entdo ministro extraordinario de Assuntos Estratégicos e
coordenador do PAS (Plano Amazénia Sustentavel), afirmou em janeiro de 2008
(AGENCIA BRASIL, 2008) que a “regularizacéo fundiaria € o principal problema da
Amazébnia” e estabeleceu, em entrevista a meios de comunicacdo, um nexo claro
entre 0 desmatamento e a questdo da propriedade da terra na Amazonia e no
Cerrado:

Em referéncia ao desmatamento na Amaz6nia, Mangabeira Unger destaca
gue o processo se da por meio da invasdo de terras publicas e ainda pela

falta de alternativas voltadas aos pequenos produtores que atuam nas
zonas de transi¢ao entre a floresta e o Cerrado.

O Plano Amazobnia Sustenavel — PAS (BRASIL, 2008a) associa fortemente a
regularizacdo fundiaria as politicas de ordenamento do territério, conforme

observado no trecho a seguir, uma das diretrizes gerais do PAS:

a) Promocao do ordenamento do territério, mediante a regularizacao
fundiaria, a protecdo dos ecosistemas, os direitos das populacdes
tradicionais e a melhor destinacdo das terras para a exploracdo
produtiva;

3.1.3 Enforcement

A aplicacdo da lei em locais de dificil alcance das instituicbes € uma das
issues cruciais para evitar as emissdes por desmatamento no Brasil. No que diz
respeito a Amazonia, Sergio Margulis faz a seguinte afirmacdo em um de seus
trabalhos para o Banco Mundial (MARGULIS, 2003):

Quaisquer que sejam os incentivos econdmicos, eles nao irdo prescindir de
uma muito maior capacidade de fiscalizacdo e enforcement. Esta,

entretanto, € uma luta em grande medida ingléria, devida a imensidao da
regiao e as dificuldades de trabalhar com os agentes locais.

Margulis (2003) clama por uma estratégia de cooperagdo interinstitucional
para aumentar a efetividade da aplicacao das leis em situagdes de risco ambiental:

MMA, IBAMA, ADA, Ministério da Integracdo Nacional, Ministério do
Planejamento, INCRA, FUNAI, Policia Federal, para néo falar dos governos
estaduais, tém que trabalhar conjuntamente, acordando metas comuns e
definindo atribuicées individuais.

Tanto o ordenamento territorial mais bem definido quanto a clarificacdo das
normas que regem a posse de terras no Pais poderiam ter um impacto positivo na
aplicacao da lei (enforcement), pois poderiam facilitar a atuacéo das instituicbes que

detém poderes de policia e de punicao.
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3.1.4 Produtividade Agropecuaria

No relatério Economia do Clima (MARGULIS, DUBEUX e MARCOVITCH,
2010), a questao da produtividade agropecuaria aparece mais ligada a politica de
adaptacado, j& que as mudancgas climaticas devem ter impactos variados sobre a

producdo agropecuaria das regides brasileiras.

Contudo, € razoavel admitir que investimentos em aumento da produtividade
agropecuaria, especialmente nas atividades de pesquisa em Orgdos como a
EMBRAPA — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria, poderiam levar a
alteracdes nas curvas de oferta (de produtos agropecuarios) que fariam reduzir as

pressdes sobre a expansao geografica das atividades agropecuarias no Brasil.

Iniciativas do Ministério da Agricultura ja estdo alinhadas com esse caminho,

conforme relata Mozzer (2010):

O Ministério da Agricultura Pecuéaria e Abastecimento (Mapa) esta
desenvolvendo um programa cujo objetivo especifico € a promogdo da
implementacdo destas boas praticas agricolas. O programa batizado de
Agricultura de Baixa Emissé@o de Carbono (ABC) visa estabelecer um amplo
processo de diadlogo entre os atores envolvidos no sistema produtivo
nacional, conduzindo um processo de capacitagcdo e transferéncia de
tecnologia em ambito nacional, regional e sub-regional.

No que diz respeito as tecnologias para reducdo das emissOes diretas da
pecuaria bovina existem, segundo De Gouvello (2010), duas principais opc¢des: o
melhoramento genético das plantas forrageiras, para reduzir a metanogénese, e a
utilizacdo de bovinos de desempenho superior, que teriam uma vida mais curta até o

abate e, por isso, contribuiriam reduzidamente com a emissdo de metano.

De Gouvello (2010) menciona a EMBRAPA como possivel instituicao
desenvolvedora de forrageiras com menor indice de metanogénese. Quanto aos
bovinos genetivamente superiores, 0 autor sugere um programa de subsidios
governamentais para a aquisicdo de animais de linhagens comprovadamente

performantes.

De Gouvello (2010) elenca trés alternativas para o aumento da produtividade
da pecuaria: (1) recuperacéo de pastagem degradada; (2) estimulo ao confinamento
do gado nas etapas finais do processo de engorda; (3) uso de sistemas de

integracao lavoura-pecuaria.
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3.1.5 Restauracgéo de florestas e outros escossistem  as

Nas diretrizes apresentadas por variadas organizacdes da sociedade civil
(OBSERVATORIO DO CLIMA, 2009), constavam dois itens acerca da restauragéo
de ecossistemas:

desenvolvimento e promocdo da restauracdo de areas naturais e da
silvicultura de espécies nativas, tendo em vista 0s objetivos da estabilizacao
climatica, e em consonancia com os objetivos das Convengdes sobre
Mudanca do Clima, da Biodiversidade e do Combate a Desertificacao;

desenvolvimento e promocao de sistemas agroflorestais baseados espécies
nativas, de forma a gerar beneficios sociais e ambientais;

N&o ha, no entanto, uma literatura consistente a respeito da restauracao ou

da reabilitagéo de ecossistemas em larga escala, como uma solugéo climética.

Todavia, essas atividades podem, segundo a lei que rege o Fundo Nacional

sobre Mudanca do Clima (BRASIL, 2009c), ser financiadas pelo Fundo:

8 40 A aplicacdo dos recursos poderd ser destinada as seguintes
atividades:

[...] sistemas agroflorestais que contribuam para reducéo de desmatamento
e absorcéo de carbono por sumidouros e para geracdo de renda;

XIll - recuperacao de areas degradadas e restauracao florestal, priorizando
areas de Reserva Legal e Areas de Preservacao Permanente e as areas
prioritarias para a geracao e garantia da qualidade dos servicos ambientais.

3.1.6 Expansao de areas protegidas

Tomando a floresta amazbnica como exemplo, mais de 50% da area restante
no bioma é composta por areas de protecdo de alguma natureza, sendo a maior
parte (23,4%) composta por reservas indigenas (UFMG, IPAM, THE WOODS HOLE
RESEARCH CENTER E WWF, 2009). As areas federais para uso sustentavel
contam por 5,5% do total, enquanto as areas federais para conservacdo absoluta

também contam por 5,5%.

Um estudo realizado por pesquisadores da UFMG, do IPAM e de outras
instituicbes demonstrou a forte correlacdo, na Amazobnia, existente entre o fato de
uma &rea ser protegida e a ndo-degradacgéao de seu ecossistema (UFMG, IPAM, THE
WOODS HOLE RESEARCH CENTER E WWF, 2009). O estudo demonstra que as
areas destinadas a uso sustentavel tém um papel fundamental na conservacao

daquele bioma.
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A expansdo das areas de preservacao €, portanto, uma issue climatica

brasileira.

3.1.7 REDD e REDD Plus

A Reducdo de Emissbes por Desmatamento e Degradacdo (nha sigla em
inglés, REDD) € um instrumento de protecdo de ecossistemas que se utiliza da
atribuicdo de valor financeiro para as florestas e, com isso, fornece uma opg¢ao para
paises em desenvolvimento conservarem suas reservas de carbono e adotarem
caminhos de desenvolvimento que ndo dependam da destruicdo de seus biomas
(NACOES UNIDAS, 2010). O financiamento das acdes de REDD pode ser publico,
privado ou pode advir de mercados de permissdes de emisséo de gases de efeito

estufa.

O Brasil, como um dos paises do mundo com maiores areas de floresta, € um
interessado evidente no REDD. Na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre as
Mudancas Climaticas de 2009 (COP 15), o Brasil defendeu fortemente a adogéo
internacional de sistemas de REDD (IPAM, 2010).

O REDD+ (ou REDD Plus) é uma versao expandida do mecanismo de REDD,
que comporta também acbes de conservacdo (e ndo apenas de desmatamento e
degradacéo evitada) e de manejo sustentavel de florestas. Estima-se que o fluxo
financeiro de um mecanismo internacional de REDD+ poderia atingir 30 bilhdes de
dolares por ano (NACOES UNIDAS, 2010).

Com a meta de reducdo de emissdes entre 36,1% e 38,9% até 2020 imposta
no Brasil pela Politica Nacional Sobre Mudanca do Clima (BRASIL, 2009d), somada
ao fato de as emissdes por mudanca no uso da terra e florestas representarem
57,7% em 2005 (BRASIL, 2009a), é absolutamente necessario que o Pais tome
medidas de REDD.

O IPAM (Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazoénia) € uma organizacao da
sociedade civil que fornece subsidios cientificos a formulacdo de politicas publicas
sobre REDD e outros assuntos. Os seguintes temas centrais para o REDD no Brasil
estéo listados em um documento do IPAM (IPAM, 2009):
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| — Papel/Competéncia dos estados atuar e legislar (competéncia
constitucional — gestéo florestal)

Il — Definir claramente o resultado (objetivo) a ser alcancado com Redd no
Brasil (escala de projetos X reducéo no nivel estadual/federal )

Il — Trazer definicdo clara dos beneficiarios — Donos de carbono x
Categorias de beneficiarios: populacdes tradicionais, povos indigenas,
proprietarios, posseiros, assentados, agricultores familiares, poder publico.

IV — Incorporar proposta de principios e critérios Socioambientais para Redd
no Brasil

V - Mecanismo e critérios para “acesso” e ‘reparticdo” de incentivos
(territorios/setores/projetos privados/programas governamentais).

3.1.8 Reducao do rebanho bovino brasileiro

Medidas restritivas a producdo de bovinos no Brasil poderiam ser tomadas
por meio da politica tributéria, pelas politicas de crédito rural ou pela propria forga da
lei, por meio do poder de policia. Nao ha, no entanto, perspectiva concreta para a
adocao de tais medidas. A cadeia da carne é uma das mais robustas da economia

brasileira.

E provavel que qualquer medida nesse sentido ocasione uma reacgio politica
enorme. Segundo levantamento da Revista Exame, as duas empresas que mais
realizaram doacdes, no processo eleitoral brasileiro de 2010, para candidatos com
problemas na justica durante o processo eleitoral de 2006 foram a JBS Friboi e 0

Bertin, as duas maiores empresas da cadeia da carne no Brasil (LUZ, 2010).

3.2 ENERGIA

As emissdes de energia, tanto no que diz respeito a geracao de eletricidade
guanto no gue tange a queima de combustivel, ndo sdo uma dimensao tao relevante
no Brasil quanto no restante do planeta, ao menos se considerarmos as estimativas
atuais de emissdes por setor. A agenda climatica esta, para muitas das nac¢des que
lidam com tema, totalmente imbricada com as questdes de seguranca energética
(GIDDENS, 2009).

Entre as dez principais fontes de emisséo no Brasil (aquelas que contam por
mais de 2% das emissdes de gases de efeito estufa), quatro estéo relacionadas a
geracao de energia (BRASIL, 2009a): “queima de combustiveis fosseis no transporte

rodoviario” (5,7%), “gueima de combustiveis fésseis em outras industrias” (2,5%),
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“queima de combustiveis fosseis na industria siderdrgica” (2,4%) e “queima de
combustiveis fésseis no subsetor energético” (2,2%).

Em 2005, 16,5% das emissdes nacionais eram atribuidas ao setor “energia”
(BRASIL, 2009a), enquanto os numeros mundiais relativos a 2004 apontam uma
importancia muito maior: 25,9% (INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE, 2007).

E notavel, no entanto, a importancia de algumas indlstrias energointensivas,
especialmente a atividade siderurgica. E por essa razdo que a politica industrial é

uma issue da politica climéatica brasileira.

3.2.1 Politica industrial

A intervengcdo na economia para incentivar uma ou outra cadeia produtiva ou
indUstria € um recurso do qual os governos nacionais dispdem para influir nas

emissOes de gases do efeito estufa de seus respectivos setores produtivos.

O investimento na exploragdo de petroleo da camada pré-sal, por exemplo, é
um ponto da agenda econdmica brasileira que recebe consideravel atencdo do
Estado. Apesar de corresponderem, no ano de 2005, a apenas 0,7% do total das
emissodes do Pais (BRASIL, 2009a), as emissodes fugitivas pela extragdo e transporte
de petrdleo e gas natural tendem a aumentar na medida em que acontecer a
exploracdo da camada pré-sal do petroleo da costa brasileira. Em declaracdo a
midia impressa, 0 ministro brasileiro do meio ambiente afirmou que a “camada pré-
sal vai liberar pelo menos trés vezes mais gas carbénico que a camada pds-sal”
(CORREIO DO BRASIL, 2009b).

As cinco maiores nacdes emissoras de gases de efeito estufa, quando
considerados os dados per capita (ordenadamente, Catar, Emirados Arabes Unidos,
Kuwait, Brunei e Bahrain) s&o, grandes produtores de petroleo (WORLD
RESOURCES INSTITUTE, 2010).

Além do potencial de crescimento da exploracdo de petréleo, no Brasil atual
menciona-se especialmente a intensidade energética da industria de fundigdo do
aluminio (CICCANTELL, 2005) e da atividade siderurgica. No municipio do Rio de

Janeiro, por exemplo, estima-se que as emissdes de gases de efeito estufa tenham
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aumentado em cerca de 76% com a entrada em operacdo da Companhia
Siderargica do Atlantico, em 2009 (O GLOBO, 2009).

Philip Fearnside € uma importante voz critica da politica industrial brasileira,
que proporciona o desenvolvimento da industria do aluminio. Em um de seus
trabalhos (FEARNSIDE, 2002), o autor afirma:

Um tipo de impacto ambiental que os paises do Primeiro Mundo procuram
passar para o Terceiro Mundo é a fabricacdo de aluminio. Esta atividade
consome grandes quantidades de energia elétrica, implicando na
construgdo de grandes hidrelétricas que a maioria dos paises ricos nao
aceitariam mais dentro das suas proprias fronteiras, devido aos pesados
impactos ambientais e sociais que causam. O Brasil, no entanto, tem
encorajado a implantacdo de fabricas de aluminio, com oferta de energia
subsidiada e de outros incentivos. A hidrelétrica de Tucurui foi construida

para suprir a usina de Albras, em Barcarena, Para e a Alumar, em Séao Luis,
Maranhao.

A industria do aluminio investe fortemente em geracdo de energia,
especialmente em usinas de hidreletricidade. Um exemplo € a Usina Hidrelétrica de
Barra Grande, que conta com a participacdo acionaria da CBA (Companhia
Brasileira de Aluminio) e da ALCOA (BAESA, 2009).

3.2.2 Emissoes de usinas hidrelétricas

Segundo a ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica, 72,14% da
capacidade de geracdo de energia elétrica brasileira provém de fontes hidraulicas,
incluindo usinas de todos os portes (AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA
ELETRICA, 2010).

Ha grande controvérsia sobre a quantificacdo das emissées de metano em
reservatorios de usinas hidrelétricas. Os trabalhos de Philip Fearnside, baseados na
experiéncia da medicdo de emissdes da usina de Petit Saut, Guiana Francesa
(DELMAS, RICHARD, et al., 2005) apontam emissfes até 1900% maiores do que
mostram as obras de Rosa (ROSA, 2006), ex dirigente da Eletrobras que é a voz

mais ouvida para essas questdes.

Tamanha incerteza coloca em duvida o carater “limpo” da geracdo de
eletricidade por fonte hidraulica. Nao ha duvida, no entanto, de que essas emissdes
existem e sdo, em alguma medida, dependentes da quantidade de matéria organica
que remanesce no local no momento do enchimento do reservatorio
(CULLENWARD e VICTOR, 2005). Ha um impasse, portanto, no que diz respeito ao
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uso intensivo da fonte hidraulica no Brasil. Somente quando mais estudos objetivos
forem realizados, sera possivel ter uma perspectiva mais clara a respeito dos

maleficios climaticos da hidroeletricidade.

3.2.3 Eficiéncia Energética

O estudo “Brazil Low Carbon”, do Banco Mundial (DE GOUVELLO, 2010),
traz seis opcdes para mitigar emissdes atraves da eficiéncia energética: (i)
otimizacdo de combustdes, (ii) sistemas de recuperacdo de calor de processos, (i)
recuperacédo do calor desperdigcado em fornos, (iv) sistemas de otimizagao do vapor,
(v) mudanca pra processos mais modernos e eficientes e, finalmente, (vi)
manutencdo e controle de operacdes. O estudo traz uma observacao relevante: a
maior parte das acdes de eficiéncia energética a serem implementadas no Brasil ndo
precisardo de incentivos governamentais, ja que proporcionam economias a Seus

proponentes.

O estudo brasileiro sobre Economia do Clima ndo apenas aponta as acoes de
eficiéncia energética, bem como prevé uma taxa interna de retorno (TIR) de 15%
para investimentos nesse campo entre os anos de 2010 e 2030 no Brasil
(MARGULIS, DUBEUX e MARCOVITCH, 2010).

No Brasil, 0 documento que rege as a¢cdes governamentais em relacdo com a
politica energética chama-se Plano Decenal de Expansdo de Energia, o que
demonstra quao pouco as alternativas de reducdo de consumo e eficiéncia

energética estao presentes na agenda atual.

De Gouvello (2010) ainda menciona que o progresso do Brasil em eficiéncia
energética vem acontecendo, apesar de ser lento. O autor cita trés exemplos de
politicas publicas nesse campo: PROCEL (Programa Nacional de Conservacédo de
Energia Elétrica), CONPET (Programa Nacional de Racionalizagdo do Uso dos
Derivados do Petréleo e do Gas Natural) e os leildes planejados da EPE (Empresa
de Pesquisa Energética). Segundo ele, os dois maiores desafios a serem
enfrentados séo as distor¢des de preco que significam desincentivos a conservacao
de energia e a separacdo entre a industria de petréleo e gas e os esforcos de
eficiéncia energética. Ha falta de coordenacdo nas acdes de eficiéncia energética, o

gue significa uma issue para a politica climatica.
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3.2.4 Tributacdo sobre a energia elétrica ou sobre  produtos

Giddens (2009) estabelece duas maneiras distintas para a adocéao de tributos
sobre atividades emissoras, que poderiam eventualmente ser aplicadas a uma
tributacdo verde para o sistema elétrico brasileiro: (i) tributacdo que objetiva destinar
recursos para programas ou solucbes ambientais e (ii) tributacdo para influenciar o

comportamento dos consumidores e outros agentes.

Vale lembrar que a tributacdo para corrigir externalidades negativas da
atividade econémica é uma invencdo de Arthur Pigou (1877-1959), conhecida, por
ISso por ‘solucao pigouviana’ (HAWKEN, 1994).

Giddens (2009) afirma que, antes de tudo, deve-se procurar eliminar qualquer
subsidio antiambiental, ou seja, qualquer incentivo a atividades ambientalmente
problematicas. Em seguida, explica Giddens, o Estado pode partir para a taxacao,
desde que respeite os critérios de transparéncia, propoésito explicitamente ambiental,
adocdo de incentivos positivos e ndo apenas punicdo a poluidores, além da

integracdo a uma politica climéatica mais ampla.

Giddens (2009) alerta que a tributacdo excessivamente negativa pode gerar
consequUéncias reversas, enquanto as politicas de incentivos a inovagao costumam

ser mais efetivas.

O governo brasileiro anunciou, em 2009, um corte no IPI (Imposto Sobre
Produtos Industrializados) para produtos da chamada linha branca que obedecem
aos requisitos do Procel (Programa Nacional de Conservagdo de Energia Elétrica).
No caso das maquinas de lavar, 97% dos produtos disponiveis, a época, no
mercado cumpriam 0s critérios necessarios para a desoneracdo de impostos. O
artigo onde havia uma selecdo mais forte era a geladeira: 60% delas cumpriam os
critérios (A TARDE, 2009).

Se a vantagem fosse, de fato, aplicada a uma minoria de produtos que se
destacasse nos critérios ambientais, o alarde sobre essa medida estaria justificado.
Porém, a realidade é que, nas condicbes em que a medida foi adotada, o corte no
IP1 pode néo gerar efeitos positivos muito relevantes no que diz respeito as praticas
da industria de eletrodomésticos, ja que a selecdo de produtos que receberam o

incentivo seguia critérios bastante brandos.
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Uma tributagdo sobre o consumo de energia elétrica poderia ser adotada para
influenciar o comportamento dos consumidores, mas a concepg¢ao desse tributo
seria, provavelmente, complicada, dado que a carga tributaria brasileira ja é

regressiva.

Outra opcdo é uma politica de incentivo a fontes de energia renovaveis e

pouco intensivas em carbono, como as elencadas na seg¢ao a seguir.

3.2.5 Incentivos a fontes de geracédo de eletricidad e pouco intensivas em
carbono
Segundo Giddens (2009), o papel do Estado perante as questbes que
entrelacam politica energética e mudanca no clima deve ser de incentivador de uma
economia de inovacao. Ao lancar mdo de prémios e subsidios, os governos devem
criar um ambiente desafiador para os participes da inovacao tecnoldgica criarem

solucdes limpas para a politica energética.

Isso ja acontece, de alguma forma, com os leildes de energia alternativa da
ANEEL. Ao incentivar uma disputa pela proposta de energia limpa que atinja o
menor preco, 0 governo brasileiro estimula avangos operacionais. Recentemente, a
Agéncia promoveu leildes especificos para a geragdo pelas fontes edlica e biomassa
(AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA, 2010).

Uma politica mais abrangente, entretanto, poderia conter numerosas formas
de incentivo ao desenvolvimento tecnoldgico no campo da energia renovavel, que
ndo apenas o estimulo a demanda dessas fontes por meio de leildes

governamentais.

Um exemplo de nacdo na qual um plano de desenvolvimento de energias
renovaveis ocupa papel central na politica energética € o Reino Unido. A Estratégia
de Energia Renovavel daquele pais traca um caminho claro para expansédo do uso
de fontes renovaveis. A meta nacional britanica € atingir 15% de geracao renovavel
de energia (incluindo transporte e aquecimento) em 2020 (DEPARTMENT OF
ENERGY AND CLIMATE CHANGE, 2010b).

No Brasil, a politica publica mais relevante no incentivo as fontes alternativas

de energia € PROINFA (Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia
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Elétrica), que esta quantitativamente descrito no texto a seguir (ELETROBRAS,

2010):
O Proinfa prevé a operagcdo de 144 usinas, totalizando 3.299,40 MW de
capacidade instalada. As usinas do programa responderdo pela geragédo de
aproximadamente 12.000 GWh/ano - quantidade capaz de abastecer cerca
de 6,9 milhdes de residéncias e equivalente a 3,2% do consumo total anual
do pais. Os 3.299,40 MW contratados estdo divididos em 1.191,24 MW
provenientes de 63 Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCHs), 1.422,92 MW

de 54 usinas edlicas, e 685,24 MW de 27 usinas a base de biomassa. Toda
essa energia tem garantia de contratagédo por 20 anos pela Eletrobras.

Além das pequenas centrais hidrelétricas e das usinas eolicas, 0 PROINFA
menciona a geracéo por biomassa. No Brasil, existem diversas usinas de geracao
de energia a partir da queima de residuos da producado agricola, notadamente do
bagaco da cana-de-acucar. Ha, no entanto, uma oportunidade ainda pouco
explorada de mitigacdo de emissdes: a queima de residuos urbanos para gerar
eletricidade. Em 2005, a emissao de metano oriunda de depdésitos de residuos
urbanos era uma fonte de emissdo de gases do efeito estufa que correspondia a
1,4% do total nacional (BRASIL, 2009a).

3.2.6 Incentivos ao transporte sustentavel

No Brasil, a mais importante fonte de emisséo entre aquelas relacionadas a
dimensado energética € a queima de combustiveis fésseis no transporte rodoviario,
gue conta por 5,7% do total nacional (BRASIL, 2009a). Esse dado pode ser
diretamente atribuido & opg¢édo que o pais fez, desde o inicio de seu processo de
industrializacdo, pelo transporte rodoviario e pela mobilidade urbana individual e

motorizada.

Ha, no entanto, uma peculiaridade brasileira no que tange ao grande uso de
biocombustiveis, sobretudo do etanol, para a combustdo em veiculos motorizados.
Desde a década de 1970, durante as crises do petroleo, o Brasil adota medidas de
incentivo ao uso do etanol. Recentemente, houve a emergéncia de politicas de
incentivo ao biodiesel, com o Programa Nacional de Producédo e Uso de Biodiesel,
que impde, inclusive, a mistura obrigatoria de biodiesel a combustiveis fésseis
(BRASIL, 2010c).

O estudo Dbrasileiro Economia do Clima (MARGULIS, DUBEUX e
MARCOVITCH, 2010) prevé importantes aumentos na demanda por biocombustiveis
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no Pais, mesmo no cenario pessimista, e inclui a exportagdo de etanol entre as

oportunidades de mitigacao para o Brasil.

As politicas publicas brasileiras pelo transporte sustentavel poderédo, portanto,
contemplar (i) a expansdo e melhoria do transporte publico e do transporte nao-
motorizado nas cidades, que é uma alternativa evidente para a reducédo de emissdes
(i) a expansdo de modais nao-rodoviarios no transporte intermunicipal, (i) o

incentivo aos biocombustiveis.

3.3 AGRICULTURA

Considerando o fato de a atividade pecuaria ter sido aqui alocada, para fins
de interpretacéo da realidade, na dimensao “LULUCF e pecuaria”, resta a dimenséo
“agricultura” apenas uma entre as dez maiores fontes de emissdes de gases de
efeito estufa no Brasil: “emissdes indiretas de solos agricolas”, que contribuem com
2,4% do total nacional (BRASIL, 2009a).

Essas emissdes indiretas de solos agricolas sdo, basicamente, emissdes de
oxido nitroso volatilizado ou lixiviado de fertilizantes sintéticos e dejetos animais
usados como adubo (BRASIL, 2010b). H4, portanto, grande relacdo entre essas

emissodes e as técnicas de producédo empregadas na agricultura brasileira.

3.3.1 Plantio direto

O plantio direto € uma solucdo para a reducdo de emissbes na agricultura,
porque envolve menos operacbes que o plantio tradicional, que demanda uma
aragem intensa da terra, e por isso leva a redugbes de emissbes causadas por
alteracdes do estoque de carbono no solo e pelo uso de equipamento movido a
combustivel féssil (DE GOUVELLO, 2010).

Um estudo brasileiro que traz comprovacdo empirica das vantagens do
emprego do plantio direto na mitigacdo de emissdes de gases na agricultura &
“Efeito de Sistemas de Preparo e de Cultura na Dinamica da Matéria Organica e na
Mitigacdo das Emissbes de CO;” (LOVATO, MIELNICZUK, et al., 2000). Uma das
conclusdes do estudo trata exatamente desse aspecto:

A utilizacédo do plantio direto, associado a sistemas de sucessao/rotacéo de
culturas com alto aporte de residuos e de N pela inclusdo de leguminosas, é

fundamental, permitindo acelerar o aumento dos teores de matéria organica
e diminuir a emissdo de CO2do solo para atmosfera.
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3.3.2 Reducao das areas de plantio de culturas inte  nsivas em carbono

O Estado poderia adotar medidas para restringir, via tributacdo, incentivos ou
poder de Lei, para forgcar uma diminui¢do da plantagcéo de culturas como o arroz, que

sdo intensivas em carbono. N&do hé evidéncias de medidas dessa natureza no Brasil.

3.3.3 Aumento da produtividade

Conforme j& mencionado no texto sobre a secdo “LULUCF e Pecuaria”, na
issue produtividade agropecuaria, a pesquisa de novas tecnologias no campo
poderia significar um aumento na produtividade e uma consequente reducédo das

emissoes relativas.

Além disso, aumentar a produtividade agricola significa reduzir as pressoes
pela degradacdo dos biomas mais sensiveis no Brasil. Embora a pecuaria seja a
atividade que mais motiva desmatamentos, a produgcdo de graos, por exemplo,

também exerce alguma pressdo geografica.
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4 ISSUES SISTEMCIAS

Além de atacar diretamente as causas-raiz do aquecimento global (as fontes
de emissao de gases de efeito estufa), aos governos resta outra alternativa para a
mitigacdo das mudancas globais do clima: promover mudanca sistémica, ou seja,
incentivar processos de mudanca sociocultural que sejam transversais as issues da
politica climatica e que sejam mais abrangentes do que as politicas publicas
desenhadas especificamente para atacar os desafios climaticos.

E que elementos da cultura sdo fundamentais para determinar quéo
importante é a intensidade de carbono de uma sociedade? A parte dos grandes
produtores de petréleo, as nacbes que emitem gases de efeito estufa em maior
guantidade (sobretudo em considerando as emissfes per capita) sdo grandes
economias, com alto PIB per capita. Sdo, portanto, nacées onde sdo encontrados

niveis elevados de consumo, que é um pré-requisito para o alto giro da economia.

E verdade, no entanto, que, se for praticado de maneira responsavel, o
consumo pode ter seu grau de impacto sobre o clima substancialmente reduzido.
Mas, para tal, € necessario que se atinja elevados padrdes de conscientizacdo das
populacdes. Por isso, o papel de uma educacado voltada para a sustentabilidade é

tdo importante.

Ao direcionar as instituicdes de ensino de suas nac¢des para um olhar sobre a
sustentabilidade, os governos criam condigBes também para a inovacao orientada
para essa sustentabilidade. A ciéncia e o desenvolvimento de tecnologias “limpas”
requerem a formacdo de pesquisadores e gestores voltados para garantir a

florescéncia da civilizag&o no planeta.

4.1 CONSUMO E PRODUCAO SUSTENTAVEIS

O consumo é, em Ultima analise, a causa-raiz de grande parte das emissfées
de gases de efeito estufa. Hipoteticamente, se 0s consumidores tomassem
consciéncia do efeito da pecuaria bovina sobre os biomas brasileiros, e passassem

a reduzir o consumo de carnes ou a exigir demonstracées da procedéncia dos



36

produtos, a maior fonte de emissao brasileira poderia ter sua importancia reduzida

substancialmente.

O mesmo poderia ocorrer com 0 uso de automéveis, por exemplo, que é o

grande impulsionador das emissdes do subsetor transporte.

A mudanca de habitos de consumo, no entanto, € um processo cultural
complexo, que requer um nivel elevado de apropriacdo da informacéo por parte da

populacdo e uma articulacdo entre os setores produtivos.

A pesquisa "Como e por que os brasileiros praticam o consumo consciente?",
realizada pelo Instituto Akatu, mostrou sensibilidade consideravel dos consumidores
brasileiros perante a mudanga global do clima (INSTITUTO AKATU, 2007). Ela
mostra que 84% dos consumidores concordam com a afirmacdo “a atividade
econdbmica e produtiva mundial estd gerando alteracbes no clima da Terra, cujos
efeitos poderdo ser gravissimos e precisam ser prevenidos ou evitados”. Apenas
35% dos entrevistados, todavia, demonstram uma real adesdo a comportamentos
conscientes de consumo (INSTITUTO AKATU, 2007).

Ha dificuldade de inser¢cdo da tematica do consumo sustentavel na agenda
politica, devido, em grande medida, a visdo desenvolvimentista predominante no
cenario brasileiro. Esse conflito é evidenciado por afirmacdes como a da entéo
ministra-chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff em marco de 2009: “acredito que o
Brasil tem uma grande alavanca para fugir da crise, transformando o0 nosso povo em
consumidor. S&o 190 milhdes de brasileiros consumindo” (CORREIO DO BRASIL,
2009a). O incentivo ao consumo, que frequentemente satisfaz aos objetivos da
politica econbmica, € inerentemente conflitante com uma agenda de consumo

consciente.

O Plano de Acdo para Producdo e Consumo Sustentaveis, que esta
atualmente disponivel para consulta publica pelo Ministério do Meio Ambiente, trata
de politicas publicas articuladas a partir de uma abordagem integrada entre
producdo e consumo, ja que tanto o consumidor pode influenciar as empresas
quanto essas podem contribuir com mudancas de hébitos (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2010b).
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Foi estabelecido um comité gestor, de composi¢cao multissetorial, para estar a
frente da execucdo do Plano de Acdo para Producdo e Consumo Sustentaveis, que
tem as seguintes prioridades (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2010b):

1) Varejo e consumo sustentaveis

2) Agenda Ambiental na Administragcdo Publica/A3P

3) Educacao para o consumo sustentavel

4) Aumento da reciclagem de residuos sélidos

5) Compras publicas sustentaveis

6) Promocao de iniciativas de PCS em construcao sustentavel

7) Integracéo de politicas em PCS

8) Fortalecimento de uma articulagéo nacional em PCS

9) Inovacéo e difusdo de tecnologias em PCS

10) Desenvolvimento de indicadores em PCS

11) Divulgacéo e capacitagdo em PCS

12) Agricultura e pecuaria sustentaveis

13) Fomento a produgdo e consumo sustentaveis

14) Diminui¢cdo do impacto social e ambiental na gerac&o e uso de energia
15) Rotulagem e analise do ciclo de vida

16) Rotulagem para expanséo sustentavel do uso de biocombustiveis

17) Estimulo a criagdo e expansao de negoécios/mercados com inclusédo
social e menor impacto ambiental

O Plano de Ac&o para Producdo e Consumo Sustentaveis (MINISTERIO DO
MEIO AMBIENTE, 2010b) prevé diversas interacdes com a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (BRASIL, 2009d). Trata-se, na verdade de uma concatenacéo de

medidas de diversas politicas sociais e ambientais brasileiras.

4.2 EDUCACAO PARA A SUSTENTABILIDADE

A obra “Educate and Innovate in Sustainability”, de Rodrigo da Rocha Loures
(LOURES, 2009) traz uma sintese das referéncias teéricas que  envolvem  uma
educagcdo pensada para fornecer a visdo sistémica necesséria para formar
individuos que possam desenvolver as inovagbes e mudancas de atitude
necessarias para lidar com questbes complexas como as mudancas globais do

clima.
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Mudancas nos modelos educacionais vigentes poderiam ter um efeito
sistémico nos processos decisorios, ja que os formuladores de politicas publicas, ao
formarem-se com modelos mentais que comportem as questdes socioambientais,

levariam essas questfes em conta mais frequentemente.

Iniciativas de organismos das Nac¢bes Unidas como a Década da Educacéo
para o Desenvolvimento Sustentavel (2005-2014) da UNESCO (2004) e os
Principios Para a Educacdo Responséavel em Gestao (UNITED NATIONS, 2007) tém

carater estruturante.

Algumas iniciativas vanguardistas no ensino superior tém se destacado. Uma
delas é o programa de mestrado em Lideranca Estratégica para a Sustentabilidade,
do Blekinge Institute of Technology, na Suécia. Trata-se de um programa baseado
na premissa de que uma abordagem sistémica e transdisciplinar € necessaria para
lidar com o desafio da sustentabilidade (BLEKINGE INSTITUTE OF TECHNOLOGY,
2010).

Loures (2009) aponta perspectivas para a incorporacdo de abordagens como
a do Blekinge Institute of Technology em todos os niveis de ensino, desde a
educacéo infantil. Essa incorporagédo poderia potencializar o surgimento natural de
solugdes para problemas complexos como o que € aqui tratado.

4.3 INCENTIVOS A INOVACAO

Com o pensamento sistémico mais difundido, é provavel que a academia
tenha sua capacidade de encontrar solu¢gbes para mitigar as mudancas do clima
aumentada. Mesmo Giddens (2009) chama atencdo para a importancia do
pensamento holistico, ja que, segundo o autor, descobertas tecnolégicas de campos
distintos podem se cruzar para facilitar solugbes que nédo seriam encontradas se

cada um desses campos fosse pesquisado de maneira independente.

Em “The Politics of Climate Change”, o autor inglés afirma que o principal
desafio para os governos no incentivo as tecnologias “limpas” é ndo estabelecer pré-
julgamentos equivocados a respeito do potencial de impacto de uma ou de outra
tecnologia (GIDDENS, 2009). Ele ainda afirma que esfor¢cos de analise da economia

da inovagao podem mostrar caminhos mais efetivos em custos e em resultados para
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o investimento em tecnologias. No que diz respeito a realidade brasileira, o estudo
Economia do Clima (MARGULIS, DUBEUX e MARCOVITCH, 2010) serve a esse

propésito.
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5 DEDUCAO DE CENARIOS FUTUROS A PARTIR DOS CENARIOS DE VIOLA

Além da estrutura nacional de emissbes de gases de efeito estufa e da
atuacao frente a issues sistémicas, ha um outro aspecto determinante da atuacao
domeéstica dos governos nacionais frente a mudanca global do clima: as imposi¢des
do sistema de governanca global do clima, estabelecido principalmente pelo sistema
ONU.

As condi¢cbes para as acOes governamentais no campo das mudancas
climaticas sdo, em larga medida, dirigidas pelas negociagbes internacionais a
respeito do tema e pela situacdo climética geral do planeta. Quanto mais evidentes
tornam-se as consequéncias globais do fenbmeno, maior a presséo sobre a agenda
internacional e sobre os Estados nacionais. E fundamental, portanto, considerar a
diversidade de direcbes que a conjuntura internacional pode tomar e o seu impacto
nas possibilidades de politica publica dos governos nacionais.

Peter Schwartz, um dos maiores especialistas globais em prospectiva
estratégica, realizou, sob encomenda do governo dos Estados Unidos da América,
um relatério a respeito do cenario mais drastico de piora da situacéo climatica global
e suas conseqléncias para as politicas nacionais, sobretudo no campo da defesa
(SCHWARTZ, 2003).

Eduardo Viola (2009) traca trés grandes cenarios futuros para as mudancas
globais do clima, no que diz respeito as negocia¢gbes internacionais e suas

consequéncias sobre a seguranca climatica:

(@) Cenéario hobbesiano (referindo-se a Hobbes): pouca cooperacdo e descaso
dos grandes emissores;

(b) Cenario de Quioto: com uma segunda rodada de compromissos na mesma
linha do Protocolo de Quioto;

(c) Cenario do Grande Acordo: maiores poluidores aderem a uma governanca
global, e impulsos a governancas climaticas nacionais e locais. E o Gnico dos

trés cendrios que pode comportar a seguranca climética da Terra.
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Tendo em vista o papel determinante que tem o cenario politico internacional
na formulacdo de politicas publicas domésticas sobre a mudanca do clima, e
considerando a delimitacdo das issues da politica climatica brasileira, € possivel
realizar deducdes a respeito da predominancia de algumas das issues na agenda

politica nacional.

5.1 CENARIO HOBBESIANO

O cenario hobbesiano, no qual resta estabelecido o absoluto pragmatismo
entre as nagdes, deve significar uma menor presenca do debate climatico, como um
todo, na agenda nacional, até que as consequéncias do aquecimento global passem
a ser inegavelmente sentidas no Brasil. Nesse momento, as acdes de adaptacéo

devem ganhar importancia de maneira quase que imediata.

Em um momento hipotético de iminéncia de desastres de proporcdes
terraqueas, é provavel que o governo nacional venha a utlizar a forca para
conservar 0 que houver restado dos biomas criticos do Pais. O enforcement deve

ser a issue de maior relevancia na dimensao “LULUCF e Pecuéaria”.

No que diz respeito a dimensdo “energia” é possivel que sejam adotadas
medidas altamente restritivas as atividades econdmicas energointensivas. Uma
politica industrial digna da planificacdo estatal pode emergir. Liberdades individuais
também devem ser restringidas na issue transporte e na issue sistémica consumo
sustentavel. Isso significa que o Estado pode impor restricdes ao consumo

individual.

A dimensao “agricultura” ndo deve ser alvo de muita acao restritiva, ja que a
crise climatica deve ser, muito provavelmente, acompanhada de uma crise na

seguranca alimentar.

5.2 CENARIO DE QUIOTO

No cenario de Quioto, podem vir a entrar na pauta os sistemas de
compensacao por atividade de reducdo de emissdes nos biomas sensiveis (através
de mecanismos de REDD internacionalmente estabelecidos). Um sistema interno de
incentivos a conservacdo pode florescer. O Estado podera estabelecer mais areas
de preservacdo sob seus auspicios. E 0s investimentos em produtividade
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agropecuéria e fiscalizacdo dos biomas, ja em evidéncia atualmente, continuarédo e

poderédo sofrer incrementos.

A politica energética brasileira podera, crescentemente, comportar
investimentos em fontes como a eolica, a solar e a de biomassa, seguindo a

tendéncia atual de crescimento.

As issues alocadas na dimensao “agricultura” devem continuar tendo pouca

atencdao, tal como observamos hoje.

Conforme argumenta Viola (2009), o cenario de Quioto também leva,
mantidas as previsdes do IPCC, ao colapso climéatico. E possivel que sejam
observados, portanto, alguns dos elementos do cenario hobbesiano também nesse

cenario de referéncia.

5.3 CENARIO DO GRANDE ACORDO

No cenario do “grande acordo”, deve haver mais espacgo para a atencao as
iIssues sistémicas, a partir de mudancas de paradigma que poderdo ocorrer de
maneira globalizada. Reformas estruturais importantes, como a revisdo das normas
de propriedade de terras e 0 zoneamento ecoldgico-econémico tendem a desfrutar
de maiores possibilidades, nesse caso. Com um sistema de quantificacdo do valor
da natureza globalmente implementado, € possivel que a restauracdo de florestas

venha a ser uma op¢do economicamente viavel.

Na dimensdo “energia”, o incentivo as fontes renovaveis de geracdo e ao
transporte sustentdvel devem ser intensificados. Isso pode ocorrer, porém, por
intermédio de reformas mais estruturais que também comportariam a integracdo de
programas e politicas de reducdo da intensidade energética da base industrial

nacional e de eficiéncia energética.

E possivel que essa inteligéncia energética também reflita na politica agraria,
proporcionando o avango de culturas menos energointensivas em detrimento

daquelas que detém as maiores fatias de emissfes, como a do arroz.
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6 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O presente estudo contribui para uma delimitagdo exaustiva das questbes que
envolvem a mitigacdo da mudanca global do clima no Brasil. Essa delimitacdo &
inédita. Agir sobre essas questdes, considerando o peso de cada fonte de emisséao,
permite aos formuladores de politicas publicas atuarem sobre as causas, e nao
sobre os efeitos, do problema. A priorizacdo inteligente, baseada no estudo das
causas, € essencial para atingir a reducao de emissdes, que € o resultado esperado

de todos os esfor¢os de mitigacdo das mudancas climaticas.

No entanto, a conclusdo mais surpreendente que pode ser tirada desse
esforco analitico é que as maiores causas para esse problema, que € relativamente
novo na agenda, sdo antigas deformidades dos processos de desenvolvimento pelo

qual a nacéo passou.

As guestdes que cercam a legitimidade da propriedade da terra nas fronteiras
do desenvolvimento econdmico no Brasil, que hoje se traduzem por uma
inseguranca juridica que permite aos grileiros avancarem sobre os territérios da
Amazobnia e do Cerrado, estdo presentes no Pais desde os tempos de dominacao
européia. E nunca o Pais passou por um processo definitivo de resolugdo de seus

conflitos fundiarios.

O zoneamento ecolégico-econdmico nada mais é do que um instrumento
contemporaneo para regular a relagdo homem-economia-natureza, que € um eterno
paradigma da ocupacdo do territorio no Brasil. Processos mais inclusivos de
governanca, e de construcdo desse zoneamento, que envolvam mudltiplas partes,
devem ser levados adiante para que acontegam avanc¢os na harmonizacéo dessas

trés forcas.

E estratégico para o Brasil e de inegavel interesse nacional a defesa de
mecanismos internacionais para o financiamento da preservacdo (REDD). E
imperativo notar, entretanto, que mesmo no momento em que existir um mercado
internacional de REDD bem definido, a inseguranca juridica das nossas terras

continuard a ser um problema. As duas principais fontes de emissdo no Brasil,
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desmatamento da Amazoénia e degradacédo do Cerrado, sustentam-se em velhos
problemas.

Enquanto as fontes de emissdo diretamente relacionadas a conservagdo de
biomas dependem de reformas estruturais das quais o Brasil ha muito precisa
avancar, as demais fontes, quantitativamente menos importantes e mais difusas,
poderiam ser atenuadas com politicas publicas que ataquem as issues sistémicas:

consumo, produc¢ao e educacao para a sustentabilidade.

Politicas de incentivo podem ser o caminho para a queda da terceira e da
quarta maior fonte de emissdo (respectivamente, fermentacdo dos bovinos e
transporte rodoviario). O Estado, nesses casos, € mais eficaz sugerindo e
incentivando alternativas, como o transporte ferroviario, do que impondo restricoes.

Essa € uma das principais licdes da obra de Giddens (2009).

E necessario apontar uma limitagdo importante do presente estudo: o fato de
ele ndo ter sido baseado em estimativas para os niveis futuros das fontes de
emissao, e sim no inventario de emissdes mais atual possivel (com dados de 2005).
Uma analise de causas baseada em um estudo probabilistico das futuras fontes de
emissao seria um instrumento de priorizagdo ainda mais poderoso. Recomenda-se,
entdo, que sejam realizados estudos dessa natureza, lancando méo de métodos de

prospectiva.

Todavia o fato de o presente trabalho ter sido baseado em fatos (as emissdes
atuais), e ndo em estimativas, também pode ser visto como uma vantagem em
detrimento dos estudos que utilizem projecdes para as emissdes. Além disso, o alto
grau de concentracdo das emissOes brasileiras em poucas fontes (a dimenséo
“LULUCF e pecuéria” € deveras representativa) garante uma interpretacado saudavel

da estrutura geral dessas emissoes.

Por fim, € necessario afirmar que muitas das informacdes supracitadas
podem ter sofrido interferéncia de vieses politicos ou ideoldgicos de seus autores.
As significativas divergéncias encontradas entre as estimativas do WRI (WORLD
RESOURCES INSTITUTE, 2010) e as do segundo inventario brasileiro preliminar
(BRASIL, 2009a) demonstram que h& muita incerteza metodoldgica na ciéncia que

embasa a acdo governamental sobre as mudancas climaticas. Somente o
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incremento no volume de estudos técnicos e na complexidade das modelagens
climaticas podera viabilizar abordagens que sejam verdadeiramente amparadas em

dados.
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ANEXO A

Presidéncia da Republica

Casa Civil

Subchefia para Assuntos Juridicos

LEI N°12.187, DE 29 DE DEZEMBRO DE 2009.

Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC e d& outras

providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional

decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 10 Esta Lei institui a Politica Nacional sobre Mudanc¢a do Clima - PNMC e

estabelece seus principios, objetivos, diretrizes e instrumentos.
Art 20 Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - adaptacdo: iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos

sistemas naturais e humanos frente
aos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima,;

Il - efeitos adversos da mudanca do clima: mudancas no meio fisico ou biota
resultantes da mudanca do clima que tenham efeitos deletérios significativos sobre a
composicao, resiliéncia ou produtividade de ecossistemas naturais e manejados,
sobre o funcionamento de sistemas socioecondmicos ou sobre a salude e o bem-

estar humanos;

lIl - emissOes: liberacdo de gases de efeito estufa ou seus precursores na

atmosfera numa area especifica e num periodo determinado;

IV - fonte: processo ou atividade que libere na atmosfera gas de efeito estufa,

aerossol ou precursor de gas de efeito estufa;
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V - gases de efeito estufa: constituintes gasosos, naturais ou antropicos, que,

na atmosfera, absorvem e reemitem radiagao infravermelha;

VI - impacto: os efeitos da mudanca do clima nos sistemas humanos e

naturais;

VIl - mitigagdo: mudangas e substituicdes tecnoldgicas que reduzam o uso de
recursos e as emissdes por unidade de producédo, bem como a implementacéo de
medidas que reduzam as emissfes de gases de efeito estufa e aumentem os

sumidouros;

VIII - mudanca do clima: mudanca de clima que possa ser direta ou
indiretamente atribuida a atividade humana que altere a composi¢do da atmosfera
mundial e que se some aquela provocada pela variabilidade climéatica natural

observada ao longo de periodos comparaveis;

IX - sumidouro: processo, atividade ou mecanismo que remova da atmosfera

gas de efeito estufa, aerossol ou precursor de gas de efeito estufa; e

X - vulnerabilidade: grau de suscetibilidade e incapacidade de um sistema, em
funcdo de sua sensibilidade, capacidade de adaptacdo, e do carater, magnitude e
taxa de mudanca e variagdo do clima a que esta exposto, de lidar com os efeitos
adversos da mudanca do clima, entre os quais a variabilidade climatica e os eventos

extremos.

Art. 30 A PNMC e as acdes dela decorrentes, executadas sob a
responsabilidade dos entes politicos e dos 6rgdos da administracdo publica,
observardo os principios da precaucdo, da prevencdo, da participacdo cidadd, do
desenvolvimento sustentdvel e o0 das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas, este ultimo no ambito internacional, e, quanto as medidas a serem

adotadas na sua execucéo, sera considerado o seguinte:

| - todos tém o dever de atuar, em beneficio das presentes e futuras geracoes,
para a reducdo dos impactos decorrentes das interferéncias antropicas sobre o

sistema climético;

Il - serdo tomadas medidas para prever, evitar ou minimizar as causas

identificadas da mudanca climatica com origem antrGpica no territério nacional,
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sobre as quais haja razoavel consenso por parte dos meios cientificos e técnicos

ocupados no estudo dos fendmenos envolvidos;

Il - as medidas tomadas devem levar em consideracdao os diferentes
contextos socioeconomicos de sua aplicacdo, distribuir os 6nus e encargos
decorrentes entre o0s setores econdmicos e as populacdes 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 condigdo para enfrentar as alteragcbes
climaticas e conciliar o atendimento as necessidades comuns e particulares das

populacdes e comunidades que vivem no territério nacional;

V - as acbOes de ambito nacional para o enfrentamento das alteracdes
climaticas, atuais, presentes e futuras, devem considerar e integrar as acoes

promovidas no ambito estadual e municipal por entidades publicas e privadas;
VI — (VETADO)
Art. 40 A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC visara:

| - & compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-social com a protecao

do sistema climatico;

Il - a reducdo das emissdes antrépicas de gases de efeito estufa em relacao
as suas diferentes fontes;

Il — (VETADO);

IV - ao fortalecimento das remocgdes antropicas por sumidouros de gases de

efeito estufa no territério nacional;

V - a implementagcdo de medidas para promover a adaptacdo a mudanca do
clima pelas 3 (trés) esferas da Federacdo, com a participacdo e a colaboragcdo dos
agentes econdmicos e sociais interessados ou beneficiarios, em particular aqueles

especialmente vulneraveis aos seus efeitos adversos;
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VI - a preservacao, a conservacao e a recuperagdo dos recursos ambientais,
com particular atencdo aos grandes biomas naturais tidos como Patrimonio

Nacional;

VIl - & consolidacdo e a expansao das areas legalmente protegidas e ao
incentivo aos reflorestamentos e a recomposicdo da cobertura vegetal em areas

degradadas;

VIII - ao estimulo ao desenvolvimento do Mercado Brasileiro de Reducéo de
Emissbes - MBRE.

Paragrafo Unico. Os objetivos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
deverdo estar em consonancia com o desenvolvimento sustentavel a fim de buscar o
crescimento econdmico, a erradicacdo da pobreza e a reducédo das desigualdades

sociais.
Art. 50 Sao diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima:

| - os compromissos assumidos pelo Brasil na Convencao-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima, no Protocolo de Quioto e nos demais

documentos sobre mudanca do clima dos quais vier a ser signatério;

Il - as acOes de mitigagdo da mudanca do clima em consonancia com o
desenvolvimento sustentavel, que sejam, sempre que possivel, mensuraveis para

sua adequada quantificacéo e verificagao a posteriori;

lll - as medidas de adaptacéo para reduzir os efeitos adversos da mudanca

do clima e a vulnerabilidade dos sistemas ambiental, social e econdémico;

IV - as estratégias integradas de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima

nos ambitos local, regional e nacional,

V - 0 estimulo e o0 apoio a participacdo dos governos federal, estadual, distrital
e municipal, assim como do setor produtivo, do meio académico e da sociedade civil
organizada, no desenvolvimento e na execucdo de politicas, planos, programas e

acoes relacionados a mudancga do clima;

VI - a promocéo e o desenvolvimento de pesquisas cientifico-tecnolégicas, e a

difusdo de tecnologias, processos e praticas orientados a:
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a) mitigar a mudanca do clima por meio da reducdo de emissGes antrdpicas
por fontes e do fortalecimento das remog¢des antrdpicas por sumidouros de gases de

efeito estufa;

b) reduzir as incertezas nas projecdes nacionais e regionais futuras da

mudanca do clima;
c) identificar vulnerabilidades e adotar medidas de adaptacdo adequadas;

VIl - a utilizacdo de instrumentos financeiros e econémicos para promover
acOes de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima, observado o disposto no art.
60;

VIII - a identificacdo, e sua articulagdo com a Politica prevista nesta Lei, de
instrumentos de acdo governamental jA estabelecidos aptos a contribuir para

proteger o sistema climético;

IX - 0 apoio e o fomento as atividades que efetivamente reduzam as emissdes

ou promovam as remoc0des por sumidouros de gases de efeito estufa;

X - a promocao da cooperacdo internacional no ambito bilateral, regional e
multilateral para o financiamento, a capacitacdo, o desenvolvimento, a transferéncia
e a difuséo de tecnologias e processos para a implementacao de acdes de mitigacéo
e adaptacdo, incluindo a pesquisa cientifica, a observagdo sistemética e o

intercambio de informacdes;

Xl - o aperfeicoamento da observacdo sistemética e precisa do clima e suas

manifestacdes no territorio nacional e nas areas oceanicas contiguas;

XIl - a promocao da disseminacao de informacdes, a educacéo, a capacitacao

e a conscientizacao publica sobre mudanca do clima;
XIll - o estimulo e 0 apoio a manutencéo e a promocao:

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

estufa;
b) de padrdes sustentaveis de producéo e consumo.

Art. 60 Sao instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima:
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| - o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima,;
Il - o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima,;

lll - os Planos de Acao para a Prevencao e Controle do Desmatamento nos

biomas;

IV - a Comunicacdo Nacional do Brasil a Convencao-Quadro das Nacobes

Unidas sobre Mudanca do Clima, de

acordo com os critérios estabelecidos por essa Convengdo e por suas
Conferéncias das Partes;

V - as resolugdes da Comisséao Interministerial de Mudanca Global do Clima;

VI - as medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a reducdo das

emissdes e remocao de gases de

efeito estufa, incluindo aliquotas diferenciadas, isencdes, compensagdes e

incentivos, a serem estabelecidos em lei
especifica;

VIl - as linhas de crédito e financiamento especificas de agentes financeiros

publicos e privados;
VIII - o desenvolvimento de linhas de pesquisa por agéncias de fomento;

IX - as dotacOes especificas para acdes em mudanca do clima no orcamento

da Unido;

X - 0s mecanismos financeiros e econdmicos referentes a mitigacdo da

mudanca do clima e a adaptacéo aos

efeitos da mudanca do clima que existam no ambito da Convencao-Quadro

das Nacdes Unidas sobre Mudanca do
Clima e do Protocolo de Quioto;

Xl - 0s mecanismos financeiros e econdmicos, no ambito nacional, referentes

a mitigacdo e a adaptacéo a
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mudanca do clima;

Xl - as medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o

desenvolvimento de processos e

tecnologias, que contribuam para a reducdo de emissdes e remocgdes de
gases de efeito estufa, bem como para a

adaptacédo, dentre as quais o estabelecimento de critérios de preferéncia nas

licitacbes e concorréncias publicas,

compreendidas ai as parcerias publico-privadas e a autorizagdo, permissao,

outorga e concessao para exploragdo

de servigos publicos e recursos naturais, para as propostas que propiciem

maior economia de energia, agua e

outros recursos naturais e reducédo da emissao de gases de efeito estufa e de

residuos;

XIlll - os registros, inventarios, estimativas, avaliacbes e quaisquer outros

estudos de emissfes de gases de

efeito estufa e de suas fontes, elaborados com base em informacdes e dados
fornecidos por entidades publicas e

privadas;

XIV - as medidas de divulgacéo, educacao e conscientizacao;
XV - 0 monitoramento climatico nacional,

XVI - os indicadores de sustentabilidade;

XVII - o estabelecimento de padrbes ambientais e de metas, quantificaveis e

verificaveis, para a reducdo de

emissdes antropicas por fontes e para as remocgdes antrdpicas por
sumidouros de gases de efeito estufa;
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XVIII - a avaliagdo de impactos ambientais sobre o microclima e o

macroclima.

Art. 70 Os instrumentos institucionais para a atuacdo da Politica Nacional de

Mudanca do Clima incluem:
| - o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima;
Il - a Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima;
lll - o Férum Brasileiro de Mudancga do Clima;

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

V - a Comissao de Coordenacgao das Atividades de Meteorologia, Climatologia

e Hidrologia.

Art. 8o As instituicdes financeiras oficiais disponibilizardo linhas de crédito e

financiamento especificas para

desenvolver acdes e atividades que atendam aos objetivos desta Lei e

voltadas para induzir a conduta dos agentes

privados a observancia e execucdo da PNMC, no ambito de suas acles e

responsabilidades sociais.

Art. 90 O Mercado Brasileiro de Reducdo de Emissdes - MBRE sera

operacionalizado em bolsas de

mercadorias e futuros, bolsas de valores e entidades de balcdo organizado,
autorizadas pela Comisséo de Valores

Mobilidrios - CVM, onde se dara a negociacdo de titulos mobiliarios
representativos de emissdes de gases de

efeito estufa evitadas certificadas.

Art. 10. (VETADO)
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Art. 11. Os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas

publicas e programas

governamentais deverdao compatibilizar-se com o0s principios, objetivos,

diretrizes e instrumentos desta Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima.

Paragrafo Unico. Decreto do Poder Executivo estabelecera, em consonancia

com a Politica Nacional sobre

Mudanca do Clima, os Planos setoriais de mitigacdo e de adaptacdo as

mudancas climéaticas visando a

consolidacdo de uma economia de baixo consumo de carbono, na geracéao e

distribuicdo de energia elétrica, no

transporte publico urbano e nos sistemas modais de transporte interestadual

de cargas e passageiros, na industria

de transformacado e na de bens de consumo duraveis, nas industrias quimicas

fina e de base, na industria de papel

e celulose, na mineracdo, na industria da construgdo civil, nos servicos de

salde e na agropecuaria, com vistas em

atender metas gradativas de reducdo de emissfes antropicas quantificaveis e

verificaveis, considerando as

especificidades de cada setor, inclusive por meio do Mecanismo de

Desenvolvimento Limpo - MDL e das Acdes de
Mitigacdo Nacionalmente Apropriadas - NAMAs.

Art. 12. Para alcancar os objetivos da PNMC, o Pais adotara, como

compromisso nacional voluntéario, acbes

de mitigacdo das emissdes de gases de efeito estufa, com vistas em reduzir

entre 36,1% (trinta e seis inteiros e um
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décimo por cento) e 38,9% (trinta e oito inteiros e nove décimos por cento)
suas emissdes projetadas até 2020.

Paragrafo 0nico. A projecdo das emissfes para 2020 assim como o

detalhamento das acdes para alcancar

0 objetivo expresso no caput serdo dispostos por decreto, tendo por base o

segundo Inventario Brasileiro de

Emissbes e Remocdes Antropicas de Gases de Efeito Estufa ndo Controlados

pelo Protocolo de Montreal, a ser
concluido em 2010.
Art. 13. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, 29 de dezembro de 2009; 1880 da Independéncia e 1210 da
Republica.
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