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Resumo

CUNHA, Kamyla Borges. Mecanismo de Desenvolvimento Limpo: evolucio do instrumento
e perspectivas. Faculdade de Engenharia Mecé4nica, Universidade Estadual de Campinas, 2005.
190p. Dissertacéo (mestrado).

Neste trabalho, analisou-s¢e o MDL, delineando-lhe o conceito, objetivos, principios,
procedimento de implantag3o e os critérios de elegibilidade; o delineamento da inser¢do do MDL
no Brasil; e a investigagio da potencialidade do MDL como ferramenta de obten¢do de formas
renovaveis de energia, possibilitando a futura andlise da efetividade desse instrumento como
ferramenta de promogiio de novos padrdes de obtencéio de energia. Foi realizada ampla revisdo
bibliografica sobre o tema, a contemplar as bases cientificas das mudangas climéticas, o processo
de negociagdo, os objetivos e principios da CQNUMC, o histérico e aspectos do Protocolo de
Quioto; o funcionamento do regime juridico-politico instituido por esses tratados; o MDL, seus
objetivos, estrutura, dindmica e processo de certificagdo, enfocando-se, de forma critica, os
critérios de elegibilidade. Depois da contextualizago do plano teérico do MDL, realizou-se uma
revisdo bibliografica sobre a operacionalizacio do MDL no mercado de carbono, explicitando a
teoria econdmica subjacente aos mecanismos de flexibiliza¢do, assim como o funcionamento do
mercado de carbono. Tomando como base a visdo geral do MDL, procurou-se focar a inserco do
MDIL. no Brasil, dando-se destaque aos aspectos relacionados ao setor de energia.

Palavras-chave: MDL, energia, Brasil



Abstract

CUNHA, Kamyla Borges. Clean Development Mechanism: evolution and perspectives.
Mechanical Engineering Faculty, State University of Campinas, 2005. 190p. Dissertation

(masters).

This study has as main objectives the analysis of CDM, explaining its concept, objectives,
principles and procedures, eligibility criteria; the mvestigation of CDM implementation in Brazil;
and the assessment of the potential to use CDM as a tool to incentive sustainable energy
generation. In order to achieve these aims, it was made a bibliographic revision about scientific
basis of climate change, intemational negotiation process, UNFCCC objectives and principles,
Kyoto Protocol main aspects; dynamics of the climate regime implemented by these treaties; the
CDM, its objectives, structure, dynamics and procedures and modalities, a critical assessment of
its eligibility criteria and the CDM dynamics in the carbon market. After this, and taking into
account the main aspects of this analysis, it was investigated CDM implementation in Brazil,

focusing the related energy aspects.

Key-words: CDM, Brazil, energy
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Capitulo 1

Introducao

Secas em varias regides do mundo, aumento do nivel do mar, mtensificaciio de eventos
climaticos extremos. Estes sdo alguns dos acontecimentos previstos pela comunidade cientifica

caso se perpetuern os padrdes atuais de emissBes de gases precursores do efeito estufa (GEE).

As mudangas climéticas, caracterizadas pelo agravamento do efeito estufa e conseqiiente
aquecimento global, tém-se tornado importante preocupagio em todo mundo. Suas causas,
diretamente relacionadas 3 atividade humana, principalmente ao usc de combustiveis fosseis,
estdo a desafiar os dirigentes dos paises e as organizacGes internacionais a encontrar caminhos

para enfrentar o problema.

A instituigdo de um regime legal internacional, possivel gracas a assinatura e a
implementa¢io da Convengiio-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanga do Clima (CQNUMC)
e seu Protocolo de Quioto, tem possibilitado vislumbrar-se alguns instrumentos, como o
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo — MDL.

Este instrumento, previsto expressamente no Protocolo de Quioto, objetiva, precipuamente,
a consecugdo de medidas de mitigacio via praticas de desenvolvimento sustentivel nos paises em
desenvolvimento, através da transferéncia de investimento e tecnologias provenientes dos paises

desenvolvidos.



Sob uma perspectiva politico-juridica, 0 MDL apresenta a potencial capacidade de servir
como uma ferramenta de transformacdo social, & medida que, nos paises em desenvolvimento,
pode fomentar formas sustentiveis de obten¢iio da energia, recurso este indispensavel ao

desenvolvimento sdcio-econdmico desses paises.

Contudo, sob a perspectiva da atual dinimica desse mecanismo, é preciso indagar sobre a
efetividade do cumprimento de seus objetivos e, conseqiientemente, de seu potencial como
ferramenta de transformacfo de paradigmas sociais e, mais especificamente, de fomento a novas
formas de obtengdio de energia. Contudo, para que tal analise seja desenvolvida, vislumbra-se
necessario, primeiramente, entender o funcionamento do MDL e sua dinimica dentro do regime

Juridico-politico instituido pela CQNUMC.

No intuito de servir como substrato para posterior analise da efetividade do MDL como
instrumento de promogdo de novos padrdes e formas de obtencio de energia, e,
conseqiientemente, da legitimidade desse mecanismo como ferramenta de transformagio de
paradigmas sociais, propds-se investigar, na presente dissertacio, as bases tedricas sobre as

quais se assenta o MDL.

Para tanto, foi necessario, primeiramente, analisar as bases cientificas, o contexto, a
instituigdo e o sistema juridico criado pela CQNUMC e seu Protocolo de Quioto. Por meio dessa
analise, buscou-se compreender, de forma aprofundada, o MDL, seus objetivos, dindmica e
barreiras. Com isso, procurou-se demonstrar, de forma sistematica, a conexdio e a
interdependéncia existentes entre esse instrumento e a busca do desenvolvimento sustentavel, e
seu potencial de fomento a formas renovaveis de obtengioc de energia. Com base nessa anilise,

procurou-se, entdo, focar a inser¢io do MDL no Brasil, dando-se enfoque aos aspectos ligados 3

area de energia.

1.1 Objetivos
Os objetivos principais desta dissertagio, assim, sio:

o analise do MDL, delineando-the o conceito, objetivos, principios e procedimento de

implantagio, destacando os critérios de elegibilidade;

e delineamento da inser¢io do MDL no Brasil;



* investigacdo da potencialidade do MDL como ferramenta de obtencio de formas renovaveis
de energia, de modo a possibilitar futura analise da efetividade desse instrumento enquanto

ferramenta de promogio de novos padrdes de obtenciio de energia.
Para tanto, vislumbram-se como objetivos secundarios:
a Investigar o contexto juridico-politico internacional no qual se insere 0 MDL. Para iS50,
foi necessario:

¢ Explicitar a problematica das mudangas climaticas globais, delineando-lhes as

bases cientificas;

* Analisar os instrumentos juridicos internacionais criados para o enfrentamento do
problema da mudanga do clima, notadamente a CQNUMC, seus objetivos e

principios; e o Protocolo de Quioto, seus objetivos e principios;
b. Investigar as bases tedricas do MDL. Para isso, foi necessario:
s Delinear-lhe a origem, o conceito e os objetivos;
e Explicitar sua operacionaliza¢do, por meio da anilise do processo de certificacgio;

* Analisar, de forma sistematica e critica, os critérios de elegibilidade impostos para

os projetos de MDL.
¢ Investigar a dinimica do MDL no mercado de carbono. Para isso, foi necessario:
e Investigar a teoria econdmica subjacente ao MDL;
¢ O funcionamento do mercado de carbono;
s A insercio do MDL nesse mercado.
d Analisar a inser¢io do MDL no Brasil. Para isso, foi necessario:
» Contextualizar o Brasil no regime juridico-politico criado pela CQNUMC:;

e Aferir a insergio dos projetos de MDL, desenvolvidos no pais, no mercado de

carbono;

e Investigar a estrutura institucional criada para o gerenciamento e implementacio

de projetos no pais;



s Levantar e identificar potenciais barreiras & implementacio de projetos brasileiros

no setor de energia;

¢ Levantar e caracterizar os projetos brasileiros do setor de energia ja em

desenvolvimento no pais.

1.2 Justificativa

Sob a perspectiva cientifica, o estudo do tema proposto justifica-se niio s6 pela importincia
de se iniciar a discussdo e a pesquisa a seu respeito dentro do Programa de Planejamento de
Sistemas Energéticos (PSE), mas, sobretudo, pela necessidade de se fomentar uma visio critica
do MDL, um instrumento cada vez mais em destaque, principalmente diante de entrada em vigor
do Protocolo de Quioto.

Ademais, em sendo o primeiro estudo, dentro do PSE, a objetivar diretamente uma anilise
do MDL, optou-se por realizar uma ampla revisio bibliografica, o que, de certo modo, prejudicou
uma investigagio mais analitica e detalhada. E o primeiro passo de futuras e mais bem

estruturadas analises cientificas.

A esse respeito, € preciso salientar que, diante do necessario aprimoramento do estudo
sobre as mudangas climaticas, em geral, e do MDL, em especifico, a autora tem como intuito,
como pesquisa de doutoramento, dar continuidade 3 investigagio iniciada na presente dissertacio
de mestrado. Neste sentido, propde-se, como tema de estudo, a investigacio da efetividade do

MDL como ferramenta de transformagio de paradigmas sociais, conforme exposto.

Mesmo ciente das regras sobre pesquisa cientifica, e, ousando contrarid-las, creio ser
importante comentar um pouco, ¢ em primeira pessoa, sobre as motivagSes pessoais que me

levaram e continuam a me instigar a estudar sobre o tema mudancas climaticas.

No final de 2002, quando surgiu a idéia de inscrever-me no curso de pos-graduagio em
Pianejaménto de Sistemas Energéticos, a primeira diivida que me veio foi como uma pessoa com
formagio em direito e totalmente alheia a 4rea tecnolégica poderia ingressar num tal curso,
ministrado dentro de uma faculdade de engenharia mecanica. Ainda me indagava se o
aprendizado e conhecimento que me seriam proporcionados pelo curso poderiam ser uteis &

minha formagdio e, principalmente, qual a contribuigio que eu poderia trazer. Enfim, como



conciliar direito, energia e problemas ambientais, femas, para mim até entio totalmente sem

conexdo?

Em pouco tempo, o sentimento de inseguranca foi sendo substituido pelo mteresse em
aprender, principalmente depois de uma primeira conversa com meu futuro orientador — Prof
Arnaldo, que, na ocasifio, pediu-me para lhe apresentar trés idéias de pesquisa. O medo era:

conseguiria eu pensar em tantas idéias? Haveria tanto assim a ser pesquisado?

Sim! Lendo sobre os temas, percebi que direito, energia e meio ambiente interconectavam-
se em extensdo e profundidade como eu nunca havia imaginado! Exemplo mais ilustrativo era,
sem davida, a questio das mudancas climaticas, a comegar a ganhar espaco na imprensa, ja

previamente indicada pelo prof. Arnaldo como um tema de interesse.

De qualquer forma, depois de labutar nas idéias, estava eu 14 diante do Professor Amaldo,
com trés propostas. Dado o interesse do professor pelo tema, assim como minha curiosidade em
aprender ¢ conhecer esse “problema global a ameacar a sociedade humana”, e, principalmente,
considerando que as mudangas climaticas permitem fazer-se a conexiio entre direito (minha
formagio), energia (tema principal do curso de Planejamento de Sistemas Energéticos) e meio
ambiente (foco do meu interesse), decidiu-se pela proposta de estudar, no curso de mestrado, o
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo como uma ferramenta de fomento a projetos da area de
energia. Perfeito! Tinha, em minhas méos, por um lado, a curiosidade de conhecer esse
mecanismo de mitigacdo e aprender sua dindmica e como poderia ser usado, no Brasil, dentro do
setor energético; e, por outro, o desafic de demonstrar a intrinseca conexio entre os trés temas

aqui mencionados,

A presente dissertagdo, pois, resume o resultado desse desafio. Porém, deve-se ressaltar a
impossibilidade real de se colocar, em um calthamago de papel, o principal: o proprio processo de
aprendizado. Falo isso porque, ao estudar o tema mudangcas climaticas e MDL, precisei ir além da
teoria juridica pura, sendo levada a aprender um pouco sobre politica, ética, tecnologia, e até
economia (incluindo estudos de analise micro-econdmica, que, para mim, era algo como o

“javanés”, ou seja, indecifrivel).

Com efeito, diante de um tema de tamanha abrangéncia e complexidade, impossivel
permanecer apenas curioso. Esse tema, por conseguir conciliar os esforgos das mais diferentes

areas do conhecimento, nfio pode ser esgotado numa simples dissertacio, razio pela qual



permanece a necessidade de mais aprofundamento e investigagiio. O fator apaixonante &, pois, a

possibilidade de sempre se poder aprender mais e mais.

1.3 Metodologia

Do ponto de vista metodoldgico, esta dissertagio foi, sobretudo, desenvolvida através de
ampla revisdo bibliogrifica sobre o tema, entrevistas com especialistas e analise critica da
informagfio obtida. A revisdo bibliografica incluiu os textos legais infernacionais invocados, a
legislagio nacional incidente e a leitura de livros, artigos e demais documentos elaborados por

autores nacionais e estrangeiros.

O aprofundamento do estudo sobre o tema também foi possibilitado por um estagio de trés
meses (entre mar¢o e maio de 2004), realizado pela autora, no UNEP RIS@ CENTRE, localizado
no RISO NATIONAL LABORATORY, na Dinamarca. Durante esse periodo, a autora esteve em
contato com o projeto CD4CDM — Capacity Development for CDM -, programa de capacitacio
de alguns paises em desenvolvimento para a implementacio das estruturas institucionais

necessarias ao desenvolvimento do MDL.

Como complementagdo, foram realizadas algumas entrevistas com pessoas atuantes na area

de mudangas climaticas e MDL. A autora, assim, esteve pessoalmente com:

- Dr. José Dominguez Miguez: secretario executivo da Comissio Interministerial de
Mudanga Global do Clima. A entrevista foi realizada no dia 18/02/2004, na Secretaria da
Comssdo Interministerial de Mudanca Global do Clima, em Brasilia;

- Dras. Lucila Fernandes Lima e Flavia Witkowski Frangetto: advogadas atuantes na
area ambiental. Além de terem trabalhos publicados sobre o tema, realizam consultorias sobre
implementa¢io do MDL no Brasil. A entrevista foi feita no dia 20/02/2004, no escritério das

advogadas, em S3o Paulo;

- Dr. Marco Antdnio Fujihara: responsivel pela drea de mudancas climiticas e
implementacio do MDL no Brasil, da empresa PricewatershouseCoopers. A entrevista foi

realizada no dia 10/02/2004, na sede da empresa, em So Paulo;



- Dra. Semida Silveira: diretora da empresa Sustainable Vision. Fez parte do compo

técnico e cientifico da Agéncia de Energia da Suécia. A entrevista realizou-se no dia
13/04/2004, em Estocolmo;

- Gabriella Samuelsson: responsavel pela rea de MDL dentro da Agéncia de Energia
da Suécia. A entrevista realizou-se no dia 14/04/2004, no escritério da Agéncia, em
Eskilstuna;

- Marcelo S. Junqueira: diretor da empresa Econergy Brasil, consultoria especializada
em implementacdo de projetos de redugio de emissdes de carbono. A entrevista foi realizada

em setembro de 2004, no escritério da empresa em S0 Paulo.

Como resultado do estudo feito e, no intuito de mais adequadamente estruturar o

encaminhamento da anélise, esta dissertagdo foi dividida em 6 capitulos.

Por tratar-se da parte introdutoria, no Capitulo 1, s3o colocados os objetivos e a motivagio
da dissertacdo.

No Capitulo 2, é feita uma revisdo bibliografica sobre as mudancas climaticas e o regime
Juridico-politico internacional criado para enfrentar o problema. Assim, sfio abordadas as bases
cientificas das mudancas climaticas, o processo de negociagio, os objetivos e principios da
CQNUMC, assim como o histdrico e principais aspectos do Protocolo de Quioto. Feito isso,
explicitou-se o funcionamento do regime juridico-politico instituido por esses tratados, de modo

a poder-se, entio, focar, no capitulo seguinte, o MDL.

Assim, no Capitulo 3, realizou-se uma revisiio bibliografica sobre o MDL, seus objetivos,
estrutura, dinfmica e processo de certificagfio, enfocando-se, de forma critica, os critérios de
elegibilidade. Delineou-se, também, sobre as normas referentes aos projetos de pequena escala e
de reflorestamento/florestamento.

Depois da contextualizagio do plano teérico do MDL, feita no Capitulo 3, procurou-se
realizar, no Capitulo 4, uma revisdo bibliografica sobre a operacionalizagio do MDL no mercado
de carbono. Para tanto, foi necessario explicitar a teoria econdmica subjacente aos mecanismos

de flexibilizagdo, assim como o funcionamento do mercado de carbono.

Tomando como base a visdo geral do MDL, resultante da conjugacio dos capitulos 2, 3 e 4,

procurou-se focar, no Capitulo 5, a insergio do MDL no Brasil, dando-se destague aos aspectos



relacionados ao setor de energia. Assim, primeiramente, contextualizou-se a implementacio do
regime juridico-politico instituido pela CQNUMC no pais, e, a partir dai, como se tem dado a
dindmica do MDL.

Por fim, no Capitulo 6, foram delineadas as conclusdes do trabatho.

Como complementagio ao estudo feito, foi incluido, nesta dissertagio, um Anexo, no qual
constam informacdes gerais sobre trés projetos de MDL relacionados ao setor de energia, em

desenvolvimento no Brasil.



Capitulo 2

Mudancas climaticas: problema global - solugédo global

A mudanga global do clima vislumbra-se como um dos mais graves problemas ambientais
da amalidade. As perspectivas de aumento das temperaturas médias da Terra, da elevagio do
nivel dos mares, do derretimento de geleiras e de eventos climaticos extremos, estdo a desafiar os

govemnos e as sociedades humanas a tomar medidas efetivas de enfrentamento do problema.

As principais evidéncias cientificas, os previstos impactos das mudangas climéticas e os
instrumentos criados pelo homem para enfrenta-ias sio, pois, o tema central do presente capitulo.
Visando a atingir esse objetivo, esta anilise foi assim sstruturada: primeiramente, procurou-se
contextualizar as mudancas climaticas, explicitando-lhes o significado, as evidéncias, os
possivels impactos e causas, tomando-se como base principalmente os estudos realizados pelo
Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas ~ IPCC (Intergovernmental Panel on
Climate Change).

Depois de explicitadas a magnitude e a seriedade do problema, procurou-se analisar o
regime internacional instituido com a Convengio-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do

Clima (CQNUMC), tomando-se como substrato um enfoque eminentemente politico-juridico.



2.1 Bases cientificas das mudancas climsiticas

Também chamadas de aquecimento global, as mudancas no clima vém sendo causadas pela
intensificagdo do efeito estufa, ou seja, a retengo da radiaciio solar provocada por certos gases’,
chamados de gases precursores do efeito estufa {GEE), notadamente didxido de carbono {CO.),
metano (CH,), oxido nitrose (N:0), hidrofluorcarbonos (HFCs), perfluorcarbonos (PFCs) e
hexafluoretos de enxofre (SF¢) (FBMC, 2002), conforme ilustrado na Figura 1.

‘vermetha de 240
& 0w

FIGURA 1 Dinimica do efeito estufa
Fonte: adaptado de UNFCCC, 2003.

Os estudos sobre a intensificagio do efeito estufa, e 0 consegiiente aquecimento global,
comegaram a ganhar espago nos foros cientificos a partir da década de 70, sendo instituide, em
1988, por miciativa da Organizacio Meteoroldgica Mundial (OMM) ¢ do Programa das Nacdes

! Os gases precursores do efeiio estufa considerados nesta dissertaciio sfo apenas aqueles expressamente previstos
10 Anexo A do Protocolo de Qunioto.
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Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA), o Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima
(IPCCQ).

A prncipal atribuigio do IPCC é analisar, de forma ampla, objetiva e sistematica, as
informagdes cientificas, técnicas e sécio-econdmicas disponiveis no mundo académico. Para
tanto, o IPCC estrutura-se em trés diferentes abordagens, cada uma atribuida a um grupo de
trabalho: Working Group I, destinado a investigar os aspectos cientificos do sistema climatico e
das mudancas climéiticas; Working Group II, destinado a analisar a vulnerabilidade das
sociedades humanas e dos sistemas naturais, as conseqiéncias positivas e negativas das
mudangas climaticas e opgles de adaptaciio; e o Working Group III, destinado a estudar as
opgdes de limitagdo das emissdes de GEE, medidas de mitigagiio e questdes econémicas (IPCC,
2003, p.3-5). Esses trés grupos sdo formados por cientistas de instituigdes de pesquisa de todo o
mundo, cujo trabaltho conjunto ¢ formalizado em relatérios, a abordar cada um dos aspectos
levantados. Até janeiro de 2005, foram publicados trés principais relatérios: em 1990, 1995 ¢
2001,

Dos trés relatorios publicados, o Terceiro Relatério ganhou mais notoriedade,
principalmente, por ter chegado a mais consistentes conclusdes cientificas sobre as evidéncias e
causas das mudangas climaticas. Por meio do aprimoramento cientifico e contando com aparato
tecnologico de ponta, os cientistas puderam afirmar a certeza da ocorréncia do aquecimento
global provocado pelo agravamento do efeito estufa adicional Puderam também chegar a
maiores graus de confiabilidade sobre os possiveis impactos e sobre a participagio da atividade
humana como uma das causas do problema, apesar de ainda persistirem incertezas sobre a
extensdo e gravidade desses impactos e o grau da contribuigio do homem para as mudancas
climaticas globais. Com efeito, o maior desafic da comunidade cientifica & aferir, de forma
suficientemente clara e certa, de que forma e em que intensidade a atividade antrépica age sobre a

dindmica do sistema climatico, e como o homem pode agir para minimizar os rmpactos previstos.

Nesses termos, tem-se que, segundo o Terceiro Relatério do Grupo de Trabalho I do Painel

Intergovernamental sobre Mudangas Climéaticas (IPCC, 20012, p.2), as temperaturas médias do

2 Assim, por consubstanciarem os esforcos conjuntos dos cientistas das mais sérias instituigSes de pesquisa do
mundo, e, dessa forma, por retratarem a cooperagdo internacional no sentido de melhor compreensdo do problema
das mudangas climdticas, os relatérios e estudos feitos pelo IPCC sdo as principais referéneias utilizadas nesta
dissertacdo.
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planeta estio aumentando de forma acelerada desde o inicio da Revolugio Industrial, sendo que,
apenas durante o século XX, esse aumento variou entre 0,2 2 0,6°C. As analises feitas pelo IPCC
(2001a, p.2) demonstram que o aumento da temperatura média no hemisfério norte durante o
século XX foi maior do que o estimado para os dltimos 1000 anos’. O IPCC (2001a, p.34),
constatando larga diminuigio das geleiras em regides nio polares durante todo século XX
também reporta ser muito provavel’ que a extensio de cobertura de neve tenha diminuido em
torno de 10% desde a década de 60. Durante 0 mesmo periodo, verificou-se aumento médio do

nivel dos oceanos em 0,1 a 0,2 metros.

Na América Latina, as analises feitas pelo IPCC (20013, p.5) também apontam episédios de
intensificagio do fenébmeno “Oscilagio do El Nifio do Sul” (ENSO — EI Nifio South Oscilation),
provocando variagGes regionais de precipitagfio e temperatura nas regides dos tropicos. Segundo
referido estudo, a ocorréncia do ENSO foi mais freqiiente, persistente e intensa desde a década de

70, quando comparada aos titimos 100 anos.

A comunidade cientifica tem progressivamente reconhecido que as mudangas climaticas ja
estdo a provocar impactos ambientais, sociais e econdmicos, embora, como ja mencionado, ainda
prevalecam mcertezas cientificas quanto a extensdio, intensidade e gravidade destes (UNFCCC,
2003). Segundo o Terceiro Relatério do Grupo de Trabalho Tl do IPCC (2001b, p.3), os cientistas
apontam evidéncias de mudancas regionais no clima, particularmente aumento de temperatura,
afetando sistemas fisicos e bioldgicos em varias partes do mundo, e, com isso, acarretando
encolhimento de geleiras, congelamento tardio e quebra precoce do gelo em rios ¢ Iagos, declinio

de algumas populagdes de plantas e animais, intensificacio dos pericdos de seca e inundagdes em

* Os dados sobre o comportamento ¢ variacio das temperaturas medias da Terra em datas anteriores ao século XX
sfo obtidos através da paleoclimatologia. Utilizando uma série de indicadores fisicos e biofisicos, como andlise dos
anéis de arvores, corais, camadas de gelo em geleiras, identificacio de isétopos, sedimentagfio de lagos e oceanos,
assim como evidéncias documentais, etc., a paleoclimatologia consegue reconstruir as possiveis condigdes do clima
de séculos e milénios atrds. A maior parte dos dados relativos ac século XX, em especial a segunda metade, foi
obtida por medigSes com termdmetros, uso de satélites, ete (IPCC, 2001a).

* Nos estudos ¢ relatérios do IPCC (2001a), o grau de certeza das conclusdes e evidéncias apontadas € organizado
em diferentes niveis, cada um apontado por expressies:

-  praticamente certo: possibilidade de ocorréneia do evento ou impactos apontados em 99%;

- muito provével: possibilidade de ocorréncia do evento ou impactos apontados maior ou igual a 90%;

- provdvel: possibilidade de ocorréncia do evento ou impactos apontados maior que 66% e menor que 90%;

- pouco provavel: possibilidade de ocorréncia do evento ou impactos apontados maior que 33% ou até 66%;

- improvavel: possibilidade de ocorréncia do evento ou impactos apontados maior que 10% ou até 33%;

- muito improwivel: possibilidade de ocorréncia do evento ou impactos apontados entre 1 ¢ 10%:

- praticamente improvavel: possibilidade de ocorréncia do evento ou impactos apontados menor que 1%.
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regides criticas, etc.

Em outro estudo realizado pelo IPCC (1997, p-2), os cientistas evidenciam que o
aquecimento global tem o potencial de afetar a localizagio geografica dos sistemas ecolégicos, o
mix de espécies nestes presentes e sua habilidade de prover beneficios & sociedade humana. Este
estudo explica que algumas espécies de animais e plantas ndo t8m capacidade de adaptar-se na
mesma velocidade em que as mudangas climaticas vém ocotrendo, o que pode provocar,
inclusive, extingdio de espécies. O TPCC (2001b, p.4) aponta, como principais sistemas naturais

em risco, as geleiras, recifes de corais, atdis, manguezais e florestas tropicais.

Assim como os sistemas naturais, as mudancas climaticas estio a ameacar também os
sistemas humanos, provocando impactos sociais e econdmicos sem precedentes. Com efeito,
prevé-se interferéncia das mudangas climaticas no sistema hidrolégico, na saide publica, na
agricultura, nas zonas costeiras e sistemas marinhos (pesca), nos assentamentos humanos, nos

setores de energia e inddstria, nos servicos de seguros, entre outros (IPCC, 2001b, p.5).

Mudangas no clima tendem a afetar o sistema hidrologico em varias regides, exacerbando
periodos crénicos de falta de dgua particularmente em regibes aridas e semi-aridas (IPCC, 1997,
p-3), aumentando o niimero de pessoas expostas a vetores como maléria e dengue, assim como
intensificando o risco de inundacgio em alguns assentamentos humanos (JPCC, 2001b, p.5). As
alteragbes no clima, quando conjugadas is mudangas do ciclo hidrolégico e interagidas aos
distarbios ja provocados pela atividade intensiva da agncultura, podem afetar a produtividade
agricola de varias formas, levando principalmente reduclio geral do potencial de campos
agriculturiveis na maioria das regides tropicais e sub-tropicais (IPCC, 2001b, p.5).

As mudangas climaticas tendem a provocar alteragbes das temperaturas médias dos
oceanos, da salinidade e das condigdes das ondas, assim como dos sistemas de circulacio
ocednica. Tais ocorréncias podem levar a aumento do nivel do mar, provocando mundagdes e
erosdes em algumas regides, assim como podem afetar a dinimica populacional e abundincia de
peixes, acarretando impactos negativos principalmente a comunidades humanas dependentes da

pesca e situadas nas zonas costeiras (IPCC, 2001b, p.1 1).

Ainda segundo o IPCC (2001b, p.12), os assentamentos humanos podem ser afetados pelas
mudangas climaticas de trés principais maneiras: a) os setores econdmicos que dio suporte as

sociedades humanas sdo afetados em funcio de mudangas na produtividade e demanda pelos
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recursos necessarios a atividade econdmica (como, por exemplo, crescimento da demanda por
energia em fungio do aumento do consumo de sistemas de refrigeragio); b) alguns aspectos da
estrutura urbana podem ser afetados, como construgBes, sistemas de transporte, indistrias
especificas (agroindistria, pesca, turismo); ¢) as populagdes podem ser afetadas pelos eventos
climaticos extremos, mudancas no padrio de saide e migragio. Mackellar et al. (1998, p.172-3),
utilizande o termo “refugiados ambientais”, afirmam que os impactos ambientais associados as
mudangas climaticas irdo intensificar as pressdes ja condutoras da migragio internacional, entre

elas, os conflitos violentos por causa da escassez de recursos naturais.

A perspectiva de intensificagio e maior ocorréncia de eventos climaticos extremos, e,
conseqientemente, o aumento dos custos econdmicos e da avalia¢io de risco a tais relacionados
tém preocupado particularmente os setores de seguros e de financiamento. Segundo o IPCC
(2001b, p.13), o aumento das incertezas associadas as avaliagBes de risco tende a levar a
crescentes gastos € custos com Seguros e até mesmo negativas, por parte do setor, de cobertura de
determinados eventos. Na Tabela 1, sio apresentados exemplos da relagio entre a variagio

climatica, ocorréncia de eventos extremos e seus impactos.

TABELA 1 Mudancas climaticas e impactos associados

Mudungay esperadas

Imypuectos provistos

- mortalidade e doencas, principalmente nas camadas mais

pobres e 1dosas da populagio,
- sfress ao calor nos ecossistemas paturais;

- aumento da demanda por refrigeraggo.
- diminui¢do da mortalidade humana decorrente de condigdes de

Maiores temperaturas méximas, maior
ocorréncia de dias quentes ¢ ondas de calor
principalmente no interior dos continentes
{muito provavel)

Maiores temperatiras minimas, menos dias

frios, menor ocorréncia de ondas de frio
principalmente no interior dos continentes
{muito provével)

frio;
- diminui¢io de danos a determinadas culturas agricolas;
- redugdo da demanda de energia para aquecimento.

Maior intensidade de precipitagdes (muito
provavel em vérias regides)

- danos decorrentes de inundagdes, avalanches e erosdes;
- erosdo do solo;
- pressio sobre sistemas de seguros e governo.

Verdes mais secos principalmente sobre o
mterior das médias latitudes nos continentes e
riscos de secas (provavel)

- problemas para algumas culturas agricolas;
- risco de mcéndio em florestas
- problemas com qualidade e disponibilidade de 4gua.

Aumento nas intensidades dos ciclones de
vento tropicais (provavel em algumas dreas)

- riscos 4 vida humana e proliferacio de epidemias;
- €TOSH0 NAas ZODAs coSteiras e riscos 4s construgbes urbanas,
- danos aos ecossistemas costeiros, corais e manguezais.

Inmtensificacio de secas e
associadas ao El Nifio (provéavel)

mundagBes

- problemas no setor agricola;
- problemas nos potenciais hidrelétricos.

Fonte: adaptade de UNFCCC, 2003,
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Os problemas que poderfio advir caso essas previsdes se concretizem indicam um quadro
s60ic-econdmico assustador. Estima-se que as regies mais atingidas poderfio ser os paises em
desenvolvimento, principalmente os mais pobres, j4 imensamente afetados pela miséria, fome e
desigualdade. Estes paises sdo mais vulnerdveis as mudangas climaticas por diferentes razdes.
Em primeiro lugar, ja enfrentam problemas relacionados a fatores condicionantes da capacidade
adaptativa, tais como riqueza, tecnologia, educacio, informacio, infraestrutura, entre outros
(IPCC, 2001b, p.8). Em segundo lugar, prevé-se maior interferéncia das mudancas climaticas
nessas regides, agravando problemas ji existentes. Nesse sentido, tem-se que o aumento dos
periodos de seca no nordeste brasileiro tendera a agravar a situagio sécio-econdmica da regido,
assim como a intensificagdo das precipitacdes associadas as mongdes de verdio na Asia podera

levar a aumento da mortalidade humana e dos processos de migracio.

Embora o clima mundial tenha sempre apresentado variagdes naturais e ainda ndo se
podendo precisar o grau de contribuigio do homem para o problema, os cientistas confirmam que
o aquecimento global decorre também das atividades humanas. Estudo realizado pele TPCC
(2001a, p.5), utilizando-se do conceito de “forga radioativa™, demonstra que 0s eventos naturais
nio apresentam significativa contribui¢fio para o aumento da concentragdo dos GEE, ao contrario
das emissOes provenientes das atividades antropicas. De fato, estima-se que as forgas radioativas
dos dois principais fatores naturais - mudangas da radiagio solar e atividades vulcinicas — tenham

sido negativas nas Gltimas duas e, possivelmente, quatro décadas (p.9).

Por outro lado, desde 1750, marco inicial da Revolucio Industrial, a concentragio
atmosférica de CO, aumentou 31%, de CH; 151% e de N,O 17%, niveis estes sem precedentes
nos ultimos 20.000 anos® (IPCC, 2001 a, p.7). Segundo Dunn (2001, p.91), desde essa data, foram
adicionadas mais de 270 bilhdes de toneladas de carbono ao reservatério atmosférico apenas em
decomréncia da queima de combustiveis fosseis. Para o IPCC, o uso intensivo desses combustiveis
continua sende a principal fonte de emissio de CO, nos tltimos 20 anos, contribuindo com % das

emissbes totais, sendo o restante atribuido a mudangas no uso da terra, particularmente, o

’ O IPCC conceitua forca radioativa como a “medida da influéneia que um fator tem em alterar o balango de energia
que enira ¢ que sai no sistema da atmosfera terrestre”, utilizando-o para indicar o potentcial de determinado fator
como mecanismo a provocar 2 mudanca climética. F medido em Watts/m?® {W/m?), Forgas radioativas, quando
negativas, significam tendéncia a resfriamento da superficie terrestre; ¢ quando positivas, indicam tendéncia de
aquecimento da superficie.

*VerNR n°3,nap.12.
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desflorestamento.

No intuito de cormroborar as evidéncias da atividade humana como causa do efeito estufa
adicional’, os cientistas elaboraram modelos de simulagio das variagSes climaticas, considerando
fatores somente naturais, somente humanos, e depois, combinando-os, Os resultados das
simulagBes considerando apenas os fatores naturais nfio responderam as vanagOes das
temperaturas médias verificadas na tiltima metade do século XX, conforme ilustrado na Figuma 2.
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FIGURA 2 Simulacbes das variaches climdticas desde 1860, considerando
apenas os fatores naturais, apenas fatores humanos e, por fim,
combinando-os,

Fonte: adaptado de TPCC, 2001a.

Caso se mantenham os atuais patamares de emissBes, vislumbram-se cenirios de maior
concentragéio de GEE. Segundo o IPCC {2001a, p.12), em 2100, as concentragdes de CO, podem
chegar a 540 3 970 ppm, comespondendo ao incremento de 90 a 250% em relaciio as
concentragSes de 1750. Com tais aiveis, 0 aumento médio da temperatura da superficie ferrestre
pode chegara 1.4 até 58 °C.

As constatagBes cientificas sobre o significado, as conseqiiéncias, os mpactos & a3 causas

? Denomina-se “adicional” a ntensificagio do efeito estufa em niveis ameacadores 4 vida decorrente da atividade
mmirdpica.
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das mudancas climaticas, levaram Mateo (1992, p.391) a destacar trés caracteristicas principais

da ameaga do aquecimento global:

¢ Universalidade: o clima ¢ um elemento difuso, que atinge, de forma dindmica e integrada,
todo o planeta. E que, como afirma Ruiz (1999, p.285), assim como outros elementos do
meio ambiente, o clima constitui um continuum ecoldgico, que se projeta tanto nos espagos

submetidos 4 soberania dos Estados, como mais além destes:

» Inter-relagdo: o clima age em dindmica interconexio com os demais elementos da biosfera.
Essa inter-relacio da-se de forma complementar: a0 mesmo tempo em que interferéncias
nesses elementos estio a provocar alteragdes no clima (como, por exemplo, o
desmatamento), o aquecimento global também esta a afetar a dinimica e o equilibrio desses
(como, por exemplo, incapacidade adaptativa dos ecossistemas ao aumento das temperaturas

médias da superficie terrestre);

» Gravidade das conseqiiéncias: a alteragio do clima ameaca a todos de forma comum. Essa

ameaga projeta-se nas relagSes sociais e econdmicas, assim como nas estruturas ambientais
fundamentais 4 vida. Como visto, ha sérias evidéncias de agravamento da pobreza e miséria
em algumas regides, bem como mortalidade e ocorréncia de doengas e epidemias. Prevé-se
mtensificagdo dos processos migratérios, dos conflitos violentos relacionados & escassez de

recursos naturais, aumento dos custos com adaptagio s mudangas, etc.

Tais caracteristicas levam a duas principais considerages. A primeira de que, quaisquer
que sejam as medidas de enfrentamento do problema criadas pelo homem, para que tenham
efetividade, devem necessariamente repensar as proprias bases sobre as quais se alicercam o
sistema de vida predominante das sociedades humanas. Como afirmam Rayner e Malone (1998,
p.2), ba de se prever medidas relacionadas ao crescimento populacional, ao super consumo, 3
falta de habilidade dos seres humanos em controlar as tecnologias por eles criadas, sua
incapacidade de implementar tecnologias mais limpas, bem como de despender sua atual riqueza

em beneficio das futuras geragdes.

Em segundo lugar, tem-se que a atmosfera e os mecanismos de regulagio do clima, por
ignorarem divisdes politico-juridicas, pressupdem uma aglio conjunta a realizar-se em escala
internacional (Ruiz, 1999, p.11). Nas palavras de Mateo (1992 p.392) “asi como la

generalizacion de los efectos de estas alteraciones aportan en el tratamiento adecuado del marco
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terriforial - internacional y universal -, las interrelaciones propician la superacion de

estrategias parciales y su consolidacion en un marco global de referencia”.

O marco global de referéncia mencionado por Mateo constitui-se, hoje, na regulacio

internacional dada 4 protegdio do equilibrio climatico, a seguir analisada.

2.2 Evolugio do tratamento internacional dado as mudancas climéticas

Como visto no item anterior, a dimens3o global das mudangas climaticas, mesmo que ja
percebida como um problema que requer solugfio urgente, ainda desafia uma reagiio mais efetiva

e igualmente global da sociedade humana.

A preocupagio com o aquecimento global somente comegou a ganhar os foros
internacionais na década de 70, principalmente como decorréncia de uma série de anomalias
climéticas e da divulgagio de estudos cientificos sobre o tema (Biermann, 1995, p.44). Gragas &
parceria entre a Organizagio Metereologica Mundial (OMM) e o Programa das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente (PNUMA), realizou-se, em 1979, a 1* Conferéncia Mundial do Clima,
resultando na mstituigio, por essas entidades, do Programa Mundial do Clima (Biermann, 1995,
p44).

Como mencionado no item anterior, a progressiva preocupagio com as mudangas
climaticas e o reconhecimento da necessidade de maiores e mais profundos estudos sobre o tema,
levaram esses dois Orgios — OMM e PNUMA - a instituirem, em 1988, ¢ Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC). Como resultado dos trabalhos do IPCC e
do Programa Mundial do Clima, proliferou-se, no d4mbito das Nacdes Unidas, uma série de
propostas e resolugdes, todas reconhecendo a urgéneia e importincia de enfrentamento do
problema (Rivera, 1997, p.1222). Em 1990, durante a 2° Conferéncia do Clima, chegou-se &
conclusdo de que os Estados deveriam adotar medidas nacionais e regionais destinadas a reduzir
as fontes emissoras e também negociar um tratado internacional sobre o tema (Re1, 1993-1994,
p.59).

A discussio e negocia¢Bes de um tratado internacional sobre mudancas climéticas foram
miciadas, em 1990, com a instituicdo de um Comité Intergovernamental de Negociagio (CIN).
Sob o comando do CIN, os trabathos preparatérios resultaram num texto preliminar do tratado,
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aprovado em 9 de maio de 1992, em Nova Iorque (Rivera, 1997, p.1225), e aberto 4 assinatura
durante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, ocorrida no
mesmo ano no Rio de Janeiro (ECO/92). Neste evento, o texto proposto foi assinado por 153
paises, transformando-se na Convengio-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima
(COQNUMC). A evolugio da regulagio internacional do clima é mostrada na Tabela 2.

TABELA 2 Evelugiio da regulacio internacional do clima

1979 12 Conferéncia Mundial do Clima — Genebra.

Instituigdo do IPCC;

1® manifestagdo da ONU sobre Clima.

1° Relatério publicado pelo IPCC, advertendo sobre a necessidade de medidas internacionais
urgentes;

2% Conferénciz Mundial do Clima — Genebra (a ONU d4 inicio a0 processo de negociagio de
uma convengdo sobre clima, estabelecendo um Comité Internacional de Negociagio (CIN).
Fevereiro 1991 1* Reunifio do CIN.

1983

1990

. Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima ¢ adotada na 5° sessiio do
9 Maio 1992 CIN
4 Janho 1992 A CQNIUMC ¢ aberta para assinatura durante a EC0O-92.

21 Margo 1994 | A CQNUMC entra em vigor.
Fonte: adaptagio de UNFCCC, 2003.

Rivera (1997, p.1225) chama atengio para as dificuldades ¢ os jogos de interesses
envolvidos na elaboragio do texto da convengiio. Segundo essa autora, as principais dificuldades
derivaram de grandes implicacSes econdmicas inerentes ao tema, dada suz incidéncia sobre
produgio e consumo de petréleo e derivados; inseguranca cientifica reinante sobre a matéria;
grande numero de paises chamados a negociar ¢ a dificuldade de se obter o necessario consenso;
escassa margem de tempo para se estabelecer o acordo e; presenga de divergentes interesses dos
Estados. Sobre estes interesses, O'Riordan et al. (1998, p.371) elucidam que, enquanto os EUA
Tecusavam-se a assumir obrigagbes mais restritas e especificas de redugio de emissdes, a Unido
Européia e o Japlo aceitavam compromissos de redugio aos niveis de 1990. Os paises em
desenvolvimento, por seu lado, no aceitavam assuncio de qualquer compromisso, invocando a
responsabilidade historica dos paises desenvolvidos e pugnando por tratamento baseado em

relagBes de equidade.

A identificagio dos interesses politicos e econdmicos presentes nas negociagdes da
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CONUMC, além de revelarse dado histérico, constitui importante ferramenta de auxilio a

compreensio do texto desse tratado, a seguir analisado.

2.3 Convencio-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima (CONUMO)

Sendo um tratado internacional’, e, portanto, uma norma juridica de direito internacional
piiblico’, a CQNUMC formaliza a protegiio legal do equilibrio climatico no Ambito internacional.
Aberta 3 assinatura dos Estados durante a ECO/92, entrou em vigor em 21 de margo de 1994 e
hoje, contando com a ratificagio de 189'° Estados, a CONUMC § considerada o primeiro acordo
ambiental internacional a virtualmente envolver toda a comunidade internacional. Para juristas
como Sands (2003, p.361), a CQNUMC apenas atingiu tamanho quorum porque conseguiu
abordar a complexidade do tema mudancas climaticas de forma suficientemente vaga e ampla, e,
portanto, capaz de agregar os diversos interesses envolvidos.

E que, como esclarece Rajamani (2000, p.126), a CQNUMC, como seu proprio nome

sugere, ¢ um tratado do tipo “quadro™!

, isto é, negociado mais para atingir o consenso sobre a
necessidade de tomada de agio para enfrentar determinado problema, do que para definir
obrigagdes especificas e fechadas aos Estados-partes. Por isso, restringe-se a delimitar principios

e diretrizes gerais através de um texto eminentemente programatico.

Soares (2002, p.63) ensina que essa espécie de tratado caracteriza-se por tragar uma
moldura normativa de direitos e deveres de natureza vaga, a pedir, assim, uma regulamentacio
mais pormenorizada. Essa se di com a criagio de um érglic composto por representantes dos
Estados-partes, a quem sdo delegados poderes de complementar e expedir normas de
especificagdo. A cada reunifio desse orgdo, chamado Conferéncia das Partes (COP), sio

discutidos e normatizados pontos ainda indefinidos da convengio-quadro, tendo como limites a

¥ Nos termos da Convengdo de Viena sobre Direito dos Tratados, tratado significa “wm acordo internacional
celebrado por escrito entre Estados e regido pelo direito internacional, quer conste de um instrumento unico, quer
de dois ou mais instrumentos conexos, qualguer que seja sua denominagéo particular” (art. 2°, alinea “a”).

® Direito Internacional Publico ¢ o ramo do direito que se refere a “um conjunto de regras e principios destinados a
reger os direitos e deveres inmternacionais tanto dos Estados, de certos organismos interestatais, quanto dos
individuos™, conforme defini¢do dada por Accioly (1956, p.2).

** Este numero foi atualizado até o dia 24/05/2004 (UNECCC, 2004),

1 Soares (2002, p.63) esclarece que a doutrina brasileira prefere utilizar o termo “moldura”, por melhor transparecer
o significado do original em inglés “framework”.
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moldura legislativa previamente nesta tragada. Dessa forma, surge, continuamente, um corpo
normativo direcionado a uma gestio integrada e harménica do objeto Juridico tutelado pela

convencgio-quadro.

As sucessivas regulamentagdes da CQNUMC, realizadas a cada COP, exemplificam um
trago caracteristico do direito internacional do meio ambiente - o predominio da soft law -, ou
seja, de normas juridicas com graus de normatividade menores, mais flexiveis, fluidos e

democraticos (Soares, 2002, p.136).

A ingeréncia das normas de soft law na sistematica juridica criada pela CQNUMC nio se
resume a0 COrpo normativo instituido nas COPs, abarcando também os principios delineados
naquela convengio. Com efeite, a moldura legislativa tragada pela CONUMC compde-se
basicamente desses principios e diretrizes gerais, sendo estes os responsaveis por guiar todas as
posteriores agdes tomadas sob o sistema juridico criado naquela convengdo. Em outras palavras,
quaisquer medidas ou normas ctiadas para enfrentar o problema das mudangas climaticas, sejam
elas quais forem, estando sob a tutela da CQNUMC, devem necessariamente levar em conta tais

principios e diretrizes.

Sua importdncia, portanto, justifica uma anilise separada da CQNUMC, a abordar os
seguintes aspectos: o fundamento juridico da adogiio do tratado internacional pelos Estados e,
com isso, ¢ significado do reconhecimento das mudancas climaticas como uma “preocupacio
comum da humanidade”; os objetivos da convencio; os principios norteadores do sistema
juridico instaurado por ela; as obrigagdes gerais decorrentes; e, por fim, a estrutura institucional

criada para gerenciar esse regime.

2.3.1 Mudangas climdticas come “preocupacio comum da humanidade”

O reconhecimento do papel das atividades antrépicas como causa das mudangas climéticas
mnaugura, na sociedade contemporanea, um conflito totalmente novo e de imensuravel proporgio:
a contrariedade entre a manutengo do equilibrio das condicdes de vida sobre a Terra e o propric
sistema de produgio vigente, baseado principalmente no uso insustentivel de combustiveis

fosseis.

Face um fal conflito, o direitc é chamado a intervir, de modo a proporcionar a

21



compatibilizacio entre os interesses em jogo. E que o direito, por ser fruto da necessidade
humana de convivéneia social, visa & permanéncia do equilibrio social minimo. E, nessa tentativa
de alcangar a estabilidade social, o direito se retro-alimenta, transformando-se e desenvolvendo-
se através da dindmica dos conflitos. Nutre-se dos conflitos sociais para transformar a si préprio e
4 sociedade. Neste sentido, a0 mesmo tempo em que se apresenta como um poderoso instrumento
de manutengdo da estabilidade minima entre as forgas em conflito, desponta como importante

ferramenta de transformagiio social {Derani, 1997, p.26).

Assim, cada transformagio operada na sociedade e, principalmente, em seus valores,
implicara uma reagio do direito. A este caberd a tarefa de criar os mecanismos proprios de
transformagdo dos antigos valores dominantes nos noves paradigmas que emergem na sociedade,
compatibilizando os conflitos dai decorrentes. Na Figura 3, é sintetizada essa dinfimica entre o

diretto, a sociedade, os conflitos sociais e a compatibilizagio entre antigos e novos paradigmas.

BOCEDADE

. Ardicos valorss | % Movos valures E

HREND

FIGURA 3 Dinimica entre o direito-sociedade
Fonte: elaborag@o propria a partir de idéia exposta em Derani, 1997,

Isso explica, em parte, a configuragio juridica dada ao conflito instaurado com o
reconhecimento da seriedade das mudancas climaticas. Face a concreta ameaca contra suas bases
de equilibrio vital, a sociedade comega a vislumbrar novos valores, notadamente, a necessidade

de preservacio de condicBes climaticas minimas.
Assim sendo, o clima {ou o equilibrio ¢limatico minimo) passa a ser percebido pelo direito

como um valor social que precisa ser tutelado. De elemento meramente fisico, e, portanto

estranho as relagdes juridicas, o clima passa a ser objeto de direito. Nas palavras de Rei {1993.4,

b
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p.92-3). “Luego, una vez convertido en valor, es el Derecho quien es llamado a protegerio,
porque como drea normativa y organizada, acaba sirviendo como elemento tranquilizador de la
conciencia colectiva (....) Ast nos resulta claro, no sélo por las implicaciones del clima en la vida
humana y del hombre en el clima, considerar el clima como bien Juridico, cuestionando su
naturaleza juridica, a partir de la relacion hombre~clima como relacion juridica v, del clima

como objeto de una relacion juridica”.

Vista sob outra perspectiva, a objetivagio juridica do clima decorre ndo sé do
reconhecimento de sua importincia para a qualidade de vida, como também de seu
enquadramento como recurso econdmico escasso, cujo uso ¢ gestio precisam ser ordenados.
Segundo as teorias econdmicas dominantes'’, para que o problema do aquecimento global possa
ser internalizado pela dindmica econdmica, transforma-se o elemento natural “clima™ (até entio
alheio &s relagdes humanas) num bem econdmico e, dessa forma, sujeito ao regime de mercado.
Nesse contexto, o direito é chamado a tutelar o regime de propriedade desse novo “bem”
econdmico, normatizando e disciplinando as regras minimas necessarias ao bom funcionamento

desse mercado.

O reconhecimento do direito como via legitima de enfrentamento do problema do efeito
estufa adicional é expresso ja no predmbulo™ da CQNUMC. Ao se afirmar que as mudangas
climéticas e seus efeitos negativos sfo uma “preocupagiio comum da humanidade”, a convencio
acaba por elevar o clima ao stamus de “interesse comum™ Esse novo status legal (também
presente na Convengio de Viena sobre Protegio da Camada de Ozbnio), denotando o
reconhecimento da artificialidade das fronteiras territoriais dos Estados para fins de proteciio do
clima, indica o interesse legal comum de todos os Estados em protegé-lo por meio de uma
medida global (Bimie e Boyle, 2002, p.503). Essa idéia resulta, destarte, da admissio do
equilibrio climatico como fator essencial 4 manutengfio da vida no planeta (Rei, 19934, p.126).

Ao ser assim juridicamente qualificado, o clima ganha toda uma significacio associada 4
nogio de direito fundamental da pessoa humana de terceira geragiio (Rei, 1993-4, p.126). Diz-se

de terceira geragdo os direitos fundamentais de solidariedade, cuja caracteristica principal refere-

" Explanagfio mais detalhada dessas teorias é feita no capitulo 4 desta dissertagdo.

O presmbulo de um tratado internacional revela as razdes e motivos que levaram os Estados-partes a instituir tal
norma juridica. Por necessariamente resultar do consenso dos Estados, seu contefido geralmente esconde os diversos
interesses envolvidos.
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se & natureza difusa'® desses direitos (Silva, 2000, p.80). Destarte, o clima hi de ser
compartilhado por todos os seres humanos de forma eqiitativa, submetendo-se a uma gestio

racional e necessariamente pacifica (Rei, 1993-4, p.121).

A CQNUMC surge, nesse contexto, como texto juridico internacional que, assimilando os
novos valores e preocupagfes sociais, toma o clima como objeto de tutela juridica, estruturando-
Ihe todo um sistema juridico de gestdo. Em outras palavras, a CQNUMC inaugura o regime
juridico internacional de protegio do clima, cujos objetivos, principios e obrigacBes cominadas

setdo analisados no item que segue.

2.3.2 Objetivos, principios e obrigacdes cominades na CQNUMC

O reconhecimento da importincia do equilibrio do clima como novo valor social a ser
tutelado pelo direito teve, na CQNUMC, sua maior e mais significativa expressio. Face o efeito
estufa adicional — um problema global que nasce do conflito entre os modos de producio e
consumo vigentes e a necessidade de manutenco das bases de sustentacio da vida -, o direito foi
chamado a intervir de modo a compatibilizar tais valores antagdnicos. A solugdo dada pelo

direito, pois, ¢ corporificada num tratado internacional —a CQNUMC,

O objetivo final da CQNUMC e de todo o sistema juridico por ela instituido ¢ “alcangar a
estabilizagdo das concentragbes de gases de efeito estufa na amosfera num nivel que impeca
uma interferéncia antrépica perigosa no sistema climdtico” (1° parte do artigo 2°). E de se ver
que o termo “estabilizacio” expressa um novo patamar de equilibrio do sistema climatico no qual
as emissdes de GEE e os processos de remogio/redugio sejam balanceados, ao passo que o termo
“mterferéncia antropica perigosa” sintetiza a idéia de que a sociedade humana esta a interferir no
sistema climatico de um modo que pode tornar-se perigoso demais a si propria e as outras formas
de vida (Ott et al., 2004). Estes termos corporificam, portanto, os valores sociais em conflito: de
um lado, a necessidade de manutengio das bases de sustentacio da vida na Terra e, de outro, a
interferéncia antrépica perigosa. Essa interferéncia resulta, como visto, dos modos de producio e

consumo vigentes, baseados, entre outros, no uso intensivo de combustiveis fosseis.

14 Nos termos do Codigo de Defesa do Consumidor, difusos sfio interesses ou direitos “transindividuais, de que
sejam titulares pessoas indeterminadas ¢ ligadas por circunsténcias de fato”. Isto que dizer que os direitos difusos sio
aqueles que ndc podem ser apropriados individualmente por ninguém, posto que todos sio comsiderados seus
titulares.

24



Visando a dinmir esse conflito, a CQNUMC determina que a estabilizagio das
concentragbes em niveis nfio ameagadores {novo paradigma) ha de ser alcancada “mum prazo
suficiente que permita aos ecossistemas adapiarem-se natralmente & mudanga do clima, gue
assegure que a producfo de alimentos ndo seja ameagada e que permita ao desenvolvimento
econémico prosseguir de maneira sustentivel”. Essa segunda parte do artigo 2° da Convengiio
sintetiza duas idéias: a primeira de que um certo grau de mudancas climaticas é inevitavel, e que,
por 1530, € preciso fazer com que essa mudanga ocorra em tempo habil a permitir adaptacio

natural dos ecossistemas naturais e humanos (Birnie e Boyle, 2002, p.524).

A segunda idéia remete aquele entendimento de que a convengio, como instrumento
juridico que €, procura dirimir o conflito levando a uma evolugio gradual dos antigos valores no
novo paradigma, sintetizado na expressio “desenvolvimento sustentivel”. Esclarecem Oft et al.
{2004, p.75-6), que as trés condicionantes colocadas no texto da convengdo - manutengdo do
equilibrio dos ecossistemas naturais {elemento ambiental), seguranca alimentar {elemento social)
e desenvolvimento econdmico sustentivel {elemento econdmico) — juntas, podem ser
iterpretadas como o compromisso com o desenvolvimento sustentivel. Na Figura 4, é ilustrada

essa transposiciio da dindmica entre sociedade-direito para o contexto das mudangas climaticas.

MUDANCAS CLMATICAS (sociedade)
Auments des emissdes de GEE e ameaca 45 basas de susiardacio da vida

fomentn das
curceniracies de SEE:
- duals padries de
ConsuUmo & proaducio;

| - uso infenshve de
combustivels ioaseis

- Husdaness olimdtioas:
- rvas formas de
produsds e consumo;
- SASrgias renovavels;
- eficidncia energstice

etupBG de allmentos ¢ permila desarvolvmanin
enondmico sugtertdvel

FIGURA 4 Transpesicio da dinimica seciadade-direito para o coniexto das
mudancas climdticas.
Fonte: elaboracio propria.
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No mtuito de alcancar aqueles objetivos tragados no artigo 2°, a CQNUMC determina, no
artigo seguinte, que os Estados-partes devem ser guiados por alguns principios gerais do direito
internacional do meio ambiente, como: precaugio, cooperagio, informagdo e participagfio,
desenvolvimento sustentivel, eqiidade inter-geracional, responsabilidade comum porém
diferenciada, e a necessidade de promover um “sistema econémico internacional Javoravel e
aberto conducente ao crescimento e ao desenvolvimento econdémico susientovel de todas as

Partes, em especial os paises em desenvolvimento”.

Acolhido pela CQNUMC no seu paragrafo 3° do art. 3°, o principio da precaugdo reporta o
Principio 15 da Declaragdo do Rio de Janeiro de 1992. De acordo com esse texto, a precaugiio
abarca duas nogdes: a de risco e a de incerteza cientifica. Assim, proclama que, diante de uma
incerteza cientifica, deve-se evitar o risco de danos ac meio ambiente. O elemento antecipatorio
desse principio reflete, pois, a necessidade de tomada de medidas efetivas de prote¢io ambiental,
baseadas numa abordagem de longo-prazo, capaz de predizer as mudangas do conhecimento
cientifico (Sands, 2003, p.269).

Machado (2001, p.53) chama a atengiio para dois detalhes da definigio trazida pela
CONUMC. Em primeiro lugar, o texto da norma dirige-se apenas aos danos “sérios” ou
“irreversiveis”, olvidando-se para o fato de que os danos ambientais prescindem de escala de
mntensidade. Em segundo lugar, a CQNUMC condiciona as medidas de precaugiio a serem

adotadas em fungdo dos custos.

Por outro lado, Rei (1993-4, p351), reconhecendo a importincia do principio como
instrumento necessario para estabelecer regras de conduta das Partes, afirma que “no Hegariamos
a afirmar que el principio de precaucion - o principio precautorio - sea resultado unicamente de
la aplicacién insuficiente del principio de la prevencion - ya considerada anteriormente - en la
proteccicn del medio ambiente y, particularmente en la cuestion climdtica. Preferimos
considerarlo si como resultado de los trabajos de desarrollo de la normativa internacional en lo
que afecta a la pronta proteccion de los principales sistemas naturales del planeta que, en el
caso del sistema climdtico, reconoce que el cardcter preventivo por si solo no asegura su
adecuada proteccion. Y en estas circunstancias, para aplicar hien este Drincipio y evitar sus
deficiencias, parece muy poco aconsejable el aludir recurso frente a la posible falta de total

certidumbre cientifica en las referidas predicciones”.
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Os principios da participagio e da informagio consagram o acesso livre as informagdes e a
participagio piblica no processo decisério. No contexto do sistema Jjuridico crniado pela
CQNUMC, sdo usados como fundamento de algumas obrigagdes cominadas aos Estados-partes,
como a elaboragio dos inventirios nacionais de emissdes de GEE e a possibilidade de
participagio de qualquer interessado no processo de certificaciio dos Mecanismos de

Desenvolvimento Limpo, conforme sera explicitado oportunamente.

Como visto no item anterior, o status de interesse comum a todos o0s seres humanos, dado
ao clima, leva & obrigatoriedade de cooperagio entre os Estados, como medida necesséria ao
enfrentamento do problema das mudangas climaticas. E que, como afirma Ruiz (1999, p.15-6), o
principio da cooperagdo deve ser posto ndo no sentido de cooperagio utilitarista, circunsecrita a
idéia de vantagem miitua, mas, num nivel além, de satisfaciio cooperada e solidaria de objetivos
de carater coletivo. Assim posto, esse principio fundamenta novas condutas de coordenacio entre
os Estados, atinentes a deveres de intercimbio de informagGes cientificas e tecnoldgicas, de

notificacfo, de assisténcia e tratamento egiitativo (Soares 2001, p.478 e sgts).

A 1déia de desenvolvimento sustentivel foi inicialmente aventada no Relatério feito pela
Comissdo Bruntland, criada pela ONU com o escopo de tragar a situacio do meio ambiente no
mundo e 0s instrumentos de enfrentamento do problema. Esse Relatério, denominado no Brasil
“Nosso Futuro Comum” (Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, 1988),
conceitua desenvolvimento sustentivel como aquele que atende as necessidades do presente sem

comprometer a possibilidade de as geracGes futuras atenderem a suas proprias necessidades.

O contetido dessa definigio, no entanto, tem sido objeto de varias discussdes. Como
afirmam Markandya et al. (2002, p.16), o conceito de desenvolvimento sustentavel, tal qual
expresso no Relatério da Comissdo Bruntland, nfo obstante comumente aceito ¢ adotado,
esconde muito mais perguntas do que respostas, posto que impinge a reflexio sobre o significado

e a extensdo de termos como “necessidades” e “desenvolvimento™.

Markandya et al. (2002, p.17) também acrescentam que as primeiras tentativas de
interpretar o conceito de desenvolvimento sustentivel pnvilegiavam o aspecto econémico,
baseado na idéia de “crescimento 6timo”. Segundo essa perspectiva, o desenvolvimento
econdmico atual haveria de dar-se de forma a prevenir piores patamares de desenvolvimento

futuro, o que seria viabilizado pelo uso “6timo”™ dos recursos naturais, ou seja, 0 Mmaximo proveito
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desses recursos com o minimo custo ambiental. N&o havia, portanto, qualquer questionamento

sobre o proprio paradigma de desenvolvimento.

Aos poucos, o enfoque econdmico foi sendo minimizado peio surgimento de novas teorias
e interpretagdes, entre elas, o pensamento sistémico. A evolugio dessas reflexdes, ao partir do
questionamento sobre o paradigma de “desenvolvimento”™, acabaria por transcender a propria
defini¢do de desenvolvimento sustentavel até chegar a idéia de sustentabilidade, incorporando,

assim, também os aspectos ambiental e social (Jepma e Munasinghe, 1998, p.56).

A idéia de sustentabilidade, por prever a visdo conjunta e eqiiitativa dos trés elementos -
econdmico, social e ambiental -, tem sido utilizada, por alguns autores”, na analise da
intersec¢io entre mudangas climaticas e desenvolvimento sustentavel. Sob essa perspectiva, a
analise social pressupde a manutencdo da flexibilidade/diversidade social e cultural da sociedade
por meio da participacdo democratica e eqiitativa de seus membros. A analise ambiental focaliza
o equilibrio biolégico e fisico dos sistemas vivos e sua dinimica (Jepma e Munasinghe, 1998,
p.60).

Contudo, nio se pode perder de vista que o artigo 2° da CQNUMC, ao disciplinar sobre os
objetivos do regime juridico-politico de protecdo do clima por esta instituido, expressa,
textualmente, que a estabilizacio das concentragbes de GEE na atmosfera ha de ser alcancada de
forma a “permitir ao desenvolvimento econdmico prosseguir de maneira sustentivel”. Essa
referéncia explicita ao aspecto econémico do desenvolvimento, portanto, deixa transparecer a
preccupagio da norma internacional com as implicagSes econémicas das mudancas climaticas,
indicando, desde ja, a orientagio a ser seguida pelo regime juridico-politico climatico no
encaminhamento das medidas de enfrentamento do problema. De fato, conforme sera
oportunamente exposto’®, os principais mecanismos de mitigagio das concentragdes de GEE
criados no Protocolo de Quioto (entre estes, 0 MDL) encontram respaldo na teoria econémica

neoclassica.

De qualquer modo, ¢ desenvolvimento sustentdvel aparece, em todo o texto da CQNUMC,
como um elemento condutor das agles a serem implementadas. Como afirmam Frangetto e

Gazani (2002, p.36), “o desenvolvimento sustentivel, aplicado as mudancas climaticas, indica

15 Tais como Jepma e Munasinghe (1998), Markandya et al. (2002), Rayner e Malone (1998).
18 Ver capitulo 4.
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que a prote¢do do sistema climitico deve ser realizada mediante politicas e medidas com
abordagem integrada, sob vdrios aspectos: (i} em beneficio das presentes e futuras geracbes
(artigo 3% 1); (if) a diferentes contextos sécio-econdmicos {artigo3’, 3); (iii) as condicbes de
cada Parte (artigo 3° 4); (iv) aos programas nacionais de desenvolvimento (artigo 3% 3); (v) a
totalidade no desenvolvimenio sustentivel, de tal modo que associe avancos nas dreas

economica, social e ambiental, nacional e internacionalmente”.

Em anilise feita por Sands (2003, p.253), o conceito de desenvolvimento sustentavel, em
verdade, engloba quatro outros principios: eqiidade intergeracional, uso sustentivel dos recursos

naturais, integra¢o e eqiiidade intrageracional

O principio da eqiiidade intergeracional, tomando o meio ambiente nio como uma
abstraciio, mas como o espago vivo, necessirio a qualidade de vida, 4 satide humana e as geragdes
ainda ndio nascidas, impde as presentes geragOes a necessidade de condutas de respeito a
manutengio desse equilibrio (Birnie ¢ Boyle, 2002, p-256-7). Esse principio foi explicitado no
texto da convencio no paragrafo 1° do art.3°,

O principio da integragio impSe que as consideragbes de ordem ambiental sejam
integradas nos planos econdmicos e de desenvolvimento, nos programas e projetos dos Estados,
20 mesmo tempo em que as necessidades de desenvolvimento sejam levadas em conta na
definigio dos objetivos de protegio ambiental (Sands, 2003, p.253). Esse principio acha-se
inserto no paragrafo 3° do art.3° da CQNUMC.

Presente nos paragrafos 3° e 4° do art.3° da CQNUMC, o principio da eqiidade ganhou
significagdo impar, posto que fundamento filoséfice de outro principio - a responsabilidade
comum porém diferenciada dos Estados. Consoante esclarece Rajamani (2000, p.122-3), aquele

principio esta presente neste de duas formas:

» considerando que os paises industrializados sio responsaveis por 2/3 das emissdes acumuladas
de carbono. Isso significa que esses paises beneficiaram-se desproporcionalmente do processo
de industrializagdo, obtendo vantagens préprias as custas de danos universais, principalmente
sobre os paises em desenvolvimento. Assim, a tinica forma de remediar o prejuizo e restaurar a
relagio de eqiiidade € cominar maiores obrigagdes de enfrentamento do problema aqueles

paises, garantindo a estes o direito de também se desenvolverem;
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e reconhecendo que os paises em desenvolvimento nfc i8ém a mesma capacidade de
enfrentamento das mudangas climaticas. Estes paises apresentam caracteristicas heterogéneas,
como diferentes niveis de desenvolvimento econdmico, problemas sociais e politicos
estruturais, etc; que, quando comparados, levam & desigualdade de condigGes de enfrentar as
mudancas climéticas, assim como 3 necessidade de priorizar questdes mais urgentes, como

combate 4 pobreza, a fome, etc.

Essas duas nog¢des tragam os trés principais elementos do principio da responsabilidade
comum porém diferenciada (Metz et al., 2002, p.212):

s responsabilidade: os esforgos de enfrentamento das mudangas climaticas devem ser

proporcionais a contribui¢iio de cada pais para o problema;

s capacidade: os esforgos de enfrentamento do problema devem ser proporcionais 4 capacidade
de cada pais, levando-se em conta suas condig¢Ses de riqueza, tecnologia, estrutura mstitucional

e recursos naturais;

® necessidade: os esforgos de enfrentamento do problema devem respeitar o igual direito ao

desenvolvimento dos seres humanos.

Da juncgio desses trés elementos, tem-se o reconhecimento de que todos os paises sfo
responsaveis pelas mudangas climaticas, mas que, seja em fung¢do de responsabilidade histérica
dos paises desenvolvidos pelos atuais niveis de concentragio de GEE na atmosfera, seja em razio
das diferentes capacidades de resposta dos paises em desenvolvimento as mudancgas climaticas e
considerando o direrto destes ao desenvolvimento, aqueles paises devem ser cominadas

obnigagdes e compromissos diferenciados no enfrentamento do problema.

Apesar de todos esses principios, em geral, nfio terem a mesma for¢a impositiva que as
normas juridicas, expressando mais uma diregdo a guiar e servir de base tedrica na aplicagio
daquelas normas (Sands, 2003, p. 233), quando vistos no contexto do sistema juridico criado pela
CONUMC, ganham o mérito de tracar os parimetros com os quais os Estados-partes sio
chamados a agir para atingir os objetivos principais da convengio. Em outras palavras, seu status
de soft law'” atribui-lhes nfio s6 importincia na interpretacio e implementagio da convengio,

como também os elege como parimetros intransponiveis sobre os quais devem ser guiadas as

7 Conforme exposto no item 2.3, p.21.
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discussSes sobre quaisquer outros instrumentos de enfrentamento do problema (Birnie e Boyle,
2002, p.525).

Com efeito, os principios consagrados na CQNUMC, notadamente a responsabilidade

comum porém diferenciada, sdo usados como fundamento das obrigagBes insertas no art. 4°,

levando a cominagfio de diferentes graus de responsabilidade de acordo com a sttuagfo de cada

pais. Fez-se isso listando os Estados em Anexos 8 CQNUMC, conforme explicam Hohne et al.
(2003, p.3):

*

Partes incluidas no Anexo II da CQNUMC: Estados-membros da Organizagio para
Cooperagio Econémica e Desenvolvimento (OECD) em 1992;

Partes incluidas no Anexo I da CQNUMC (Partes do Anexo I): englobam tanto os Estados-
membros da OECD em 1992 quanto os Estados com “economias em transigio” (EIT —

economies in transition), basicamente a Federagio Russa e outros paises do leste europeu;

Partes ndo mcluidas no Anexo I (Partes ndo-Anexo I): todos os Estados que ndo pertencem 20s
outros Anexos, incluindo os novos paises industrializados e os em desenvolvimento. Aqui, a
CONUMC faz outra distingiio, destacando que os estados menos desenvolvidos (LDC - Jast
developed countries), particularmente aqueles situados no continente africano e os pequenos

estados insulares, devem ter tratamento diferenciado.

Assim, enquanto as obrigages insertas no paragrafo 1° do artigo 4° da CQNUMC dirigem-

se a todos os Estados (mesmo considerando as prioridades de desenvolvimento, objetivos e

circunstincias especificas, nacionais e regionais), aquelas impostas no paragrafo 2° restringen-se

a0s paises industrializados desenvolvidos e aos EITs (Birnie ¢ Boyle, 2002, p.525).

As obrigagbes comuns a todos os Estados, em geral, sdo:

preparar os inventarios nacionais de emissdes de GEE (em conformidade com o principio da

informagdo) e atualizi-los periodicamente;
implementar medidas de mitigagdo das mudangas climéaticas;

promover e cooperar no desenvolvimento, aplicacio e difusfo, incluindo a transferéncia de

tecnologias, praticas e processos que reduzem GEE;

preservar sumidouros e reservatdrios de GEE;
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e cooperar na adaptagiio aos impactos advindos das mudancas climaticas;

® promover e cooperar na pesquisa sobre o tema;

e trocar informacdes relacionadas 4s mudancas climaticas;

» promover ¢ cooperar na educacio, capacitagio e consciéneia pablica relacionadas ao tema;
* reportar as informagGes relacionadas aos demais itens nas “Comunicages Nacionais”,

Além das obrigagbes comuns, alguns grupos de Estados t8m responsabilidade ou direitos

diferenciados:

» Partes do Anexo I devem tomar a iniciativa para modificar as tendéncias de mais longo prazo

das emissGes antropicas dos GEE:

e As Partes do Anexo II ¥8m o compromisso de prover novos e adicionais recursos financeiros
para cobrir integralmente os custos por elas concordados incorridos pelas Partes do nio

Anexo I no cumprimento de suas obrigagdes;
¢ Os EITs podem ter certo grau de flexibilidade na implementagio de seus compromissos;

s Partes do ndo Amexo I sSio elegiveis para obtencio de fundos a serem usados na

implementagio de suas obrigacSes.

No mtuito de coordenar a implementagdo de todas as obrigagdes prescritas, a CQNUMC

instituiy uma complexa estrutura de 6rgos, a seguir descrita.

2.3.3 Estrutura institucional

Visando a permitir uma atuagio internacional coordenada de enfrentamento das mudangas
climaticas, a CQNUMC institui uma série de 6rgios. Sdo eles:

«COP - Conferéncin das Partes: é o “Orgio supremo” da Convengio. Formado por
representantes de todos os Estados-partes, € a autoridade maxima na tomada de decisbes. Tem
comq principais atribuigdes: exame periédico da implementagio da convenglio pelas Partes e
das obrigagdes assumidas 4 luz dos objetivos insertos nesta, da experiéncia adquirida em sua
implementagdo ¢ da evolugic dos conhecimentos cientificos e tecnolégicos; promover o

intercdmbio de informagBes sobre medidas de enfrentamento das mudangas climaticas;
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promover e orientar o desenvelvimento e aperfeicoamento periédico de metodologias
comparaveis; examinar e adotar relatérios periédicos sobre a implementaciio da convenglio e
garantir sua publicagdo; fazer recomendagBes sobre quaisquer assuntos necessirios &
implementagfio da convengfio; mobilizar recursos financeiros necessarios a implementagio da
convengdo; estabelecer 6rgios subsididrios; solicitar e utilizar os servigos e cooperagio de

organizagdes internacionais e de organismos intergovernamentais competentes; etc.

¢ SBSTA™ - Orgio Subsididrio de Assessoramento Cientifico e Tecnologico: foi estabelecido
no art. 9° da COQNUMC com o objetivo de assessorar a COP sobre os assuntos cientificos e
tecnolégicos. Tem como principais atribuigdes: apresentagio de avaliagBes do estado do
conhecimento cientifico relativo & mudanga do clima e seus impactos e dos efeitos de medidas
adotadas na implementacfo da convencio, identificar tecnologias e conhecimentos técnicos e
auxiliar sva transferéncia efou desenvolvimento; prestar assessoramento sobre programas
cientificos e cooperagio internacional em pesquisa e desenvolvimento, relativos 3 mudanga do
clima; responder a questdes cientificas, tecnolégicas e metodologicas que lhe formulem a COP

e demais orgios;

*SBI"” - Orgio Subsididrio de Implementagiio: tem como escopo auxiliar a COP na avaliagiio
e exame do cumprimento efetivo da CQNUMC. Tem como principais atribuigdes: examinar as
informagdes transmitidas pelos Estados-partes e avaliar o efeito agregado geral das medidas
tomadas a luz das avaliagdes cientificas mais recentes sobre mudangas climiticas; auxiliar a

COP na preparagio e implementagfio de suas decisdes;

¢ Bureaux — tém a fungio de orientar o trabalho da COP e dos 6rgios subsidiarios. Cada um

destes Orgios tem seu Bureau;

e Secretariado — auxilia todas as instituigSes criadas no 4mbito da CQNUMC, particularmente a
COP. Tem como principais atribuigdes: organizar as sessdes da COP e dos orgios subsidiarios e
prestar-lhes os servigos necessarios; reunir e transmitir os relatorios a ele apresentados; prestar
assisténcia as Partes, em especial aos paises em desenvolvimento, mediante solicitagio, na
compilagio e transmissdo de informagdes necessirias; elaborar relatérios de suas atividades;

garantir a coordena¢do com os secretariados de outros organismos internacionais; estabelecer,

* SBSTA = do original em Inglés Subsidiary Body for Scientific and Technological Advice.
¥ SBI = do original em Inglés Subsidiary Body for Implementation.
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sob orientagio geral da COP, mecanismos administrativos e contratuais necessarios o

desempenho de suas fungdes:

¢« Orgios de apoio — IPCC e Fundo Global para o Meio Ambiente {Global Environmental
Facility): apesar de ndo comporem formalmente a estrutura institucional criada pela convengio,
essas duas entidades prestam importantes servigos. O GEF opera como mecanismo financeiro
da CONUMC, canalizando fundos para os paises em desenvolvimento, O IPCC auxilia como
fonte de informacio técnico-cientifica sobre mudangas climaticas, preparando os relatérios

qiiingienais sobre o estado do conhecimento do tema e outros estudos especificos.

A estrutura criada pela CQNUMC pode ser visualizada na Figura 5.

Surests

- Grupo de especiafisias | / Secrefariado
e fransferdnela de
tecnciogle

Grupos Indegendentes gue sudiiam ¢ processs do regime climdlico

GG~ Grupo de Cumprimento Confurto {Conveglio-Quisdre sobre Mudangs do Clima. Convesdo da
Biodiversidade ¢ Convenglic de Combate & Desenifeacia)

GCE ~ Grupo Consultive de Fepeclaiistas em Comunicacdes Nacionais das Perdes ndio incuidas no
Apane |

GEP — Grups de Espacialistes pera as Partes Menos Desenvolidas

GTE -~ Srupo de Trabalhe Conjurgs (SRSTAIPCC)

FIGURA 5 Estrutura institucional criada pela CONUMC.
Fonte: UNFCCC, 2004,

A estrutura mstitucional criada pela CQNUMC possibilita o cumprimento mais efetivo das

obrigagles — comuns e especificas — assumidas pelos Estados-partes, como também cria uma
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arena oficial de progressivas negociagdes sobre a mudanga do clima (MCT, 2004).

Vale lembrar que, por tratar-se de um tratado do tipo “quadro”, a CQNUMC demanda uma
continua regulamentacio de suas normas, viavel gragas 2 atuagio conjunta dos érgios criados.
Assim, ao final de cada COP, sdo formalizadas as normas de detalhamento da convengiio, numa

dinfmica de continua evolugio regulatoria, conforme apresentado na Tabela 3.

TABELA 3 Cronoloﬁ das COPs

21 Mar 1594 A CQNUMC entra em vigor,
COP 1(Berlim) | Por meio da institiigio do “Mandato de Berlim”, as Partes iniciaram um processo de
7 Abr 1995 discussfio sobre novos ¢ mais estritos compromissos para os Estados pertencentes a0 Anexo
L
COP 2 (Genebra) | Continuagio das discussdes sobre um tratado adicional 4 convengio, sob os auspicios do
19 Jul 1996 “Mandato de Berlim”.
COP 3 (Quoto) " )
11 Nov 1997 Aprovagio do Protocolo de Quicto.
COP 4 (Buenos
Adires) Adota-se o “Plano de Agdo de Buenos Ajres™..
14 Nov 1998
COP 5 (Bonn) | As negociagies sobre a implementagio do Protocolo de Quioto comecam a ser dificultadas,
25 Outde 1999 | tendo em vista crescentes divergéncias entre EUA ¢ Unifio Européia.
As negociagbes chegam a um impasse, culminando com a suspensiio da COP. O fulcro das
COP 6 (Haia) divergéncias entre EUA e Unifio Européia reside nas discussbes sobre atividades de mudanca
13-24 Nov 2000 | do uso da terra e florestamento. Logo no inicio de 2001, o3 EUA formalmente declaram saa
retirada das negociagfes sobre o Protocolo de Quioto, negando-se a ratifica-lo.
COP 6 BIS Retomada das pegociagdes, com a aprovagio do “Acordo de Bomn”. Este documento
(Bonn) confirmou, no &mbito politico, claro sinal de que os Estados, sob a lideranca da UE, estavam
16-17 Jul 2001 dispostos 2 implementar o Protocolo de Quioto, mesmo sem o EUA.
COP7
(Marragueche) | Adogdio dos “Acordos de Marraqueche”, conjunto de normas regulamentadoras do Protocolo
29 0ut— 9 Nov | deQuioto, notadamente dos mecanismos de flexibilizagdio (entre eles, o MDL).
2001
COP 8
(Nova Delhi) . . .
Adogdo dos procedimentos e modalidades de atividades de MDL de pequena escala.
23 Out-1 Nov
2002
COP'S Mitdo) Adogio dos procedimentos ¢ modalidades de atividades de MDL de reflorestamento e
9 Nov—-12Dez florestamento
2003 ’
COP 10 (Buenos | Adogdo dos procedimentos e modalidades de atividades de MDL de pequena escala de
Aires) reflorestamento ¢ florestamento. Apresentagdio, pelo Brasil, da sua 1* Comunicagiio
06 217 Dez 2004 | Nacional.

Fonte: elaboragio propria, tomando-se como base literatura sobre o tema.
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Ao total, de 1994 até hoje, foram realizadas 10 Conferéncias das Partes, destacando-se duas
de relevincia para o MDL: a COP 3, realizada na cidade de Quioto/Japdo e a COP 7, realizada
em Marraqueche/Marrocos. Como resultado da primeira, instituiu-se o Protocolo de Quioto,
primeiro documento juridico a efetivamente prever medidas concretas de redugiio de emissdes e
mecanismos par tanto, como o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). Na segunda,
foram firmados os Acordos de Marraqueche, uma série de normas reguladoras dos mecanismos
criados pelo Protocolo, em especial, do MDL. Vale destacar também as COPs 8 e 9, nas quais
foram regulamentados os procedimentos de modalidades para projetos de MDL de pequena
escala e de reflorestamento/florestamento, respectivamente. No intuito de conformar-se aos

objetivos da presente dissertagio, as mencionadas normas séo analisadas na segiiéncia.

2.4 Protocolo de Quioto

Reconhecendo a insuficiéncia da CQNUMC em determinar obrigagbes concretas aos
Estados-partes, notadamente iqueles pertencentes ao Anexo 1 (em consonincia ao principio da
responsabilidade comum porém diferenciada), os Estados instituiram, durante a COP 1, o
Mandato de Berlim, cujo objetivo era iniciar um processo de discussdo sobre a elaboraciio de
compromissos mais restritivos relacionados ao artigo 4 (2) daquela convenciio. Como resultado
das complexas e dificeis negociagbes, os Estados-partes aprovaram, durante a COP 3, em 1997, o
Protocolo de Quioto (Sands, 2003, p.371).

Por ter sido instituido no 4mbito do regime da CQNUMC, o Protocolo de Quioto deve ter
em vista os mesmos objetivos e ser guiado pelos mesmos principios insertos naquela convencao.
Note-se que a importéncia dessa relagio de complementaridade entre os dois tratados foi expressa
ja no predmbulo do Protocolo. Tem-se, portanto, que todas as medidas, acSes e compromissos
assumidos no dmbito do Protocolo de Quioto devem visar, primeiramente, & estabilizagio das
concentragbes de GEE na atmosfera em niveis nio ameagadores 4 vida na Terra, por meio de
praticas de desenvolvimento sustentivel Essas medidas também devem ser guiadas pelos
prncipios consagrados naquela convengdio, destacando-se a egiiidade e a responsabilidade

comum porém diferenciada.

Com efeito, o Protocolo de Quioto, visando a materializar os principios mencionados,

institui compromissos quantificados de limitagdo e reducio de emissdes de GEE as Partes do
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Anexo I, que assim devem proceder por meio de medidas diversas, como: aumento da eficiéncia
energetica em setores relevantes de suas economias; protegdo e aumento de sumidouros e
reservatorios de GEE; promogio de formas sustentiveis de agricultura; pesquisa,
desenvolvimento e uso de fontes renoviveis de energia; redugio gradual de imperfeicdes do
mercado, de incentivos fiscais, isencles tarifirias e subsidios para setores emissores de GEE
contrarios aos objetivos da convengdo; estimulo e promogio de politicas € medidas que limitem

ou reduzam emissdes de GEE; etc.

Depois de extensa discussdo, as Partes acordaram em medir as redugBes de emissdes em
diéxido de carbono equivalente (COze), tomando-se como base uma cesta de seis gases
precursores do efeito estufa: CO,, CHs, N2O, HFCs, PFCs e SFs. A opgdo por uma cesta de gases
em detrimento da contabilizagio de redugdes de emissdes de cada gas elencado no Protocolo,
teve como escopo permitir maior maleabilidade as Partes do Anexo I no cumprimento de suas
metas. Assim, mesmo que as emissdes de um dos gases elencados aumente, se houver reducio do
conjunto agregado (cesta) de gases, a meta de redugio de emissdes é atingida (Agarwal e Narain,
1998, p.3).

As redugSes de emissGes de GEE em pelo menos 5% dos niveis de 1990 devem ser
alcangadas ao final do periodo que vai de 2008 a 2012, chamado comumente de “primeiro
periodo de compromisso”. Para o calculo das reducdes de HFCs, PFCs e SFe, pode-se tomar
como base o ano de 1995. Negociagdes a respeito da configuracio a ser dada nos periodos
subseqientes a 2012 serdo iniciadas formalmente em 2005. Destaca-se que, nos termos do artigo
3{2), as Partes do Anexo I devem, até o final de 2005, comprovar progressos para alcancar os

compromissos assumidos.

Aos Estados em tramsi¢do para uma economia de mercado, incluidos no Anexo L o
Protocolo de Quioto permitiu maior flexibilidade no cumprimento de suas metas. Como resultado
da COP2, por exemplo, estipulou-se 1989 como ano base para a Bulgaria e Roménia e 1988 para
a Polénia. Contudo, como decorréncia da crise econdmica por que passaram os paises em
transicdo no comego da década de 90, resultante da abertura de suas economias ao sistema
capitalista, suas emissdes de GEE apresentaram acentuado declinio, de modo que, mesmo em
2010, tenderfio a permanecer abaixo das metas insertas no Protocolo de Quioto. A esses paises,

permite-se comercializar a diferenca entre suas emissdes verificadas e suas metas, denominando-
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se tal diferenga como “hot air” (Den Elzen e Moor, 2002, p.114).

O artigo 4° do Protocole de Quioto possibilita a duas ou mais Partes pertencentes ao Anexo
I atingir suas metas quantificadas de redugio de emissdes conjuntamente. Assim, para o primeiro
periodo de compromisso, as metas individuais das Partes sio agregadas numa meta comum
chamada “botha”, de forma que as redugdes sejam aferidas também de forma agregada. Os
membros da Unifio Européia foram os tnicos estados até entio a expressar intengio em formar

uma boltha, comprometendo-se a cumprir suas metas conjuntamente (IPCC, 2001c, p.405).

No mtuito de permitir maior maleabilidade e flexibilidade 3s Partes do Anexo I no
cumprimento de seus compromissos quantificados de reducio de emissdes, o Protocolo de
Quioto instituiu os assim denominados “mecanismos de flexibilizagio”, conforme a seguir

explicitado.

2.4.1 Mecanismos de flexibilizaciio

O estabelecimento de metas quantificadas de redugiio de emissbes reflete uma decisio
econdmica®. Segundo Meira Filho (2003), durante as negociagdes dos termos do Protocolo de
Quioto, estavam em discussdo duas opgSes para determinar a operacionalidade das
responsabilidades diferenciadas dos paises desenvolvidos. Ou se adotava a obrigatoriedade de
instituicio de politicas piiblicas mandatérias nacionais, ou se determinavam COMpromissos
quantificados de redugio de emissdes, permitindo-se, com isso, a ingeréncia de instrumentos

econdmicos.

Nio obstante a cominagio dos compromissos quantificados de reduglio para os paises
desenvolvidos coloci-los numa posi¢io no minime incémoda, j4 que o cumprimento de tais
metas pressupbe mudangas estruturais nos setores produtivos e no modo de vida de suas
sociedades, essa op¢do mostrou ser menos onerosa, j4 que permite maior maleabilidade na

escolha das medidas mitigadoras necessarias para atingir essas metas (Meira Filho, 2003).

Com efeito, o estabelecimento de metas quantificadas de redugiio permitiu incluir, nos

artigos 6° (atividades de implementagiio conjunta - JI?'), 17 (comércio intemacional de emissdes -

¥ O fundamento macro-econémico do regime instituido pelo Protocolo de Quioto serd analisado no Capftulo 4.
! 11— do Inglés Joint Implementation.
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IET™) e 12 (mecanismo de desenvolvimento limpo - MDL) do Protocolo de Quioto, os
propositalmente chamados “mecanismos de flexibilizag@o”. Esses trés instrumentos tém como
escopo auxiliar os paises desenvolvidos na consecugfio de suas metas quantificadas de forma

complementar as suas medidas internas de mitigacio.

Na opinido de Bimie e Boyle (2002, p.527), o Protocolo de Quioto representa um avango
em relagio 4 CQNUMC, muito mais por ter instituido os mecanismos de flexibilizagio do que
por haver estipulado compromissos quantificados de reducio de emissdes aos paises
desenvolvidos. Estes autores colocam que aqueles mecanismos permitiram a adesdo de muitos
paises do Anexo I ac Protocolo de Quioto, principalmente porque possibilitam a estes paises
cumprir seus compromissos de forma economicamente eficiente, a0 mesmo tempo em que
funcionam como incentivo econdmico aos paises em desenvolvimento para diminuir suas taxas

crescentes de emissdes.

Previstas no artigo 6° do Protocolo de Quioto, as atividades de mplementa¢io conjunta
possibilitam a um governo ou entidade de uma Parte pertencente a0 Anexo B do Protocolo,
contribuir para uma atividade de redugio de emissbes ou o aumento de sumidouros de GEE em
outra Parte do Anexo B e, com isso receber unidades de reduco de emissées (ERU®). As ERUs
podem ser usadas pela Parte investidora para atingir seus compromissos quantificados de reducio
de emissdes (IPCC, 2001 ¢, p.87).

Através do comércio internacional de emissBes, previsto no artigo 17 do Protocolo de
Quioto, as Partes do Anexo I podem comercializar permissdes de emissdes intemacionalmente.
Essas permissdes serfio alocadas a cada Parte conforme os respectivos limites de emissio de
carbono, permitindo-se as Partes livremente transferir ou adquirir permissSes, mas sempre se
mantendo o nimero maximo de permissdes em circulagio ao mercado igual a0 total do volume

permitido de emisses de carbono (IPCC, 2001c¢, p.87).

Para Birnie e Boyle (2002, p.528), essas duas opgBes — J1 e IET — s4o atrativas para aqueles
Estados que ja mantém politicas de eficiéncia energética, como o J apdo, e para quem a redugio
de emissGes internamente seria muito mais onerosa do que para Estados que ainda nio tém

politicas energéticas consolidadas. O IET também sera atrativo aos Estados em transi¢do para

ZIET —~ do Inglés International Emissions Trading.
PERU ~ do Inglés Emission Reduction Units.
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uma economia de mercado, como a Russia, detentores de grandes quantidades de hot air.

Como visto, tanto as JI quanto o IET destinam-se exclusivamente aos paises desenvolvidos
(Partes do Anexo I). Aos paises em desenvolvimento, o Protocolo de Quioto instituin os
Mecanismos de Desenvolvimento Limpo (MDL). Nos termos do artigo 12 do Protocolo, 0 MDL
objetiva assistir as Partes do ndo-Anexo I em atingir o desenvolvimento sustentavel e contribuir
para os objetivos da CQNUMC, bem como assistir as Partes do Anexo I no cumprimento de suas
metas quantificadas de redugdo de emissdes. Dessa forma, um govemno ou empresa pertencente
a0 Anexo I pode investir em um projeto de redugio ou seqiiestro de emissdes, que contribua para
o desenvolvimento sustentavel, em um pais nfo pertencente ao Anexo I obtendo, com isso
Reduges Certificadas de Emissdes (RCEs), as quais serio contabilizadas em suas metas
quantificadas.

Diferentemente dos outros dois mecanismos — JI e IET -, cujo inicio de operagiio estd
previsto para 2008, ao MDL foi dado um “prompt star?’, permitindo-se aos paises obter RCFEs
resultantes de projetos iniciados a partir do ano 2000.

Contudo, as incertezas quanto a entrada em vigor do Protocolo de Quioto, que se
estenderam até o final de 2004, aumentaram os riscos de utilizagio desses mecanismos,

influenciando negativamente a proliferacio de projetos de reducio de emissdes.

2.4.2 Entrada em vigor do Protocole de Quioto

Desde sua aprovagdio, em 1997, até o final do ano de 2004, imperavam sérias inceriezas
sobre a entrada em vigor do Protocolo de Quioto, o que, conseqiientemente, impingia uma
sombra de dividas quanto 3 efetividade ndo sé dos mecanismos criados por aquele tratado, mas
também do proprio sistema juridico-politico de protegio do clima, instituido pela Convengio-
Quadro.

E que, para poder entrar formalmente em vigor e, portanto, ser plenamente exigivel nos

paises™, o Protocolo de Quioto precisava contar, segundo determinagio de seu artigo 25, com a

“ A entrada em vigor de um tratado internacional marca o inicio de sua vigéneia, isto €, o periodo durante o qual as
condutas prescritas nas normas juridicas desse tratado sfo exigiveis ¢ t8m forga.
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ratificagio® de “pelo menos 55 Partes da C ONUMC, englobando as Partes incluidas no Anexo I
que contabilizaram no total pelo menos 55% das emissées totais de dixido de carbono em 1990
das Partes incluidas no Anexo I, tenham depositado seus instrumenios de ratificacdo, aceitagdo,
aprovagdo ou adesdo”. Com a expressa negativa dos EUA, no inicio de 2001, em participar do
regime do Protocolo, o futuro desse tratado havia sido colocado nas méios da Federagio Russa,
cuja ratificagdo j& era suficiente para o cumprimento dos requisitos impostos no mencionado

artigo 25%,

Contudo, até sua decisio em ratificar o Protocolo de Quioto, tomada em fins de setembro
de 2004, o governo russo manteve uma politica dithia, caracterizada por sucessivas retaliacdes e
pronunciamentos oficiais contraditérios, o que, de certa forma, denotava o jogo politico-
econdmico que permeava as estratégias do presidente Putin. Com eferto, segundo informa Grubb
(2004, p.27), a carta de ratificagdo da Federagiio Russa foi dada em troca da garantia da Unido
Européia em apoiar a entrada daquele pais na Organizagio Mundial do Comércio (OMC), entre
outras barganhas.

De qualquer modo, depois de todo o processo formal interno de aprovagio, o estado russo
entregou a carta de ratificagio em 18 novembro de 2004, permitindo que, finalmente, o Protocolo
de Quioto entrasse em vigor em 16 de fevereiro de 2005. Scb a perspectiva pratica, essa data
representa muito mais um ato formal, a reafirmar as iniciativas de cumprimento voluntario do
protocolo, j& vivenciadas na maior parte dos paises que J8 o haviam ratificado. Sob a perspectiva
politica, 16 de fevereiro de 2005 serd lembrado como simbolo da vitéria da cooperacio
nternacional no enfrentamento das mudangas climéticas, em especial, do fortalecimento da
Unido Européia e, em contrapartida, do crescente isolamento do govemno norte-americano no

jogo geopolitico internacional,

Com efeito, a negativa de ratificagio por parte dos EUA, formalizada por uma resolugio do
Congresso norte-americano (Sands, 2003, p.371), ilustra a mmportincia secundaria do governo de

G.WBush ao problema do aquecimento global, posicio essa duramente criticada pela

# A ratificaciio é um ato de direito internacional piblico, pelo qual um Estado, unilateralmente, reafirma perante os
demais Estados co-participantes num tratado a mten¢io de obrigar-se por ele. Ela é formalizada, nos tratados
multilaterais, por meio do depésito de uma nota diplomatica enderecada ao depositério do tratado (Soares, 2002,
.69

% Ja que o Protocolo contava com mais de 120 ratificagBes, as quais contabilizavam 44,2% das emissSes e Junho
de 2004 (UNFCCC, 2004).

41



comunidade internacional (Grubb et al., 2003, p.6). A intransigéncia do govemo federal norte-
americano em néo ratificar o Protocolo de Quioto tem sido minimizada, internamente, por meio
de iniciativas estaduais de mitigagio das mudancas climaticas, como na Califémnia, onde foi

estabelecido um mercado de emissdes de GEE.

Apesar de claramente associada 4 énfase nos custos econdmicos de curto e meédio prazo
das medidas de mitigacio das mudancas climaticas, a posigic dos EUA fundamenta-se,
formalmente, nos argumentos de que as metas de redugio estabelecidas no Protocolo de Quioto
ignoram a realidade e o contexto sécio-econdmico de cada pais; e de que esse tratado excluiu do
compromisso de reducfio paises como Brasil, China e India, cujas emissdes, a médio e longo
prazo, tendem a superar as de muitos paises desenvolvidos. Estes questionamentos ligam-se a
critica ao sistema de avaliagio histoérica das emissdes, base do principio da responsabilidade

comum porém diferenciada (French, 1998).

O posicionamento dos EUA a respeito do stafus que os principais paises em
desenvolvimento industrializados deveriam ter dentro do regime climatico tem ganhado apoio
entre os demais paises pertencentes a0 Anexo 1 De fato, com o iicio das negociaghes
internacionals sobre o periodo apds 2012, tem crescido a press3o para que aqueles paises

assumarn compromissos quantificados de redugio de emissdes.

Essa pressio tem sido corroborada por estudos que prevéem um aumento intenso das
emissdes de GEE provenientes desses paises, em especial da China e India. Durante o evento
paralelo & COP 10 “Climate change: issues and aproaches”, promovido pela IPIECA
(International Petroleum Industry Environmental Conservation Association), realizado aos
14/12/2004, o pesquisador da Agéncia Internacional de Energia Tim Stileman afirmou que, caso
a China mantenha os padrdes de crescimento econdmico atuais, suas emissdes de GEE em 2030

tenderfio a superar aquelas provenientes de todos os paises-membros da OECD, inclusive EUA.

Mesmo considerando que, sob uma perspectiva historica, a contribuigio dos paises em
desenvolvimento mdustrializados para o efeito estufa adicional seja bem menor do que a dos
paises desenvolvidos, é preciso reconhecer que, sem a participagio efetiva daqueles paises na
mitigacio das mudancas climaticas, o regime de enfrentamento do problema, criado pela

CQNUMC, corre o risco de tornar-se inefetivo.

Por outro lado, mesmo considerando eventual assunciio de compromissos voluntirios de

42



reducfio de emissdes por parte de paises como China, india e Brasil, o regime Juridico-politico
criado pela CQNUMC, para que, de fato, expresse solida cooperagiio entre todos os Fstados e
consiga cumpnr os seus objetivos, principalmente a estabilizagiic das concentragdes em niveis
nio ameagadores, & preciso também que conte com a participaciio do atual maior emissor de GEE
-os EUA

E de se ver, portanto, que, no jogo das negociagBes internacionais, ainda se vislumbram
importantes barreiras e dificuldades para que o regime de enfrentamento do problema das
mudancas climaticas caminhe de forma efetiva.

2.5 Funcionamento do regime juridico de enfrentamento das mudancas climaticas

Juntos, COQNUMC e Protocolo de Quioto fornecem a base de sustentagio de toda a politica
internacional de enfrentamento das mudancas climéticas. As normas e instrumentos neles
previstos formam um complexo regime, aqui denominado “regime climatico®™, centrado em trés
areas de resposta: (1) avango na pesquisa e conhecimento cientifico sobre o problema, dando-se
énfase aos estudos de vulnerabilidade; (2) medidas de adaptagiio e (3) agbes mitigadoras.

A pesquisa e o desenvolvimento cientifico sfio vistos, no regime climatico, como medidas
basilares as demais frentes de agfo, ja que condicionantes da formulagio de politicas e programas
nacionais, regionais ¢ internacionais de enfrentamento do problema das mudancas climaticas. Por
esta razdo, verifica-se o enfoque no aprofundamento dos estudos voltados para a superaciio das
incertezas cientificas ainda existentes, a investigaciio dos potenciais impactos as sociedades e

ecossistemas € os niscos associados (IPCC, 2001b, p.77).

A adogio de agdes de adaptagiio decorre do reconhecimento de que certo grau de mudanga
do clima € inevitavel, e que, portanto, os impactos previstos irio ocorrer em maior ou menor
escala. As medidas adaptativas enfocam agBes que procuram diminuir a intensidade dos impactos
previstos, como, por exemplo, remodelagem da infra-estrutura de transporte (reforgo das

construgdes vidrias, como pontes e canais), planejamento urbano nas areas litordneas, etc.

*" Segundo Gupta et al. (2003, p.475), o regime climatico nasce ¢ mantém-se através de negociaghes internacionais,
posto que formado por todas as normas ¢ drgdos desenvolvidos nos processos de negociagio. O regime climatico
refere-se, assim, aos acordos formais feitos pelas Partes, bem como &s decisdes destas e dos 6rgdos criados por
aqueles acordos formais,
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Fundamentando-se no conceito de capacidade adaptativa®™, as discusses a respeito da
adaptagfio, no ambito internacional, tém reconhecido a maior vulnerabilidade dos paises em
desenvolvimento, principalmente os menos desenvolvidos, aos impactos das mudancas
climaticas. Face a desigualdade de condiges de enfrentamento do problema global, o regime
climatico impds medidas de assisténcia aos paises mais vulneriveis, como transferéncia de
tecnologias e capacitagio humana (IPCC, 2001b, p. 882). A maior vulnerabilidade dos paises em
desenvolvimento 4s mudangas climiticas, conjugada a sua menor capacidade adaptativa, tem
inserido a adaptacio em discussGes mais amplas, a abarcarem temas como desenvolvimento,

sustentabilidade e governanca.

Ja as a¢bes de mitigagio visam a diminuir o problema do aguecimento global, agindo sobre
suas causas. No caso das mudangas climéticas, as medidas mitigadoras sdo aquelas de redugio,
limitagdo ou seqiiestro de GEE na atmosfera. Tais medidas hio de ser realizadas por todos os
Estados, mas, conforme visto, aqueles incluidos no Anexo I da CONUMC, em funcio de suas

responsabilidades diferenciadas, t8m compromissos quantificados de reducio de emisses.

No &mbito do regime climatico, as medidas de adaptagio e de mitigacio devemn ser
operacionalizadas de forma complementar, isto &, dentro de uma visio mais ampla, voltada para o
redirecionamento das estratégias de desenvolvimento dos Estados. E de se ver, portanto, que uma
investigagio aprofundada da efetividade do regime climatico relativamente 3 promogdo do
desenvolvimento sustentavel nfio pode focar uma ou outra estratégia — mitigacio ou adaptacio -,

devendo, a0 invés, basear-se numa anslise integrada e sistémica®.

Neste sentido, a adequagio dos Estados as obrigagdes e dindmica do regime climético
pressupde, necessariamente, tomada de medidas internas e regionais, em todas as 4reas citadas
(pesquisa, adaptacio e mitigacfo). Tais medidas podem ser desenvolvidas de diferentes formas:

politicas de comando e controle, como proibigio de emissio de certos tipos de gases, imposicio

*  Capacidade adaptativa é o potencial ou habilidade de um sistema, regifio ou comunidade, de adaptar-se aos
efeitos ou impactos da mudanga climitica Sua aferigio, no caso concreto, depende de fatores como recursos
econdmicos, conhecimento tecrologico, capacitagio técnica ¢ humana, infra-estrutura, mecanismos de Tesposta
mstitucional e equidade (IPCC, 2001b, p.881-896).

% Mesmo reconhecendo a necessidade de tal abordagem, optou-se, nesta dissertagiio, pelo enfoque as estratégias de
mitigagéo, nomeadamente o MDL, principalmente, por considerar a investigagio das bases tebricas desse mecanismo
0 objetivo central deste estudo. Apesar de fimdamental 4 visiio critica do tema, a abordagem sistémica da interface
entre mudangas climaticas, regime climatico e desenvolvimento sustentéavel ultrapassa os objetivos e limitagdes do
presente estudo.



de padrdes de emissdio e de qualidade mais rigidos, obrigatoriedade de realizacio de certas
atividades ou de abstencfio de condutas consideradas lesivas ao clima; e também politicas de
mercado, como tributagio sobre emissdes de GEE, institnigdo de regimes de comércio de
permissdes de emissdo, estabelecimento de standards e metas de aprimoramento tecnologico,

criagiio de subsidios a tecnologias mais “limpas”, etc (IPCC, 2001c¢, p.404-5).

As medidas internas de enfrentamento das mudangas climaticas podem ser complementadas
pelos instrumentos internacionais previstos no regime climatico. Assim, tem-se que 0s paises
desenvolvidos, pertencentes ac Anexo I, devem, nos termos dos paragrafos 3, 4 e 5 do artigo 4°
da CQNUMC, prover recursos aos paises em desenvolvimento, de modo a viabilizar, nestes,

medidas de capacitagdio, mitigagio e adaptacio.

Esta também é a razio pela qual a CQNUMC institui um mecanismo financeiro,
posteriormente regulado no artigo 11 do Protocolo de Quicto. Este mecanismo & formado por
recursos oriundos dos paises desenvolvidos e tem como escopo prover recursos financeiros novos
e adicionais para cobrir 0s custos incorridos pelos paises em desenvolvimento para fazer avangar
a implementagio de suas obrigagBes comuns. O mecanismo financeiro é gerido pelo GEF e

coordenado pela COP.

Cabe lembrar que, se aos paises em desenvolvimento, o regime climatico possibiliton
formas de angariar recursos financeiros para o cumprimento das obrigagBes comuns, as Partes do
Anexo I da CQNUMC (paises desenvolvidos), este regime criou os mecanismos de
flexibilizagdo, isto €, as atividades de implementagio conjunta, o coméreio internacional de
emissbes e 0 MDL, como instrumentos complementares de mitigacdo. A dinimica do regime

climético € ilustrada na Figura 6 (préxima pagina).

Visando a tornar efetivo o cumprimento das obrigagBes comuns e diferenciadas, o regime
climatico nstitui um sistema de aferigio das medidas adaptativas e mitigadoras realizadas pelos
Hstados-partes. Assim, nos termos do art. 12 da CONUMC, todas as Partes devem transmitir 3
COP informagdes sobre: inventarios nacionais de emissBes antrépicas por fontes e remogdes por
sumidouros de todos os gases precursores de efeito estufa nio controlados pelo Protocolo de

Montreal; descricdo geral das providéncias de implementagio da convengio, tomadas pelas

** O Protocolo de Montreal foi instituido com o objetive de disciplinar as atividades antrépicas responséveis pelo
buraco na camada de ozdnio.
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Partes; informagBes consideradas relevantes pelas Partes. Os paises desenvolvidos, citados no
Anexo I da CQNUMC, devem prover informagdes pormenorizadas das politicas e medidas
adotadas para implementar a convengiio e estimativa especifica dos efeitos possiveis dessas
politicas. Além dessas informagfes, os paises desenvolvidos também devem instituir sisternas

nacionais de estimativa de emissSes antropicas dos GEE (art. 5° do Protocolo de Quioto).

Redugio de 52%
arvs refacdo 2 1990

Compromisses de reducdo dos paises

Tnstruerentos de merged

wetfion regaistdrios

incentivosiobrigagfes de et
Aodes - reduzly ervissSes Houides | Ags
. ‘r, - 3 - - -
domésticas - +  iemzcionals

P R
irvastimento

~leohiolvgia Acdes domdsticas o infernacionals
- gdminisiracdo
- COTSUMo Comérelo de emissios

- esindirg de apoio nstiucionad

- gprovagdo/selocdo dos mecanivmos
-capaciacio

- Refaidrios Hasionst

FIGURA 6 Comeo funciona o regime climético
Fonte: UNFCCC, 2001c¢, p.215.

Essas informagdes sfio compiladas nas chamadas ComunicagBes Nacionais, as quais devemn
ser analisadas e revistas por equipes de especialistas coordenadas pelo Secretariado, sendo que

seus membros so indicados pela COP.

Questio que se levanta diz respeito 4 existdneia de medidas legais em hipdteses de
descumprimento das obrigacBes assumidas pelos Fstados-partes quando de suas adesdes aos
textos juridicos internacionais de protegio do equilibric climatico. Sabe-se que ©

descumprimento de um tratado implica responsabilidade internacional do Fstado transgressor e

A
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sua obrnigagio de reparar o ilicito (Cunha et al., 2004).

A exigibilidade do cumprimento dos tratados internacionais pelos Estados-partes revela-se
um desafio aos juristas e internacionalistas, principalmente porque implica a aceitagio de sancdes

internacionais imputaveis a Estados soberanos.

A CQNUMC nio especifica hipoteses de sangdes em caso de descumprimento das
obrigagbes de conduta impostas no artigo 4°. Os Gnicos mecanismos previstos de discussdo da
implementa¢do das normas contidas na convengdo estio contidos nos artigos 13 e 14, relativos 2
criagdo de um processo de consultas multilaterais e solugio de disputas, respectivamente. Tais
processos respondem a evolugio do sistema internacional, da interdependéncia crescente e da

necessaria regulagdo normativa da vida internacional assentada no principio da cooperagio.

O artigo 13 continua a ser objeto de discusséo, tendo sido elaborado um termo de referéncia
durante a COP 4. Esse termo de referéncia sugere a instituicio de um Comité de Consultas
Multilaterais com o objetivo de resolver questdes sobre a implementagiio da convencio, podendo
prover decisdes sobre: a) davidas de uma Parte a respeito de algum aspecto relacionado as suas
atividades de implementacio da convengio; b) dividas de um grupo de estados a respeito de suas
atividades de implementagéio da convencfio; ou c) requerimento de uma Parte ou grupo de Partes
a respeito da implementagiio da convencio por outra Parte. O artigo 14 disciplina a hipétese de
surgimento de controvérsia entre as Partes quanto 3 interpretagiio ou aplicagio da Convengiio,

determinando os mecanismos apropriados para a solucdo do impasse.

Apesar de conexo & CQNUMC, o Protocolo de Quiotc mantém sua autonomia como
tratado intemnacional, podendo, assim, estipular mecanismos de sangio apropriados is normas
que disciplina. Dessa forma, no seu artigo 18, incumbiu-se a COP a atribuicio de “aprovar
procedimentos e mecanismos adequados e eficazes para determinar e tratar casos de nédo-
cumprimento das disposi¢Ges do tratado”. Nio obstante o Protocolo haver ordenado a criagio de
tais mecanismos ja na primeira sessdo da COP posterior a sua aprovagio, o artigo 18 apenas foi

regulado em 2001, durante a COP 7, por meio da Deciséio 24 dos Acordos de Marraqueche.

Nos termos da Decisdo 24/CP7, foi criado um “Comité de Cumprimento” para
acompanhamento do cumprimento das obrigacdes assumidas no Protocolo de Quioto,
notadamente, a submissdo dos inventarios anuais de emissBes (por meio das Comunicagdes

Nacionais) e, para as Partes pertencentes ao Anexc I da CQNUMC, a reduciio das emissdes
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antropicas de GEE. Esse Comité foi estruturado em dois ramos: o “facilitador” e o “coercitivo”.
Ao ramo “facilitador”, atribuiu-se a responsabilidade de assessoramento e facilitag8o 4s Partes na
implementagio do Protocolo. Ao ramo “coercitivo”, atribuiu-se a responsabilidade de determinar
se uma Parte incluida no Anexo I encontra-se em situagio de “ndo-cumprimento” e, podendo,
neste caso, aplicar as “conseqiiéncias” previstas na secio XV da Decisio 24, quais sejam:
deducio da quantidade atribuida da Parte para o segundo periodo de compromisso de um niimero
de toneladas igual a 1,3 vezes a quantidade em toneladas de emissdes de carbono’;
desenvolvimento de um plano de agio de cumprimento; suspensio da elegibilidade para fazer
transacbes no 4mbito do comércio internacional de emissdes (CIE) até que a Parte seja

restabelecida, isto ¢, até que seja considerada, pelo Comité, como em cumprimento do Protocolo .

Contudo, ¢ de se ver que as “consequéncias” imputéveis nas hipéteses de ndo-cumprimento
das obrigagdes assumidas no Protocolo de Quioto denotam amplas maleabilidade e flexibilidade
aos Estados-partes, ndo podendo ser compreendidas, em termos estritos, como verdadeiras
sangbes a0 descumprimento. De fato, tais conseqiiéncias alinham-se mais a condutas de
adequagio dos Estados s obrigagbes ainda nfo cumpridas do que a penalidades pelo nfo

cumprimento.

A abordagem claramente “branda” das normas reguladoras do artigo 18 do Protocolo de
Quioto, conforme ja explicitado, ilustra a dificuldade real de comprometimento juridico-formal

dos Estados aos tratados intemacionais por eles assinados.

Como afirmam Nentjes e Klaassen (2004, p.535), tal comprometimento é feito muito mais
com base em condutas de boa-fé entre os Estados, ou, em outras palavras, no contexto
eminentemente politico. Para esses autores, as negociagdes dos tratados internacionais expressam
a dinimica entre os interesses estratégicos e politicos dos Estados. Assim, quando um Estado
assma ou ratifica um tratado internacional, fi-lo ciente de que seu texto resulta daquela
negociagio politica e, portanto, suas normas expressam condutas que ele, Estado, considera ter

condi¢bes de cumprir.

Para esses mesmos autores, a maior penalidade ac nio-cumprimente de um tratado

*' Chamada de “taxa de restauragfio”, essa hipotese prevé que o montante de emissdes em excesso no 1° periodo de
compromisso deverd ser compensado no 2° periodo de compyomisso a uma razéo de 1,3. Por exemplo, se uma Parte
“A” fechou o 1° periodo de compromisso com 100MC além de seu limite, devera reduzir, no 2° periodo de
compromisso 130MtC, correspondente aquele excesso (Nentjes e Klaassen, 2004, p.538).
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internacional por um Estado reside nos danos que esta situagio causa a sua reputagio e imagem
internacionais. Estes danos referem-se nio s6 a condenacio pablica da postura do Estado, mas,
sobretudo, a restri¢Ses nas transa¢des comerciais com outros Estados, na capacidade de obtengio

de financiamentos e investimentos externos, na possibilidade de transferéncia de tecnologia, etc.

A predominincia da voluntariedade no cumprimento dos tratados internacionais sobre
clima, mais do que se revelar um dos maiores desafios do direito internacional, tflustra a forte
ingeréncia dos interesses econdmicos e politicos dos FEstados nas relacSes mtermacionais,
principalmente quando o objeto de discussio refere-se a duas questdes-chave: economia ¢
seguranga (Viola, 2004). Como visto, as mudangas climaticas, seja em fungio dos impactos
previstos, seja em fun¢io dos mecanismos de enfrentamento necessarios, afetam diretamente
ambas as questdes. E assim o fazem num dos aspectos mais elementares da economia e da

seguranca: a energia.

2.6 Energia, mudangas climiticas e desenvolvimente

A evolugdo humana vincula-se diretamente 4 sua relagio com as formas de obtencio de
energia. Do dominio do fogo até a descoberta do potencial combustivel do hidrogénio, todas as

fontes de energia estio na matriz das inovagdes tecnolégicas, sociais e econdmicas (Conti, 1986).

Até meados do século XVIII, essa dependéncia dava-se na base de relages naturais e
pouco mecanizadas. O cotidiano das pessoas era marcado pelas fases da natureza: dia e a noite, as
estagdes do ano, a época de colheita e a do plantio. Até entdo, a principal forma de obtencgdo de
energia dependia diretamente do sol. A interagio com a natureza permitia a manutengdo dos
fluxos naturais de energia e matéria. O que a natureza provinha, ela mesma reciclava e
novamente disponibilizava a seus habitantes. Mesmo com a Revolugio Agricola, o homem ainda

se via como parte de um ciclo natural, do qual era impossivel desvincular-se.

Contudo, transformagio radical no modo de vida humano estava por vir. A invengiio da
maquina a vapor e o inicio da utilizacio em escala do carvio mineral inauguraram a Revolugiio
Industrial e, com ela, a “era dos combustiveis fosseis”. Esta Revolugdo, assim, ao impor na
sociedade ocidental uma modificagiio radical das relacdes sociais, econdrmicas e politicas, mcitou,
no homem, uma outra visgo sobre a natureza, retirando-lhe a idéia de parte do mundo natural. O

homem industrial saiu do meio agricola e inchou as cidades, esqueceu-se dos ciclos naturais da
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Terra e criou sua prépria rotina, modificando sua relagio com a natureza. Ele j4 ndo era mais

parte dela, mas a ela precisava conhecer e dominar.

Neste contexto, o carvio mineral e, posteriormente também o petréleo e seus derivados,
passaram a representar, cada vez mais, a principal forma de obtengio de energia. Dados da
Agéncia Internacional de Energia (IEA, 2004) confirmam que mais de 79% da energia primaria
gerada no mundo e mais de 66% da energia final consumida provém de combustiveis como gas
natural, carviio mineral e derivados do petréleo, sendo que a maior parte desses combustiveis &

consumida nos paises desenvolvidos e industrializados.

A geragio de energia, predominantemente por meio de combustiveis fosseis, como visto
no item 2.1, revela-se uma das principais causas do efeito estufa adicional. Com efeito, segundo
Goldemberg (1998a, p.96), somente essa atividade contribui em 57% para as emissdes totais de
GEE, seguida pela produgio de CFC (17%), agricultura (14%), desmatamento e mudancas nos
padrdes de uso da terra (9%) e indistria (4%). Para o ano de 2000, estimaram-se emissdes
relacionadas ao uso da energia em 6,5GtC (ou 23.900 milhdes de CO,), num total de 8GtC
(OECD/IEA, 2002, p.39).

As estimativas futuras de emissdes de GEE, assim como aquelas relacionadas a0 setor de
energia, apontam continuidade das tendéncias de aumento, particularmente nos paises em
desenvolvimento. Estudos realizados pelo IPCC (2001 a, p.230) e pela OECD/IEA (2002, p.41),
entre outros, apontam que paises como China, India e mesmo o Brasil, tenderfo a apresentar
niveis de emissdes superiores aos paises pertencentes ao Anexo I da CQNUMC, principalmente,

considerando suas necessidades de crescimento econémico.

E de se ver que o aumento das emissdes de GEE provenientes dos paises desenvolvidos e,
principalmente, dos paises em desenvolvimento, releva a mterrelagio existente entre
desenvolvimento econdmico, consumo de energia, e contribuicio para a intensificagio do efeito
estufa.

A Revolugdo Industrial €, com ela, 0 uso cada vez mais intensivo de combustiveis fosseis,
permitiu aos paises hoje considerados desenvolvidos, a entrada pioneira no processo de
industrializagdo. Numa perspectiva historica, isso permitiu a esses paises o desenvolvimento e a
dianteira da dindmica do capitalismo industrial. Além da dominagiio tecnolégica e do

desenvolvimento social, a supremacia econdmica desses paises acabou por também alimentar a
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crescente exclusio social ¢ econdmica no resto do mundo.

Atualmente, para que atinjam os mesmos niveis de crescimento econdmico dos paises
industrializados-desenvolvidos, os paises em desenvolvimento precisam, atrelados que estiio as
regras do capitalismo industrial-financeiro, desenvolver suas economias, incentivando suas

atividades industriais e comerciais, 0 que requer aumento do consumo de energia.

O aumento do consumo de energia também ¢ necessirio para que os paises em
desenvolvimento atinjam os mesmos patamares de desenvolvimento social dos paises
desenvolvidos. Estudo feito por Goldemberg (1998a, p.42), demonstra que a melhoria dos
mdicadores sociais para diferentes paises — taxa de analfabetismo, mortalidade infantil,
expectativa de vida e taxa de fertilidade total — ¢é diretamente proporcional ac uso da energia.

Acontece que, se, por um lado, a manutengio dos atuais niveis de desenvolvimento nos
paises desenvolvidos e o desenvolvimento sécic-econémico nos paises em desenvolvimento
pressupdem aumento da demanda de energia, por outro, esse aumento também significa maior
contribui¢do para as mudangas climaticas. E, como delineado no item 2.1, caso permanecam os
atuais niveis de concentragiio de GEE na atmosfera e se confirmem as perspectivas de aumento
progressivo das emissdes de GEE, os impactos dai decorrentes podem ameagar nio s6 a
manutencio dos padrdes de vida do primeiro mundo, mas, sobretudo, a possibilidade de
desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos. Em verdade, os estudos cientificos apontam a
maior vulnerabilidade destes e o conseqiiente agravamento dos problemas sdcio-econdmicos

neles exastentes.

Neste sentido, as mudangas climaticas revelam-se como o resultado mais grave do
paradoxo entre, por um lado, a necessidade de se atingir niveis sempre maiores de crescimento
econdmico (segundo os paradigmas de desenvolvimento ainda imperantes), e, por outro, a
necessidade de se manter as condigBes elementares 3 vida na Terra. Nesse embate, o uso da
energia entra ndo s6 como elemento indispensével & dindmica do crescimento econdémico, mas
também como o principal fator antrépico de contribuigio para o problema do aquecimento
global.

Contudo, o reconhecimento da intrinseca relagio entre os modos de obtencic de energia
(baseados predominantemente no uso intensivo de combustiveis fosseis) e os problemas

ambientais (nomeadamente os globais) mostra-se muito recente. Com efeito, a energia nio era
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vista como um elemento integrante do meio ambiente e, cuja explomacio, portanto, haveria de
trazer, naturalmente, impactos. A conexfio entre energia e meio ambiente era feita de forma
indireta e pontual, restrita aos impactos relacionados aos recursos até entio reconhecidos como
naturais. Assim, o aspecto ambiental da atividade de geragio de energia focava-se nos poluentes

por ventura resultantes do processo, e nfio no proprio processo.

Prova disso € que, no plano juridico-politico internacional, ac passo que existe uma série de
tratados sobre poluigio transfronteiriga, residuos tdxicos™>, efc., ndo se encontra nenhuma norma
a disciplinar, de forma direta e objetiva, os proprios modos de geragio e obtencio de energia®™. A
propria Agenda 21 (MMA, 2005), reconhecida como marco no avango em prol do
desenvolvimento sustentivel, refere-se 4 energia de modo bastante timido, estipulando, tio
somente, no capitulo sobre mudangas nos padiGes de consumo (cap.4 — parigrafo 4.18), a

necessidade do uso mais eficiente dos recursos energéticos.

A relagio entre energia e meio ambiente, e, portanto, a necessidade de mudanga dos
padrdes e formas de obtenglio de energia, comegam a ser percebidas a partir da instituicio do
regime climético pela CQNUMC e pelo Protocolo de Quioto, e, mesmo assim, de forma timida e
indireta. Como visto nos itens anteriores, o regime climatico, ao tomar o clima como objeto de
tutela juridica, estabelecendo o objetivo de estabilizacio das concentracdes de GEE em niveis
ndo ameagadores & vida, a ser alcangado, principalmente, por meio da cominagdo de metas
quantificadas de redugio de emissdes aos paises desenvolvidos, acaba por, indiretamente, levar

esses paises a buscar alternativas de obtenc#o e geragio de energia.

Contudo, em funglio mesmo dos interesses econdmicos subjacentes aos modos e padrdes
predominantes de obtengéo de energia, o regime climatico, sob a perspectiva juridico-politica, em
nenhum momento, determina, de forma clara e objetiva, a necessidade de mudanca nos modos de
geragdo de energia. Nio hé, no texto da CQNUMC, do Protocolo de Quioto, ou qualquer outra
norma internacional pertencente ao regime climatico, qualquer mencfio 4 obrigatoriedade de

promogdo de fontes renovaveis de energia ou iniciativas de sua conservacio ou uso eficiente.

Dentro do contexto das relagbes intemacionais, as fontes renovaveis somente adquirem

* Mesmo a energia nuclear, nesses tratados, ¢ vista mais como uma questio de seguranga nacional do que
propriamente ambiental.

* Em estudo feito por Soares (2001), € possivel ter acesso a um apanhado das principais normas internacionais sobre
meio ambiente.
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forga depois que, com a negativa de ratificagiio do Protocolo de Quioto pelos EUA, a entrada em
vigor desse tratado passou a ser vista como algo incerto ou mesmo improvavel (visio esta que
perdurou até o final de 2004). Assim, diante da perspectiva do fracasso do regime climatico como
medida de enfrentamento das mudangas climaticas, surgem, nos planos regionais e nacionais,

politicas e programas de fomento as fontes renovaveis de energia.

Tomando como referéncia o “Livro Branco sobre Fontes Renovaveis de Energia”, a Unifo
Européia tem instituido programas e politicas de incentivo ao uso de fontes renovaveis nos
estados-membros, destacando-se a Diretiva 2001/7 7/CE, de setembro de 2001, instituida com o
objetivo de promover o aumento da participacio dessas fontes na geraglo de eletricidade no
mercado intemo europeu. Por meio dessa diretiva, é determinado que cada estado-membro
institua metas anuais de expansio da participacdo das fontes renovaveis, as quais devem ser
periodicamente reportadas aos 6rgfios regionais, Nos termos do predmbulo dessa norma, a
politica de incentivo as fontes renoviveis foi criada com o escopo de auxilio nos esforcos

regionais de cumprimento das metas de redugo previstas no Protocolo de Quioto (UE, 2001).

O mesmo objetivo é encontrado em algumas politicas nacionais, como a “Renewable
Obligatior”, institnida no Reino Unido (DTI, 2004), ¢ a “Renewable Energy Sources Act”, lei
instituida na Alemanha com o objetivo de aumentar a participagio das fontes renovaveis na
geragio elétrica do pais em pelo menos 12,5% até 2010 (BUNR, 2004).

Da leitura das normas instituidoras dessas politicas e programas de fomento as fontes
renovaveis de energia, fica claro que, na maioria dos casos, foram instituidas como alternativas 3
hipotese de fracasso do Protocolo de Quioto e, ac mesmo tempo, como estratégias de
cumprimento das metas da CQNUMC.

Deste modo, € preciso reconhecer o papel fundamental do regime juridico-politico
instituido pela CQNUMC como agente propulsor da incipiente evolugfo, pelo menos no contexto
energético, entre os ainda imperantes padrdes insustentaveis de geragio/obtencio de energia e as
formas mais sustentaveis, nomeadamente, as fontes renovaveis. Em outras palavras, mesmo que
por vias indiretas, 0 regime climatico tem servido como instrumento (juridico) a influenciar

positivamente na evolugfio gradual entre os velhos e novos paradigmas relacionados 3 energia.

Contudo, se o incremento das fontes renovaveis nos paises desenvolvidos tem sido

progressivamente visto como uma alternativa de obtenc¢dio da energia, a permitir avancos nos
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esforgos internos de reducdo das emissdes de GEE sem comprometer os seus padrSes de

desenvolvimento, essa nfio é a perspectiva que se vislumbra aos paises em desenvolvimento.

Como mencionado, para que atinjam os mesmos patamares de desenvolvimento existentes
nos paises desenvolvidos, os paises em desenvolvimento precisam impulsionar suas atividades
econdmicas, 0 que implica aumento do consumo de energia e, conseqilentemente, aumento dos
niveis de emissbes de GEE provenientes desses paises. Assim, sob a perspectiva das mudancas
chimaticas, a esses paises, ¢ colocado o desafio de reduzir emissdes de GEE {ou, pelo menos, nio
aumentarem sua contribuigio para o problema), sem, contudo, obstar o seu desenvolvimento
(Goldemberg e Reid, 1988, p.1).

No plano ideal, o caminho mais adequado nessa direcio, sem davida, pressupde um
repensar sobre as bases e valores subjacentes a0 modo de vida da sociedade ocidental

contemporinea, 0 que necessariamente deve levar a alternativas de desenvolvimento.

No plano juridico-politico, o regime climatico instituido pela CQNUMC, como visto, nio
impde metas de redugdo aos paises em desenvolvimento, preferinde manter uma abordagem
programatica de incentivos indiretos & mitigagio, como cominagio da necessidade de instituigio
de politicas internas e a criagio de mecanismos financeiros de cooperagdo e ajuda financeira e

tecnolégica.

Dentro desse contexto, o MDL surge como um instrumento a potencialmente promover
atividades de redugio ou seqiiestro de emissdes de GEE nos paises em desenvolvimento que, ao
mesmo tempo, pudessem fomentar formas sustentiveis de obtengio da energia, necessiria 20
desenvolvimento. Neste sentido, & medida que o MDL fosse usado para fomentar novas formas
de obtengdo de energia nos paises em desenvolvimento, estaria ele também servindo como

instrumento de transformagio.

O desafio que se coloca para os capitulos que seguem, portanto, é avaliar a capacidade do
MDL. enquanto instrumento potencial de mudanga de valores, principalmente no que toca 2
necessidade de conciliagdo entre a busca de novas formas de obtengio de energia e a garantia do
desenvolvimento sustentivel dos paises em desenvolvimento. Essa analise, em Gltima instincia,
servira também como ferramenta de verificagio da prépria capacidade do regime climatico

instituido pela CQNUMC, como um todo, em lidar com o problema das mudangas climaticas.
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Capituio 3

Mecanismo de Desenvolvimento Limpo

Previsto no artigo 12 do Protocolo de Quioto, 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL) constitui o Gnico instrumento de flexibilizagio a permitir a participagio direta dos paises
em desenvolvimento, nfo incluidos no Anexo I da CQNUMC, na mitigacdo das mudancas
climaticas.

Com efeito, a utilizagio do MDL como ferramenta de promogio de projetos sustentaveis de
redugio de emissOes, particularmente aqueles relacionados a atividades na area de energia,

visiumbra-se de grande potencial, principalmente em paises como Brasil.

Mas, para que se possa adequadamente identificar e analisar esse potencial, ¢ preciso antes
tragar uma ampla revisdo bibliografica sobre 0 MDL, delineando-lhe o histérico, conceito,
objetivos e funcionamento. Visando a esse escopo, o presente capitulo estruturou-se da seguinte
forma: primeiramente, procurou-se relatar o histérico do MDL, destacando-se as idéias que lhe
deram ongem; em segundo lugar, buscou-se definir-lhe o conceito ¢ objetivos, para entdo,
expiicitar-lhe os critérios de elegibilidade. Feito isso, procurou-se explicar o seu funcionamento,

descrevendo os procedimentos de certificagiio ja regulamentados.
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3.1 Historico

O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, tal qual previsto no artigo 12 do Protocolo de
Quioto, nasceu dos debates entre diferentes propostas: de um lado, a idéia brasileira do Fundo de
Desenvolvimento Limpo, e, de outro, as atividades-piloto de mmplementacio conjunta, defendidas
pelos EUA (Michaelowa e Dutschke, 2002, p.7).

Previstas no artigo 4°, parigrafo 2° alinea “a” da CQNUMC, as atividades de
implementagdo conjunta comegaram a ser realizadas, de forma piloto, em alguns paises em
desenvolvimento, como a Costa Rica, j& nos primeiros anos de vigéncia da CQNUMC. Mas, por
possibilitar que os paises desenvolvidos atingissem suas reducBes de emissdes inteiramente por
meio de projetos em paises em desenvolvimento, sem previsio de qualquer contrapartida, tais
atividades foram gradativamente ganhando a oposigio deste grupo de paises. Essa oposigio
revestiu-se, durante as negociagdes do Protocolo de Quioto, de rejeigdo formal do Grupo do G77
mais China & formalizacio das atividades de implementacio conjunta como mecanismo de
mitigaglo a ser incluido no texto do tratado (Michaelowa e Dutschke, 2002, p.5). Em linhas
gerais, os principais argumentos contrarios as atividades de implementac¢io conjunta, usados pelo
G 77, eram:

e tais atividades iriam permitir aos paises desenvolvidos atingir metas de redugdo sem
qualquer comprometimento interno;
® 05 menores custos de redugio de emissdes encontrados nos paises em desenvolvimento

possibilitariam aos paises desenvolvidos evitar custos de mutigag8o intemos mais elevados,

permitindo a manutencio dos inaceitéveis estilos de vida e padrdes de consumo e produgfio;

* essas atividades iriam reduzir o incentivo a mudancas estruturais nos paises desenvolvidos,

resultando em niveis timidos de inovagbes tecnoldgicas na area de reducdo de emissdes;

® as atividades de implementagio conjunta poderiam afetar as prioridades de desenvolvimento

dos paises em desenvolvimento;

e essas atividades poderiam exaurir op¢des de reduciio de emissées de baixo custo, de forma
que, posteriormente, quando os paises em desenvolvimento tivessem também metas

quantificadas de redugfio de emissdes, a eles restariam medidas de maior custo econdémico.

A proposta submetida pela delegacio brasileira, encabecada pelo Prof. Gylvan Meira Filho,
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contrartamente & 1déia das atividades de implementacio conjunta, rapidamente ganhou a simpatia
do G 77, notadamente porque congregava dois elementos: uma nova abordagem de defini¢do dos
compromissos de reducio de emissGes, afastando a responsabilidade dos paises em
desenvolvimento, e um mecanismo punitivo aos paises que nfo atingissem suas metas, a
financiar um fundo de apoio a projetos de desenvolvimento sustentavel (Estrada-Oyuela, 1998,
p23).

Visando a operacionalizar ¢ principio da responsabilidade comum porém diferenciada, a
delegacio brasileira apresentou uma proposta de distribuiciio das responsabilidades pelo efeito
estufa adicional entre os Estados pertencentes a0 Anexo I da CQNUMC. Essa proposta sugeria
que as redugdes do total de emissdes desses Estados deveriam ser distribuidas de acordo com a
contribuigio histérica de cada um para o problema. Rosa et al. (2003, p.1-2) explicam que o
crnitério proposto de distribuigdo de responsabilidades deveria ser medido com base no efeito das
emissdes de CO; cumulativas desde 1840, ano marco da Revolugio Industrial, sobre a média da

temperatura global da superficie da Terra.

Desde sua submissdo & analise no dmbito da ONU, em 1997, a proposta tem sido objeto de
muitas discussdes. Para Evans (2002, p. 9), além de extremamente complexa, a metodologia
sugerida na proposta brasileira, ao nfio prescrever qualquer comprometimento dos paises em
desenvolvimento, revela-se ambientalmente pouco efetiva. Contrariamente, posicionam-se Rosa
et al. (2003, p.7), para quem esta idéia € a fnica capaz de operacionalizar o principio da
responsabilidade comum porém diferenciada de forma eqiitativa e justa. Apesar de toda essa
discussdo, o modelo elaborado por Gylvan Meira Filho, com a colaboragio de José Domiguez
Miguez, permanece a Umica proposta de distribuicio das responsabilidades pelo efeito estufa

adicional a ter sido formalmente submetida 4 ONU.

O outro elemento da proposta brasileira era o Fundo de Desenvolvimento Limpo (FDL),
um mecamsmo financeiro-punitivo que seria administrado pelo GEF (Global Environment
Facility). O FDL seria composto por uma espécie de multa a ser paga pelos paises do Anexo 1
que nfo conseguissem atingir suas metas quantificadas de redugio de emissdes, e seria destinado
ao financiamento de projetos de desenvolvimento sustentive! nos paises em desenvolvimento na
proporcio das respectivas contribuigSes (destes) para o efeito estufa adicional {La Rovere et al.,
2002, p.159).
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Assim como 2 metodologia de avaliagio das responsabilidades histéricas dos paises, 0
outro elemento da proposta brasileira — o Fundo de Desenvolvimento Limpo — também ndo
ganhou a simpatia dos paises desenvolvidos, principalmente em razio de sua natureza punitiva, o
que ndo era bem vindo no contexto de um tratado internacional La Rovere et al. (2002, p.160)
acrescentam que a alocagfo dos recursos do FDL exclusivamente aos paises em desenvolvimento
também era questionada & medida que os paises mais beneficiados seriam aqueles que mais

contribuiam para o problema das mudancas climaticas.

Todas essas criticas & proposta brasileira levaram a delegagio norte-americana a intervir
formalmente nas negociages, requerendo um debate bilateral com a delegago brasileira. Desta
feita, da combinagio dos pontos de vista das duas delegacdes, nasceu a final concepegdo do MDL,
cujas principais diferengas em relagfio 4 proposta original brasileira foram assim elencadas por
Estrada-Oyuela (1998, p.25):

e deum “fundo”, moveu-se para um “mecanismo” de flexibiliza¢3o;

* a idéia original de multas relacionadas a hipoteses de nfio cumprimento do Protocolo de
Quioto foi substituida pelo conceito de assisténcia is Partes do Anexo I na consecugio de

suas metas quantificadas de reduciio de emissdes;

¢ as Partes nfio pertencentes ao Anexo I seriam beneficiadas de “atividades de projetos que
resultariam redugdes certificadas de emissdes™ enquanto as Partes do Anexo I beneficiar-se-

1am com as “reducdes certificadas de emissées”.

Como bem assinala Goldemberg (1998b, p.14), a definicdo do MDL retrata um
compromisso politico inusitado, posto que resultou da conciliagio de dois posicionamentos
opostos, que quase levaram ao colapso das negociagdes do Protocolo de Quioto. A criacio do
MDL emergiu como o meio termo entre, de um lado, um grupo de paises liderado pelos EUA,
para quem elemento essencial do Protocolo de Quioto deveria ser o comércio de emissdes
baseado na adogdo de compromissos mandatérios de redugiio a fodos os paises e, por outro, 0 G
77 mais China, para quem qualquer forma de comprometimento formal de reducgiio de emissfes
mostrava-se inaceitavel. Essa conciliagio somente se tornou possivel porque conseguiu, de forma
mais ou menos bem sucedida, encampar as prioridades e principais exigéncias de um e outro
grupo (Dessus, 1998, p.81):
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e para os paises em desenvolvimento, representados pelo G 77 mais China, o MDL poderia ser
usado como ferramenta de desenvolvimento, transferéncia de tecnologia e assisténcia na

adaptagio as mudangas climaticas;

e para os paises desenvolvidos, 0 MDL poderia ser usado como instrumento de redugio de
emissdes de GEE a custos marginais menores, além de introduzir maior flexibilidade no
enfrentamento das mudangas climaticas, possibilitando o coméreio de redugdes certificadas
de emissOes, integrando os paisés em desenvolvimento nos esforgos comuns de mitigacio,
mobilizando os fundos de financiamento privado e aumentando os investimentos nestes

paises.

Nzo obstante a relativa facilidade com que o MDL foi aceito pelas Partes nas negociagdes
do Protocolo de Quioto, ainda hoje permanecem importantes criticas a esse instrumento, cabendo
citar 2 opinido do embaixador Ratil A. Estrada-Oyuela (1998, p.25), coordenador das negociacdes
do Protocolo de Quioto, sob 0 Mandato de Berlim. Para ele, o MDL representa apenas uma nova
configuragio das atividades de implementagio conjunta tio rebatidas pelos paises em
desenvolvimento, pois enquanto os beneficios a serem trazidos pelo MDL as Partes do Anexo I
mostram-se bem claros e até mensuriveis (em forma de redugdes certificadas de emissdes —
RCEs), o mesmo nio pode ser dito a respeito dos paises em desenvolvimento, dada a dificuldade

e complexidade na aferi¢do das contribui¢des ao desenvolvimento sustentavel,

Apesar de todas as criticas a ele dirigidas, o MDL tem sido utilizado como opgio de
mitigacio das mudangas climaticas, existindo, até maio de 2004, cerca de 75 projetos,
distribuidos em 26 paises, nas cinco regides do globo, sendo que 27 estio localizados na India e
Brasil (CDMWatch, 2004),

A proliferagdo de projetos de MDL deve-se principalmente i permissdo, no dmbito do
Protocolo de Quioto, do inicio das atividades de MDL j4 a partir do ano de 2000, podendo os
créditos obtidos desde essa data até o inicio do primeiro periodo de compromisso, serem
utilizados pelas Partes para consecugio das metas até o final deste periodo. Esse “prompt start”
dado ao MDL tem sido reforgado pela progressiva regulamentacio de seu funcionamento,
resultado das anuais COPs, a saber:

e Acordes de Marraqueche: firmados na COP 7, ocorrida em Marrocos, em 2001, estes

acordos contemplam um conjunto de decisBes sobre os mecanismos de flexibilizacio, em
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especial, sobre 0 MDL.. Essas decisGes disciplinam nfio s6 o procedimento de certificagio do
MDL, como também instituem os Orglos e entidades responsaveis pela operacionalizacio

desse procedimento, definindo-lhes as principais atribuigdes;

* Decisio 21 da COP 8: durante a COP 8, ocorrida em Nova Delhi - fndia, em 2002, as Partes
aprovaram o procedimento de certificagio para projetos de MDL considerados de pequena
escala, visando, com 1550, a reduzir os custos de transagio de atividades de pequeno porte,

que resultam em baixos niveis de redugio de emissdes;

e Decisio COP 9: durante a COP 9, ocorrida em Mildo — Italia, em 2003, as Partes finalmente
instituiram o procedimento de certificagiio de projetos de MDL de reflorestamento e
florestamento.

¢ Decisio COP 10: durante a COP 10, ocorrida em Buenos Aires, em 2004, as Partes
aprovaram o procedimento de certificagdo de projetos de MDL de pequena escala de
reflorestamento e florestamento.

Além da instituicdo do arcabougo regulatério necessario & operacionalizagio do MDL, o
prompt start do mecanismo tem sido viabilizado também pela atuagio dos orgfios criados no
admbito da ONU, destacando-se o Conselho Executivo.

Assim, para se poder avaliar a viabilidade do MDL como instrumento de mitigagdo ¢ de
fomento a priticas sustentdveis nos paises em desenvolvimento, & preciso primeiro identificar-lhe

o conceito e objetivo, bem come conhecer sua dindmica e funcionamento.

3.2 Conceito e objetivos

Como ja delineado, o MDL foi introduzido no Protocolo de Quioto como um mecanismo
de flexibilizagio', tendo como eSCopo permitir a participagio dos paises em desenvolvimento na
dinimica de mitigaclo instaurada por aquele tratado. Com feito, nos termos do artigo 12 do
Protocolo de Quioto, “o objetivo do mecanismo de desenvolvimento limpo deve ser assistir as
Partes ndo incluidas no Anexo I para que atinjam o desenvolvimento sustentivel e contribuam

para o objetivo final da Convengdo, e assistir as Partes pertencentes ao Anexo I para gue

' Ver capitulo 2, item 2.4.1, p.38.
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cimpram seus compromisses quantificados de limitacdo e reducdo de emissoes ™.
&

Em outras palavras, tem-se que, um pais desenvolvido, isto €, uma empresa nele sediada ou
o seu govemo, pretendendo complementar suas metas de redugio de emissdes, poderd financiar’
um projeto, desenvolvido por outra entidade privada ou pablica, gue reduza ou iﬁnite emissles
de gases precursores do efeito estufa num pais em desenvolvimento, obtendo, com isso, reducBes
certificadas de emissbes (RCE). As RCEs representam a comprovagio de gue aquele projeto
efetivamente reduziu emissdes em determinada quantidade de CO.¢’. Essa dindmica ¢ ilustrada

na Figura 7.
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FIGURA 7 Dindmica do MDL
Fonte: elaboracio propria

O principio basico do MDL é que os paifses desenvolvidos possam investir em
oportunidades de redugdio de emissdes a custos menores nos paises em desenvolvimento,

recebendo créditos de redugiio e diminuindo a necessidade de implementar medidas intemas de

* Conforme restard melhor explicado no item 3.4.1, o Protocolo de Quioto Testringe-se a colocar que as RCEs
obtidos com os projetos de MDL dirigern-se a auxiliar s Partes do Anexo 1, nada dizciphnando sobre ¢ modo como
devem. formalizar-se as transagGes entre esses € as Partes anfiiri%s dos projetos. A mesma omissfio estd presente nos
Acordos de Marragueche, levando a que a estiuturagiio a ser dada ao projeto, notadamente sobre condicdes de
financiamento ¢ mvestimento inicial ou pagamento pelas RCEs, sejam firmadas por acordo entre 08 participantes do
projeto. Na reslidade, a maioria dos projetos em implementagio tem apresentado caracieristicas mais priximas a
contratos de compra € venda de RCEs do que proprizmente financiamento do projeto.

* Nos termos do pardgrafo 7 de artigo 3° do Protocolo de Quiote, adotou-se 2 tonelada de didxido de carbono
equivalente (CO-¢) como medida padriio para contabilizar redugtes,
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mitigagio, possivelmente a maiores custos marginais. Em contrapartida, os paises em
desenvolvimento beneficiam-se com o incremento do fluxo de investimentos, agora direcionado a
alcangar metas nacionais de desenvolvimento sustentavel (URC, 2003, p.16). Neste sentido, o
MDL. pode:

e atrair capital para projetos que apdiem transicio a uma economia mais prospera e menos

intensiva em carbono;

s incentivar e permitir a participagfo ativa tanto do setor pliblico como do setor privado;
* agir como ferramenta de transferéncia de tecnologias ambientalmente sustentiveis;
s ajudar a definir prioridades de desenvolvimento sustentavel, através de:

o transferéncia de tecnologias e recursos financeiros;

o alternativas sustentaveis de geragio de energia elétrica;

o incremento de medidas de conservagdo e eficiéncia energética;

o diminuigdo da pobreza através da geragio de emprego e renda;

© beneficios ambientais locais.

Qualquer projeto que comprove ter reduzido, seqiiestrado ou limitado emissdes de gases
precursores do efeito estufa é elegivel como atividade de MDL, destacando-se: melhoria da
eficiéncia no uso final e na oferta de energia, projetos de energia renovavel, substituicgio de
combustiveis, redugbes de emissdes de CH, e N>O na agricultura, processos industriais (redugio
de CO,, HFCs, PFCs, SFs, etc), projetos de “sumidouros” por meio do reflorestamento ou

florestamento.

Apesar de néo proibidas, as atividades de geragio de energia nuclear devem ser evitadas
como projetos de MDL. Essa recomendagio ests relacionada i forte oposigdo da Unifio Européia

a esse tipo de atividade, em razfio dos problemas ambientais envolvidos (URC, 2003, p.10}.

Concentrando as principais divergéncias entre as Partes’, as atividades relacionadas 20 uso

* De um lado, Unifio Furopdia contréria a possibilidade de desenvolvimento de projetos de MDIL nessa drea, por
entender ainda imperantes incertezas quanto & capacidade mitigadora dessas atividades; e, por outro, paises como
Canada, EUA ¢ Austrélia, favordveis & inclusfio desses projetos, haja vista a maior facilidade de cumprimento de
meias por meio dessas atividades.
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da terra — denominadas LULUCF (land use, land use change and forestation) acabaram restritas
a projetos de florestamento e reflorestamento, para o primeiro periodo de compromisso, isto &,

2008-2012, no final do qual iniciar-se-4 nova negociagéo.

Para gerir a implementagiio do MDL, o pardgrafo 4 do artigo 12 do Protocolo de Quioto
impds a instituicdo de um Conselho Executivo, a ser submetido 3 COP/MOP. A estrutura e
atribuigbes desse drgio foram posteriormente definidas nos Acordos de Marraqueche’, conforme
14 explicitado.

O Protocolo de Quioto restringiu-se a definir os requisitos basicos para qualquer projeto de
MDL, deixando para posteriores decisdes da COP a defini¢fio dos procedimentos de certificacdo.

Estes requisitos sdo denominados critérios de elegibilidade e encontram-se listados no paragrafo
5 do artigo 12.

3.3 Critérios de elegibilidade

Os assim chamados critérios de elegibilidade sdo condigBes, impostas no Protocolo de
Quioto, sem as quais um projeto nfo pode ser considerado como MDL. Conforme restari
demonstrado, a razio desses critérios €, em Gltima analise, fazer com que um projeto cOmprove o
cumprimento dos objetivos do MDL, quais sejam, reduzir emissdes de GEE por meio de

atividades de desenvolvimento sustentavel.

Ao todo, sdo considerados quatro critérios de elegibilidade, trés dos quais expressamente
previstos no paragrafo 5 do artigo 12: participagiio voluntaria, beneficios reais, mensuraveis e de
longo prazo e adicionalidade. Somente a comprovagiio do desenvolvimento sustentivel acha-se

implicita no texto do Protocolo, 0 que ndo lhe tira o carater obrigatério.

3.3.1 Participacio voluntiria

No intuito de cumprir as obrigagdes assumidas na CQNUMC e no Protocolo de Quioto, os
Estados signatirios podem livremente escolher os mecanismos que melhor se coadunam com

suas respectivas condigbes sécio-econdmicas, entre eles, o MDL. A participacio voluntaria,

* Os Acordos de Marraqueche serfio analisados em profundidade no item 3.4.
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assim, refere-se & livre opgdo de cada Parte em desenvolver projetos de MDL, nio podendo
existir, no quadro regulatorio intemo de cada Parte, qualquer norma juridica mandatoria, a

obrigar a realizagfo de atividades de redugfio de emissdes de GEE vig MDL.

Essa idéia é corroborada por Frangetto e Gazani (2002, p.85), para quem a voluntariedade
implica a participagiic espontinea de cada Parte envolvida, a opgfio e livre-arbitrio de escolher

reduzir emissBes via projeto MDL.

A existéncia de regras juridicas coercitivas® a imporem realizagio de determinadas
atividades elegiveis como de MDL foi inicialmente relacionada, de forma equivocada, ao critério
da voluntariedade. Esse equivoco dava-se exatamente porque se confundia obrigatoriedade legal
de implementagio de projetos via MDL com obrigatoriedade de realizar atividades que, @ prior,

poderiam ser desenvolvidas por meio do MDL.

Atualmente, j& € pacifico o entendimento de que 0 MDL nio se pode tomar instrumento
obrigatério no sistema juridico dos paises participantes dos projetos, podendo quigé ser apenas
uma opgio, entre tantas, de mitigacio. Neste sentido, a existéncia de normas coercitivas sobre
atividades potencialmente elegiveis como MDL tomou-se elemento de discussio no ambito do

critério da adicionalidade, conforme a seguir explanado.

3.3.2 Beneficios reais, mensuriveis e de longo prazo e critério da adicionalidade

Para ser qualificado como MDL, qualquer projeto deve provar que contribuiu para
beneficios reais, mensurdveis e de longo prazo, relacionados 2 mitigagio das mudangas

chimaticas. Esses beneficios sdo aferidos por meio de outro critério — a adicionalidade.

Para que um projeto de MDL seja creditado e¢ possa emitir redugdes certificadas de
emissdes - RCEs, deve comprovar que contribuiu, de forma adicional & determinada referéncia,
para a reducgio de emissdes ou para o seqiiestro de carbono da atmosfera. A adicionalidade,
assim, refere-se as redugdes de emissdes de GEE resultantes da comparacio das emissdes da
atividade do projeto de MDL com as emissdes que ocorreriam na auséncia desse projeto. A
diferencga entre a quantidade de emissdes do cenario de referéncia, tecnicamente chamado “linha

de base”, e aquela do projeto dara origem as reducdes certificadas de emissdes (RCEs), conforme

¢ Diz-se que uma norma ¢ coercitiva se impde condutas de forma obrigatéria, mandatoria, imperativa.
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ilustrado na Figura 8.

Emissfes
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PAISES NAO ANEXO I PAIS ANEXO 1

FIGURA 38 Defini¢io da adicionalidade e quantificaciio das RCEs
Fonte: Leme et al. (2004).

Tem-se, portanto, que a quantidade de redugfio de emissdes resultantes do projeto depende
diretamente das emissdes que ocorreriam na auséncia deste. Dessa forma, condigiio parma se aferir
a adicionalidade ¢ a delimitacio da linha de base, conceituada, no pardgrafo 44 do Anexo I dos
Acordos de Marraqueche, como sendo o “cendrio que representa, de forma razodvel, as
emissOes aniropicas de gases de efeito esiufi por fontes que ocorreriam na auséncia da atividade
de projeto proposita ™,

Ainda nos termos dos Acordos de Marraqueche {§45), a linha de base deve ser
estabelecida:

a) pelos participantes dos projetos, de acordo com as disposicies para a atilizacdo das

metodologias aprovadas e das novas metodologias;

b} de maneira transparente e conservadora acerca da escotha de abordagens, suposicdes,
metodelogias, pardmetros, fontes de dados, fatores principais € adicionalidade, e levando em

conta a mcerieza,
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¢) com base num projeto especifico;

d) levando em conta as politicas e circunstincias nacionais e/ou setoriais pertinentes, tais como
as iniciativas de reforma setorial, a disponibilidade local de combustiveis, os planos de

expansdo do setor elétrico e a situagiio econdmica do setor do projeto.

A linha de base pode incluir um cendrio no qual as futuras emisses antrépicas por fontes
sfo projetadas acima dos niveis atuais, em razio das circunstincias especificas da Parte anfitria.
Também deve ser definida de forma que as RCEs nio possam ser obtidas a partir de decréscimo

nos niveis de atividade fora da atividade do projeto ou devido a forca maior (§§ 46 e 47).

O conceito legal de linha de base, contudo, exprime a dificuldade de sua construgiio,
principalmente porque, por ser apenas uma hipétese, no poders ser testada, levando a diferentes
graus de incerteza sobre as emissdes que ocorreriam na auséncia do projeto {Gupta et al,, 2003, p.
479). Michaelowa e Dutschke (1998, p.119) elencam algumas incertezas que podem dificultar a
determinagiio da linha de base, levando a mudancgas no contexto do cenario de referéncia

escothido como mais plausivel:

» incertezas politicas: mudangas regulatérias, criagio ou extingfio de subsidios a determinadas

atividades;

* incertezas econdmicas: politicas econdmicas bem conduzidas, a impulsionar maiores taxas

de crescimento econdmico ou ocorréncia de grandes choques econémicos externos;
e incertezas tecnoldgicas: quais técnicas seriam implementadas na auséneia do projeto;
» incertezas relativas aos custos: se o projeto ji é previamente viavel economicamente.

Além dessas incertezas, a constru¢fio da linha de base também pode levar a ocorréncia de
fraudes. Como bem explicam Michaelowa e Dutschke (1998, p.116), os participantes de um
projeto de MDL t8m o mesmo objetivo de conseguir o maximo de reducdes, pois, a0 mesmo
tempo em que o ganho do investidor depende da diferenca entre o total dos custos e as RCEs
resultantes, o proponente do pats anfitrifio apenas terd um investidor se o projeto trouxer ganhos a
este. Considerando que esse ganho depende da quantidade de RCEs, ha um incentivo para gue os
participantes do projeto super-estimem as redugdes, fazendo isso por meio da inadequada
delimitagio da linha de base ou até mesmo pelo desenvolvimento de projetos per si ndo

adicionais, chamados por Bemow et al. (2001, p.231) de “free-riders”.
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A ameaca de fraudes na construgio da linha de base pode colocar em risco a mtegridade
ambiental do Protocolo de Quioto e a prépria efetividade do MDL enquanto mstrumento de
mitigagdo, & medida que RCEs super-estimadas, ao serem usadas pelas Partes do Anexo I no
cumprimento de suas metas quantificadas de reduciio de emissies, estario a permitir aumento de

emissdes nesses paises (Greiner e Michaelowa, 2003, p.1007).

A inadequada aferigdo da linha de base, levando a fraudes na estimativa de RCEs, também
pode afetar a dindimica do mercado de redugdes de emissdes. Springer (2003, p.539) explica que
o excesso de redugdes de emissdes no mercado tende a inchar o lado da oferta, reduzindo,
consequentemente, os pregos de RCEs. Da mesma forma, a faita de credibilidade no mercado de
MDL pode afastar potenciais participantes desse mecanismo, que tenderdo a preferir outros
instrumentos de mitigagio.

Essas consideragdes, entre outras, foram largamente usadas para fundamentar o surgimento,
na literatura, da idéia de adicionalidade financeira. Segundo explica Baumert (1998, p.136), a
adicionalidade financeira diz respeito a aferigio se o projeto seria econdmica e financeiramente
viavel sem os proveitos oriundos do MDL. Partese do pressuposto de que, se viaveis
economicamente, tais projetos seriam realizados e, portanto, considerados como business-as-
usual, representando, assim, o cenario das emisstes que ocorreriam na auséncia do projeto, isto &,

a propria linha de base.

O argumento da adicionalidade financeira também estd na base da divergéncia existente
entre a permissdo ou nio do uso de recursos oriundos de fundos oficiais a0 desenvolvimento
(ODA") na implementagiio de projetos de MDL. Para Baumert (1998, p.138), a possibilidade de
financiar projetos de MDL via ODA levaria a uma reorientagdo desses fundos para projetos de
redugio de emissdes, em detrimento de outras mmportantes atividades de desenvolvimento.
Segundo explicam Dutschke e Michaelowa (2003, p. 2), essa idéia levou ao argumento de que
nenhum tipo de dinheiro pablico poderia ser destinado a atividades de MDL.

A mesma linha de raciocinio era utilizada para justificar a impossibilidade de se
desenvolver projetos de MDL cujas atividades ja fossem consideradas obrigatérias em fungio de
normas juridicas intemas mandatorias. Para os defensores desse argumento, o fato de existirem

normas cogentes (imperativas) a ordenar a realizacio de atividades potencialmente elegiveis

" Do Inglés Oficial Development dssistance.
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como MDL excluiria a adicionalidade dessas atividades (Rei e Cunha, 2004). Exemplo ilustrativo
refere-se a projetos de reflorestamento de matas ciliares. No Brasil, o Cédigo Florestal (lei
4.771/65) impde a obrigacio de manutencgiio de areas de preservagio permanente, entre elas as
matas ciliares, e de reservas legais, estabelecendo que, em caso de desflorestamento, a vegetagio
deve ser recomposta. Além disso, segundo a Lei de Crimes Ambientais (Lei 9.605/98), o
desmatamento de coberturas vegetais localizadas nessas areas, sem a devida autorizacdo
administrativa, configura crime ambiental. Acontece que, apesar de tais normas juridicas
mandatorias serem validas e exigiveis no temritorio nacional, nio apresentam eficacia social,
levando a situag@io em que significativa parcela das matas ciliares brasileiras acha-se desmatada,

sem perspectivas de recomposi¢io no curto ou médio prazo (Barontini, 2004).

Contudo, 2 medida que os primeiros projetos de MDL iam sendo desenvolvidos, esses
argumentos comecaram a ter menos voz, haja vista sua pouca consisténcia pratica e a progressiva
atuacio do Conselho Executivo como érgio responsavel pela aprovagiio das metodologias de
analise da linha de base.

Com efeito, os paises em desenvolvimento, potenciais anfitrides de projetos de MDL,
teriam que a rigidez da adicionalidade financeira pudesse levar 4 perda de competitividade do
MDL em relagio aos outros mecanismos de flexibilizaco. Do mesmo modo, haveria, para os
proponentes, o misco de que informagSes confidenciais sobre as decisGes estratégicas das
empresas participantes tivessem de ser reveladas com a adicionalidade financeira (Greiner e
Michaelowa, 2003, p.1008).

Além desses, os principais argumentos contrarios 4 adicionalidade financeira partiam do
reconhecimento pratico de que a logica do setor privado € somente investir em novos projetos
que j& apresentam uma atratividade econ6mica minima, tendo o eventual retomo econdémico do
MDL papel eminentemente complementar. Ademais, 0s projetos economicamente vidveis podem
enfrentar outras barreiras a obstar sua implementagdo, 0 que torna a analise da adicionalidade

financeira por demais restrita e insuficiente.

E o caso, por exemplo, de atividades de eficiéncia energetica. Conforme exposto por
Miguez (2004), caso a adicionalidade financeira tivesse de ser considerada na analise de projetos
de MDL, essas atividades jamais poderiam ser contempladas, posto que trazem retomo

econdmico independentemente de eventuais proveitos oriundos do MDL. E de se ver gue projetos
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de eficiéncia energética podem mostrar-se vidveis economicamente, mesmo que a longo prazo,
pois a diminui¢do do consumo de energia leva i economia com gastos na aquisi¢io de

combustiveis cu eletricidade,

Assim como a adicionalidade financeira, o impedimento do uso de recursos do ODA no
financiamento de projetos de MDL tem sido objeto de criticas. Como esclarecem Dutschke e
Michaelowa (2003, p2), 0 ODA nfo se resume & ajuda financeira em termos de volumes
monetdrios, mas principalmente 4 cooperagio técmica e & capacitagio dos paises em
desenvolvimento, igualmente necessarios a dar condigles a esses paises de receber e gerenciar 0s
projetos neles desenvolvidos. Além disso, em paises onde o setor privado ainda é incipiente,
desorganizado e pouco ativo (como, por exemplo, em regides ainda majoritariamente agricolas,
em economias de subsisténcia ou paises sem parques industrial e de servigos consolidados), o
ODA poderia ser usado para viabilizar projetos de MDL. O ODA também poderia ser usado para
promover projetos que, seja por seus altos custos de transagdo, pelo seu pequeno tamanho e,
conseqientemente, poucas redugdes de emissdes correlatas, ou pelo grande niimero de pessoas
envolvidas, ndo sertam desenvolvidos por agentes privados. E o caso de projetos que envolvem

comunidades tradicionais ou mesmo tecnologias muito especificas e caras.

Parte dessa confusio entre diferentes interpretagdes do critério da adicionalidade deveu-se &
auséncia de posicionamentos oficiais, no ambito do regime da CQNUMC, sobre o tema,
prolongada por aproximadamente 5 anos, isto é, entre a aprovagio do Protocolo de Quioto, em
1997, a mstituigdo dos Acordos de Marraqueche em 2001, e o estabelecimento, em meados de
2002, de um Painel Metodologico, dentro do Conselho Executivo, para analisar as metodologias
de linha de base (Ellis, 2003, p.16).

Com efeito, as primeiras normas sobre a adicionalidade foram instituidas apenas com os
Acordos de Marraqueche, em 2001. O Anexo 4 Decisdo 17/CP7 traz, além da definicio de linha
de base, a imposigdo, aos participantes do projeto, de informar o cumprimento da adicionalidade
por meio de uma metodologia de construgio da linha de base. A norma também oferece algumas
instrugBes de como construir esse cenario, prescrevendo que os participantes do projeto devem
adotar, dentre as seguintes abordagens de linha de base, aquela considerada mais apropriada para
a atividade do projeto:

a) emissBes atuais ou histdricas existentes, conforme o caso;
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b) emissGes de uma tecnologia que represente um curso economicamente atrativo da agdo,

levando em conta as barreiras ao investimento;

¢) meédia das emissGes de atividades de projeto similares realizadas nos cinco anos anteriores,
em circunstincias sociais, econdmicas, ambientais e tecnolégicas similares, e cujo

desempenho esteja entre os primeiros 20 % de sua categoria.

No que toca a possibilidade de uso do ODA, os Acordos de Marraqueche apenas
estabelecem que os investimentos piblicos, advindos dos paises incluidos no Anexo B do
Protocolo, e destinados aos projetos de MDL, ndo podem ocasionar o desvio da assisténcia oficial
para o desenvolvimento, devendo ser distintos e nfio como parte das obrigagdes financeiras

assumidas por esses paises.

A escolha de uma ou outra abordagem deve ser adequadamente justificada na metodologia
de linha de base, a ser previamente submetida 3 aprovagiio do Conselho Executivo. Como restar
melhor explicado no item 3.4.1, foi criado, no 4mbito desse 6rgio, um Painel Metodolégico para

auxiliar os membros do Conselho Executivo na analise das metodologias.

Mesmo com a progressiva atuagio do Conselho Executivo, o estabelecimento da
adicionalidade ainda se mostra extremamente dificil. Em estudo feito por Ellis (2003, p.20) sio
expressos os principais problemas enfrentados em mais de 20 projetos da area de geracio de
eletricidade:

e as metodologias utilizam mais de uma das abordagens previstas nos Acordos de Marraqueche;

» muitas vezes, sdo necessarios julgamentos subjetivos para delimitar o cenério de referéncia

mais plausivel ou para estimar o nivel de emissiio associado 3 linha de base;

¢ analisar se um determinado projeto teria ocorrido ou nfio sem o MDL também entra na seara
da subjetividade, pois depende dos fatores especificos do projeto, como, por exemplo, o

comportamento dos participantes do projeto®.

Diante de dificuldades praticas, como essas, o Conselho Executivo tem continuamente
langado notas de esclarecimento aos proponentes de projetos, destacando-se as Recomendacdes

feitas nas 10” e 16° reunides, ocorridas, respectivamente em 29 de julho e 21 de outubro de 2004

¥ Por exemplo: a percepgiio de risco de um investimento para wna empresa pode nfo comeidir com a de outra.
Assim, um projete pode ser considerado economicamente invidvel para um investidor, mas ndo para outro.
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Como resultado da 10? reunido, o Conselho Executivo aprovou a recomendacfo de que os
proponentes do projeto devem explicar, através da metodologia escolhida, que a atividade
proposta ¢ adicional, utilizando, para tanto, de algumas ferramentas apresentadas na propria

recomendagfo, quais sejam:

» um fluxograma ou série de perguntas que levam a potenciais op¢des de linha de base mais

estritas; e/ou

* analise quantitativa ou qualitativa de diferentes potenciais opgdes e uma indicagiio de porque

a op¢io pela ndo realizagio do projeto é mais provavel: e/ou
¢ analise qualitativa ou quantitativa de uma ou mais barreiras 2 atividade do projeto; efou

» uma indicagio de que o tipo de projeto nfio é uma pratica comum (por exemplo, ocorre
menos que X% ou casos similares) na area de implementagio do projeto, e nfo é exigida pela
legislagfio da Parte anfitria.

O reconhecimento da dificuldade de se estabelecer a adicionalidade nos projetos de MDL
fez com que o CE também langasse, na sua 16 reunifio, outra nota de esclarecimento, cujo
Anexc I propde uma ferramenta de auxilio, composta por 5 etapas: 1) identificaciio de
alternativas a atividade do projeto, levando em conta o arcabouco regulatério existente; 2) analise
econdmico-financeira; 3) analise da existéncia de barreiras; 4) analise da existéncia de praticas

comuns; e 5) analise do impacto do registro como projeto de MDL da atividade proposta.

Na 1* etapa, € proposta a identificagio e definicio das altemativas mais realistas a0 projeto,
considerando as possibilidades de a atividade ser implementada nio como um projeto de MDL,
de se implementar outras atividades a disponibilizarem os mesmos servicos e beneficios
propostos no projeto (p. ex., eletricidade, calor, etc), ou de permanéncia da situac8o corrente (nio

mmplementagio nem do projeto nem de outras atividades).

As alternativas identificadas devem ser também analisadas levando-se em conta a
legislacio mandatéria incidente. Se alguma das alternativas ndo estd de acordo com os
requerimentos legais exigidos, € preciso, nos termos da recomendaciio feita pelo CE, demonstrar

ineficacia’ sistematica da norma ndo cumprida. Em outras palavras, os proponentes do projeto

® Na teoria do direito, uma norma juridica, para ser plenamente exigivel, deve existir no plano juridico-formal, ser
valida (ou seja, ter cumprido todos os requerimentos legais de sua criagdo), ter vigéneia (isio €, estar dentro do
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devem comprovar que aquelas normas juridicas nfo sio comumente cumpridas no pais,

apresentando-se ineficazes.

Se o projeto proposto for a Gnica alternativa, entre as apresentadas, que estiver de acordo
com toda a legislacio mandatéria a ter plena aplicagdo no pais (¢ valida, exigivel e eficaz), o
projeto ndo pode ser considerado adicional. No caso contririo, passa-se para a seguinte etapa de
analise da adicionalidade.

Na 2° etapa, ¢ feita uma analise econdmico-financeira do projeto para se determinar se este
€ menos atrativo do que as outras alternativas, sem considerar a venda de RCEs. Para isso,
primeiro, € necessario determinar o tipo de andlise: simples ou comparativa. Depois, deve-se
calcular e comparar os indicadores financeiros. E, por fim, deve-se realizar uma analise de
sensibilidade. Se, com essa analise, chegar-se 4 conclusio de que o projeto ndo é a alternativa
econdmico-financeira mais atrativa ou é improvavel que se torne atrativo sem o MDL, passa-se
as etapas 3 ou 4. Se, por outro lado, hé possibilidade de existir outras barreiras ao projeto, passa-

se a etapa 3.

Na 3%etapa, propde-se analisar se o projeto enfrenta outras barreiras, a impedirem a
implementa¢io da atividade do projeto ou, pelo menos, a nfo obstar a implementagio de pelo
menos uma das demais alternativas. Essa fase comeca com a identificagio das barreiras ao

projeto, que podem incluir, entre outras:
e barreiras ao investimento outras que nio as identificadas na etapa 2, como:

o inexisténcia de linhas de crédito, financiamento ou investimento ao tipo de atividade

proposta;

o impossibilidade de acesso ao mercado de capitais internacional em fungio dos riscos
associados & atividade do projeto ou ao investimento direto nacional ou estrangeiro no

pais.
e barreiras tecnologicas, como:

o necessidade de corpo técnico e capacitado para operar e realizar a manutengio da

periodo legalmente determinado durante o qual é legalmente exigivel) e ser eficaz (ser plenamente aceita como
norma mandatona no plano social). A eficicia da norma diz respeito, assim, & aceitagdio, pela sociedade, daquela
norma Um norma ineficaz € aquela cujo ndo cumprimento ¢ largamente usual e ndo recriminado pela sociedade a
que se dirige.
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tecnologia contemplada no projeto, assim como inexisténcia de instituigdes que possam

prover a necessaria capacita¢io;
o parca e inadequada infraestrutura necesséria & implementagio da tecnologia,

o barreiras praticas: o projeto representa a primeira experiéncia de implementagio dagquela
atividade. Em outras palavras, no pais de implementagio do projeto, a atividade proposta

ainda nfo é usual,

A identificacio das barreiras ao projeto deve vir acompanhada de evidéncias
preferencialmente documentais, como apanhado da legislaciio incidente, estudos provenientes de
institnicBes de pesquisa e universidades, informacSes estatisticas, dados do mercado,

documentagio corporativa, etc.

Caso o proponente do projeto nio identifique nenhuma barreira cu niio CONSiga COmpIova-
la de forma consistente, o projeto & considerado niic adicional. Caso contrério, passa-se para a

etapa seguinte.

Na 4 etapa, propde-se analisar a extensdo em que a atividade proposta ¢ difundida no setor
correlato ou regifio onde o projeto serd implementado. Essa etapa afigura-se mais como um teste
a dar maior credibilidade as analises anteriores. A afericiio se a atividade do projeto ja é uma

pratica comum ¢ feita da seguinte forma:
e analise de outras atividades similares existentes ou em implantagio;

* se foram largamente observadas atividades similares, & preciso demonstrar como a existéncia

dessas praticas ndo contradiz a inviabilidade do projeto proposto sem considerar o MDL.

Caso o projeto nio seja tido come uma pratica comum, passa-se i gtapa 5, na qual deve-se
explicar como a aprovagiio e o registro da atividade como um projeto de MDL ira aliviar as
barreiras econdmico-financeiras, tecnolégicas e outras identificadas. Os beneficios e incentivos

realizagfo da atividade como um projeto de MDL podem ser de diferentes tipos:
o reducdes dos GEE;
e atratividade financeira do projeto com a renda proveniente da venda das RCEs;

» capacidade de atragio de outros participantes nfio expostos as barreiras identificadas ou com

maiores condi¢Ses de superd-las (p. ex., ja detém o know-how da tecnologia propostay);
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e capacidade de redugio dos riscos do projeto.

As mencionadas etapas sfo ilusiradas na Figura 9.

Determinacio da data d= inftio do profeto
H
PASEA
ETAPA 1:

Identificagdo de siternatives as projeto, levande-se
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FIGURA 9 Fluxograma das etapas para determinacio da adicionalidade.
Fonte: UNFCCC-CDM, 2005.

As andlises feitas em todas as etapas podem servir como substrato 3 construcdo das

metodologias de linha de base, assim como 2 justificativa da adicionalidade.

E de se ver que as notas de esclarecimento e as recomendagbes feitas pelo Conselho
Executivo t€m apontade uma tendéncia, dentro desse érgdo, em aceitar metodologias de linha de

base que provam a existéncia real de quaisquer tipos de barreiras 4 viabilizagio do projeto. Neste
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sentido, tém sido aceitas ndo s6 analises econdmico-financeiras, como pretendem os defensores
da adicionalidade financeira, mas também demonstragdes de barreiras legais, mstitucionais,

tecnolégicas, etc, desde que elaboradas de forma conservadora e dentro de cenarios plausiveis.

Apesar da atuago e dos esforgos do Consetho Executivo, as estratégias de determinagio da
adicionalidade t8m apontado um efeito perverso desse critério: as medidas de reducio de
emissbes mostram-se mais baratas onde as politicas de sustentabilidade sio mais fracas
{Michaelowa e Dutschke, 2002, p. 10). Com efeito, em paises onde ja existem politicas
relacionadas direta ou indiretamente 2 mitigagio das mudancas climaticas, os custos de
abatimento de emissdes de GEE mostram-se mais elevados comparativamente aqueles paises
onde essas politicas mexistem. Cita-se o exemplo do Brasil, onde, por forca de politicas e
programas pablicos de eficiéncia energética (como o Procel) e de fomento as fontes renovaveis
de energia (como o Proinfa), eventuais projetos que contemplem essas atividades (eficiéncia
energética ou fontes renovaveis) terio maiores dificuldades de comprovar a adicionalidade do
que projetos similares na China, por exemplo, onde inexistem programas voltados para essas
areas. A dificuldade ai € provar que o projeto nio configura uma pratica comum e, portanto, nio

entra na linha de base.

Outro efeito perverso da adicionalidade, apontado por Stehr (2004), diz respeito ao
mncentivo indireto a que ndo se instituem, nos potenciais paises anfitrides de projetos, politicas
e/fou normas juridicas mandatorias sobre atividades elegiveis. Haveria, assim, um incentivo a
permanéncia da falta de regulamentagio de aspectos ambientais relevantes. Cita-se o exemplo, no
casc brasileiro, de uma eventual Politica Nacional de Residuos Sélidos, a obrigar as
concessionarias de aterros sanitarios a capturar e destruir 0 metano gerado com a decomposigio

dos residuos sélidos.

3.3.3 Desenvolvimento sustentivel

Viu-se, no capitulo 2, que a efetividade do enfrentamento das mudancas climaticas no
longo prazo s6 se vislumbra possivel se houver insercio de metas de desenvolvimento
sustentivel nos instrumentos, politicas, programas e projetos relacionados 3 mitigagio e 2
adaptagdo, principalmente nos paises em desenvolvimento. Conforme explicam Olhof et al.

(2004, p.10), as emissdes de GEE destes paises podem vir a ultrapassar as dos desenvolvidos por
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volta de 2010-2020, aumento esse diretamente relacionado as metas de desenvolvimento
econdmico dos primeiros. A maior contribui¢io dos paises em desenvolvimento para o efeito
estufa adicional, portanto, impde a necessidade de sua participaciio no regime de enfrentamento
desse problema. Assim, se esses paises sdo chamados a integrar a politica intemacional de
mudangas climéticas, devem fazé-lo unindo estratégias de desenvolvimento com metas de
sustentabilidade.

O MDL surge, sob tal perspectiva, como o instrumento que permite a mntegracdo entre
mitigagio das mudancas climéticas, praticas de desenvolvimento sustentivel e prioridades
nacionais de desenvolvimento. Nio é 4 toa que, nos termos do artigo 12 do Protocolo de Quioto,
o desenvolvimento sustentivel é colocado como principal objetivo do MDL. Assim, além de
reduces efetivas de emissdes de gases precursores do efeito estufa (que, depois de
contabilizadas, sdo destinadas a auxiliar as Partes do Anexo I na consecuglio de suas metas
quantificadas), qualquer projeto de MDL deve comprovar que contribuiu para a consecugiio de

praticas de sustentabilidade no pais anfitrido daquele projeto.

Também ndo foi 4 toa que, nos termos dos Acordos de Marraqueche, a definicio dos
cntérios de desenvolvimento sustentivel foi atribuida as Autoridades Nacionais Designadas
(AND), entidades que devem ser instituidas pelos governos dos paises anfitrides de projetos de
MDL, com o objetivo, entre outros, de supervisionar a implementagio desses projetos. Essas
entidades, assim, prestam papel fundamental na efetivacio da dindmica do MDL 3 medida que
Ihes ¢ dada a oportunidade de estabelecer as conexdes entre os objetivos de desenvolvimento
nacional e os projetos de MDL, cabendo a elas aprovar aqueles projetos que criam e exploram

sinergias locais entre desenvolvimento e sustentabilidade (Qlhof et al., 2004, p.13).

Contudo, a tarefa de assim conduzir a dinimica do MDL no pais anfitrifo do projeto
esbarra em alguns desafios concretos, a comegar pela prépria definicio de desenvolvimento
sustentivel ¢ sua insercio nas estratégias nacionais de desenvolvimento. Como notado
anteriormente, da dificuldade de se chegar 2 um conceito fechado e exato sobre esse critério, tem-

se reconhecido que ele deve abarcar pelo menos trés elementos: ambiental, econémico e social*”.

Segundo Halsnaes (2002a, p.50), quando transposta para o contexto das mudancas

climaticas, a integracio desses aspectos apresenta trés facetas: eficiéncia, equidade e

¥ Veritem 2.32,p.27.
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sustentabilidade. Dessa forma, qualquer medida de mitigacdo, sob o enfoque do desenvolvimento
sustentavel, ha de buscar o uso eficiente dos recursos naturais (numa anslise de custo-beneficio),
a equiiddade nas decisdes, levando-se em conta os impactos gerais provocados pelas proprias

medidas de mitigag8o; e a busca de caminhos altemativos ao desenvolvimento.

A dificuldade de se definir e delimitar o conceito de desenvolvimento sustentivel tem
levado a tentativas de elaboragiio de indicadores e critérios de sustentabilidade que poderiam ser
usados na analise de projetos de MDL. Olhof et al. (2004, p.38), apontando a existéncia de um
grande nimero de ferramentas de indicadores na literatura, procuram resumir os principais
indicadores que poderiam ser usados na anslise de projetos de MDL, conforme demonstrado na
Tabela 4.

TABELA 4 Exemplos de indicadores de sustentabilidade para projetos de MDL

CRITERIOS DE INDICADOR N
PSENVOLY SETORIAL OU DO STANDARD DE AFERICAO DO INDICADOR

Custos brutos Custos financeiros
Custo-beneficio fluxos financeiros custos sociais
Crescimento Geragio de renda Aumento bruto
Emprego Emprego N° de empregos criados ou perdidos
Atividade no setor . . . .
Investimento industrial, de cnergia, Tr:ca ﬁc:;: mtv&stamemo estrangexo ($ e divisfo do
agricultura, etc. mvestimento)
Deeolvinnto | Acewo dtomologa | Mediehe Tk como demnie e do g
setorial Criacio de mercado ecieies coon, » Chaen gelica, ¢l

cnergéiica

Mudanea tecnoldgica | Inovagio e aprendizado | N°de tecnologias, prego das tecnologias e de sua manutencao

Mudanga climdtica Emissdes de GEE EmissGes de GEE
Poluicio atmosférica

Poluigio do ar local, particalados e Emisses de SO,, NOy e particulados
beneficios & saiide Valor monetdrio dos beneficios 4 saide ambiental
ambiental

Acua Rios, lagos, irrigacéio, EmissSes em unidades fisicas

& dgua potével Danos em unidades fisicas e monetérias

Solo Exposicdo a substincias | Emisstes em unidades fisicas

poluentes Danos em unidades fisicas e monetarias

Emissdes em unidades fisicas

Resid D disposicé i i i
CSIAU0S escarte ¢ isposigio Danos em unidades fisicas e monetarias
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CRITERIOS DE

DESENVOLV.
SUSTENTAVEL

INDICADOR
SETORIAL OU DO
PROJETO

STANDARD DE AFERICAO DO INDICADOR

Recursos esgotéveis | Combustiveis fosseis Unidades fisicas
Biodiversidade Espéoies especificas Niimero ¢ valores monetdrios
. . Repulacio, direitos de Efetividade das normas edos | Dados do sistema legal
Sistema juridico . o . -
propriedade direitos de propriedade distribuiciio de terras
Caracteristicas das Iministracs
Implementacto de autoridades formais e ecfgfitsa(};o dos contratg; :a
Governanga acordos internacionais, informais, qualidade da da gestio do projeto
autoridade burocracia, efetividade dos 5o 40 Projeto
contratos N° de infracBes e sancbes
Novas institnigSes criadas,
o ° de unidades
Institui¢Bes, mercados, - 1 de nidad ..
Tnformagtio redes informais ¢ Descrigdo das redes, institucionais p?mnpando
formais de informacio merbros, regras e interesses | na implementacio (cias,
& habitantes, setor priblico,
ONGs, indviduos)
Custo e beneficio em
unidades econdmicas
Distribuigio de custose | Mapeamento dos interessados | relacionados & participaciio
Equidade beneficios, distribuicio | locais e sua participaggio dos interessados,
de renda, participago Aspectos relacionados a participagdo dos diferentes
local relagBes de género segmentos de renda, género,
drea geografica, coeficiente
GINI
. Caracteristicas da pobreza: Mudanga do niimero de
Renda ¢ capacidades . " : . .
~ . . | alimentagdo, educachio, saide, | pessoas abaixo da linha de
Reduggo da pobreza m;g;l:s para a populago e imitacZo da liberdade de pobreza, servicos de energia
P escolha providenciados
Taxas de alfabetizago Taxag de alfabetizaciio,
Educagfio educagdo priméaria e chergla para e?ucax;'a’o,
déria treinamentio mudanga no o° de anos
i’ usados na educagéio
. . Epidemias, nutrigio
Expectativa de vida, Lo S .
. . . : energia para hospitais, n° de
Satde 21(2&?2&& infentil, dias de afastamento por
¥ doenga

Fonte: Olhof et al., 2004, p.39-40.

Esses indicadores podem ser aferidos por meio de diferentes ferramentas, como analises de
custo-efetividade, avaliagbes custo-beneficio, andlises de miltiplos critérios e metodologias de

ranking (Olhof et al, p. 46). As duas primeiras concentram-se em abordagens de anélise

econdmico-financeira.
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A andlise de multiplos critérios procura compilar diferentes mdicadores, nio sé
econdmicos, mas também ambientais e sociais. Esse tipo de analise enfoca a descrigio, a ser feita
pelos proponentes dos projetos, de como o projeto contribui para os diversos indicadores
selecionados. Esta abordagem foi usada pela Autoridade Nacional Designada brasileira —
Comissdo Interministerial de Mudanga Global do Clima -, que, no Anexo III da Resolugio n° 01,
de 21/12/2003, por ela instituida, elenca os seguintes critérios: contribui¢io para a
sustentabilidade ambiental local, a0 desenvolvimento de condigdes de trabalho e 3 criagio liquida
de empregos, 4 distribuigdo de renda, ao treinamento e desenvolvimento tecnologico, e a
integragdo regional e relagio com outros setores. Esses critérios serfio melhor analisados no
Capitulo 5.

As metodologias de ranking, em linhas gerais, contemplam “checklists” por meio das quais
¢ avaliado o cumprimento dos indicadores de sustentabilidade. Essas “checklists” sio compostas
por uma série de indicadores, cujo cumprimento ¢ “testado” no projeto especifico, podendo ser
positivo ou negativo. Exemplo dessa linha de analise é a matriz de sustentabilidade criada pelo
Projeto SouthSouzhNorth" (Thorne e Raubenheimer, 2001, p.6-10). Essa matriz é uma ferramenta
composta por uma série de testes. A cada teste, é dada uma nota ao projeto, variavel entre -3 a
+3, de modo que, no final da avaliagio, o projeto entra num ranking, e, dependendo de sua
colocagio, ele & aceito ou nfo. Os testes sio divididos em topicos, como “filtros de
adicionalidade”, “indicadores de sustentabilidade” e “indicadores de viabilidade™. O topico sobre
sustentabilidade apresenta 8 indicadores: contribuigio para a mitigacio global das mudangas
climéticas, para a sustentabilidade ambiental local, para a geragcio bruta de empregos, para a
sustentabilidade na balanga de pagamentos, para a sustentabilidade macroecondmica, para o
desenvolvimento tecnoldgico, para uso sustentavel de recursos naturais e analise custo-beneficio.
A Autoridade Nacional Designada do Urﬁguai utiliza yma abordagem parecida com a da SSN,
cujos indicadores foram elaborados pelo ETH — Zurich. Cada indicador recebe uma nota varigvel

de 0 a 1, conforme o seu cumprimento pelo projeto especifico (Kasprzyz, 2004).

Os diferentes tipos de ferramentas encontrados na literatura ilustram a dificuldade real de se

' SSN ¢ uma organizagio nfo governamental, criada com o escopo de conciliar experiéncia, tecnologia e capital nos
paises em desenvolvimento, por meio de atividades relacionadas as mudangas climdticas, como o desenvolvimento
de projetos de MDL. C SSN atua em alguns paises em desenvolvimento, como Brasil, Indonésia, Bangladesh e
Africado Sul
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fazer o necessirio elo entre mitigagio das mudangas climaticas e estratégias nacionais de
desenvolvimento, situagiio esta que pode ser agravada quando se vislumbra a realidade politico-
econdémica de alguns paises em desenvolvimento. Como dito, cada AND deve estabelecer os
mecanismos de comprovagio do cumprimento do desenvolvimento sustentivel conforme as
prioridades e estratégias de desenvolvimento do pais onde foi instituida. Isso significa que
inexiste, no plano supranacional, qualquer limitacio ou indicagio obrigatoria do que seja
desenvolvimento sustentavel ou quais os beneficios que deve trazer, sendo esta uma decisio
totalmente nacional. Além disso, o procedimento de certificacio de projetos de MDL ndo
disciplina requerimentos especificos para a comprovagio do critério de desenvolvimento
sustentvel. A relativa liberdade dos Estados em aferir o desenvolvimento sustentavel, quando
contraposta num contexto em que possivelmente os paises em desenvolvimento irfo competir
entre si para atrair investidores, pode levar esses paises a subestimarem a importincia desse

critério, colocando-o em segundo plano (Thorne e Raubenheimer, 2001, p.12).

Outrossim, 0s governos, instituigdes financeiras, setor privado e outros setores relevantes
da maioria dos paises em desenvolvimento ainda se encontram 3 margem dos debates sobre
mudangas climiticas. Em geral, outras questdes, como redugio da pobreza, necessidade de
crescimento econdmico e até mesmo outros problemas ambientais, como desertificagio e
poluigo atmosférica, sdo de maior relevncia e urgéncia na agenda dos govemos e da populagio
desses paises (Beg et al., 2002, p.134).

Em ambos os casos, 0 que ainda nfio se percebeu é que a mitigagio das mudancas
climaticas, via MDL, pode oferecer a oportunidade aos paises em desenvolvimento de
revisitarem suas estratégias de desenvolvimento sob uma nova perspectiva. Canalizando o
investimento estrangeiro para projetos social, ambiental e economicamente sustentiveis, esses

paises tém a possibilidade de até fomentar o desenvolvimento local e regional.

Independentemente das abordagens utilizadas de analise do desenvolvimento sustentivel e
dos outros critérios — adicionalidade, contribuicSes reais, mensuraveis e de longo prazo para a
mitigacdo das mudangcas climaticas e participagio voluntéria, tem-se que o cumprimento de todos
eles configura condigio para que um projeto possa ser enquadrado como MDL. A aferi¢io desse
cumprimento foi regulamentada nos Acordos de Marraqueche, cuja decisfio 17 instituiu um

procedimento padriio, a seguir analisado.
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3.4 Acordos de Marraqueche e procedimento de certificacio do MDL

Os Acordos de Marraqueche formam um conjunto de decisdes que disciplinam regras
operacionais das medidas de mitigagio mstauradas pelo Protocolo de Quioto, como avaliagio do
cumprimento do Protocolo pelas Partes do Anexo I e procedimentos de operacionalizagio dos

mecanismos de flexibilizacio, entre eles, o MDL.

As decistes compiladas nos Acordos de Marraqueche resultaram de um complexo processo
de negociaciio entre os Estados signatirios da CQNUMC, iniciado na COP 4, em Buenos
Aires/Argentina e finalizade na COP 7, em Marrocos, no final de 2001. Durante aquela COP,
ocorrida em 1998, estabeleceu-se o Plano de Ac¢do de Buenos Aires, que propunha um
cronograma de discussio de regras para operacionalizar o Protocolo de Quioto. Contudo, a
intensifica¢do de divergéneias entre os paises sobre temas cruciais, como uso do solo e florestas
(LULUCF - land wuse, land use change and forestation), transferéncia de tecnologias, e
cumprimento, entre outros, ganhou contornos de crise na COP 6, ocorrida em Haia/Holanda em
2000, principalmente depois do anuncio dos EUA de que n#o ratificaria o Protocolo de Quioto,
culminando na suspensdo da Conferéncia sem qualquer tipo de acordo entre as Partes (Sands,
2003, p.377).

No nturto de tentar salvar a integridade do Protocolo de Quiofo, a Unifo Européia, os
paises do leste europeu e o G 77, convocaram a retomada da COP 6, o que ocorreu no meio de
2001, em Bonn/Alemanha. Esta reuniio, chamada COP 6 bis, caracterizada por um forte teor
politico, conseguiu finalizar negociagdes de muitos dos temas propostos no Plano de Aclo de
Buenos Aires, resultando nos Acordos de Bonn. A discussfo dos temas mais polémicos, como a
operacionalizagdo dos mecanismos de flexibilizagio ¢ LULUCEF, foi postergada para a COP 7,
quando entdo, foram regulados nos Acordos de Marraqueche (FBMC, 2002b, p.14).

Desta forma, no plano politico, 0os Acordos de Marraqueche representam uma vitoria do
multilateralismo e da cooperagio mternacional entre Unifio Européia, paises do Leste Europeu e
os paises pertencentes a0 G 77, em prol da manutencio ¢ evoiugio do regime instituido pela
CQNUMC, ou, em outras palavias, uma atitude positiva de continvagio das negociagdes
internacionais sobre mudangas climaticas, dada como resposta 4 crise que se instaurou com a

saida unilateral dos EUA do Protocolo de Quioto, em 2001 (FBMC, 2002b, p.13).
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No plano juridico. os Acordos de Marraqueche, ao estabelecerem as normas procedimentais
do MDL, fortaleceram o “prompt start” dado a esse mecanismo, permitindo, mesmo sem a
entrada em vigor do Protocolo de Quioto, o desenvolvimento de projetos e a atuagiio dos orgéos

criados para gerenciar o MDL.

A seguir, serfio especificados, primeiramente, a estrutura institucional criada para gerenciar
a implementagio do MDL e, posteriormente, os procedimentos insertos nos Acordos de
Marraqueche.

3.4.1 Estrutura institucional

Com o escopo de permitir a operacionalizagio dos procedimentos de certificagio de
projetos de MDL, os Acordos de Marraqueche, por meio da decisio 17/CP7, instituiram uma

série de 6rgios, prevendo atribuicBes especificas para cada um. Sio eles:

A) Conferéncia das Partes (COP): conforme explicado no item 2.3.3, a COP é o orgio
supremo, instituido pela CQNUMC, para comandar o regime climatico. O Anexo I da decisdo

17/CP7 reafirma esse papel, declarando a COP/MOP'? como autoridade méxima do MDL, com

competéncia para adotar agdes e decises relativas a:
* Recomendag®es feitas pelo Conselho Executivo sobre as regras e procedimentos;
* Demais recomendacdes feitas pelo Conselho Executivo:

e Designagio das Entidades Operacionais credenciadas pelo Conselho Executivo e

determinacio dos padrdes de credenciamento;
» Revisdo dos relatdrios anuais do Conselho Executivo;

» Revisdo da distribuigio regional e sub-regional das atividades de projeto de MDL, com vistas

a identificar barreiras sistematicas ou sistémicas a distribuicio eqiitativa;

¢ Auxiliar 2 obtengfio de financiamento para as atividades de MDL..

** Nos termos do Protocolo de Quioto, posteriormente 4 sua entrada em vigor, 2 COP também terd a fungsio de
Reunifio das Partes, dai falar-se em MOP (Meeting of Parties).

32



B) Conselho Executivo (CE): é o 6rgédo responsavel pela supervisio de todas as atividades

de MDL, devendo responder diretamente 8 COP. Tem as seguintes atribuighes, entre outras:
o Fazer recomendagdes 8 COP sobre modalidades e procedimentos adicionais para o MDL;
¢ Relatar suas atividades em cada sessio da COP;

* Aprovar novas metodologias relacionadas, infer alia, com linhas de base, planos de

monitoramento e limites de projeto;

sRever as disposicdes com relagdo as modalidades, aos procedimentos e as definigdes

simplificadas de atividades de projeto de pequena escala e fazer recomendagdes a COP;

s Ser responsivel pelo credenciamento das Entidades Operacionais. Essa responsabilidade
abrange também decisdes sobre recredenciamento, suspensic e descredenciamento e

operacionalizagio dos procedimentos e padrdes de credenciamento;
e Relatar & COP sobre a distribuigio regional de projetos de MIDL,;

e Tornar publicas as informacdes pertinentes as atividades de MDL e desenvolver e manter uma
base de dados sobre atividades do MDI.;

¢ Desenvolver e manter o registro do MDL.

O Conselho Executivo € composto por 10 membros das Partes do Protocolo de Quioto,
sendo um membro de cada um dos cinco grupos regionais da ONU, dois membros das Partes do
Anexo I, dois membros das Partes nfio incluidas no Anexo I e um representante dos pequencs
Estados insulares em desenvolvimento. O Conselho Executivo elege seus proprios presidents e
vice-presidente, de modo que um seja membro de uma Parte do Anexo I e outro de uma Parte nio
incluida nesse Anexo, sendo que esse critério alterna a cada ano {(num ano o presidente provém
de uma Parte do Anexo I e o vice de uma Parte nio Anexo I e no outro, o primeiro deve prover de

uma Parte do nfio Anexo I e o segundo da outra Parte).

© As decisbes do Conselho devem ser tomadas por consenso, prevendo-se a possibilidade de
decisbes por maioria de % dos membros presentes e votantes, em hipéteses nas quais o consenso
figura-se impossivel. As reuniGes do Conselho sdo publicas e todas as decisdes tomadas devem
ser lavradas por escrito e igualmente disponibilizadas a qualquer interessado. O Conselho

Executivo tem conseguido zelar pela disponibilidade de informacio e participagiio viabilizando,
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por exemplo, acompanhamento das reunides em tempo real via intemet e disponibilizando banco

de dados sobre todas as decisdes também via meio eletrénico (UNFCCC-CDM, 2005).

No intuito de auxilid-lo em suas fungdes, o Conselho Executivo estabeleceu alguns comités

¢ painéis especificos, entre eles:

* Painel de Credenciamento (4creditation Panel — CDM-AP): tem a fungio de auxiliar o CE no
processo de credenciamento das Entidades Operacionais Designadas, propondo, por exemplo,
guias procedimentais. Junto a esse Painel, foi criado um grupo para analise dos pedidos de

credenciamento, chamado Assessment Team (CDM-AT);

» Painel para projetos de pequena escala (Small-Scale CDM project activities Panel — SSC-
Panel),

* Painel Metodoldgico (Methodological Panel - Meth-Panel): tem a atribuicio de assessorar o
CE na analise das metodologias de linha de base a ele submetidas.

C) Entidades Operacionais Designadas (EOQD): sfo entidades nacionais ou

internacionais, piblicas ou privadas, credenciadas pelo CE e designadas pela COP. Sio
TeSpPONsavels por:

» Validar as atividades de projeto de MDL;

* Verificar e certificar as redugdes das emissdes antrépicas de gases precursores do efeito

estufa por fontes;
e Cumprir as leis apliciveis das Partes anfitrids das atividades de projeto de MDL;

* Desempenhar uma das seguintes fungdes relativas a um projeto de MDL: validacso,
verificagdo e certificagdo. Mediante solicitagdo, o CE pode determinar que uma lnica EOD
realize todas essas fungSes dentro de um tnico projeto de MDL;

» Manter lista disponivel ao publico de todos os projetos em processo de certificacio.

As EOD agem como verdadeiras auditoras independentes dos projetos de MDL, cabendo a
elas a principal atribui¢io de conferir o cumprimento de todos os critérios de elegibilidade e,
conseqiientemente, zelar pela integridade do MDL. Sua atuagiio, portanto, nio deve apresentar
qualquer irregularidade, sob pena de serem descredenciadas pelo Conselho Executivo.
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O necessario nigor no credenciamento e designagio das EODs justifica, em tese, as rigidas
regras instituidas nos Acordos de Marraqueche, insertas no Apéndice “A” do Anexo I 4 decisio
17/CP7. Na pratica, tamanha rigidez, conjugada aos altos valores das taxas de credenciamento
cobradas pelo CE (em torno de US$ 15,000) esta a dificultar entidades sediadas em paises em
desenvolvimento em tornarem-se EOD. Até janeiro de 2005 (UNFCCC-CDM, 2005), havia
apenas 4 EODs ji credenciadas, todas sediadas em paises do Anexo 1, e 26 em processo de
designacdo e credenciamento, sendo que, destas, 21 provém de paises desenvolvidos e apenas 5
de paises em desenvolvimento (apenas 1 do Brasil, denominada Instituto Tecnolégico do Paran -
TECPAR).

D) Autoridade Nacional Designada (AND): tem como principais atribui¢des aprovar os

projetos considerados elegiveis do MDL e definir critérios adicionais de elegibilidade aqueles
considerados na regulamentagio do Protocolo de Quioto, notadamente aqueles relacionados ao

cumprimento do desenvolvimento sustentavel™

. Essa aprovaciio configura requisito para que um
projeto de MDL possa ser validado, sendo formalizada pela chamada “carta de aprovacio”. Esta

“carta” deve conter:

¢ confirmagdo de que o projeto contribui para o desenvolvimento sustentivel, levando-se

em conta as prioridades e estratégias de desenvolvimento do pais;
» confirmagdo de que a participagdo no projeto é voluntaria;

e confirmaglio de que 2 AND € o 6rgdo instituido no pais anfitriio do projeto como
competente para emitir a carta de aprovagio;

s confirmagdo de que o pais anfitrifio € Parte signataria do Protocolo de Quioto.

Além das atnbuigdes impostas nos Acordos de Marraqueche, a AND pode vir a ter outras
fungBes, a depender do arranjo institucional a ela dado. Em alguns paises, a AND também ¢ o
6rgo coordenador de todas as agGes governamentais relacionadas as mudangas climaticas, como,
por exemplo, no Brasil, onde a Comiss3o Interministerial de Mudanca Global do Clima também
deve prestar assisténcia técnica as decisdes do governo sobre politicas e programas de mitigagiio

e adaptaco, apoio operacional nas negociagdes internacionais, etc.

A definigdo dos critérios de desenvolvimento sustentavel foi abordada no item 3.3.3.
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Em alguns paises, onde a intervengfio do governo é essencial para o desenvolvimento de

projetos de MDL, a AND também funciona como promotora do intercimbio entre proponentes

de projetos e eventuais investidores.

As atribuigBes da AND dependem diretamente do formato administrativo a elas dado no

pais anfitrido de projetos. Mas, diante da falta, tanto no Protocolo de Quioto como nos Acordos

de Marraqueche, de regras especificas sobre isso, esse papel foi dado aos governos das Partes

anfitrids de projetos de MDL, o que tem permitido os mais diferentes arranjos institucionais,
podendo-se citar (URC, 2004b, p.24):

* a AND ¢ criada dentro de um departamento do governo ou Ministério, particularmente
aqueles cujas fungBes estdo relacionadas ao tema mudangas climaticas. Fste é o caso do
Brasil, onde a AND foi instituida como 6rgio submetido ao Ministério da Ciéncia e
Tecnologia'* (MCT, 2005), e do Peru, onde esth inserida no Ministério do Meio Ambiente
(Cigaran e Iterrugui, 2004, p.43),

dentro dos “focal points'™ 3 CQNUMC existentes. Este formato justifica-se apenas em

casos de paises com poucos projetos ou pequena atuagio, como o Camboja (Michaelowa,
2003);

como uma agéncia nova e independente, operada por uma ONG ou mesmo entidade
privada. Michaelowa (2003) defende essa opgio, argumentando que ela poderia unificar
agdes de promogio de projetos no pais com atribuigdes de decisio, além de evitar conflito
de interesses entre os Ministérios do governo. E o caso da Costa Rica. Contudo, dada a
realidade da maioria dos paises em desenvolvimento, a intervengio estatal ainda se mostra
necessaria, nio sé para garantir estrutura e recursos minimos, como também para zelar
pela integridade das decisdes. Na Bolivia e Coldmbia, por exemplo, além da AND,
existente no 4mbito dos Ministérios de Meio Ambiente, foram criadas agéncias de
fomento a implementagio do MDL nesses paises, com o papel principal de atuar como

ponto de intercdmbio entre potenciais projetos e investidores (URC, 2004a).

** Mas, como serd visto, a AND brasileira ¢ composta por representantes de outros ministérios, sendo a submissio
a0 MCT meramente administrativa.

% Focal points, em geral, sdo os representantes de cada Parte ;unto aos orglos criados para operacionalizar as
convengSes das quais a Parte ¢ signatéria.
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* por meio da atuagio de um Ministro de Estado especifico.

E) Partes: sio os Estados a que pertencem os proponentes do projeto. Os Acordos de
Marraqueche impSem alguns requisitos de participagiio a cada um deles:

e Paries nfo incluidas no Anexo I da CQNUMC (pais anfitrifo do projeto): devem ser
signatarias do Protocolo de Quioto;

* Partes incluidas no Anexo I (pais investidor):
o devem ser partes signatarias do Protocolo de Quioto;

o devem manter um sistema nacional para estimativa de emissdes antropicas de
GEE;

o devem manter um registro nacional, nos termos do artigo 7° do Protocolo de

Quioto;
o devem submeter, anualmente, os inventarios de emissdes;

o devem submeter informagdes suplementares sobre quantidade atribuida.

F) Participantes ou proponentes: sio os proponentes do projeto. Podem ser pessoas

juridicas de direito pablico ou privado, nacionais, internacionais ou estrangeiras. Em outras
palavras, podem ser tanto empresas privadas como estatais, ou mesmo os entes da federacdo,

como Municipios e Estados.

Tendo em vista que, nos termos do artigo 12 do Protocolo de Quioto, as RCEs oriundas de
projetos do MDL devem ser destinadas a empresas ou governos das Partes pertencentes a0 Anexo
I da CQNUMC, a maioria dos projetos de MDL conta com a participagio de dois ou mais
proponentes: de um lado, a empresa ou grupo de empresas que se propdem a desenvolver a
atividade do projeto no pais em desenvolvimento e, de outro a empresa, grupe de empresas,
governo ou fundo de investimentos que se propde a adquirir as RCEs. Pode-se citar alguns dos

possiveis arranjos dados aos participantes:

* Os proponentes sio empresas sediadas no pais anfitido do projeto, com atividade

principal neste exercida, geralmente qualificadas como sociedades anénimas ou limitadas,
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O participante estrangetro geralmente apenas participa por meio da final aquisicio das
RCEs oriundas dos projetos ou, em alguns casos, também com auxilio técnico. Cita-se,
como exemplo, o projeto “Vale do Rosario Bagasse Cogeneration” (Econergy, 2003), do
qual participam as empresas Cia Acucareira Vale do Rosario {sociedade andnima) e
Econergy Brasil, subisidiaria da Econergy Intemational Corporation. As RCEs oriundas
do projetos serfo vendidas para a Swedish Energy Agency;

e Os proponentes sio empresas subsididrias de companhias estrangeiras, sendo que as
RCEs destinam-se as parent companies. Cita-se o exemplo do projeto “Onyx gas
recovery project” (Onyx, 2003), envolvendo a empresa subsidiaria SASA e sua parent
company Onyx, sediada na Franga;

e Os proponentes formam uma nova empresa, especialmente criada para gerenciar o projeto
de MDL e as RCEs dele oriundas. E o caso do projeto “Brazil NovaGerar landfill gas to
energy” (Ecosecurities, 2003), a ser gerenciado pela joint venture NOVAGERAR,

formada entre as empresas EcoSecurities e S/A Paulista;

» Os proponentes formam um consoércio para gerenciar o projeto de MDL e as RCEs dele
oriundas. E o exemplo do projeto de destruigio e aproveitamento do metano do aterro
Bandetrantes, em S3o Paulo, do qual participam a Municipalidade de Sdo Paulo e um

conjunto de empresas admimstradoras do consércio Biogas.

Esses arranjos sio formalizados por meio de contratos, os quais também disciplinam outras
questdes, como titularidade das RCEs, condi¢Ses de preco e pagamento, assungio de riscos do
projeto, casos de for¢a maior e caso fortuito, causas de rescisiio e resolugio contratual, hipdteses
de ndo cumprimento e respectivas sangdes, garantias, ¢ hipoteses de solucio de disputas
{(incluindo ai notificagdo, direito aplicavel, foro de elei¢io, possibilidade de juizo arbitral ou
tribunal internacional), etc. Em casos nos quais o participante estrangeiro contribui com parcela
ou a totalidade do investimento inicial do projeto, o contrato também deve estipular os termos
dessa participagio (IURC, 2004b, p.183-94).

Em analise de projetos ja em desenvolvimento, Lecocq (2004, p.26) aponta variedade nos
arranjos contratuais, mas com predominio {em tormo de 95%) de contratos de “compra” de RCEs,
em detrimento de contratos em que o participante proveniente da Parte do Anexo I partitha o

investimento inicial, financiando o projeto no todo ou em parte. Como bem aponta o mesmo
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autor, essa desproporgio tem implicacSes negativas no mercado de MDL, 2 medida que 20s
proponentes dos projetos sido dadas menos opgdes de financiamento. O problema s6 ndo se tem
tornado um obstaculo porque os contratos sdo feitos em moedas fortes e os compradores t&m

apresentado niveis de confiabilidade.

A preferéncia por contratos de compra de RCEs também decorre dos niveis de percepcio
de risco do mercado. E que, na formalizagio de qualquer contrato, notadamente contratos
comerciais, ha alocagio do risco entre os contratantes. No caso do MDL, esses riscos podem
relacionar-se a capacidade ou niio de o projeto realizar-se conforme prescrito no contrato,
producdo da quantidade RCEs estipulada, riscos institucionais (como ndo aprovacio do projeto
pela AND ou nfo registro no CE), etc. (Lecocq, 2004, p.26).

Ha casos, porém, em que os participantes do projeto restringem-se a entidades situadas nos
paises anfitries do projeto, sem contar com qualquer forma de participacio de entes de Partes
pertencentes ao Anexo 1 da CQNUMC. Sdo os chamados projetos unilaterais. Neste caso, os
participantes arcam sozinhos com todos os riscos e custos do projeto, mas, por outro lado, sdo
titulares de todas as RCEs geradas, podendo guarda-las ou até mesmo vendé-las posteriormente,
conforme estratégia de mercado. Até pouco tempo atras, havia divergéncias dentro do Conselho
Executivo sobre a permissdo a esse tipo de arranjo, o que tem mudado principalmente face a
constatacio de que muitos paises em desenvolvimento vio ter dificuldade de atrair investidores
estrangeiros, havendo necessidade de intervengiio estatal unilateral. A India, por exemplo, tem

mantido uma politica interna de incentivo a projetos unilaterais (URC, 2004b, p.48).

G) Atores interessados (stakeholders): sio definidos, no item A do Anexo I & decisio

17/CP7, como o “publico, incluindo os individuos, os grupos ou as comunidades afetados, ou
com possibilidade de serem afetados, pela atividade de projeto do MDL”. Sio chamados a fazer
comentarios dos projetos de MDL em algumas fases do processo de certifica¢dio, abrindo espago
de atuaciio de organizagdes da sociedade civil, associagdes, entidades de protecdo dos direitos
difusos (como o Ministério Piblico) e até mesmo individuos de se manifestarem, apontando as
fraquezas do projeto, notadamente aquelas relacionadas ao cumprimento do desenvolvimento

sustentivel.
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3.4.2 Modalidades e procedimentos estabelecidos nos Acordos de Marraqueche

Para que resultem em RCEs, os projetos de MDL devem passar por um complexo
procedimento de certificagio, também chamado de “ciclo do projeto”. Este procedimento,
disciplinado no Anexo I da decisio 17/CP7, é composto por etapas, a seguir explicitadas:

1°) Elaboragio do Documento de Concepgio do Projeto:

Inicia-se o ciclo com a elaboragio de um documento (comumente chamado PDD — Dproject
design document), cujos formato e contetdo devem seguir um modelo-padrio, estabelecido pelo

Conselho Executivo. O PDD deve contemplar:

A. Descricio geral da atividade a ser desenvolvida no projeto, a especificar:
e titulo da atividade do projeto;

»identificacio de todos os participantes do projeto, consignando-se-lhes a razio social, o
enderego, telefones de contato, bem como nome e modo de contato com os representantes de

cada um dos participantes;

e descrigiio técnica da atividade do projeto, incluindo local de realizacdo, categoria na qual o
projeto de enquadra (escolhida dentro de uma lista disponivel no enderego eletrénico da
UNFCCC-CDM), tecnologias a serem empregadas; breve explicagio de como o projeto
contribui para a redugio de emissdes de GEE; e declaragio da eventual existéncia de

financiamento publico na realizagdio do projeto.

B. Descrigiio da metodologia de linha de base adotada, que deve contemplar:
e titulo e referéncia da metodologia aplicada ao projeto;
e justificativa do porqué da escolha por aquela metodologia;
¢ descrigio de como a metodologia aplica-se ao projeto;

» explicagio de como e porque o projeto é adicional e, portanto, nio configura o censrio de

referéncia;

e definigio dos limites do projeto;
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» detalhamento sobre o desenvolvimento da metodologia de linha de base.

C. Duraciio do projeto e do periodo de creditacio, 2 prever:
» data do inicio da atividade e tempo de vida esperado da atividade do projeto;

eperiodo de creditagio: segundo estabelecido nos Acordos de Marraqueche, o projeto pode
prever duragfio de 7 anos, prorrogaveis pelo mesmo periodo, ou 10 anos, sem possibilidade de
prorrogagio. Em ambos os casos, o periodo durante o qual as RCEs serfo creditadas deve ser

especificado.

D. Metodologia e plano de monitoramento: devem prover informagio detalhada sobre forma
de coleta e arquivamento de dados sobre estimativa e medi¢io das emissdes de GEE ocorridas no
limite do projeto, hinha de base, aumento de emissSes fora dos limites do projeto. Além disso, o
PDD também deve informar o nome e a referéncia da metodologia aplicada ao projeto e a

Justificativa de sua escolha.

E. Calculo das emissdes de GEE por fontes, a contemplar;

 descrigio da formula usada para estimar as emissBes: deve ser usada uma formula para cada

tipo de gas e fonte, tendo como unidade padrio o COse;

e descrigio da férmula usada para calculo de fugas, definidas como “mudanca liguida das
emissdes antrépicas de GEE por fontes que ocorra fora do limite do projeto e que seja

mensurdvel e atribuivel a atividade do projeto”;
» descrigdo da férmula usada para estimar as emissées da linha de base;

» tabela dos valores obtidos ao se aplicarem as férmulas.

F. Impactos ambientais: no PDD, devem ser explicitados todos os impactos ambientais
significativos provocados pelo projeto, conforme orientacio da Parte anfitrii ou do préprio

proponente. Também ¢€ necessario que a documentagfio relacionada 3 analise desses impactos seja
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anexada aoc PDD.

G. Comentirio dos atores interessados: o PDD deve comprovar e descrever que os atores
locais relevantes ao projeto foram convidados a tecer comentarios. Os comentarios recebidos

devem ser sumarizados e comentados pelos participantes.

Dada a complexidade e detalhamento das informacgSes necessarias ao documento de
concepgéio do projeto, tem-se verificado, na pratica, o surgimento de empresas e consultorias
especializadas em desenvolver e assessorar os proponentes. No Brasil, a maioria das consultorias
existentes provém de matrizes estrangeiras, podendo-se citar algumas, como: Econergy Brasil,

Ecoinvest, Ecosecurities, PriceWatersHouseCoopers, e ICF, entre outras.

Formalizado o PDD, deve ele ser submetido & apreciaciio de uma Entidade Operacional

Designada para fins de validaggo.

2%) Validacio e registro:
Depois de pronto, o PDD € entregue a uma EOD, que ird, dentro de suas atribuicdes,

avalig-lo, para fins de validacio'® Dessa forma, 2 EOD revisa o PDD, confirmando o
atendimento dos critérios de elegibilidade do MDL:

s participacdo voluntéria das Partes participantes;
e comentanios dos atores locais;
» documentacfo sobre analise dos impactos ambientais;

e adequagdo da metodologia de linha de base. Caso o projeto proponha o uso de uma nova
metodologia, a EOD deve encaminhar ao Conselho Executivo, para prévia aprovagio,
informagdes sobre a metodologia proposta. A EOD s6 pode prosseguir com o processo de

validagdo depois que a metodologia foi aprovada e publicada pelo CE.

Feita a avaliagio do PDD, e, caso ela determine que o projeto é valido, a EOD deve

encaminhar ao CE uma solicitagio de registro, também chamada de relatério de validagdo.

*° Os Acordos de Marraqueche conceituam validagiio como “processo de avaliagdo independente de uma atividade
de projeto por uma EOD, no tocante aos requisitos do MDL”™.
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Porém, antes que esse relatério seja submetido ao CE, a EOD deve receber, da AND onde o
projeto esta sendo executado, a carta de aprovagdo, atestando a participagdo voluntiria dos

participantes do projeto e a contribuicio deste para o desenvolvimento sustentivel.

Recebendo o relatorio de validagio e o PDD, o CE ira avalia-los e, se confirmado o
cumprimento de todos os critérios de elegibilidade, entre eles a comprovagio de que o projeto €
adicional, aprovard o projeto, registrando-o. O registro, portanto, ¢ a aceitagiio formal, pelo CE,
de um projeto validado como MDL.

O CE tem 8 semanas para proceder o registro do projeto, aprovando-o formalmente. Caso
os requisitos estabelecidos ndo tenham sido atendidos, o CE pode determinar que o relatério da
EOD seja revisado. O registro ¢ condigio formal para que o projeto seja verificado e as RCEs

emitidas.

3°) Monsoramento:

O PDD deve prever um plano de monitoramento, cuja metodologia deve ter sido
previamente aprovada pelo CE. Nesse plano, deve-se especificar a periodicidade em que as
reducbes de emissbes deverfio ser verificadas, resultando em RCEs. Assim, apdés o
monitoramento ¢ o relato das redugSes das emissSes antropicas, as RCEs resultantes da atividade
do projeto, durante o periodo especificado, devem ser calculadas com o emprego da metodologia
registrada, subtraindo-se as emissBes antrépicas reais por fontes das emissBes da linha de base e

ajustando-se as fugas.

Os participantes do projetc devem encaminhar a outra EOD um relatério de

monitoramento, para fins de verificagfio ¢ certificacfio.

4°) Vernificagio/Certificacio:

A verificagdo, nos termos dos Acordos de Marraqueche, é “a revisdo independente
periodica e a determinagdo ex post, pela EOD, das redugbes monitoradas das emissies
antropicas de GEE por fontes que ocorreram em comsegiiéncia de uma atividade registrada
como MDL, durante o periodo de verificacdo”. Nessa avaliagio, a EOD devera (Lopez, 2002,
p.22):
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» vertficar as metodologias utilizadas;

e verificar a documentaciio e, se necessario, recomendacio de comregdes;
¢ determinar as reducgdes de emissdes de gases de efeito estufa;

= informar aos participantes do projeto todas as modificacdes necessarias;
* providenciar o relatério de verificagfio para os participantes;

» fazer inspe¢des de campo;

* entrevistar os participantes do projeto e os stakeholders:;

* coletar dados e medigdes;

¢ observar praticas estabelecidas;

* testar a acuricia do equipamento de monitoramento.

Feita a avaliagio, a EOD devera lavrar um parecer escrito, no qual certificara que, durante o
periodo de tempo especificado, a atividade do projeto atingiu a quantidade verificada de redugdes
de emissdes. Esse documento deverd ser entregue ao CE, que tera quinze dias para emitir as

RCEs correspondentes.

5% Emissdo das reducdes certificadas de emissdo (RCEs):

O relatério de certificagio conterd solicitaghio para que o CE emita um montante de RCEs
correspondente ao total de emissGes reduzidas obtidas pelo projeto de MDL. Contudo, pode
haver prévia requisi¢éio de revisio da emissio de RCEs, em caso de susperta de fraude, mau
procedimento ou incompeténcia da EOD. Para que a revisio seja feita, deve haver requisigio de

pelo menos trés membros do CE.

Feita a revisfio, o CE ir4 instruir o administrador do registro do MDL sobre a quantidade
especificada de RCEs para a conta pendente do CE. Isso se deve i imposigdo, inserta no
paragrafo do artigo 12 do Protocolo de Quioto, de que uma fragio das RCEs deve ser utilizada
para cobrir despesas administrativas, assim como ser destinada a um fundo de adaptacio,
destinado aos paises em desenvolvimento mais vulneraveis as mudangas climéticas. Ao

administrador do registro do MDL também cabe transmitir as RCEs restantes 3s contas das Partes
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existentes no registro de acordo com a solicitagio dos participantes do projeto. O ciclo do projeto
¢ 1lustrado na Figura 10.

R v

i Naovalidado | Relatério de validagso

Aceitacio e i RevisSo ! Nioaceitacio

! Relatdrio de verificacio 4

Administrador do
Registro do MDL

FIGURA 10 Etapas do procedimento de certificacio
Fonte: adaptado de UNFCCC-CDM, 20053,

3.4.3 Custos de transaciio

No mtuito de garantir transparéncia, acuricia e mtegridade ambiental ao Protocolo de
Quioto, o procedimento de certificagio do MDL tomou-se complexe e caro. Com efetto,

comparativamente 20s outros mecanismos de flexibilizagio, o MDL é o que apresenta o8 maiores

B
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custos de transaglo, isto €, custos despendidos desde o inicio até a formalizagio das transagdes
das RCEs, incluindo negociagio com parceiros, consulta a advogados e especialistas,
monitoramento das transagdes, desenvolvimento dos projetos, pagamento de taxas e tributos,
pagamento as Entidades Operacionais Designadas contratadas, etc (Michaelowa e Stronzik,

2003, p.262). Procurando estimar o tamanho e a importincia desses custos, Michaelowa e Jotzo

(2005, p.513) identificaram os principais elementos desses custos, conforme Tabela 5.

TABELA 5 Componentes des custos de transacio

Relaciio do custo Estimativa
com o tamanho  dovalorem
do projeto 1060 curos

Componentes dos custos Custos incorrides por investidores ¢

de fransacio proponentes

Custos de pesquisa fixo 15
Inclui: custos incorridos na elaboraciio do PDD
Custos de negociacio e documentacio correlata; custos com a TEgressivo 25-400
consulta aos stakeholders
Custos de documentagio | Desenvolvimento da linha de base e do plano
. ) fixo 35
do proieto de monitoramento
Custos com a autorizacio da AND do pafs .
Custos de aprovagiio anfitriflo do projeto proporcional 40
Custos de validacio Revisiio do PIDD pela EOD fixo 15-30
Custos de registro Registre do projeto no CE pouco regressivo | 10
Custos de monitoramento | Custos na coleta das informagdes fixo 10
. " . 8 por
Custos de verificagfo Custos com a contratagdo de outra EOD Tegressivo verificagtio
Custos de certificagio Emisséo dos RCEspelo CE regressivo -

Custos com medidas legais e adminisirativas

Custos de niio - ; ]
em caso de nfo cumprimento, por um dos proporcional -

cumpritento participantes do projeto, do cordrato-base

Custos de transferéneia Custos com taxas e impostos proporcional 1.00%

Custos de registro Cusftos de manutengfo da conta no registro proporcional 0,03%
nacional

Custo minimo fixado 150

Fonte: Michaelowa e Jotzo, 2005, p.513.

Esses mesmos autores (p.515), analisando projetos desenvolvidos pela Suécia e pelo
Prototype Carbon Fund (PCF), atestam que os projetos menores, com baixos niveis de RCEs,
comparativamente as grandes categorias de projetos, apresentam cusios de transagdio mais
elevados. Essa constatagio sugere que projetos abaixo de certo nivel de RCEs correlatas podem

sequer ser viaves,
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Reconhecendo o risco de que pequenos projetos de MDL ficassem 4 margem do mercado
de carbono, por um lado, e lembrando que parcela significativa dos paises em desenvolvimento
ndo tem potencial para desenvolver grandes projetos, as Partes, por meio dos Acordos de
Marraqueche, definiram tipos de projetos considerados de pequena escala, deixando para COPs

seguintes a instituigdo de procedimentos especificos. Essa regulamentagio formalizou-se na COP

8, conforme a seguir explicitado.

3.5 Procedimento simplificado para projetos de MDL de pequena escala

A COP-8, ocorrida na cidade de Nova Delhi, em 2002, visando a agilizar a implementa¢io
dos projetos de MDL, instituiu processos simplificados de certificagdo. O Anexo IT da Decisio
21/CP8, corroborando as decisdes feitas em Marraqueche, na COP 7, delimitou as atividades a

serem consideradas de pequena escala, suas modalidades e procedimentos de certificagio.

As atividades consideradas, a priori, de pequena escala sdo:

* projetos de energia renovivel com capacidade mdxima de producdo equivalente a até
I5MW: o Anexo II remete a uma lista indicativa de atividades. Também ressalta que a

capacidade maxima de 1 5SMW refere-se & capacidade instalada das plantas;

» projetos de melhoria da eficiéncia energética, que reduzam o consumo de energia pelo lado
da oferta e da demanda em até 15GWh/ano: o texto legal define o conceito de eficiéncia
energética e de consumo de energia. Também consigna que a reduciio de 15GWh/ano ha de

corresponder 2 diferenga entre o cenério de referéncia e o cendrio do projeto;

» projetos que reduzam emissdes antropicas por fontes e que, simultaneamente, emitam
diretamente menos do que 15.000 toneladas de CO2 por ano: essa meta quantitativa de
15.000 ton/COy/ano refere-se 4 atividade do projeto em si, e nfio 3 diferenca da comparagio

com o cenario de referéncia.

Os tipos de atividade sdo considerados mutuamente excludentes, isto é, um projeto de MDL
que contemple mais de uma das atividades consideradas deve provar sua conformagio aos
requisitos de cada uma. Na hipétese em que um projeto incluido numa das categorias de
atividades de pequena escala, obtiver redugdes maiores do que as maximas previstas para cada

categoria, serdo contabilizados para fins de emissdo das RCEs, apenas estes valores maximos.
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Os projetos de pequena escala devem passar pelas mesmas fases previstas no procedimento
padrio: elaboragdo do PDD, validagio, registro, monitoramento, verificagio e certificacdo.
Contudo, a idéia é viabilizar pequenas atividades por meio da redugdo dos custos de transacio,
considerando que os requerimentos formais para os documentos e as metodologias de linha de

base sio reduzidos. As principais diferengas entre o procedimento simplificado e o padiio s3o:

¢ duas ou mais atividades de pequena escala podem ser juntadas em um portfolio para fins de
submissdo s seguintes etapas do procedimento simplificado: documento de concepgio do
projeto, validaglo, registro, monitoramento, verificagio e certificagio -, desde que o tamanho

total de todas as atividades ndo exceda os limites impostos nas categorias ji descritas;
+ requerimentos do PDD sdo reduzidos;

» metodologias de linha de base ¢ de monitoramento sio simplificadas: os apéndices ao Anexo
Il da decisdo 21/CP8 trazem algumas metodologias de linha de base para 14 categorias de
atividades consideradas de pequena escala. Esta lista & indicativa, permitindo que
proponentes submetam previamente 4 aprovagdo do Conselho Executivo novas modalidades

de metodologias de linha base;

* uma mesma Entidade Operacional Designada pode ser contratada para as fases de validaciio,
verificacdo e certificagio.
Em vista de tais diferencas, para ser considerado um projeto de pequena escala, uma

atividade deve:

eenquadrar-se numa das trés atividades previstas nos Acordos de Mamagueche, aqui

mencionadas;
e enquadrar-se numa das categorias listadas nos apéndices do Anexo II;
e ndo ser parte de um projeto maior.

No Apéndice “B” do Anexo II da decisio 21/CP8, previu-se algumas medidas de
prevenciio a possibilidade de que proponentes de projetos maiores, ndo classificiveis como
projetos de pequena escala, pretendendo valer-se do procedimento simplificado de certificacdo,
desmembrassem tais projetos, obtendo RCEs a custos menores. Em linhas gerais, as normas

contidas no Apéndice “B” prescrevem que:
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¢ um projeto de pequena escala que seja parte de um projeto maior niio é elegivel como pequena

escala, nio podendo valerse do procedimento simplificado, devendo submeter-se ao

procedimento padrio;

ea fragmentagio de um projeto maior em projetos pequenos, de modo a utilizarem do

procedimento simplificado, s6 é permitida se o tamanho total das atividades combinadas de

todos estes projetos ndo exceder os limites considerados elegiveis como projetos de pequena

escala.

Nos Apéndices do Anexo Il & decisdo 21/CP8, foram listadas 14 categorias de atividades,

enquadradas entre as trés atividades previstas como de pequena escala. A essas categorias, foram

estabelecidas metodologias de linha de base e de monitoramento. Essas categorias sdo

apresentadas na tabela 6.

TABELA 6 Categorias de projetos de pequena escala

TIPO DE
PROJETO

CATEGORIA
DE PROJETO

CARACTERISTICA

Tipo (-
energias
renovaveis

Geragio de Compreende tecnologias de energia repovavel para suprimento individual

eletricidade parao | OU que requerem pouca quantidade de energia. Podem ser usadas

usudtio tecnologias que usem fontes: solar, hidrica, edlica e outras que sejam usadas
no local de suprimento, como, por exemplo, células fotovoltaicas, baterias
movidas a energia edlica, ete. As unidades de geracio de eletricidade devem
ser novas e devem substituir sistemas de geragio a base de combustiveis
fosseis,

Geragdio de energia Compreende tecnologias de energia renovavel para suprimento individual

mecdnica para o ou gue requeremn pouca quantidade de energia. Podem incluir fontes

ususrio hidricas, edlica ou outras tecnologias que fornecem energia mecénica, a ser
usada no local por individuos ou grupos pequenos, podendo citar: sistemas
de bombeamento usando usinas eblicas ou células fotovoltaicas, moinhos de
vento ou agua.

Geragiio de energia | Compreende tecnologias de energia renovavel para suprimento individual

térmica para o Ot que requerem pouca quantidade de energia, de modo a substituir o uso

usnério de combustiveis fosseis ou fontes de biomassa n#o renovavel. Exemplos
incluem: secadores ou aquecedores solares de agua , fogdes solares, energia
derivada da biomassa para aquecimento de 4gua. Estio incluidos nessa
categoria sistemas de cogeragio com biomassa para obtencio de
eletricidade e calor .

Geracdo de Compreende renovéaveis como: fotovoltaicas, hidricas, onda/maré, edlica,

cletricidade para geotermica e biomassa. O suprimento de eletricidade é feito através de um

sistemas sistema de distribuicdo que ¢ ou estaria sendo também suprido por pelo

mterligados menos um tipo de combustivel fossil ou biomassa ndo-renovavel.
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TIPO DE
PROJETO

CATEGORIA
DE PROJETO

CARACTERIS

Tipo (I):
outros tipos
de projetos

Agricultura Hé o reconhecimento de que essa categoria ¢ possivel, mas ainda nfio se
chegou a acordos sobre sua regulamentacfio.

Substituicio de Compreende substituigiio de combustiveis em plantas industriais,

o mﬁc‘:s residenciais, comerciais, institacionais e de geragio de eletricidade
existentes.

2:2’1330;“ es pier Devem reduzir emissBes antropogénicas de gases por fontes e emitir menos

veiculos que que 15 quilo-toneladas de CO.¢ anualmente.

dAprov.eifin:izmo € Compreende aproveitamento do metano em minas de carvio, agro-

m etauo% ' mddstrias, aterros sanitérios, plantas de tratamento de esgoto, elc.

Fonte: Apéndice ac Anexo H da Decisio 21/CP8.
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3.6 Procedimento de certificacio para projetos de MDL de reflorestamento e florestamento

Na evolugio das negociagdes, LULUCF sempre foi tema polémico e objeto de sérias
divergéncias entre as Partes, a exemplo da COP 6, realizada em Haia, cujo andamento teve de ser
suspenso e retomado meses depois, na chamada COP 6-bis. Durante aquela COP, as Partes
dividiram-se em dois grupos: o primeiro, liderado pela Unido Européia e composto por paises do
leste europeu e a maioria dos paises em desenvolvimento (tirando a América Latina), contrario e
resistente 4 aceitag3o de atividades de LULUCF como projetos elegiveis de MDL. E o segundo,
composto por alguns paises latino-americanos (como Colémbia e Costa Rica), EUA, Japdo,
Canada, Australia e Nova Zelandia, favoraveis a inclusio dessas atividades (Memshausen et al.,
2003, p.4).

As objegdes do primeiro grupo, congregando elementos de pragmatismo e principios,
referiam-se ao temor de que projetos de MDL de atividades de LULUCF poderiam levar 3 queda
dos pregos das RCEs e reduzir investimentos no setor de energia. Esse grupo também apontava a
dificuldade de monitoramento real do seqiiestro de carbono e problemas com fugas e vazamentos.
Alguns especialistas também questionavam a compatibilidade desses projetos com a promogio
da sustentabilidade local, lembrando a possibilidade de intensificagdo de conflitos por terma e da
eventual prevaléncia de monoculturas (S chlamadinger et al , 2001, p.412).

Com a retomada das negociagdes ¢ a restauracdo da COP 6-bis, em Bonn, agora ja sem a
participagdo dos EUA, decidiu-se que as atividades de LULUCF elegiveis como MDL deveriam
restringir-se a florestamento e reflorestamento, limitando-se a aquisicio das reducBes certificadas
oriundas desses tipos de projeto, pelas Partes do Anexc I a 1% das emissdes do ano-base,
provocadas por estas Partes, postergando-se para as proximas COPs a regulamentagio de
procedimentos especificos a tais atividades (Meinshausen et al., 2003, p.4).

Na COP 7, reafirmando a decisfo tomada na COP 6-bis, as Partes incluiram algumas
orientagdes sobre reflorestamento e florestamento nos Acordos de Marraqueche, incumbindo ao
SBSTA"" elaborar procedimentos especificos. Esses procedimentos haveriam de considerar
questdes como nfo-permanéncia, adicionalidade, vazamentos, escala, incertezas e impactos
ambientais e sécio-econdmicos (como impactos na biodiversidade e ecossistemas naturais)
(FBMC, 2002, p.34).

1" Ver sobre o SBSTA (Orgiio Subsididrio de Assessoramento Cientifico e Tecnoldgico) no item 2.3.3.
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Depois de anos de dificil negociagio, o tema uso da terra, mudanca do uso da terra e
florestas (LULUCF - land use, land use change and forestation) foi parcialmente regulamentado
na COP 9, ocomda em Mildo em dezembro de 2003, com a aprovagio do procedimento padrio
para projetos de MDL de reflorestamento e florestamento. O procedimento simplificado para tais
atividades foi, posteriormente (em dezembro de 2004), aprovado na COP 10, realizada em
Buenos Aires. A discussdo sobre atividades relacionadas 2 agricultura, manejo do solo e outros
usos da terra foi postergada para outras COPs, como parte das negociagBes para o 2° periodo de

COMPromisso.

Sem a pretensdo de tecer uma anélise exaustiva do tema, a seguir, serfo apresentados os
prncipais topicos introduzidos no procedimento de atividades de reflorestamento e florestamento
(por simplificacdo, denominadas A-FR), conforme a regulamentacdo expedida na COP 9'%,

A) Espécies exéticas e/ou geneticamente modificadas: nos termos da decisio tomada na
COP 9, projetos de MDL de A-FR podem fazer uso de espécies exdticas ou geneticamente
modificadas desde de que sejam permitidas pela legislagio do pais de implementagio do projeto.
Por exemplo, ndo ha proibigio de projetos de reflorestamento com eucaliptos ou pinho no Brasil,

considerando que o plantio dessas espécies ¢ autorizado no pais ¢ largamente usado.

A ndo proibigio de uso de tais espécies, conjugada com a falta de exigéncias de
informacio detalhada sobre as espécies por ventura utilizadas nos projetos de A-FR tém ganhado
fortes criticas, principalmente de organizacdes de prote¢iio & biodiversidade, como o Greenpeace
(Meinshausen et al., 2003, p.5).

B) Anilise de impactos ambientais e sdcio-econdmicos: em comparacio aos outros
procedimentos de certificagiio de projetos de MDL, o procedimento de A-FR inovou ao impor,
como requistio de validaglio, a andlise também de impactos socio-econdmicos. Essa exigéncia
resultou do reconhecimento da relagio direta entre tais tipos de atividades e o desenvolvimento

sustentavel.

*® Por ter sido aprovado ma COP 10, ocorrida em dezembro de 2004, e, considerando o pouco tempo habil, o
procedimento simplificado nfio foi objeto de andlise, mesmo que superficial, nesta dissertagdio.
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Dessa forma, nos termos da decisio da COP9, a analise de impacto ambiental deve inchuir
estudos de impactos, dentro e fora da érea de implementagio do projeto, sobre a biodiversidade e

ecossistemas naturais. A documentagio correlata deve ser anexada ao PDD do projeto.

A analise de impactos socio-econdmicos deve incluir estudos de impactos, dentro e fora da
area de implementago do projeto, sobre comunidades locais, populagSes indigenas, regimes de
posse da terra, situagio do emprego local, produgiio de alimentos, sitios culturais e religiosos,

acesso a madeira e outros produtos florestais, etc.

Em caso de constatagio de qualquer impacto negativo, os participantes do projeto devem
realizar avaliagdo de impacto conforme prescrito na legislagio do pais de implementagio do

projeto.

C) Conceito de adicionalidade e linha de base para projetos de A-FR: um projeto de A-
FR ¢é considerado adicional se as remogdes liquidas de GEE por sumidouro aumentaram acima da
soma das mudangas no estoque de carbono, que ocorreriam na auséncia do projeto. A linha de
base € o cendrio que representa a soma das mudangas no estoque de carbono que acontecernam na

area de implementac¢io do projeto.

Cabe dizer que sdo elegiveis para reflorestamento e florestamento apenas 4reas que tenham
sido desmatadas até 31 de dezembro de 1989, sendo, a partir dessa data, apenas pastagens e terras
abandonadas. Com isso, pretende-se evitar hipoteses de desmatamento de areas para fins de

posterior qualificagdo como projetos de MDL de A-FR (Scarpinella, 2002, p.119).

D) Periodo de duraciio do projeto: por tratar-se de atividades que requerem tempo, 0
procedmento de A-FR previu prazos de dura¢do maiores:

¢ maximo de 20 anos, renovével por no maximo duas vezes, desde que a cada renovagio a EOD

verifique se a linha de base original ainda é valida ou deve ser atualizada;
* maximo de 30 anos, sem possibilidade de renovacio.

Os periodos de creditagio, durante os quais serdo aplicados os planos de monitoramento,
feitas as verificagbes e certificadas as redugdes, deveriio ser de 5 anos. Em outras palavras, as

RCE:s serdio venificadas a cada 5 anos até expirar o prazo de duragio do projeto.
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E) Nio-permanéncia: uma das principais questdes apontadas pelos grupos contrarios a
incluséio de atividades de reflorestamento e florestamento como projetos de MDL referia-se a
auséncia de garantias contra o risco de perdas dos estoques de carbono (Dutschke e
Schlamadinger, 2003, p.1). Em razio disso, e por uma proposta da delegacio da Coldmbia, restou
estabelecido que os projetos de MDL de A-FR deveriam dar origem a dois novos tipos de

reducdes certificadas de emissdes:

* Reducdes certificadas de emissdes tempordrias - tRCEs: sio as RCEs que expiram no final
do periodo de compromisso seguinte aquele em que foram emitidas, Podem ser usadas pelas
Partes do Anexo I para complementarem o cumprimento de suas metas no periodo de

COmMPpTomisso para os quais foram emitidas, ndo podendo ser usadas no periodo subseqiiente.

* Redugbes certificadas de emissdo de longo-prazo ~ IRCEs: sio as RCEs que expiram no
final do periodo de durago do projeto, ou, em caso de perjodos renovaveis, no final do

ultimo periodo. N&o podem ser transferidas para periodos subseqiientes.

F) Titulo legal da terra: o PDD de projetos de A-FR deve conter informagdes sobre titulo
legal da terra, direitos de acesso ao carbono seqilestrado e atuais regimes de posse e uso da terra.
Esse requerimento pode trazer dificuldades para regides onde nio ha coincidéncia entre posse e
titularidade das terras (como comunidades tradicionais, ribeirinhas e isoladas), ou areas onde Ja

predominam tensSes e disputas pela terra (como no Brasil).

Apesar da leitura nfio detalhada do procedimento de certificacio de projetos de MDL de
florestamento e reflorestamento, algumas questdes podem ser levantadas, a comegar pela
distribuigdio geogrifica desses tipos de projetos. Segundo Fomer e Jotzo (2002, p. 356), somente
o Brasil tem 33% do potencial de reflorestamento, mais do que toda a Asia. Um potencial a

explorar.

Por outro lado, a restrigio a que as Partes do Anexo I usem RCEs oriundas de projetos de
reflorestamento e florestamento na proporgio de até 1% das emissdes do ano-base, no primeiro
periodo de compromisso, tem levado a predigdes de baixa participagio dessas atividades no
mercado de carbono. Essa perspectiva € corroborada pela proibicio, no regime de emissbes da

Unifio Européia, de atividades desse tipo (Bernoux et al., 2002, p.380).
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Apesar da inclusdo de anilise de impactos socio-econdmicos como requerimento de
validagio, os projetos de A-FR podem, se mal geridos ou elaborados, provocar perda de
biodiversidade, incentivar processos de expulsiio de populagbes de terras tradicionalmente
habitadas ou agricolas, etc. (Fomer e Jotzo, 2002, p.355). Ou, simplesmente nfo trazerem
qualquer beneficio socio-ambiental na regifio de implementacgio do projeto, como vislumbra-se o

caso de reflorestamento com espécies exdticas, utilizando-se sistema de monocultura.

Estas consideragBes superficiais sobre 0 tema j4 indicam a complexidade que ele encerra,

assim como a importincia de seu futuro aprofundamento.

3.7 MDL: dos objetivos legais aos primeiros desafios

Com o intuito de trazer substratos 4 discussio necesséaria 4 resposta do desafio proposto no
capitulo 2, objetivou-se, no presente capitulo, realizar uma revisfio bibliografica sobre 0 MDL.
Assim, viu-se que 0 MDL constitui o tnico instrumento de flexibilizago a permitir aos pafses em
desenvolvimento participarem diretamente da dinimica de mitigagiio criada pelo Protocolo de
Quioto, por meio da implementagio, nesses paises, de projetos de reducio de emissdes de GEE a

resultarem, ao mesmo tempo, praticas de desenvolvimento sustentavel.

Viu-se que 0 MDL surgiu da modificagio da idéia brasileira do Fundo de Desenvolvimento
Limpo, transformando-se num mecanismo de flexibilizagio, de natureza claramente econdmica.
Conjugando dois objetivos principais: mitigagio das mudangas climéticas e promocio do
desenvolvimento sustentavel, o MDL foi visto, inicialmente, pelos paises em desenvolvimento,
como uma ferramenta de desenvolvimento, transferéncia de tecnologia e assisténcia 4 adaptagio
e, pelos paises desenvolvidos, como uma ferramenta a permitir a consecu¢io das metas

quantificadas de reducfio de emissdes de modo menos oneroso.

No intuito de garantir o cumprimento dos objetivos do MDL, o Protocolo de Quioto impés
quatro critérios de elegibilidade: participagio voluntiria, beneficios reais, mensuréaveis e de longo
prazo, adicionalidade e desenvolvimento sustentavel. Contudo, conforme explanado, a analise de
tais critérios, em especial, dos dois Gltimos, revela-se extremamente complexa, abrindo espago

para ocorréncia de fraudes e até mesmo o inefetivo cumprimento dos objetivos impostos.

Neste sentido, explicitou-se a dificuldade de construcio da linha de base, que, por ser
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apenas uma hipdtese, pode levar 4 superestimagio das RCEs dos projetos de MDL. Viu-se
também que o modo como tem sido analisada a adicionalidade ests a criar efertos perversos,
como a maior dificuldade de sua comprovagio em paises que ja contam com programas e
politicas de mitigagio ou fomento a formas sustentiveis de geragio de energia, assim como o
incentive indireto a que ndo sejam instituidas politicas de mitigagio e normatizados aspectos

ambientais relevantes.

Viu-se que o modo e a definigio dos critérios de desenvolvimento sustentivel foram
atribuidos as Autoridades Nacionais Designadas de cada pais anfitrido de projetos de MDL.
Assim, levando em conta a realidade da maioria desses paises, colocou-se a possibilidade, pelo
menos tedrica, de dificuldades tanto na definicio desses critérios dentro das estratégias nacionais .
de desenvolvimento, assim como o risco de que, num previsto cenario de excesso de oferta de
RCEs, e, portanto, de acirramento da competicio entre os paises fornecedores de projetos de

MDL, o critério do desenvolvimentio sustentavel fique legado a segundo plano.

Viu-se que o procedimento de certificagio dos projetos de MDL afigura-se
demasiadamente complexo e burocritico, o que pode levar a altos e até proibitivos custos de

transacgo.

Do ponto de vista teérico, as consideracBes feitas indicam algumas dificuldades e barreiras
que ainda devem ser enfrentadas para que o MDL possa ser visto como instrumento potencial de

incentivo a formas sustentdveis de obtengio de energia.

Contudo, ¢ preciso reconhecer que a analise até entio feita baseia-se apenas em
consideragdes tedricas. Para que se tenha melhores subsidios, necessdrios a auxiliar na resposta

a0 desafio proposto, ainda é preciso investigar a insergio do MDL no mercado de carbono,

106



Capitulo 4

Mecanismo de Desenvolvimento Limpo e mercado de carbono

Da analise do capitulo 2, viu-se que, no ituito de viabilizar medidas de mitigacio das
mudangas climiticas que pudessem ser operacionalizadas pelos Estados de forma a evitar
significativos impactos no seu desenvolvimento econdmico, o Protocolo de Quioto instituin os

chamados mecanismos de flexibilizaggo'.

Da analise do capitulo 3, apresentou-se 0 MDL como o instrumento, dentre esses
mecanismos, a permitir a participagio dos paises em desenvolvimento nas medidas de mitigacHo.
Essa participagio da-se por meio do desenvolvimento de projetos de reduciio ou seqiiestro de
GEE da atmosfera, de modo a dar origem a redugbes certificadas de emissdes (RCEs),

comercializiveis entre as Partes do Anexo I e os paises em desenvolvimento.

Esse comércio de RCEs faz parte do chamado mercado intemacional de carbono. Em
franca expansdo, esse mercado compde-se de transagGes nio so de RCEs, oriundas do MDL, mas
também das redu¢des originadas dos outros mecanismos de flexibilizacfio, assim como aguelas

obtidas em mercados regionais e locais.

O objetivo deste capitulo, assim, é investigar as bases macroecondmicas sobre as quais se

assenta 0 MDL e o mercado de carbono a ele relacionado. Para tanto, optou-se por demonstrar a

! Ver itemn 2.4.
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mngeréncia da teoria econdémica neocldssica na construgiio dos mecanismos de flexibilizacio,
lembrando o fundamento econdmico ligado a estes instrumentos. Esta anlise objetiva esclarecer,
de modo bem geral, o funcionamento do mercado de carbono como um todo e, de modo mais

detalhado, a participagio do MDL nesse mercado.

4.1 Fundamento econdémico dos mecanismos de flexibilizacio

Como visto no item 2.4.1, os mecanismos de flexibilizagdo foram incluidos no Protocolo de
Quioto com o objetivo de permitir as Partes pertencentes ac Anexo I a consecucio de suas metas
quantificadas de redugio de emissdes de GEE a custos mais baixos, e, conseqiientemente, sem
afetar o nivel da atividade econdmica desses paises. O modo como os negociadores do Protocolo
de Quioto conseguiram assim proceder foi inserindo maior flexibilidade no cumprimento dessas
metas através de mecanismos de mercado, permitindo as Partes signatirias do tratado fazer uso

de transagdes de reducdes de emissdes.

Em verdade, as transagBes de redugio de emissdes nio se tdm resumido aos instrumentos
criados no dmbito do Protocolo de Quioto. Outros mercados, regionais, locais e voluntirios tém,
Juntamente com Quioto, levado ao surgimento de um mercado maior, chamado mercado de
carbono. Todos esses regimes de mercado, inclusive os trés mecanismos de flexibilizagdo
previstos no Protocolo de Quioto, neste sentido, encontram fundamento na teoria

macroeconémica, conforme a seguir explicado.

4.1.1 Teoria neocldssica: externalidade e instrumentos de mercado

Por muito tempo, a natureza foi vista pelos pensadores da teoria econdmica apenas como
provedora de recursos naturais, indispensiveis i produgdo de bens e a4 atividade econdmica.
Conforme explica Suarez (1996, p.7), essa visio é bem marcante na teoria neoclassica, centrada
no paradigma do crescimento econdmico, segundo o qual os recursos ambientais, entendidos
como insumos reproduziveis e ilimitados, representam, juntamente com o capital humano e
tecniologico, os fatores que permitem a acumulagio do capital. As premissas da teoria neoclassica
fundam-se na idéia de que a economia funciona num mercado perfeitamente competitivo, neutro
e que aloca eficientemente os fatores de produgdo, entre eles, os recursos naturais. Num tal

contexto, o Estado € visto essencialmente como um agente ético, apenas intervindo no mercado
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em caso de interesse eminentemente ptiblico (Pearce e Turner 1994, p.11).

A partir da década de 50, quando comegam a aparecer os primeiros sinais de esgotamento
dos recursos naturais, € com mais forca na década de 70, em razio da tomada de consciéncia
ecolégica e da crise do petrdleo, as teorias econdmicas voltaram suas atenches para a questio
ambiental, especialmente, para a incapacidade da teoria neoclassica tradicional de enxergar a
relagdo intrinseca entre os sistemas econdémico e ecologico (Pearce, 2002, p.58). A omissio dessa
teoria em vislumbrar as questdes ambientais como problemas também econdmicos passou, entdo,
a merecer cada vez mais criticas. A resposta imediata veio com a reformulagfio da teoria, que
passou a incorporar as questdes ambientais dentro de sua analise. Surgiu, com 1850, a chamada
economia do meio ambiente, de enfoque neoliberal, sustentada basicamente sobre a idéia de
externalidades (Suarez, 2000, p.107).

Elaborado por Pigou, o conceito de externalidade surgiu da idéia de que qualquer atividade
econdmica gera beneficios e custos privados e sociais. Os primeiros sdo aqueles reconhecidos
pelo sistema econdmico e, portanto, normalmente embutidos no prego. Os segundos, por uma
falha inerente do préprio mercado, ja nfio sio embutidos no prego, de tal forma que nfo € possivel
ser imposto um pagamento aqueles que se beneficiam das vantagens nem uma compensacio
aqueles que se oneram com os custos externos (Faucheux e Noél, 1995, p.216). Esse custo
externo, também chamado externalidade negativa, por mostrar-se involuntirio e nio poder ser
compensado, exprime uma perda de bem-estar, muitas vezes relacionada 3 diminui¢io da
qualidade do ar (como, por exemplo, o agravamento do efeito estufa), da 4gua e do solo (Suarez,
1996, p.10}. A poluicdo, portanto, para a teoria neocldssica revista, exprime uma externalidade
negativa inerente ao processo produtivo, e que, em razio da perda de bem-estar que produz,

precisa ser infernalizada.

As primeiras solugbes para o problema da poluicBo como externalidade negativa
restringiram-se a vislumbrar modos de incorporagiio dos custos externos no preco dos produtos
colocados no mercado, destacando-se as concepgdes das taxas de Pigou e dos direitos de
propriedade de Coase. Enquanto aquele defendia a idéia de poluigio 6tima, este defendia a
criagdo de direitos de propriedade, que poderiam ser livremente negociavels entre os agentes

econdmicos.

Tendo como base essas duas concepgdes, a idéia principal da economia ambiental era
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internalizar os problemas ambientais transformando os elementos da natureza - ar, agua,
biodiversidade — em bens econdmicos, suscetiveis de apropriagdo e, com 1550, inserindo-os na
dmméimica do mercado. De elementos estranhos as relagdes humanas econdmicas, esses elementos
passaram a ser vistos como“produtos”, isto é, “mercadorias” a que se podia atribuir valor

econdmico {prego), e cujo uso podia ser “regulado” pelo mercado.

Obviamente, as primeiras solugdes propostas pela economia ambiental foram objeto de
sérias criticas, a comegar pela propria nog¢io de poluigio 6tima, que nio leva em conta a dinimica
ecologica (Romeiro e Salles Filho, 1997, p.86). Conforme afirmam Pearce e Tumer (1994, p.63),
a presenca fisica da poluigdo nem sempre significa que ha poluigio econdémica e, da mesma
forma, mesmo que esta exista, mostra-se improvavel que possa ser eliminada. Ademais, estas
teonias assentam-se na 1déia de um mundo estabilizado, onde todos os agentes sdo
suficientemente informados e conscientes e o conhecimento cientifico € capaz de apontar todos
os danos causados. Acontece que, ao focar um mundo ideal, as teorias neoclassicas puras
esquecem-se da realidade da sociedade humana, caracterizada pela falta de informacio dos
individuos, pela instabilidade e incertezas cientificas, por desigualdades econdémicas e politicas
(e, com isso, presenca de poder de mercado), entre outros. Nas palavras de Romeiro (1999,
p.207), “a inviabilidade pratica tanto da negocia¢do coaseana quanto da taxagdio pigouviana
levou ao reconhecimento de que ndo é possivel tratar a problematica ambiental apenas através
desses instrumentos puramente economicos”. Era preciso também que o Estado, antes afastado
do mercado, pudesse intervir por meio de medidas regulatorias e mandatorias, chamadas de

“comando e controle”.

Contudo, dados os altos custos dessas medidas e sua comprovada incapacidade de também
lidar com a questdo ambiental, comegou-se a vislumbrar o que hoje se concebe como second best
policies. Em termos gerais, as chamadas second best policies, definidas por Romeiro (1999,
p-207) como politicas ambientais alternativas, propSem a conciliagio entre instrumentos
econdmicos puros e medidas de comando e controle. As principais solugdes defendidas por estas
politicas s80 a taxacfio, os subsidios ou subvencdes, a negociagio e o acordo voluntirio entre as
partes e, por fim, o mercado de permissdes ou direitos de poluir (Faucheux e Noél, 1995, p.233),

a seguir analisado.
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4.1.2 Mercado de emissies

Segundo Corazza (2001, p.79), a idéia de mercados de permissdes, certificados ou direitos
de poluir surge com Dales. Para este pensador econdmico, os problemas ambientais existem
porque os mercados prescindem da negociacdo dos bens e servicos ambientais, A solucio
proposta por ele, assim, perpassa pela adequada definigfio dos direitos de propriedade sobre os
bens ambientais, aos quais haveria de ser dado o cariter de bens apropnaveis, individuais,
exclusivos e transferiveis. Com isso, seria permitido a cada agente livremente comercializar seus

direitos de propriedade (Faucheux e Noél, 1995, p.240).

Apesar de a solugdo proposta por Dales ignorar o carater difuso dos bens ambientais,
reconhecidamente bens de uso comum, sua idéia de incorporar as externalidades na dinimica do
mercado através de permissdes negocidveis de poluir foi, posteriormente, a base sobre a qual se
desenvolveram os primeiros programas governamentais de enfrentamento do problema da
poluigo do ar, destacando-se a iniciativa pioneira dos EUA de redugio das emissdes de SO, O
programa norte-americano, existente desde a década de 70, foi desenvolvido e coordenado por
sua Agéncia Ambiental (EPA - Environmenial Protection Agency), aptesentando abrangéncia
nacional. Este programa aplica-se sobre todas a fontes importantes de poluigio e tem como
objetivo diminuir e controlar as emissSes de cinco principais poluentes: hidrocarbonetos, NOi,
material particulado, SOy e CO (Corazza, 2001, p.81).

Em linhas gerais, os mercados de emissdes sdo concebidos para funcionar da seguinte
forma: dada a necessidade de atingir determinada meta de emissio {x toneladas de determinado
poluente), e, considerando-se que existam fontes emissoras, distribui-se permissdes de poluir a
cada uma dessas fontes, permitindo que elas aloquem, livremente no mercado, os direitos de
poluir de que necessitam. Como nfio se permite que exista poluicio sem prévia permissio, aos
poluidores sio dadas as seguintes alternativas: a) reduzir suas emissdes, de modo a cumpnr as
metas definidas pela autoridade ambiental; b) nfo reduzir suas emissdes, mantendo o nivel de
poluicdo, mas adquirindo direitos de poluir até o montante necessario para cumprir suas metas; ¢)
reduzir suas emissdes em niveis acima das metas, de modo a poder vender os excedentes
(transformados em direitos de poluir); d) reduzir suas emissdes acima das metas, guardando os
direitos de poluir oriundos dos excedentes de redugBes para utilizagio futura (Pearce, 2002, p.73).

Pearce e Turner (1994, p.110) enumeram 5 vantagens da adogio dos mercados de emiss3es:
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a) Minimiza¢do de custos: o mercado considera a diferenga de custo de reducio de
emissbes de cada agente poluidor, permitindo que este opte pela solugiio menos onerosa e mais
eficiente. Dando aos poluidores a chance de comercializar e alocar eficientemente seus direitos
ou permissdes de poluir, o custo total de abatimento é minimizado em comparacio com
abordagens de regulagfio direta. Tietenberg (1994, p.199), analisando o programa norte-
americano, aponta que os custos da reducgio das emissdes de SO, apresentaram uma economia
acima de US$10 bilhdes;

b} Noves participantes: permite as Autoridades Reguladoras do mercado manter os niveis
de emissGes, mesmo com a entrada de novos poluidores. Estes terdio que se adequar as metas ou
comprar permissdes, cujos precos tenderio a aumentar. As autoridades reguladoras poderio
controlar o nivel de emissdes e os precos retirando ou consignando mais ou menos permissdes no

mercado;

¢} Oportunidades para nio poluidores: o mercado esta aberto 3 participagio de qualquer
agente e nfo somente dos poluidores. Assim, qualquer organizacio ambiental que queira
restringir os niveis de poluicio a niveis mais rigorosos, podera adquirir permissdes, retirando-as

do mercado;

d) Inflacio e ajustamento de custos: como os pregos das permissdes sdo definidos pelos

mecanismos de suprimento ¢ demanda, em caso de inflagfio, o prego ajusta-se automaticamente;

¢) Desenvolvimento tecnologico: ao pressionar os agentes poluidores a conformarem-se s
metas de emissdes, o mercado acaba estimulando o desenvolvimento de novas tecnologias mais

limpas e menos intensivas em matéria-prima e energia.

Serda da Motta e Mendes (1997, p.131) acrescentam que a alocagfio das permissdes de
poluir possibilita a geracdo de receitas fiscais e tributarias, além de diminuir custos
administrativos de fiscalizagio e penalizacio de cada fonte poluidora. Tietenberg (1994, p.199)

menciona a melhora da qualidade do ar.

Contudo, o mercado de emissdes nio se exime de criticas e dificuldades. Corazza (2001,
p.86) destaca que a complexidade de sua dinimica toma dificil o monitoramento pelas
autoridades pablicas, evidenciando-se um entrave a seu proprio funcionamento. Esse mesmo fato
pode dar origem a custos de transagio elevados. Analise feita por Parry e William I {1999,

p-349) revela que, em comparacio com instrumentos de comando e controle, a introducio de
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sistemas de taxas ou permissdes de emissdes pode reduzir o nivel de emprego na economia. Estes
mesmos autores afirmam que, em simulagBes feitas a partir de modelos de anilise, os mercados
de permisso (no caso, para emissdes de carbono) tendem a reduzir o bem-estar social, a menos
que os beneficios ambientais de reduzir as emissbes de carbono excedam US$18 por tonelada
abatida

Em verdade, as dificuldades de se enfrentar os problemas ambientais via instituicio de
mercados de permissSes de poluir tém fulcro nas suas proprias bases tedricas. Como visto, a
concepgdo dos mercados de permissdes assenta-se na teoria econdmica neocldssica das
externalidades e na transformagfo dos elementos da natureza em “produtos”, isto &, bens
econdmicos apropridveis e transacionaveis segundo a dinimica do mercado. Acontece que tais
pressupostos tedricos ndo encontram sustentago na realidade, baseada muito mais nas interagdes
dindmicas entre os elementos naturais e destes com os homens. O mais importante, assim, nfo
580 esses elementos, mas as suas interagbes ~ a estas, porém, nilo se & possivel aplicar a valoracio

econdmica.

E de se ver que, na maioria dos casos em que os mercados de emissdes ja foram criados,
como o exemplo norte-americano, sua utilizagio teve o escopo de complementar os sistemas de
comando e controle existentes (Serda da Motta ¢ Mendes 1997, p.132). Tais experiéncias
comprovam que nenhum mecanismo econdmico € capaz de isoladamente lidar, em niveis
satisfatérios, com os problemas ambientais gerados pela atividade produtiva. A prépria estrutura
¢ funcionamento do mercado de emissSes pressupde uma certa dose de instrumentos de comando
e controle, ja que deixa para as autoridades ptblicas a definigio das metas de redugio de
emissGes, o controle ¢ administragio das alocagdes de permissdes, a fiscalizagio do bom
funcionamento do mercado e, eventualmente, a sangiio pelo descumprimento das metas de

redugdio estabelecidas.

A importincia desse mecanismo reside na sua escolha como uma opcio de enfrentamento
das mudangas climaticas. Como afirma Pearce (2002, p.75), ja ¢ largamente aceito que a criagiio
de mercados de emissdes de GEE integra um amplo sistema de controle nio sé restrito is
fronteiras nacionais, mas principalmente através dos mecanismos de flexibilizacio previstos no

Protocolo de Quioto.
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4.2 Protocolo de Quioto e mercado de emissdes

A insercgiio da teoria econdmica das externalidades e suas alternativas de enfrentamento dos
problemas ambientais, como o mercado de emissbes, tém sido cada vez mais implementadas

como medidas de enfrentamento das mudancas do clima.

Nos paises desenvolvidos, para quem o Protocolo de Quioto impds metas de reduciio de
emissdes, verificam-se a instituicio de taxas a incidir sobre consumo de combustiveis fosseis
(como na Dinamarca), subsidios a fontes alternativas de energia (como na Alemanha) e mercados

de emissdes de GEE (como em alguns Estados norte-americanos).

Além de forgar medidas econdmicas internas de mitigagfio, o Protocolo de Quioto também
possibilitou, com os mecanismos de flexibilizagdo, o surgimento de um mercado internacional de
carbono, no qual sdo transacienadas, entre os Estados desenvolvidos, as redugbes provenientes do
comercio internacional de emissGes e das atividades de implementagio conjunta e, entre esses e

os paises em desenvolvimento, as redugBes certificadas de emissdes, resultantes do MDL.

Da interacio entre os mecanismos intemacionais de Quioto e as medidas internas e
regionais dos paises, tem surgido um mercado maior, mas ainda fragmentado, denominado

mercado de carbone.

A seguir, serdo vistos, primeiramente, o mercado criado pelo Protocolo de Quioto, e depois,
os mercados regionais, locais e nacionais. Feito isso, serd possivel delinear o funcionamento e

dindmica desse mercado de carbono.

4.2.1 Mercado criado pelo Protocolo de Quioto

Tomando como base os custos econdmicos da mitigagio para os paises desenvolvidos, e
fundamentando-se na teoria econdmica das externalidades, o Protocolo de Quioto instaura os
mecanismos de flexibilizaco, e, com eles, a possibilidade de transagles intemacionais das

redugdes oriundas desses mecanismos.

Com o comércio internacional de emisses, previsto no artigo 17 do Protocolo de Quioto,
as redugbes internas das Partes do Anexo I, que excederem suas metas quantificadas de reducio
de emissdes, poderdo ser transacionadas entre eles. Cria-se, assim, um mercado exclusivo aos

paises desenvolvidos.
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Ja as J1e o MDL nfio criam mercados, apenas dio condi¢Bes para o seu surgimento, através
da emissfio dos certificados de redugio de emissdes. Dai porque Michaelowa e Jotzo (2005,
p.511) designarem-nos como regimes de créditos’. Para estes autores, enquanto o comércio de
emissdes baseia-se diretamente na aferi¢iio do cumprimento de metas de redugfio por meio da
analise de inventarios nacionais, os regimes de créditos (JI e MDL) dirigem-se a reduzir emiss&es
em bases individuais, isto €, para cada projeto, dependendo mats de wma anilise pontual da
reducio. Segundo explica Lecocq (2004, p.9), as transagdes realizadas sob esses mecanismos
ocorrem na base do “financiamento” de projetos que reduzem emissdes de GEE
comparativamente a hipoteses que iriam ocorrer de outra forma. Essas transacdes podem ocorrer
mesmo sem a existéncia de um regime regulatdrio de gerenciamento, pois, na maioria dos casos,
formalizam-se por meio de contratos bilaterais. Tem-se, portanto, que o fim dos regimes de
crédito € crar certificados, enquanto que o objetivo do mercado é permitir a transacfo entre estes
certificados. Em ultima instdncia, a finalidade de ambos é permitir o cumprimento dos

compromissos quantificados de reducio de emissdes a custos menos onerosos.

Segundo afirma Lecocq (2004, p.9), as permissdes de emissdo (adquiridas sob o regime de
comércio de permissoes) repfesentam, em termos de volume de transagdes, uma infima fragio do
total — isto €, apenas 3%. A quase totalidade desse volume vem dos regimes de créditos — JI e
MDL. O mesmo autor aponta que o aumento da participagdo destes Gltimos no mercado
intensificou-se a partir de 2003, acumulando 151.890.882 tCO.e e 126 transacdes entre 1998-
2003, e chegando a 61.394.093 tCOze e 27 transagdes sé nos primeiros 5 meses de 2004. Esses
dados apontam uma tendéncia de expansio da participagic dos regimes de crédito no mercado
instituido no &mbito do Protocolo de Quioto, principalmente diante de sua entrada formal em
vigor em fevereiro de 2005. Mas como funciona esse mercado idealizado pelo Protocolo de
Quioto?

As metas de reducio de emissOes previstas nesse tratado deverfio ser curhpridas dentro do
primeiro periodo de compromisso de 2008 e 2012. O seu cumprimento serd aferido por meio de
inventarios nacionais anuais que os paises terio de submeter aos érgfios intemacionais criados
pela CQNUMC e pelo Protocolo de Quioto. Nio somente os paises, enquanto Estados soberanos,

podem participar do mercade de emissdes de Quioto, mas também empresas emissoras,

? Bm Inglés, usa-se a expressio “project-based mechanisms™.
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especuladores e quaisquer entidades interessadas em adquirir certificados.

Dado seu carater internacional, o mercado de emissdes de GEE apresenta caracteristicas
peculiares, a comegar pela estrutura de administragio de seu funcionamento. Aos orgdos criados
pela CQNUMC e pelo Protocolo de Quioto, foi dada a atribuigo de coordenar o funcionamento
do mercado no dmbito internacional, principalmente por meio da elaboracio de normas ¢
regulamentos. Dessa forma, a defini¢io do modus operandi do mercado, das metodologias de
aferigio das redugdes (analise da linha de base), aprovacio das entidades certificadoras e
avaliacio dos imventarios nacionais apresentados, entre outros, caberio a o6rgios como o
Conselho Executivo (CE) e a Conferéncia das Partes (COP).

A regulagio internacional do mercado, porém, nio exclui a cooperagio dos paises, nos
respectivos ambitos de atuagdo nacional, ja que a estes é dada a incumbéncia de adequar seus
sistemas juridicos, bem como criar condigBes favoraveis as transacbes dos certificados. Ademais,
ndo se pode perder de vista que o mercado de emissdes de GEE foi criado como um instrumento
complementar as agbes intemnas dos paises para que consigam atingir suas metas de reducio,

sendo, portanto, de uso voluntario.

Alguns paises, estados e até grupos de empresas, nas suas respectivas esferas de atuagio,
tém cnado regimes paralelos e/ou complementares de comércio de carbono, chamados de “non-

compliance Kyoto™, conforme explicitado no item seguinte.

4.2.2 Mercados “non-compliance Kyoto”

Os mercados nacionais e regionais de emissGes de carbono estio a despontar no cenério
internacional como instrumentos criados no intuito de auxiliar os paises na consecucdo das metas
de redugio previstas no Protocolo de Quioto. Dada a ameaga de nio entrada em vigor desse
tratado internacional, ainda prevalecente até o final de 2004, esses mercados SUrgltam como
solugles alternativas de combate ao aquecimento global. Do mesmo modo, para os paises que se
recusam a ratificar o Protocolo, a opgiio por tais mecanismos de mercado revela-se o caminho

mais usado. Neste contexto, sio citadas as seguintes iniciativas:

* O termo “non-compliance Kyoto” refere-se aos regimes de comércio de carbono que estio fora do quadro
regulatério do sisterna juridico instituido pela CQNUMC. Nio obstante isso, alguns desses regimes #m procurado
moldar-se 4 este sistema, seguindo as mesmas Tegras.

116



a) Regime de comércio de permissées de emissio do Reino Unido (UK Emissions
Trading Scheme — UKTES): foi instituido como uma das ferramentas do Programa Nacional de
Mudangas Climaticas (UK Climate Change Policy), sob o comando da agéncia ambiental daquele
pais, chamada bepaﬂment Jor Environment, Food & Rural Affairs - DEFRA. O govemo do
Remo Unido, por meio de incentive financeiro da ordem de £215 milhdes (em torno de £30
milhes por ano), realizou, em abril de 2002, uma primeira chamada, na qual empresas que
voluntariamente quisessem participar do programa poderiam “vender” compromissos de redugio
ao Governo. Em troca dos incentivos financeiros (obtidos por meio de “leildo” dos compromissos
de reduciio), as empresas participantes teriam de manter suas emissdes, durante o primeiro

periodo de compromisso 2002-2006, abaixo dos niveis de 1998-2000 (DEFRA, 2001),

O Govemo aloca as permissdes proporcionalmente as metas de redugiio de cada empresa
participante. No final de cada periodo de compromisso, que € anual, o Governo concede trés
meses para que as empresas organizem-se e adquiram as quantidades de permissdes necessarias
para fazé-los cumprir suas metas de redugio. Findo esse prazo, o Govemno analisa os inventarios
de emissdes, recolhendo as permissdes em excesso. A empresa que nio cumpriu suas metas de
emissio ou nfo adquiru a quantidade de permissdes necessarias, € cominada uma sangio,
correspondente a uma multa. Todas as transacdes de permissdes séo registradas em via eletrdnica

(DEFRA, 2001).

Pode participar do UKETS a maioria das empresas responsaveis pelas emissdes de GEE.
Néo participam as empresas cujas emissdes ja estfo excluidas do programa Climate Change
Agreement ¢ empresas que geram eletricidade para uso off side (DEFRA, 2001). Segundo
informam Johnson e Heinen (2003, p.2), as empresas da indéstria quimica, como Ineos Fluor,
DuPont e¢ Rhodia sio as maiores participantes do programa. Em segundo lugar, vém as
companhias de petréleo, como BP e Shell. Nos primeiros 5 meses de 2004, foram transacionadas
300.000 tCOze, com pregos de permissdes variando entre £2 e £4 por tonelada (Lecocq, 2004,
p.31).

b) Comércio de emissdes da Dinamarca: apesar de existir desde 2001, o mercado
dinamarqués nio ganhou grande expressdo, pois permaneceu restrifo s empresas do setor
elétrico. Conforme explicam Johnson e Heinen (2003, p.2), o modelo de funcionamento do

mercado fem as seguintes caracteristicas: as permissdes sio alocadas para as empresas (e nfio
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para plantas de emissio); as alocagGes das permissdes sdo feitas gratuitamente; o programa ¢
mandatorio (isto €, obrigatério); o programa inclui apenas 8 empresas de geracio de eletricidade;
até a meados de 2002, aconteceram apenas 15 transagdes de permissdes, CUjoS pre¢os variaram
entre US§ 2-54CO02e.

¢) Unidio Européia e o Emission Trading Scheme for Greenhouse Gases (ETS):
Prevendo a possibilidade de nio entrada em vigor do Protocolo de Quioto e, a0 mesmo tempo,
formalizando agdes internas de mitigacio, a UE instituiu, por meio da diretiva 2003/87/CE, o
regime de comércio de licengas de emissio de GEE (UE, 2003). Por meio desse regime, a0s
Estados-membros serdio alocadas licengas de emiss@io que poderfio ser livremente transacionadas

entre eles, conforme a necessidade. O regime europeu tem inicio previsto para 2005,

Nos termos de sua Diretiva de criagio, o ETS apresentard as seguintes caracteristicas:
estrutura similar a0 mercado do Reino Unido (cap and trade), de cariter mandatério; a
quantidade total de permisses concedidas sera deixada para defini¢io pelos paises-membros, os
quais terfio de elaborar planos de alocagio, que ficarfo sujeitos a verificagdo e monitoramento
pelos orgdos da UE; por ser obrigatorio, haverd multa para o nio cumprimento das metas
estabelecidas, cujos valores tomarfio como base os precos de mercado das permissdes; o sistema
de permissies ficara restrito a emissdes de CO, para pontos fixos, incluindo geradores de energia
e calor por termelétricas acima de 20MW, producio de metais ferruginosos; indistria da
constru¢do (cimento, vidro, cerimica) e produgio de papel e celulose; as permissdes serdo
alocadas gratuitamente aos participantes no primeiro periodo de compromisso, que vai de 2005-
2007.

Nos termos do pardgrafo 19 da referida diretiva, os mecanismos de flexibilizagdo criados
pelo Protocolo de Quioto poderfo ser usados pelos FEstados-membros como medidas
complementares a suas agdes internas de reducio de emissdes. A regulamentagfio da forma como
esses mecanismos serfo inseridos ao ETS foi formalizada por meio da assim denominada
Diretiva-link 2004/101/CE, de 24 de outubro de 2004, publicada no Jomal Oficial da Unido

Européia aos 13 de novembro do mesmo ano.

Nos termos dessa Diretiva-link, cada Estado-membro deve, no seu plano nacional de
alocago, fixar uma percentagem méxima de alocacio das RCEs e ERUs, oriundas de projetos de

MDL e atividades de implementagdo conjunta, respectivamente. RCEs oriundas de projetos que
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contemplem atividades de geragfio de energia nuclear, de florestamento ou reflorestamento nio
podem ser usadas no ETS. Os Estados-membros que queiram utilizar RCEs oriundas de projetos
de geragdo de eletricidade a partir de hidrelétricas com capacidade instalada maior que 20MW,
devem comprovar terem sido utilizados, na implementagio da atividade, os critérios e guias

internacionais relacionados 4 gestio de impactos sécio-ambientais.

Claramente, o futuro do delineamento do mercado internacional de carbono esta nas mios
da Unido Européia. Se o programa europeu de comércio de emissies de CO; efetivar-se, gerara
importantes impactos diretos e indiretos, inclusive, no desenvolvimento de novos mercados, no
fomento a4 entrada de novos participantes e até nos rumos do Protocolo de Quioto (Johnson e
Heinen 2003, p.8). Como afirmado por Christiansen e Wettestad (2003, p.5), a UE € hoje a peca
principal nos esforgos globais despendidos com o enfrentamento das mudangas climéticas, seja
porque € a maior emissora mundial de gases de efeito estufa (25% das emissdes globais totais),
seja porque € o principal agente estratégico nas negociagbes que se realizam no Ambito das
Nagoes Unidas.

d) Chicago Climate Exchange — CCX: 2 bolsa norte-americana de carbono foi criada em
2002 como uma organizagio das maiores companhias norte-americanas e internacionais no
intuito de voluntariamente reduzirem as emissdes dos gases de efeito estufa. Seus membros
comprometeram-se a reduzir suas emissdes em 1% ao ano, durante o periodo de 2003 a 2006, em
relagdo aos niveis de 1998-2001. Sob a administragdo da CCX, as empresas participantes
recebem créditos correspondentes as redugdes, podendo compra-los e vendé-los conforme suas
necessidades. Todas as transagdes sio registradas eletronicamente nos moldes do Programa
norte-americano de redugBes de SO, (Refocus, 2003). A CCX permite o comércio de permissdes
de redugdo de seis GEE: CO,, CH,, N0, HFCs, PFCs e SFs. Podem participar do programa
empresas com atividades nas seguintes categorias: destruicio do metano de aterro e da agricultura
nos EUA, seqtiestro de carbono em projetos florestais e agricolas realizados nos EUA, e projetos
de carvio vegetal, destruicio do metano, fontes renovaveis e reflorestamento no Brasil. Algumas
das empresas participantes sio: DuPont, Baxter Intemnational, American Eletric Power, Ford
Motors, etc. No dia 30/09/2003, ocorreu o primeiro leilio de permissdes de emissdo, fechando-se
lance de US$0,98 por tonelada métrica de CO, (CCX, 2003). Nos primeiros 5 meses de 2004,
estima-se que foram transacionadas em tormo de 850.000 tCO2e, com pregos variando entre US$
0,75 a 1,00 por tonelada.
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4.2.3 Mercado internacional de carbong

Apesar de incipiente, o mercado de emissSes de carbono, formado pelos mecanismos do
Protocolo de Quioto e outros regimes, ja estd em operagio. Alguns analistas econdmicos, no
infuito de prever o comportamento, tamanho, pregos e riscos desse mercado, desenvolveram
modelos de simulacdo. Halsnaes (2002b, p.17) explica que a maioria desses modelos refere-se a
analises integradas, as quais, de uma forma agregada, tém em conta as principais regides do
planeta, como EUA, Japdo, Europa, outros paises da OECD, Russia e algumas regides em

desenvolvimenio.

Apesar de tais avaliagdes integradas, em geral, fornecerem analises globais da estrutura do
mercado, custos e beneficios das interagbes regionais, suas abordagens pecam pela auséncia de
detalhamento e, dessa forma, ndo apresentam total consisténcia como instrumentos de apoio para

a construcdo de politicas de reducio de emissdes.

Em analise agregada desses modelos, feita por Springer (2003, p.531), demonstrou-se que,
em todos eles, o comércio de permissGes ou reducSes de emissdes leva a grandes economias de
custos e volume de transagdes, em termos monetarios, numa média de US$ 16.639 milhdes. O
mesmo estudo prevé uma variagdo de precos dos certificados entre US$ 1 e US$ 22 por tonelada
de CO,, e uma quantidade de redugdes de emissdes transacionaveis entre 1.214 a 3.428 milhdes
de toneladas de CO, Na tabela 7, sGo apresentados as principais informacSes dos modelos
analisados por Springer.

TABELA 7 Pregos, quantidades e volumes de tramsaciio no mercado internacional de
carbono — apenas CO2

MODELO PRECO QUANTIDADE VOLUME TRANSACIONADO
(USN4aon €Oy (Mt €0, (mithdes de USS)

AM 12 1833 21596
ECN 4 2119 8476
EPPA 8 3428 27424
G-CUBED 7 3318 23226
GEM-E3 8 - -

GRAPE 13 1540 20020
GREEN 7 2427 16989
MERGE 22 - -

MS-MRT 10 - -

120



MODELO PRECO QUANTIDADE VOLUME TRANSACIONADO

(LSS40n COy) M Coy {milhdes de USS)

PACE 14 - -
POLES 6 2295 13770
RICE-98 5 - -
R&S i 1214 1214
Média (average) 9 2272 16639
Median 8 2247 18505

Fonte: Springer, 2003, p.532

Tanto na andlise comparativa realizada por Springer (2003, p.531) quanto em estudo
perpetrado por Halsnaes (2002, p.14), prevé-se a participagio majoritaria, no mercado de
carbono, dos mecanismos de flexibilizagio, previstos no Protocolo de Quioto. Os estudos
realizados apontam, igualmente, maior parcela de transacio de certificados oriundos do MDL em

relacio ao0s demais mecanismos.

Contudo, tanto o futuro mercado de emissdes de carbono quanto a participacio dos
mecanismos do Protocolo de Quioto nesse mercado ainda dependem da superagdo de riscos ¢
incertezas. Com efeito, estes fatores estio a condicionar o tamanho e estrutura do mercado, os
custos e pregos dos certificados, a configuracgio dos paises participantes e até mesmo a
viabilidade dos instrumentos econdmicos criados para lidar com as mudangas climaticas. Alguns

desses riscos e incertezas podem ser assim identificados:

a) Ratificaciio e entrada em vigor do Protocolo de Quioto: a incerteza, existente até dezembro
de 2004 (quando a Riissia, formalmente, ratificou o tratado), sobre a entrada em vigor do
Protocolo de Quioto, levava ao aumento da percepgdo de risco do mercado de carbono,
principalmente, porque, até entio, nio se podia precisar quando o Protocolo teria forga impositiva
formal;

b) Participacio dos EUA no mercado internacional de emissdes: a negativa expressa dos
EUA em ratificar o Protocolo de Quioto colocou este pais 3 margem do mercado internacional
idealizado por aquele tratado. Segundo Kemfert (2002, p.368), os EUA representariam o maior
mercado comprador de certificados de redugiio de emissGes, contribuindo para o aumento da
demanda desses titulos e, conseqiientemente, fazendo com que os pregos dos certificados

valorizassem-se no mercado.
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Porém, a objego feita pelos EUA nfo foi suficiente para sepultar o Protocolo de Quioto.
Springer (2003, p.542) afirma que a negativa em ratificar o tratado internacional foi seguida por
uma imediata reacdo dos paises que ji o ratificaram, comprovada pelo aumento dos esforgos,
principalmente da Unido Européia (UE), no sentido de fomentar as medidas mitigadoras.
Segundo afirmam Johnson e Heinen {2003, p.10), a atitude isclacionista do governo norte-
americano tende a arrefecer-se, posto que invariavelmente o comércio internacional de emissdes
afetara as empresas norte-americanas, obrigando-as a conformar-se a0 novo cenario do comércio
internacional. Além disso, essas empresas também poderdo adquirir permissdes ou redugdes no
mercado de Quioto como complementagdo de suas metas de redugdio impostas nos regimes
regionais e nacionais dos paises a que pertencem. Cita-se o exemplo da Austrilia e dos EUA,

onde alguns Estados ja instituiram regimes de comércio de emissdes (Haites, 2004, p.53).

¢) Nivel de comercializacio dos “hot air™: segundo Jotzo e Michaelowa (2002, p.25), o
montante estimado de Aot air esta acima de 1Gt COy»/ano, quantidade esta que poderia ser usada
para suprir as metas dos paises do Anexo ] menos EUA. Apesar de revelar-se fator crucial na
definigiio da curva de suprimento de certificados de reduciio, é bem provavel que a participaciio
dos hot air no mercado de emissdes nfio seja consideravel, haja vista a existéncia de uma série de

questOes, como a pouca aceitacio desses certificados por paises europeus.

d) Credibilidade das metodologias de anilise da linha de base: como explicado no item 3.3.2,
a aferi¢io do montante de reducio de emissdes e, conseqilentemente, da quantidade e qualidade
dos certificados emitidos pode afetar a dinimica do mercado de duas formas: primeiro, fazendo
com que o mercado perca credibilidade e com isso, afastando potenciais participantes; segundo,
influindo nos pregos dos certificados, através da sub ou superestimacio das redugdes, colocando

poucos ou excessivos certificados no mercado (Springer, 2003, p.534).

¢) Custos de transaciio’: estes custos aumentam os custos finais dos certificados, fazendo com
que haja menos volume de transagio e até desencorajando a realizagio de acordos. Segundo
Michaelowa e Jotzo (2003, p.512), os custos de transagio também podem determinar a opgiio dos
investidores por atividades de redugfo realizadas internamente ao invés dos mecanismos de

flexibilizagdo.

* Ver item 2.4.
3 Veritem 3.4.3.
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f) Sistema regulatério: o sucesso ou fatha do mercado internacional de emissbes de carbono
depende diretamente do arcabougo regulatério, responsavel por estabelecer as regras do jogo. Se
adequadamente construido, o sistema legal devera promover regras transparentes e justas,
suficientemente capazes de evitar problemas como poder de mercado e incompatibilidade do

sistema internacional de comércio com os regimes nacionais (Baumert et al., 2003, p.138).

Além de todas as incertezas e riscos inerentes ao mercado internacional de emissdes de
carbono, algumas indagacgbes t8m sido feitas relativamente a capacidade desse instrumento em
efetivamente contribuir para a mitigagio das mudangas climiticas e a promogio do
desenvolvimento sustentivel. E de se ver que o mercado, por sua natureza, nio foge a logica
econdmica, marcada pelo embate entre diferentes interesses estratégicos de empresas e paises, o
que leva a maior ou menor dominio ou dependéncia desses agentes em relagio 4 dindmica do
mercado. Sobre isso, Baumert et al. (2003, p.139) afirmam que a saida ou entrada de um pais do
mercado pode trazer conseqiiéncias importantes e até a impraticabilidade das transagdes, citando
o exemplo dos EUA. Sob um tal enfoque, a prevaléncia de sistemas de mercado domésticos seria
mais eficiente, posto que eliminaria, do comércio, 0 jogo de interesses e estratégias de paises,
tornando o mercado mais seguro. Além disso, dadas as diferentes expectativas e interesses de
cada pais envolvido no mercado internacional de emissdes, mostra-se dificil vislumbrar quais
serdo suas preferéncias em relagio aos mecanismos econdmicos existentes (Adamson e Sagar,
2002, p.43).

Baumert et al. (2003, p.141} afirmam que muitos paises em desenvolvimento, haja vista sua
pouca experiéncia em atuar em mercados tais e dadas a auséncia de sistemas regulatdrios internos
suficientemente preparados para evitar a manipulagiio do mercado e a falta de uma estrutura
mstitucional consolidada, terdio dificuldades de insercdo no mercado de carbono, apesar de
potenciais receptores de projetos de redugfo de emissdes. Estes autores também ressaltam que o
mercado internacional idealizado pelo Protocolo de Quioto pressupde, para seu adequado
funcionamento, uma complexa estrutura institucional, cuja manutengio requer investimento,
capital humano de alta qualidade, cooperagio entre os paises ¢ uma solida base de informacdes.
Igualmente, o critério puramente econdmico ha de prevalecer nas decisdes dos paises e empresas
participantes do mercado, o que leva Leimbach (2003, p.1033) a indagar sobre a efetividade dos

criténios ndo-econdmicos, como a eqiiidade.
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Nao obstante todas as incertezas e riscos associados, o mercado de emissSes de carbono j&
se vislumbra uma realidade, demonstrivel através da intensa atividade regulatoria dos érgfos
criados no 4mbito da CQNUMC, pelo crescimento do nimero de programas de fomento aos
mecanismos de flexibilizagio e também pela instituigio de regimes nacionais e regionais de
comercio de carbono. Como resultado, vé-se um crescente niimero de atividades de redugfio e
seqilestro de emissdes espalhadas pelo mundo, principalmente aquelas ligadas a projetos de
MDL.

Dada sua importincia para os paises em desenvolvimento, procurar-se-4 analisar as

perspectivas de participagdo do MDL nesse mercado em ascensio.

4.3 Participacio do MDL no mercado de carbono e desafios

Por levar a criagiio de RCEs, transacionaveis no mercado de emisses de carbono, o MDL
permite a ingeréncia de regras de mercado na definigio de sua dinimica, dos pregos dos RCEs,

dos mercados compradores e fornecedores de RCEs.

Corroborando o quanto exposto, assim como os demais mecanismos de flexibilizagdo, o
MDL também tem um fundamento econdmico importante. Conforme afirma Halsnaes (2002,
p-14), os custos marginais de redugfio das emissdes nos paises em desenvolvimento mostram-se
bem menores em relagio aos custos dos paises desenvolvidos. Segundo essa autora, aqueles
paises apresentam potencial de redugio de emissdes em tomo de 10 a 25% do total de emissdes
no periodo 2000-2020, sendo os custos marginais de redugiio abaixo de US$ 25 por tonelada de

CO;, para a maior parte desse potencial

Os baixos custos marginais de abatimento de emissdes de GEE nos paises em
desenvolvimento relativamente a medidas nacionais de reducfio tém feito aumentar a perspeciiva
de participagio de projetos de MDL no mercado intemacional de emissdes de carbono. Segundo
dados de Springer (2003, p.534), os certificados provenientes de projetos de MDL podem
angariar em torno de 55 a 77% de todo o comércic de emissdes, o que, em termos monetarios,
significa margem de valores transacionados de US$3.212 a US$21.208 milhdes. Ja Jotzo e
Michaelowa (2002, p.185) estimam um total de receitas com os projetos de MDL em torno de
US$ 7 bilhdes no primeiro periodo de compromisso, que vai de 2008 a 2012. Estudo recente

sobre os modelos de simulagdo do mercado e sua atual dinimica, realizado pelo Banco Mundial
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(Haites, 2004, p.11-3), aponta variacio do potencial de demanda de RCEs entre 145 a 398

MtCOse, em volume.

A significativa margem de variagio do potencial de demanda de RCEs deve-se
principalmente a participagiio da Rassia e Ucrinia no mercado de carbono. Levando-se em conta
que esses dois paises juntos tém potencial de suprir todo o mercado de carbono com os hot air, a
maior ou menor participagio do MDL estd condicionada 4s suas estratégias de suprimento.
Assim, se ndo houver quaisquer restrigbes & comercializacio dos hot air, prevé-se participacio
infima do MDL, a precos de RCEs nulos (Haites, 2004, p.21).

Contudo, segundo a mesma fonte (p.55), Russia e Ucrdnia tém incentivos econdmicos para
restringir 2 venda de suas redugdes, j& que podem aumentar o valor dos certificados,
maximizando as possibilidades de lucro. Além disso, a tendéncia de crescimento econdmico
desses dois paises e, conseqiientemente, a perspectiva de aumento de suas emissdes de GEE,

pode levar a politicas mais restritivas quanto ao suprimento de hot air.

Além dos hot air do leste europeu, outros fatores também podem influenciar a demanda de
RCEs, notadamente a possibilidade de participagio do MDL no regime de comércio de
permissdes de emissGes da Unifio Européia. Com a formalizagio da diretiva regulamentadora da
mnser¢do dos mecanismos de flexibilizagio do Protocolo de Quioto no regime europeu, o
potencial de demanda desse mercado por RCE pode chegar a 243 MtCO,e em 2010 (Haites,
2004, p 47).

De fato, mesmo antes da regulamentagiio do mercado europeu, os paises da Unifo Européia
Juntos representam os maiores compradores de RCE, dando-se destaque a Holanda, com 32% da
demanda. Lecocq (2004, p. 18) confirma aumento da participacio de empresas japonesas, cujo
volume adquirido no periodo de 2002-2003 corresponden a 41% do total.

Até 2003, a América Latina retinha a maior parcela do suprimento de redugdes de
emissdes, contudo, nos primeiros 5 meses de 2004, verificou-se aumento significativo da
participagio dos paises asiaticos, chegando a 51% do total de suprimento (Lecocq, 2004, p.20).
Esses dados confirmam as projegdes de que o maior potencial de suprimento est: na Asia,
principalmente na China, cujas redugdes de baixos custos podem chegar a 45% do potencial total
de suprimento (Haites, 2004, p.62). A Africa continua 2 margem dos investimentos do MDL,

participando com apenas 5% do mercado.
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De acordo com Lecocq (2004, p.20), desde 2001, 32 paises em desenvolvimento ja
hospedaram projetos de MDL, sendo que apenas trés — India, Chile e Brasil — juntos,
contabilizam 56% do total do volume transacionado.

Essa desigual distribui¢io de projetos de MDL decorre de fatores como dindmica do
investimento estrangeiro direto e estrutura institucional dos paises anfitrides, entre outros.
Conforme explica Lecdcq {2004, p.21), o investimento extermno direto tende a ser alocado em
paises anfitrides de projetos MDIL. para onde o capital ja é comumente direcionado, evitando-se,
com isso, riscos do investimento. O mesmo motivo pode levar os investidores a preferirem paises
anfitribes com estruturas institucionais e econdmicas mais consolidadas, principalmente aqueles
paises que j& contam com 6rgdos de apoio a0 MDL, como as AND. A existéncia de uma estrutura
interna adequada para o desenvolvimento de projetos de MDL também é fator condicionante dos
custos de transagio, conforme explicitado no item 3.4.3. Vale ressaltar a influéncia desses custos

no potencial de suprimento de RCEs.

Sob uma tal perspectiva, o potencial efetivo de desenvolvimento de projetos de MDL tende
a ser relativizado, fazendo com que paises mais bem estruturados tenham mais chances efetivas
de angariar projetos do que aqueles onde, embora de baixo custo, os projetos de MDL podem
apresentar riscos maiores. Isso coloca a Africa em posigio marginal no mercado, o que, sob o
ponto de vista do desenvolvimento sustentével, representa ameaca & equidade do MDL e aos seus

proprios objetivos.

Como visto, apesar das expectativas de participagio do MDL no mercado de carbono
mostrarem-se otimistas, a efetiva insercio dos certificados oriundos desse mecanismo no
comércio de emissdes depende de alguns fatores cruciais, notadamente a definicio da dinimica
do mercado, a quantidade de RCEs que os paises do Anexo I da CQNUMC precisario adquirir,
0s custos comparativos com politicas intenas implementadas pelos paises desenvolvidos, a
quantidade de kot air que serd colocada no mercado e os riscos institucionais dos paises
anfitriGes (Jotzo e Michaelowa, 2003, p.182).

Todas essas indefinigSes justificam, até certo ponto, os baixos precos das RCEs atualmente
praticados. Jotzo e Michaelowa (2003, p.189) apontam uma média de US$ 4/1C0O.e, valor similar
a tomada de precos feita em estudo de Lecocq (2004, p.27), apontando variagio entre US$3 00 a

USS$ 6,37 (dependendo de quem assume os riscos do projeto — investidor ou proponentes).
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Segundo Jotzo e Michaelowa (2003, p.189), os maiores investimentos em MDL tendem a
direcionar-se a setores como geracdo de eletricidade e uso de combustiveis em atividades
industriais. Em segundo lugar, estio os projetos de melhora da eficiéncia na extragio e
distribui¢io de combustiveis fosseis. A baixa perspectiva de investimento em projetos florestais
(LULUCF — Land use, land use change and forestation) deve-se a restri¢Ses impostas na COP 7,
conforme mencionado no item 3.6. A prevaléncia de projetos destinados ao setor de energia €
confirmada por Haites (2004, p.27), conforme demonstra Tabela 8.

TABELA 8 Estimativa de distribuicio de investimentos por tipo de projeto

Tipo de projeto Potencial do Projetos identificados ¢ existentes (%)
MDL (%)
TAA  Sijmet AW PCF CERUPT  MDL  Ellis Puint
al. Carbon
Eficiéncia energética 20 iR
{comercial e residencial) &6 11 5 4
Eficiéneia energética 11
{industrial)
Recuperagiio do gas de i3 66 15 10 23 4 21
Captura do metano (plantas i1 16
de extragic de dleo € gas)
Metano de minas de carvio 12 28
Destmicio de outros GEE 11

Substituicio de 2 17 45 30
combustiveis

Florestamento e 15 & 2 2

reflorestamento

Outros projetos 13 3 4 1
Reducdes de emissbes 2345 1 1025 16,6 458 89

N° de projetos 54 22 18 15 45 45

Fonte: Haites, 2004, p.27

Significativa parcela dos projetos de MDL ja em andamento tem sido viabilizada por meio
de programas especificamente criados para fomentar o uso desse instrumento como medida de

mitigacdo. Dentre estes programas, merecem destaque:
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a) PCF (Prototype Carbon Fund): fundo estabelecido, em 2000, pelo Banco Mundial,
com o objetivo de prover investimentos em projetos de MDL e JI. Esse fundo resulta da parceria
entre seis paises (Canada, Finlindia, Noruega, Suécia, Holanda, Japdo) e dezessete empresas do
setor privado (a maioria, companhias relacionadas ao setor de energia), abarcando um total de
investimento em torno de US$ 180 milhdes (Huq, 2002, p.13).

b} CERUPT: O govemno da Holanda, a fim de adquirir desde j4 RCFs, criou dois
programas: 0 ERUPT (Emission Reduction Unit Purchasing Tender), voltado para os projetos de
JI e o CERUPT, voltado para os projetos de MDL. O CERUPT estabelece diferentes precos pelos
RCEs de acordo com a tecnologia usada, tomando como referéncia as atividades de energia
renovavel, cujos RCEs valem US$ 5,50. As atividades que utilizam biomassa, exceto lixo, tém
valor 25% menor, podendo chegar até USS$ 4,40 por RCEs (SENTER, 2003). Até marco de 2003,
o governo holandés, por meio do CERUPT, havia recebido 80 propostas de projetos, sendo que
18 foram escolhidas para serem contratadas (Coninck e Linden, 2003, p.9).

¢) Outros programas: destacam-se (Haites, 2004, p.3):

o o Banco Mundial instituiu, em 2003, um programa especifico para projetos de
pequena escala, chamado Community Development Carbon Fund, e outro
direcionado para projetos no setor de LULUCF, denominado BioCarbon Fund, nas
mesmas bases do PCF, mas com prioridades voltadas para projetos com forte teor de

contribuicio ao desenvolvimento sustentavel;
® os governos da Austria, Bélgica, Dinamarca, Finldndia, Alemanha, Italia, Japdo,
Noruega, Suécia e Suiga anunciaram programas de fomento 4 aguisicio de RCEs:

. 0 Asian Development Bank estabelecen um fundo de ajuda ao financiamento de

projetos de MDL na Asia.

4.4 MDL: desafios

No capitulo 2, demonstrou-se a intrinseca relagio existente entre mudancas climaticas e
desenvolvimento nos paises em desenvolvimento. Viu-se que estes, além de serem mais
vulneraveis aos impactos negativos do aquecimento global, tendem a progressivamente contribuir

para o problema.
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Viu-se também que, nos termos do regime juridico-politico instituido pela CQNUMC, o
MDL foi criado como f{mnico instrumento a objetivar o desenvolvimento de atividades de
mitigacdo e também de promogio do desenvolvimento sustentivel nos paises em
desenvolvimento. Assim, na busca pela consecugdo desses objetivos, 0 MDL estaria a agir como
instrumento, em Gltima instincia, de fomento 4 mudanga de paradigma nesses paises, fazendo
com que, nestes, fossem implementadas formas sustentiveis de obtencio de energia e, com isso,
garantindo as condigdes necessirias ao desenvolvimento (energia) por meio de préticas

sustentaveis.

No capitulo 3, ao se explicar o funcionamento ¢ a dinimica do MDL, viu-se que a
consecugdo dos seus objetivos, tal qual agui colocada, revela-se menos tangivel, principalmente
considerando algumas barreiras e dificuldades na comprovagio dos critérios de elegibilidade,

assim como a complexidade do procedimento de certificacio.

Neste capitulo, procurou-se, de forma a dar mais subsidios a uma visfio critica, analisar a
base tedrica econdmica subjacente a0 MDL e com isso, a insercio deste na dindmica do mercado

criado para a comercializagio de redugBes de emissdes.

Dessa forma, viu-se que o MDL, como mecanismo de flexibilizagiio que é, assenta-se na
teoria neocldssica, cuja proposta é enfrentar os problemas ambientais tomando os elementos da
natureza como bens econdmicos, inserindo-o0s na Iégica e dindmica do mercado. No caso das
mudangas climaticas, o mercado criado visa 4 comercializagdo das redugdes de emissdes ou de

permissdes de emitir os gases precursores do efeito estufa.

Viu-se que o assim denominado “mercado de carbono™ compde-se de diferentes esferas de
transagdes e regulamentagdes: no imbito internacional, o mercado criado pelo Protocolo de
Quioto, no qual sdo transacionadas as reducBes oriundas dos mecanismos de flexibilizacio; no
ambito regional, o mercado europeu, instituido tanto como uma alternativa 4 hipdtese de
inviabilidade formal do Protocolo de Quioto, como uma forma de consecucdo, pelos estados-
membros, das metas de reduciio de emisses; nos &mbitos nacionais, a criagio de mercados como
no Reino Unido e na Dinamarca e, até mesmo, a instituigio de mercados dentro de alguns estados
norte-americanos. Por fim, mercados voluntirios, criados por grupos corporativos com o objetivo

de adquirir know-how e também reduzir os custos de redugio de emissdes. Viu-se também que
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esse mercado, apesar de ainda enfrentar riscos e incertezas, esta em expansdo, principalmente

depois da ratificagdo do Protocole de Quioto pela Federa¢do Russa.

Num tal contexto, o MDL fo1 visto como um dos mecanismos a formar esse mercado, com
perspectivas de crescente participagio das RCEs, principalmente daquelas provenientes dos

paises asiaticos.

Contudo, viu-se que a participacio das RCEs, provenientes do MDL, no mercado de
carbono, ainda enfrenta alguns riscos e barreiras, a influenciar a demanda (como, por exemplo, a
nio participagio dos EUA), a oferta (como o potencial de suprimento dos kot air) e a
competitividade do MDL em relagiio aos outros mecanismos (como os custos de transacio

proibitivos € as incertezas quanto a credibilidade na aferi¢io da adicionalidade).

Quando vistos sob a 6tica do mercado, a existéneia desses riscos € barreiras pode levar 3
distribuigio uregular de projetos de MDL entre os paises em desenvolvimento, entre os
potenciais proponentes e entre os tipos de atividade elegiveis. Diante dos custos de
operacionalizagio do MDL, os projetos tendem a ser desenvolvidos nos paises com estruturas
econdmicas mais consolidadas e por setores empresariais tradicionais ¢ capazes de assumir os
riscos inerentes aos projetos, levando a prevaléncia de projetos em paises como Brasil e India,
perspectiva de grande participagdo da China, e um acirramento da competi¢io entre os demais

paises.

Do mesmo modo, diante das restricBes legais e de alguns mercados, como o europeu, a
projetos de LULUCF, viu-se a prevaléncia de projetos no setor de energia, especialmente a

geragio de eletricidade, o uso de combustiveis para fins industriais, e a eficiéncia energética.

Conjugada as consideragdes fertas no capitulo 3, a analise do mercado de carbono, feita no
presente capitulo, leva ao reconhecimento do MDIL. como instrumento que apresenta limites a ele
mmerentes € outros que, somente com sua operacionalizagio pratica, poderiio ser superados e até

mesmo confirmados.

Contudo, para que se possa compreender como esses limites podem afetar o potencial do
MDL como instrumento de incentivo a praticas sustentaveis de energia, é preciso, entio, focar a

insercio desse mecanismo no Brasil, o que se propde fazer no capitulo seguinte.
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Capitulo 5

Implementacdo do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo no
Brasil

Os previstos impactos econdmicos, ambientais e sociais decorrentes do aquecimento global
estio a desafiar todos os Estados a rever suas bases de produgio e consumo e, principalmente,
seus modelos de desenvolvimento econémico. O Brasil tem sérias razdes para partilhar dessa
preocupagdo, principalmente levando-se em conta, por um lado, sua vulnerabilidade as mudangas
climaticas e, por outro, sua crescente contribuigdo para o problema. Essas consideragdes, além de
Justificarem a participacio ativa do pais nas negociagdes internacionais sobre protegio do clima,

também estdo a fundamentar a implementaco do regime climatico no seu Ambito interno.

Mais do que isso, o potencial de mitigacio existente no pafs, conjugado i estrutura e
organizacio de suas bases econdmicas, tém progressivamente levado o Brasil i posigio de

destaque enquanto pais anfitrifio de projetos de MDL.

No intuito de detalhar essas colocagBes, procurou-se, no presente capitulo, primeiramente,
situar o Brasil no contexto das mudangas climaticas, enfocando-lThe suas agles internacionais e
internas. Feito isso, buscou-se explicitar as iniciativas e barreiras relacionadas 3 mmplementagio do

MDL no pais, notadamente nos setores de energia.
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3.1 Brasil no contexto das mudancas climaticas

Considerado a 9* economia do mundo, com um PIB da ordem de USS 452 4 bilhes (em
2003) (The Economist Intelligence Unit, 2003), o Brasil tem apresentado taxas continuas de
crescimento econdmico, levando a previsGes de aumento da demanda por energia, assim como

expansio agropecuaria, principalmente nas regides norte e centro-oeste.

Segundo o Plano Decenal de Expansdo 2003-2012, o consumo total de energia no Brasil
devera crescer a uma taxa de 6,1% ao ano (CCPE, 2002, p.12). O suprimento de tal demanda
mostra tendéncia de maior participagio de combustiveis fosseis na matriz energética,
principalmente devido & crescente introdugio do gas natural para geragio de eletricidade (BEN,
2003, p.18). Segundo Bermann (2002, p.103), a diversificaciio e fossilizagio da matriz brasileira
devem-se, em grande medida, aos esforcos do governo orientados a assegurar a disponibilidade do
gas natural, através da construgiio de sistemas de transporte (dutos), bem como a garantir um

mercado priorizando a termeletricidade.

Apesar da tendéncia de aumento da participagio do gés natural na matriz energética, o
Brasil w4 contribuir, em 2020, apenas em 2,2% do total de emissdes de carbono relacionadas aos
usos de energia (BEN, 2003, p.28). De fato, no pais, a principal fonte de emissio de gases
precursores do efeito estufa deriva de outras atividades, principalmente aquelas relacionadas ao
desmatamento e mudanca do uso da terra, conforme apresentado na Tabela 9.

Segundo Campos (2001, p.96), as emissdes anuais brutas de carbono devidas ac
desmatamento e queimadas da Amazdnia chegaram 4 ordem de 200£100 Mt C/ano na década de
90. Estimativas mais recentes afirmam que o desmatamento da floresta esta a emitir cerca de 200
milhSes de toneladas de COse ao ano (Pointcarbon, 2004). Nio obstante todos os esforgos do
governo no sentido de conter a destruigio da floresta, a Amazdnia tém continuamente apresentado
taxas crescentes de desmatamento. Para o periodo de agosto de 2002 a agosto de 2003, por
exemplo, a taxa de desflorestamento da regifio foi estimada em 23.750 km?, o maior nivel histérico
desde 1994 (INPE, 2004).
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TABELA 9 Emissdes e remocdes de CO; por setor no Brasil — 1990 a 1994

Variacio

96/94

990 1904 Foud

Subsetor energético 22914 25.602 2.5 12
Subsetor industrial 61.260 74.066 72 21
Indistria siderargica 28.744 37.887 37 32
Indfistria quimica 8552 9.038 0.9 6
Qutras mdistrias 23.964 27.141 26 13
Subsetor Transporte 82.020 94,324 92 15
Transporte aéreo 5818 6.204 0.6 7
Transporte rodoviario 71.150 83.302 8.1 17
Cutros meios de transporte 5.051 4818 05 -5
Subsetor residencial 13.750 15.176 1.5 10
Subsetor agricultura 9.998 i2516 1.2 25
Qutros setores 9.723 Q.9 21

Mineraggio de carvio

Exiragio e transporte de petrleo e gis natural

Producdo de cmmento 10.220 9.340 05 -9
Preducio de cal 3.740 4.150 04 11
Producio de amdnia 1.297 1301 0,1 0
Producio de aluminio 1.510 1.892 02 25
QOutras indistrias 182 3

Mudanga nos estoques de biomassa em

florestas e em outras formagBes lenhosas ~45.051 ~46.885 4.6 -4
Conversfio de florestas para outros usos 882477 951.873 924 8
Abandono de terras cultivadas -189.378 -204.270 -198 -8
Emissdes e remogdes pelos solos 110.233 75613 7,5 -31

Fonte: MCT, 2004, p.85.
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Apesar de o discurso governamental dizer o contrario, é fato que as altas taxas de
desmatamento, principalmente na regifio norte do pais, relacionam-se diretamente com a expansio
da fronteira agropecudria brasileira, particularmente da soja e da criagdo de gado. Basta ver que,
no mesmo ano em que bateu recorde histérico das taxas de desmatamento, o pais também

apresentou consideravel superavit na produgio de soja.

Sob a perspectiva da vulnerabilidade, o Brasil pode ser seriamente afetado pelas mudancas
climaticas. Conforme visto no item 2.1, prevé-se a intensificacio dos eventos climaticos naturais
El Nifio e La Nifia, acarretando maior ocorréncia de periodos secos na regiio amazdnica ¢ no
semi-arido brasileiro e, conseqiientemente, risco de desequilibric no ecossistema da floresta
amazOnica com perda de biodiversidade e intensificacio dos problemas socio-econémicos
relacionadas 4 seca no nordeste (IPCC, 2001¢, p.271). A mudanca no regime hidroiégico também
podera interferir no setor agricola, ameagando sua produtividade. Além disso, num pais com
grande concentragio urbana na regiio litorinea, o aumento do nivel do mar podera afetar as

populagdes ali concentradas, principalmente as camadas de baixa renda.

As perspectivas de aumento da contribuigo do Brasil para o aquecimento global, por um
lado, e a vulnerabilidade do pais aos impactos negativos previstos, por outro, tém justificado a
participagio do pais nas negociagdes internacionais sobre o clima. Com efeito, desde a aprovagio
da CQNUMC, o Brasil tem tido importante papel na construgiio do regime climatico internacional
Sede da ECO/92, o Estado brasileiro foi o primeiro a assinar a CONUMC, um dos primeiros a
ratifica-la e a aprova-la internamente. Antes mesmo da regulamentagiioc do MDL pelos Acordos de
Marraqueche, o pais ja havia instituido sua Autoridade Nacional Designada.

Conforme mencionado no item 3.1, a mais relevante participagio do pais deu-se durante as
negociagdes do Protocolo de Quioto, em fungio da proposta do Fundo de Desenvolvimento
Limpo e do método de quantificagio das responsabilidades histéricas pelas concentractes de GEE
na atmosfera. O teor politico dessa proposta fez do Brasil um porta voz dos interesses dos paises

em desenvolvimento, unidos sob o G 77 mais China.

Contudo, a forga politica do Brasil nas negociagdes internacionais tem apresentado sinais de

arrefecimento, principalmente na situag@o atual de progressiva pressio para que os paises em
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desenvolvimento industrializados, particularmente China, India e Brasil, assumam compromissos
mais defmidos de redugiio de emissdes. Conforme afirmam Grubb et al. (2003, p.7), é certa a
inclusdo do reforgo do comprometimento de mitigagio desses paises na principal pauta de debate
sobre o periodo pés 2012, por dois principais motivos: um, o argumento cada vez mais utilizado
pelos paises desenvolvidos de que as emisses dos paises em desenvolvimento industrializados, em
médio prazo, tenderdo a ultrapassar as do primeiro mundo e, caso nfio haja qualquer meta de
reducdo de suas emissOes, a integridade ambiental e o objetivo principal do regime climéatico
ficaro ameagados. Em segundo lugar, argumenta-se que esse debate mostra-se necessario para
atrair novamente os EUA as negociagdes, condi¢do para tornar o regime climitico minimamente

eficaz.

Alguns paises industrializados em desenvolvimento, valendo-se da possibilidade de assungio
de compromissos voluntarios, inserta no Protocolo de Quioto, t8m acatado formalmente metas de
reducio de emissSes de GEE, como ¢é o caso da Argentina, e mais recentemente do México e da
Coréia do Sul.

Nio obstante as pressdes em contrario, o governo federal brasileiro tem-se mantido
intransigente em relacio & possibilidade de assunciio de compromissos de reducfio de emissdes.
Em entrevista com o secretario executive da Autoridade Nacional Designada brasileira — Dr. José
Domingues Miguez (2004), restou clara a posigio de continuidade da defesa da proposta brasileira
de quantificacio das responsabilidades historicas como Gnica a legitimar a participagio do pais
com compromissos quantificados. Esse posicionamentio, além de isolar o pais, fazendo com que
perca forga politica na defesa de seus interesses, também esta a enfraquecer sua posicio de
protagonista na construgio do arcabougo juridico-politico internacional de protegio do clima. De
qualquer modo, a atuago da delegagio brasileira nas negociacSes internacionais ilustra o peso do

Brasil enquanto um dos maiores e mais ricos paises em desenvolvimento.

Se, por um lado, as mudangas climaticas tém tido destaque na agenda das relacBes
internacionais do pais, como o demonstra a participacio protagonista deste nas negociagdes do
regime climatico, por outro, o tema ainda é visto de forma marginal e secundéiria no &mbito
interno, apesar de agOes € niciativas de implementagfio dos tratados internacionais de protecdo do
clima.
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5.2 Implementacio do regime climitico no Brasil

Conforme demonstrado no item 2.5, o adequado funciomamento do regime climatico
pressupde a efetiva implementa¢io das normas internacionais no Ambito interno dos Estados
signatarios. E a juncio dos esforgos internos e externos de enfrentamento das mudancas no clima
que faz a dindmica do regime instituido pela CQNUMC.

Num tal contexto, o Brasil, enquanto signatério tanto da CQNUMC quanto do Protocolo de
Quioto e normas correlatas, € Parte ativa dessa dindmica, posto que assumiu, internacionalmente,

o compromisso de, internamente, fazer valer as normas de protegio do clima.

Sob a perspectiva juridica, condigio elementar para que o regime climitico possa ser
mternamente implementado perpassa pela recep¢io dos tratados internacionais no ordenamento
Juridico patrio. Sob a perspectiva politica ¢ prética, a protecio do clima transcende as medidas
prescritas nos acordos internacionais, referindo-se mais a a¢des e politicas internas de mitigagiio e

adaptacio. Cada um desses enfoques sera abordado no item que segue.

5.2.1 Perspectiva juridica: recepciio dos tratados no direito brasileiro

A recepciio das normas internacionais tem por finalidade a incorporacio, no ordenamento
Juridico pitrio, das regras juridicas nelas insertas. O processo de recepgiio dessas normas da-se
conforme as regras internas de cada ordenamento juridico. No Brasil, esse processo compde-se de
varias fases, nas quais participam os trés Poderes: Legislativo, Executivo e Judicidrio. Conforme
lembram Frangetto e Gazani (2002, p.54), a participagio do Poder Judiciirio acontece apenas
mediante provocagdio, isto €, nas hipoteses de controle de constitucionalidade por meio de acles

Judiciais especificas.

E a Constituigio Federal de 1988 que dita as regras do processo de recepgdo das normas
internacionais. Assim, no seu artigo 84, inciso VIII, a Carta Magna concede a competéncia
privativa ao Presidente da Repiblica para celebrar tratados e demais atos intermacionais. Em

outras palavras, o processo de recep¢do inicia-se com a assinatura do Presidente da Repitblica.
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Diz-se privativa porque apenas ao Presidente da Repiiblica cabe assim proceder, nio podendo ele

delegar essa funcfio a ninguém.

Contudo, apenas a assinatura do texto internacional nio é suficiente para legitimar a
internalizacio de suas normas no ordenamento patrio. Isso porqué é o Poder Legislativo quem
detém o poder constitucional de zelar pela elaboragfio e legitimagio das normas internas. Dessa
forma, depois de assinado pelo Presidente da Repiblica, o texto imternacional deve

necessariamente ser aprovado pelo Congresso Nacional, por meio de um Decreto Legislativo.

A aprovagio pelo Poder Legislativo, marcando a internalizagio da norma ao ordenamento
Juridico patrio, representa condigiio intransponivel para que se verifique a posterior ratificaciio do
tratado pelo Presidente da Republica (Dallari, 2003, p.90). Em outras palavras, tem-se que, apenas
depois de publicado o Decreto Legislativo de aprovagio do tratado, pode o Presidente depositar,
perante o depositario nomeado nesse tratado, a respectiva carta de aprovacdo. A ratificagio,
assim, € um ato de confirmacio, feito pelo Chefe de Estado, de que o pais compromete-se, no

ambito internacional, com o tratado, nfio dizendo respeito a exigibilidade deste no Ambito mterno,

Dessa forma, para que qualquer norma entre em vigéncia e passe a ter for¢a vinculante no
sistema juridico nacional, precisa antes ser promulgada pelo Presidente da Repiblica e,
posteriormente, publicada. Por isso, depois do ato de ratificagio, o Decreto Legislativo é
encaminhado ao Presidente da Republica, que ird promulgar a2 norma mediante um Decreto
Presidencial, conforme estabelece o artigo 84, TV da Constituicio Federal de 1988. O ato de

promulgagiio marca o inicio da exigibilidade do tratado no &mbito interno.

Cada tratado internacional deve passar pelo processo de recepgio isoladamente. Mesmo que
o Protocolo de Quioto constitua um texto internacional subsididrio 3 CQNUMC, permanece ele

autdénomo, reconhecido como um novo tratado internacional.

Saliente-se que, consoante a jurisprudéncia ditada pelo Supremo Tribunal Federal as
normas de direito internacional piblico, notadamente os tratados, nio apresentam exequibilidade e
operatividade imediatas no direito interno (Rei ¢ Cunha, 2004). Assim, um tratado, mesmo em

vigor no ambito internacional, enquanto nfo concluir o ciclo de transposigic para o direito
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interno, nfo podera ser aplicado imediatamente no Ambito doméstico do Estado brasileiro. Em
outras palavras, a incorporagdo de tratados & ordem juridica interna decorre, no sistema adotado
no Brasil, “de um ato subjetivamente complexo, resultante da confugacdo de duas vertentes
homogéneas: a do Congresso Nacional, que resolve, definitivamente, mediante decreto
legislativo, sobre mratados, acordos ou atos internacionais (CF, art.49,1), e a do Presidente da
Republica , que, além de poder celebrar esses atos de direito imernacional (CF, art.84, VIIl),
também dispde — enquanto chefe de Estado que é — da competéncia de promulga-los mediante

decreto™.

A CQNUMC ja foi submetida ao processo de recepciio no ordenamento brasileiro, tendo
sido assinada pelo Presidente da Republica durante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, em 1992, e aprovada pelo Congresso Nacional em 1° de marco de
1994. Promulgado por Decreto Executivo 2.652 de 1° de julho de 1998, esse tratado esti

plenamente em vigor também no 4mbito interno.

O Congresso Nacional aprovou o Protocolo de Quioto por Decreto Legislativo 144 de
20/07/2002, permitindo que esse tratado fosse ratificado em 23/08/2002. Contudo, tendo em vista
que o Protocolo de Quioto entrou em vigor aos 16/02/2005, é de se esperar que seja formalmente
promulgado pelo Presidente da Repuiblica ainda em 2005,

Sob o ponto de vista juridico formal o Protocolo de Quioto e as normas nele insertas,
inclusive aquelas atinentes a0 MDL, ainda ndo apresentam plena vigéncia no 4mbito interno, o que
tem justificado uma posicio de excessiva cautela do governo federal em relagio as acdes

necessarias 4 implementacio desse tratado.

Ao passo que a vigéncia formal do Protocolo de Quioto ainda depende de sua promulgacio
pelo Presidente da Republica, a CQNUMC j4 esta plenamente em vigor no territério nacional
Dessa forma, as obriga¢Ses assumidas pelo Brasil enquanto pais em desenvolvimento, insertas no

artigo 4°, pardgrafo 1 da CQNUMOC, j sio plenamente exigiveis no &mbito interno”.

' Assim se manifesta o Ministro do Supremo Tribunal Federal Celso de Mello em AGRCR 8279 - 4 publicado no
DJ 10/08/1999, Ementério n° 1999-1, Julgamento 17/06/1998 — Tribunal Pleno, pégs.15 a 20.

*Veritem 2.3.2.
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Conforme explicado no item 2.5, a principal obrigagdio do Brasil enquanto Parte nio incluida
no Anexo I refere-se 4 submissio, aos érgdos criados pela COQNUMC, da Comunicagio Nacional,
a englobar os inventarios nacionais de emissdes antropogénicas de GEE. Nos termos do paragrafo
5 do artigo 12 da CQNUMC, a Comunicagio Nacional deve ser apresentada em trés anos a partir
da entrada em vigor do tratado na Parte signataria ou a partir da dispombilizagio de recursos
financeiros para tanto. Considerando que a CQNUMC entrou em vigor no Brasil em 1998, que os
recursos necessarios foram disponibilizados j4 em 1999, mas que a primeira Comumicagio
Nacional somente foi formalmente submetida 8 CQNUMC em dezembro de 2004, durante a COP
10, deve-se reconhecer que, juridicamente, o Brasil manteve-se em situagio de nfo conformidade
por quase trés anos. Em termos politicos, a situagfio juridica de nio cumprimento da CQNUMC
representou, ao pais, nio s6 o enfraguecimento de sua for¢a e autoridade nas negociagdes

internacionais, mas, sobretudo, uma imagem negativa perante a sociedade internacional.

A situagio de ndo conformidade com a CQNUMC foi relativizada ao se verificar os esforgos
mternos de elaboragio dos inventarios nacionais. Com efeito, com vistas a iniciar os estudos
necessarios a formalizagdo desses inventarios, foi instituido, em 1996, no Ambito do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, o Programa Mudangas Climéaticas (MCT, 2005). Contando com recursos
financeiros do PNUMA/GEF e do governo norte-americano, o programa conseguiu elaborar uma

série de estudos preliminares, acessiveis na pagina eletrénica do MCT.

O governo brasileiro justificou a demora da submissio formal da Comunicacio Nacional e,
portanto, a sua sttuacio de nio conformidade, com base na dificuldade encontrada na elaboragio
dos estudos. Como aponta Miguez (2004), a coordenagio do programa acabou por arregimentar
diferentes setores da sociedade brasileira ¢ uma quantidade muito grande de imformagdes, 0 que
tornou as atividades de pesquisa e compilagio demasiadamente complexas. Aliado a iSs0, para
alguns estudos, como o inventario de emissdes do setor agricola (particularmente produgio de
soja) e desmatamento, as metodologias sugeridas pelo IPCC no se aplicavam ao caso brasileiro
ou sequer existiam, obrigando os coordenadores do programa a desenvolver metodologias
especificas. Na maioria dos casos, o pais nio possuia base consistente de informagdes, como, por

exemplo, dados sobre geragiio de residuos sélidos municipais.
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Fora os esforgos de publicagio da primeira Comunicagio Nacional, ndo se tem vislumbrado,
dentro do governo federal, iniciativas pioneiras de discussio do tema mudancas climaticas®. A
existéncia do Programa Mudangas Climaticas como tinico ferramental especifico do governo em
relagdo 4 implementagiio interna do regime climitico ilustra, assim, a importincia secundaria dada
ao tema. Sob o argumento de que primeiro € necessario prover bases de informacdes estruturadas
e fortalecer o conhecimento sobre as mudangas climaticas, para depois desenvolver politicas

nacionais de mitigagdo e adaptaciio, o governo acaba por transparecer uma posicio omissa.

Mesmo na auséncia de politicas especificas sobre mudancas climéticas, as acdes de
mitigacio tém sido realizadas de forma mdireta, por meio de politicas e programas setoriais,

particularmente aqueles voltados para o setor de energia.

5.2.2 Perspectiva politica: mitigacédio via programas nacionais do setor de energia

Apesar de nfio terem como escopo qualquer objetivo de mitiga¢do, os principais programas
do setor de energia, mstituidos pelo governo federal, tém, de forma indireta, contribuido para a
mitigagio das mudancas climticas no pais. E o caso do PROCEL, do Luz para Todos, do
PROINFA e do CONPET, entre outros.

O PROCEL (Programa Nacional de Conservacio de Energia Elétrica) foi instituido em 1985
como um fundo para coordenar projetos de eficiéncia energética. Em 1991, foi transformado
oficialmente em um programa do governo por meio da Lei 10.295/01. Posteriormente regulada
pelo Decreto 4.059/01, a lei estabeleceu niveis maximos de padrdes de consumo de energia e
niveis mimmos de eficiéneia energética para equipamentos e maqwnas fabricados ou
comercializados no territdrio nacional Desde sua instituicio, o PROCEL tem apresentado
resuitados positivos de melhoria da eficiéncia energética nio s6 de equipamentos, mas também de

empresas ¢ prédios publicos.

* Por pressio de alguns setores envolvidos ma implementagdio do MDL no pais, estd em trimite, no Congresso
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A redugfo do consumo de energia decorrente do cumprimento das metas do PROCEL tem
levado a reducfo das emissdes de GEE relacionadas ao setor. Em estudo feito por La Rovere et
al (2002, p.254), estima-se que, na hipotese de cumprimento de todas as metas do programa, as
redugBes de emissdes poderdo chegar a 98 MtCOse em 2020, o que equivaleria a cerca de 30-33%

das emiss{es estimadas para o setor de geraciio elétrica,

O programa Luz para Todos foi langado, no final de 2003, pelo governo federal com o
objetivo de promover o acesso 4 energia elétrica a 12 milhdes de pessoas até o final de 2008,
considerando que a universalizagiio do acesso & eletricidade € essencial para o desenvolvimento
econdmico e social, erradicagdo da pobreza e aumento da renda (Eletrobras, 2004). O Decreto
4.873/03, mstituidor do programa, contempla como possiveis fontes de suprimento de energia as
plantas de geragio descentralizada e sistemas individuais. Nos termos da Portaria 38, de
09/03/2004, do Ministério das Minas e Energia, as plantas de geragio descentralizada podem usar
as seguintes opgBes tecnolégicas: micro e mimi centrais hidrelétricas, pequenas centrais
hidrelétricas, pequenas plantas térmicas e 4 biomassa, energia edlica e fotovoltaica, bem como
sistemas hibridos. Os sistemas individuais podem usar hidreletricidade, solar fotovoltaica, edlica,

biomassa, diesel e sistemas hibridos.

Nos termos da Portaria 38 de 09/03/2004, do Ministério das Minas e Energia, o programa
Luz para Todos devera incluir, como parte de suas atividades, o PRODEEM, programa nacional
criado em 1994, cujo principal objetivo era prover eletricidade a comunidades isoladas por meic
de fontes locais de energia, promovendo o desenvolvimento sustentivel. O PRODEEM visou 4
aquisiciio de eletricidade e sistemas de bombeamento de agua, utilizando, na majoria dos casos,
celulas solares fotovoltaicas. Contudo, sérios problemas, como falta de assisténcia técnica s
comunidades contempladas e administracio irregular dos recursos financeiros destinados ao
programa, levaram o governo a anunciar sua reestruturacio e posterior mcorporag¢io ao programa
Luz para Todos (MME, 2003).

O CONPET (Programa Nacional de Racionalizagio do Uso de Derivados de Petroleo e Gas

Natural) foi criado em 1991, com o principal objetivo de estimular o uso mais eficiente dos

Nacional, um projeto de lei sobre uma Politica Nacional de Mudangas Climéticas — PL 3.902/04.
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dervados de petroleo e gas natural, com metas de 25% de eficiéncia em 20 anos. O programa foi
instituido pelo Ministério de Minas e Energia, mas é coordenado pela Petrobras, que também lhe
da todo o suporte financeiro, administrativo e técnico (CONPET, 2004).

O PROINFA (Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica) foi
mstrtuido pela Lei 10.438/02, visando ao aumento da participagio das fontes renovaveis no
sistema elétrico brasileiro. Dividido em 2 fases, e contemplando as pequenas centrais hidrelétricas,
biomassa e energia edlica, o programa estabelece valores diferenciados da energia elétrica gerada,
a serem pagos pela Eletrobras. Recentemente regulado pelo Decreto 5.025/04, o PROINFA ja
passou por uma primeira Chamada Publica, pela qual foram fixadas as contratagdes.

Dentre todos os programas mencionados, o PROINFA é o U(nico a expressamente
contemplar as mudangas climiticas. Nos termos do parigrafo tnico do artigo 5° do Decreto
5.025/04, determmou-se como objetivo do PROINFA, além do aumento da participacio das
energias renovaveis contempladas na matriz elétrica brasileira, também a reducdo de emissdes de
gases precursores do eferto estufa, em conformidade 4 Convengio-Quadro das Nages Unidas
sobre Mudanga do Clima.

Apesar de ndo poderem ser vistos como medidas coordenadas de enfrentamento das
mudangas climaticas, todos os programas mencionados denotam contribuigdes positivas para a
mitigacdo 3 medida que prevéem implementagio de atividades e agdes que levam a reducio de
emissdes de GEE. De qualquer modo, a existéncia desses programas nfic pode servir como
justificativa para a protelagio de uma politica nacional especifica ao enfrentamento das mudancas
climaticas.

Na auséncia dessa politica, 0 MDL tem emergido no contexto brasileiro como importante

ferramenta de mitigacdo, conforme a seguir explicitado.

5.3 Implementacio do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo no Brasil

Diferentemente de outros paises em desenvolvimento, o Brasil nfio s6 apresenta potencial de
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implementag8o de projetos de MDL, como também estruturas institucional e econdmica aptas 2o

desenvolvimento desse mecanismo.

No intuito de melhor contextualizar a inser¢do do MDL no cenério brasileiro, a seguir serio
apresentadas informagdes sobre o potencial de atuagio do Brasil no mercado de carbono, bem
como as principais agdes tomadas pelos setores sociais envolvidos com o tema. Feito isso, serio
colocadas algumas barreiras potenciais e praticas ao desenvolvimento do MDL no pais, ja
identificadas. |

5.3.1 Inser¢iio do Brasil no mercade de carbono

Pais de areas continentais, o Brasil apresenta, como poucos, potencial diversificado para
implementagio de projetos de MDL, particularmente nos setores de LULUCF, transportes,
gerenciamento de residuos sélidos e energia. Na Tabela 10, é apresentado o potencial relativo a

alguns setores.

TABELA 10 Potencial de mitigacio no Brasil

Abatimento incremental de emissées (Mi()

Opceoes de mitigacio

2018 2624
Uso do etanol 12 17
Geragfio de energia com bagaco da cana de aglicar 34 53
Usinas edlicas 19 35
Pequenas centrais hidrelétricas 29 45
Gerag#io de energia com gés natural 1.8 44
Conservagiio de energia 7.1 252

Fonte: Chandler et al.,, 2002

Segundo Chandler et al (2002), a variedade de opgdes de mitigagdo no pais configura uma
das principais razes pelas quais estd ele entre os maiores anfitrides de projetos de MDL. Com

efeito, estudo realizado pelo Banco Mundial (Lecocq, 2004, p.20) coloca o Brasil entre os trés
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maiores supridores, em volume, de redugbes de emissdes, partilhando, juntamente com India e
Chile, cerca de 56% do total do volume de redugdes transacionadas no periodo de 1996-2003.
Segundo o mesmo estudo, a concentracio de transa¢Bes nas mios desses paises chega a ser
desproporcional, j& que, até junho de 2004, 2/3 do volume ofertado de reducdes foi por eles
suprida (2004, p.20).

Contudo, a literatura tem apontado um aumento constante da participagio dos paises
asiaticos como supridores de redugdes oriundas do MDL. Segundo Lecocq (2004, p.20), a Asia,
J4 em 2004, superarad a América Latina em volume de transacdes. Além do aumento de atividades
de redug¢do em paises como India e Coréia, estudo feito pelo PCEPIus (Haites, 2004, p.77) estima
um enorme potencial para a China, em torno de 35 a 45% do total de potencial estimado de MDL
para 2010, o que supera o potencial de toda América Latina, Africa e Oriente Médio Jjuntos.

Rocha (2003) explica que, comparado a paises como China e India, o Brasil certamente
tende a apresentar participagiio relativa no mercado de carbono, principalmente, levando-se em
conta que, contrariamente 4 realidade brasileira, aqueles paises apresentam matriz energética
fortemente baseada em combustiveis fosseis, nomeadamente carvio mineral. Esse mesmo autor
também argumenta que a restrigio do uso de atividades de LULUCF como projetos de MDL,
imposta na Decisio 6 dos Acordos de Marraqueche, levou o investimento a MIgrar para outras
areas, como o setor de energias renovaveis. Essa restricio reduziu ainda mais a capacidade de
participagdo do Brasil no mercado de carbono, j4 que.o maior potencial de reducgiic do pais
concentra-se na area de LULUCF.

Contudo, como apontado por Haites (2004, p.82), os investimentos em projetos de MDL
tendem a acompanhar os fluxos do capital financeiro internacional. Além disso, na anilise de risco
e de custos do desenvolvimento de projetos entram também outros fatores, como estrutura
institucional ja direcionada para viabilizar as atividades de mitigagio, credibilidade dos projetos e
de seus proponentes e preenchimento dos critérios de desenvolvimento sustentavel Tais
consideragdes justificam, de certo modo, a forga do Brasil enquanto um dos maiores anfitrides de
projetos. De fato, comparativamente a outros paises em desenvolvimento, o Brasil apresenta nio
s6 variedade de opgbes de mitigagio, mas também uma estrutura econdmica, politica e
wnstitucional organizada e articulada.
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5.3.2 Atores envolvidos no desenvolvimento do MDL, no Brasil

A mser¢do do MDL no Brasil tem sido viabilizada pela articulag@o de trés principais atores:
o governo, alguns setores do empresariado e algumas entidades do tercerro setor, como
universidades, associagdes de comércio e organizagdes nio governamentais. Contudo, a discussio
sobre as mudancgas climaticas, em geral, e sobre 0 MDL, em especial, ainda se tem concentrado
em poucos € isolados grupos, prevalecendo o desconhecimento sobre o assunto, mesmo entre os

atores envolvidos.

Prova desse desconhecimento € a timida atuagio da area empresarial, ainda restrita a alguns
setores especificos, como o sucro-alcooleiro, concessionarias de gerenciamento de aterros
sanitarios € grandes subsidiarias de empresas multinacionais. Como apontam Rosa et al (sem
data), a maior parte do setor privado ou ainda ndo tem conhecimento do MDL como ferramenta

de mercado ou tem mantido posicionamento de cautela face os riscos inerentes desse instrumento.

Contudo, com a certeza da entrada em vigor do Protocolo de Quioto em fevereiro de 2005,
e, conseqiientemente, a mudanga na percepgdo de risco relativamente ao MDL, tem-se
vislumbrado aumento do interesse do setor privado sobre o tema, principalmente a partir dos

ultimos meses de 2004.

Visando a minimizar o desconhecimento das oportunidades do MDL enquanto negécio,
algumas associagbes comerciais e representativas tém continuamente realizado reunides,
seminirios e palestras sobre o tema, destacando-se, no estado de SZo Paulo, a atuacio da
Federagio das Indistrias do Estado de S&o Paulo (FIESP) e da Camara Americana de Comércio

(AMCHAM).

Relativamente ao terceiro setor, o Forum Brasileiro de Organizagdes nio-Governamentais e
Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e Desenvolvimento criou, recentemente, um grupo
técnico para discussdo das mudangas climaticas, sob a coordenagio de duas organizages nio-
governamentais — Instituto Ambiental Vidagua e Vitae Civilis (FBOMS, 2004).
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A mcipiente discussio do tema também é retratada na Academia. No Brasil, o finico centro
de pesquisa direcionado exclusivamente as mudancas climaticas situa-se na Universidade Federal
do Rio de Janeiro — COPPE/UFRJ. Denominado “Centro Clima”, esse grupo conta com a
participagio do IVIG (Instituto Virtual de Mudangas Globais), IEE/USP, MMA e CEBDS
{Centro Clima, 2004).

Numa tentativa de congregar todos os setores envolvidos com o tema mudangas climéticas e
com a inser¢do do MDL no pais, foi instituido, por meio do Decreto 3.515 de 20/07/2000, o
Férum Brasileiro de Mudangas Climaticas. Este forum é composto por representantes dos
ministérios de governo, pelo presidente da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), representantes da
sociedade civil e do Congresso Nacional, sendo presidido pelo Presidente da Republica. Contudo,
desde a mudanca do governo federal, ocorrida em 2003, o Forum perdeu espago de atuagdio,
tendo sido totalmente abandonado (Agéncia Estado, 2004). Depois de duramente criticado por
sua postura omissa em relagio ao tema, o Presidente da Republica anunciou, em meados de

outubro, a nomeagio do Prof. Pinguelli Rosa para a coordenagio do Férum.

Com efeito, a imagem omissa do governo transparece a importincia secundaria que tem sido
despendida as mudangas climiticas e 4 implementagio do MDL no pais. Em verdade, essa
discussdo ainda permanece restrita aos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia, Relagtes
Internacionais e Meio Ambiente, sendo que somente agora se vislumbram algumas iniciativas em
outros setores. Recentemente, foi instituida, no Conselho Nacional de Meio Ambiente —
CONAMA, uma sub-comissfio técnica sobre mudangas climaticas, em cuja primeira reunidio,
ocorrida aos 10/05/2004, discutiu-se uma proposta de Resolugdo a regular o tema (MMA, 2004).
No mesmo sentido, foi também criada uma sub-comissio permanente dentro da Comissio de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel da Cimara de Deputados (Camara dos
Deputados, 2004).

Apesar de 0 MDL e as mudangas climaticas niio serem prioridade do governo brasileiro, este
ja realizou as principais medidas necessarias ao desenvolvimento do MDL no pais, instituindo a
estrutura administrativa necessaria e elaborando a primeira norma a regulamentar a implementacio

de projetos.
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5.3.3 Estrutura institucional: Comisséiio Interministerial de Mudanca Glebal de Clima

O Brasil foi o primeiro pais, no 4mbito da CQNUMC, a criar sua AND, chamada Comissio
Interministerial de Mudanga Global do Clima. A AND brasileira, instituida em 07 de jutho de 1999
por meio de Decreto Presidencial, tem como objetivo assistir as agdes governamentais
relacionadas & implementagiio da CQNUMC no Brasil Para atmgir tal fim, o Decreto instituidor
da Comissio concedeu-lhe as seguintes atribuicdes:

"I - emitir parecer, sempre que demandado, sobre propostas de politicas setoriais,
instrumentos legais e normas que contenham componente relevante para a mitigacdo da

mudanca global do clima e para adaptacdo do Pais aos seus impactos;

Il - jornecer subsidios as posicdes do Govermo nas negociacoes sob a égide da
Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima e instrumentos

subsididrios de que o Brasil seja parte;

Il - definir critérios de elegibilidade adicionais aqueles considerados pelos Organismos
da Convengdo, encarregados do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDI),
previsto no Artigo 12 do protocolo de Quioto da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudanga do Clima, conforme estratégias nacionais de desenvolvimento

sustentavel;

1V - apreciar pareceres sobre projetos que resultem em reducdo de emissdes e que sejam
considerados elegiveis para o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), a que se

refere o inciso anterior, e aprova-los, se for o caso;

V - realizar articulagcdo com entidades representativas da sociedade civil, no sentido de
promover as agdes dos orgdos governamentais e privados, em cumprimento aos
compromissos assumidos pelo Brasil perante a Convengdo-Quadro das Nagbes Unidas

sobre Mudanga do Clima e instrumentos subsidiérios de que o Brasil seja parte;

VI - aprovar seu regimento interno”,
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Nota-se que o Decreto nfo se restringiu a instituir uma AND voltada apenas para a
promogio do MDL no pais, mas concedeu-the amplas atribuicGes de assistir o governo em todas
suas politicas e programas relacionados ao enfrentamento das mudangas climaticas. De fato, das
seis atribuigSes dadas & Comissdo, apenas duas estio diretamente ligadas & implementa¢io do
MDL no pais. Segundo Miguez (2004), essa caracteristica ilustra a posicio do governo em ir além
da criagio de uma oficina ou agéncia de MDL, modelo comum em outros paises em
desenvolvimento, para criar um verdadeiro érgio de apoio a0 governo em todas suas acles

voltadas as mudancas climaticas.

As atribuigGes dadas a AND brasileira também ilustram a posigio do governo de manter-se
neutro no processo de msergiio e desenvolvimento do MDL no pais. Segundo Miguez (2004), o
MDL foi construido como uma ferramenta de mercado ¢ para o mercado, ndo cabendo ao poder
publico a tarefa de fomento, mas ao setor privado. Para ele, entender o contrario forgaria o

governo a desviar dinheiro piiblico de 4reas prioritarias (como educaciio e satde) para mitigacio.

Miguez (2004) esclarece que, dada a caracteristica multifacetaria das mudangas climaticas,
foram chamados, para compor a Comissdo, os nove Ministérios de maior relacio com o tema:
Relagbes Exteriores, responsavel pelas negociagBes internacionais; Ciéncia e Tecnologia, agindo
como coordenador, centralizando as principais ac¢des; dois Ministérios responsavels pela
internalizagio do tema: Casa Civil (dado que mudancas climéticas reporta diretamente ao
Presidente da Republica) e Orgamento ¢ Gestdo (a Comissio tem orcamento especifico dentro do
orgamento da Unifio); e demais Ministérios representando os interesses setoriais: agricultura e
abastecimento, transportes, energia, meio arnbiente, desenvoivimento, indastria e comércio,
projetos especiais. Cada Ministro indica seu representante, o qual ser4 designado pelo Ministro da

Ciéncia e Tecnologia.

Enquanto em outros paises a presidéncia da AND é comumente dada ao Ministério do Meio
Ambiente, ela foi concedida ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, ficando o Ministério do Meio
Ambiente com a vice-presidéncia. Miguez (2004) justifica essa opgfio ressaltando que mudancas
climaticas é um tema que deve ser abordado principalmente por meio de aprunoramento

tecnologico e cientifico.
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Diferentemente de outros paises, como o Peru (Cigaran e Iterrugui, 2004, p.47), a Comissio
ndio prevé a participagio da sociedade civil nas tomadas de decisio (como é o caso de outros

conselhos, por exemplo, 0 CONAMA}, o que vem sendo objeto de criticas.

A Comissdio tem reunides ordinarias a cada 2 meses, sendo permitida a realizacio de
reuniSes extraordinarias a qualquer momento, em caso de necessidade e urgéncia. O suporte
técnico-operacional a Comissdo é feito por uma Secretaria Executiva, também subordinada ao

Ministério da Ciéncia e Tecnologia. A Secretaria Executiva apresenta as seguintes atribuigdes:

“I - Preparar as reunides da Comissdo e elaboraragdo das atas e encaminhd-las aos seus

respectivos representantes.

Il - Coordenar e acompanhar a execucdo das deliberagdes e diretrizes fixadas pela

Comissdo.
I - Cumprir as atribuigdes que Ihe forem conferidas por delegacdo da Comissdo.

IV - Implementar as decisées da Comissdo referente as consultas junto a 6rgdos publicos
e privados e entidades representativas da sociedade civil, em cumprimento aos
compromissos assumidos pelo Brasil perante a Convengdo-Quadro das Nacbes Unidas

sobre Mudanga do Clima e instrumentos subsididrios de que o Brasil seja parte.

V' - Preparar parecer sobre cada atividade de projeto candidato & certificacde de suas
redugdes de emissdes, sob o ponto de vista da reducgdo estimada dessas emissdes e seus
efeitos a longo prazo, como previsto no Art.12 do Protocolo de Quioto, da Convengéo-

Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudanca do Clima.”

A Figura 11 (préxima pagina) ilustra a estrutura institucional dada aos drgos de gestdo das

mudangas climaticas no dmbito federal.
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Férum Brasileiro de Mudancas
Climaticas

Presidéncia da
Repablica

Ministério das Relagfes
internacionais

Presidido pelo Presidente da Repablica

Responsavel pelas negociagdes
internacionais

Ministério da Ciéncla e
Tecnologia

Coordena as acbes internas

COMPOSICAO:
- Presidéncia: MCT

Secretaria
Executiva

-1 Apoio operacional
e {écnico

- Vice-presidéncia;: MMA

- 1 tepresentante dos seguintes
Ministérios: Casa Civil, Crgamento e
Gestéo, Agricultura, Transpories,
Minas e Energia, Desenvolvimento,
Indiistria e Comércio ¢ Projetos
Especiais.

Como érgéo responsavel  pela
implementagdo do MDL no pafs

2t Comao érgdo responsavel pela implementacdo da CQNUMC no
4 Brasi

- definir critérios adicionais de

elegibilidade para o MDL, em

consonancia com as estratégias

1 nacionais de desenvolvimento
sustertavel;

- apresentar opinides, quando requerida, sobre politicas
especificas, requerimentos legais ¢ normas relacionadas 3
mitigacao das mudancas climaficas;

Eo- assistir o governo na apresentagéo de suas posicdes nas
negociagdes internacionais;

- analisar e aprovar, se for o caso,
- articular com associagdes da sociedade civil no intuito de projetes de MDL
promover agles governamentais coordenadas para a ;

implementacdo da CONUMC,

FIGURA 11 Organizacfio institucional criada para coordenar a implementaciie do
regime climatico no Brasil

Fonte: elaboragio propria

A Comisso Interministerial conta com orgamento préprio junto ao orcamento da Unilio
Federal Este orgamento € complementado com recursos oriundos de assisténcia internacional
como o GEF (Global Environment Facility), e de parcerias com outros governos, como os EUA.
Ressalte-se apenas que a Comissao Interministerial nio exige qualquer tipo de taxa ou pagamento
para fins de andlise dos projetos de MDL a ela submetidos, nos termos da Resolucio 1 de
02/12/2003.
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Com o objetivo de prover as condigdes legais e procedimentais necessarias ao
desenvolvimento de projetos de MDL no pais, a Comissio instituiu sua primeira Resolucdo. Uma
primeira vers@o da Resolugio esteve acessivel na pégina eletrénica da Comissdo no final de 2002.
Em setembro de 2003, a Comissdo submeten o texto da Resolugdo a consulta piblica, via
mternet, por 10 dias. Segundo Miguez (2004), o processo de consulta publica resultou em varias
sugestOes e comentarios, apesar de criticas recebidas 4 época, concernentes 3 incerteza quanto ao
periodo de duragio do processo de consulta e quanto ao fato de esse processo ter sido viabilizado
apenas por meio eletrdnico. Contudo, conforme o préprio Miguez argumenta, a utilizacio da

internet atingiu, com sucesso, o publico que realmente tem conhecimento e interesse no tema.

A versdo final da Resoluglio foi finalmente publicada oficialmente em 02/ 12/2003.
Contudo, tal versdo € a mesma submetida a consulta pablica, em setembro de 2003, levando a
consideracdo de que a realizagfio do processo de participacdo piiblica nfio desencadeou qualquer

resultado pratico.

A Resolucio contém 9 artigos e trés anexos. Os Anexos I e 1 sdo traducdes dos Acordos de
Marraqueche e o Anexo Il traz os critérios de desenvolvimento sustentivel. Dada sua

importancia para o presente estudo, a Resolugfio 1 de 2/12/2003 serd analisada no item seguinte,

5.3.4 Aprovacio de projetos de MDL no Brasil: Resolucio 1 de 02/12/2003

Conforme explanado no item 3.4.1, no intuito de comprovar a participacdo veluntiria do
pais anfitrido do projeto, assim como aprovar um projeto de MDL segundo as prioridades
nacionais de desenvolvimento sustentavel, deve, a Autoridade Nacional Designada deste pafs,
formalizar um documento de aprovacio, a ser encaminhado pela Entidade Operacional Designada
ao Conselho Executivo. Os Acordos de Marraqueche, nfo especificando como deve ser
formalizada a chamada carta de aprovagio, apenas consignam que pode a AND estabelecer
critérios adicionais & aprovagdo de projetos de MDL, particularmente no que toca ao

desenvolvimento sustentavel.
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Neste sentido, a Comissdo Interministerial de Mudanga Global do Clima (CIMGC) - a
AND brasileira — procurando regulamentar a aprovacio de projetos de MDL no Brasil, instituiu,
dentro de suas atribuigdes, a Resolugdo 1, de 02 de dezembro de 2003. Essa norma estabelece o
procedimento, documentagfio, prazos e critérios de aprovag@o, assim como requisitos de

funcionamento de EOD no pais.

Assim, para que obtenha a carta de aprovagio, o proponente de um projeto deve submeter,

perante a Secretaria Executiva da CIMGC, documentagdo relativa a:

- 0 documento de concep¢do do projeto, no qual deve constar, de Jorma adicional, uma
descricdo da contribui¢do da atividade de projeto para o desenvolvimento sustentdvel de
acordo com 0 Anexo Il & Resolugiio => esse documento, por imposicéo dos artigos 5° e 7°, deve

ser disponibilizado ao publico, em base de dados eletrdnica a ser viabilizada pela CIMGC;

- as copias dos convites de comentdrios enviados pelos proponentes do projeto aos seguintes
agentes envolvidos e afetados pelas atividades de projeto: prefeitura e camara dos vereadores,
orgdios ambientais estadual ¢ municipal, Férum Brasileiro de ONGs, associacdes comunitdrias,
Ministério Piblico => nos termos do pardgrafo 37 (b) dos Acordos de Marraqueche, os
proponentes do projeto de MDL devem incluair na documentagio do PDD, copias dos
comentarios feitos por interessados previamente convidados a avaliar o projeto. Contudo, essa
norma Internacional nada menciona sobre quais interessados devam ser necessariamente
chamados a tecer comentarios ao projeto. Na auséneia da norma internacional especifica, a
Resolugdo enumerou aqueles atores que necessariamente devem ser chamados a participar,
podendo, o proponente do projeto, enviar convites de comentarios a outros mteressados, caso
entenda necessario. As entidades listadas na Resolugfio compreendem os mais importantes
interessados no desenvolvimento de projetos de MDL, apesar de esta nio haver incluido as
universidades e centros de pesquisa atuantes na area de influéncia do projeto ou envolvidos com
o tema. No geral, a inclusfo de um minimo de entidades a serem necessariamente consultadas
sobre o projeto de MDL configura um aspecto positivo da regulagio elaborada pela AND
brasileira. O envolvimento cada vez maior das entidades incluidas na Resolugdio pode levar ao
aumento da discussdo do tema no pafs e, com isso, maior consciéncia e participacdo da

sociedade no processo de decisfio. No entanto, deve ser ressaltado que a consulta a tais
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entidades revela-se a tnica forma de participaciio publica na implementacdo de projetos de
MDL no Brasil. Como mencionado anteriormente, a Comissdio Interministerial é formada
apenas por representantes de Ministérios envolvidos com o tema mudancas chmaticas. Néo se
nega a possibilidade de participagio piblica em outras etapas do processo de certificacdo, como,
por exemplo, a possibilidade de qualquer interessado tecer comentarios aos projetos na fase da
validagdo. Mas quer-se dizer que, pelo menos, no que toca a decisdio quanto & pertinéncia do
projeto aos interesses nacionais e ao desenvolvimento sustentavel, atribuicio da Autoridade
Nacional Designada, os mecanismos de participacio publica criados na Resolugdo siio apenas

indiretos;

- relatdrio de Entidade Operacional Designada de validagdo da atividade de projeto, em
portugués => conforme mencionado no item 3.4.2., a carta de aprovacdo emanada da AND do
pais anfitrido do projeto configura documentacio necesséria & avaliagio feita pela EOD anterior
a emissdo do relatdrio de validagio e sua submissdo ao Conselho Executivo, nos termos dos
paragrafos 37 ¢ 40 do Anexo I dos Acordos de Marraqueche. Considerando as prescricdes da
norma internacional, a exigéncia do relatério de validagio como condicdo 4 emissido da carta de
aprovagdo, inserto na Resolucdo 1, revela-se incongruente. Se aplicdvel a norma brasileira, a
EOD tera de elaborar seu relatdrio de validaciio sem levar em conta as exigéncias do citado
paragrafo 37, notadamente de seu item (a). De acordo com Miguez (2004), este requerimento da
norma brasileira foi formulado com o escopo de garantir que chegassem, para a anilise da

Comisséo, apenas projetos considerados maduros;

- declaracdo assinada por todos os participantes do projeto estipulando o responsdvel e o
modo de comunica¢do com a Secretaria Executiva da CIMGC e termo de compromisso do
envio de documento de distribui¢do das unidades de RCEs que vierem a ser emitidas a cada

verificagdo das atividades do projeto para certificacdo;

- documentos que assegurem a conformidade da atividade de projeto com a legislacdo
ambiental e trabalhista em vigor, quando for o caso => contudo, a norma nio especifica quais

documentos devem ser anexados.
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Nos termos do art.6° da Resolugdo, a CIMGC deve pronunciar sua decisfo em 60 dias,
contados da primeira reunido posterior ao recebimento da documentagio exigida. Nos termos do
artigo 9°, essa decisdo subsidiara a emissdo da carta de aprovagio até a promulgacdo do Protocolo
de Quioto. Em outras palavras, tem-se que, nos termos da Resolucdo 1, a emissio da carta de
aprovacdo nos termos dos Acordos de Marraqueche, condiciona-se & entrada em vigor do
Protocolo de Quioto e 2 finalizagio de seu processo formal de recepeio no direito brasileiro, ou

seja, a promulgacio desse tratado pelo Presidente da Republica’.

Ate o dia 13 de janeiro de 2005 (MCT, 2005), a Comissio havia emitido decisdes nos
termos do artigo 9° mencionado, para dois projetos de MDL a ela submetidos: Novagerar e Vega
da Bahia. Contudo, apesar de tidos como aprovados pela Comissdo, formalmente, esses projetos
ainda ndo obtiveram a carta de aprovagio, mas, como usualmente denominado, uma “comfort

letter”.

Miguez® (2004) argumenta que o condicionamento da emisséio da carta de aprovaciio &
entrada em vigor do Protocolo de Quioto fundamenta-se no fato de que, este tratado, nfio obstante
ratificado pelo Brasil, ainda ndo foi promulgado no &mbito nacional, levando & situacio de ndo
vigor ou executabilidade. Dessa forma, 4 Comissdo nfio cabe aprovar projetos relacionados ao
mecanismo inserto em norma ainda ndio em vigéncia. Em verdade, os “projetos de MDL” em
desenvolvimento n#o poderiam sequer ser considerados como atividades de MDL, posto que este

mecanismo ainda nfo esti em operacio formal no Brasil.

Sob uma perspectiva estritamente legal, as consideracdes feitas por Miguez mostram-se
corretas, considerande que, tanto no Ambito internacional quanto no interno, nenhum dos
instrumentos ou normas insertos no Protocolo de Quioto apresenta forca juridica formal, pelo
menos até fevereiro de 2005, quando esse tratado comega a viger. Sob uma tal perspectiva, ndo
somente ¢ ato de expedicdo da aprovagdo pela Comissdio ndo tem forca juridica formal, mas

qualquer ato emanado por decorréncia do Protocolo de Quioto.

*Ver item 5.2.1,

> Ressalte-se que 2 entrevista com o Dr. Miguez realizou-se em fevereiro de 2004, periodo em que ainda vigoravam
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Contudo, apesar de sem forca formal, as agSes e medidas tomadas pelo Conselho Executivo
no sentido de dar um “prompt start” ao MDL, bem como a inser¢io desse mecanismo no
mercado de carbono europeu recém-criado (ETS), levam & consideragdo de uma aceitacdo pratica,
por parte dos paises signatdrios do Protocolo de Quioto, das regras deste. Pode-se arriscar, assim,
a creditar ao Protocolo de Quioto uma eficacia social capaz de lhe impingir forga juridica (Rei e
Cunha, 2004). Ademais, com a entrada em vigor do Protocolo de Quioto aos 16/02/2005, e sua

conseqiiente promulgagio pelo Presidente da Repiiblica, essa discussio tende a perder forca e

importancia.

O teor da Resolugéio 01 de 02/12/2003 também tem levantado outras questdes, como a
nexisténcia de previsdo sobre possibilidade de interposicio de recursos administrativos e a forma
de avaliagfio dos critérios de desenvolvimento sustentavel, a qual, dada sua relevéncia, serd a

seguir analisada.

5.3.5 Anexo III da Resolucio 1: critérios de desenvolvimento sustentivel

Tendo em vista sua principal atribui¢fo de avaliagio da conformidade dos projetos de MDL
desenvolvidos no pafs com as prioridades e estratégias nacionais de desenvolvimento sustentavel,
a CIMGQC, instituiu, no Anexo III da Resolugio 1, de 02/12/2003, os critérios de sustentabilidade
para o Brasil. Este Anexo estabelece que os participantes do projeto de MDL devem provar que
sua atividade contribui para o desenvolvimento sustentavel, tomando como referéncia os

seguintes aspectos:

* contribuigdo para a sustentabilidade ambiental local: os proponentes do projeto devem
demonstrar como a atividade proposta mitiga os impactos ambientais locais, como residuos
solidos, efluentes liquidos, poluentes atmosféricos, tomando-se como base de comparacio a

situagfo anterior 4 implementa¢do do projeto;

* contribuicdo ao desenvolvimento de condi¢des de trabalho e a criacdo liguida de empregos:

os proponentes devem demonstrar comprometimento do projeto com responsabilidades sociais

incertezas quanto a ratificagdo do Protocolo de Quioto pela Federagio Russa.
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e trabalhistas, programas de educacfio, saude e cidadania;

e contribui¢do a distribuicdo de renda: os proponentes devem demonstrar efeitos diretos e
indiretos do projeto 4 qualidade de vida das populacdes de baixa renda em relacéo a situagio

anterior & implementagio da atividade;

* contribui¢do ao treinamento e desenvolvimento tecnoldgico. o projeto deve considerar o grau
de inovagdo tecnoldgica em relagdio ao cendrio de referéncia ¢ as tecnologias usadas em
atividades compardveis com aquelas realizadas pelo projeto, a possibilidade de reprodugio das
tecnologias, levando-se em conta o efeito de demonstracfio e a avaliagio da origem do

equipamento, a existéncia de royalties e licencas de uso e a necessidade de assisténcia técnica

internacional;

® contribuicdo para a integragdo regional e relagc@o com outros setores: os proponentes devem
demonstrar a integragio da atividade prevista no projeto com outras atividades socio-

econdmicas na regido de implementagio do projeto.

Para comprovar a consecucdio do desenvolvimento sustentavel, os participantes do projeto
podem apenas descrever como a atividade proposta coaduna-se aos aspectos listados no Anexo
II, segundo seus proprios fundamentos e pontos de vista. Ao contrario de outros paises, como o
Peru (Cigaran e Iterrugui, 2004), a Resolugdio 1 de 02/12/03 ndo prescreve qualquer mecanismo
de aferi¢fo da compatibilidade efetiva entre o projeto proposto e os critérios de desenvolvimento

sustentivel.

De acordo com Miguez (2004), a AND nio é responsavel por tal avaliacfo, principalmente
porqué, segundo os Acordos de Marraqueche, a afericio dos critérios de desenvolvimento
sustentavel realiza-se antes da implementagéo do projeto, ou seja, ainda na fase de concepgiio da
atividade de MDL. O secretdrio executivo da Comissio Interministerial também argumenta que
tal aferigdo cabe aos drgios piblicos competentes, como as agéncias ambientais, no caso dos
critérios relacionados 4 qualidade ambiental, e os orgios trabalhistas, no caso dos critérios

relacionados as condicdes de trabalho.
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Contudo, os orgdos ambientais e do trabalho, no exercicio do poder de policia, estio
restritos ao cumprimento de atribuicdes previamente estabelecidas em lei. Assim, conforme o
principio da legalidade, qualquer 6rgfio ptblico pode obrigar ou deixar de obrigar determinada
conduta do particular apenas e tdo somente se existe prévia norma que exige a realizacio daquela
determinada conduta ou abstencio do ato. E mais, repita-se: tais érgdos somente podem assim

agir se a eles foi expressamente atribuida tal fungéio por prévia lei.

Considerando tais aspectos, a posi¢do defendida por Miguez leva a conclusio de que, no
intuito de cumprir os critérios de desenvolvimento sustentavel, a atividade proposta deve apenas
estar em conformidade com as legislagdes nacionais, impostas ordinariamente a qualquer

atividade, mesmo aquelas em nada relacionadas ao MDL.

Acontece que a maioria dos critérios previstos no Anexo III da Resolugéo sequer & prevista
em lei ou tampouco se enquadra em atribui¢des legais de fiscalizagio de seu cumprimento por
qualquer ente piblico, como o caso de desenvolvimento tecnoldgico, contribui¢io para a

melhoria da renda liquida da comunidade atingida ou mesmo geragio de empregos.

Confundir consecugdio do desenvolvimento sustentdvel com cumprimento da legislacio
patria € desmerecer o objetivo legal do MDL, qual seja, a reducio de emissdes de GEE através de

projetos que prevejam préticas de desenvolvimento sustentavel.

Num tal contexto, o modelo de avaliaciio do critério de desenvolvimento sustentavel, tal
qual previsto na Resolucdo 1 de 2/12/03, revela o risco de tornar-se inefetivo, pelo menos, em
teoria. Por tal razdo, seria mais razodvel a elaboracio de processos ou medidas de avaliagio

posterior e pratica do cumprimento dos critérios de desenvolvimento sustentavel.

5.3.6 Outras questdes gerais relacionadas 2 implementacio do MDL no Brasil

Conforme colocado no item 4.3, a opgéio pelo desenvolvimento de medidas de mitigacio
via MDL leva em conta uma série de fatores, particularmente os custos econdmicos para

viabilizar o projeto comparativamente aos beneficios a este agregados, como quantidade de RCEs
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resultantes ¢ contribuigfio para o desenvolvimento sustentivel,

Viu-se também que os custos totais de um projeto englobam nio somente os dispéndios
burocraticos inerentes ao procedimento de certificacdo, mas também aqueles relacionados a
exigéneias legais e ao contexto socio-politico do local de implementagio do projeto. Num tal
contexto, problemas institucionais, politicos e legais j4 existentes num pais podem vir a afetar a
viabilidade de projetos de MDL, impondo maiores custos relativamente a outras alternativas de
mitigacdo e de localizagdo. No Brasil, alguns desses problemas podem afetar o potencial de

mser¢do do MDL. Vejamos alguns deles.

A) Avaliagdo de impacto ambiental: ¢ um requerimento presente nido apenas nas modalidades e
procedimentos dos Acordos de Marraqueche, mas nas modalidades de projetos de pequena escala
e atividades de florestamento e reflorestamento. No Brasil, conforme prescrito na lei 6.938/81, a
avaliacdo de impacto ambiental configura um dos instrumentos da politica nacional do meio
ambiente, sendo exigivel para qualquer atividade potencialmente poluidora e fazendo parte do
procedimento de licenciamento ambiental, também previsto na mesma norma. No processo de
licenciamento, exige-se a elaboracio do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) como requisito &
obten¢do da licenga prévia, nas hipéteses previstas nas Resolugdes CONAMA 01/86 e 237/97,

bem como naquelas de significativo impacto ambiental.

Nesse sentido, atividades de projetos de MDL consideradas potencialmente poluidoras
também devem submeter-se ao processe de licenciamento ambiental, inclusive mediante a
realizagio dos estudos de impacto ambiental, se necessario. Algumas dessas atividades de MDL a

necessitar do estudo de impacto ambiental sfo:

» Eficiéncia energética: atividades que impliquem instalagéio, construgfo, aumento ou operagio
de fontes de poluicdo em complexos industriais, como petroquimicos, siderurgia,

cloroquimicos, destilarias de lcool, etc.

* Fontes renovéveis de energia: plantas térmicas com mais 10 MW ou usinas hidrelétricas com

mais de 10 MW de poténcia instalada;
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» Gestdo de residuos: aterros sanitarios, sistemas de tratamento de esgoto e dgua, criacfio de

animais;

» Reflorestamento e florestamento: exploragio econdmica da madeira em areas maijores de 10

hectares ou menores se atingirem 4reas significativas ou importantes para a preservacio

ambiental;
» Substituicio de combustiveis: qualquer atividade que use carvio vegetal acima de 10 ton/dia;

e Setor de transportes: exploragio de combustiveis fosseis, fabricacio de combustiveis ndo

derivados do petrdleo.

Registre-se que, no intuito de fazer frente a crise de suprimento de eletricidade ocorrida em
2001, o governo federal langou uma série de medidas, a maioria incentivando a construciio de
novas plantas de gerag¢dio. Como uma estratégia governamental, o CONAMA, instituiu, no mesmo
ano, a Resolugdo 279, prescrevendo processo de licenciamento ambiental simplificado para

plantas com pequeno potencial de causar impactos ambientais.

Considerando que essa norma nfio foi revogada com o fim da crise, suas normas ainda
permanecem validas e exigiveis. Dessa forma, qualquer planta de geragfo, incluindo hidrelétricas,
termelétricas, usinas eélicas e outras fontes renovaveis, que impliquem pequeno potencial de
causar Impactos ambientais, deve submeter-se ao processo de licenciarnento ambiental

stmplificado.

Dada a complexidade do EIA e todas as exigéncias burocriticas necessirias a sua
realizagfo, alguns Estados federados tém instituido formas de avaliagdo de impacto ambiental
mais simplificadas, visando, com isso, a agilizar o processo de licenciamento, tornando-o mais
célere. E o caso do Estado de Sdo Paulo, cuja legislagio ambiental previu o RAP - relatorio
ambiental preliminar. Baseada nas informagdes contidas no RAP, a autoridade ambiental decide
sobre a necessidade de realizag@o do EIA, conforme prescrito na legislagio federal (Rei ¢ Cunha,

2004).
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Deve ser reiterado que as normas relativas a avaliagio de impacto ambiental e ao processo
de licenciamento sfo aplicaveis e exigiveis para quaisquer atividades potencialmente poluentes,
independentemente de serem desenvolvidas como projetos de MDL. Isso significa que os
problemas préticos oriundos do préprio funcionamento do processo de licenciamento ambiental
também afetam diretamente os projetos de MDL, revelando-se uma das mais sérias e complexas

barreiras juridicas 4 implementago de tais tipos de projetos no pais.

O processo de licenciamento ambiental no Brasil revela uma série de problemas complexos
¢ j4 inerentes, muitos relacionados a aspectos politicos e burocraticos. As normas sobre a
distribuicdio de competéncias ambientais para o processo de licenciamento deveriam ser mais
claras, havendo, em muitos casos, dividas quanto a autoridade ambiental competente para
licenciar determinada atividade. Em alguns deles, uma mesma atividade precisa submeter-se ao
processo de licenciamento perante os 6rgos federal e estadual (e até municipal). Em outros, o
proponente precisa fazer requerimentos de lcenciamento em diferentes orgdos ambientais, cada

um com competéncias especificas.

A incerteza juridica quanto & determinagéio do 6rgfio competente para o licenciamento abre
a oportunidade para disputas politicas entre os trés niveis de administracio. Conforme afirma
Milaré (2004), algumas autoridades estaduais tém levado a discussio sobre o licenciamento
ambiental da seara técnica para a politica, fazendo exigéncias ndo previstas na legislacdo
pertinente. Além disso, o processo de licenciamento, principalmente a elaboragio do EIA, requer

grandes somas de dinheiro.

O processo de licenciamento ambiental € um instrumento de politica ambiental complexo,
composto de uma série de etapas, demandando uma quantidade razoavel de documentacio e
informagBes.  Tais caracteristicas intensificam os requerimentos burocriticos e,
consequentemente, o tempo de duracdo do processo. Mesmo considerando as iniciativas tomadas
para simplificar o processo de licenciamento ambiental, este ainda continua a tomar muito tempo

e, em alguns casos, anos.

Num tal contexto, um projeto de MDL que necessite submeter-se ao processo de

licenciamento ambiental ndo foge a esses problemas, j4 intrinsecos e estruturais ao processo.
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Como resultado, tais projetos de MDL apresentam maiores custos de transacgdo, o que pode torna-

los menos atrativos, sob o ponto de vista do investidor.

B) Alocagio de RCE: considerando a qualidade difusa dos recursos ambientais e a caracteristica
pablica, por exemplo, dos servigos de suprimento de energia e gestdo de residuos, projetos de
MDL a estas atividades relacionados podem enfrentar algumas questdes atimentes a alocagio das
RCEs. No caso da energia, dos recursos hidricos e da gestdo de residuos sélidos domésticos, por
exemplo, 0 uso ou gestdio pelo poder puiblico sdo considerados servigos publicos. Dessa forma,
apenas ao poder publico é permitido explorar ou gerir esses recursos e servicos, podendo, no
entanto, delegar essa fungio a companhias privadas por meio de concessdo, autorizacio ou

permissio.

De acordo com Di Pietro (2001, p.265), a concessio & o ato pelo qual a administraco
pablica concede direitos ou poderes as entidades particulares, permitindo a estas o exercicio do
servigo publico no seu préprio nome. Em outras palavras, o setor privado, através de contratos de
concessdo firmados com a autoridade piblica competente, pode explorar os sistemas de
suprimento de energia, incluindo a exploragio dos recursos hidricos ¢ os sisternas de disposi¢éo
final de residuos solidos domésticos, de tratamento de esgoto ou 4gua, etc. Previamente 3
formalizacio do contrato de concessio, porém, a empresa privada precisa passar por um processo
licitatério, cujo edital de licitagio determina todas as condigles do contrato a ser firmado entre

ela e o ente plblico (Di Pietro, 2001, p.266).

Dessa forma, considerando as atividades mencionadas como servigo publico, exploriveis
pelo ente privado apenas via concessio, pode-se indagar sobre a titularidade das RCEs oriundas
de eventuais projetos de MDL a contemplar tais atividades. Em outras palavras, questiona-se a

necessidade de participagio do ente piblico na alocagiio das RCEs.

Exemplo ilustrativo refere-se as hipéteses de recuperacéo, captura € aproveitamento do
metano de aterros sanitdrios para geragdio elétrica. O gerenciamento e disposicdo final do residuo
solido urbano sfo atribuigdes da Municipalidade que, por sua vez, pode delegar a administragio e

manutengio desses locais — os aterros sanitérios — a concessiondrias privadas.
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() Natureza juridica das RCEs: a possibilidade de desenvolvimento de projetos de forma
unilateral®, assim como a progressiva “commoditiza¢do” das redugdes de carbono, tm permitido
vislumbrar-se futura comercializagdo das RCEs em mercados de balcdo e via mercado financeiro.
No Brasil, para que isso seja possivel € preciso antes definir, de forma clara, a natureza juridica
das RCEs, notadamente tendo em vista a necessidade de sua prévia inclusdo legal como valor
mobilidrio. Estudo feito por Souza ¢ Miller (2003), abordando essa questdo, levanta algumas

possibilidades:

» as RCEs tém caréter de derivativos, sob o argumento de que, neles, estd presente o hedge
(operacdo que objetiva reduzir ou eliminar risco inerente & exposi¢do s variagdes no valor
de mercado ou no fluxe de caixa de qualquer ativo, passivo ou transacio futura). Assim, a0
comprar certificados para cumprir, como meio alternativo, as metas impostas, o agente
podera proteger-se dos custos, eventualmente maiores, advindos da adog¢io de novas

tecnologias, caso optasse pela elaboragio de uma atividade de projeto elegivel para o MDL.

e as RCEs resultam de uma espécie de contrato de compra e venda, haja vista que nio
poderiam enquadrar-se como derivativos. Isso porqué nfio se ligam a existéncia de nenhum
ativo subjacente. Além disso, ndo se vislumbra como a preocupagio com gastos com
tecnologia, levando um agente a optar pela compra de RCEs, possa constituir,
verdadeiramente, um hedge. Essa corrente, assim, sustenta que os RCEs conformam-se a
natureza de contratos de compra ¢ venda, dos quais poder-se-ia extrair um ativo intangivel,
ou seja, um ativo cujo valor nio guarda relagfio com a forma, fisica ou diversa, na qual os
direitos correspondentes s3o incorporados. As RCEs, neste sentido, representariam o direiio a

um beneficio futuro de “poluir conforme o Protocolo de Quioto™,

e as RCEs proviriam de contratos atipicos, posto que oriundos de situagio inteiramente nova.

*Ver item 3.4.1.
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3.3.7 Questdes relacionadas 4 implementagio de projetos de MDL no setor de energia

Visando a tragar um panorama geral das principais atividades elegiveis como projetos de
MDL no Brasil, e considerando as ponderagdes e esclarecimentos feitos nos itens anteriores,
procurou-se, neste item, identificar alguns aspectos de relevéncia para o desenvolvimento de

atividades relacionadas ao setor de energia no pais, a seguir elencados.

A) Energias renovdveis: as principais questdes relacionadas as atividades de exploracdo de
energias renovdveis ligam-se & existéncia de programas nacionais. E o caso do PROINFA para

algumas fontes renovaveis e da Conta de Consumo de Combustiveis Fésseis (CCQ).

Conforme prescrito no artigo 3° da lei 10.438/01, o PROINFA foi instituido como um
programa de fomento a energia elétrica gerada a partir de biomassa, fonte edlica e pequenas
centrais hidrelétricas (PCH), a ser destinada ao suprimento do sistema interligado. Em linhas
gerais, a energia elétrica, obtida a partir dessas fontes, serd paga pela Eletrobras segundo o valor

econdmico correspondente a cada fonte, equivalendo a uma espécie de subsidio.

Considerando os esclarecimentos feitos pelo Conselho Executivo, projetos de MDL que
também se valessem dos beneficios do PROINFA teriam dificuldades de provar o cumprimento
do critério da adicionalidade, uma vez que a existéncia dos subsidios oriundos do programa pode
levar & idéia de que tais fontes renovaveis conformar-se-iam a praticas comuns, ou, a0 menos,

tornar-se-iam economicamente vidveis (Leme et al., 2004).

Contudo, como j4 explanado no item 3.3.2, a viabilidade econdmico-financeira de um
projeto de MDL n#o configura o tnico aspecto condicionante da adicionalidade, devendo, o
proponente, nos casos de andlise econdmico-financeira positiva, comprovar e justificar a
existéncia de outras barreiras 4 implementagio da atividade prevista no seu projeto. Além disso, é
de se ver que, nos termos do artigo 11, inciso I do Decreto 5.025/04, norma regulamentadora da
lei 10.438/02, consignou-se que os contratos de compra de energia firmados com a Eletrobras
devem conter "cldusula de reducdo do preco contratado na hipdtese de o produtor vir a ser

beneficiado com novos incentivos ds tecnologias consideradas no PROINFA". Neste aspecto,
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entendendo-se 0 MDL como um incentivo as tecnologias previstas no PROINFA, pode-se
considerar a possibilidade de precos de energia menores para atividades de fontes renovaveis que
venham a beneficiar-se tanto dos subsidios do PROINFA quanto dos recursos oriundos da venda
de RCEs via MDL.

Ainda no tocante ao PROINFA, outra questdo que se levanta diz respeito ao calculo do
valor econdmico, base sobre a qual sdo calculados os precos da energia a ser paga pela Eletrobras.
Nos termos do artigo 3°, inciso XII do mencionado Decreto 5.025/04, o valor econdmico ha de
ser calculado levando-se em consideragiio "as receitas advindas de subprodutos e co-produtos
que venham a ser comercializados”. A primeira vista, poder-se-ia indagar se, para o calculo do
valor econdmico de determinada atividade que também fosse contemplada num projeto de MDL,
haveria incidéncia da receita oriunda da venda das RCEs, neste caso, consideradas co-produtos ou

sub-produtos da atividade.

Neste aspecto, cabe lembrar que a defini¢fio do valor econdmico foi feita separadamente
para cada fonte renovavel contemplada no PROINFA, de acordo com os parimetros e calculos
constantes do Anexo Il da Portaria 45 de 30/03/04, do Ministério das Minas e Energia. O calculo
do valor econdmico, assim, levou em conta uma atividade padriio para cada fonte renovavel,
sendo valido para qualquer atividade beneficiada pelo PROINFA, e ndo caso a caso. Igualmente,
considerando que tal calculo foi feito considerando uma atividade padrio, é de se pressupor que
possiveis receitas oriundas da venda de RCEs nfio foram sequer tomadas por sub-produtos ou co-
produtos, uma vez que, no plano fatico, ainda nfio fazem parte da pratica comum de quaisquer das

fontes renovaveis contempladas no PROINFA.

Igualmente, discute-se a titularidade de RCEs oriundas de projetos de MDL que
eventualmente fossem beneficiados pelo PROINFA. Conforme explanado no item anterior, além
de atividades de exploragio de bens considerados publicos pela Constui¢do Federal de 1988, a
viabilidade financeira de tais projetos estaria condicionada a garantia da compra da energia
gerada pela Eletrobras, feita por meio de contrato. Em tltima instdncia, poder-se-ia entender que
a Eletrobras estaria a agir como co-participante do projeto de MDL e, portanto, detendora do

direito as receitas oriundas da venda das RCEs.
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As normas regulamentadoras do PROINFA silenciam a respeito da titularidade das RCEs
oriundas de projetos de MDIL. contemplados pelo programa. Com efeito, nada ¢ mencionado no
artigo 11 do Decreto 5.025/04, o qual define o contetido dos contratos a serem firmados entre
Eletrobras e produtores. A tnica norma que indiretamente prevé a participag8io da Eletrobras na
titularidade das RCEs est4 inserta no artigo 16, inciso I alinea "¢" do Decreto 5.025/04, a qual
estipula que a Conta PROINFA, a ser administrada pela Eletrobras, sera composta das receitas
decorrentes de "eventuais beneficios financeiros provenientes do Mecanismo de Desenvolvimento

Limpo”.

Apesar de a redagfio da norma dar margem & discusséo a respeito da titularidade das RCEs
oriundas de projetos de MDL contemplados pelo PROINFA, é de se ver que nos contratos
padrdes definidos pela Eletrobrés nfo constam clausulas a preverem qualquer forma de alocagdo

de eventuais RCEs.

No que toca @ Conta de Consumo de Combustiveis Fosseis, a principal questio que se
levanta refere-se aos sistemas isolados. Com efeito, a maior parte do territério amazénico nio
pertence ao sistema elétrico interligado. Isso se deve, em grande medida, 2 dificuldade de
implantagdo de sistemas de transmissio de eletricidade conectados aos sistemas existentes nas

regides Sul/ Sudeste/ Centro-Oeste e Norte/Nordeste do pais.

De fato, eventuais projetos de MDL relacionados & promociio de fontes renovaveis ndo
teriam dificuldade de comprovagio do critério da adicionalidade. Em primeiro lugar, porque,
como citado, a eletricidade gerada na regifio baseia-se majoritariamente em fontes fosseis. Em
segundo lugar, porque, dadas as condigBes sdcio-econdmicas e politicas da regido, projetos na

drea de energias renovaveis continuam economicamente invidveis.

A inviabilidade econdémica das fontes renovdveis comparativamente aos combustiveis
fosseis deve-se, em grande parte, 4 existéncia da CCC — Conta de Consumo de Combustivel
Fosseis. Originariamente prevista na Lei 5.899/73 e regulada pelo Decreto 73.102/73, a CCC
constitui-se "em uma reserva financeira para cobertura do custo dos combustiveis fosseis,
Juncionando como conta de compensacédo através da qual se realizard o rateio dos énus e

vantagens do consumo daqueles combustiveis nas centrais geradoras termelétricas pertencentes
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as empresas concessiondrias cujos sistemas elétricos estejam, no todo ou em parte, conectados

ao sistema interligado Sul/Sudeste” (art.29 do Decreto 73.102/73).

Posteriormente, por meio do Decreto 774/93, a CCC foi divida em trés contas distintas,
uma para cada sistema: CCC N/NE, CCC S/SE/CO e CCC dos sistemas isolados (CCC ISOL).
Definindo cada uma das contas, a Resolucio da ANEEL 350/99 determinou que a CCC ISOL
destina-se a cobrir o custo dos combustiveis fosseis da geracdo térmica nos sistermnas isolados,
reembolsando os dispéndios que excederem o montante correspondente ao respectivo custo da
energia hidraulica equivalente (isto é, o montante de energia hidranlica que poderia substituir a

totalidade da geragfo térmica caso os sistemas estivessem inteiramente interligados).

Por meio da Resolugio da ANEEL 245/99, os recursos da CCC Isol foram extendidos para
pequenas centrais hidrelétricas (PCHs) e plantas de geragiio a partir de fontes edlicas, solar,
biomassa e gis natural. Essa Resolugio foi posteriormente revogada pela Resolugio da ANEEL
784/2002, que, mantendo a extenséo do subsidio as fontes renovaveis citadas e ao gas natural que
entrassem em operagio comercial em data posterior a publicacgo da Lei 10.438/02, estebeleceu as

condi¢des e prazos para a sub-rogacgio dos beneficios do rateio da CCC Isol.

A primeira vista, a extenséio da CCC as fontes renovaveis pode levar, tal qual o PROINFA,
a discussdes acerca da adicionalidade de projetos de MDL voltados para as energias renovaveis,

uma vez gue as plantas de geragfo elétrica estariam sendo subsidiadas.

Contudo, a realidade dos sistemas isolados esconde uma complexidade muito mais ampla.
Segundo Silva e Cavaliero (2001), os sistemas isolados caracterizam-se por plantas de geracfo
totalmente sucateadas, sendo que os beneficios da CCC tém sido utilizados apenas para a
aquisicio do combustivel necessario, j4 que as geradoras estdo constantemente a vivenciar

periodos de crise, sem quaisquer condigdes de investimento em aprimoramento do parque

gerador.

Apesar de extendidos os beneficios da CCC as fontes renovdveis, poucos produtores
procuraram sub-rogar-se junto @ ANEEL, significando que a medida legal pouco influenciou na
mudanga da realidade local. Em parte, a resisténcia a promocdo de fontes renovaveis estid

relacionada as condigBes s6cio-econdmicas da regido. Em suma, mesmo contando com a CCC, as
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fontes renovéveis ainda nfo se vislumbram economicamente atrativas (Cavaliero, 2004).

Talvez o maior obstaculo & promogio de projetos de MDL voltados para fontes renovéaveis
na regifio amazdnica nem seja o arcabougo regulatério incidente, mas, sobretudo, a falta de
atratividade econdmica dos possiveis empreendimentos a serem implementados, a maioria de
pequena escala, envolvendo vultosos investimentos. Alie-se a isso, os custos de transagio j&
inerentes aos projetos de MDL, mesmo aqueles abarcados pelos procedimentos e modalidades

simplificados.

Por outro lado, a falta de atratividade econdémica de projetos na 4rea de fontes renovaveis

para a regido amazOnica poderia ser compensada pelos altos retornos socias e ambientais

proporcionados.

B) Eficiéncia energética: conforme explanado no item 5.2.2, desde meados da década de 80, o
governo federal vem mantendo o PROCEL, programa nacional de eficiéncia energética.
Similarmente a0 PROINFA, as normas disciplinadoras do PROCEL podem levar a discussio

sobre a comprovacio da adicionalidade em projetos de eficiéncia energética realizados no Brasil.

A lei 10.295/01, ao dispor sobre a Politica Nacional de Conservagiio ¢ Uso Racional de
Energia, estabelece, no artigo 2°, que todos os fabricantes e comercializadores no pais (inclusive
importadores) de maquinas e aparelhos consumidores de energia devem adotar medidas
necessarias para que sejam obedecidos niveis maximos de consumo especifico de energia ou

mimmos de eficiéncia energética.

Assim, para que seja adicional, qualquer projeto de MDL deve comprovar que sua atividade
néo constitui medida a ser obrigatoriamente realizada em fungfio de determinacéo legal. Nesse
sentido, eventual projeto de MDL que proponha atividade de eficiéncia energética relativamente
aos equipamentos ou maquinas elencados no programa, somente poder-se-ia considerar adicional
a medida que previsse niveis de eficiéncia energética maiores ou consumo de energia menores

que aqueles estipulados na norma.
O mesmo raciocinio € feito para projetos de eficiéncia energética a serem implementados
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em Orgdos da Administracio Piblica Federal direta, autirquica e fundacional. Segundo o Decreto
4.131/02, tais orglos estdo obrigados a atingir metas de consumo de energia elétrica

correspondentes a 82,5% do consumo mensal, tendo por referéncia o mesmo més do ano 2000.

C) Captura, destruicio e aproveitamento do metano oriundo da gestido de residuos solidos:
projetos de captura, destrui¢io e aproveitamento do metano oriundo de aterros sanitarios tem-se
revelado de grande potencial, principalmente em paises como Brasil, cujas caracteristicas dos
residuos domésticos dispostos apontam predominio de matéria orgénica. Contudo, algumas
questdes podem ser levantadas, atinentes a existéncia de normas imperativas sobre disposicdo

final de residuos sélidos e ao licenciamento ambiental.

O arcabougo regulatério federal brasileiro nio contempla quaisquer normas a obrigarem
niveis minimos de coleta e destruicio do metano de aterro sanitirio municipal, tampouco a
exigirem seu aproveitamento para fins energéticos. As normas existentes estipulam apenas a

necessidade de prevencgo da ocorréncia de explosdes ¢ incéndios.

Hi alguns anos, tramita, no Congresso Nacional, projeto de lei sobre a Politica Nacional de
Residuos Solidos, proposta pelo entfio deputado Emerson Kapaz. Contudo, a nfio reeleicéo do
deputado e discordancias conceituais quanto ao texto do projeto, por parte de seu novo relator,
estdo a diferir, por tempo indeterminado, a promulgagio de qualquer norma federal disciplinadora

dos residuos sélidos domésticos.

Dada sua competéncia concorrente para disciplinar sobre a matéria, o Estado de Sfo Paulo
estd em vias de aprovar sua Politica Estadual de Residuos Sélidos. O contetdo do projeto de lei
281/2003, a dispor sobre a politica estadual de residuos solidos, continua silente quanto a
obrigatoriedade de coleta e destruicio do metano oriundo dos aterros sanitarios, consignando
apenas que a "prote¢do do solo, das dguas subterrdneas e das dguas superficiais deve ser
assegurada mediante o cumprimento das normas estabelecidas pelo CONSEMA" (art.93, caput} e

que "sempre que tecnoldgica e economicamente vidvel, os gases de aterro deverdo ser utilizados"

(art.93, §2°).
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No que toca ao licenciamento ambiental, tem-se que a situacio de irregularidade,
caracteristica da maioria dos locais de disposigéo do residuo sélido doméstico, é fato a restringir
o potencial de desenvolvimento de projetos de MDL relacionados & captura e destruigdo do
metano. Em primeiro lugar, porque sfo irregulares. Em segundo lugar, porque a regularizacio,
com o eventual licenciamento, obrigaria o empreendedor a assumir o controle e remediacdo do
passivo existente, o que pode tornar o projeto inviavel e ndo atrativo sob o ponto de vista
econdmico. Esse raciocinio nfo se aplica aos lixdes desativados. Neste caso, por estar desativado,

a Administracio poderia ter interesse em aprovar projetos a garantir 0 monitoramento da area

(Re1 e Cunha, 2004).

5.3.8 Projetos de MDL ja propostos no Brasil

Apesar da obrigatoriedade, imposta nos textos internacionais e corroborada pela Resolugdo
1 de 02/12/2003, de se manter uma base de dados sobre projetos de MDL em andamento no palis,
as informacdes oficiais disponibilizadas ainda se mostram mcompletas e parciais. Em parte, isso
se deve a propria situacio atual dos projetos - a maioria ainda se encontra numa fase de estudos

de viabilidade, sequer chegando a submissio formal dos PDDs.

-

De fato, os projetos cujas metodologias de linha de base foram formalmente submetidas a
aprovacio pelo Conselho Executivo ainda sfo muito poucos, assim como aqueles que ja
obtiveram aprovacio perante a Comissdio Interministerial de Mudanca do Clima. Dessa forma,
s@o mostrados, nas Tabelas 11 e 12, apenas 0s projetos a constarem nas duas bases de dados
oficiais: na primeira tabela, os projetos que tiveram metodologia de linha de base submetida ao
Conselho Executivo, segundo pagina eletrénica da UNFCCC; e, na segunda tabela, os projetos

que constam da pagina eletrbnica do Ministério da Ciéncia e Tecnologia®.

" Endereco eletrénico: http://edm unfecc.int/methodologies. Acesso em 08/11/2004

® Endereco eletrénico: http://www.met. gov.br/clima/cigme/projaprov.hitm. Acesso em 13/01/2005.
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TABELA 11 Projetos de MDL, desenvolvidos no Brasil: situacio perante a UNFCCC

TiTULO

PROJETO

TIPO DE
ATIVIDADE

PARTICIPANTES

SITUACAQ NA UNFOCC

Salvador da Captura e destruicio VEGA Bahia Tratamento de Metodologia de linha de base
Bahia landfill do metano de aterro Residuos S/A + SUEZ aprovada pelo Conselho
gas project Environnement (Franga) + ICF Executivo
Consulting
Vale do Rosario | Cogeragio com bagago | Cia Agucareira Vale do Rosério + Metedologia de linha de base
bagasse de cana-de-agicar, Agéncia de Energia da Suécia (iré | aprovada pelo Conselho
cogeneration gerando eletricidade ao | adquirir as RCEs) + Fconergy Executivo
SIN Brasil
NovaGerar Captura e Novagerar ¢ joint venture entre - Metodologia de linha de base
landfill pasto aproveitamento do EcoSecurities e S/A Paulista aprovada pelo Conselho
energy metano de aterro para | WB NCDF (Banco Mundial + Executivo,
geracio de eletricidade | Holanda) - projeto ests na fase de
para o SIN requerimento de registro.
Onyx landfill Captura e destruiciio SASA + ONYX (Franga) + - Metodologia de linha de base
gas recovery do metano de aterro CERUPT (Holanda) aprovada pelo Conselho
Executivo;
- projeto esteve aberto a
consulta pablica (até 24/11/04),
para fins de de validacgo
Granja Becker | Gerenciamento de Granja Becker + L B Pork Inc. + Metodologia de linha de base
GHG residuo anirnal Ag Cert Canad4 Co. (Canada) aprovada pelo Conselho
mitigation Executivo
project
Gerdau Redugo da emissfio de | Gerdau S/A + EcoSecurities Ltda. Metodologia de linha de base
Carbonization | metano associado & submetida ao Consetho
Improvement producio de carvio nas Executivo — em andlise
fabricas sidertirgicas da
empresa
Optimization Aprovettamentio dos Cia Sidertrgica de Tubario + Metodologia de linha de base
and co- gases sidemirgicos para PricewatershouseCoopers submetida ao Conselho
generation of geracdo de Executivo — em anélise
energy from eletricidade;
steee] making eficientizagdio do
process sistema
PCH Passo do Geragio hidrelétrica Brascan Energética S/A + Metodologia de linha de base
Meto Ecoinvest submetida ao Conselho
Executivo —~ em anslise
V&M avoided | Substituigio de carvio | V&M do Brasil + EcoSecuritics + Metodologia de inha de base
fuel switch mineral por carvio IFC-Netherlands Carbon Facility submetida ac Conselho
project vegetal (Holanda) + Executivo — em anélise
Toyota Tsusho (Japfio)

Fonte: UNFCCC-CDM, 2004.
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TABELA 12 Projetos submetidos 3 Comissio Interministerial de Mudanca Global do
Clima

PROJETO SITUACAO "A DE

/APROVACAO

Projeto de cogeragdo Jalles Machado Submetide a aprovagiio da | 07/04/2004
CIMGC

Projeto Vega da Bahia — Projeto de Gas de | Aprovado 07/04/2004

Aterro de Salvador da Bahia

Projeto Novagerar ~ projeto de geracgio de aprovado 07/04/2004

energia elétrica a partir de gases de aterro

Fonte: MCT, 2005.

Considerando apenas as duas fontes de dados oficiais existentes — UNFCCC e MCT -,
verifica-se a inexisténcia de projetos brasileiros de pequena escala e de reflorestamento e
florestamento j& formalmente submetidos ao processo de certificaciio. Também se verifica que a
maioria dos projetos até entfio formalmente propostos relaciona-se direta ou indiretamente ao
setor de energia, do seguinte modo: 1 projeto de eficiéncia energetica; 1 projeto de substituicio de
combustiveis; 4 projetos de geragio de eletricidade com fontes renovaveis: metano de aterro,
bagaco da cana de achcar, hidreletricidade; 2 projetos de methoria do processo industrial; e 4

projetos de reducio de emissdes de metano com gerenciamento de residuos sélidos.

A restrigio das informagBes oficiais a projetos j& formalmente submetidos ao processo de
certificacio nfio esgota o mimero e tipos de projetos em andamento no pais. Com efeito, dados
disponibilizados pela organizagio nfo-governamental CDMWatch® ', apontam a existéncia
também de outros projetos, conforme demonstra Tabela 13.

® Endereco eletronico: http://www.cdmwatch. orglcountry list.php. Acessado em 08/11/2004.

' Essa organizagfo disponibiliza dados atualizados sobre todos os paises signatirios do Protocolo de Quioto.
Segundo pesquisa feita pela autora, ¢ a tmica fonte de informacdo ndo oficial a disponibilizar tais informagdes de
forma gratuita e pablica, razio pela qual foi utilizada.
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TABELA 13 Projetos brasileiros segundo 0 CDMWatch

PROJETO

CATEGORIA

DESCRICAG DO

PROJETO

PARTICI
PANTES

SITUACAO

jeto d el i . . .
4 . Projeto de Hidrelétrica de Electric Projeto foi submetido &
quarius pequena 4.2MW 1o rio Power e 1e
hydroegletric escala — . g Development consulta piblica, na fase
yaroe . Correntes/MT P de validagdio até 5 maio
project energia Company, 2004
renovavel] Japdo ’
Suprimento de 852
BP Solar Energia escolas em 11 estados BP Projeto ndo pretende
profect renovavel bras. com energia angariar RCEs
solar fotovoltaica
Reflorestamento de
23100 ha de World Bank .
Plantar Energia eucalyptus destinado & Prototype Relatorio de pre-
5 B e 5 Carbon Fund validag¢io terminado em
renovavel producdo de carvio :
vegetal. (PCF) 31 junho 2002.
Plantar, S.A.
G projeto teve sua
metodologia de linha de
Cogeragdo de base formalmente
Catanduva Enereia eletricidade a partir do Cerupt submetida em 2003, nio
biomass renovégvel bagaco da cana-de- _ P tendo obtido decisdo do
praject agucar. Ecoinvest Conselho Executivo. Em
abril de 2004, sua
metodologia foi retirada
do Conselho Executivo.
South South
Usina Captura e North
Verde . Usinaverde
. destruicio do
urban solid 4 SIA .
waste metano de COMLUREB/ PDD final em preparacac
, aterro .
project Rio de
Janeiro
Captura e
Captura e aproveitamento do . Processo de consulta
Lara - ~ Lara Energia o
destrui¢cdo do metano para gerago publica, na fase de
landfill gas - Ferrostaal -
oiect metano de de eletricidade — AG validacdo, encerrado em
projec aterro aterro Lara de Sio 20/06/2004
Paulo.
M Captura ¢ Captura e Em processo de validagio
arca destruigdo do aproveitamento do Marca Ftda — periodo de consulta
landfill gas o " L "
oiect metano de metano para geracio Ecosecurities publica encerrado em 23
proj aterro de eletricidade de junho de 2004,

Fonte: CDMWatch, 2004.
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Mesmo considerando as informagBes provenientes das fontes ndo-oficiais, verifica-se
predominio de projetos relacionados ao setor de energia e a inexisténcia de projetos no setor de

florestamento e reflorestamento.

5.4 MDL no Brasil

No presente capitulo, procurou-se demonstrar como se tem dado a inser¢io do MDL no
contexto brasileiro, destacando-se os atores envolvidos, a atuagio do governo, a estrutura

institucional criada para receber e gerenciar os projetos, assim como as barreiras existentes.

Viu-se que apesar do predominio da contribuigio para as emissdes de GEE do setor
LULUCEF, o setor de energia tem sido a seara da maioria das agles de mitigacHo, seja em fungio
das politicas e programas governamentais instituidos, seja pelo predominio de projetos de MDL

nessa area. Essa constatacio leva a algumas consideragdes:

A maioria dos projetos propostos conta com a participagdo de empresas e setores ja
tradicionais no setor privado brasileiro, cuja estrutura econdémico-financeira consolidada permitiu
o desenvolvimento dos projetos mesmo considerando os riscos existentes. Esse fato vem a
confirmar a dependéncia da viabilidade do projeto a existéncia de capital privado proprio, o que
coloca em primeiro plano projetos a oferecerem grandes quantidades de RCEs a custos menores,
em detrimento de projetos mais complexos e com RCEs menos valorizadas, como os de

reflorestamento, ou projetos menores, como os de pequena escala.

Esse fato também indica que a viabilidade econémica dos projetos ndo estd a contar
exclusivamente com 0s proveitos econdmicos oriundos da venda das RCEs, isto é, para a maioria
dos casos, € de se indagar se 0 MDL ¢ decisivo para a viabilizagio da atividade, ou figura apenas

como um instrumento de complementaciio do fluxo de caixa do investimento.

Por fim, a prevaléncia de projetos no setor de energia e o desconhecimento! da autora a

respeito de projetos exclusivamente florestais, reforcam o questionamento do MDL enquanto

R Repita-se: tomando-se como base as fontes de informacdo oficiais, assim como a tnica fonte ndo oficial pubhica
existente, nfo se encontrou qualquer informagio sobre a existéncia de projetos de reflorestamento e florestamento.

173



instrumento de transformacdo de paradigmas sociais. Sob essa perspectiva, a efetividade do MDL
como instrumento a cumprir os objetivos de efetiva mitigagiio e promocio do desenvolvimento
sustentivel nos paises em desenvolvimento haveria de significar, no Brasil a prevaléncia de
projetos em que as taxas de emissio sio predominantes e onde os beneficios sdcio-ambientais

pudessem ser melhor comprovados.

Por outro lado, néo se pode negar os beneficios que os projetos propostos estio a trazer ao
pais, mesmo que pequenos em relagiio as necessidades de mitigagio. S0 projetos validos a
corroborar o entendimento de que o MDL ¢ um instrumento legitimo, mas nfio pode ser o tinico,
sob pena de inefetividade dos esforgos de mitigacdo e de promocio do desenvolvimento

sustentavel

O efetivo enfrentamento das mudangas climiticas no Brasil, mais que politicas setoriais nas
areas de energia e reflorestamento, mais que projetos de MDL, requer urgentes medidas de
controle do desmatamento. Estas, porém, pressupdem uma ampla e profunda rediscussdo sobre as
bases de sustentacde econémica do pafs, desafio este que se vem mostrando cada vez mais além
da realidade atual
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Capitulo 6

Conclusdes e Recomendagédes

No decorrer deste estudo, analisou-se o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo como
instrumento de incentivo a praticas sustentiveis de geracio de energia. Por meio de revisdo
bibliografica ¢ analise critica da informagdo obtida, investigou-se esse mecanismo, delineando-
lhe o conceito, objetivos, principios ¢ procedimento de implantacio, destacando os critérios de
elegibilidade, e avaliando sua insercio no Brasil. Com isso, foi possivel analisar a potencialidade
do MDL como ferramenta de obtengdo de formas renovéveis de energia. Como resultado dessas

analises, chegou-se as conclusdes e recomendagdes, a seguir explicitadas.

6.1 Conclusdes

Os modos de obtengéo de energia atuam tanto na base do desenvolvimento econdmico dos
paises como representam a principal causa antropica das emissdes globais de GEE. Essa relaciio
justiftca, por um lado, os atuais padrdes de desenvolvimento e as emissdes histéricas dos paises
desenvolvidos €, por outro, as perspectivas de aumento da contribuicdo dos paises em
desenvolvimento para o efeito estufa adicional em fungfio de suas necessidades de intensificacio

do consumo de energia.

O regime climdtico tem levado & institui¢do de politicas e programas de fomento a formas

alternativas de geragio e a conservagfo de energia, principalmente nos paises desenvolvidos,
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restando aos paises em desenvolvimento obrigacdes de cunho eminentemente programatico e

medidas indiretas de mitigaciio, como é o caso do MDL.

O MDL surge como instrumento a permitir a transformacio gradual dos atuais padrdes de
obtencdo de energia em outros sustentaveis, permitindo os paises em desenvolvimento atingirem
os mesmos padrdes de desenvolvimento que os paises desenvolvidos sem, contudo, aumentarem

suas contribui¢Ses para o efeito estufa adicional.

Porém, a capacidade do MDL em atingir seus objetivos legais — mitigagfio das mudancas
climaticas e praticas de desenvolvimento sustentivel — enfrenta desafios, indicando a dificuldade
de se ver nesse mecanismo também um instrumento de promogdio de formas sustentdveis de

geracio de energia.

Alguns dos desafios encontrados referem-se a afericfio dos critérios de elegibilidade do
MDL, como a adicionalidade e o desenvolvimento sustentivel. No primeiro caso, verifica-se a
dificuldade de construgfio da linha de base, levando a superestimacfio das RCEs dos projetos de
MDL. Além disso, o modo como tem sido analisada a adicionalidade estd a criar efeitos
perversos, como a maior dificuldade de sua comprovagfio em paises que J& contam com
programas e politicas de mitigagdo ou fomento a formas sustentiveis de geraclio de energia,
assim como o incentivo indireto a que nfo sejam instituidas politicas de mitigacdo e

normatizados aspectos ambientais relevantes.

No segundo caso, a definigdo dos critérios de desenvolvimento sustentavel, por ser
atribui¢fo das Autoridades Nacionais Designadas, pode levar a dificuldades tanto na definicio
desses critérios dentro das estratégias nacionais de desenvolvimento, assim como o risco de que,
num previsto cendrio de excesso de oferta de RCEs, e, portanto, de acirramento da competicio
entre os paises fornecedores de projetos de MDL, o critério do desenvolvimento sustentével fique

legado a segundo plano.

O procedimento de certificagfio dos projetos de MDL mostra-se demasiadamente complexo
¢ burocréitico, o que pode levar a altos e até proibitivos custos de transacdo. Estes custos, aliados
as incertezas quanto  credibilidade das metodologias de linha de base, entre outros, estio a
influenciar na dindmica do MDL dentro do mercado de carbono, fazendo com que, sob a

perspectiva da 16gica do mercado, as RCEs provenientes desses projetos corram o risco de
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perderem espago para certificados de redugiio de outros mecanismos, levando a Precos pouco

atrativos e ao acirramento da competi¢io entre os paises anfitrides de projetos.

Como conseqiiéncia, verifica-se a concentragdo de projetos nos paises economicamente
mais consolidados, em detrimento de regides ainda predominantemente rurais, com estrutura
econdmica e institucional ainda atrasada. Diante das restri¢Ses legais e de alguns mercados a

projetos de LULUCEF, verifica-se a prevaléncia de projetos no setor de energia.

Portanto, ha de se questionar o MDL como instrumento a servir, nos paises em
desenvolvimento, para a transformagfo dos atuais insustentaveis padrdes de obtengdo de energia
em praticas sustentdveis. O MDL hé de ser visto, pois, como mais uma entre as opcdes de
mitigagio das mudangas climéticas e de promogio de praticas sustentiveis existentes. Em assim
considerando, além de projetos de MDL, os paises em desenvolvimento devem também, e,
sobretudo, contar com politicas e programas de mitigagiio e promogiio do desenvolvimento
sustentavel. Numa perspectiva ideal, o primeiro passo é a reflexfio sobre o préprio tipo de

desenvolvimento que se pretende implementar nesses paises.

Essa conclusdo também ¢ vélida para o caso do Brasil. Apesar de o aumento da
contribuicdo do pais para o efeito estufa adicional derivar principalmente de atividades de
desflorestamento e uso da terra, € no setor de energia que se verificam os programas e politicas
de mitigacdo, mesmo considerando que estes nfio visam diretamente a esse fim. E também no
setor de energia que se identifica a maioria dos projetos de MDL em desenvolvimento no pais,
havendo o predominio de projetos de cogeracio a partir da biomassa residual da cana de acticar €

aproveitamento do gas de aterro.

A distribui¢io desigual de projetos deve-se, em parte, 4 maior atua¢do dos setores
econdmicos ¢ empresariais envolvidos com a produgfio de aglicar e alcool e com a gestdo de
residuos no pais, cuja estrutura econdmico-financeira consolidada permitiu 0 desenvolvimento
dos projetos mesmo considerando os riscos existentes. Esse fato confirma a dependéncia da
viabilidade do projeto & existéncia de capital privado préprio, a colocar, em primeiro plano,
projetos que oferecem grandes quantidades de RCEs a custos menores, em detrimento de projetos
mais complexos ¢ com RCEs menos valorizadas, como os de reflorestamento, ou projetos

menores, como os de pequena escala.

A implementago de projetos de MDL no Brasil também esbarra em outras questdes, como
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a burocracia dos processos de lcenciamento ambiental, a existéncia de duvidas sobre a
titularidade das RCEs provenientes de projetos que contam com a participacfo (direta e indireta)
de entes publicos e a indefini¢fo da natureza juridica desses “titulos”. Aos projetos relacionados
ao setor de energia, também sfo identificados outros aspectos, como a aparente dificuldade de
comprovagdo do critério da adicionalidade em projetos contemplados pelos programas nacionais
de energia, como o PROINFA, o PROCEL ¢ a CCC, ¢ os problemas referentes ao licenciamento
ambiental dos lixes e aterros potencialmente elegiveis para o desenvolvimento de projetos de

aproveitamento do gis metano.

Sob o aspecto institucional, o governo ji criou a estrutura administrativa necessiria i
implementagéo de projetos de MDL no pais, apesar de o tema ainda ser visto de forma

secundaria.

A conjugacio do estabelecimento da estrutura institucional necessiria a0 MDL e da
caracteristica atuante e consolidada do setor empresarial brasileiro sio aspectos a influenciarem a

forte participagdo do Brasil no mercado de RCEs.

Os projetos de MDL 1o setor de energia, em desenvolvimento, sdo validos e corroboram o
entendimento de que o MDL ¢ um instrumento de mitigagiio e promocio de praticas sustentaveis,
mas ndo o unico, sob pena de inefetividade dos objetivos propostos no regime climatico. Mesmo
considerando os beneficios que os projetos propostos estio a trazer ao pais, nfio se pode legar ao
MDL a capacidade de, sozinho, atuar no incentivo a praticas sustentaveis de obtencdo de energia

no pais.

Assim, mais que projetos de MDL, os esforgos de mitigacio no Brasil devem ser
conduzidos por efetivas politicas voltadas principalmente para o controle do desmatamento. Mais
que projetos de MDL, a promogio de praticas sustentdveis de geragdo de energia no Brasil deve

resultar da efetividade das politicas de incentivo s fontes renovaveis e & conservagio de energia.

6.2 Recomendacgies

Como afirmado no capitulo introdutério, por tratar-se de tema amplo, a congregar diversas
areas do conhecimento e diferentes aspectos, 0 estudo do MDL e das mudancas climaticas ndo

pode ser esgotado nesta dissertacio. Em verdade, no decorrer do presente trabalhe, foram
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identificadas questdes que ainda necessitam de maior aprofundamento, como:

- anélise da efetividade do cumprimento dos objetivos legais impostos ao MDL -

mitigacio e desenvolvimento sustentdvel;

- investigacdo da ocorréneia, no plano pratico, das barreiras e desafios tedricos

identificados;

- investigagdo da implementagdo pratica do MDL no contexto brasileiro, por meio da

analise das barreiras e problemas enfrentados pelos projetos em andamento;

- analise de alternativas de mitigacfio e adaptacdo as mudangas climéticas a serem

implementadas no pais.
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Anexo

Neste anexo, foram disponibilizadas informagdes relativas a trés projetos de MDL, em

andamento no Brasil, referentes ao setor de energia:

- projeto Vale do Rosério de cogeragéo a partir da biomassa residual da cana-de-agucar;
- projeto NovaGerar de geragéo de eletricidade a partir do g4s de aterro;

- projeto PCH Passo do Meio de geragéo hidrelétrica.

As informagdes constantes deste Anexo foram obtidas através dos respectivos documentos

de concepgdo dos projetos — PDDs, disponiveis no sitio eletrdnico da UNFCCC —

www.unfccc.int.
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