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RESUMO

O presente trabalho propde uma analise sobre a influéncia dos Regimes Internacionais, mais
especificamente, o regime internacional de mudancas climéticas, na implementagéo de politicas
publicas pelos governos em um contexto de globalizagdo. Desta forma, o foco se d& no processo
de transferéncia de politicas e em como a ratificacdo do Acordo de Paris pelo Brasil, em 2016,
influenciou na implementacéo da Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio). Através
de uma andlise qualitativa a partir de estudos documentais e revisdo de uma bibliografica,
chegou-se a conclusdo de que, ndo ha um objeto a ser transferido diretamente pelo Acordo,

mesmo que este influencie na formulacdo do RenovaBio.

Palavras-chave: Transferéncia de politicas publicas. Mudancas climaticas. Acordo de Paris.

Regimes internacionais. RenovaBio.



ABSTRACT

The present work offers an analysis of the influence of International Regimes, more
specifically, the International Climate Change Regime, in the implementation of public policies
by governments in a context of globalization. Thus, the focus of this work is on the process of
policy transfer and on how the ratification of the Paris Agreement by Brazil, in 2016, influenced
the implementation of the National Biofuels Policy (RenovaBio). Through a qualitative analysis
based on documentary studies and a bibliographic review, it was concluded that there is no
object to be transferred directly by the Agreement, even if it influences the formulation of

RenovaBio.

Keywords: Policy transfer. Climate changes. Paris Agreement. International regimes.

RenovaBio.
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INTRODUCAO

Como bem explicita Faria (2018), a analise de politicas publicas vive um paradoxo
enquanto area de conhecimento. Apesar da crescente internacionalizacdo das politicas publicas
pelos governos centrais e subnacionais, sua analise por vezes se parece refém da palavra Estado
(STONE, 2008 apud FARIA, 2018) devido a atuagdo com vias ao “protecionismo tedrico” por
parte de cientistas politicos e internacionalistas.

Tendo em vista esta questao da fronteira disciplinar presente entre as areas de Relacdes
Internacionais e da Gestdo Publica destacada por Faria (2018), o foco deste trabalho se da no
cenario crescente de globalizacdo e o impacto dos regimes internacionais na elaboracdo de
politicas publicas pelos Estados, considerando-se o processo de transferéncia de politica (ou
lesson drawings?). Desta forma, objetiva-se com este trabalho a analise da influéncia do regime
de mudancas climéticas, mais especificamente o Acordo de Paris, na formulacdo da Politica
Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio). Questiona-se aqui se haveria transferéncia de
politica neste processo, buscando responder esta pergunta através do framework elaborado por
Dolowitz e Marsh (2000).

A metodologia utilizada neste trabalho é focada em um processo investigativo
qualitativo, fazendo-se uma anéalise de contetdo documental, englobando o periodo de 2015 a
2020. Para isto, foram levantadas bibliografias com abordagens teéricas sobre a tematica de
transferéncia de politicas, bem como documentos oficiais acerca do Acordo de Paris e do
RenovaBio. Busca-se com a andlise destes documentos comprovar a hipdtese principal deste
trabalho: existe uma emulacéo dos objetivos do Acordo de Paris para 0 RenovaBio através de
uma coercao indireta, na qual instituicGes supranacionais estdo envolvidas.

Por tratar-se de um assunto de extrema relevancia em um cenério de Cooperacao
Internacional, cré-se na importancia da andlise dos esforgos do Governo Federal no campo das
energias renovaveis, em especial os biocombustiveis, visando 0s avancos trazidos pela
transferéncia da politica decorrente da existéncia de um regime internacional de mudangas
climaticas. Justifica-se a escolha da politica para biocombustiveis em especifico devido ao
comprometimento brasileiro em aumentar a atuacdo destes na matriz energética de transportes
no ambito do referido Acordo. Outrossim, a implementacéo da politica logo apos a ratificacéo
do Acordo leva a crer que houve transferéncia de politica neste processo. Por fim, a escolha do
Acordo de Paris como representante do regime internacional responsavel pela transferéncia da

! Rose, 1993 apud Dolowitz e Marsh (1996).
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politica, baseia-se no fato deste ser o mecanismo apoiador e difusor de projetos desta natureza
mais recente e em operacao.

Espera-se com esse trabalho concluir que a assinatura do Acordo e a pressdo
internacional influenciou o Governo brasileiro a adotar politicas mais efetivas de
descarbonizacdo, tendo como base o proprio texto do Acordo. Para isso, dividiu-se o trabalho
da seguinte forma: como primeiro capitulo sera desenvolvida a conceituacdo tematica sobre a
transferéncia de politicas publicas, baseando-se principalmente nas conceituacfes trazidas por
Dolowitz e Marsh (1996, 2000). Em seguida, sera apresentado o Acordo de Paris, focando no
contexto de consolidacdo de um regime de mudancas climéticas, como também nos avancos e
desafios que acordos anteriores tiveram até se chegar a COP 21. Por fim, serd apresentado o
Programa RenovaBio, no qual abordaremos seu processo de implementacdo e as politicas
anteriores para biocombustiveis implementadas pelo Governo brasileiro. O foco neste capitulo
sera em analisar o papel do Acordo na adocédo da politica e se de fato houve um processo de

transferéncia de politicas publicas.
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1. TRANSFERENCIA DE POLITICAS PUBLICAS EM UM CONTEXTO
GLOBALIZADO

O pos-Segunda Guerra Mundial foi marcado como um periodo de reconstrucao e intensa
disseminacéo da industrializacdo. Essa disseminacdo culminou no que hoje conhecemos como
sociedade globalizada, na qual economias, paises e pessoas encontram-se cada vez mais
conectados e dependentes uns dos outros. Foi neste periodo também que se criaram as primeiras
OrganizagBes Internacionais (Ols), tais como o Banco Mundial e o Fundo Monetéario
Internacional (FMI), além da prépria Organizacdo das NacGes Unidas (ONU). A criacdo destas
organizacfes permitiu com que 0s paises passassem a interagir de forma cada vez mais
intrincada nesta rede de instituicdes, influenciando a adocdo de politicas a nivel nacional.

Contudo, como bem explicita Faria (2018), o foco das analises de politicas publicas, de
forma geral, parece ignorar por completo a existéncia destes atores, focando na interacéo entre
atores e instituigdes domésticos, “os quais, via de regra, s3o vistos como circunscritos por uma
concepeao de jurisdicdo politica e de soberania nacional” (FARIA, 2018, p.9).

Dessa forma, o objetivo deste capitulo é apresentar o conceito de transferéncia de
politicas publicas dentro do contexto de um mundo globalizado, no qual as politicas
implementadas pelos governos ndo sdo estaticas, podendo ser “exportadas” e replicadas com

algumas alteragoes.

1.1. O que séo Politicas Publicas?

Antes de aprofundarmos no tema deste capitulo, é importante destacarmos algumas
definicbes. A primeira delas é a politica. Talvez sua definicdo mais famosa seja a dada por
Arendt (2002), como sendo um conceito baseado “na pluralidade dos homens”. Tal pluralidade
incita os diversos conflitos que permeiam as sociedades modernas, 0s quais necessitam de
resolucgdes. Aqui entra o conceito defendido por Rua (1997, p.1), sendo a politica um “conjunto
de procedimentos formais e informais que expressam relacdes de poder e que se destinam a
resolucao pacifica dos conflitos quanto a bens ptblicos™.

Secchi (2013, 2020), por sua vez, defende que a resolugéo pacifica desses conflitos passa
pelo entendimento de que estes sdo “coletivamente relevantes”, levando a definicdo de
“problemas publicos”. Este ¢ usualmente classificado como ““a distancia entre o status quo e

uma situagdo ideal possivel para a realidade publica” (SECCHI, 2020, p.19). Rua (1997),
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entretanto, utiliza-se de outra denominagdo, chamando-a de “problema politico”, sendo esta a
mobilizacdo governamental acerca de um tema que antes tratava-se de um “estado das coisas”,

ou seja, o status quo.

O problema publico estd para a doenca, assim como a politica publica esta para o
tratamento. Metaforicamente, a doenca (problema publico) precisa ser diagnosticada,
para entdo ser dada uma prescricdo médica de tratamento (politica pablica), que pode
ser um remeédio, uma dieta, exercicios fisicos, cirurgia, tratamento psicolégico, entre
outros (instrumentos de politica publica). (SECCHI, 2020, p.19).

Dessa forma, ao transformar-se em um problema publico, determinada tematica que
antes traduzia-se em status quo, torna-se um input, “passando a incluir-se na agenda
governamental” (RUA, 1997, p.7). As politicas publicas seriam, por definicdo, outputs desta
atividade politica, englobando agdes necessarias a resolucdo do problema (RUA, 1997).
Contudo, ap6s identificado o problema, os governos podem optar por ndo tomar medidas para
soluciona-lo. Essa diretriz, ainda assim, classifica-se como uma politica publica (DYE, 1972
apud SECCHI, 2013, p. 18). Além disso, é importante destacar que

0 que existe ndo é um processo acabado, mas sim um continuo movimento de
interacdo entre uma politica em mudanca, uma estrutura de relacbes de grande

complexidade e um mundo exterior ndo apenas complexo, mas, também, dotado de
uma dindmica cada vez mais acelerada. (RUA, 1997, p. 19).

De acordo com Rua (1997), os atores que estdo envolvidos neste processo da formulacédo
de politicas publicas podem ser:

a) Publicos: exercem funcGes publicas, podendo ser politicos ou burocratas;

b) Privados: empresarios (aqui entram, também, os lobbies e grupos de pressao),
sindicatos, Organizacdes Ndo-Governamentais (ONGS);

c) Agentes Internacionais: podem ser financeiros, como o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial, organizagdes, ou governos de paises
nos quais se possui alguma relagéo, seja ela politica ou econdmica (relagdes bi
ou multilaterais);

d) Midia: embora ndo atue diretamente, possui grande importancia na tomada de
decis0es, ja que sdo grandes agentes formadores de opinido.

Apresentados 0s conceitos, passemos agora para o foco capitulo: a transferéncia de

politicas publicas.
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1.2. Transferéncia de Politicas Publicas

Como bem destaca Rua (1997), os inputs, ou seja, as demandas politicas, ndo precisam
necessariamente estarem restritos ao plano nacional, principalmente se levarmos em
consideracdo a aceleracdo dos processos de globalizacdo que ocorrem atualmente. Como atores
no processo de formulacdo de politicas puablicas, os agentes internacionais atuam,

principalmente, em meios a pressionar ou auxiliar governos a implementarem suas demandas.

A medida que a economia mundial em particular é transformada por novos modos de
producdo e comércio, e 8 medida que corporagdes e institui¢des transnacionais passam
a exercer mais influéncia e poder, diminui a capacidade dos formuladores de politicas
nacionais de estruturar suas préprias agendas. A politica pablica agora ocorre em um
sistema mundial, bem como em sistemas politicos nacionais. (PARSONS, 1996, p.
234 apud DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 6, tradugdo nossa).?

Por tratar-se de uma sociedade cada vez mais interligada, politicas podem ser
“exportadas”, podendo ser replicadas com algumas alteragdes. De acordo com Dolowitz e
Marsh (1996), a rapida expansdo dos sistemas de comunicacdo desde a Segunda Guerra
Mundial culminou no aumento de transferéncias de politicas publicas ao redor do mundo, bem
como em estudos sobre este tipo de processo. Contudo, apesar de uma ampla e diversificada
literatura (DOLOWITZ; MARSH, 1996), ndo existe um consenso sobre se ha ou ndo diferencas
entre os processos de transferéncia, difusdo, convergéncia, ou lesson drawing (ligdes
aprendidas) — termos, 0s quais, muitas vezes sdo utilizados de formas intercambiaveis
(DOLOWITZ; MARSH, 1996; FARIA, 2018).

Faria (2018), em sua obra, distingue os processos de transferéncia e de difusdo da
seguinte forma:

O primeiro se concentra nos casos em que uma nagdo importa conhecimento sobre
politicas e programas que existem no exterior, ao passo que os estudos sobre a difusdo
focam na maneira como inovagles, politicas e programas se espalham de uma
entidade governamental para outra (NEWMARK, 2002). Talvez se possa dizer,
também, que os estudos sobre a transferéncia ttm um foco mais micro, enquanto o0s

estudos sobre difusdo tém preocupagdes mais macro. Dito de outra forma, os
processos de difusdo abarcam inimeras transferéncias. (FARIA, 2018, p. 32).

2Tradugdo nossa. No original: “As the world economy in particular is transformed by new modes of production
and trade, and as transnational corporations and institutions come to exercise more influence and power, so the
capacity of national policy makers to frame their own agendas is diminished. Public policy now takes place in a
world system as well as in national political systems.”
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Dolowitz e Marsh (1996), por sua vez, preocupam-se em distinguir 0s processos de
transferéncia e lesson drawing. Segundo eles, apesar das diferencas de nomenclaturas nédo
serem tao significantes, o ultimo implica em licGes que atores politicos e tomadores de decisao
de um determinado pais tiram de um outro e aplicam as suas realidades, cobrindo apenas o
escopo de transferéncias voluntéarias de politicas pablicas. J& o primeiro termo abrange casos
em que as politicas podem ser transferidas de forma tanto voluntéria, como coercitivamente,
sendo um termo mais apropriado. Dessa forma, optamos por utilizar a definicdo de
transferéncia, proposta por Dolowitz e Marsh (1996), daqui em diante.

Em busca de entender as motivacdes dos tomadores de decisdo em processos de
transferéncia de politicas publicas, Dolowitz e Marsh (1996, 2000) formularam um framework
(QUADRO 1), no qual estdo organizadas 7 (sete) questbes: Por que transferir? Quem esta
envolvido na transferéncia? O que é transferido? De onde? Quais os graus de transferéncia?
Quais os constrangimentos? Como a transferéncia leva ao fracasso da politica? As perguntas
apresentadas neste framework servirdo de base para a analise do tema central deste trabalho: A
influéncia do Acordo de Paris na implementacdo da Politica Nacional de Biocombustiveis
(RenovaBio). Todavia, neste capitulo apenas destrincharemos o modelo proposto pelos autores,

buscando incorpora-lo a tematica do trabalho em capitulos posteriores.



Quadro 1 - Framework de transferéncia de politicas publicas
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Como a
Por que transferir? Como transferéncia
Cuem esta O queé De onde? Graus de Constran - demonstrar leva ao
Continuo envolvido na transferido? transfe- gimentos a transfe - fracasso da
Querer won......... Dever transferéncia? réncia a transfe - réncia de politica
réncia politicas
Vaoluntario Misturas Coercdo Passado De dentro Cross-
da nacdo Mational
LigBes LicBes Imposicdo | Representantes
aprendidas aprendidas direta eleitos Politicas Governos Cdpia Complexidade | Midia Transferéncia
(lesson {Racionalidade Interno regionais Organizagdes da politica ndo informada
drawing) Limitada) Partidos politicos | (Objetivos) internacionais (uninformed)
(Perfeita (conteddo) [Jornal)
Racionalidade) (instrumentos) [Revista)
Pressdies (TV) Relatdrios
internacionais Burocratas/ Emulacio | (Rédio)
Servidores Programas Global
piblicos Governos Politicas
regional pretéritas {Comissionado)
{Imagem) Grupos de pressdo estadual (ndo
{Consenso) Institutigfes Governos local comissionada) | Transferéncia
(Percepcdes) Experts/ municipais incompleta
Externalidades Paolicy Ideclogias Misturas Possibilidade
entrepreneurs estrutural
Condicionalidade institucional Conferéncias
Consultores Atitudes/
{Empréstimos) Valores (Ideologia)
(Condicées Think Tanks culturais Autoridades [proximidade | Encontros/ Transferéncia
vinculadas a locais Inspiragdo | cultural) Visitas inapropriada
atividade Corporacdes [tecnologia)
comercial) transnacionais [econdmico)
[burocratico) Declaragbes
Instituicdes LicGes Relagdes (escritas)
Obrigacdes supranacionais negativas passadas Lingua {verbais)

Fonte: Dolowitz e Marsh, 2000, p. 9 apud Faria, 2018, p.35.
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De acordo com Dolowitz e Marsh (1996), existem varios motivos pelos quais uma
politica é transferida. Para entender tais motivos, é necessario distinguir as formas como uma
politica é transferida, podendo ser feita de forma voluntéria ou coercitivamente, ou ainda de
forma “mista”.

A transferéncia voluntéria, o que os autores chamam de li¢cbes aprendidas em perfeita
racionalidade, ocorre geralmente quando ha alguma insatisfagdo com o status quo. Tais
insatisfacGes ocorrem por inUmeros motivos, mas, como explicita Dolowitz e Marsh (1996), ha
uma preferéncia de defesa por inimeros autores que essas insatisfacfes ocorrem principalmente
quando ha a sensacao de fracasso da politica, seja pelos governantes ou pela sociedade. Existe
ainda a possibilidade de interferéncia de anos eleitorais neste processo, como explicita Polsby
(1985, p. 161 apud DOLOWITZ, MARSH, 1996, p.347):

Uma parte central da competicdo publica quadrienal regular para o cargo presidencial
¢ que os candidatos [...] devem encontrar programas aos quais possam anexar seus
nomes. (Como tal) Presidentes que desejam se diferenciar de seus antecessores ¢ [...]
deixar uma marca individual na historia [...] fornecem um mercado estavel de

inovagdo politica. (POLSBY, 1985, p. 161 apud DOLOWITZ; MARSH, 1996,
p.347).3

J& em casos em que ocorrem transferéncias de forma coerciva, estas podem ser de forma
direta ou indireta. A primeira ocorre quando um governo forca outro a adotar uma determinada
politica. Dolowitz e Marsh (1996) afirmam que imposi¢des diretas de um pais a outro séo raras,
sendo as instituicGes supranacionais os principais atores a adotarem este tipo de imposicéo.
Podemos citar como exemplo o caso da atuacdo do Banco Mundial ou do FMI em paises em
desenvolvimento, na qual sdo feitos empréstimos em troca da implementacdo de determinadas
politicas econdmicas. A segunda forma de transferéncia ocorre quando ha uma grande
integracdo econémica entre dois governos ou em casos em que ha necessidade de um consenso
internacional na adogdo de determinadas praticas. O medo de “ser deixado para tras”, bem como
pressdes internacionais na adocdo de determinadas medidas, podem acarretar a adocdo de
programas e politicas similares ao redor do mundo.

Existem 9 (nove) principais categorias de atores envolvidos na transferéncia de
politicas, na qual, em alguns casos, mais de um ator pode estar envolvido, identificadas por
Dolowitz e Marsh (1996, 2000), sendo eles: representantes eleitos, partidos politicos, burocratas

e representantes civis, grupos de pressdo, empreendedores e especialistas politicos, corporac¢des

% Traducdo nossa. No original: A central part of the regular quadrennial public competition for the presidential
office is that candidates [...] must find programs to which they can attach their names. (As such) Presidents who
wish to differentiate themselves from their predecessors and [...] make an individual mark on history [...] provide
aa steady market of policy innovation.
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transnacionais, think tanks, instituigdes supranacionais e instituicdes ndo-governamentais, e,
por fim, consultorias. Para os autores, empreendedores e especialistas politicos sdo importantes
neste processo ja que “suas preocupacdes com um tema em especifico [...] os leva a construir
uma rede de contatos, nacional e internacionalmente, que sdo fonte de ideias para novos
programas”. (DOLOWITZ; MARSH, 1996, p. 345, tradugdo nossa)*. Ja as ONGs e institui¢des
supranacionais, como o sistema ONU, OCDE e FMI, como dito no topico anterior, influenciam
os formuladores de politicas nacionais através de suas condi¢Ges de empréstimo ou de suas
conferéncias, como € o caso da RenovaBio, que veremos mais a frente. Neste trabalho, iremos
focar especialmente nas instituicdes supranacionais, devido a tematica aqui apresentada.

Ja em relacdo de onde uma politica pode ser transferida, Dolowitz e Marsh (1996, 2000)
argumentam que existem 3 (trés) niveis de governanca: local, nacional e internacional.
Basicamente, politicas podem ser transferidas a partir de qualquer um destes niveis, podendo
ocorrer transferéncias de um governo local para o governo nacional, ou vice-versa; a
transferéncia entre governos nacionais; e transferéncias a nivel internacional. E importante
salientar que, ainda que pouco observadas, quando sao transferidas politicas de outras nacdes,
os atores envolvidos ndo estdo limitados a observar apenas o nivel nacional, mas também niveis
subnacionais. (DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 12).

Importante ressaltar que, existem 8 (oito) categorias que podem ser transferidas, sendo
elas: objetivos da politica, conteido da politica, instrumentos da politica, programas,
instituicOes, ideologias, ideias e atitudes, e, por fim, licdes negativas. (DOLOWITZ; MARSH,
1996, 2000).

No que diz respeito aos graus de transferéncia, Dolowitz e Marsh (1996, 2000) partem
da conceituacdo feita por Rose (1991), o qual define os seguintes tipos de lesson drawings no
processo de transferéncia de politicas publicas (QUADRO 2):

4 Traducdo nossa. No original: “their concern with a special subject [...] leads them to build up a nationwide or
international network of contacts that are a source of ideas for new programs”. (DOLOWITZ ¢ MARSH, 1996,
p.345).
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Quadro 2 - Tipos de lesson drawings no processo de transferéncia de politicas publicas

Copi Adocdo mais ou menos integral de um programa ja em funcionamento em
opla S
outra jurisdicéo
. Adocao, com adaptacdes em diferentes circunstancias, de um programa ja
Emulagédo . o
em funcionamento em outra jurisdicao.
.. _ | Combina elementos de programas implementados em dois lugares
Hibridizacdo |
diferentes.
) Combina elementos de programas implementados em trés lugares
Sintese ] _
diferentes ou mais.
o Programas externos utilizados como estimulo para o desenvolvimento de
Inspiracao )
um novo programa, sem analogo em outra parte.

Fonte: Rose, 1991 apud FARIA, 2018, quadro 4, p. 38.

Dolowitz e Marsh (1996, 2000), em seu modelo apresentado anteriormente, optaram por
combinar as categorias “hibridizagdo” e “sintese” em uma categoria, a qual eles se referem
como “misturas”.

Para Dolowitz e Marsh (1996, p. 353, traducéo nossa), “a complexidade de um programa
afeta sua transferéncia; quanto mais complexa a politica ou programa, mais dificil sera sua
transferéncia” . Neste sentido, politicas passadas também podem servir de constrangimentos a
transferéncia de politicas, bem como a necessidade de existéncia de estruturas burocraticas e
politicas, bem como de recursos financeiros disponiveis a implementacdo daquilo que é
transferido (DOLOWITZ; MARSH, 1996).

Transferéncias também podem levar ao fracasso de uma politica. Segundo Dolowitz e
Marsh (2000, p.17), isso pode acontecer de trés formas:

a primeira ocorre quando o pais que estd adaptando a politica possui informacéo
insuficiente sobre politica publica/instituicdo e como ela funciona no pais de origem,
processo chamado de transferéncia nédo informada (uninformed). A segunda, apesar
da transferéncia ja ter ocorrido, elementos cruciais sobre o que fez a estrutura
politica/instituicdo um sucesso no pais de origem podem ndo serem transferidos,
levando ao fracasso, processo chamado de transferéncia incompleta. Por fim, pouca
atengdo pode ser dada as diferencas entre os contextos econémicos, sociais, politicos

e ideoldgicos dos paises de origem e destino, 0 que é chamado de transferéncia
inapropriada. (DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 17).

5 Tradugdo Nossa. No original “The complexity of a programme affects its transferability; the more complex a
policy or programme is the harder it will be to transfer” (DOLOTIZ; MARSH, 1996, p. 353).

® Tradugdo nossa. No original: “First, the borrowing country may have insufficient information about the
policy/institution and how it operates in the country from which it is transferred: a process we call uninformed
transfer. Second, although transfer has occurred, crucial elements of what made the policy or institutional structure
a success in the originating country may not be transferred, leading to failure: we call this incomplete transfer.
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Por fim, gostaria de abordar o conceito de convergéncia politica. Tal fendmeno por ser
definido como a “tendéncia das sociedades de se tornarem mais parecidas, desenvolvendo-se
similaridades em estruturas, processos ¢ desempenhos” (BENNET, 1988, p. 215, traducdo
nossa)’.

Para Drezner (2001), o estabelecimento de Ols facilitou o processo de transferéncia de
novos modelos de politicas, beneficiando paises em desenvolvimento a modificar suas
estruturas de governanca a partir destas politicas. Além disso, para ele, o processo de difusdo é
mais rapido entre semelhantes, 0s quais sao “imagens” geradas pelas OIs como forma a acelerar
o processo de adogdo de praticas comuns entre estes paises: “a globalizagdo, portanto, acelera
a convergéncia de politicas por meio da proliferagdo de organizagfes internacionais, em

particular a expansdo do sistema das Nacdes Unidas” (DREZNER, 2001, p. 62).

Third, insufficient attention may be paid to the differences between the economic, social, political and ideological
contexts in the transferring and the borrowing country: we call this inappropriate transfer”. (DOLOWITZ;
MARSH, 2000, p. 17).

7 Tradugdo nossa. No original: “'the tendency of societies to grow more similarities in structures, processes and
performances”.



23

2. ARESPOSTA GLOBAL A AMEACA DAS MUDANCAS CLIMATICAS

Como dito anteriormente, o fim da Segunda Guerra Mundial teve grande impacto na
forma como as sociedades passaram a se relacionar. Com relacdo a forma como 0s governos
interagem entre si, houve um aumento no nimero de institui¢des e no grau de dependéncia que
se passou a ter delas, influenciando na adocao de politicas internas e externas.

Estas instituicGes variam historicamente, em natureza, questdes e forca, podendo
assumir trés formas (KEOHANE, 1989):

a) Organizacbes ndo governamentais, intergovernamentais ou transnacionais
formais: organizacOes burocraticas, com regras explicitas e atribuicdes especificas de regras a
individuos e grupos. Existem, hoje, inUmeras organizacdes deste tipo, podendo estar contidas
dentro ou fora do Sistema ONU.

b) Regimes internacionais: sdo instituicdes com regras explicitas, acordadas pelos
governos, que dizem respeito a conjuntos particulares de questdes nas relacdes internacionais.

c) Convencdes: sdo tidas como instituicdes informais, com regras e entendimentos
implicitos. Convencdes sdo muito apropriadas a situacbes nas quais S840 necessarias
coordenacdo, especialmente em situacBes que exijam um comportamento especifico das partes
interessadas para que se atinja resultados esperados. Ademais, é importante ressaltar que,
regimes internacionais dependem da existéncia de convencGes para que negociaces sejam
possiveis. (KEOHANE, 1989, p.4).

Tendo em vista 0 objetivo geral deste trabalho, a analise da influéncia do Acordo de
Paris na formulacdo da RenovaBio, faz-se necessario primeiro definir e contextualizar o regime
de mudancas climéticas no qual o Acordo esta inserido. Neste sentido, este capitulo focard nas
duas Ultimas formas de instituicdo listadas acima: em um primeiro momento, analisaremos a
trajetdria do regime de mudancas climaticas, focando em seus principais debates e percalcos,
bem como a atuacgdo da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climaticas (em
inglés, United Nations Framework Convention on Climate Change ou UNFCCC)® como
ferramenta de se estruturar tal regime. Em um segundo momento, serd abordado a 212
Conferéncia das Partes (COP 21) e a ratificacdo do Acordo, em 2017, apresentando suas

especificidades e demonstrando no que ele se diferenciou dos demais.

8 Deste ponto em diante usaremos a sigla em inglés, UNFCCC, ja que se trata da forma mais usual do termo.
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2.1. A estruturacdo do regime internacional de mudangas climéaticas: de
Estocolmo (1972) a Doha (2012)

Antes de partimos para a analise da estruturacdo do regime de mudancas climaticas, faz-
se necessario algumas definicoes.
A primeira delas seria a definicdo de regimes internacionais. Para Krasner (2012), estes
podem ser definidos como
principios, normas e regras implicitos ou explicitos e procedimentos de tomada de
decisbes de determinada &rea das relagdes internacionais em torno dos quais
convergem as expectativas dos atores. Os principios sdo crengas em fatos, causas e
questdes morais. As normas sdo padrdes de comportamento definidos em termos de
direitos e obrigacdes. As regras sdo prescrigdes ou proscri¢des especificas para a agéo.

Os procedimentos para tomada de decisdes sdo préaticas predominantes para fazer e
executar a deciséo coletiva. (KRASNER, 2012, p. 94).

Hasenclever, Mayer e Rittberger (2000), ressaltam que cada regime possui uma issue
area®, existindo nos mais variados campos da politica mundial, tais como seguranca, nao-
proliferagdo de armamento nuclear, direitos humanos e meio ambiente. Ainda, dentro de cada
uma destas areas existem especificidades. Neste trabalho optamos por estudar o regime
internacional de mudancas climaticas, que pode ser concebida como uma “subarea” do regime
ambiental.

A segunda definicdo a ser tratada aqui diz respeito as mudangas climaticas. Este, como
0 proprio nome diz, refere-se as variacOes exacerbadas do clima em escala global ao longo do
tempo, acarretando o desequilibrio dos ecossistemas. Dentre as consequéncias deste fendmeno,
tem-se o0 desde o aumento da intensidade das chuvas, periodos prolongados de seca,
desertificacdo até o derretimento de geleiras, este Gltimo podendo acarretar a submersao
completa de alguns territorios devido ao aumento do nivel dos oceanos. Desta forma, observa-
se que este € um fendmeno transfronteirico (HENRIQUE, 2010), e de grande complexidade por
envolver economia e 0 ambiente global (VIOLA, 2002), o que leva aos dilemas da cooperagéo
entre os paises na implementacdo de medidas que objetivem a mitigacdo do problema.

Apesar de ser um fenbmeno que acompanha o desenvolvimento da humanidade, foi s6
a partir da década de 1970 que o tema passou a figurar na agenda global. Em 1972, durante a
Conferéncia de Estocolmo, na Suécia, foi realizada a primeira tentativa de discutir o tema a
nivel global. Esta conferéncia tinha como objetivo “fornecer um quadro para a ampla

consideracdo dentro das Nagdes Unidas dos problemas do meio ambiente humano, de maneira

% Pode ser referida como “4reas dominantes”. Contudo, optou-se pela ndo traducdo do termo por se tratar de uma
expressdo usada com frequéncia na literatura de Relac¢Bes Internacionais.
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a dirigir a atengdo dos governos e da opinido publica sobre a importancia e a urgéncia dessa
questao” (LAGO, 2006, p. 25). Desta Conferéncia resultou a criagcdo do Programa das Nagdes
Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA), com sede em Nairdbi, Quénia.

Durante a década de 1980 foram feitos alguns acordos durante as Conferéncias de
Nairobi (Estocolmo +10) e a Convencdo de Viena (tratativas sobre a camada de ozdnio).
Contudo, estes acordos tiveram pouco ou nenhum sucesso em adotar medidas efetivas para 0s
problemas encontrados (SILVA, 2019). Contudo, o final da referida década foi marcado por
alguns pequenos avancos, como a nogdo de responsabilidade comum e o desenvolvimento
sustentavel, no qual “as na¢des ndo precisam abdicar de seu desenvolvimento, mas a exploragdo
dos recursos naturais deve ser sustentavel para ndo privar as geragoes futuras do seu usufruto”
(LAGO, 2006 apud SILVA, 2019, p. 6). Em 1988, houve a criacdo do Painel
Intergovernamental sobre Mudanca do Clima (IPCC) — contando atualmente com 195 paises
membros — dando inicio as pesquisas sobre os efeitos das mudancas climaticas na economia,
no meio ambiente e na sociedade. O IPCC também é responsavel por elaborar relatorios
avaliativos com a participacdo de cientistas alocados em grupos de trabalho, estando em seu
sexto relatorio.

O IPCC foi criado para fornecer aos formuladores de politicas avaliagGes cientificas
regulares sobre as mudancas climéticas, suas implica¢fes e potenciais riscos futuros,
bem como para apresentar opg¢Ges de adaptacdo e mitigacao.

Por meio de suas avaliagdes, o IPCC determina o estado do conhecimento sobre
mudancas climaticas, identificando onde ha acordo na comunidade cientifica sobre
topicos relacionados as mudangas climaticas e onde mais pesquisas Sao necessarias.
Os relatérios sdo elaborados e revisados em vérias etapas, garantindo objetividade e
transparéncia. O IPCC nao realiza sua prépria pesquisa. Os relatérios do IPCC séo
neutros, relevantes para as politicas, mas ndo prescritivos das politicas. Os relatorios

de avaliagdo sdo uma contribuicdo fundamental para as negociagdes internacionais
para enfrentar as mudancas climéticas. (IPCC, 2022).

A divulgacdo de seu primeiro relatério, em 1990, serviu de base para o inicio das
negociacdes que resultaram na UNFCCC, realizada no Rio de Janeiro, em 1992 (HENRIQUE,
2010; ARAUIJO, 2016; SILVA, 2019). A “Rio 92”, como ficou conhecida, foi o maior evento
convocado pela ONU até entdo (LAGO, 2006), reunindo delegacdes de 172 paises, 108 Chefes
de Estado ou Governo, bem como uma expressiva participacdo de ONGs e da sociedade civil.
Seu objetivo era “elaborar estratégias e medidas para parar e reverter os efeitos da degradagao
ambiental no contexto dos crescentes esfor¢os nacionais e internacionais para a promocgao do
desenvolvimento sustentvel e ambientalmente adequado em todos os paises” (LAGO, 2006,
p. 53).
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Do documento resultado da Rio 92, foram estabelecidos dois grupos de paises, (0s
Anexo | e Anexo Il do referido documento) que se comprometeram a adotar medidas de reducgéo
de gases de efeito estufa (GEE)°. Em seu artigo 4°, os paises que compde 0 primeiro grupo sio
definidos como aqueles considerados desenvolvidos, enquanto o segundo sdo paises membros
da Organizacgéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e que arcam com
0S custos necessarios para 0s paises em desenvolvimento implementarem as medidas
estabelecidas pelo documento.

Em 1994, o documento foi ratificado e a UNFCCC entrou em vigor, comprometendo-
se a realizar reunides anuais, as chamadas Conferéncias das Partes (COP). Atualmente, a
UNFCCC conta com a assinatura de 197 membros (UNFCCC, 2022a).

Em dezembro de 1997, foi realizado a COP 3, em Quioto, no Japdo, na qual foi adotado
o0 Protocolo de Quioto. Seu objetivo era regulamentar a UNFCCC e estabelecer objetivos mais
ambiciosos para a luta contra as mudancgas climaticas.

Contudo, suas regras operacionais sé foram estabelecidas em 2001, durante a COP 7,
em Marrocos (Acordo de Marraquexe). Ainda no mesmo ano os Estados Unidos deixaram o
Protocolo, fazendo com que este so fosse ratificado em 2005, com a adesdo da Russia e Japao™®.
Atualmente, constam 192 Partes membros do Protocolo.

Com relacdo as metas globais para redugdo das emissbes de GEE, em seu artigo 3°, o
Protocolo estabelece que as Partes inclusas no Anexo | da UNFCCC devem se comprometer a
reduzir suas emissdes de GEE a pelo menos 5% abaixo dos niveis de 1990 durante o periodo
de 2008 a 2012. (UNFCCC, 1997)

Em suma, o Protocolo de Kyoto operacionaliza a UNFCCC a partir do
comprometimento das nagdes industrializadas e das economias emergentes em
limitarem e reduzirem a emissdo de GEEs de acordo com as metas individuais

acordadas. A prépria Convencao apenas pede a esses paises que adotem politicas e
medidas de mitigacéo as informem periodicamente. (UNFCCC, 2022b).*

10 Art. 2°: The ultimate objective of this Convention and any related legal instruments that the Conference of the
Parties may adopt is to achieve, in accordance with the relevant provisions of the Convention, stabilization of
greenhouse gas concentrations in the atmosphere at a level that would prevent dangerous anthropogenic
interference with the climate system. Such a level should be achieved within a time frame sufficient to allow
ecosystems to adapt naturally to climate change, to ensure that food production is not threatened and to enable
economic development to proceed in a sustainable manner (UNFCCC, 1992).

11 para entrar em vigor o Protocolo necessitava da assinatura de pelo menos 55% dos responsaveis pelas emissdes
globais de GEE. Com a saida dos EUA, em 2001, isto s¢ foi alcancado em 2004 com a adesdo da Russia.
(ARAUJO, 2016). O Japdo ratificou sua assinatura em 2002. (UNFCCC, 2022b).

2 Tradugdo nossa. No original “In short, the Kyoto Protocol operationalizes the United Nations Framework
Convention on Climate Change by committing industrialized countries and economies in transition to limit and
reduce greenhouse gases (GHG) emissions in accordance with agreed individual targets. The Convention itself
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Ainda na COP 7, o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) foi implementado.
Proposto pelo Brasil, o0 MDL prevé que os paises que ndo fazem parte do Anexo | podem
“desenvolver mecanismos de desenvolvimento limpo que, uma vez reconhecidos como tal,
concederiam créditos de carbono que podem ser negociados no sistema internacional e
adquiridos pelos paises do Anexo I com dificuldades em cumprir suas metas” (VIOLA, 2002
apud SILVA, 2019, p.8).

A partir da COP 13, ocorrida em Bali, Indonésia, em 2007, iniciaram-se as tratativas
para estabelecer um novo acordo que sucederia o Protocolo de Quioto, que caducaria em 2012.
Dessa forma, em 2009, durante a COP 15, em Copenhague, foi estabelecido o Acordo de
Copenhague, o qual ndo se configura como tratado internacional de forma juridica, ja que ndo
houve consenso em sua ado¢do (BARROS-PLATIAU; CARVALHO; SILVA, 2016).

O novo acordo do regime do clima esperado na COP-15, que, em tese, estabeleceria
compromissos mais fortes de reducdo de emisses e maior fluxo de ajuda financeira
para os paises em desenvolvimento, ndo foi atingido. No entanto, o chamado “Acordo
de Copenhague” [...] tem relevancia, pois, apesar de ser simplesmente uma estrutura
para inser¢do de compromissos voluntérios por parte de paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, atraiu 114 signatarios que representam grande parte das emissfes

de GEE mundiais, entre eles o Brasil. (BARROS-PLATIAU; CARVALHO; SILVA,
2016, p. 89).

Ainda, o Acordo teve sucesso em reconhecer a importancia das reduc¢des da emissao de
gases provenientes do desmatamento e degradacdo de florestas, incentivando o manejo
sustentavel destas a partir do REDD+* (ARAUJO, 2016; BARROS-PLATIAU; CARVALHO;
SILVA, 2016).

Por fim, foi s6 na COP 18 — que ocorreu em 2018, em Doha, Qatar — que se
estabeleceram medidas mais efetivas no ambito do Protocolo de Quioto. A chamada Emenda
de Doha foi adotada como uma forma de se prolongar o periodo de vigéncia do referido
Protocolo, estabelecendo um novo periodo de comprometimento (de 2013 a 2020) das Partes
do Anexo | em relacdo as mudangas climaticas, bem como a revisdo na lista de GEEs
(UNFCCC, 2022b). Além disso, houve um comprometimento das Partes na redugédo da emisséo

de GEEs em pelo menos 18% abaixo dos niveis de 1990 durante o periodo de vigéncia da

only asks those countries to adopt policies and measures on mitigation and to report periodically.” (UNFCCC,
2022b).

3REDD+ é um instrumento desenvolvido no ambito Convencdo-Quadro das NagBes Unidas sobre Mudanca do
Clima para recompensar financeiramente paises em desenvolvimento por seus resultados relacionados a
recuperacdo e conservacao de suas florestas (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2021).
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Emenda. Contudo, “as Partes comprometidas com estas metas sao diferentes das que ratificaram
o primeiro acordo”. (UNFCCC, 2022b),
Antes de passarmos ao objetivo de analise deste capitulo, 0 Quadro 3 abaixo faz um

resumo dos principais marcos do regime de mudancas climaticas até a COP 15.

14 Tradugdo nossa. No original “During the second commitment period, Parties committed to reduce GHG
emissions by at least 18 percent below 1990 levels in the eight-year period from 2013 to 2020; however, the
composition of Parties in the second commitment period is different from the first.” (UNFCCC, 2022b).



Quadro 3 - Marcos do Regime de Mudancas Climaticas

Conferémcia Drata Orzanizader Conclusdes ¢ principais recomendagies

Conferéncia de Villach 1985 WMO e UNEP - Importancia das omdancas climaticas e aliamente

[ Ansia) el
- Estados devem imiciar consideracdes sobre o
desenvolvimento de wma comvengdo climatica global.

Confaréncia de Toronto 1988 Canada - Emizzdes globais de CO, devem ser reduridas em 20%

ate 2005,

- Estades devem deseavolver mma convengSo-guadso
compreensiva sobre ¢ Direito da amosfera.

Aszzambleis Geral 1988 oMU - Mudangas climaticas: “precoupacio comum da
humanidade™

Cupuals de Hais 1980 Paises Baixos - Signataroes irfo promover novas sutoridades
instimcionais para combater o aquecimento global,
emvolvends mecamismos de decisdes nio mminimas

Conferéncia de Moordwijk 1980 Paises Balxos - Paises indusmizlizados devem esmbilizar emissdes da
GEE o mais breve possival.

1° Relatorio Avaliative IPCC 1990 WMO e UNEP - Temperstura média global provavel de anmentar cerca
de 0.3°C por década, sob wm cendrio de emissdes
Business-as-usual.

Segunda Conferéncia 1900 WMO e UNEP - Paizes precisam estabilizar emiscées de GEE.

Mundial sobre o Clima - Estados desenvolvidos devem estabelecer metas de
emissies /01 PrOZTAmMas OU esiratégias nacionais.

Assembleia Geral 1900 e - Estabelecimante Comité Intergovemaments] de
Megociagies - INC

Confaréncia UNCED 1942 UMCED - Carta da Temra
- FCCC aberto para assinamras.

I*Felatorio Avalistive IPCC 1985 BCC - Improvavel mudangas climaticas seram apenas por
CAlusAs naturais.

COP 1 (Conferéncia das 1905 FOCC - Mandato de Berlim sutorizando negociagdes para

Partes) esireitar compromisses do FOCC

CoPp2 1984 FCCC - Dreclaragio Ministerisl de Genebra

COP3 1947 FCCC - Protocolo de Kyomw

CoP4 1948 FCCC - Plano de Agio de Busnos Airas

COP 5 1999 FCCC - Ponce relevante intemacionalments

COP 6 parte I 2000 FCCC - Sumidouros de carbono geram polémica entre grapos
amtagimicos

COP § parta IT 2000 FCCC - Permissao de transferéncia da tecnologia para os palses
em desenvolvimento;
- Penalizacio dagueles que n3o cumprissem suas metss
de redugio de emiszio.

1® Belstorio Avaliaive IPCC 2001 IPCC - Emizsbes antropicas mais evidentes (altimos 50 anos).

Cop7T 2001 FCCC - Esperanga de mudanga de postura dos Estados Unidos.
- Objetive: Tansformar acordos em textos legais.
- Importante para ¢ protocele de Kyoto: tenta fixar
pontos relacionados 3 sna operacionalidads.
- Mecanismo de Desenvolvimento Limpo proposte pelo
Brasil definitivamente aceito.

CoPi 2002 FCOCC - Enfase no Plano de Acio de Buenos Aires.

CoPg 2003 FCOCC -Discussdes técoicas do Protocolo

COoP 10 2004 FCOCC -Criagio de grupo de trabalho pars avaliar estades mais
vulneraveis aos efeitos das mudancas climaticas.

COP 11 W05  FCCC -Diebates periedo pos 2012 (pés-Eyota)

CoPp 12 2006 FCCC - Fundo para financizmento de agdes de adaptagio dos
palses vulneraveis a5 mudangas climascas

4° Belatorio Avaliaive IPCC 2007 IPCC - Temperamra média global provavel de aumentar entre
1.1 e 6. 4°C no secule 3T

COP 13 2007 FCCC - Plano de Agio de Bali

COP 14 2008 FCCC - Brasil, Chinz e Indiz sssumem metas de redugio
voluntarias.

COP 13 2000 FCCC - China e EUA (maiores polnidores) continnam sem

ASEUMIT COMPTMMIssos.
- Acordo de Copenhague aceito pela ONU, mas sem
aprovagdo nninime.

Fonte: Adaptado de Bodansky (2001 apud HENRIQUE 2010, p. 20).
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2.2. A COP 21 e o0 Acordo de Paris

Criado para suceder o Protocolo de Quioto, o Acordo de Paris € um tratado internacional
juridicamente vinculado sobres as mudancas climaticas. Este foi adotado por 196 Partes durante
a COP 21, que ocorreu em Paris, em dezembro de 2015. Em novembro de 2016, o Acordo foi
ratificado, entrando em vigor (UNFCCC, 2022c).

Seu objetivo é limitar o aquecimento global a preferencialmente 1,5 graus Celsius, se
comparado ao periodo pré-industrial. Outrossim, o Acordo de Paris é considerado um marco
no processo multilateral de mudangas climaticas “porque, pela primeira vez, um acordo
vinculante retine todas as na¢des em uma causa comum para empreender esfor¢cos ambiciosos
para combater a mudanga climatica e se adaptar aos seus efeitos” (UNFCCC, 2022c).

Devido ao fato de a execucdo do Acordo requerer transformacdes econémicas e sociais,
durante sua formulacdo inimeros debates se iniciaram, principalmente dentre os paises em
desenvolvimento que ndo queriam comprometer seus processos desenvolvimentistas
(BODANSKY; BRUNNEE; RAJAMANI, 2017 apud CAMPELLO; LIMA, 2018). Desta
forma, a formulacdo do Acordo levou em consideracdo, além dos relatérios emitidos pelo IPCC
e demais estudos a respeito das mudancas climaticas e suas consequéncias, as preocupacdes
destes paises. Ao fazer isso, 0 Acordo passou a ter natureza hibrida — ou seja, possui carater
vinculante (que geram obrigacfes) e ndo vinculante — fazendo com que “cada previsdo do
Acordo de Paris [...] [ocupasse] seu proprio lugar [no que concerne ao seu] carater legal”
(BODANSKY; BRUNNEE; RAJAMANI, 2017 apud CAMPELLO; LIMA, 2018, p. 681).

Com relacdo a esta natureza hibrida, tem-se dois principios gerais do Acordo de Paris.
O primeiro, chamado de “principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas”, rege
toda a interpretacio do tratado (ARAUJO, 2016). Ele é o responsavel pela flexibilizagdo das
obrigacOes para 0s paises em desenvolvimento. Ainda, “em vez de uma diferenciagdo rigida
entre paises do Anexo | e ndo-Anexo |, o Acordo de Paris estabelece compromissos comuns
para todas as Partes, que vem contribuir de forma diferenciada a partir da sua realidade, como
ja era previsto na Convenc¢do” (ARAUJO, 2016). O segundo é o principio da progressio e
periodicidade da revisdo dos compromissos assumidos pelas Partes. Este é responsavel pelo
dinamismo e maleabilidade dos dispositivos empregados. Decorre deste principio, entdo, a
possibilidade de adaptar os compromissos assumidos aos avancos cientificos e tecnoldgicos,
acarretando um maior engajamento politico em torno da causa climatica (ARAUJO, 2016).
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De acordo com 0 UNFCCC (2022c), o Acordo funciona em ciclos de 5 anos de agdes
climéticas executadas pelas Parte, sendo que ao fim de cada ciclo os paises deveriam apresentar
seus planos de acdo, as chamadas Contribui¢6es Nacionalmente Determinadas (NDCs), que sdo
estipulados internamente pelos paises (UNITED NATIONS, 2015). Com isso, pode-se afirmar
que a abordagem do Acordo se da de duas formas: bottom-up, ja que os paises sao livres para
estipularem suas metas, e top-down, uma vez que as ambicgdes e responsabilidades das Partes
sdo discutidas a nivel internacional (BODANSKY; BRUNNEE; RAJAMANI, 2017 apud
CAMPELLO; LIMA, 2018, p. 681).

Ainda, o Acordo fornece uma estrutura de suporte financeiro e técnico para 0s paises
necessitados (UNFCCC, 2022c). Da mesma forma que foi pensado nos instrumentos anteriores,
0s paises desenvolvidos devem prestar assisténcia financeira aos paises mais vulneraveis.
Contudo, pela primeira vez contribui¢cdes voluntarias passaram a ser incentivadas (UNFCCC,
2022c), comprovando o carater inovador do Acordo.

Segundo o UNFCCC (2022c), apesar de que as medidas contra as mudancas climaticas
devem ser intensificadas a cada dia, desde a implementacdo do Acordo de Paris, cada vez mais
politicas de contencdo tém sido adotadas pelos governos em todos os ambitos.

Cada vez mais paises, regides, cidades e empresas estdo estabelecendo metas de
neutralidade de carbono. As solugBes de carbono zero estéo se tornando competitivas
em todos o0s setores econdmicos que representam 25% das emissdes. Essa tendéncia
€ mais perceptivel nos setores de energia e transporte, nos quais criou-se novas
oportunidades de negdcios para os pioneiros nestas acoes.

Até 2030, as solugdes de carbono zero poderdo ser competitivas em setores que
representam mais de 70% das emissdes globais. (UNFCCC, 2022c).%

A Figura 1 a seguir representa os nimeros alcancados pelo Acordo até o0 momento, no
que se refere as Partes acordadas e as NDCs enviadas desde 2016.

15 Tradugdo nossa. No original “Although climate change action needs to be massively increased to achieve the
goals of the Paris Agreement, the years since its entry into force have already sparked low-carbon solutions and
new markets. More and more countries, regions, cities and companies are establishing carbon neutrality targets.
Zero-carbon solutions are becoming competitive across economic sectors representing 25% of emissions. This
trend is most noticeable in the power and transport sectors and has created many new business opportunities for
early movers.

By 2030, zero-carbon solutions could be competitive in sectors representing over 70% of global emissions”.
(UNFCCC, 2022c).
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Figura 1 - Contribui¢des Nacionalmente Determinadas apresentadas e Partes acordadas

197 197 194*
11
===
Number of Parties to Number of Parties to Total number of

n the second NDCs
recorded in the
interim NDC reqistry

the convention the Paris Agreement

Fonte: UNFCCC, 2022f.

A atuacdo brasileira em prol da causa climatica é reconhecida globalmente. A exemplo
disso, o pais foi o primeiro a assinar a criagdo do UNFCCC, bem como tem contribuido
ativamente com o debate global a respeito das consequéncias das mudancas climaticas (figura
2).

Com relagéo ao Acordo de Paris, 0 Brasil se comprometeu a reduzir suas emissoes de
GEEs, até 2025, em 37% abaixo dos niveis de 2005, e em 43% até 2030. Para atingir estas
metas algumas medidas tém sido incorporadas no ambito politico, tais sejam a maior
incorporagdo de bioenergia na matriz energética e de biocombustiveis na matriz energética de
transportes (que sera vista mais a frente), além do reflorestamento de cerca de 12 milhdes de
hectares de florestas.
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Figura 2 - Medidas envolvendo Mudangas Climéticas e a atuacgao brasileira

Mudancas Climaticas

Linha do Tempo

Indicativo

brasileiro de
2020 reduzir em43%
e I as emissoes,
Inicio da vigéncia com base nos
do Acordo de Paris dados de 2005
2025 2030
Compromisso
brasileiro de
reduzir em 37%
as emissoes, com
base nos dados
de 2005

Acordo de Paris:
esforco para limitar
0 aumento da
temperatura da
Terra em até 1,5°C
até 2100

Fonte: Ministério de Meio Ambiente, 2015.

No que tange o compromisso assumido pelo Brasil em aumentar a participacdo de
biocombustiveis em sua matriz energética do setor de transportes, o proximo capitulo se
preocupara com a analise da implementacdo da RenovaBio no &mbito do Acordo de Paris.
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3. APOLITICA NACIONAL DE BIOCOMBUSTIVEIS (RENOVABIO)

Neste ultimo capitulo analisaremos o objeto de nosso trabalho: a Politica Nacional de
Biocombustiveis. Aqui buscaremos compreender se houve transferéncia de politica do Acordo
de Paris para sua implementagéo.

Inicialmente, faremos uma exposicao do historico brasileiro de politicas para o setor de
biocombustiveis. Esta exposi¢do servira de base para entendermos o contexto no qual o
RenovaBio foi idealizado. Posteriormente, iremos analisar a politica foco deste capitulo,
procurando entender seu desenho, atores envolvidos e como o Acordo de Paris est4 presente
em sua formulag&o.

Por fim, buscaremos os indicios de transferéncia politica do Acordo de Paris na
implementacdo da RenovaBio. Aqui tentaremos responder as perguntas postas por Dolowitz e

Marsh (1996, 2000) em capitulos anteriores, bem como explicitar as limitagfes deste estudo.

3.1. Os biocombustiveis e o histérico brasileiro

A preocupagdo com a intensificacdo das mudancas climaticas e 0 aumento nas emissoes
de GEE tem levado governos ao redor do mundo todo a promover alternativas que levem ao
desenvolvimento sustentavel. E neste cenario surgiram os biocombustiveis e a busca por
alternativas as fontes de energia ndo-renovaveis.

Os biocombustiveis sdo considerados fontes de energia renovavel, ja que se originam a
partir de fontes de matéria organica. Sua grande maioria deriva de biomassas como a de cana-
de-acgUcar, oleaginosas e biomassa florestal (CHAVES et al., 2012 apud ANTONIOSI e
MAINTINGUER, 2016).

Outra razéo para a adocdo de biocombustiveis, para além da questdo das mudangas
climaticas, estd a busca pela “diminui¢do da dependéncia externa do petroleo” (LEITE e LEAL,
2007 apud MELO, 2018, p.11). Por se tratar de uma fonte ndo-renovavel de energia, existem
muitas insegurancas quanto a sua disponibilidade, bem como disputas acirradas pelo seu
controle, gerando crises globais. Além disso, a adog¢do da biomassa como fonte de energia tem
se mostrado uma 6tima opc¢éo para fomento da agricultura familiar brasileira (ANTONIOSI e
MAINTINGUER, 2016; MELO, 2018).

O Brasil detém vantagens na producgdo de energia proveniente da biomassa devido as
suas condigdes climaticas favoraveis, alem de terras agricultdveis disponiveis em grande

quantidade (FGV, 2017). Por este motivo, “diferentemente dos paises da Europa, por exemplo,



35

o0 Brasil ndo tem restricdes de area agricola, de forma que o plantio de culturas com fins

energéticos nao compete com a producdo de alimentos” (FGV, 2017, p. 14).
A producdo de biocombustiveis resulta na reducéo do envio de divisas para o exterior,
além de criar empregos em um mercado rural para a cultura de oleaginosas; no caso
do biodiesel, reduz ainda a poluicdo ambiental devido a menor quantidade de enxofre
presente em sua composicdo e ao reaproveitamento de dleos ja utilizados (LOPES,
2004). Contudo, a producédo de biocombustiveis é impactada, também, pelo subsidio
do governo e outros fatores politicos, fazendo-se necessaria a implementacdo de

politicas energéticas que estimulem seu crescimento e wuso eficiente
(GOLDEMBERG; MOREIRA, 2005 apud MELO, 2018, p.23).

3.1.1. Programa Nacional do Alcool (PROALCOOL)

A utilizacdo de biocombustiveis na matriz energética brasileira teve inicio ainda na
década de 1970. O Programa Nacional do Alcool (PROALCOOL), foi instituido em novembro
de 1975, por meio do Decreto n° 75.9593. A motivacao por tras da implementacédo do Programa
foi o primeiro choque do petréleo, em 1973, na qual reforcou a necessidade de os paises
buscarem alternativas que diminuissem sua dependéncia do petréleo. Além disso, o setor
acucareiro no brasil vinha de um periodo de estagnacéo, levando os empresarios a investirem
na producdo de etanol (MELO, 2018). Outra motivacdo para a implementacdo do
PROALCOOL era a mitigacdo das desigualdades sociais, ja que a regido Nordeste viria a
receber mais incentivos com a instalacao de usinas de etanol do que o Sudeste.

O Programa teve duas fases: na primeira, de 1975 a 1979, o alcool era produzido
majoritariamente em destilarias contiguas as usinas de actcar. Na segunda fase, de 1979 a 1985,
0 mundo passava pelo segundo choque do petrdleo, o que levou a produgdo do alcool em
destilarias autbnomas e, por conseguinte, num aumento expressivo da producéo de etanol e de
investimentos no setor.

Com o fim do regime militar e a crise de abastecimento, em 1989, o0 PROALCOOL
chegou ao fim. Apesar das suas dificuldades de manutencao, ele foi responsavel por um intenso
investimento em pesquisas, que iam “desde o desenvolvimento de diferentes espécies de cana,
até a melhoria das técnicas de produgdao” (CRUZ, 2016 apud MELO, 2018, p. 41), mesmo ap0os

0 Seu encerramento.
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3.1.2. Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel (PNPB)

A dependéncia da importacdo de petroleo, que chegou a cerca de US$ 1,3 bilhdo, em
2005, bem como preocupacBes socioambientais, levou a adocdo do Programa Nacional de
Producdo e Uso de Biodiesel (PNPB). O Programa foi um inciativa do Governo Federal, e
contou com a supervisdo da presidéncia e de uma Inter Comissdo Executiva Ministerial,
composta por 14 ministérios. O principal objetivo do PNPB era o combate a pobreza e a
desigualdade social em areas rurais (MELO, 2018), principalmente nas regibes Norte e
Nordeste, em relacdo ao acesso a energia.

Se comparado ao PROALCOOL, o PNPB €é uma iniciativa mais voltada a causa
socioambiental'®, tendo como intuito a resolugdo da pobreza cronica nas regides rurais do
Brasil, “promovendo o crescimento econdomico por meio da integagdo de pequenos agricultores
na estrutura da cadeia de producao de biodiesel” (MELO, 2018, p. 45).

Com relagdo a sua estrutura, 0 PNPB definiu metas para misturas percentuais para o
biodiesel e diesel, envolvendo também taxas diferenciadas, ja que as matérias-primas e o
préprio biodiesel estdo isentos de IPI.

A implementacdo e consolidagio do PNPB acarretou, ainda, em mudancas
institucionais. A Agéncia Nacional de Petréleo passou a se chamar Agéncia Nacional de
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP). Com relacdo a consolidacdo do biodiesel no

mercado nacional, esta é feita através de leildes publicos promovidos pela ANP. Estes leildes

sdo contestados sob condicBes especiais por empresas com selo de combustivel social
(SCS) e uma certificacdo concedida as inddstrias com produtos de agricultura
familiar. O objetivo dos leildes é garantir o cumprimento dos objetivos do PNPB. No
ambito do Programa a Petrobras tem desempenhado papel fundamental, uma vez que
constitui 0 Unico comprador e principal responsavel pelos termos diferenciados da
legislagdo [...] O PNPB combina diferente instrumentos promocionais, como a
institucionalizacdo dos leildes de compra (garantia de preco), a defini¢do de regime
fiscal diferenciado (para garantir inclusdo social) e a determinacdo da obrigatoriedade
para garantir a existéncia de um mercado (PEREIRA, 2017 apud MELO, 2018, p. 47).

A politica posterior ao PNPB foi 0 RenovaBio. Antes de chegarmos a ela, a figura 3 a

seguir faz um resumo da linha do tempo das politicas para biocombustiveis no Brasil.

16 «Qs trés pilares fundamentais do PNPB sdo a inclusio social por meio da agricultura familiar, sustentabilidade
ambiental e viabilidade economica” (MELO, 2018, p. 46).
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Figura 3 — Linha do tempo das politicas de biocombustiveis no Brasil
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Fonte: FGV, 2017, p.15.

3.2.  Implementacdo da RenovaBio

Como visto no capitulo anterior, em dezembro de 2015, durante a COP 21, foi assinado
0 Acordo de Paris, o qual entrou em vigor em novembro de 2016. No Brasil, o Acordo de Paris
ratificado em novembro de 2016. No entanto, este s6 foi promulgado em junho de 2017 através
do Decreto n° 9.073, de 5 de junho de 2017.

Com relacdo aos NDCs estipulados pelo Brasil — como visto anteriormente —, o pais se
comprometeu a reduzir suas emissdes de GEEs, até 2025, em 37% abaixo dos niveis de 2005,
e em 43% até 2030. Para atingir estas metas algumas medidas tém sido incorporadas no ambito
politico, tais sejam a maior incorporacdo de bioenergia na matriz energética e de
biocombustiveis na matriz energética de transportes, reflorestamento de cerca de 12 milhdes de
hectares de florestas. As medidas tomadas pelo governo brasileiro, no que tange o aumento de

biocombustiveis na matriz energética de transportes, serdo analisadas nesta se¢éo.

Dados do Ministério de Minas e Energia (MME), mostram que, em 2015, o setor de
transportes foi 0 maior emissor de diéxido de carbono (CO3), sendo responsavel por 43% das
emissdes tanto na geracdo quanto no consumo de energia (GRAFICO 1). Desta forma, o setor
de transportes foi visto pelo Governo brasileiro como prioritario para o alcance das metas

estipuladas pelo Acordo de Paris.
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Gréfico 1 — Emisses brasileiras de CO2 na geracgéo e consumo de energia por setor em
2015.
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Fonte: Ministério de Minas e Energia, 2016 apud FGV, 2017, p.10.

Neste sentido, como vias de se reverter esta situacdo, em 26 de dezembro de 2017, foi
promulgada a Lei n° 13.576, que institui a Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio).
O RenovaBio foi introduzido como uma politica de Estado que reconhece

0 papel estratégico de todos os biocombustiveis (etanol, biodiesel, bioquerosene,
dentre outros) na matriz energética brasileira no que se refere a sua contribuicdo para
a seguranca energeética, a previsibilidade do mercado e a mitigagao de emissdes
dos gases causadores do efeito estufa no setor de combustiveis (MINISTERIO DE
MINAS E ENERGIA, 2018)

Outrossim, o RenovaBio é tido como uma politica apta a docdo de abordagens
inovadoras na expansdo da producdo e uso de biocombustiveis no Brasil, principalmente para
alavancar o setor de cana-de-acucar (MELO, 2018). Além disso, muitos dos objetivos desta
politica estdo associados aos compromissos adotados pelo Brasil durante a COP 21. De acordo

com seu artigo 1°, sdo eles:

| - Contribuir para o atendimento aos compromissos do Pais no &mbito do Acordo de
Paris sob a Convencdo-Quadro das Nag¢6es Unidas sobre Mudanca do Clima;

Il - Contribuir com a adequada relagdo de eficiéncia energética e de reducdo de
emissdes de gases causadores do efeito estufa na producéo, na comercializacdo e no
uso de biocombustiveis, inclusive com mecanismos de avaliagdo de ciclo de vida;

Il - Promover a adequada expansdo da producdo e do uso de biocombustiveis na
matriz energética nacional, com énfase na regularidade do abastecimento de
combustiveis; e

IV - Contribuir com previsibilidade para a participacdo competitiva dos diversos
biocombustiveis no mercado nacional de combustiveis. (BRASIL, 2017b)
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Importante ressaltar que, 0 RenovaBio néo atua de forma a criar impostos, subsidios,
créditos presumidos ou mandatos volumétricos de adicdo de biocombustivel a outros
combustiveis, bem como ndo altera os mandatos atuais de etanol anidro na gasolina e de
biodiesel no diesel (MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, 2018), como é estipulado pela
PNPB.

Com relacdo ao seu funcionamento, o RenovaBio é comporto por trés eixos

estratégicos'’ (figura 4), sendo eles:

) Metas de Descarbonizacao: Tais metas foram definidas para o periodo de 2019
a 2029 (gréfico 2) pela Resolugdo CNPE n° 15, de 24 de junho de 2019. Estas
sdo anualmente desdobradas em metas individuais e compulsérias para 0s
distribuidores de combustiveis, conforme suas participacdes no mercado de
combustiveis fosseis, nos termos da Resolugdo ANP n° 791, de 12 de junho de
2019 (AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS, 2020).

Grafico 2 — Metas Originais de CBIO estabelecidas em 2019 e revisadas em 2020
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Fonte: LAZARO e THOMAZ, 2021, p.10.

17 As metas (eixo 1) foram regulamentadas pelo Decreto n® 9.888/2019 e a certificagdo (eixo 2), pela Resolugdo
ANP n° 758/2018. Em novembro de 2019, o MME publicou a Portaria MME n° 419/2019, que que regulamentou
as transagdes com o CBIO. E, em dezembro de 2019, a ANP publicou a Resolugéo n° 802/2019, que estabeleceu
os procedimentos para geragdo de lastro necessario para emisséo primaria do CBIO (MINISTERIO DE MINAS
E ENERGIA, 2018).
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Certificagdo da Produgdo de Biocombustiveis: Os produtores
voluntariamente certificam sua producdo e recebem como resultado notas de
eficiéncia energético-ambiental. Essas notas sdo multiplicadas pelo volume de
biocombustivel comercializado, o que resulta na quantidade de CBIOs que
determinado produtor podera emitir e vender no mercado. Este tipo de operagéo
é semelhante as certificacdes solicitadas pelos Estado Unidos e Unido Europeia

para a exportacdo de biocombustiveis (MELO, 2018).

Por meio da certificacdo da producéo de biocombustiveis serdo atribuidas para cada
produtor e importador de biocombustivel, em valor inversamente proporcional a
intensidade de carbono do biocombustivel produzido, uma nota de Eficiéncia
Energético-Ambiental. A nota refletird exatamente a contribuicéo individual de cada
agente produtor para a mitigagdo de uma quantidade especifica de gases de efeito
estufa em relacdo ao seu substituto fossil (em termos de toneladas de CO2 equivalente)
(AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS, 2020).

Créditos de Descarbonizacéo (CBIO): A criacdo do modelo de CBIO utilizado
pelo RenovaBio ficou a cargo do MME e da Empresa de Pesquisa Energética
(EPE), no qual levou-se em consideragdo a inflagdo, aspectos econdmicos,
perspectivas de producdo de biocombustiveis, dentre outros fatores (MELO,
2018). Com isto, ficou definido que 1 CBIO equivale a 1 tonelada de emiss6es
de GEE evitadas'®. De acordo com o Ministério de Minas e Energia (2018), até
2029, serdo compensadas as emissdes de GEEs que representam a plantacao de
5 bilhdes de arvores, o que equivale, aproximadamente, a todas as arvores

existentes na Dinamarca, Irlanda, Bélgica, Paises Baixos e Reino Unido juntas.

18 Valor equivalente a 7 arvores em termos de captura de carbono (MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA,

2018).
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Figura 4 — Metas e Mecanismos do RenovaBio
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Fonte: COSTA e ARAUJO, 2021, p.21.

E importante ressaltar que, as usinas de biocombustiveis s&o as partes voluntarias do
processo. De acordo com Lazaro e Thomaz (2021), estas usinas podem submeter sua producao
a Certificacdo da Producdo Eficiente de Biocombustiveis, no qual a Firma Inspetora,
credenciada pela ANP, avalia dados sobre o processo de producédo e importacdo de biomassa e
biocombustiveis, levando em consideracdo a eficiéncia energética e as emisses de GEE, bem
como o ciclo de vida mensurado pela RenovaCalc. Esta ultima ferramenta € tida como uma
“calculadora” que gera a intensidade de carbono!® do combustivel produzido pela usina
(MATSUURA et al.,2018 apud LAZARO e THOMAZ, 2021, p.10). E este valor que é utilizado

para compor a Nota de Eficiéncia do bicombustivel.

Este processo € um meio de averiguar a credibilidade e a confiabilidade da avaliagdo
de desempenho do programa, o qual é necessario para o cumprimento da NDCs
adotadas pelo Brasil no @mbito dos seus compromissos do Acordo de Paris (MMA,
2015). Baseado nesse resultado é emitido o Certificado da Producéo Eficiente de
Biocombustiveis. Este ¢ um documento que garante a valida¢ao “do bergo ao portdo”
dos insumos e da infraestrutura produtora até todo o trajeto da elaboracéo do produto
final - fase agricola e posteriormente a fase industrial e de comercializagdo (MME,
2017). O crédito de descarbonizacdo gerado, chamado CBIOs esta sendo negociado
em bolsa de valores (etapa de compliance) para que as partes obrigadas, isto é, as
distribuidoras, possam compra-los para comprovar que eles cumpriram suas metas
individuais dentro do Programa (MME, 2017). Vale mencionar que o mercado de

19 Alintensidade de carbono representa as emissdes associadas ao ciclo de vida de producao, distribuigdo e consumo
dos combustiveis, e é expressa em grama de CO; equivalente por unidade de energia (ROITMAN, 2019).



42

CBIOs também é aberto a partes ndo obrigadas que possam investir nesse mercado de
descarbonizacdo (LAZARO e THOMAZ, 2021, p. 10).

Figura 5 — Escopo RenovaBio: Negociagdo do CBIO em bolsa

Lein? 13.576, de 26 de dezembro de 2017.
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Fonte: MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA apud MELO, 2018, p. 57.

O RenovaBio entrou em plena operacao em 24 de dezembro de 2019. Foi neste periodo
que o Brasil comecgou a oferecer o0 CBIO como solucéo para a economia de baixo carbono,
dando suporte ao que pode ser considerado, até entdo, como o0 maior programa de
descarbonizacdo do planeta (MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, 2018). Ainda, com a
implementacdo da politica, é previsto cerca de R$ 1 trilhdo em investimentos no setor de
biocombustiveis até 2030(MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, 2018).

Em apenas pouco mais de um ano de implantagdo, ja promoveu a reducdo de emissfes
de mais de 15 milhdes de toneladas de CO2 e movimentou mais de R$ 1,1 bilhdo, ao
instituir o primeiro mercado de carbono brasileiro por meio da criacéo dos créditos de
descarbonizacdo, os CBIOs (ativos ambientais financeiros negociados em Bolsa).

Caso 0s proximos anos repitam o éxito de 2020, o Brasil evitara emissGes de 620
milhdes de toneladas de CO2 durante a proxima década. Isso equivale as emissdes de
mais de 52 milhdes de brasileiros em um ano ou as emissdes anuais de paises como a
Australia. A atual adesdo de plantas produtoras de biocombustiveis ao programa é
superior a 57% do total e ja representa mais de 62% da quantidade de biocombustivel
produzido no Brasil. Até o fim de 2020, estavam certificadas no RenovaBio 239
plantas de biocombustiveis. Também no ano passado, foram emitidos 13,39 milhdes
de CBIOs ante uma meta de 14,5 milhdes, resultado considerado favoravel tendo em
conta o ano atipico da pandemia de COVID-19 no mundo, com grande impacto na
economia brasileira. (LIBORIO, 2021)
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Com relacdo a cronologia do RenovaBio, Lazaro e Thomas (2021), fizeram um
levantamento de todas as normativas associadas a referida politica, levando em consideragédo o

periodo de 2016 a 2020. O resumo destas normativas pode ser observado no quadro 4 a seguir.



Quadro 4 — Cronologia do RenovaBio (2016 — 2020)

Data da Publicaggo | Deserigo Objetive
13 de dezembro de | Lancamento da Proposta de Criacio da Politica Nacional de Biocombusti-
2016 proposta do Beno- | veis

vaBin

15 de fevereiroa 20
de margo de 2017

Consulea Pablica
n” 2é6 MME

Definicao dos objetivos, valores e diretrizes estratégias do
programa RenovaBio

08 de junho de
2017

Resolugdon® 15
do CNPE

Estabelece diretrizes para o desenvolvimento do mercado de
combustiveis, derivados de petrdlen e biocombustiveis

26 de dezembro de
o7

Lei n® 13.576

Dlspt':lu sobre a Politica Macional de Biocombustiveis —
RenovaBio

15 de margo de
2018

Diecreto n® 9.308

Dispoe sobre a definicio das metas compulsiriaz anuais de
redugdo de GEE

22 de margo de
2018

Portaria n® 103 do
MME

Institui ¢ define o funcionamento do Comité do RenovaBio

04 de Maio de 2018

Consulea Pablica
MME n"46

Definigao do primeiro ciclo de metas de desearbonizagio do
Programa RenovaBio

11 de maio a 23 de

Consulea Pablica

DI'\"LLIHEI. mowa ]'L"j:ulﬂ'l'lll.'l'lt-:ll;ﬁ.u l.‘|H ETl.'IJL“l'IEIiEI.'I.'lII_']'ltH l.J.I.'

maio de 2018 ANP v 10 firmas inspetoras visando a certificagio de biocombustiveis,
conforme a Lei N2 13,376, regulamentada pelo Deerero N2
0.308

03 de junho de Resolugdo n® 5 do | Estabelece as metas compulsdrias anuais de GEE

2018 CNPE

agosto de 2018 Portaria n® 303 de | Criaggo do Grupo Téenico do RenovaBio

2018
23 de nowembro de | Resoluggo n® 738 | Regulamenta a certificagio da produgio e importagio de
2018 da ANP biocombustiveis ¢ institui as Firmas Inspetoras

Janeiro de 2019

Credenciamento das primeiras firmas inspetoras

07 de margo a 04 de
abril de 2019

Consulea Pablica
ANPw 7

Dlspt':lu sobre a 'mdiv:idu:lll:aq;ﬁn das metas cl.:lmpu]sﬁﬁa-.-‘

anuais GEE
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20de abril a 30 de | Consulea Proposta de Meras Nacionais de Descarbonizagio da Matriz

maio de 2019 Piblica MME n® de Combustiveis - Ciclo 2020-2029, submetida & consulta
70 pﬁl‘llll::t

12 de junho de Resolugdo n"791 Institui aspectos téenicos sobre as metas anuais individua-

2019 da ANP lizadas

24 de junho de Resolugdo n® Define as metas compulsdrias anuais de redugio de GEE

2019 15/2019 do CNPE

27 de junho de Deereto n® 9.888 | Dispie sobre a definicio das metas compulsirias anuais de

2019 de 2019 redugdo de emissdes de GEE e institui o Comité da Politica
Naciemal de Biocombustiveis.

26 de julho de 2019 | Despacho n® 383 | Define metas individuais compulsirias, a serem cumpridas

de 2019 da ANP pelos distribuidores de combustiveis, de redugio GEE gue

vigorarao até 31 de dezembro de 2019,

8 de Agosto de Dieerero o 9964 Atribui 38 ANP competéneia para definigio de operages de

2019 de 2019 lastro de CBIOs (altera Decrero n® 9.888,/2019).

25 de outubrooa 11

Consulea Piblica

Ohbter subsidios ¢ int'urm::u;f.'a:s adicionais para a proposta

de novembro de ANP 723 de minuta de resolugio que eseabelece os procedimentos

2019 para geragio de lastro necessirio para emissio primdria de
Créditos de Descarbonizagio, de que trata o art. 14 da Led
n? 13.5376, de 26 de dezembro de 2017, ¢ aleera a Resolugio
ANP n® 738, de 23 de novembro de 2018,

21 de nowembro de | Portaria n°419 do | Repulamenta o mercado de CBIOs

2019 MME

05 de dezembro de | Resoluggo n"802 | Estabelece os procedimentos para gerago de lasero para

2019 da ANP emissio de Créditos de Descarbonizaco

03 de junho de Consulea pdblica | Proposta de definigao das metas compulsirias anuais de

200 n” 94 do MME redugo de GEE para a comercializagio de combustiveds ¢
dos seus intervalos de tolerineia

18 de agosto de Resolugdo n® § do | Define as metas compulsdrias anuais de redugio GEE para a

2020 CNPE comercializagio de combustiveds.
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Fonte: LAZARO e THOMAZ, 2021, pp. 8-9.

Por fim, ha de se considerar as inspiracdes que os governantes utilizaram na formulacao
do RenovaBio.

E inegavel que a ratificagdo do Acordo de Paris pelo Brasil, em 2016, teve grande
influéncia na criacdo da Politica Nacional de Biocombustiveis. Contudo, conforme visto no
capitulo 2, o Acordo ndo dispde de mecanismos claros e definidos sobre as politicas de

descarbonizacdo, uma vez que a adogdo ao referido documento € voluntaria. Cabe aos paises
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desenvolvidos fornecerem tecnologias e financiarem o desenvolvimento de politicas de
mitigacdo as mudancas climaticas nos paises em desenvolvimento e naqueles mais vulneraveis.

Lazaro e Thomaz (2021), ressaltam que a ado¢do do RenovaBio se deu em tempo
recorde, ja que seu Projeto de Lei foi aprovado em apenas 28 dias de tramitacdo. O Brasil,
durante este periodo, ndo obteve financiamento do exterior para a ado¢do da politica, mas a
inspiracéo para 0 modelo de fato veio de um pais desenvolvido.

Desta forma, apesar de se tratar de um mecanismo inovador no Brasil, 0 RenovaBio teve
como fonte de inspiracdo programas internacionais que estdo em vigor a hd mais de oito anos
(ROITMAN, 2019), como é o caso do Renewable Fuel Standard (RFS), dos Estados Unidos, 0
Low Carbon Fuel Standard (LCFS), da California, e o Renewable Energy Directive (RED), da
Unido Europeia.

Para Roitman (2019), o RenovaBio se aproxima mais do LCFS. Tal programa foi criado
em 2009 e, assim como a iniciativa brasileira, também é voltada para a reducéo das emissfes
de GEEs do setor de transportes. O programa entrou em vigor em 2011, tendo como objetivo a
reducdo em, pelo menos, 10% da intensidade de carbono presente nos combustiveis utilizados
em meios de transporte da California até 2020. Em 2018, o LCFS foi revisado, prorrogando seu
periodo de atuacdo para até 2030. Sua meta também foi alterada, passando para uma reducédo
de até 20% na intensidade de carbono nos combustiveis para 2030.

O mecanismo do LCFS ¢ chamado de “cap and trade” — similar ao CBIO —, no qual h&
a definicdo de limites maximos para as emissdes totais maximas da matriz de combustiveis e

cria-se um sistema de comércio de créditos (ROITMAN, 2019).

Os combustiveis com intensidade de carbono abaixo do padrédo de referéncia geram
créditos, enquanto aqueles com intensidade acima do padrdo geram débitos. O
programa da California permite, entdo, que o préprio mercado determine quais 0s
biocombustiveis e quanto de cada um sera utilizado para alcancar as reducgdes
definidas para a intensidade de carbono (ROITMAN, 2019, p.7).

As refinarias e importadoras de combustiveis, consideradas partes obrigadas pelo
programa, devem obter créditos em quantidades iguais aos débitos gerados. Os créditos sdo
gerados a partir da mistura de biocombustiveis as fontes ndo-renovaveis derivadas de petréleo;
implementacdo de projetos, pelas proprias refinarias, que visem a reducéo da intensidade de
carbono nos combustiveis ali produzidos; bem como a partir da utilizacdo de outros

combustiveis de baixo carbono, como a utilizacdo hidrogénio (ROITMAN, 2019).
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O sucesso do LCFS permitiu o desenvolvimento de diferentes biocombustiveis,
principalmente o biometano e o biodiesel, na matriz energética do estado, bem como uma maior
participacdo do uso de eletricidade para veiculos elétricos em detrimento do uso de

combustiveis fosseis.

3.3. Ha transferéncia de politicas do Acordo de Paris na implementacdo da

RenovaBio?

Antes de se responder a pergunta que abre este capitulo — e problema de pesquisa deste
trabalho —, € importante que facamos algumas observacoes.

Primeiramente, é inegavel que a ratificacdo do Acordo de Paris pelo Brasil, em 2016,
teve grande influéncia na criagdo da Politica Nacional de Biocombustiveis. Isto pode ser visto
no artigo 1° da Lei 13.576, de 26 de dezembro de 2017, que institui a RenovaBio, no qual estdo
descritos seus objetivos. Em seu inciso | esta explicito que um dos objetivos desta politica é
“contribuir para o atendimento aos compromissos do Pais no &mbito do Acordo de Paris sob a
Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima” (BRASIL, 2017b).

Contudo, estas s&o as Unicas similaridades encontradas. Ao analisar o documento base
do Acordo, ndo foram encontradas indicagdes de politicas a serem seguidas, nem métricas que
poderiam servir de base para a formulacdo de uma politica como o RenovaBio.

O Acordo de Paris deixa bem claro seu carater voluntario em varias esferas, motivo pelo
qual se deu sua maior adesdo se comparado a outros acordos e protocolos de politicas de
mitigacdo as mudancgas climéticas anteriormente assinados. Outrossim, faz-se aqui importante
destacar alguns pontos trazidos em capitulos anteriores. O primeiro deles refere-se a abordagem
do Acordo de Paris. Segundo Bodansky, Brunnée e Rajamani (2017 apud CAMPELLO; LIMA,
2018, p. 681): as Partes sdo livres para estipularem suas metas (abordagem bottom-up), mas
suas ambicdes e responsabilidades devem ser discutidas em ambito internacional (abordagem
top-down). O outro ponto a ser destacado se refere a cooperagcdo no &mbito do Acordo. Os
paises em desenvolvimento contam com o apoio dos paises desenvolvidos para implementar
suas politicas de descarbonizagdo e combate as mudancas climaticas, de forma que as Partes
devam sempre buscar meios de intensificar suas medidas ja implementadas.

E neste Gltimo ponto que este estudo se limita. Ao se fazer uma anélise documental das
normativas que levaram ao Acordo e ao RenovaBio, deixou-se de lado a abertura para a

compreensdo sobre a forma que outros paises possam ter colaborado na implementacéo da



48

politica (e uma possivel transferéncia de politicas também). O trabalho aborda brevemente a
LCFS, politica que Roitman (2019) diz ter servido de inspiracdo para a formulagdo do
RenovaBio.

Se analisarmos 0 quadro 4 e as conceituacgdes trazidas por Dolowitz e Marsh (1996,
2000), verificaremos que 0 espaco de tempo entre a assinatura do Acordo e as primeiras
tratativas para se pensar o RenovaBio sdo muito curtos. Dolowitz e Marsh (1996), trazem que
uma das motivacdes para a ocorréncia de transferéncia de politicas € a insatisfacdo com o status
quo, bem como anos eleitorais, em casos de transferéncia voluntaria. Nos casos em que ha uma
coercdo indireta para a transferéncia de uma politica, a motivacdo pode vir por pressées
internacionais ou o “medo de ser deixado para tras”, como bem destaca os autores. Acreditamos
gue no caso da ado¢do do RenovaBio, apesar de a situacdo ser propicia a transferéncia de forma
mista defendida, ndo se pode afirmar que exista uma. O histérico brasileiro na adocdo de
politicas para o setor de biocombustiveis e sua atuacdo reconhecida internacionalmente no
ambito de politicas ambientais (pressdo internacional), bem como o fato da instituicdo da
politica ocorrer durante um periodo de instabilidade politica, pés impeachment, ndo séo
suficientes para comprovar que existe uma transferéncia do Acordo para o RenovaBio.
Contudo, existe a possibilidade de que isto tenha ocorrido entre a LCFS, o que podera vir a ser
analisado em trabalhos posteriores.

Por fim, observa-se que ndo ha constrangimentos para a adocao da politica devido ao
sucesso, e mesmo fracasso, de politicas setoriais anteriores.

A anélise de transferéncia de politica do Acordo de Paris para 0 RenovaBio é muito
limitada, fazendo-se necessario estudos posteriores que adotem o método mais elaborados,
como process tracing, por exemplo, a fim de se entender mais detalhadamente o processo de
transferéncia de politicas e a influéncia do regime internacional de mudangas climatica na a

implementacdo do RenovaBio.
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4. CONCLUSAO

Retomemos agora a hipdtese deste trabalho. Ao iniciarmos as pesquisas, tinha-se em
mente que na formulacdo do RenovaBio haveria ocorrido uma coercdo indireta para a
transferéncia de objetivos da politica de descarbonizacdo do Acordo de Paris (de forma
emulada), devido as pressfes internacionais.

Contudo, observando-se os dados levantados neste trabalho e os argumentos trazidos na
secdo anterior, verifica-se que esta hipotese é refutada.

Se levarmos em consideracdo o framework elaborado por Dolowitz e Marsh (2000),
bem como o argumento da secdo 3.3 deste trabalho com relacdo ao contexto que o pais se
encontrava no momento de elaboracdo da politica e adesdo ao Acordo, verifica-se o objeto a
ser transferido seria feito de forma mista.

No que tange os envolvidos no processo, o trabalho é falho em apresentar de forma
aprofundada as partes interessadas. Verifica-se sim a participacdo de uma instituicdo
supranacional (a UNFCCC, convencao que rege os trabalhos do referido acordo). No entanto,
ela esta presente apenas no ambito do Acordo, ndo podendo verificar sua participacao de forma
efetiva na formulagdo ou implementacdo do RenovaBio.

Por fim, ndo se pode afirmar que ha uma transferéncia de objetivos de forma emulada
partindo do Acordo de Paris na formulacdo da Politica Nacional de Biocombustiveis. Isto
porque ndo ha uma politica especifica de descarboniza¢do no ambito do Acordo. As Partes, de
acordo com os suas NDCs, irdo formular politicas proprias, levando em consideracao seus
préprios contextos.

Dessa forma, respondendo a pergunta deste trabalho, ndo ha transferéncia de politicas
do Acordo de Paris na implementacdo da RenovaBio. Existe sim uma influéncia do regime na
adogdo de medidas de mitigacdo das mudancas climéticas pelo Brasil ao longo dos anos,
especialmente se tratando da implementacéo da referida Politica. Contudo, cabe a trabalhos
posteriores analisarem mais a fundo as implicacdes que o Acordo teve, de fato, na adogédo de
uma politica de biocombustiveis mais inovadora.

Todavia, ndo se pode dizer que o RenovaBio foi uma politica adotada sem um objeto
transferido. Como observado em capitulos anteriores, os formuladores da politica se inspiraram
em modelos ja existentes, em especial na LCFS, para a adogédo de objetivos mais concretos e
condizentes a realidade brasileira.

Conclui-se, portanto, que 0 modelo sugerido por Dolowitz e Marsh (1996, 2000) serve

como uma boa base para auxiliar na analise de politicas puablicas que envolvam atuagéo
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internacional. Contudo, faz-se necessario métodos mais elaborados, que ndo apenas a analise
documental, para a obtencdo de dados mais concretos.

Trabalhos posteriores devem levar em consideracdo a analise de todo o ciclo de politicas
publicas, bem como avaliar os stakeholders envolvidos na adocao da politica para se chegar a

resultados mais conclusivos acerca dos objetos transferidos na implementacéo do RenovaBio.
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