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RESUMO

As condigdes futuras do clima terrestre e os impactos sobre os seres humanos
granjearam maior espago na agenda internacional com as COPs e os
compromissos firmados pelos Estados que ampliaram o desafio de realizagéo
de objetivos e metas via a¢gées multinivel. O objetivo deste estudo é analisar 0s
aspectos locais da estratégia de participacdo brasileira na Governanca Global
Multinivel sobre Mudancas Climéaticas, a partir da operacionalizacdo da politica
publica Plano ABC e seus programas, pelo Projeto ABC Cerrado. E uma
pesquisa qualitativa, de natureza descritiva e interpretativa. O método de
abordagem é sistémico. A investigacdo abrange as rela¢des de atores da escala
global a local e busca integrar nesse processo o Desenvolvimento Local
multidimensional e multiescalar. A coleta de dados provém de fontes
secundarias, estatisticas, bibliograficas e documentais emitidas a partir das
COPs, pelo governo brasileiro e atores envolvidos no Plano ABC. O estudo deu
enfoque a participacao de produtores e produtoras rurais nas acdes de mitigacao
as mudancas climaticas. Foi possivel verificar o éxito do Projeto ABC Cerrado,
no ambito do Plano ABC, gracas a uma governanca multinivel, executada com
0 suporte da estrutura capilar do SENAR e cursos on-line, que favoreceu a
interacdo de uma rede de atores locais com atores extralocais, envolvendo e
preparando os proprios produtores rurais na adocdo de tecnologias agricolas
para baixa emisséo de carbono.

Palavras-chave: Desenvolvimento Local. Governanga Global Multinivel.
Mudancas Climéaticas. Plano ABC. Sistemas Locais Territoriais.



ABSTRACT

The future conditions on the earth's climate and the impacts on human beings
gained prominence on the international agenda through the holding of COPs and
the commitments signed by the States, which increased the challenge of
achieving goals and targets through multilevel actions. Analyze the local aspects
of the Brazilian participation strategy in Multilevel Global Governance on Climate
Change by the operationalization of the ABC Plan public policy and its programs,
specifically the ABC Cerrado Project is the aim of this study. It's a qualitative
research, exploratory and interpretative type. The approach method is systemic.
The investigation contemplates the relationships of actors from global to local
scale and seeks to integrate multidimensional and multiscale Local Development
in this process. Data collection comes from secondary sources, such as statistics,
bibliographic and documental data issued by the COPs, by the Brazilian
government and actors involved in the ABC Plan. The study focused on the
participation of rural producers in climate change mitigation actions. It was
possible to verify the success of the ABC Cerrado Project, within the scope of the
ABC Plan, due to a multilevel governance, implemented with the support of the
capillary structure of SENAR and online courses, which favored the interaction of
a network of local actors with extra-local ones, involving and preparing rural
producers themselves in the adoption of agricultural technologies for low carbon
emissions.

Key words: Local Development. Multi-level Global Governance. Climate
Change. ABC Plan. Territorial Local Systems.
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INTRODUCAO

As mudancas climéticas tém se tornado objeto de preocupacédo global
desde a segunda metade do século XX frente ao aumento historico da ocorréncia
de eventos extremos, tornando-se pauta prioritaria da agenda internacional.
Ganham destaque nesse interim as mudancas climaticas antropogénicas,
aguelas ocasionadas pelas atividades humanas (desmatamento, queimadas,
queima de combustiveis etc.) e a necessidade de politicas de adaptacédo! e
mitigacdo? a esses fenémenos.

A agricultura tem sido um dos setores mais sensiveis e afetados por essas
mudancas, como também uma das praticas que mais tem contribuido para o
aquecimento da superficie terrestre, por meio de atividades ndo sustentaveis que
resultam no aumento das emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE)? oriundos
do uso da terra e das praticas de criacdo de animais.

Os debates internacionais a respeito dos problemas climaticos ganharam
maior significancia a partir da década de 1980, associados as grandes questdes
ambientais, das quais resultou o Relatério Brundtland, intitulado “O Nosso Futuro
Comum” (NACOES UNIDAS, 1987), que abordou, dentre outras tematicas o
desenvolvimento sustentavel, o aquecimento global e as probleméticas na
camada de 0z6nio. Em seguida a comunidade internacional vivenciou a Eco-92,
com foco nas mudancas climéticas e, pela primeira vez houve adesao de numero
significativo de Chefes de Estado em torno da agenda ambiental, um marco da
ecopolitica internacional e da formacao da Governanca Global sobre Mudancas
Climaticas em razdo da Convencao-Quadro das Nac¢fes Unidas sobre
Mudanca do Clima (UNFCCC), do qual o Brasil € signatério.

Em 1997, a Convenc¢ao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do
Clima foi complementada pelo “Protocolo de Quioto™ aprovado por 37 paises e

a Unido Europeia, com meta para reducao das emissdes de Gases de Efeito

1 Adaptacgéo é o termo que descreve as respostas as mudangas climaticas para minimizar os
impactos ao meio ambiente e a sobrevivéncia humana, principalmente diante daquilo que constatou-se ser
irreversivel.

2 Mitigag&o é o termo que descreve as agdes antropicas para minimizar ou até mesmo limitar a
ocorréncia das mudancas climaticas. Exemplo é a reduc¢do da emissdo de GEEs, uma acdo humana
prejudicial ao meio ambiente.

3 Sa0 Gases de Efeito Estufa: Didxido de Carbono (CO2), Metano (CH4), Oxido Nitroso (N20),
Hexafluoreto de Enxofre (SF6), Hidrofluorcarbono (HFC) e Perfluorcarbono (PFC).

4 Protocolo de Quioto a Convengéo Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima é um
instrumento multilateral, estabeleceu o compromisso de reducéo de GEEs pelos paises-membro.
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Estufa ao limite de emissdes de 1990 (ano utilizado como referéncia temporal
para mensuracdes), mas que sO entrou em vigor a partir de 2005 apos a
ratificacdo da Russia que completou o nimero minima de paises industrializados
que somassem 55% das emissbGes dos Gases de Efeito Estufa. O primeiro
periodo desse compromisso foi entre 2008-2012, do qual participaram 37 paises
partes do Anexo |, grupo composto pelos paises economicamente
desenvolvidos, visando uma reducéo de 5%. No segundo periodo, 2013-2020,
assumido por meio da Emenda Doha® em 2012, o compromisso avancgou para
18% em relacdo aos indices de 1990 e, cada pais comprometido com esse
protocolo negociou sua propria meta, tendo em vista a avaliacdo de suas
préprias capacidades para atingi-la.

O Brasil ganhou maior destaque no plano internacional ao assumir
voluntariamente o compromisso, durante a 152 Conferéncia das Partes (COP-
15) em 2009 na Dinamarca, de reduzir a emissdo dos Gases de Efeito Estufa no
pais até 2020, ao passo que no mesmo periodo os paises em desenvolvimento
(econdémico) lograram o aceso ao Fundo Verde do Clima (Green Climate Fund),
0 mecanismo financeiro que atende a Convencao-Quadro das Nac¢des Unidas
sobre Mudancas Climéaticas. O Brasil foi um protagonista nesse pleito, visto que
tal acesso significou a possibilidade de acesso a recursos para programas,
projetos, acdes etc.

Para fins de execucdo do compromisso estabelecido e formacgédo do
Regime Juridico que amparasse a formacédo das Politicas Publicas o Brasil
ratificou a Lei N° 12.187/09 que instituiu a Politica Nacional sobre Mudancas
do Clima (PNMC) e estabeleceu Planos Setoriais de Mitigacao e de Adaptacéo
as Mudancas Climéticas. A partir da criagcdo da lei, o Decreto 7.390/2010
regulamentou o “Plano Nacional sobre Mudanca do Clima”, composto por planos
setoriais, dentre eles o “Plano para a Consolidagao de uma Economia de
Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura”, intitulado “Plano ABC
(Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono)”, que previu dentre outras
questbes a implementacdo de tecnologias de mitigacdo nas atividades

agropecuarias.

5 A Emenda de Doha ao Protocolo de Quioto adotado em Sess&o Ordinaria da 82 Conferéncia das
Partes em 8 de dezembro de 2012, em Doha, Catar. Aprovado pelo Senado Federal Brasileiro pelo Parecer
(SF) N° 98, DE 2017.
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A implementacao do Plano ABC previu a estruturacdo de uma governanca
especifica, a partir da execucao de acdes governamentais de incentivo a adeséo
das propriedades rurais, principais responsaveis pelo alcance de objetivos e
metas assumidas internacionalmente em relagédo ao agronegoécio. Um paradoxo
gue ganha maior complexidade em virtude do desafio da operacionalizagcéo da
politica em todo o territorio brasileiro e seus estabelecimentos rurais em
diferentes biomas. Uma das estratégias operacionais adotadas pelo Plano foi o
Projeto ABC Cerrado, proposta de captagéo de recursos apresentada pelo Senar
ao Banco Mundial.

Todas as convencdes internacionais pautadas em preocupacoes
ambientais e seus impactos na vida humana preconizam ac¢des conjuntas dos
paises na busca de melhores alternativas de adaptacéo e mitigacdo relativas as
mudancas climaticas, assim como o engajamento de uma pluralidade de atores
articulados entre si e de forma multinivel, num conjunto sistémico de acdes
interdependentes, que unem interesses desde escalas globais até as regionais
e locais.

Essa dinamica exige o abandono de perspectivas estadocéntricas e
unidimensionais dos territorios e inclui governos subnacionais, atores privados e
nao-governamentais associados a redes de partes interessadas, concatenados
num esfor¢co conjunto para se pensar e agir de forma integrada.

O interesse desse estudo foi focalizar a governanca global multinivel
sobre mudancas climaticas, a partir do fortalecimento na agenda politica
internacional desde os anos 90 até o ano de 2020, marco de encerramento dos
compromissos do Protocolo de Quioto e do Projeto ABC Cerrado. O intuito é
compreender como a participacao brasileira nessa governanca e as estratégias
via politicas publicas se desdobram até as escalas locais. O desvendamento da
pormenorizagdo das dindmicas relacionais entre o internacional e o local, em
principio, pode favorecer a melhor compreensdo dos desdobramentos das
decisfes internacionais que acabam sendo operacionalizadas e monitoradas em
niveis regionais/locais e, seus possiveis impactos sustentaveis. Deste modo, se
as mudancas climéticas figuram como tema global, os impactos revelam-se de
formas particulares em acordo aos contextos locais, tanto pelas particularidades
da natureza quanto pelas condi¢ces estruturais de cada local e, as relacdes

econdmicas e sociais que caracterizam o territorio a partir de seus atores.
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Portanto, a questdo que norteou a presente pesquisa refere-se a como
efetivamente se estruturou e teve funcionamento até 2020, a governanca global
multinivel sobre as mudancas climaticas, mais especificamente a participacao
brasileira por meio do Plano ABC e a implementagédo de seus programas, no
modo operacional de envolver a escala local, para cumprimento de
compromissos internacionais.

A redacdo desta dissertacdo foi estruturada, além da introducédo e
consideracdes finais, em quatro partes. Na primeira parte foi estabelecida a
metodologia utilizada para o andamento da pesquisa. Na segunda € realizada
uma reflexdo acerca dos principais conceitos previamente selecionados,
relativos aos principios da governanca global multinivel sobre mudancas
climaticas e ao desenvolvimento local. A terceira refere-se ao contexto em que
se estruturou a governanca global multinivel sobre mudancas climaticas, a
participacdo brasileira e a formacdo de uma governanca no pais. Na quarta e
Gltima parte é feita a apresentacédo do Plano ABC, seus programas e o Projeto
ABC Cerrado, para interpretacdo especifica dos aspectos locais presentes na
governancga brasileira e sua estratégia de operacionalizagdo para alcance de

compromissos internacionais.
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1. METODO E METODOLOGIA DA PESQUISA

Neste capitulo sdo apresentados os objetivos (geral e especifico), objeto,
tipo de pesquisa e método utilizado, além do referencial metodologico que
orientou os procedimentos de coleta, organizacdo, analise e interpretacdo dos

dados da pesquisa.

1.1. OBJETIVOS DA PESQUISA
1.1.1. Objetivo Geral

Analisar os aspectos locais da estratégia de participacdo brasileira na
Governanca Global Multinivel sobre Mudancas Climaticas, a partir da
operacionalizacdo da politica publica Plano ABC e seus programas pelo Projeto
ABC Cerrado.

1.1.2. Objetivos Especificos

(1) Desvendar mediante apoio tedrico, a arquitetura da governanca global
multinivel sobre mudancas climéticas e nela o papel da dindmica local neste
complexo de interdependéncias, além dos desafios da agricultura na alteracéo
de seus modelos tradicionais;

(2) Identificar as estratégias de insercdo do Brasil na arquitetura da
governanca global multinivel sobre mudancas climaticas, frente ao conjunto de
compromissos e metas assumidos em nivel internacional na COP-15;

(3) Identificar mediante suporte tedrico e documental, os aspectos locais
da governanca do Plano ABC, a partir da operacionalizacdo dos objetivos para

cumprimento dos compromissos internacionais estabelecidas pelo Brasil.

1.2. OBJETO E TIPO DE PESQUISA
1.2.1. Objeto da pesquisa

O objeto da pesquisa € a arquitetura regulatéria e institucional do Brasil

em suas diversas instancias e escalas de intervencdo na Governanca Global
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Multinivel sobre Mudancas Climaticas, por meio do Plano ABC (Projeto ABC

Cerrado).
1.2.2. Tipo de pesquisa: descritiva e interpretativa

A pesquisa desenvolvida é de natureza descritiva, elenca fatos historicos
relevantes para a compreensdo da governanca global multinivel sobre
mudancas climaticas; e apresenta os fatores geradores da dinamica relacional
entre o local, o nacional e o internacional/global a partir das relacdes entre atores
de niveis distintos.

E também interpretativa, pois, baseia-se no enfoque sistémico das
interrelacdes e interdependéncias estabelecidas nas situacdes estudadas e seus
atores. Para tal o trabalho ampara-se em discussdes tedricas, sendo a principal
a Teoria da Governanca Multinivel, por meio de dialogo com outras teorias
remetentes as categorias de analise da pesquisa, reflexo da interdisciplinaridade
do tema e da pesquisa. Os estudos sobre Mudancas Climaticas sdo clara
demonstracao da necessidade de extirpar as divisbes cartesianas das ciéncias
observando-se a interdependéncia necessaria a ser vislumbrada sobre os

diversos conhecimentos e teorias construidos.

1.3. METODOS DE PESQUISA
1.3.1. Método de Abordagem sistémico

O método de abordagem é sistémico, enfoca de maneira integrada a
complexidade das situacdes encontradas na realidade posta em questéo
(norteadora). A investigacao abrange relagdes entre atores de escalas distintas
e ainda busca integrar nesse processo o0 Desenvolvimento Local
caracteristicamente multidimensional e multiescalar. Este ultimo processo, de
antemdo, conduz a investigacdo das interrelac6es entre o local e o global,

desfazendo proposi¢cdes de distancia entre os dois niveis.

1.4. PROCEDIMENTOS BASICOS DA PESQUISA

A coleta de dados da pesquisa provém de fontes secundarias que

permitem analises e interpretacoes integradas de natureza qualitativa.
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1.4.1. Fontes Secundérias

Sao utilizadas fontes secundérias de natureza bibliografica, documental e
estatistica. A tematica das mudancas climaticas apresenta largo escopo de
fontes, publicadas em sua maioria a partir da década de setenta, mas que
cresceu largamente a partir dos anos noventa com iniciativas internacionais de
pesquisas centradas nas mudancas climaticas, o que permite a realizagdo da
pesquisa a partir de contetdos ja publicados.

O material bibliografico € formado basicamente por livros, e-books,
artigos, textos de leis e decretos brasileiros, teses e dissertacdes, utilizados em
especial na selecdo dos conceitos que vieram a constituir o referencial tedrico
da pesquisa.

O material de fonte documental € obtido junto a documentos oficiais
emitidos pelos atores vinculados a Governanca Global Multinivel sobre
Mudancas Climaticas, mormente documentos emitidos pelas COPs em mais de
vinte anos de encontro dos Estados, com participacdo de outros atores
internacionais.

Também compbe o escopo de fontes relatérios técnicos, publicacdes
oficiais governamentais, prestacées de contas e textos de projetos de veiculos
jornalisticos qualificados. A maioria desses documentos formulada pelo governo
brasileiro e por instituicbes nacionais ligadas a questdo ambiental, resultado de
compromissos internacionais firmados pelo Estado brasileiro.

Fontes estatisticas e de imagens complementaram as demais

informacdes, todas extraidas das documentagdes supracitadas.

1.4.2. Andlise e interpretacdo integrada dos dados

Para uma perspectiva multinivel a interpretacdo das fontes secundarias
estabelece a conexado integrada, entre as distintas situacdes da realidade
enfocada e seus atores. E elemento fundamental desse processo a identificacéo
de desdobramentos em ordem temporal, para descricdo légica do
desdobramento das situacdes que formam a realidade estudada.
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Portanto, esta pesquisa baseia-se na andlise e interpretacao sistémica de
dados, informacdes e conhecimentos sobre os elementos da realidade
multiescalar e multinivel do objeto, com enfoque nas interrelacbes e

interdependéncias estabelecidas.



22

2.  GOVERNANCA GLOBAL MULTINIVEL SOBRE MUDANCAS
CLIMATICAS E A DIMENSAO LOCAL NA OPERACIONALIZACAO
DE ESTRATEGIAS: PRINCIPIOS TEORICOS

No presente capitulo sdo apresentados 0s conceitos e categorias
conceituais relativos aos principios da governanca global multinivel sobre
mudancas climaticas, assim como o papel do local nessa interdependéncia

complexa.

2.1. GOVERNANCA GLOBAL MULTINIVEL SOBRE MUDANCAS
CLIMATICAS

Discute-se neste item o histérico da alteracdo epistemoldgica do conceito
de governanca global ao de governanca global multinivel de mudancas
climaticas, além de algumas categorias conceituais relacionadas e aplicadas ao

ultimo.

2.1.1. De governanca global a governanca global multinivel

No século XIX a peculiar dindmica do sistema de Estado europeus
demonstrava que questdes domeésticas e internacionais estavam interligadas de
forma inextrincavel (HOBSBAWN, 2001), a objetividade resolutiva do Estado nao
se aplicava em maneira perfeita dentro de seu proprio territorio mesmo num
periodo em que as caracteristicas de soberania eram mais marcantes. Tais
dindmicas de formacéo e existéncia, acarretaram transformacdes dos atores
internacionais, especialmente a mudancas em seus padrdes de comportamento.

Foi a partir da Paz de Westphalia (1648) que o Estado teve suas origens
na Europa, assinalando a passagem da sociedade medieval, ligado a nocéo de
soberania e poder politico centralizado. O Tratado de Versalhes (1919), mais
tarde, veio contribuir para firmar as bases da legitimidade dos principios de
soberania de Estado nacional e do principio de igualdade entre eles, na ordem
internacional (CASTRO, 2012). A principal preocupac¢ao dos Estados Nacionais
passou a ser, entdo, com relacdo a seguranca nacional e, neste caso, a
maximizagdo de seu poderio militar aparecia como um meio de garantir sua
sobrevivéncia no Sistema Internacional (KEOHANE e NYE, 2012).
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No entanto, o final da Guerra Fria, de acordo com Keohane e Nye (2012),
foi acompanhado de importantes mudancas no cenario internacional. O mundo
foi se tornando cada vez mais globalizado e interdependente, enquanto outros
poderes comecaram a ganhar importancia, a dizer mais explicita, na garantia da
sobrevivéncia dos Estados Nacionais. As sociedades foram se inserindo em
multiplos canais de conexdo, em paralelo ao fortalecimento de organizacdes
internacionais. Da agenda politica internacional passou a participar, portanto,
uma maior multiplicidade de atores, com uma maior diversidade de questdes
abordadas, entre elas, as questbes econdmicas e ambientais, sem hierarquia de
uma sobre outras (KEOHANE e NYE, 2012).Cada vez mais, um conjunto de
atores estatais e ndo-estatais, incluindo organizacdes da sociedade civil e
empresas multinacionais (transnacionais), passaram a se comunicar por meio
de redes, como forma eficaz para encontrar solu¢des nao atendidas pelo Estado,
ao menos ndo no tempo exigido pelo mercado. Nessa nova situacdo se
manifestava, segundo estes autores, uma “interdependéncia complexa”.

A ideia de uma interdependéncia complexa € compreendida a partir de da
visdo macrossistémica que abarca como recorte todo o territério global, suas
inter-relacbes e complexidades, vividas pelos Estados-membros e todo o
sistema multilateral dado que as questbes em agenda sao de interesse e
responsabilidade de todas as partes envolvidas. Est4d inserida nessa
macrossistemia a agenda global das mudancas climaticas, sem restricdo das
discussbes aos Estados, a grupos de atores internacionais ou a regioes
geograficas especificas, haja visto o impacto global que abarca o todo de
territérios locais (CASTRO, 2012). A exemplo estdo ocorréncias naturais, como
a erupgcdo do vulcdo Eyjafjallajokull® em 2010 na Islandia, cujas cinzas
nebularam o espaco aéreo de outros Estados europeus; e ocorréncias
antropogénicas, como o derramamento de 6leo no Atlantico que vitimou a costa
brasileira pelo movimento das correntes maritimas.

As duas caracteristicas da macrossistemia, inter-relacbes e
complexidade, exigem respostas além das tradicionalmente encontradas na
politica estadocéntrica, a emergéncia de novas probleméticas pode néo

aguardar o tempo da diplomacia tradicional, regulado por interesses particulares

6 O som da prondncia em portugués € descrito como éia-fiétlar-iogut.
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dos Estados, pelo desafio da necessaria cedéncia parcial da soberania e
influenciados por questbes de dimensbes além da questdo ambiental,
prevalentemente as econémicas.

Aqui percebe-se como a governanca global emergiu, junto a crise no
Estado nacional modernista (BEVIR, 2011), numa tentativa de responder a
interesses de multiplos atores, de modo que suas relacfes ndo estivessem
submetidas a uma hierarquia de governo ou a necessidade de intermédio dos
Estados, mas entre si, numa mesma logica de regras e deveres. Surge como
resposta a globalizagdo para ampliar politicas e a¢cdes, transcendem as relacdes
entre os Estados-nacéo pela multiplicidade de atores sociais e politicos, assim
como arranjos institucionais em relacdes e ambitos que transpassam a politica,
sendo, portanto, mais democrético (MACEDO, 2017).

A obra de Roseneau e Czempiel publicada em 1992, intitulada
“Governance without government: order and change in world politics” foi
marcante nesse periodo, ao apontar para uma dinamica de governanca global,
que entedia como “governanga sem governo”. Mais tarde, Rosenau (2000),
afirmou “Nao pode haver governanga sem ordem, e n&o pode haver ordem sem
governanca”. Ao abordar a questdo ambiental nesse processo, trouxe como

contribuicdo a concepcéo de ordem global de natureza orgéanica.

[...] concebemos aqui ordem global como um conjunto Unico de
entendimentos e arranjos, embora estes ndo estejam associados casualmente
em uma Unica matriz estrutural. O ‘conjunto organico’ da ordem mundial presente
ou futura sé é ‘organico’ no sentido de que seus varios atores dependem dos
mesmos recursos terrestres e todos enfrentam as mesmas condigbes
ambientais, por mais nocivas e poluidas que sejam. (ROSENAU, 2000, p.28).

Apesar dos atores desse conjunto organico estarem interligados por uma
mesma légica de dependéncia e enfrentamento, é latente a assimetria nos
impactos sofridos por cada Estado membro dessa ordem global, ndo apenas
pela intensidade dos eventos naturais, mas pela discrepancia na disponibilidade
de recursos e tecnologias capazes de reduzir as vulnerabilidades geradas pelos

problemas e desastres.

7 O titulo em portugués é encontrado em publicagdo como “Governanca sem governo:
ordem e mudancga na politica mundial”.
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Em 1992, com o apoio das Nag¢des Unidas, foi criada uma comissao sobre
governanca global, que em 1995 publicou o relatério “Our Global Neighborhood?®”
na abertura do Forum Econdémico Mundial em Davos, apontando para a
necessidade de fortalecer as instituicbes multilaterais e flexibilizar soberania
nacional num processo de governanca global (MAUAD, 2016). O relatorio tem
como uma das ideias centrais o fato de os Estados ndo serem livres
individualmente para agirem como queiram (de forma unilateral), apesar da
natureza soberana.

Neste novo entendimento das véarias dimensdes abrangidas pela questédo
climatica, urgiu a necessidade de um processo de coordenacéao global, levando-
se em conta a grande variedade de atores estatais e ndo-estatais, oriundos de
diferentes niveis, incluindo aqueles subnacionais (MAUAD, 2016). A gama de
atores e interesses aponta a necessidade de concatenacao das acoes e esforcos
advindos de diversos niveis.

Com o surgimento da crise mundial atribuida as mudancas climaticas
ocorreu 0 avanco do conceito de “governanca global” para aquele de
“governanca global multinivel”. Os niveis sédo as camadas que estdo abaixo
do Estado, tomando de exemplo o contexto brasileiro, € como se classificam as
Unidades Federativas (dmbito estadual) e municipios. Também ha camadas
vistas como acima do Estado, nos casos de opcado pela Soberania
Compartilhada via acordos internacionais, encerrando o0 Principio da
Soberania Permanente?®, permitindo interferéncias externas especificas no que
tange as atividades conduzidas em seu territorio, como a exploracao de recursos
naturais (VEIGA, 2017).

Para Piattoni (2010) é necessario o uso do conceito governanca global
multinivel em sua extensdo, posto que destaca eventos singulares nao
abarcados por outros ja existentes. A autora contextualiza que o uso do conceito
remonta a 1992 a partir do artigo de Gary Marks sobre a dindmica de tomada de
decisdo da Uniao Europeia, Piattoni (2010, p. 18):

8 Em portugués “Nossa Vizinhanca Global”.

9 A Resolugdo n. 1.803 da Assembleia Geral das Nag¢des Unidas de 14 de dezembro de
1962 garante aos Estados Nacionais a soberania permanente sobre 0s recursos naturais de seus
territorios, disto deriva-se esse principio do Direito Internacional.
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MLG [Governanca Global Multinivel] rapidamente se tornou uma
frase abrangente que indicou fendmeno que ocupa trés niveis
analiticos diferentes: o de mobilizacao politica (politics), a dos
arranjos de formulacdo de politicas (policy), e o das estruturas
do estado (polity).

7

O aspecto multinivel da teoria € a capacidade das autoridades nédo
participantes do poder central do Estado, ou seja, autoridades regionais e locais,
de abrir portas ou até mesmo remover entraves entre 0 centro e a periferia, entre
o doméstico e o externo/internacional sem necessidade de anuéncia pelo
governo central (PIATONNI, 2010)

Diante desses trés niveis analiticos, houve choque de realidade pela
existéncia e interesses de outros atores de niveis abaixo do Estado, como as
Unidades Federativas e os municipios. A experiéncia da Unido Europeia serviu
como laboratério para iniciativas de governanca no ambito das Relacdes
Internacionais, uma dessas fora a baseada nas relagbes multinivel diante da
reflexdo sobre até qual ponto os atores subnacionais devem aguardar as
movimentacbes dos Estados nacionais para a mobilizacdo de suas
necessidades e interesses, vez que no palco Europeu a proximidade e a
contiguidade desses atores remete a uma logica de relagfes diretas sem o filtro
do Estado, uma movimentacédo paradiplomatica.

Fora mais aparente no cenario europeu a aplicacdo da Teoria da
Governanca Global Multinivel, nesse palco politico que a dinamica de
mobilizagdo n&o convencional e os padroes de tomada de deciséo relativos a
atores subnacionais, mas a aplicacdo estendeu-se para outros campos politicos,
como o ambiental, o0 uso ultrapassou os limites europeus (PIATTONI, 2010).

A estrutura de governanca multinivel, segundo Corfee-Morlot et al. (2009),
permite que governos centrais, assim como outros atores publicos e privados
interajam, seja para projetar como para implementar politicas, em niveis
internacional, nacional, regional e local, por meio da adoc¢&o de ferramentas de
cooperacao vertical e horizontal, que ajudam a melhorar a coordenacgéo entre as
partes interessadas (stakeholders) e a preencher lacunas entre os diversos
niveis de governo.

No caso das mudangas climaticas, a globalizacdo multinivel tem-se
mostrado fundamental, ao se tornar cada vez mais evidente que as decisdes

tomadas nos niveis regionais e locais se fazem essenciais para a implementacéo
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de estratégias de adaptacédo e mitigacdo (CORFEE-MORLOT et al., 2009). No
Brasil a Lei N° 12.187, de 29 de dezembro de 2009 que instituiu a Politica
Nacional Sobre Mudanca do Clima, define em seu artigo 2° os termos adaptacao

e mitigagdo como:

| - adaptacdo: iniciativas e medidas para reduzir a
vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos frente aos
efeitos atuais e esperados da mudanca do clima;

[...]

VIl - mitigagdo: mudancas e substituicdes tecnolégicas que
reduzam o uso de recursos e as emissdes por unidade de
producao, bem como a implementacéo de medidas que reduzam
as emissdes de gases de efeito estufa e aumentem os
sumidouros; (GRIFO NOSSO)

As emissbes de Gases de Efeito Estufa resultam sempre de ac¢des ou
processos originados de locais, dimensbes menores dentro de Estados-
nacionais, cujos contextos politicos, sociais, econdmicos e legais sao decisivos
para implementacdo de acfes. Por outro lado, os impactos das mudancas
climaticas antropogénicas também atingem diversos locais, n&o
necessariamente 0s responsaveis pela emissdo, exigindo adaptacbes e
mitigacOes a partir deles, um reforgo da ideia de futuro comum, estabelecido pelo
Relatorio Brundtland em 19872° (NACOES UNIDAS, 1987).

Baseados na teoria da “interdependéncia complexa”, Keohane e Nye
(2012), identificaram trés modalidades de canais de conexdo no ambiente
internacional (formais e informais): (1) interestatais, acordos obtidos de relacdes
entre Estados nacionais, a forma classica de relacdo adotada; (2)
transgovernamentais, quando os Estados nacionais se articulam para constituir
organizacdes internacionais, envolvendo atores subnacionais (3) transnacionais,
quando os Estados nacionais ja ndo aparecem nas relagdes internacionais como
anicos atores, delas podendo ainda fazer parte, além de unidades subnacionais,
0s atores nao-estatais.

Toda estrutura de governanca multinivel, segundo Corfee-Morlot et al.

(2009), abrange pelo menos duas dimensdes de acéo e influéncia, uma vertical

10 O documento foi elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento — CMMAD, criada em 1983, presidida pela entdo primeira-ministra da Noruega
Gro Harlem Brundtland.
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e outra horizontal. A vertical, leva em conta a necessidade dos governos
nacionais de implementar suas estratégias com a colaboracdo dos niveis
regionais e locais. A dimensao horizontal tem sido representada especialmente
pelas redes transnacionais sobre mudangas climéticas, envolvendo cidades,
regides, territorios e governos nacionais, que atuam além das fronteiras, para
influenciar nos resultados.

A governanca global torna-se multinivel na medida em que as interacdes
entre os niveis dependem menos das autoridades ou dos filtros centrais, reflexo
de mudancas ndo apenas politicas, mas sociais, a partir da facilidade de
comunicacao entre atores cuja distancia perdeu importancia com a melhoria da
comunicacao e o aumento na circulacao internacional de pessoas e bens.

O conceito de governanca multinivel em mudancas climaticas aponta que
os diferentes niveis de governo sdo dependentes de maneira mutua na
implementacdo dos compromissos internacionais vinculantes assumidos pelas
nacdes, de forma que sdo necessarios 0s governos regionais e locais para a
implementacdo das estratégias ligadas as mudancas climaticas (GlZ, 2018). As
relacdes internacionais ora caracterizadas pela prevaléncia dos Estados vivem
desde a transformacéo da ordem no pés-guerra fria nitida mudanca, em que o
local passa a figurar ativamente como ator com voz ativa, capaz de pautar
interesses sem necessariamente depender da movimentacao e instancias dos

Estados para sua participacao.

2.1.2. Arranjos de governanga para 0 envolvimento dos governos

subnacionais

O crescimento em importancia dos niveis regional e local para o
cumprimento de compromissos assumidos no ambito internacional pde em pauta
a necessidade de acompanhamento do processo diplomatico dos Estados pelos
atores subnacionais, desde a formagé&o das diretrizes relacionais que afetam as
negociacbes e decisbes, quebrando a légica de restricdo dos assuntos
diploméaticos aos governos centrais. A participacdo dos atores dessas dimensdes
os coloca para atuar na “mobilizacéo politica” (politics) e nos arranjos para a

formulag&o de “politicas” (policy).
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Essa abordagem coloca em pauta a discussao sobre fronteiras/limites e
as divisdes entre o interno e o externo, ja que numa visao classica estadocéntrica
as relacdes com o exterior sdo unissonas e nao difusas. As fronteiras separam
o externo do interno, definem &reas de responsabilidade e interesse, mas o
proprio conceito de fronteira tem se transformado ao longo do tempo. As
fronteiras numa concepcdo convexa convertem a multipolaridade em
interpolaridade (BOARDMAN e SAUCER, 2008). De outra forma, ao considerar
0sS niveis subnacionais € empregada uma visdo ndo convexa, numa dinamica

policéntrica que considera os multiplos atores do palco nacional:

Figura 1 - Concepcéo convexa e ndo convexa das fronteiras, conexdes entre o
exterior e 0s niveis subnacionais.

CONVEXA NAO-CONVEXA
(CONCAVA)

Sy
::.%
_—

Fonte: Elaborada pelo autor.

As fronteiras enquanto limites podem ser transgredidas, chamando a
atencdo daqueles que legislam e definem politicas (BOARDMAN e SAUCER,
2008), no caso brasileiro tais relacdes policéntricas existem na legislagéo.

A movimentacdo dos interesses nacionais em bloco unitario, sem
considerar o regional e o local, apaga particularidades e deixa passar
oportunidades que, para a hierarquia de interesses dos Estados nacionais sdo
de baixa importancia, mas para os niveis regional e local podem figurar como
prioritarias. A participacdo desses atores de nivel abaixo dos Estados nacionais
pode ocorrer por vias compreendidas pelas Relagcdes Internacionais como
paradiplomaticas.

A paradiplomacia, conceito originado no final de 1980 e inicio de 1990,
angaria evidéncia na governanca global multinivel de mudangas climaticas,

exatamente por abordar o governo subnacional (estadual, regional, local),
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levando em conta a atuagdo de atores estatais e ndo-estatais, sem que esse
processo constitua ameaca a soberania dos Estados Nacionais. Vigevani (2006)
apontou as obras de Soldatos (1990) e de Feldman e Feldman (1990), como
uma das pioneiras nessa abordagem sobre paradiplomacia, com base na
experiéncia canadense.

Frente a atual situacdo dada pelas mudancas climéaticas no mundo, Rei,
Cunha e Setzer (2012) assinalam que as solu¢des nas mais diversas dimensdes
atingidas por estes impactos (sejam sociais, econdmicos, politicos e ambientais)
s6 podem ser obtidas efetivamente, se pensadas de modo integrado, solidario e
multilateral. Mas elas necessitariam ser negociadas e reguladas por todos os
Estados nacionais, mas sem desprezar a importancia crescente que vem
ganhando os outros atores no cenario internacional. Rei, Cunha e Setzer (2012)
enfatizam nessa nova forma de governanca as a¢cdes de governos subnacionais.

A paradiplomacia, discutida por Macedo (2017), também implica na
participacdo dos atores de governos subnacionais em redes transnacionais, seja
por meio de parcerias com estados, regides e municipios de paises estrangeiros,
Oou mesmo com organizagdes internacionais. Assumem nessa rede de parcerias
compromissos voluntarios de cooperagcdo, podendo envolver intercambios
técnicos e cientificos. As mudancas climaticas, conforme lembra a autora, por
sua complexidade e magnitude exigem “solugbes multiescalares,
descentralizadas, policéntricas e coordenadas”, ndo s6 no modelo top-down
como bottom-up.

A paradiplomacia pode néo aproveitar de forma maxima as multiplas
relacbes, caso seja mera representacdo subnacional no exterior, sem acdes
dindmicas nada mais serd que uma base estatica. No compéndio da MGL
Piattoni (2010) assinala que a presenca da sociedade civil nessas relacées
desafia as divisbes Estado-sociedade, o que acresce importancia aos variados
arranjos de governanga compostos por atores nao-estatais e suas mobilizacdes

politicas diretas nas relagdes internacionais.
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2.1.3. Regime internacional frente a governanca global multinivel sobre

mudancas climaticas

O regime internacional, ainda que de conceito polissémico, diz respeito a
instituicbes que emergem de acordos estratégicos de cooperacdo entre 0S
Estados nacionais, cada uma relacionada a algum tipo de tematica ou dimenséo.
A finalidade de cada regime instituido internacionalmente é incentivar o
comportamento dos entes comprometidos na efetivacédo das solucdes buscadas
em comum. Na definicdo atribuida por Viola (2002, p.27) o regime internacional
aparece sob forma de “um sistema de regras, explicitadas num tratado
internacional pactuado entre governos, que regulam as acdes dos diversos
atores sobre o0 assunto”. Para Keohane e Nye (2012), refere-se a um arranjo de
procedimentos, regras ou instituices criadas para determinadas naturezas de
atividades, por meio das quais os Estados nacionais regulam e controlam as
relacfes transnacionais e interestatais. Quanto mais extenso for o estado de
interdependéncia, mais comuns e relevantes se tornam o0s regimes
internacionais.

Para Siqueira (2011), ainda que as negociacdes em torno da cooperagao
entre os Estados nacionais, que resultam no regime internacional, ocorram no
ambiente internacional, estes Estados dependem muito de seu ambiente
doméstico para viabiliza-las. O jogo de interesses internos se reflete no
posicionamento destes agentes estatais. O processo de barganha, ao envolver
essa extensa rede de atores em nivel internacional e doméstico, transforma o
regime internacional num processo dindmico e, a0 mesmo tempo bastante
complexo e capaz de responder a velocidade na emergéncia de novas
problematicas de cunho internacional.

Viola, Franchini e Ribeiro (2013) reforcam que a atual crise climatica vem
suscitando crescente dependéncia de uma governanca global, com elevados
niveis de cooperagao internacional, para se encontrar solu¢cdes a humanidade.
Esta crise impde grandes desafios, segundo estes autores, tanto em nivel
internacional como domeéstico, especialmente ao se constatar que o nivel
internacional vem sendo dominado por uma hegemonia conservadora.

O proprio conceito de regime internacional, no caso das mudancas

climaticas, vem sendo repensado, segundo Inoue (2016), em funcdo da



32

complexidade da natureza de sua governanca global, por envolver ndo apenas
um regime internacional a ser seguido, mas um complexo de regimes, uma vez
gue a questao abarca temas de varias areas. Por outro lado, a ideia de regime
internacional centrado na atuacdo dos Estados nacionais, também tem sido foco
de criticas por autores que valorizam o papel exercido por redes de atores nao
estatais na construcao de regimes internacionais.

O envolvimento de multiplos atores e niveis de analise no tratamento
sistémico do complexo conjunto de questdes relativas as mudancas climaticas
no ambiente global, conduz a uma noc¢ao de governanca global mais abrangente
do que a de regime internacional (INOUE, 2016). Como dos regimes
internacionais fazem parte diversos atores, as relacdes que eles abrangem
sempre ultrapassam aquela dos niveis dos Estados nacionais (ROSENEAU,
2000).

A governanca multinivel é interpretada por Piattoni (2010), a partir da
forma como vem sendo construida desde sua formacdo a partir da Unido

Europeia, como sendo:

[...] um conjunto diversificado de arranjos, uma pandplia de sistemas de
coordenacdo e negociagdo entre entidades formalmente independentes, mas
funcionalmente interdependentes que mantém relacbes complexas entre si e
que, por meio de coordenacdo e negociacdo, continuam redefinindo essas
relacdes (PIATTONI, 2010, p.26).

Piattoni (2010) real¢cou nessa natureza de governanca, a participacéo de
multiplos atores, dando destaque as autoridades subnacionais e as

organizacdes nao-estatais, em funcdo do papel ativo que nela desempenham.

2.1.4. Papel dos atores ndo-estatais na governanca global multinivel sobre

mudancas climaticas

Embora os Estados nacionais tenham exercido funcdes centrais no
ambito da governanca global sobre mudancas climaticas, para exercer pressdes
geradoras de transformacgfes, Schroeder (2010) chama atencao para o papel
gue os atores ndo estatais estdo exercendo junto as novas demandas dessa

natureza de governanca.
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Pela perspectiva das Relacdes Internacionais Castro (2012) define atores
internacionais como entes que influenciam ou moldam, indireta ou indiretamente,
o cenario internacional pela projecéo de seus interesses. Nao sendo necessaria,
para tal classificagéo, sujeicdo do Direito Internacional para atribuicdo de
personalidade politica, faz-se mister o desempenho de papéis complexos na
dindmica da politica internacional.

Castro (2012, p.431) esquematiza as divisbes e subdivisdes de atores

internacionais da seguinte forma:

Figura 2 — Divisdes e subdivisbes dos atores internacionais

Competéncia primaria ou original: Competéncia derivada ou secundaria:

Atores supraestatais

Atores estatais (estatalidade

em Ambito individual ou institucional) Atores infraestatais

Atores antiestatais (paraestatais)
Do segundo setor (mercado/GCTs)

Atores nio estatais <:
Do terceiro setor (Esfera piiblico-ndo estatal)

Atores individuais —  Individualismo metodolégico

Fonte: Castro, 2012, p.431

Para Schroeder (2010), tradicionalmente os papeis exercidos pelos
atores nao-estatais tém sido o de participar das tomadas de decisdo, da
construcdo de coalizbes, da construcdo de lobby, do aconselhamento dos
governos nacionais na criagcao ou implementacao de regras. Mas a autora chama
atencao para os papeis mais ativos que também vém sendo exercido por eles
na moldagem dos resultados das politicas e no estabelecimento das préprias
regras nas interacdes com seu ambiente natural. Para ela, isto significa uma
reconfiguracdo da autoridade no dominio da governanca, que deve levar em
conta a atuagéo desses atores nao-estatais agenciadores. Isso altera posi¢cdes
hierarquicas, os agentes de mercado ja figuram como demandantes do Estado,
por vezes limitando sua atuacao quando contrariedade de interesses

Em funcéo desses papeis mais ativos dos atores ndo-estatais, Schroeder
(2010) apresenta uma diferenciacdo entre o ator propriamente dito e o agente,
com base no papel exercido por cada um deles. Os atores nao-estatais, de um
modo geral, se constituem de individuos, organizacfes e redes que participam

da tomada de decisfes relativas a governanca, sem moldar seus resultados. Ja
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0 agente de governanga € um ator com maior legitimidade para exercer seu
poder, no sentido de “prescrever comportamentos e obter o consentimento de
governados” (SCHROEDER, 2010, p. 320). Essa legitimidade Ihe € conferida por
meio de consentimento social, obtido de modo formal ou informalmente. O
agente €& dotado de legitimidade para orientar intencionalmente
comportamentos, seja indiretamente ao influenciar as decisdes, ou diretamente
tomando decisdes. Essa autoridade do agente € fruto de uma construcéo social,
que pode sofrer alteracées em fungéo de diferentes contextos.

No entanto, Schroeder (2010) lembra que o agenciamento de atores em
mudancas climaticas s6 pode ser vislumbrado numa perspectiva de governanca
global multinivel, uma vez que o seu engajamento é estabelecido em niveis
locais, nivel em que ocorrem as diversas iniciativas dos atores, na especificidade
de seus contextos. Por outro lado, os atores ndo-estatais operam de forma
paralela em muitos processos de negociacao internacional.

Entre os mecanismos de articulacdo de atores estatais e ndo-estatais no
exercicio da governanga global multinivel, Inoue (2016) se destacam duas
modalidades: as redes de governanga e os arranjos policéntricos.

As redes de governanca estdo emergindo como uma forma de mecanismo
central nos processos de governanca global sobre mudancas climaticas
(PATTBERG, 2013), seja por meio de iniciativas de projetos, programas,
instituicbes e organizagdes, podendo envolver tanto atores estatais como atores
privados. Elas podem se manifestar sob forma de redes estatais, ndo-estatais e
hibridas. Tais redes tém trazido contribuicdes muito eficazes as questbes
relativas as mudancas climaticas, seja em processos de mitigacdo e adaptacao,
seja como participacao politica no ambito da governanca global, ou mesmo por
meio de suas ligacbes com a arquitetura institucional existente (PATTBERG,
2013).

No que tange aos arranjos policéntricos, Ostrom (2009) coloca em duvida
que politicas unicamente definidas em escala global possam gerar confianga
suficiente entre cidaddos, empresas e produtores rurais, para solucionar
guestdes de recursos ambientais comuns relacionados com a sobrevivéncia da
humanidade no planeta. Para isso, a agéo coletiva precisa ocorrer de forma mais
abrangente e transparente, por meio de uma governanca multinivel, de

abordagem policéntrica, com a supervisdo ativa das organizacdes locais. Esse



35

mecanismo policéntrico permite, ndo sé articular esforcos realizados nos
diversos niveis do ecossistema, como também os resultados obtidos podem ser
comparados com 0s de outros ecossistemas. Por meio desse mecanismo
policéntrico, as responsabilidades podem ser efetivamente assumidas, mediante
decisdes tomadas nas diversas unidades de governanca de mdultiplas escalas,

conectadas por meio de redes e monitorada por informacdes.

2.1.5. Arquitetura institucional juridica e regulatéria solidaria

Para se avancar em direcdo a um sistema de governanca global mais
eficaz e mais agil, visando mitigar e adaptar-se as mudancas dos sistemas
terrestres dadas por questbes climéticas, segundo Biermann et al. (2012), é
necessario a criacdo de uma arquitetura institucional global solidaria bem
projetada, mediante reorientacdo e reestruturacdo de instituicbes nacionais e
internacionais. Para esse fim, apontam como crucial o fortalecimento da
integracao dos pilares sociais, econdémicos e ambientais do desenvolvimento
sustentavel, desde o nivel local até aquele do global.

A arquitetura institucional juridica e regulatéria solidaria se constitui no
arranjo institucional de principios, normas, regras, procedimentos e
organizacfes que se relacionam entre si. Também Viola (2008) salienta sobre a
necessidade de internalizag&o da arquitetura institucional da governanga global
sobre mudancas climéticas, no sentido de impulsionar a governanca e a
governabilidade climatica regional e nacional.

No contexto das mudancas climéticas instituicdes e governanga parecem
iguais. Sob a o6tica de Castro (2012) boa governanca e instituicdes apropriadas
sdo equivalentes quando alcancam performances positivas e levam os atores a
comportamentos apropriados de acordo com as regras (da sociedade
internacional).

Nesse sentido a governanca climatica compreende processos em curso
nos diferentes niveis de governo, desde o internacional até o local, e considera
a acdo de atores estatais e ndo estatais em sua arquitetura. Esse ensaio
estabelece o paralelo da governanca em mudancas climaticas da escala global

alocal, considerando todos os niveis que se relacionam nessa amplitude escalar,
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compreendendo que ndo h& uma loégica linear ou unissona, reconhece a

existéncia de variados locais, tempos e suas realidades.

2.2. DIMENSAO LOCAL DA GLOBALIZACAO MULTINIVEL SOBRE
MUDANCAS CLIMATICAS

Discute-se neste item a importancia estratégica de abrangéncia do local
na formulacéo de estratégia, planejamentos, execucdo e avaliacdo de acdes de

ambito global em mudancgas climaticas.
2.2.1. Mudancas de escalas e relagfes de poder

Na obra ‘Da Totalidade ao Lugar Santos (2014) afirma que nao ha
sociedade a-espacial, pois a Historia ndo se escreve fora do espago, que por Si
€ social. O autor sintetiza que ndo ha ‘sociedade em geral’, cada uma em
particular possui invélucros histéricos particulares, ndo podendo-se dissociar a
nocdo de Formacdo Econbmica e Social (FES) do concreto, que € a
representacdo de uma sociedade historicamente determinada e por
consequéncia o espaco local. Por esse viés 0 autor apresenta o conceito de
Formacdo Econdmica, Social e Espacial ao demonstrar a interdependéncia
entre modo de producédo, formacao social e espaco.

Visualizar as sociedades humanas por suas organizagfes em Estados,
Blocos Regionais, Municipios, Bairros, € uma questdo de dimensédo escalar.
Endlich (2012), assim como observa-las a partir do territério.

Categorizar as sociedades, nac¢des, pela perspectiva da globalizacao,
como um todo unificado, foi um resultado e forca da modernizacdo e expansao
capitalista que integrou num grande ‘mercado global’ as atividades econdmicas
de nivel local, regional e nacional (GUTTAL, 2010). Globalizacédo por sua vez
ndo significa homogeneizagdo do espa¢o mundial, ao contrério, caracteriza-se
pela diferenciacdo e especializacdo (VELTZ, 1996 apud PIRES, 2015).

Pires (2015) apresenta as dicotomias internacionalizagdo-
desterritorializacdo e localizagao-territorializagdo como  possivelmente
complementares ou convergentes nas estratégias de desenvolvimento,
refutando a ideia de oposicao. A ideia de que apenas uma escala de governanca
deva ser privilegiada oculta a realidade de que os fendmenos politicos,
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econdmicos e sociais ndo estdo confinados dentro das préprias escalas. Pelo
contrario, articulam-se entre si de forma dinamica na medida em que as escalas
mudam.

Paradoxalmente, globalizacdo ndo € uma forma progressiva de
internacionalismo, € a monocultura de ideias, politicas e modelos econémicos
que atingem escala global (GUTTAL, 2010), que ao encontrar as realidades
locais, em escalas especificas, ndo se encaixam de maneira plena. O local
recebe elementos externos em acordo com suas estratégias e necessidades,
podendo integrar ou rechacar, no todo ou em partes, numa légica metabdlica.

Para Bichir (2018) é preciso entender as dinamicas locais de governanca,
definicdo de agendas proprias e modo de operacdo da politica no contexto,
assim como a dindmica multinivel, seus fluxos de decisdo, de producédo
normativa, considerando-se os niveis de governo e as arenas de deciséo, tanto
formais quanto informais.

Logo compreende-se que a mudanca de escalas gera alteracdo nas
relacdes de poder, mudanca nas estratégias e por consequéncia importante
papel na governanca do desenvolvimento. As relagcdes de dominagao se déao no
espaco, no contexto escalar, pelos atores territorializados, com interesses
préprios, que moldam as relacdes de poder local e regional, conectadas ao
nacional e ao internacional. Tal conexdo € estabelecida por redes de
organizacoes e instituicbes (PIRES, 2015).

2.2.2. Dimensao Local

A forma como a sociedade humana passou a enxergar o mundo desde 0s
avancos tecnoldgicos pds-segunda guerra imprimiram a ideia de uma grande
aldeia global, um planeta unificado e transnacional. E como se o mundo
estivesse ao alcance da méo.

Pires (2015) aponta que o regime internacional emergente no pés-guerra
valoriza a busca de praticas locais e nacionais capazes de operar em harmonia
com a tendéncia a globalizacdo (mundializacéo) para responder a um novo tipo
de competicéo. A economia global é impulsionada pelos sistemas econémicos e

de producéo sitiados em territorios. Na contramao da concepcao de politicas de
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ordem global amplas e genéricas, ligadas a problemas calculados de forma
meédia ou pela selecdo de algumas realidades interpretadas como o ‘todo’.

Os modos de producdo sdo concretos gracas a uma base, territorial e
historicamente determinada e, a diferenca entre os territérios resulta do arranjo
espacial dos modos de producéo especificos. Trata-se da dindmica estabelecida
entre uma sociedade e a natureza tida como sua, de onde extrai elementos para
a producéo (SANTOS, 2014).

Segundo Almeida et. al. (2013) as discussdes sobre mudancas climéticas
por longo tempo foram restritas as negociagdes entre Estados e aos Tratados e
Protocolos assinados por esses, ndo havendo envolvimento de governos locais.

A dimensao local da globalizacdo multinivel sobre mudancas climaticas
considerada de maior importancia, de acordo com Betsill e Bulkeley (2006)
refere-se ao nivel municipal, e ainda reconhecem a existéncia de outros pontos
de vista na consideracdo desse nivel subnacional, um territério
institucionalizado.

Ja Avila (2000) ao analisar o significado do termo ‘local’ ultrapassa a ideia
bésica de lugar/sitio ao esclarecer que estdo imbricados ao significado as ideias
de territorio, comunidade, identidade, solidariedade, potencialidade e agente.
Exclui a imagem estatica do local como objeto, coisa inanimada.

Para Corfee-Morlot et al (2009), j4 tem sido visivel a quantidade de
comunidades locais que comecaram a agir no ambito dessa governanca. Elas
se manifestaram em governos locais, regionais e estaduais em todo o mundo,
especialmente na OCDE. Tornou-se particularmente visivel entre os principais
centros metropolitanos, como Nova York, Londres, Paris, Téquio e Seul, e, em
menor grau, entre cidades e municipios de médio e pequeno porte. Existem
casos, em gue as iniciativas nestes niveis subnacionais chegaram até a exceder
as metas estabelecidas pelos governos nacionais.

Por outro lado, o numero de redes que vém surgindo a partir dos atores
atuantes neste nivel em governanca global sobre mudancas climaticas, fruto de
relacbes entre governos locais de diversos paises, também tem chamado a
atencdo (CORFEE-MORLOT, 2009). O destaque nesse sentido tem sido dado
para a “Rede ICLEI Governos Locais pela sustentabilidade”, que ja envolviam na
época mais de mil cidades em 68 paises, comprometidas com a reducéao de

emissoes de CO2.
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Para Almeida et. al. (2013) a dicotomia Estado/ndo Estado é demasiada
simplista para caracterizar questdes ambientais globais, pela multiplicidade de
atores e instituicdes, como as redes.

As acgOes em escala local, segundo Corfee-Morlot (2009) favorecem a
relacdo estabelecida entre especialistas e partes interessadas, na inducao das
escolhas mais acertadas ao desenvolvimento local e de como elas podem afetar
o futuro. Para isso, consideram importante que exista algum grau de autonomia
no seu planejamento estratégico regional, assim como a institucionaliza¢do do
dialogo com atores ndo-estatais (cidadaos, associacfes, empresas e outras
partes interessadas locais). Em relacdo a adequacao, Corfee-Morlot et al (2009)
reforcam que os atores locais, precisam tanto se beneficiar, como moldar a
tomada de decisGes em outros niveis, de modo a garantir resultados bem-
sucedidos em seus ambitos. Salientam que as licbes e experiéncias aprendidas
no nivel local devem alimentar os niveis mais altos de tomadas de decisfes.

Nesse sentido sdo centrais 0os canais de comunicacdo e interacao
eficazes, instituicbes que apoiam a inovacao e experimentacao e a participagéo
efetiva dos atores locais, ndo apenas como objeto das propostas de
desenvolvimento, mas como importantes protagonistas neste processo de
governanca. As acdes locais, ndo s6 permitem identificar obstaculos especificos,
como as estratégias e os designs de solu¢des para supera-los, sejam de acao
local ou superior.

A somar, outros vieses importantes na escala local devem ser
considerados, como o que Tuan (1980) intitulou “topofilia” o elo afetivo
estabelecido entre pessoa(s) e lugares fisicos. Similarmente Le Bourlegat (2008)
alude ao sentimento de pertenca ao lugar e também a coletividade que no
espaco habita, uma relacdo particular em que criam-se valores e sentimentos
em relacdo ao territorio, dessa forma, os olhares externos ndo terdo as mesmas
intencdes de zelo e cuidado quando comparados aqueles que veem o local como
lar.

No contexto das mudancas climaticas durante a COP 23 lideres regionais
e locais langcaram o Compromisso Bonn-Fiji de Lideres Regionais e Locais, em
gue apontam seus compromissos, acdes e intengdes para cumprimento dos
compromissos firmados no Acordo de Paris. Os signatarios comprometem-se

com acdes proprias e em colaboragdo com os demais niveis de governo a conter
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0 avango das mudangas climaticas em consonancia com as agendas
internacionais. (GlZ, 2018, p.15)

Para Almeida et. al. (2013) por serem mais flexiveis e mais responsaveis
perante os cidaddos, quando comparados com outros niveis de governanca, 0s
municipios sao agentes fundamentais nas politicas de mitigacao e adaptacdo as
mudancas climéaticas.

Considera Morin (2015) que refletir sobre o futuro leva a uma ‘providéncia
cultural’ para encontrar a base das ligagcbes entre o local e o global. De forma
que o local é responsavel por pensar e repensar seu proprio futuro,
compreendendo as interacfes com as outras escalas, considerando assim a

|6gica horizontal e vertical.

2.2.3. Territério e a territorialidade

E necessario de antemdo explicar a diferenciacdo entre espaco e
territorio, visto que o segundo forma-se a partir do primeiro. Isso é resultado de
uma acgdo conduzida por um ator sintagmatico, que se apropria de um espaco
de maneira concreta ou abstrata. Por consequéncia o ator ‘territorializa’ o espaco
(RAFFESTIN, 1993).

Segundo Pires (2015) as especialidades dos ativos e recursos territoriais
torna o local ndo intercambiavel. Nesse aspecto, a exploracdo dos recursos
naturais e o0s impactos causados pelos fatores de producédo alteram a
territorialidade.

Pela perspectiva de Raffestin (1993) a territorialidade reflete o ‘vivido’
territorial da coletividade, o sistema de relagbes existenciais ou produtivistas,
numa légica de poder de atores que intentam alterar as relagdes sociais e as
tidas com a natureza.

Para Dematteis e Governa (2005) o papel do territério nos processos de
desenvolvimento mudaram em consequéncia das profundas transformacdes
dadas nas relagbes com o sistema geral de relagcbes econdmicas, sociais e
politicas, com maior atencdo ao nivel local.

A capacidade organizativa dos atores locais ndo era vista como um
recurso, tdo pouco era visto que muitos recursos gerados pelo territorio so

existiam em razdo da organizacgéo, capacidade de aprendizagem e visao coletiva
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dos atores. Esses recursos na fase atual crescem em importancia (DEMATTEIS
e GOVERNA, 2005).

2.2.4. O modelo SLoT

Para traduzir a dindmica interacional fruto da territorialidade Dematteis e
Governa (2005) aplicam o modelo conceitual dos Sistemas Locais Territoriais
(SLoT). Definem o sistema como uma rede local de atores que, em razao das
relacbes mantidas entre si e do contexto local em que operam e se desenvolvem,
se comportam circunstancialmente como um ator coletivo.

O modelo descreve de maneira geral as relacdes entre interacdo social,
potencialidade do territério, governanca e desenvolvimento. O sistema local é
constituido por um conjunto de dois componentes: (1) as redes locais de
atores e o (2) meio territorial local!. Assim como constituido por trés conjuntos
de relacfes: (1) as estabelecidas pelos atores locais entre si; (2) as dos atores
locais e 0 meio territorial; (3) a dos componentes locais (1 e 2) e 0s niveis de
escala supralocais. Sendo todas essas relagdes interdependentes (DEMATTEIS
E GOVERNA, 2005).

O modelo também considera o territdrio por um prisma multidimensional,
ao considerar sua diversidade local, pelos aspectos de ordem cultural, social,
ambiental, institucional, infraestrutural e produtivo; inclui-se aqui, pela
perspectiva desse ensaio, a multiplicidade de interesses econémicos locais. Isso
tudo sendo fruto de processo coevolutivo de longa duracédo da sociedade local
com o territério (DEMATTEIS e GOVERNA, 2005), conotando o pensamento
sistémico e complexo que desabona analises dos elementos sem considerar a
existéncia dos demais e as relacdes entre si.

Considerando-se a territorialidade imbuida de seus atores e logicas de
relacbes mediatizadas, simétricas ou dissimétricas com 0 meio externo
(RAFFESTIN, 1993), a participagéo local na governanga multinivel em questéo
€ baseada na interacdo dos atores com outros advindos de niveis e escalas

distintas.

11 Em Dematteis e Governa (2005) o termo utilizado é milieu territorial.
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Relacdes de cooperagdo com outros niveis permitem aos governos locais
0 acesso a informacdes, conhecimentos, técnicas e fontes financeiras (GlZ,
2018). Para Le Bourlegat (2008) a capacidade organizativa e inovativa do
territério parte das interagfes estabelecidas entre os atores, internos e externos,
que formam o “campo de forgas”.

As acdes em rede permitem que atores perpassem de ac¢des individuais
para coletivas pela unido com demais atores em diferentes niveis e escalas. A
formacdo de consorcios municipais para a solucao coletiva de problemas de
ordem ambiental comum contribui com a governanga territorial (PIRES, 2011).
N&o se pode abordar as governancas multiniveis sem compreender a existéncia
de governancas e redes em escalas menores, que em suas dinamicas e
movimentos nao so alteram a dindmica das governancas nacionais ou globais,
mas as constituem como atomos formadores de um corpo maior.

No caso brasileiro, a dinamica de relacbes da governanca global
multinivel sobre mudancas climaticas, abrange a participacdo direta dos
territérios, num contexto de problemas ambientais que precisam de respostas
especificas e encontram maios eco em niveis maiores do que em sua realidade
préoxima.

Segundo Le Bourlegat (2015) as conexfes entre atores e por
consequéncia suas redes ocorrem por meio de interesses congruentes, assim,
cada ator em acordo com suas estratégias pode decidir sobre as ligacbes a
serem mantidas com outros em pontos especificos, assegurando a continuidade

das relacdes ou pela descontinuidade.

2.3. IMPORTANCIA ESTRATEGICA DO DESENVOLVIMENTO LOCAL
FRENTE AS MUDANCAS CLIMATICAS E OS DESAFIOS NO MODELO
AGRICOLA

Aborda-se nessa sessao uma reflexdo conceitual sobre Desenvolvimento
Local e sua importancia estratégica na operacionalizacdo de politicas, projetos
e acgles frente aos compromissos assumidos na adaptacdo e mitigagao das
Mudancas Climaticas. De outro lado, sdo apresentados os principais desafios ao
modelo agricola atual
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2.3.1. Desenvolvimento Local

Num conceito primario a palavra ‘desenvolvimento’ significa a liberacédo
das potencialidades de um organismo ou objeto até alcancar seu estado natural,
completo e desenvolvido. Foi entre as conceitualiza¢des de Wolff e Darwin entre
0s anos de 1759 e 1859 que o significado se deslocou do alcance do natural
para uma forma aperfeicoada (ESTEVA, 2010). A transposi¢cao do significado
bioldgico para o social passou no século XVIII pela nocdo de continuidade do
processo natural para o historico, um prisma teolégico, até atingir no século XIX
marca menos evolucionista (ESTEVA, 2010)

Desde o uso por Truman em 1949 do termo ‘subdesenvolvido’, cunhado
na década de 40 do século XX, o significado de ‘desenvolvimento’ tem
expressado objetivamente a fuga da condicdo de ‘subdesenvolvimento’
(ESTEVA, 2010).

A compreensdo sobre a linguagem e terminologias utilizada para o
desenvolvimento € importante na medida que a palavra ndo € apenas uma
senha, palavra-chave, para captacdo de recursos a partir de um significado com
objetivos irrepreensiveis, quase santificado. A ideia geral de um amanha melhor
empregada pela palavra se estende a outros termos vinculados (CORNWALL,
2010), que quando aplicados a politicas e sus estratégias emergem como um
pantedo.

N&ao questionar o que € o desenvolvimento abriria portas ao risco para
gue estudiosos, politicos, gestores de projetos ou cidaddos adentrem o espaco
comum do desenvolvimento como (e sem definicdo clara) um amanha melhor,
sem guestionamentos sobre a necessidade da construcao social ou da vontade
politica (RIST, 2010). Haveria a possibilidade de aplicacdo a qualquer tematica
e direcionamento do interlocutor a um sentimento de positividade, sem afericdes
de exequibilidade ou viabilidade para projetos e programas.

Esse esclarecimento é necessario, em virtude do secular pensamento do
desenvolvimento comparado ao dos organismos biologicos, como ocorrera no
século XVII com o darwinismo social. Dai veio a ideia de que 0 progresso,
expansao e crescimento eram caracteristicas das sociedades ocidentais,
‘desenvolvidas’, espaco para onde deveriam rumar as demais sociedades

humanas (SANTOS et al.,, 2012). Essa tendéncia intelectual que afetou o



44

pensamento sobre o desenvolvimento tem como contexto o surto expansionista
ocorrido entre os séculos XV e XVI, que superou horizontes, dentre eles o do
préprio entendimento sobre o humano ao reforcar a trajetéria da mudanca
paradigmatica do teocentrismo para 0 antropocentrismo, a valoriza¢do do culto
a Natureza, da pesquisa, do experimentalismo, impondo valores do
Racionalismo (IGLESIAS, 1992).

A Segunda Guerra Mundial demarcou o recomeco do pensamento sobre
desenvolvimento, antes baseado na formacéo de areas coloniais que perdurara
desde o inicio do mercantilismo por sua base europeia. Rapidamente a crenca
na modernizacao reviveu apos o periodo de pessimismo causado tanto pela
guerra quanto pelas crises anteriores, o desenvolvimento passou a inserir
conceitos como ‘Paises Desenvolvidos’ e ‘Terceiro Mundo’ num contexto
histérico de reconstrucdo da Europa, decolonizacdo e inauguracdo das
Organizacgdes Internacionais [ONU, FMI, Banco Mundial, GATT] (KNUTSSON,
2009).

A conceituacao do desenvolvimento a partir do conceito de modernizagao
tem por consequéncia a ideia de que os paises pobres deveriam alcancar o
patamar dos paises ricos pela imitacdo de seus processos (KNUTSSON, 2009).
Essa imitacdo de processos, extraidos de realidades histéricas especificas,
conjunturas e estruturas politicas, econdmicas e socioculturais particulares
trouxe ao campo do desenvolvimento a elaboracdo de modelos, know-how
precioso para transportar as nacoes, suas sociedades e territérios do ponto nao
desenvolvido ao outro lado do abismo, tal qual o transporte da pobreza a riqueza.

Tal planificacdo do desenvolvimento baseado na modernidade dos paises
de sucesso econdmico pos-guerra, e no apogeu da mundializagao financeira, 0s
Estados Nacédo perdiam gradualmente seu poder soberano sobre o territério e
também sobre o povo em virtude da formacdo de estruturas globais e
descentralizadas do poder econdémico, politico e socioculturais que pareciam
flutuar sobre os espacos do territério, transcendendo divisas (WAKERMAN JR,
1987-1988 apud IANNI, 2001). Essa visdo que parte da analise macro do
Sistema Internacional reflete cada uma das redes no interior dos territorios
nacionais, por ela o territério nada mais € que um espago sem forca por onde

passam vontades transcendentes.
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Os insucessos da universalizagdo e a globalizagdo ndo capazes de
formatar a programacao original dos territorios trouxe ao desenvolvimento o
desafio da reinvencéo, para que a palavra ndo continuasse a ser eternamente a
promessa de futuro melhor inalcancavel. A anterior visdo mecanicista das
dindmicas locais acabou sendo substituida por uma visdo sistémica, dada a
complexidade de relacdes mantidas tanto no interior do territorio por seus atores,
como destes com o mundo externo em diversas escalas (DEMATEIS e
GOVERNA, 2005).

A visdo sistémica do local, que envolve um conjunto de relagdes numa
dindmica entre coisas inanimadas e animadas, passa a se revelar em diversas
areas que pensam o desenvolvimento, produzindo o som das ‘buzzwords!? do
desenvolvimento. O desenvolvimento local, por seu turno, ganha significado
distinto, para os interlocutores de interesse neste discurso sistémico, tendo
pouco ou nenhum sentido para os demais ouvintes — sendo classificado por
vezes dissonante.

O desenvolvimento local, neste caso, parte do protagonismo de seres
humanos em sua realidade vivida, que se tornam 0s sujeitos nessa dinamica
transformadora, por meio de processos interativos e cooperativos em rede, numa
conquista de maior autonomia, no ambito deste processo relacional com outros
lugares e niveis de organizacdo na regido, pais e o mundo. No desenvolvimento
local a presenca exdégena nao é repelida, mas metabolizada de forma ajustada,
conforme a vontade e as necessidades destes atores em rede.

Pires (2015) ao analisar estudos sobre as relacbes entre Estado,
sociedade e territorio nas estratégias e politicas de desenvolvimento territorial,
salienta que a nogao de territdrio é crucial para a andlise e construcdo de novas
estratégias de desenvolvimento, distintas das antigas estratégias de
desenvolvimento regional. O territorio, neste caso, conforme apregoado por
Raffestin (1993), é fruto de uma construcédo social em rede, portanto, de uma
dindmica de desenvolvimento de natureza relacional.

O Desenvolvimento Local buscou se afirmar, inicialmente, como um

processo de desenvolvimento endégeno, num contraponto ao modelo exdgeno,

12 A palavra alude ao zunido emitido pelas abelhas que torna imperceptivel a diferenca
dos sons emitidos individualmente, todos os sons tornam-se um s6. Em sintese, é compreendido
sem que possa ser explicado.
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gue acabara se mostrando insuficiente e inadequado ao longo da historia,
mascarando por vezes projetos de submissdo. Essa dinamica de base interior
prevé a recuperacao sistémica da experiéncia de autonomia (FREITAS, FARIAS
E MACIEL 2014). Em adicdo Avila (2000, p. 23-24) sinaliza que “o processo de
transformacao requerido pelo desenvolvimento implica necessariamente a
evolucdo cbnscia e autbnoma do padréo de vida interno e externo de toda a
populagao”.

Dematteis e Governa (2005) referem-se ao conceito de autonomia local
como capacidade do nivel local de se relacionar de forma mais autbnoma com o
exterior, por meio de um processo de auto-organizacao e controle. Para estes
autores, este processo de autonomizacao € uma forma de responder e resistir a
estimulos e as perturbacdes externas, fazendo valer no meio externo suas
proprias regras e a representar a si proprio nos niveis superiores, com uma

identidade territorial propria.

2.3.2. Avanco técnico-cientifico-informacional na agricultura de

exportacdo: mudancas Climaticas e os novos desafios ao modelo agricola

O meio rural, diante do avanco técnico-cientifico-informacional da
chamada Revolucdo Verde, passou por mudancas profundas relativas a sua
produtividade e relacbes comerciais, especialmente a partir dos anos de 1960-
70. A aplicacdo da ciéncia, técnica e informacao responsavel por este aumento
exponencial das quantidades produzidas em relacdo as superficies plantadas,
passou a se orientar ao atendimento das demandas de um comércio
internacional (SANTOS, 2020).

Frederico (2013) chamou este novo modelo produtivo de agricultura
cientifica globalizada, considerando-a um novo padrdo agricola de tendéncias
globais. Foi assim definida, baseando-se em trés pilares: (1) a superagao dos
padrées tecnoldgicos da Revolucdo Verde pela adocdo de tecnologias da
informacdo e comunicagdo (informatica, microeletrbnica, biotecnologia,
engenharia genética); (2) aumento das exportacdes de produtos primarios, com
destaque para a soja; (3) menor atuacdo do Estado como regulador da

agricultura e predominio das tradings.
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O primeiro ponto ganha destaque pelo aumento na capacidade de
monitoramento e previsdo dos riscos climaticos locais, que angaria dados para
as analises mundiais e por consequéncia os relacionados aos riscos no contexto
das Mudancas Climaticas.

De acordo com Frederico (2013) a agricultura cientifica globalizada
aplicada ao caso brasileiro, sofreu novas transformacées, na década de 1990,
como modelo de agronegadcio, ao incorporar novas tecnologias da informacao ao
meio rural, usar de modo mais intensivo insumos quimicos, biolégicos e
mecanicos; e se submeter a uma maior regulagcdo das empresas mundiais do
comeércio agricola, as tradings.

As Mudancas Climaticas constituem os novos desafios ao modelo
agricola de exportacédo, induzindo este setor produtivo a maiores preocupacdes
com as questdbes ambientais, especialmente diante da velocidade dos
fendbmenos climaticos extremos ocorridos nas ultimas décadas. De acordo com
a Convencéao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima (BRASIL,
1992), a alteracdo na composicéo da atmosfera pode ser atribuida as atividades
humanas, a propria variabilidade climética natural que vem sendo observada ao
longo do tempo. As maiores preocupacdes em relacdo a agricultura passaram a
ser o desenvolvimento de tecnologias sustentaveis de baixa emissdo de
carbono.

Por outro lado, a agricultura é uma prética altamente dependente dos
fatores climaticos, podendo ser afetada por estas mudancas de diversas formas,
sejam por ondas de calor, veranico, queimadas, chuvas e ventos intensos, secas
pronunciadas, entre outros. A maior ou menor suscetibilidade de cada territério
em que se manifesta determinados sistemas agricolas a estes fendbmenos
climaticos dependem de sua sensibilidade e capacidade, de um lado, para se
adaptar frente a natureza, magnitude e taxa de variagdo e magnitude da situagao
a que esta exposto e, de outro, de lidar com os efeitos adversos destas
mudancas (BRASIL, 2009, Lei n® 12.189, Art. 2°).

De forma que as respostas dadas as situacdes de vulnerabilidade séo
classificadas em duas vias. A adaptacao se apresenta por meio de um conjunto
de “iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e
humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudancga do clima” (BRASIL,

2009, Lei n° 12.189, Art. 2°). J4 a capacidade de lidar com efeitos adversos
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implica na mitigacdo, ou seja, capacidade de produzir “mudancas e
substituicdes tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as emissdes por
unidade de producdo, bem como a implementacdo de medidas que reduzam as
emissOes de gases de efeito estufa e aumentem os sumidouros” (BRASIL, 2009,
Lei n® 12.189, Art. 2°)

E necessario enxergar as mudancas climaticas sob o angulo da
mundializacéo, da regionalizacdo e da dimenséo local. Ao debater as questdes
de escassez e desafios climaticos imputados a producao agricola, Morin (2015,
p. 280) aponta como solugdo a “sinergia entre capitais estrangeiros e locais,
meios técnicos, culturas agroflorestais e agroecoldgicas, e conhecimento de vida
rural ligados aos saberes ancestrais”. Essas sédo caracteristicas de uma dinamica
autdbnoma do territrio, que compreende e conduz suas ligacdes com o meio
externo e enxerga o desenvolvimento a partir dessa realidade relacional
multiescalar e multinivel.

As mudancas climaticas interligam problemas como a desigualdade
social, a degradacao ecoldgica e conflito por recursos naturais. Dificilmente
métodos convencionais poderéo resolver a questao, pois, € necesséaria melhor
leitura e compreensdo sobre a maneira como as pessoas do local vivem,
desenvolvem resiliéncia por meio das instituicdes existentes e se relacionam
com 0s riscos sociais, em especifico os vivenciados no local (BOYD, 2014).

Algumas barreiras locais s&o estruturais ou institucionais, muitas ligadas
a questdes normativas de forma que muito precisa ser aprendido sobre o nivel

doméstico e local (BOYD, 2014). Ademais Inoue abaliza que:

[...] as relacbes de poder na governanca global do clima ndo podem ser
pensadas desvinculadas dos lugares e posi¢des dos atores envolvidos. Embora
a mudanca do clima e os problemas ambientais em geral sejam globais, as
solugdes envolvem diferentes atores, em escalas diferenciadas e diversos niveis
de tomada de decisao. (2016, p. 104)

As acdes globais necessarias diante das mudancas do clima, resultam de
discussbes conduzidas pelos Estados e instituicdes internacionais, numa
perspectiva multinivel, com tomada de decisdo e acdo em todas as instancias
(INOUE, 2016). A operacionalizacdo de politicas, planos e projetos da
governanca em mudancas climéaticas acontece nos multiplos locais do globo,

ponto de reflexdo daquele que pode ser o maior desafio do problema em voga.
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3.  ARQUITETURA DA GOVERNANCA GLOBAL MULTINIVEL
SOBRE MUDANCAS CLIMATICAS E A PARTICIPACAO
BRASILEIRA

Este capitulo apresenta a arquitetura da governanca global multinivel
sobre mudancas climaticas, com destaque para a participacao do Brasil. Diante
da multiplicidade de convencgdes, encontros e iniciativas internacionais que
compde a Governanca Global Multinivel sobre Mudangas Climaticas surge o
desafio de sistematizar informacdes e compreender o grau de participacédo dos
atores na dindmica internacional.

A caracteristica soberana dos Estados imprime ao nivel nacional de cada
um dindmica relacional propria com o meio externo, somando-se a iSSO a
multiplicidade de atores internos em suas relacdes internas e ligagcbes com o
meio internacional. Essa complexidade abre espacgo para estudos e, o ensaio
desse capitulo almeja somar-se a esse rol, com foco na inser¢cado do Brasil na

supracitada governanca e conexdes via Plano ABC.

3.1. ARQUITETURA DA GOVERNANCA GLOBAL MULTINIVEL SOBRE
MUDANGCAS CLIMATICAS.

Esta sessdo apresenta breve historico de formacdo da arquitetura da
governanca global sobre mudancas climaticas, seus marcos politico-

institucionais e reflexdo sobre sua eficacia na dindmica multinivel e multiescalar.

3.1.1. Ecopolitica Internacional

Para se compreender a arquitetura da governanca global multinivel sobre
mudancas climaticas é imprescindivel resgatar a trajetoria da governanga
ambiental e, lancar médo do simples apontamento de marcos histéricos para
observar como o termo ‘desenvolvimento’ e mormente ‘desenvolvimento
sustentavel’ se expandem a partir da formacéo das discussdes sobre ecopolitica.
O caminhar de tais discussdes sobre desenvolvimentos conduziram ao climax
da discussédo, a questdo acerca do aquecimento global e seus riscos para a

humanidade.
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Le Preste (2000) propdes uma divisdo em duas fases para a cronologia
da ecopolitica internacional, sendo: (1) Uma primeira faixa temporal entre os
anos de 1968 e 1986 em que as questdes ambientais emergiram para o primeiro
plano das rela¢des internacionais nos paises economicamente desenvolvidos e
em desenvolvimento, por meio de uma mobilizacdo em prol da protecédo dos
meios ambientes locais e regionais, com participacao politica de grupos locais.
O meio ambiente se tornou objeto de politicas publicas; (2) Uma segunda
caracterizada pela institucionalizacdo'® da Ecopolitica Internacional, entre os
anos de 1987 e 1997.

Dentro dessa leitura, a segunda faixa € tomada como marco temporal para
as analises conseguintes, destacando-se 0s seguintes pontos que a subdividem:
a Convencédo-Quadro das NacOes Unidas sobre Mudanca do Clima
(CONUMC)** de 1992, negociada em 1992, em vigor a partir de 1994; o
Protocolo de Quioto, negociado em 1997, ratificado em 1999, em vigor a partir
de 2005.

Por que 1987 tornou-se um novo marco temporal nas questfes
ambientais mundiais? A resposta remonta aos anos anteriores. Em 1986
ocorrera na Usina Nuclear de Chernobil, na Ucrania Soviética, o maior desastre
nuclear da humanidade que acarretou numa catastrofe ambiental sem
precedentes na humanidade. O medo das consequéncias ainda desconhecidas
e a incapacidade de mensuracdo do impacto a vida humana demonstrou que as
ameacas materializadas se transformaram em riscos a conter.

O assombro nuclear somou-se a noticia das grandes perdas de 0z6nio na
atmosfera na regido antartica publicada em artigo cientifico da revista Nature'®
em maio de 1985 por cientistas britdnicos, uma das maiores descobertas
geofisicas do século XX, com impacto cientifico, politico e publico. Mobilizou o
globo acerca das evidéncias de que 40% dos niveis de oz6nio sobre a Antartica
haviam diminuido em menos de uma década em consequéncia da emissao de

componentes quimicos. O conceito amplamente divulgado para a mobilizacao

13 A obra de Le Prestre data de periodo anterior da maior parte das COPs, de forma que
esse marco € interpretado nesse ensaio como fase inicial do periodo de institucionalizacao.

14 Em inglés United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCC)

15 Farman, J., Gardiner, B. & Shanklin, J. Large losses of total ozone in Antarctica reveal
seasonal CIOx/NOx interaction. Nature 315, 207—-210 (1985).
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da questao foi “buraco na camada de 0zénio”, amplamente difundido nos anos
oitenta e noventa. (NATURE RESEARCH CHEMISTRY COMMUNITY, 2019).

Figura 3 — Diminuicéo do ozdnio sobre a antartica identificada no ano de
1985

0zone Concentration

Dobson Units

Fonte: NASA?S,

Outra publicacédo foi o Relatorio da Comissdo Mundial em Meio Ambiente e
Desenvolvimento: Nosso Futuro Comum?’, também conhecido como Relatério
Brundtland, publicado em 1987. De cunho politico cientifico o texto consolidou
de maneira sistémica e em ambito institucional as preocupacoes, desafios e
riscos comuns ocasionado pela maneira como 0S recursos naturais eram
utilizados e os rumos para um Desenvolvimento Sustentavel. Foram tratados
tépicos especificos como: ligacdo entre economia e meio ambiente; seguranca
alimentar; espécies e ecossistema; energia; industria; urbanizacdo; paz e
seguranca; e gestdo dos oceanos, do espaco e da Antartida (NACOES UNIDAS,
1987).

A partir desse precedente, em 1987 marca-se 0 periodo da
institucionalizacdo da ecopolitica internacional a partir do Protocolo de Montreal
sobre Substancias que Destroem a Camada de Ozonio (LE PRESTRE, 2000),

16 Disponivel em: https://svs.gsfc.nasa.gov/vis/a010000/a011600/a011644/1985-
1280.jpg. Acesso em 12 de maio de 2021.

17 A Comissdo Mundial em Meio Ambiente e Desenvolvimento origina-se da resolugéo
da Assembleia Geral das Nag¢des Unidas 38/161 de dezembro de 1983. Criada com o intuito de
relatar a questdo ambiental e a problematica global até o ano de 2000 para fins de
aconselhamento.
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em que a arquitetura da governanca em mudancas climaticas'®, em formacéo,
passa a ganhar desenhos institucionais mais claros a partir das ameacas do
aguecimento global. O Brasil ratificou o documento, junto com a Convencao de
Vienal?, pelo Decreto N. 99.280, de 6 de junho de 1990 (BRASIL, 1990).

Em 1988 foi relatado pelo cientista da NASA James Hansen o resultado
de pesquisas cientificas sobre o clima terrestre que demonstrava o aquecimento
global, assunto que adentrou com maior forca o ambito politico?® dos Estados
Unidos quando o cientista participou de audiéncia no Congresso daquele pais.

Com a finalidade de sintetizar e divulgar informagdes cientificas sobre as
mudancas climaticas foi constituido em 1988 o Painel Intergovernamental
sobre Mudancas Climaticas (IPCC), pela Organizacdo Meteorolégica Mundial
(OMM) e pelo Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (ONU Meio
Ambiente). Este organismo reune pesquisadores do mundo inteiro e passou a
atuar no ambito da CQNUMC, visando oferecer suporte objetivos de impedir a
interferéncia humana perigosa no sistema climatico global (MMA, [s.d.]b).

A forca desses eventos e dos demais particulares as realidades nacionais
culminou no construto do aquecimento global e das mudancgas climéticas, outro
ponto importante para a formacéo da arquitetura da governanca institucional em
ambito global em que uma das bases é o investimento em pesquisas cientificas
capazes de aferir os problemas causadores dos danos ambientais de forma
sistémica.

Em resolucao no ano de 1989 a ONU convoca a Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), evento que, como
demonstra o titulo, promoveu a abordagem integrada entre questdes ambientais
e do desenvolvimento econdémico (BRASIL, 1995). O acontecimento é também

nominado Eco Rio ou Rio-92, alusédo ao ano de sua realizacéo.

18 O termo mudancgas climaticas/mudanca do clima sera difundido com maior importancia
na década de noventa, utiliza-se aqui para elucidacdo da formacéo da governanca.

19 Instrumento multilateral firmado durante a Conferéncia de Viena de 1985 que tratou
da cooperacao internacional com vistas a protecdo da camada de o0z6nio para inicio das a¢cfes
em 1988.

20 O assunto foi parte do Relatério Charney (1979) nos Estados unidos, elaborado
durante o governo Carter para relatar possiveis mudancas na populacdo do pais até o fim do
Século XX.
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3.1.2. Convencédo Quadro das NacOes Unidas sobre Mudanca do Clima
(CQNUMC)

A Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima
(CONUMC) surgiu durante a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro em 1992 (Eco-92),
na tentativa de consolidar uma agenda global para minimizar os problemas
ambientais mundiais. Esta convencao entrou em vigor em marco de 1994, com
a adesao de 197 paises, que passaram a ser considerados “paises Partes” da
mesma (NACOES UNIDAS, 2020).

E um tratado internacional em que as Partes oficialmente reconheceram
a mudanca do clima como preocupacdo comum da humanidade, com a
necessidade de estratégias para proteger o sistema climético global para as
geracOes futuras retornando até 2000 aos niveis de 1990 (FRONDIZI, 2009).

O CQNUMC entrou em vigor em 1994 para estabilizar as concentracdes
de GEE na atmosfera causadas por interferéncias antropicas e diferencia os
paises (Anexo |) pela identificacdo dos maiores responsaveis por emissoes,
sendo esses 0s paises de economias desenvolvidas ou industrializadas em
transicdo para economia de mercado. (FRONDIZI, 2009, p.11).

No artigo 3 da CQNUMC (BRASIL, 1992, [s.p.]) foi estabelecida essa
l6gica das responsabilidades comuns, mas diferenciadas:

As Partes devem proteger o sistema climatico em beneficio das
geragOes presentes e futuras da humanidade com base na
equidade e em conformidade com suas responsabilidades
comuns mas diferenciadas e respectivas capacidades. Em
decorréncia, as Partes paises desenvolvidos devem tomar a
iniciativa no combate a mudanca do clima e a seus efeitos.
(GRIFO NOSSO)

O regime estabelecido pela CQNUMC tem sua governanca regida pela
Conferéncia das Partes (COP), 0rgdo responsavel pelas acbes de
implementacdo e monitoramento do cumprimento dos compromissos legais
assumidos pelos paises signatarios. Sua estrutura foi organizada em um

Secretariado, o SBSTA (Subsidiary Body for Scientific and Technological
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Advice?l), o SIB (Subsidiary Body for Implementation??) e também por um
mecanismo financeiro.

Durante a constituicio da CQNUMC se acordou a respeito da
necessidade em se estabelecer um processo permanente (anual) de reviséo,
discusséo e troca de informagdes, para se adotar compromissos adicionais, de
modo a se oferecer respostas ajustadas as mudancas (BRASIL, 1992).

Como a CQNUMC depende de regulamentacdes posteriores dos estados
Nacionais adeptos, foi instituido um 6rgédo Supremo desta Convencéo, intitulado
Conferéncia das Partes (COP), composta por altos representantes
diplomaticos dos Estados-Partes, para tomar decisbes necessarias para
promover de forma efetiva a implementacdo dos objetivos da Convencéo. Os
integrantes da COP passaram a se reunir anualmente, desde 1995 (ver
APENDICE A). Este 6rgdo supremo conta com dois 6rgédos subsidiarios: (1) um
sobre informacfes e assessoramento sobre assuntos cientificos e tecnoldgicos;
(2) outro para auxiliar a Conferéncia das Partes na avaliacdo e cumprimento
efetivo da Convencao.

O primeiro compromisso juridico vinculante negociado no ambito das
COPs foi o Protocolo de Quioto, cujo desafio fora duplo, o cumprimento dos
objetivos e metas estabelecidos e agregar o minimo de 55 Partes para ratificacédo
e inicio da implementacdo. O dUltimo corresponde a adesdo de numero
significativo de Estados para a governanca global sobre mudancas climéticas,
do contrario a agenda negociada desde a Eco-392 seria esvaziada,

principalmente se os maiores poluidores ndo aderissem.

3.1.3. Protocolo de Quioto e suas fases de implementacéo

O produto da COP 1 foi o Mandato de Berlim, que definiu aos paises
desenvolvidos identificados no Anexo |, com base no principio das
responsabilidades comuns mas diferenciadas, o objetivo de estabelecer num
Protocolo ou em outro instrumento legal metas quantitativas de reducéo de

emissdo de GEE, assim como as politicas e medidas necessérias para alcanca-

21 Em portugués Qrgéo Subsidiario de Aconselhamento Cientifico e Tecnolégico.
22 Em portugués Orgéo Subsidiario de Implementacéo.
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las. Ficou instituido como prazo para conclusdo a COP 3, cuja sede viria a ser
Quioto (FRONDIZI, 2009).

Assim, um texto previamente preparado gerou o Protocolo de Quioto,
negociado no ambito da COP 3. Por meio desse protocolo foram criadas metas
de emissfes, juridicamente vinculantes aos signatarios do Anexo |, a serem
cumpridas pela reducédo de emissao de gases causadores de efeito estufa para
0 periodo de 2008-2012, pelo menos, 5,2% abaixo dos niveis registrados em
1990.

O Protocolo de Quioto estabeleceu trés Mecanismos Adicionais  de
Implementacdo, em complementacdo as medidas de reducdo de emissdo e
remocao de gases de efeito estufa domésticas implementadas pelas Partes no
Anexo I: (1) Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, MDL (Clean Development
Mechanism — CDM); (2) Implementacdo Conjunta (Joint Implementation-JI); (3)
Comeércio de Emissfes (Emissions Trading — ET).

Ainda foram constituidos dois fundos fiduciarios, o Fundo de Tecnologia
Limpa (CTF) e o Fundo Estratégico do Clima (SCF), governados por um
comité que supervisiona e decide sobre operacdes e atividades. O SCF também
designa subcomités para governar seus trés programas direcionados: o
Programa de Investimento Florestal (FIP), Programa Piloto para Resiliéncia
Climética (PPCR) e Programa de Ampliagdo de Energias Renovaveis em Paises
de Baixa Renda (SREP). O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) foi
proposto para assegurar que as emissfes por interferéncia humana néo
excedam as quantidades calculadas, em acordo aos compromissos assumidos.

Os paises no Anexo | e os paises ndo-Anexo | tém diferentes obrigacdes
em relacdo & mudanga do clima, o proprio Protocolo assume a tendéncia de
crescimento na emissao pelos paises em desenvolvimento por atendimento a
suas demandas econdmicas e sociais para reducdo da pobreza. O objetivo €,
portanto, que as atividades de ambos os grupos de Partes baseiem-se em
solugdes menos intensivas de carbono, sob critérios de sustentabilidade e
aplicacao de tecnologias adequadas (FRONDIZI, 2009).

O primeiro periodo de compromisso firmado pelo Protocolo de Quioto foi
de 2008 a 2012, o segundo de 2013 a 2020.
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3.1.3.1. Participacdo de paises nao-Anexo |

As discussdes e mobilizacdes para alcance das metas tracadas pelo
Protocolo de Quioto intensificaram, a partir da ratificacdo do acordo, o debate
sobre a participacdo dos paises n&o-Anexo |, os denominados em
desenvolvimento (econbmico). Ao passo que as negociacdes sobre
financiamento com recursos dos paises Anexo | de iniciativas de adaptacéo e
mitigacao por outros paises.

A COP-12 (2006) em sua decisdo 2/CP.12 (Nairébi) revisou o0 Mecanismo
Financeiro previsto na CQNUMC, para financiamento de acfes dos paises em
desenvolvimento (econémico) ja mencionadas na decisdo 7/CP.7 da COP-7
(2001 - Marraqueche), as areas prioritarias apontadas foram: (1) eficiéncia
energeética; (2) inovacao; (3) praticas e tecnologias de agricultura amiga do clima;
(4) reflorestamento; (5) gestéo de residuos sélidos e liquidos. A decisao 2/CP.12
permitiu que o mecanismo nao se restringisse a acdes dos paises Anexo I.

A deciséo solicitou que na COP-13 fossem especificados 0s passos para
implementacdo dessa decisdo, mas a questdo ganhou corpo, ainda que sem
consenso geral, com o Acordo de Copenhague na COP-15 (2009). O anexo do
acordo quantificou a reducédo de emissdes dos GEE até o ano de 2020, o que

incluiu os paises em desenvolvimento:

Nés decidimos que o Fundo Verde para o Clima de Copenhague
serd estabelecido como uma entidade operacional do
mecanismo financeiro da Convencdo para apoiar projetos,
programas, politicas e outras atividades nos paises em
desenvolvimento relacionadas a mitigagéo, incluindo REDD-
plus, adaptacao, capacitagdo, desenvolvimento e transferéncia
de tecnologia. (TRADUCAO LIVRE DO AUTOR — NACOES
UNIDAS, 2010, p.7)

O documento em seu Anexo Il propds a listagem, pelos paises em
desenvolvimento, de acOes de mitigacdo nacionalmente apropriadas. Ainda
durante a COP-15 o Brasil divulgou seu compromisso voluntario de reducgéo
entre 36,1% e 38,9% até 2020, com estimativa de reducdo em torno de um bilhdo
de toneladas de CO: (BRASIL, 2012a). Foram entdo propostas as seguintes
acOes para alcance dos numeros (BRASIL, 2012a, p. 16):
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= Reduzir em 80% a taxa de desmatamento na Amazonia, e em
40% no Cerrado;

. Adotar intensivamente na agricultura arecuperacao de
pastagens atualmente degradadas; promover ativamente a
integracédo lavourapecuaria (iLP); ampliar o uso do Sistema
Plantio Direto (SPD) e da Fixacdo Biol6gica de Nitrogénio
(FBN); e,

. Ampliar a eficiéncia energética, o uso de bicombustiveis, a
oferta de hidrelétricas e de fontes alternativas de biomassa, de
energia eodlica e de pequenas centrais hidrelétricas, assim como
ampliar o uso de carvéo de florestas plantadas na siderurgia.
(GRIFO NOSSO)

Com o Acordo de Copenhague os paises desenvolvidos, integrantes
assumiram o compromisso de contribuir com valores anuais de US$ 10 bilhdes
ao ano, entre 2010 e 2012, e com US$ 100 bilhdes ao ano a partir de 2020, para
projeto de mitigacdo e adaptacdo em paises mais vulneraveis no contexto das
mudancas climaticas; também o texto aponta para o financiamento de acfes de
reducdo do desmatamento e degradacao das florestas (CETESBa, [s.d.]a).

Essa decisédo é resultado de propostas e negociacdes anteriores, como a
COP-12 em que o Brasil propés a criagdo de um mecanismo para promover a
reducdo de emissdes de GEE oriundos de desmatamento em paises em
desenvolvimento, que tardiamente culminaria na proposta da Reducédo das
Emissbes por Desmatamento e Degradacao - REDD (CETESBc, [s.d.]b).

Os compromissos adotados pelo Brasil na COP-15 foram ratificados em
ambito nacional pela Lei 12.187, de 29 de dezembro de 2009, que instituiu a
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima e, definiu seus principios, objetivos,
diretrizes e instrumentos. A institucionalizagdo do compromisso demonstra a
lideranca brasileira na pauta internacional da mudanca do clima, vez que o
Acordo de Copenhague ndo representou um tratado, as metas nacionais nele
notificadas ndo seriam obrigatdrias ou vinculantes (IPEA, 2011).

Observa-se a trajetoria do Brasil durante as discussdes de participacéo
dos paises em desenvolvimento no conjunto de a¢cdes de adaptacéo e mitigacéo
como a execucao de uma estratégia a fim de incluir os paises ndo-Anexo 1 no

grupo de executores de projetos e recebedores de recursos.
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3.1.4. Agenda 2030 e o Acordo de Paris

Em setembro de 2015 foi aprovada pela Cupula das Nacdes Unidas a
Agenda 2030 - Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel em que foram tracados 17 objetivos com 169

7

metas para uma agenda universal cuja base €& a protecdo do planeta da
degradacdo por iniciativas de consumo e producdo sustentaveis, gestao
sustentavel de recursos naturais e medidas urgentes para combater a mudanca
do clima. A agenda figura como um direcionador maior a comunidade
internacional com entendimento da ligacéo sistémica entre economia, sociedade

e biosfera.

Figura 4 - A integracédo dos ODS
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A abordagem sistémica é ressaltada no ODS item 15.9, que trata sobre
protecdo, recuperacdo e uso sustentavel dos ecossistemas terrestres, no que
tange a necessidade de integracdo dos valores dos ecossistemas e da
biodiversidade aos planejamentos de desenvolvimento nacional e local.

Para alcancas os 17 objetivos a necessidade de financiamento € tratada
de forma direta nos objetivos com a ideia de mobilizacao e aumento significativo
de recursos a partir de todas as fontes. O item ODS 13.a reforga 0 compromisso
assumido pelos paises desenvolvidos (economicamente) Convencao Quadro

das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima para mobilizacdo conjunta de US$
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100 bilhdes anuais até 2020 e capitalizacdo do Fundo Verde para suporte aos
paises em desenvolvimento.

Com o fim do periodo do Protocolo de Quioto em 2020 foi negociado o
Acordo de Paris, cujas tratativas e assinatura ocorreram em tempo célere,
principalmente em comparacdo a Quioto. O documento foi aprovado em
dezembro de 2015 durante a COP21, assinado em abril de 2016 e entrou em
vigor em novembro desse mesmo ano, precedendo a COP22.

Tal rapidez impediu a existéncia de uma lacuna na Governanga Global
Multinivel sobre Mudancas Climaticas, ja& que a existéncia de um acordo
vinculante com o estabelecimento das metas globais figura como o guarda-
chuva que cobre os demais niveis da governanca e asseguram a participacao

dos Estados nas a¢fes sobre mudancas climaticas.

3.1.5. Financiamento internacional para a¢fes voluntarias dos paises em

desenvolvimento

Os Fundos de Investimento do Clima (CIF)2, um dos primeiros
mecanismos de financiamento da governanca global sobre mudanca climatica,
sdo constituidos pela colaboracdo entre Bancos Multilaterais de
Desenvolvimento?* — MDBs e paises desenvolvidos para investimento de
recursos em projetos de desenvolvimento a partir de baixa emissao de carbono
e aos efeitos das mudancas climaticas promovidos por paises em
desenvolvimento (FIRST CLIMATE, 2010).

Sao financiaveis pelo CIF programas do setor publico que tenham impacto
sobre o setor privado e que sirvam de protétipo para o futuro financiamento de
projetos de tecnologia limpa. Considerou-se no modelo de financiamento que a
participacdo do setor privado é a chave para alcance de modelos praticos, por
iISSO incentivou-se a participacdo do setor na elaboracéo de estratégias (FIRST
CLIMATE, 2010).

23 Em inglés Climate Investment Fund — CIF

24 Composto por: Banco Africano de Desenvolvimento (AfDB), Banco Asiatico de
Desenvolvimento (ADB), Banco Europeu de Reconstru¢do e de Desenvolvimento (EBRD),
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pelo Grupo Banco Mundial.
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Os CIF foram aprovados pela Diretoria-Executiva do Banco Mundial em
2008, seu operador. Sua composicao foi dividida em dois fundos: o (1) Fundo
Estratégico do Clima (SCF#); e o (2) Fundo de Tecnologia Limpa (CTFz).

O SCF por sua vez é subdividido em trés programas: Programa de
Investimento em Florestas (FIP), Programa Piloto para Resiliéncia Climatica
(PPCR) e o Programa para Difusdo de Energias Renovaveis em Paises de
Renda Baixa (SREP).

Quadro 1 — Fundo de Investimento do Clima

Programa de
Investimento em
Florestas (FIP)

Programa Piloto para

e e rn s o

Clima (SCF) (PPCR)
Fundos de Investimento
do Clima (CIF)
Programa para Difusdo
Fundo de Tecnologia de Energias Renovaveis
Limpa (CTF) em Paises de Renda

Baixa (SREP)

Fonte: Adaptado de CIF [s.d.]

O FIP atendeu oito paises em desenvolvimento: Brasil, Peru, México,
Gana, Burkina Faso, Republica Democratica do Congo, Indonésia e Laos; na
reducdo das emissdes causadas pela degradacdo e desmatamento das
florestas, por meio da mobilizacdo de recursos para projetos. Esse foi o fundo

responsavel pelo financiamento do Projeto ABC Cerrado no Brasil.

3.2. GOVERNANCA SOBRE MUDANGCAS CLIMATICAS NO BRASIL

Esta sessédo apresenta a estruturacdo da governanga institucional de

mudancas climaticas no Brasil, pela ratificacdo de compromissos internacionais,

25 Em inglés Strategic Climate Fund.
26 Em inglés Climate Technology Fund.
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com a promulgacdo de leis e decretos e, pela estruturacdo de planos e

estratégias para o cumprimento de metas internacionais.
3.2.1. Primeiras iniciativas brasileiras

Assim como o fortalecimento da governanca global multinivel sobre
mudancas climaticas, a arquitetura institucional da governanca brasileira pode
ser observada a partir dos compromissos estabelecidos pelo pais na COP-15. A
sequéncia temporal da estruturacdo legal sobre mudancas climaticas foi a partir
da ratificacdo dos compromissos internacionais, um novo passo no historico da
participacéo brasileira na agenda.

A primeira iniciativa brasileira para articular as acdes de governo com os
Estados e Municipios, decorrentes da Convencdo-Quadro das Nacfes Unidas
sobre Mudanca do Clima, deu-se em 1999, por meio do Decreto Presidencial de
7 de julho de 1999?7, ao criar a Comisséo Interministerial de Mudancga Global
do Clima (CIMGC), presidida pelo Ministro de Estado de Ciéncia e Tecnologia,
com a finalidade de articular as acdes de governo decorrentes da Convencéao-
Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudancas do Clima e seus instrumentos
subsidiarios. Foram envolvidos oito ministérios, a Casa Civil e o Gabinete do
Ministro de Estado Extraordinario de Projetos Especiais. Suas atribuicdes sao
mais orientadas para aspectos mais técnico-cientificos, reconhecido como érgéo
certificador oficial pela UNFCCC, para validar projetos de reducédo de emissdes
de gases de efeito estufa.

O CIMGC surge apés a COP-4 em que foram discutidas as estratégias de
cumprimento do Protocolo de Quioto. Aquele momento foi lancado o Plano de
Acdo de Buenos Aires que possibilitaria aos paises em desenvolvimento receber
financiamentos externos para sediar projetos de reducédo dos GEE, conforme
deciséo 2/CP.4.

No ano de 2000, pelo Decreto n. 3.515 de 20 de junho, foi estabelecido o
Forum Brasileiro de Mudancas Climéaticas (FBMC), para atuar em integracao
com a Comissao, com o objetivo de mobilizar e conscientizar a sociedade para
a discusséao e tomada de posicao sobre os problemas decorrentes da mudanca

do clima por GEEs e mecanismo de desenvolvimento limpo. Este férum,

27 Revogado pelo Decreto 2023 de 7 de julho de 2020.
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presidido pelo presidente da Republica, composto por nove ministérios, chefe da
Casa Civil, além de personalidades e representantes da sociedade civil, com
notorio conhecimento da matéria, ou que fossem agentes com responsabilidade
sobre a mudanca do clima. Como convidados fazem parte o Presidente da
Camara dos Deputados, Presidente do Senado, Governadores dos Estados e
Prefeitos das capitais dos Estados. A iniciativa ocorreu em seguida as decisdes
da COP 6 (1999) para implementacdo do Plano de Buenos Aires, que convidou
todas as Partes ndo-Anexo | a reportar suas necessidades tecnoldgicas e
capacidades de realizacao de atividades para financiamento.

O periodo de discussdes internacionais acerca da promulgacdo do
Protocolo de Quioto marca menor movimentacdo do tema no ambito doméstico
brasileiro, mas em 2005 fora ratificado pelo Decreto n. 5.455 de 12 de maio, em
seguida a adesdo da RuUssia, Ultima nacdo necessaria para que o documento
entrasse em vigor.

Foi instituido pelo Decreto n. 6.263/2007, o Comité Interministerial
sobre Mudanca Climatica (CIM), encarregado de elaborar, implementar,
monitorar e avaliar o “Plano Nacional de Mudanga do Clima”, este apresentado
em dezembro de 2008. O CIM, coordenado pela Casa Civil, foi composto por
representantes ministeriais e outros altos funcionarios do governo, tendo o
FBMC como convidado. Sob incentivo do FBMC foram constituidos cerca de 23
féruns regionais, estaduais e municipais sobre mudancas climéaticas (MDA,
2020).

Vinculado ao CIM passou a funcionar o Grupo Executivo sobre
Mudanca do Clima (Gex), um colegiado com a finalidade de elaborar,
implementar, monitorar e avaliar o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, sob
a orientacdo do CIM. O Gex foi composto de oito ministérios e pelo FBMC,
coordenado pelo Ministério do Meio Ambiente. No ambito deste organismo
passaram a funcionar quatro Grupos de Trabalho, como iniciativas setoriais:
Monitoramento, Adaptacéo, sobre o REDD e o Mercado de carbono, este ultimo
tendo sido encerrado em 2012.

O GT de Monitoramento teve como fim a elaboracdo da estratégia de
monitoramento das reducdes de emissdes de gases de efeito estufa associadas
aos Planos Setoriais de Adaptacao e Mitigacao as Mudancas do Clima. O GT de

adaptacdo buscou estabelecer e estruturar um conjunto de medidas
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governamentais de adaptacdo a mudanca do clima, até 2015. O GT do REDD
buscava estabelecer estratégias para politicas e incentivos voltadas a reducéo
de emissbes oriundas do desmatamento e da degradacdo florestal,
complementadas por acdes voltadas para conservacédo de florestas, manejo
florestal sustentavel e incremento dos estoques de carbono florestal. Por fim, o
GT de Mercado de Carbono elaborou relatério sobre o potencial e custo-
efetividade dos instrumentos de mercado para a reducdo de emissfes nos
setores e foi desativado.

Em 2007, por meio da Portaria 728 do entdo Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, foi constituida a Rede Brasileira de Pesquisa sobre Mudancas
Climética (Rede Clima), um colegiado de natureza cientifica, com a finalidade
de gerar e disseminar conhecimentos, visando responder aos desafios
representados pelas causas e efeitos das mudancas climéticas. E coordenada
pelo Instituto Nacional de Pesquisa Espaciais (INPE), com a participacdo do
governo e sociedade civil e a ela se integram 16 sub-redes climaticas, que
relinem diversos pesquisadores.

Ainda em 2007 foi constituida a Comissdo de Coordenacdo das
Atividades de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia (CMCH), por meio do
Decreto no 6.065, como integrante da estrutura do entdo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdo e Comunicagcdes. Tem como principal finalidade
coordenar, acompanhar e contribuir para a avaliacdo da execucao das atividades
de meteorologia, climatologia e hidrologia. A CMCH é subsidiada pelas seguintes
Camaras Técnicas: (1) monitoramento da atmosfera; (2) previsao do tempo, do
clima, e de suas aplicacbes ao meio ambiente; (3) meteorologia, climatologia e
hidrologia para o setor elétrico; (4) agrometeorologia e agroclimatologia; (5)
climatologia; e (6) de meteorologia e hidrologia para os setores de transporte
aéreo, aquaviario e terrestre. Em ambito internacional o Brasil, junto a outros
paises em desenvolvimento, negociava a captacdo de recursos internacionais
para acdes de adaptacao e mitigacdo de GEE por Partes ndo-Anexo I.

No ambito legislativo foi criada a Comissédo Mista Especial de Mudancas
Climéticas do Congresso Nacional, por meio do Ato Conjunto n® 1/2007, com
vistas a acompanhar, monitorar e fiscalizar as agfes referentes a mudanca
global do clima no Brasil. (BRASIL, 2008)
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3.2.2. Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC e Fundo Nacional
sobre Mudanca do Clima - FNMC

Em 2009 com a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima o pais algou a
questdo ao grupo de politicas publicas, ao ser dotada de orcamento,
instrumentos de gestdo e monitoramento. Baseou-se na participacdo da
sociedade civil, setores produtivos e governos nacional e subnacional para o
cumprimento das metas estipuladas na COP-15 e explicitadas na lei. A lei serviu
como base para a formulacéo dos planos setoriais de mitigacdo e adaptacao as
mudancas climaticas (BRASIL, 2019).

O Brasil possui uma rica legislagdo ambiental, tida como modelo e referéncia
para muitos paises. Nela estdo previstas importantes ferramentas de
planejamento territorial, licenciamento ambiental e fiscalizagdo. O cumprimento
desse arcabouco legal, por si sé, seria capaz de minimizar e até mesmo evitar
os efeitos advindos com a mudanca do clima. (BRASIL, 2008, p. 88)

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima do Brasil (PNMC) é a
ratificacdo do conjunto de compromissos estabelecidos pelo pais no ambito da
Convencao-Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC)
para a reducao de emissoes de gases de efeito estufa entre 36,1% (trinta e seis
inteiros e um décimo por cento) e 38,9% (trinta e oito inteiros e nove décimos por
cento) em suas emissdes projetadas até o ano de 2020. Foi instituida pela Lei N°
12.187 de 29 de dezembro de 2009 e regulamentada pelo decreto 7.390 de 9 de
dezembro de 2010. Ao momento de sua aprovagdo a PNMC incorporou em seu
art. 12 as metas de reducdo das emissées de GEE anunciadas na COP-15
(BRASIL, [s.d.]).

A PNMC é o alinhamento central de acbes em prol da mitigacdo e
adaptacao as mudancas climéticas no Brasil, norteia explicitamente as acfes do
poder publico e alinha os interesses gerais da nagao para atuacao de quaisquer
outras instituicdes que desenvolvam ac¢des para tal objetivo.

A lei versa que a¢gbes em ambito nacional decorrentes da PNMC deverao
nao apenas considerar, mas integrar, as acdes promovidas nos ambitos
estaduais e municipais, concatenando as trés esferas da Federacdo, assim

como as entidades privadas. E, portanto, uma diretriz da politica a integragéo
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multinivel, que por consequéncia gera a necessidade do estabelecimento de
governanca para orquestrar as variadas acdes de ambitos regional e local.

Tal integracdo nao visa, no entanto, a simples participacdo nas acoes
capitaneadas pela esfera Federal, estimula o desenvolvimento e execucdo de
politicas, planos, programas e a¢des relacionados a mudanca do clima, por parte
das outras esferas publicas e pela Sociedade Civil Organizada, Setor Produtivo
e Meio Académico.

Adicionalmente, a PNMC no Art. 5° da Lei 12.187 estabelece diretriz que

permite:

X —a promocéo da cooperagéo internacional no ambito bilateral,
regional e multilateral para o financiamento, a capacitacdo, o
desenvolvimento, a transferéncia e a difusdo de tecnologias e
processos para a implementacdo de acdes de mitigacdo e
adaptacdo, incluindo a pesquisa cientifica, a observacdo
sistemética e o intercambio de informacgoes;

Tal diretriz € importante para compreensdo da necessidade do
estabelecimento de uma governanca que orquestre as iniciativas dos distintos
niveis de governo, também de outros atores.

Em dezembro de 2009, foi criado o Fundo Nacional sobre Mudanca do
Clima (FNMC), considerado fundamental para a implementacdo da PNMC, via
fontes de financiamento ndo reembolsaveis e ndo reembolsaveis, geridas pelo
Ministério do Meio Ambiente (reembolsaveis) e Banco Brasileiro de
Desenvolvimento (ndo reembolsaveis). A Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima levou em conta os seguintes instrumentos institucionais: (a) Comité
Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM); (2) Comissao Interministerial de
Mudanca Global do Clima (CIMGC); (3) Férum Brasileiro de Mudanca do Clima;
(4) Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais-Rede
Clima; (5) Comissdo de Coordenacéo das Atividades de Meteorologia,

Climatologia e Hidrologia.
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3.2.3. Eficacia da governanca de mudancas climéticas no Brasil

Em 2013, foi criado o Nucleo de Articulacéo Federativa para o Clima,
constituido pelo Governo Federal e os governos Estaduais, coordenado pelo
Ministério do Meio Ambiente e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com o
objetivo de integrar aos trabalhos das diversas politicas setoriais aqueles dos
Orgaos governamentais.

O Relatério da Comissdo de Meio Ambiente (CMA) do Senado de 2019,
permitiu verificar que novos rumos passaram a ser dados pelo governo federal
empossado no inicio de 2019. Independentemente do interesse dos governos, o
Brasil, como signatario do Acordo de Paris, segundo o CMA (BRASIL, 2019),
assumiu um compromisso internacional de reducéo de gases de efeito estufa no
pais para 2025 em carater definitivo e, até 2030 em carater indicativo,
Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC na sigla em inglés). Para
esse fim, necessita definir estratégias. Uma delas foi apresentada pelo Ministério
de Meio Ambiente em 2017 com a consultoria do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), a Estratégia Nacional para a Implementacéo e o
Financiamento da NDC do Brasil, assim como a Proposta Inicial de
Implementacédo da Contribuicdo Nacionalmente Determinada do Brasil, esta
lancada pelo Férum Brasileiro de Mudanca do Clima em 2018.

O Brasil desempenhou papel importante nas negociacdes internacionais
relacionadas as mudancas climaticas, conforme assinala SETZER (2009), mas
tem-se mostrado ainda incipiente, nas tomadas de medidas, formulacdo de
politicas e regulamentacdo visando a mitigacdo e adaptacdo as mudancas
climaticas e, mais recentemente, crescente falta de comprometimento com o0s
objetivos de Quioto. De fato, o pais assumiu papel importante no protagonismo
internacional, a partir de 2004, em relacdo as iniciativas para reducao das
emissdes de GEE oriundas do desmatamento da Amazonia, no entanto, sem ter
compromissos mantidos junto ao Protocolo de Quioto, o que s6 veio ocorrer na
COP 15 (BRASIL, 2019).

Segundo Setzer (2009), o equilibrio do federalismo pode se constituir num
fator importante para direcionar a acdo do Estado nacional a melhores niveis.
No caso do Brasil, a implementacédo e discussdo das politicas climaticas teve

como suporte um sistema federalista favoravel, estabelecido pela constituicdo
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de 1988, com trés niveis de governo (nacional, estadual e municipal). Ela
também atribuiu poderes aos municipios, em varias areas politicas, algumas
delas, como a mobilidade intra-urbana e o uso da terra, consideradas relevantes
para a governanga climatica local, embora existam outras em que o poder
municipal permanece limitado ou € compartilhado com outros niveis de governo
(ADRIAZOLA, DEZLA e TANZER, 2018). A jurisdicdo de protecdo ao meio
ambiente e combate a poluicdo constitui um exemplo de area compartilhada
entre o governo federal, estados, distrito federal e municipios (VALENTE DE
MACEDO, SETZER e REY, 2016: 38). J4 as fontes e geragdo de energia sdo de
competéncia exclusiva do governo federal (SETZER, 2009).

Outro favorecimento constitucional, salientado por Adriazola, Dezla e
Tanzer (2018) diz respeito ao direito de os municipios constituirem conselhos
compostos por partes interessadas para discutir politicas municipais, assim
como outros meios de participacdo neste nivel. Por meio desses mecanismos
pode-se estabelecer metas e estratégias locais de mitigacdo e adaptacdo de
maneira inclusiva e participativa nos niveis locais.

No entanto, é preciso salientar que, de acordo com o Relatério do CMA
do Senado Federal (2019) o governo estabelecido a partir de 2019 ndo deu
continuidade aos anteriores trabalhos relativos a discussdo, estudo e
regulamentacao, visando a implementacédo da NDC brasileira (BRASIL, 2019).
As vésperas da COP-25, foi elaborado um conjunto de decretos relativos a
politica ambiental e PNMC, que denotam o desmonte da estrutura institucional
gue vinha sendo construida até entdo, buscando criar fatos novos, frente a
intensas criticas internacionais, diante do expressivo aumento do desmatamento
na Amazonia (BRASIL, 2019). Os novos colegiados recriados ou modificados,
segundo esse relatério do CMA (BRASIL, 2019), trazem em comum a reducéo
da participagéo da sociedade civil em favor da participacao de atores do setor
privado.

Por meio do ja citado Relatorio do CMA (BRASIL, 2019), a nova forma de
conducao do governo federal pode ser avaliada até o final de 2019, por meio de
trés decretos. No Decreto 10.142 de novembro de 2019 que instituiu uma
Comisséo Executiva para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacao
da Vegetacao Nativa, tendo em vista a prevencéao e controle do desmatamento

na Amazobnia e no Cerrado, com mencdo a participacdo a convite de entes
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subnacionais e atores da sociedade civil apenas como convidados e sem direito
a voto, passando a ser decidida de forma centralizada pelo governo federal, de
modo que PPCDAm e PPCerrado deixam de ser politicas setoriais.

Também alterou o Fundo Nacional sobre a Mudanca de Clima (FNMC) e
a Politica Nacional sobre a Mudanca de Clima (PNMC), por meio do Decreto
10.142, de novembro de 2019. Reestruturou o Comité Gestor do FNMC
privilegiando o setor privado em detrimento da sociedade civil e dos atores
subnacionais, ao excluir representa¢fes: (1) da comunidade cientifica; (2) de
organizagdo ndo governamental com atuacéo na tematica mudanca do clima; (3)
dos trabalhadores rurais, da agricultura familiar e das comunidades rurais
tradicionais; (4) dos trabalhadores da area urbana; (5) dos Estados e do Distrito
Federal; (6) dos Municipios.

Permaneceram representacbes das entidades industrial e rural,
entretanto, com a definicdo especifica das Confedera¢des Nacionais da Industria
e Agricultura como titulares. Foram acrescidas as Confederacdes do Comércio
e Transporte.

Permanece como Uunico resquicio de participacdo ndo-estatal a
representacdo via Forum Brasileiro de Mudanca do Clima, instituicdo hibrida,
constituida pelo Presidente da Republica, autoridades ministeriais e sociedade
civil. Entretanto, os representantes da Ultima sdo nomeados pelo Presidente da
Republica por meio da indicacdo do Ministro do Meio Ambiente.

As mudancas realizadas no Comité Gestor do FNMC demonstram que,
as revogacoes e alteracfes realizadas por decretos em 2018 e 2019 ao formato
original de 2010, excluiram a participacdo autbnoma da sociedade civil e também
da esfera subnacional. Exemplo de desmonte da rede de governanga multinivel
espelhada pela constituicdo original do Comité. Também foram listadas areas
prioritarias para receberem apoio deste Fundo, em areas urbanas.

O terceiro decreto (No. 10.145), também datado de novembro de 2019,
relativo a criacdo no Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM), de
uma governancga, em que a Secretaria Executiva da coordenagdo coube ao
Ministério do Meio Ambiente (MMA). De acordo com esse relatério do CMA do
Senado Federal, o ministério € um érgéo setorial e, 0 mais ajustado seria essa

secretaria ser ocupada pela Casa Civil.
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A forte reducdo do numero de especialistas que atuavam com mudancas
climaticas no quadro de servidores do MMA, também aparece como indicio da
baixa prioridade atribuida a essa questdo no ambito do governo federal (BRASIL,
2019).

3.2.4. Plano Nacional sobre Mudanc¢a do Clima

A Lei n°12.187 de 29 de dez. de 2009 em seu Art. 6 prevé como
instrumento da PNMC o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, cujo objetivo

é:

[...] identificar, planejar e coordenar as agdes e medidas que
possam ser empreendidas para mitigar as emissdes de gases
de efeito estufa geradas no Brasil, bem como aquelas
necessarias a adaptacdo da sociedade aos impactos que
ocorram devido & mudanca do clima. (BRASIL, 2008, p. 26)

O Decreto n°® 7390/2010 regulamentou o plano e instituiu os Planos
Setoriais com a inclusédo de ac¢des, indicadores e metas especificas de reducao
de emissbes e mecanismos para a verificacdo do seu cumprimento. Deles
fizeram parte as estratégias de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéaticas.
Foram estabelecidos nove planos setoriais: (1) Plano de A¢éo para a Prevencao
e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAM); (2) Plano de Acéo
para a Prevencao e Controle do Desmatamento no Cerrado — PPCerrado; (3)
Plano Decenal de Energia (PDE); (4) Plano de Agricultura de Baixo Carbono
(Plano ABC); (5) Plano Setorial de Mitigacdo da Mudanca Climatica para a
Consolidacao de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Industria de
Transformacéo; (6) Plano de Mineracéo de Baixa Emisséo de Carbono (PMBC);
(7) Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacdo da
Mudanca do Clima (PSTM); (8) Plano Setorial da Saude para Mitigacédo e
Adaptacdo a Mudanca do Clima; (9) Plano de Redugdo de Emissdes da
Siderurgia.

Em acordo as diretrizes da Politica Nacional sobre Mudancga do Clima,
foram estabelecidos os Planos Setoriais de Mitigagcdo e Adaptacdo a mudanca

do clima, visando contribuir para uma economia de baixo consumo reducgé&o
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gradativa de emissdes de gases de efeito estufa por interferéncia de acgbes
humanas. Os principais setores abrangidos, neste caso, foram energia elétrica,
transporte publico urbano, indastria, servicos de salde e agropecuaria.

O plano identifica as tecnologias e préaticas de mitigacdo consideradas as

mais relevantes por setor, em acordo com as condi¢des brasileiras, vide abaixo:

[...] Setor de Energia — Melhoria da eficiéncia da oferta e
distribuicdo de energia, substituicdo de combustiveis mais
carbono-intensivos por aqueles com menor teor de carbono ou
por combustiveis de fontes renovaveis, e captacdo e
armazenamento de carbono.

[...] Setor Agricola — Manejo adequado para aumentar o
armazenamento de carbono no solo, recuperacdo de areas
degradadas, intensificacdo da pecudria bovina, melhorias em
cultivos e na fertilizacdo para reduzir emissdes de CH4 e N20,
e estabelecimento de culturas energéticas.

Setor de Silvicultura/Florestas — redugdo do desmatamento,
estimulo ao manejo florestal sustentavel, ao florestamento e
reflorestamento, e estimulo ao uso de produtos e subprodutos
florestais, obtidos em bases sustentaveis, para geracdo de
energia.” (BRASIL, 2008, p. 27-28)

O Plano aponta para o fato de o perfil de emissdes do Brasil ser diferente
do apresentado pelas Partes Anexo I, pois, a agricultura e a Mudancga no uso da

Terra e Florestas (LULUCF) sédo as maiores causas de emissao.

3.2.5. Caracteristicas das emissoes de GEE no Brasil

O Governo do Brasil enviou a UNFCCC em 2005 a Primeira Comunicacdo
Nacional baseada no inventario de emissdo de gases GEE. O inventario foi
apresentado para o ano base de 1994, sendo também estimados os valores
referentes aos anos de 1990 a 1993 (BRASIL, 2008).

Figura 5 - Série historica das emissfes anuais de GEE 1990-2016.
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Fonte: BRASIL, 2019c
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O quadro de emissbes brasileiras mostrou-se dispar do apresentado
pelos paises industrializados, visto que a maior parcela de emissdes €
proveniente da mudanca no uso da terra, em particular da conversao de florestas
para uso agropecuario. A significativa matriz nacional de energia renovavel
acarreta menor significancia da geracdo de energia na emissdo de GEE. Além
disso, 0 consumo energético brasileiro no periodo era ainda modesto, quando
comparado aos paises Anexo | (BRASIL, 2008).

A Segunda Comunicacao Nacional foi publicada em 2010 e a Terceira
Comunicagéo Nacional em 2016, ndo houve mudancas significativas no perfil de
emissbes. As informacdes da Quarta Comunicacdo Nacional do Brasil a
UNFCCC emitidas em 2020 demonstram a continuidade na predominancia das
emissodes pela Mudanca no Uso da Terra e atividades agropecudrias, conforme

demonstrado nos quadros a seguir:

Figura 6 - Emissdo de GEE por setor em série histérica 1990-2020.

4.000
2016

3.500
4,5%

~ 1.500
33,2% 6,4% I II

77777

u Energia m IPPU Agropecudria m LULUCF m Residuos

2016 Variagio 2010-

2016
Tg CO, e O e
Energia 192,8 231,0 288,2 3134 374,7 4236 13,1
27,7% IPPU 53,6 64,0 73.8 789 87,1 93,4 72
Agropecuaria 329,5 359,2 370,1 438,0 458,1 487,0 6,3
LULUCF 907,5 1.966,8 1.175,0 1.564,1 2525 397.4 57,4
Residuos 26,2 34,3 26 51,6 56,7 66,0 16,4
= CO, = CHy = N;O  HFCs = PFCs = SFg | TOTAL 15096 | 26552 | 1.9496 | 24459 | 1.2290 1.467,3 19,4

0,0%

0,4% s 0,0% T 1990 l 1995 | 2000 ‘ 2005 ‘ 2010 | 2016

2,4%

Fonte: BRASIL, 2020b, p.96

A agropecuaria segue como maior responsavel pelas emissdes totais, ja
a Mudanca no Uso da Terra passou para a terceira posicdo. No entanto,
considerando-se o montante total a Mudanca no Uso da Terra desde o inicio dos
inventarios e, mesmo apos reducéo identificada no inventario de 2010, houve

aumento de 57,4% nas emissfes na comparagdo com o inventario de 2016. O
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setor de Energia assume a segunda colocagdo com um total de 28,9% em 2016,
mas as emissfes totais, considerando-se 0s numeros desde 1990, sequer
ultrapassam o total de emissdes registrado para o setor de Mudanca no Uso da
Terra. De 2010 para 2016 todos os setores registraram aumento.

O setor de Mudanca no Uso da Terra e Florestas (LULUCF) foi
responsavel pela maior parcela das emissées de CO2, o equivalente a 75% da
afericdo realizada em 1994 (primeiro inventario). O percentual envolve a
problematica de converséao de florestas para uso agropecuario, as remocdes de
CO2 pela regeneragcdo de areas abandonadas e a mudanca no estoque de
carbono nos solos (BRASIL, 2008). A reducao total entre 1990 e 2016 foi de
235,6% no total de emissdes de CO2 da Mudanca no Uso da Terra?®, embora o
montante do periodo de 1990 a 2010 houvesse registrado melhor marca, com
reducdo de 390,5%. A reducdo do desmatamento foi a principal causa da
significativa reducdo que ocorrera a partir de 2005 (BRASIL, 2020b).

Figura 7 - Emissdes de CO2 por setor em série historical990-2020.
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Fonte: BRASIL, 2020b, p.101

Sobre as emissdes de CH4 no Brasil, foi aferido desde o primeiro
inventario que o setor da Agropecuaria € o maior emissor, tendo alcancado um
total de 76,1% em 2016. A fermentacdo entérica dos rebanhos de ruminantes &

a principal causa da emisséo.

28 Em inglés land use, land use change and forestry.
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Figura 8 - Emissdes de CH4 por setor em série histérica 1990-2020.
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Fonte: BRASIL, 2020b, p.102

No Brasil, as emissfes de N20 advém majoritariamente da agropecuéaria,
seja por deposicéo de dejetos de animais em pastagem, seja, em menor escala,
pela aplicacdo de fertilizantes em solos agricolas. A participacdo industrial &
minima nas emissdes desse GEE (BRASIL, 2008).

Figura 9 - Emissdes de N20 por setor em série histérical990-2020.
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Fonte: BRASIL, 2020b, p.103

Os dados acima foram utilizados para formulacédo dos planos setoriais e
por conseguinte das estratégias impetradas pelo Brasil, de forma que diante da
relevancia do setor agropecuario para o pais sdo necessérias acdes de
mitigacdo que conciliem ampliacdo da produtividade com estratégias de
producdo de baixo carbono. Esse cenario aponta necessario investimento em
acOes de mitigacdo para reducdo dos danos causadores das mudancas
climaticas, o que é reforcado pela estratégia brasileira em aumentar a producao

agropecudria para atendimento ao mercado internacional.
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3.2.6. Programa de Investimento Florestal (FIP)

O Programa de Investimento Florestal (FIP)?° apoia esforcos dos paises
em desenvolvimento na Reducdo de Degradacdo Florestal e do
Desflorestamento (REDD?°) que ocasionam aumento na emissédo de CO2, assim
como a promocado do manejo florestal sustentavel que leva a reducédo de

emissOes e a protecao de reservatorios de carbono.

O FIP apoia paises em desenvolvimento nos seus esfor¢cos de
reduzir o desmatamento e a degradacgéo de florestas e promove
0 manejo sustentavel de florestas visando a reducdo de
emissdes de GEE e a protecao dos estoques de carbono. O FIP
financia projetos propostos pelos paises piloto por meio de
empréstimos concedidos, a termos concessiondrios, e de
doacdes. A pré-alocacgéo de recursos do FIP para o Brasil é de
US$70 milhGes. Empréstimos e doagbes do FIP serdo
administrados pelo Banco Mundial (BIRD), International Finance
Corporation (IFC) e pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). (CEPAL, 2020, p. 04)

O FIP é projetado para apoiar os esforcos de REDD dos paises em
desenvolvimento e promover o manejo florestal sustentavel por meio de quatro
objetivos principais:

1. Iniciar e facilitar a mudanca transformacional nas politicas e praticas
florestais dos paises em desenvolvimento;

2. Facilitar a alavancagem de recursos financeiros adicionais e sustentados
para REDD;

3. Modelos piloto replicaveis para gerar compreensao e aprendizagem das
ligagbes entre a implementacdo de investimentos, politicas e medidas
relacionadas com a floresta e reducgéo e conservacao de emissdes a longo
prazo, gestdo sustentavel de florestas e aumento dos estoques de
carbono florestal em paises em desenvolvimento;

4. Fornecer experiéncia e feedback valiosos no contexto das deliberagbes
da UNFCCC sobre REDD.

2% Em inglés Forest Investment Program.
30 Em inglés Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation.
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O FIP apoiou atividades em vinte e trés paises, sendo eles: Bangladesh,
Brasil, Burkina Faso, Cambodja, Camardes, Republica do Congo, Costa do
Marfim, Republica Democratica do Congo, Equador, Gana, Guatemala, Guiana,
Honduras, Indonésia, Laos, México, Mocambique, Nepal, Perd, Ruanda, Tunisia,
Uganda e Zambia. Para captacdo de recursos cada um deles apresentou seu
Plano de Investimento aos Bancos Multilaterais responsaveis pela concesséo de

doacbes e empréstimos.

3.2.7. Plano de Investimento do Brasil junto ao FIP

O Brasil confirmou sua o interesse em patrticipar do FIP em setembro de
2010 e no ano seguinte apresentou 0s potenciais eixos de investimento aos
representantes do setor privado, movimentos ambientais e Bancos Multilaterais
de Desenvolvimento. Entdo deu seguimento a cinco sessdes informativas sobre
0 acompanhamento das atividades financiadas pelo FIP no pais, nessas foram
convidados: o setor empresarial, representantes da sociedade civil, os governos
estaduais, povos indigenas e comunidades tradicionais (BRASIL, [2012 ou
2017])

O Plano de Investimento do Brasil junto ao FIP data de 2012, foi elaborado
sob coordenacdo do Ministério do Meio Ambiente, com o envolvimento das
pastas da Agricultura e Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo. Foi requisitado
financiamento de USD 37,52 milhdes em doacdes e USD 32,48 milhBes em
empréstimo.

O Bioma, foco de aplicagcéo dos recursos foi o Cerrado, para o qual foram
definidas as estratégias de intervencdo e indicados os escopos de projetos,

conforme estratégia de intervencao:
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Figura 10 — Estratégia de Intervengéo do Plano de Investimentos do Brasil
ESTRATEGIA DE INTERVENCAO

Gestao e Manejo de dreas ja antropizadas Geragdo e Gestdo de Informagdes Florestais

Melhoria do acesso dos produtares a recursos disponiveis Geragdo e disponibilizagdo de informagdes ambientais com

para Agricultura de Baixo Emissdo de Carbono consisténcia espacial e temporal = inventdrio florestal,

Implantacio do cadastro ambiental rural em todo o monitoramento remoto e sistema de alerta de incéndios

bioma: florestais:

Projeto 1.1- Regularizacdo Projeto 1.2- Producdo Projeto 2.1- Informagdes Projeto 2.2-

ambiental de iméveis sustentavel em dreas ja florestais para uma gestao Implementacéo de um

rurais (com base no CAR) convertidas para uso orientada a conservacdo e sistema de alerta para
agropecudrio (com base valorizagdo dos recursos prevengdo de incéndios
no Plano ABC) florestais do Cerrado pelos florestais e de um

setores publico e privado sistema de

monitoramento da
cobertura vegetal

Fonte: FIP, 2012, p. 33

Esse estudo enfoca o projeto para Producdo sustentavel em éareas ja
convertidas para uso agropecuario (com base no Plano ABC), cujo objetivo
€ “contribuir para reduzir o desmatamento e a degradacdo florestal em
propriedades rurais, reduzir as emissdes e aumentar o sequestro de carbono em
terras privadas” (BRASIL, 2012b, p. 35).

Em que pesam como alguns desafios apresentados no Plano de
Investimentos: (i) Baixa eficiéncia no uso de pastagens ja abertas; (i) Baixa
sustentabilidade ambiental do modelo agricola atual; (iii) Integracéo da producao
e conservacao; (iv) Ampliacdo da capacitacdo em modos de producdo mais
sustentaveis em areas e grupos sociais diversos; (v) Ampliacdo da oferta de
alternativas para minimizar desmatamento; (vi) Estabelecimento de estratégia de
conservacao em paisagens com predominio de propriedades privadas(BRASIL,
2012b).

O macro territorio-alvo do projeto é o Cerrado®! do bioma Cerrado, por seu
potencial agricola marcado pelo avancado processo de antropizacdo, em que
faz-se necessaria a conservacao de areas naturais, conforme escopo do FIP. O
ideal maior € aumentar a eficacia com uso sustentavel de terras, pelo incremento

de produtividade, diminuindo assim a pressao para o desmatamento para

31 Constituem o territério do Cerrado, em acordo com o Plano de Investimento: Bahia,
Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parana, Piaui, Sdo Paulo,
Tocantins e o Distrito Federal.
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ampliacdo de areas de cultivo. A pretensao € que o financiamento para foco de
acOes do Plano ABC no Cerrado sirva de experiéncia para promocéao de acdes
em outras regides do Brasil.

Os valores estimados para financiamento sao apresentados no quadro
abaixo (USD milhdes):

Figura 11 — Conceito de projetos e programas no ambito do Plano de Investimentos.

Recursos do FIP Co-
Nome do projeto BMD financiamento TOTAL
Doagies | Empréstimos esperado
I.l. Regularizagio ambiental de | pipp, 1,00 32,48 17,50 50,98
imoveis rurais (com base no CAR).
1.2. Produgdo sustentivel em dreas jo | BIRD em
antropizadas (com base no Plano | colaboragio 10,72% 0 25,00 35,72
ABC). com [FC
2.1. Informagdes florestais para uma
gestdo orientada & conservagio ¢
valorizaciio dos recursos florestais do BID 16,55% 0 8,00 24,55
Cerrado pelos setores piblico e
privado
2.2. Implementacio de um sistema de
alerta para prevencio de incéndios BIRD 9.25% 0 6.50 15.75
florestais e de um sistema de ’ ’ ’
monitoramento da cobertura vegetal
TOTAL 37,52 32,48 57,00 126,70

* Inclui USD 100.000 como doagio para preparaciio do projeto.

Fonte: FIP, 2012, p. 33

Na defesa para aquisicdo do recurso fora informado no Plano de
Investimentos o baixo acesso das propriedades rurais ao fundo de financiamento
do Plano ABC, em 2012 apenas 10% dos BRL 3 bilhdes. A realizacdo do projeto
voltado a producdo sustentavel foi lancada para resolver a lacuna de
conhecimento das produtoras e produtores rurais sobre o Plano, assim como o
necessario suporte técnico para elaboracéo de projetos com préticas elegiveis e

em conformidade com a legislacdo ambiental.
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4. DINAMICA LOCAL NA GOVERNANCA GLOBAL
MULTINIVEL SOBRE MUDANCAS CLIMATICAS PELO PLANO
ABC

O objetivo deste capitulo é analisar a dindmica local na operacionalizacao,
das estratégias brasileiras frente aos compromissos assumidos no ambito da
Governanca Global Multinivel sobre Mudancas Climaticas, pelo Plano ABC. O
objeto desta andlise é o projeto ABC Cerrado, proposto ao Banco Mundial em
2012 como parte das iniciativas brasileiras de adaptacdo e mitigacédo frente as
mudancas climaticas, financiadas pelo FIP. O projeto foi realizado
especificamente em territorios da BA, DF, GO, MA, MS, MG, Pl e TO.

A experiéncia vivenciada na execuc¢ao do projeto, finalizado em 2020, foi
eleita como uma das estratégias propostas na execucdo da politica publica
brasileira, que permitisse desvendar o0s desdobramentos de sua

operacionalizacdo em acdes concretas dos atores que vivenciam a escala local.

4.1. GOVERNANCA PARA INICIATIVAS DE DESENVOLVIMENTO LOCAL

O objetivo aqui foi apresentar no ambito da governanca global multinivel
sobre mudancas climaticas, as decisdes e estratégias politicas adotadas em
ambito nacional com desdobramentos regionais e locais, a fim de cumprir 0s

compromissos internacionais firmados no Acordo de Copenhague.

4.1.1. Logica da Governanca Multinivel em Mudancas Climaticas

Como ja se pdde apresentar neste estudo, problemas de ordem global
discutidos em ambito internacional necessitam ser trabalhados de forma
sinérgica, levando-se em conta propostas e acfes dos Estados e demais atores
em beneficio da sociedade internacional. Assim a implementacéo de ac¢des por
meio de governancas globais multiniveis precisa se dar de forma concatenada,
envolvendo a participacdo sistémica dos atores de forma multilateral, multinivel
e multidimensional.

O combate as causas antropogénicas das mudancas climaticas € um
exemplo de governancga, crucial para orquestrar a ordem global de natureza

organica, conforme conceituado por Rosenau (2000) e macrossistémica ao
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envolver ndo apenas 0 conjunto geografico, mas os atos e fatos internacionais,
onde as questdes na agenda global sdo de preocupacao, interesse e resposta
do sistema multilateral (CASTRO, 2012). Trata-se de uma interdependéncia
complexa que interliga os territorios e seus atores, aponta para a necessaria
diminuicdo das ac0es isoladas (egoistas) que atendam aos interesses de um
ator ou pequeno grupo desses (KEOHANE E NYE, 2012).

A reducdo do aquecimento global demonstrou a necessidade de novos
arranjos policéntricos de governanca baseados nas acdes em rede, para
maior eficacia e eficiéncia na adocdo de objetivos e metas pelos Estados
nacionais e demais atores. O resultado alcancado pelo histérico da ecopolitica
internacional, com énfase nos desdobramentos dos anos noventa, foi o regime
internacional de mudancas climéticas, capaz de vincular os Estados e demais
atores a responsabilidades diferenciadas com fins comuns.

Tais responsabilidades assumidas pelos Estados e demais atores formam
a arquitetura institucional juridica e regulatoria solidaria, numa ideia de
soberania compartilhada que vincula os atores as obrigag6es internacionais.
Pelo prisma especifico dos paises em desenvolvimento econdmico, 0s principais
marcos dessa arquitetura séo o (1) Protocolo de Quioto (primeira etapa de
2008 a 2012; e segunda de 2013 a 2020); e o (2) Acordo de Copenhague fruto
da COP-15 (2009) documento que quantificou a reducdo de emissdes dos GEE
até o ano de 2020 e concedeu acesso desses paises ao Fundo Verde para apoio
a programas, politicas e outras atividades relacionadas a mitigacéo, adaptacéo,
desenvolvimento e transferéncia tecnoldgica, conforme compromissos
assumidos por esses atores (NACOES UNIDAS, 2010).

O Brasil langou na COP-15 seu compromisso voluntario de reducao entre
36,1% e 38,9% até 2020, com estimativa de reducdo em torno de um bilhdo de
toneladas de CO: e propds acdes de mitigacdo (BRASIL, 2012). Uma parte
desse compromisso consistiu em “adotar intensivamente na agricultura a
recuperacao de pastagens atualmente degradadas; promover ativamente a
integracéo lavourapecuaria (iLP); ampliar o uso do Sistema Plantio Direto
(SPD) e da Fixacdo Bioldgica de Nitrogénio (FBN)” (BRASIL, 2012, p. 16).
Para cumprimento destes compromissos, o pais desenvolveu a politica publica
Plano ABC, desdobrado em sete programas. Dentre as iniciativas vinculadas aos

programas, foi proposto o Projeto ABC Cerrado.
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A viabilizacdo do acesso de paises em desenvolvimento ao Fundo Verde
fomentou no ambito nacional brasileiro a estruturacéo de politicas publicas para
contencdo das mudancas climaticas (adaptacdo e mitigacdo). A etapa de
ratificacdo nacional dos compromissos assumidos em nivel internacional pelos
Estados ocorreu por meio de soberania compartilhada com adeséo a acordos
internacionais (VEIGA, 2017).

A transicao do nivel internacional para o nacional realizada numa forma
verticalizada da governanca multinivel, teve em vista a implementacdo de
estratégias para atingir de forma integrada os niveis regionais e locais (CORFEE-
MORLOT ET AL., 2009). Cada Estado Nacional fica responsavel pela formacao
de sua propria arquitetura institucional e juridica, assim como pela
operacionalizacéo das estratégias estabelecidas por meio de politicas publicas,

que atinjam niveis subnacionais.

4.1.2. Regulamentacgéo de planos nacionais no Brasil

Com a segunda etapa de reducdo de emissdes do Protocolo de Quioto,
oportunidades internacionais de financiamento foram ampliadas aos paises em
desenvolvimento. O Brasil destacou-se internacionalmente na agenda ambiental
desde a realizagdo da Ri092. Isto contribuiu para crescer sua participagdo na
governanca internacional, como um dos lideres dos interesses dos paises em
desenvolvimento.

Diante das oportunidades de Copenhague, com previsdo de
financiamento anual de U$10 bilhdes de investimento ao ano pelos paises
economicamente desenvolvidos entre 2010 e 2012, a ratificacdo dos
compromissos assumidos foi acelerada, o que permitiu a institucionalizacao de
politicas de adaptacao e mitigacdo no enfrentamento das mudancas climaticas
no Brasil (CETESB, 2020).

4.1.2.1. Instituicao de politicas publicas de desenvolvimento no Brasil.

A ideia de governanca no campo das politicas publicas de
desenvolvimento no Brasil ganhou espaco com a promulgacéo da Constituicéo

Federal do Brasil de 1988. O texto da carta prega o desenvolvimento brasileiro



81

ndo apenas como econdmico e centralizado, mas visto também pelo prisma
social, tendo em vista a reducdo das desigualdades, diferencas regionais e
sustentabilidade ambiental (Art. 170).

O Art. 21 da Carta Magna delega a Unido a elaboracéo e execucéo de
planos nacionais e regionais de desenvolvimento econémico e social, a0 mesmo
tempo que estabelece cooperacdo entre os demais niveis, ou seja, estados e
municipios, por meio de leis complementares. Neste contexto, foi aprovada a Lei
Complementar N° 140, de 08 de dezembro de 2011, que que fixa hormas sobre
a protecdo de paisagens naturais notaveis, protecdo ao meio ambiente e
combate a poluicdo e a preservacao de florestas, fauna e flora. Foi o0 Unico
desdobramento em forma de lei complementar referente ao desenvolvimento.

O quadro 2 apresenta os contetdos sobre desenvolvimento no texto da
Constitui¢ao:

Quadro 2 — Meng8es ao desenvolvimento na Constituicdo Federal do Brasil de 1988.
ARTIGO COMPETENCIA CONTEUDO

Elaboracédo e execucdo de planos nacionais e
regionais de desenvolvimento econdmico e social

Art. 21 | Unido

Art. 48 Congresso Nacional, com sancao do | Disposi¢do sobre planos e programas nacionais,

Presidente da Republica. regionais e setoriais de desenvolvimento.
Art. 58 Congresso Nacional, por Comissdes | Apreciacdo e emisséo de parecer sobre planos
' permanentes e temporarias. nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento.
Poder Executivo, por iniciativa de Estabelecimento de planos e programas nacionais,
Art. 165 | leis com apreciacdo do Congresso regionais e setoriais em consonancia com o plano
Nacional. plurianual.

Defesa do meio ambiente e reducéo das
desigualdades regionais e sociais
Estabelecimento das diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Fonte: Autoria prépria.

Art. 170 | Estado

Art. 174 | Estado, em forma de lei.

A Constituicdo inovou o sistema de planejamento publico, ao condiciona-

lo ao Plano Plurianual (PPA)%2, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)%3 e a Lei

32 Instrumento de planejamento governamental de médio prazo (quatro anos) estipulado
pelo Art. 165 da CF de 1988, estabelece de forma regionalizada programas, acdes e servigcos
regidos por diretrizes, objetivos e metas financeiras e publico-alvo.

33 Estipula as prioridades para a aplicacdo dos recursos publicos, a estrutura do
orcamento e forma de execucéao.
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de Orcamentos Anuais (LOA)%4, triade esta que veio constituir um sistema
integrado de orcamento e planejamento. O PPA tornou-se o instrumento de
orientacdo da politica publica e mudancas na sociedade, mediante acdes de
previsdo plurianual, de médio e longo prazo (PARES e VALE, 2006).

O desenvolvimento estd também atrelado aos Direitos Fundamentais,
dentre eles o direito ao meio ambiente equilibrado, que pela perspectiva do
Desenvolvimento Local ndo pode ser classificado pela visdo puramente
utilitarista, por ser intergeracional e por ser um bem difuso. As politicas publicas
devem partir, portanto, de perspectivas em acordo com esse preceito estipulado

pela Carta Magna.

4.1.2.2. O local na formacéo de politicas publicas

O policentrismo tornou-se caracteristica também dos ambientes
domésticos nos Estados. Deste modo, a implementacdo das politicas publicas
ndo depende apenas dos niveis governamentais, mas dos demais atores que
podem ser mobilizados, por confluéncia de interesses, diante das oportunidades
estruturadas em planos de governo. No caso das politicas publicas de
desenvolvimento sobre mudancas climaticas, o contexto multinivel e policéntrico
induziu a reconfiguracdo da autoridade no dominio da governanca, ao atribuir
papel mais ativo dos atores ndo-estatais nas politicas e na definicdo de regras
locais (SCHROEDER, 2010).

Esses atores estdo presentes em territorios especificos, construidos em
escalas locais. Nesta escala, conforme lembra Raffestin (1993), um conjunto de
atores territorializam o espaco num sistema de relagbes entre si e a natureza
(relacdes produtivistas), conduzidos por um projeto comum. De fato, o espaco
concreto, a partir do qual os atores constroem seus territérios, ndo se limita a
dimensao fisica e ambiental, mas também dele fazem parte dimensdes sociais
e culturais (SANTOS, 2014). Deste modo, o territério construido socialmente
pelos atores apresenta caracteristicas multidimensionais. Os diversos atores que

dele fazem parte, portadores de praticas e conhecimentos, constroem-se

% Indica quando e onde o dinheiro publico sera gasto no periodo do um ano, com base
no valor total arrecadado pelos impostos. E proposto pelo Poder Executivo e transformado em
lei pelo Poder Legislativo.
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mutuamente nesta relacdo complexa, a0 mesmo tempo em que mantém
relacdes de interdependéncia com niveis de escala supralocais, apontando para
a dimenséo verticalizada do sistema territorial. Cada sistema territorial local,
segundo Dematteis e Governa (2005), ao ser regido por uma dinamica relacional,
configura-se como um ator coletivo, organizado, portanto, numa dimensé&o
multidimensional (horizontalizada) e multiescalar (verticalizada). Nesta dinamica
organizativa, os atores locais podem atribuir ao sistema territorial local
construido, fontes coletivas de vantagens especificas (PIRES, 2015).

Nesta trama relagées complexas dos sistemas territoriais locais e, destes
com escalas mais amplas, manifesta-se a operacionalizacdo das estratégias

atribuidas pelas politicas publicas, no ambito da governanca global multinivel.
4.1.3. Regulamentacgao do Plano ABC

As oportunidades de acesso ao Fundo Verde, geradas pelo Acordo de
Copenhague, favoreceram o estabelecimento de politicas publicas do Estado
brasileiro visando a consolidacdo da Governanca Global Multinivel sobre
Mudancas Climaticas. Inicialmente pela Lei 12.114 de 09 de dezembro de 2009
e pela Lei N° 12187 de 29 de dezembro de 2009 foram instituidos
respectivamente o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC) e a
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), como um dos
instrumentos do Plano Nacional sobre Mudanc¢a do Clima.

A regulamentagdo do FNMC, realizada pelo Decreto N°7.343 de 26 de
dezembro de 2010, direcionou recursos que favoreceram a formulacdo de
politicas publicas, projetos e tecnologias referentes a mitigacdo de emissées de
GEE, dentre outras a¢fes. Os recursos originaram-se de doagdes e empréstimos
de entidades nacionais e internacionais, além de percentuais de exploracao de
petréleo no pré-sal e outras fontes. Com o0s recursos estabelecida a PNMC foi
regulamentada pelo Decreto N° 7.390 de 09 de dezembro de 2010, que criou 0s
planos, politicas publicas da PNMC.

A PNMC contempla escalas subnacionais, ao apontar no Art. 5° da Lei N°
12.187/2009 como uma de suas diretrizes “as estratégias integradas de
mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima nos ambitos local, regional e

nacional”. Além disso, apresenta no Decreto 7.390/2010 as metas de reducéo
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para os setores, dentre eles a agropecuaria vinculada a meta de Mudancga no
Uso da Terra e Florestas.

No entanto, as estratégias e modelo de governanca presentes no plano
regulatério e institucional da PNMC nao contemplam como protagonistas 0s
atores de mercado, figuras consideradas centrais para o cumprimento dos
compromissos do Brasil, neste particular, os estabelecimentos rurais vinculados
ao agronegocio. Segue-se com a interpretacdo do Plano ABC e do Projeto ABC
Cerrado, como caso focal para identificacdo dos aspectos locais da
operacionalizacdo dos objetivos nacionais brasileiros no cumprimento das

estratégias estabelecidas internacionalmente.

4.2. PLANO ABC

O Plano ABC e nele o Projeto ABC Cerrado (Projeto de Producéo
Sustentavel em areas anteriormente convertidas para uso agricola®®) foram aqui
apresentados, visando melhor compreender a operacionalizacao das estratégias
oriundas de politicas publicas estabelecidas em nivel nacional, em suas
interacBes com as escalas locais, no cumprimento dos compromissos assumidos

em nivel internacional.

4.2.1. Escopo e programas do Plano ABC

Também foram estabelecidos pelo Decreto 7.390/2010 os planos de acéo
para prevencao e controle do desmatamento nos biomas e planos setoriais de
mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéaticas, cinco no total. Dentre esses esta
o Plano para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissdo de
Carbono na Agricultura, cujo escopo foi estruturado e detalhado pela Unido em
publicacdo de divulgada em 2012, em que consta alteracdo no nome (de
apresentacao) da politica publica para Plano setorial de mitigacdo e de
adaptacdo as mudancgas climéticas para a consolidacdo de uma economia

de baixa emissdo de carbono na agricultura: Plano ABC (Agricultura de

35 Titulo em inglés Sustainable production in areas previously converted to agricultural
use project, conforme projeto apresentado ao Banco Mundial.
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Baixa Emisséo de Carbono). A previsdo de operacionalizacao foi prevista para

duas fases: 1) periodo 2011-2015; 2) periodo 2016-2020 (BRASIL, 2012a)
Essa politica publica foi considerada uma forma de cumprimento do

compromisso voluntario brasileiro vide Acordo de Copenhague. Seu objetivo

geral é:

[...] promover a reducéo das emissdes de GEE na agricultura —
conforme preconizado na Politica Nacional sobre Mudangas do
Clima (PNMC) —, melhorando a eficiéncia no uso de recursos
naturais e aumentando a resiliéncia de sistemas produtivos e de
comunidades rurais, possibilitando a adaptacdo do setor
agropecuario as mudancas climéticas (BRASIL, 2012a, p. 38).

A reducdo estimada pelo compromisso assumido pelo Brasil gira em torno
de um bilhdo de toneladas de CO2, conforme ac¢fes especificas de adaptacao e
mitigacdo detalhadas no Acordo de Copenhague. Na politica publica
estabelecida foram detalhados os compromissos estabelecidos na COP-15,
(BRASIL, 2012a, p.44):

(1) Recuperar uma éarea de 15 milhBes de hectares de
pastagens degradadas por meio do manejo adequado e
adubacéo;

(2) Aumentar a adocdo de sistemas de Integracdo Lavoura-
Pecuéria-Floresta (iLPF) e de Sistemas Agroflorestais (SAFs)
em 4 milhdes de hectares;

(3) Ampliar a utilizacdo do Sistema Plantio Direto (SPD) em 8
milhGes de hectares;

(4) Fixacdo Bioldgica de Nitrogénio (FBN): ampliar o uso da
fixacdo bioldgica em 5,5 milhdes de hectares;

(5) Promover as acdes de reflorestamento no pais, expandindo
a area com Florestas Plantadas, atualmente, destinada a
producdo de fibras, madeira e celulose em 3,0 milhdes de
hectares, passando de 6,0 milh&es de hectares para 9,0 milhbes
de hectares; e

(6) Ampliar o uso de tecnologias para tratamento de 4,4 milhdes
de m3 de dejetos de animais para geragéo de energia e producao
de composto organico.

O caminho adotado para atingir os objetivos e metas das politicas publicas
formuladas foi o da adocdo de Sistemas de Produgdo Sustentaveis, visando a
reducdo de emissOes de GEE e de fixacdo de CO2 na vegetagcao e solos. A
estratégia para alcancar os resultados buscados, deu-se por meio do incentivo

a adocao de processos tecnolégicos, que pudessem elevar a renda dos
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produtores e o incremento de produtividade, ao mesmo tempo diminuindo a
pressdo do desmatamento na ampliacdo de espacos de producdo (BRASIL,
2012a).

O Plano ABC foi dividido em sete programas baseados em estratégias
direcionadas a Agricultura de Baixo Carbono, com potencial de mitigacdo
relacionada aos eventos climaticos extremos. O plano abrange acdes de
pesquisa de desenvolvimento tecnologico, mecanismos de certificacédo, reducéo
de custos de escoamento e agregacgao de valor, incentivos fiscais e mapeamento
de areas com pastagens na Amazoénia Legal®® ou degradadas em outras regides
com potencial para Florestas Plantadas, iILPF, SAFs e SPD. Outrossim, séo
disponibilizados insumos basicos e inoculantes para propriedades da agricultora
familiar, fomento a viveiros florestais e redes de coletas de sementes de espécies
nativas para fins de recuperacédo de areas degradadas (BRASIL, 2012a).

A implementacéo dos programas da politica publica, no entanto, depende
da adesao dos atores. Sdo eles que devem decidir sobre as mudancas a serem
promovidas nos processos produtivos de suas propriedades. A concesséao de
financiamento é providéncia necessaria para a materializacdo das acbes em
cada propriedade rural. Este é considerado elemento importante para a difusdo
das tecnologias e desenvolvimento do agronegdécio com vistas as mitigacdes de
GEEs.

Os programas sao operados por meio de a¢cdes como: assisténcia técnica;
capacitacoes e informacdes, transferéncia de tecnologia. Para implantacdo dos
programas tecnoldgicos foram previstos aportes econémicos e financeiros, estes
considerados fundamentais para o sucesso da politica publica. Foram
disponibilizados pelo MAPA via Plano Agricola e Pecuério o Plano ABC?’, com
montante de R$27,67 bilhées entre 2010 e 2019, conforme distribuicdo anual

abaixo:

36 Esse estudo ndo identificou a limitagdo ou indicacdo de plantio de arvores nativas na
area da Amazonia Legal.
37 Conforme Resolucao BACEN n° 3.896 de 17/08/10.
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Quadro 3 - Total Geral do Programa Abc por Ano-Safra

TOTAL GERAL DO PROGRAMA ABC POR ANO-SAFRA
) DISPONIBILIZADO PELA LINHA DE
PERIODO CREDITO (R$) Bl

2010-2011 2,00
2011-2012 3,15
2012-2013 3,40
2013-2014 4,50
2014-2015 4,50
2015-2016 3,00
2016-2017 2,99
2017-2018 2,13
s o
TOTAL 27,67

Fonte: Plano ABC em nUmeros38

Santos (2000) ressalta que cada lugar tem acesso ao acontecer dos
outros e, assim, técnicas existentes num ponto do territério tem influéncia
marcante sobre outros. Isso favorece o crescimento dos resultados pela
existéncia de referéncias materializadas para consulta e criacao de redes a partir
da experiéncia de territérios que vivenciaram o aprendizado sobre técnicas e
tecnologias.

Fora pela capacitacdo, eventos e assisténcia de cunho técnico-cientifico
para transferéncia de tecnologia que os produtores embasaram a tomada de
decisdo e célculos financeiros referentes a investimentos e ganhos em
sustentabilidade para a propriedade e o meio ambiente tanto para tomada de
financiamento, quanto para a escolha das tecnologias.

A reducdo efetiva das emissdes de GEE via Plano ABC dependeu
sumariamente do setor produtivo, constituido ndo apenas pelos territérios, mas
pelos proprietarios de estabelecimentos rurais, “quando se trata de espaco
humano, a questdo ndo é mais de pratico-inerte, mas de inércia dindmica”
(SANTOS, 2014, p.34).

A divisdo do Plano ABC em programas néo foi fator impeditivo para
implantagdo de mais de uma tecnologia em cada estabelecimento rural, visto

que as Unidades Referéncia do Programa?? conciliam todas as tecnologias numa

38 Disponivel em: <https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/sustentabilidade/plano-
abc/plano-abc-em-numeros>. Acesso em: 10 de julho de 2021.

%9 URTs sdo estabelecimentos rurais escolhidas para implementacdo modelo dos
programas do Plano ABC, inclusive demonstrando os beneficios gerados pelas tecnologias em
conjunto, em suma, vitrines do Plano ABC organizadas pelo Projeto ABC Cerrado.
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Unica propriedade para mobilizar técnicas que impegcam que no contexto do
agronegocio de exportacdo os atores percam importancia nas questdes de
producdo (SANTOS, 2000).

4.2.1.1. Recuperacédo de Pastagens Degradadas

O programa ‘recuperacdo de pastagens degradadas’ € baseado na
manutenc¢ao da produtividade das pastagens e contribui para mitigar a emisséo
dos gases do efeito estufa (BRASIL, 2012a)

Do ponto de vista ambiental, a recuperacdo de pastagens é
muito interessante, porque, entre outras razbes, evita 0
desmatamento de novas areas para a formagéo de pastagens.
Se em cada hectare de pastagem degradada se adotasse
apenas as primeiras etapas do processo de recuperacao, seria
possivel dobrar a média de lotacdo animal do Brasil de algo ao
redor de 1 para aproximadamente 2 UA/ha (UA = unidade
animal, 450 kg de peso vivo), fato que tornaria possivel dobrar o
rebanho nacional, sem a derrubada de uma Uunica &rvore.
(EMBRAPA, 2005, p. 2)

Uma vez recuperada, a pastagem submetida a manejo adequado tanto da
planta quanto do solo, pode manter-se pelo prazo de décadas, sem necessidade

de reforma ou novos desmatamentos para aumento de produtividade.

4.2.1.2. Integracdo Lavoura-Pecuéria-Floresta (iLPF) e de Sistemas
Agroflorestais (SAFS)

A implantacéo da iLPF € o cultivo consorciado, em rotagdo ou sucessao,
numa mesma area, de sistemas produtivos florestais, agricolas e pecuarios para
beneficio mutuo. A integracdo otimiza o uso de insumos, gera versatilidade,
incremento de produtividade e qualidade dos produtos. A soma de beneficios
amplia a competitividade do negocio rural pelo aumento de renda e valor das
areas (BALBINO et al., 2011).

Os sistemas integrados geram vantagens ambientais, como: (i)

conservacdo dos recursos hidricos e edaficos?’; (ii) abrigo para os agentes

40 Pertencentes ao solo.
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polinizadores e de controle natural de insetos-pragas e doencas; (iii) fixagao de
carbono no solo e em biomassa; (iv) reducdo da emissdo de GEE*%; (v)
reciclagem de nutrientes; e (vi) biorremediacao do solo (BALBINO et al., 2011).

Outra forma de transformacdo do sistema agricola tradicional sdo os
SAFs, arranjos de espécies florestais nativas*?> com culturas agricolas anuais. A
possibilidade de diversificacdo das espécies e a interacdo entre elas otimiza o
uso da terra para a producdo agricola. E notéria a capacidade do sistema de
recuperacdo em areas degradadas e/ou desmatadas.

Sao vantagens ambientais: a (i) conservacédo do solo; (ii) a diminuicado da
pressdo pela ampliacdo de areas para a producéo agricola, (iii) possibilidade de
aplicacdo em Areas de Preservacdo Permanente (APPs) e das Areas de

Reserva Legal (ARLs) de pequenas propriedades ou da agricultura familiar.

4.2.1.3. Sistema Plantio Direto (SPD)

E uma forma de manejo do solo que busca incremento de produtividade,
compreende o minimo ou nenhum revolvimento do solo - uma das principais
causas de liberacdo de GEE na agricultura. Prevé a rotacdo de culturas e a
cobertura do solo com palha.

O SPD atua como um dreno de carbono da atmosfera. Conforme reviséo
de literatura de Carvalho et al. (2010) a aplicagdo do SPD num periodo de 15
anos de implantacdo acumulou 21,4 Mg ha? de carbono, enquanto o sistema
convencional (grade pesada) durante 12 anos de cultivo causou perda de 8,3 Mg

ha=.

4.2.1.4. Fixac&o Bioldgica do Nitrogénio (FBN)

A FBN pode ser consorciado com o SPD, € um processo natural que
ocorre em associacao de plantas com bactérias diazotréficas, capazes de fixar

o0 nitrogénio atmosférico. A producgdo vegetal apresenta dependéncia da FBN, a

41 No Brasil a implantacdo da iLPF gera potencial de mitigacdo de GEE, em sistemas
com arvores de rapido crescimento, em cerca de 5,0 Mg ha-1 ano-1 de Ceq (média para 11 anos)
fixado no tronco das arvores e gera neutralizacdo equivalente a 13 bois adultos (450 kg de Peso
Vivo — PV) por ano de emisséo (BALBINO et al., 2011).

42 Arboreas, frutiferas, trepadeira, rasteiras, arbustivas, forrageiras.
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exemplo da soja uma vez que o nutriente é essencial para o crescimento e
desenvolvimento da cultura (ALVES et al., 2006).

4.2.1.5. Florestas Plantadas (FP)

Constituem as FP areas de reflorestamento destinados a futura colheita,
a pratica recupera espacos degradados e captura CO2. O potencial de mercado
da atividade ampliou-se e tornou o Brasil lider em FP, resultado do aumento de
fabricas de celulose, madeira e biomassa (POTENCIAL FLORESTAL, 2019).

Sobre a biomassa, had o potencial das florestas energéticas quando a
producdo é destinada a producdo de energia limpa e renovavel. Essa fonte
auxilia na descentralizacdo da matriz energética nacional (POTENCIAL
FLORESTAL, 2019).

4.2.1.6. Tratamento de Dejetos Animais

O Tratamento de Dejetos Animais (suinos, bovinos, aves) € a utilizacédo
de residuos organicos para fins econémicos das propriedades rurais. Caso
fossem simplesmente descartados na natureza os residuos ocasionariam
poluicdo das aguas e atmosfera, mas a aplicacdo da tecnologia promove a
sustentabilidade ambiental.

O processo destina os residuos para a biodigestdo para geracdo de
biogas destinado a geracdo de energia elétrica, térmica e automotiva; e
biofertilizante liquido (BRASIL, [s.d.]).

4.2.1.7. Adaptacdo as Mudancas Climaticas

Todos os programas acima sao vinculados a compromissos de mitigacao
firmados pelo Brasil no compromisso voluntario de Copenhage. As acbes de

adaptacéo vinculadas a compromissos previstas pelo Plano ABC sé&o:

(1) Instituicdo do Programa de Inteligéncia Climéatica na
Agricultura: desenvolvimento do indice de vulnerabilidade,
mapas de vulnerabilidade, elaboracao de critérios e identificacéo
de areas, sistematizacéo de aptiddes regionais;

(2) Seguro Rural: Estudo para aperfeicoamento e ampliacdo de
prevencdo e compensacao de perdas climéticas;
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(3) Pesquisa e TT: agbes de PD&l, desenvolvimento de
indicadores dos sistemas produtivos considerando as mudancas
climaticas, pesquisas para conservacao e uso responsavel de
recursos, pesquisas para modelagem climatica dos sistemas
produtivos, incentivo a conservagcdo e uso dos recursos
genéticos, instalacdo de laboratério para pesquisa de adaptacao
de cultivares e florestas as mudancas climaticas;

(4) Andlise de risco de pragas (ARP): incorporar ao sistema de
andlise de pragas a previsédo de aparecimento de novas pragas
e doencas em virtude das mudancas climéticas;

(5) Agentes financeiros: gestao para atendimento das regides e
prioridades conforme mapeamento de vulnerabilidades.
(BRASIL, 2012b)

As acdes de adaptacdo, assim como as de mitigacdo, preveem a
participacéo de diversos atores, em destaque as governamentais, no plano ABC.
Mas a execucao dos esforcos e alcance de resultados, por depender das acgdes
nas Unidades Federativas, foram planejadas com base no modelo de

governanca.

4.2.2. Governanca do Plano ABC

A dimensdo ambicionada pelo Plano ABC perfez necessaria uma
governanca para que essa politica publica fosse implementada nos niveis
distintos do Estado seja por acGes de responsabilidade Unica de cada pasta ou
pelo grupo interministerial estruturado para sua consecugdo. A gestao central
dessa governanca foi desde o inicio direcionada ao MAPA.

A gestdo da governanca foi institucionalizada a partir da Portaria 652 do
Ministério da Agricultura no ano de 2011, que instituiu o Grupo de Trabalho do
Plano ABC. A responsabilidade do GT abrangeu a coordenacgédo, a
implementacdo, o acompanhamento, a avaliacdo, auxilio na proposicdo de
projetos e a documentacdo das atividades previstas no Plano ABC em nivel
nacional.

Foi papel do GT corroborar com o repasse de informacdes sobre o
cumprimento dos compromissos de mitigagao da emissao de GEE pelo Brasil,
conforme prevé o Plano ABC e em acordo com 0S compromissos internacionais
firmados.

Compunha esse GT: Gabinete do Ministro (GM), Secretaria de
Desenvolvimento Agropecuario e Cooperativismo (SDC), Assessoria de Gestao

Estratégica (AGE), Secretaria de Politica Agricola (SPA) e Embrapa.



92

Para funcionamento da governanca, que possui caracteristicas multinivel,
o Plano ABC conta com divisdo em trés modalidades: (1) estratégico; (2) tatico;

e (3) operacional.

Figura 12 - Modelo de governanga do Plano ABC

CIM / GEx

Comissao Executiva
Nacional

Grupo Gestor
Estadual

Fonte: BRASIL, 2012a, p. 48

Essa estrutura funciona como elemento de conexdo entre os niveis
federal, estadual e municipal para estabelecimento de dialogos com o setor
produtivo. De antemao o Plano ABC reconhece a necessidade de formacédo de

um arranjo institucional com as representacdes das atividades desenvolvidas.

4.2.2.1. Governanca Estratégica

A governanca estratégica ocorre no nivel nacional por meio do Comité
Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIM) e do seu Grupo Executivo
(GEx), avalia a implementacdo das acfes e propde providéncias necessarias
para alcance das metas de reducdo na emissdo de GEE pelas atividades do

plano.

4.2.2.2. Governanca Tatica

Estruturada a partir da atuacao da Comissao Executiva Nacional do Plano
ABC, vinculada ao CIM/GEx, responde pela implementacdo do Plano ABC e
seus programas, realizando o monitoramento e proposicdo de medidas para

eficacia do Plano. A GEx tem composicao interministerial, sendo coordenada
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pela pasta da agricultura, contando ainda com a participacdo dos Ministérios do
Meio Ambiente e Fazenda, além da Embrapa e Férum Brasileiro de Mudancas
Climéaticas (FBMC).

4.2.2.3. Operacionalizacédo do Plano ABC: arranjos em nivel estadual por meio

de grupos gestores

Em cada Unidade da Federacdo foram constituidos os Grupos Gestores
Estaduais (GGE) do Plano ABC, responséaveis pela coordenacdo, promogéo e
articulacdo em nivel estadual. Ao inicio do plano foram designados como
participantes de cada grupo representante da Secretaria de Agricultura do
Estado (coordenacéao), do MAPA, do MDA, da Secretaria de Estado de Meio
Ambiente, da Embrapa, das Organizac¢des Estaduais de Pesquisa Agropecuaria,
dos bancos oficiais (em acordo com cada UF, podendo ser: Banco do Brasil,
Banco da Amazbnia ou Banco do Nordeste), e com a integracdo de
representantes da sociedade civil (setor produtivo, trabalhadores, universidades,
pesquisa, cooperativas, federagcdo de agricultura, organizagcbes nao
governamentais etc.).

Cada um dos grupos teve como incumbéncia organizar os Planos
Estaduais que definem as seguintes acdes regionais para implantacdo das
tecnologias referentes aos programas do Plano ABC: (i) transferéncia de
tecnologia; (ii) capacitacao de técnicos e produtores rurais; (iii) fortalecimento da
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER); (iv) implantacdo de Unidades de
Referéncia Tecnolbgica (URTS).

A politica publica ainda colocou a participacdo da sociedade civil como
imprescindivel para a implantacdo dos programas nos niveis estadual e
municipal, em especial para a divulgacédo das acfes ofertadas as propriedades
rurais. Faz-se mister ressaltar que toda a légica do Plano ABC, seu escopo,
objetivos, indicadores e metas esta alicercado na implantagdo dos programas
em atividades produtivas, desenvolvidas em propriedades rurais privadas.

A dindmica de ag¢fes no Plano ABC foi prevista para ocorrer diretamente
nas propriedades rurais e ndo pelas propriedades rurais. As acdes
governamentais nesta dinamica aparecem como suporte a cada propriedade

para o alcance de metas. No entanto, a participagcdo no projeto depende da
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vontade e adesao de cada produtor, que se optar pelo engajamento no projeto,
passa a ter a propriedade agricola beneficiada com os resultados alcancados. A
realizacdo de capacitacfes, assisténcia técnica e a concessao de credito por si
S0 séo vas, caso os produtores rurais ndo optem pela realizagdo dos programas
em suas propriedades privadas. Respeita-se, neste caso, questdo legal de
autonomia no modo de producdo nos estabelecimentos rurais. Deste modo, a
eleicdo das instituicdes ligadas ao setor rural tornou-se um dos pontos-chave

nesta dindmica operacional de implementagao dos programas.

4.2.3. Projeto ABC Cerrado: arranjo institucional de operacionalizagcdo em

escala local

O Projeto ABC Cerrado foi uma iniciativa operacional, prevista para ser
implementado entre 2014-2019, cuja execucéo ficou sob a responsabilidade do
Servico Nacional de Aprendizagem Rural (Senar), sob a supervisdo do Ministério
da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento (MAPA) e Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuéria (Embrapa), com recursos do Programa de Investimento
em Florestas (FIP), administrado pelo Banco Mundial, integrante do Climate
Investment Funds (CIF). Este fundo tem a funcdo especifica de promover
manutencao e conservacao de florestas. O Brasil foi um dos oito paises pilotos
a participar do FIP (CAMBOIM, COSTA e FAVERI, 2020). Foi considerado uma
forma de execucado descentralizada, visando atingir o bioma dos Cerrados em
suas diversas especificidades.

Este projeto teve como foco a reducdo de desmatamento no Bioma
Cerrado e florestas remanescentes, procurando diminuir a emissao de GEE e
ampliar o sequestro de CO?2 (SENAR, [20127?7]). O objetivo do Plano ABC
Cerrado foi “promover a adocdo de tecnologias agricolas sustentaveis
selecionadas de baixa emissdo de carbono (ABC) por produtores
agrocopecuarios de médio porte no Cerrado” (CAMBOIM, COSTA e FAVERI,
2020). Procurou atender mais especificamente os seguintes estados: Bahia,
Goiéas, Mato Grosso do Sul, Maranh&o, Minas Gerais, Piaui, Tocantins; além do
Distrito Federal. Também foi realizada uma modalidade piloto dentro do projeto,
com a etapa de assisténcia técnica as propriedades, com a participacdo de

apenas quatro estados: Goias, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul e Tocantins.
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Quatro tecnologias vinculadas aos programas do Plano ABC compuseram
o Projeto ABC Cerrado: (1) Integracdo Lavoura-Pecuaria-Floresta (ILPF); (2)
Sistema Plantio Direto na palha (SPD); (3) Recuperacdo de Pastagens
Degradadas (RPD); (4) Florestas Plantadas (FP).

Os principais beneficios buscados por meio da execucédo do projeto foram:
(1) o aumento na oferta dos alimentos; (2) a diversificacdo da geracao de renda
para homens e mulheres; (3) a preservacdo ambiental (SENAR, 2017).

Importante salientar que os resultados alcancados por meio deste projeto,
foram considerados pela ONU como os mais bem sucedidos no Brasil (SENAR,
2020).

4.2.3.1. Senar como instituicdo responsavel pela execucdo do Projeto ABC

Cerrado

O Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR) é uma entidade
paraestatal, criada pela Lei N° 8.315, de 23/12/91, que néo integra a
administracdo do Estado, mas colabora com a realizacdo de servigos
concernentes a necessidades coletivas no ambito da formacéao profissional rural
e a promocao social do trabalhador rural. Suas fontes de receita sdo compostas
pela contribuicAo mensal compulséria de pessoas juridicas de atividades do
agronegaocio, também de receitas operacionais.

E objetivo da instituicdo realizar programas e difundir metodologias para
a formacdo profissional rural, unida ao acompanhamento técnico para
implementacg&o dos conhecimentos sobre técnicas e tecnologias rurais, incluindo
acdes de extensdo rural e prestacdo de servicos*3.

E também incumbéncia da instituicdo: (i) assessorar o Governo Federal
em assuntos atinentes a formacao profissional rural e atividades semelhantes;
(ii) articular-se juto a 6rgdos nacionais e internacionais. E permitida a instituicdo
ser contratada por instituicdes internacionais para “condugao direta de projetos
especificos, mediantes financiamento total ou parcial do 6rgao, entidade, ou
instituicao contratante” (SENAR, 2017b, p. 5).

43 Nas areas da agricultura, pecuaria, silvicultura, aquicultura, extrativismo, agroinddstria
e agrosilvopastoril.
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Toda a atuacéo do Senar é regulamentada®, e sua gestéo é presidida em
todas as Unidades Federativas pela presidéncia das FederacGes da Agricultura
e Pecuaria. Representa e atende aos produtores e Sindicatos Rurais pelo
contato direto estabelecido pelos préprios Sindicatos por intermédio de seus
componentes, em especial pelo mobilizador, agente responsavel pelo didlogo
com os produtores acerca das acdes empreendidas pela instituicdo. Esse
modelo demonstra a alta capilaridade do Senar e sua capacidade de atuacéo
a partir das necessidades locais, ndo apenas pela presengca municipal, mas pela
compreensao das dinamicas do territério a partir da relagdo dos atores locais,
figurando como um agente de governanca (SCHROEDER, 2010) com
legitimidade para construcdo de consentimentos no ambito das ac¢des no
territério e nas supralocais. Um indicador de desempenho da instituicdo, dentro
de seu processo de identificagdo e promocao de tecnologias, € o numero de
parcerias realizadas mormente pelos atores locais (SENAR, 2017)

Sua atuacdo em acdes de mitigacdo as mudancas climaticas ja existia
com a difusao de tecnologias mitigadoras, a exemplo do plantio direto, do plantio
de florestas e da integracao lavoura-pecuaria-floresta. Em a¢do conjunta com o
Ministério da Agricultura e a Embrapa, desenvolveu o projeto ABC Cerrado

financiado pelo Programa de Investimentos em Florestas (FIP) que:

[...] dissemina préticas de agricultura de baixa emissdo de
carbono, como Recuperacdo de Pastagens Degradadas,
Sistema Plantio Direto, integracdo Lavoura-Pecuaria-Floresta e
Florestas Plantadas e sensibiliza produtores rurais para que
invistam na sua propriedade para obter retorno econdmico,
preservando 0 meio ambiente através da producéo
sustentavel. (SENAR, 2017, P.13 — Grifo Noss0)

Importante assinalar as estratégias de acao ja anteriormente conhecidas
do Senar, utilizadas na operacionalizacao do Projeto ABC Cerrado, visando sua
insercdo em sistemas agricolas territorializados, de modo a atingir os objetivos
de disseminagéo dos conhecimentos e praticas consideradas alvo do projeto.

Foram estabelecidos trés componentes de acéo junto aos integrantes dos

estabelecimentos agricolas-alvo que se engajaram em cada estado selecionado:

44 Lei N°© 8.315, de 23 de dezembro de 1991 e Decreto N° 566, de 10 de junho de 1992.
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(1) capacitacdo dos produtores rurais; (2) assisténcia técnica e gerencial em
campo; (3) gestdo, monitoramento e avaliacdo de impacto das intervencdes do
projeto (TORRES, 2019).

No entanto, se 0 sucesso nas a¢des do projeto nas diversas propriedades
dependia diretamente da vontade e iniciativa dos produtores rurais, estes
considerados atores-chave para o alcance de metas, de outro, 0 sucesso para o
engajamento desta populacdo-alvo, passou a depender, num primeiro momento,
de acdes de divulgacdo e sensibilizacdo promovidas pelo érgado executor do
projeto.

Isto explica a programacdo de uma etapa inicial com divulgacdo e
seminarios de sensibilizacdo, promovidos pelo MAPA, Embrapa e Senar,
procurando envolver ndo sé os produtores, como estudantes e outros integrantes
da academia. Nesta etapa, estes trés organismos dependeram principalmente
do suporte das universidades e dos sindicatos rurais na aglutinacdo dos
primeiros interessados. Por meio destes seminarios foram apresentadas as
quatro tecnologias a serem trabalhadas, no sentido de sensibilizagdo para os fins
determinados (SENAR, 2015).

Em Mato Grosso do Sul, por exemplo, a mobilizacdo envolveu visitas a
alguns municipios previamente selecionados: Coxim, Miranda, Maracaju,
Jardim, Bonito, Rio Verde do Mato Grosso, Rio Negro, Camapuéd, Aquidauana e
Anastacio (Famasul, 2016). O foco inicial foi para os sistemas territorizados na
pratica da pecuaria. Para o preparo dos instrutores e técnicos de assisténcia, o
SENAR contou ainda com o apoio da Embrapa, por meio de suas unidades
regionais.

A divulgacéo e a inscricdo para os cursos de capacitacdo ofertados pelo
SENAR foram realizadas via internet. Os inscritos foram agrupados para oferta
do curso, de acordo com um dos quatro médulos selecionado pelo candidato: (1)
Recuperacdo de Pastagem Degradada (RPD), (2) Sistema de Plantio Direto
(SPD), (3) Florestas Plantadas (FP) e (4) Integracdo Lavoura-Pecuaria-Floresta
(ILPF). No caso de Minas Gerais, conforme apontou Torres (2019), o SENAR
teria capacitado inicialmente os integrantes dos sistemas territoriais da pecuaria
bovina e leite. Posteriormente, as a¢des foram estendidas aqueles do café, fruta,
olericultura, piscicultura, apicultura e avicultura, inclusive com produtores de

queijo artesanal e defumados.
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Em Mato Grosso do Sul, o SENAR contou com o suporte do sistema
Federacédo da Agricultura e Pecuéaria Mato Grosso do Sul (Famasul), optando
inicialmente pelo que chamaram de “circuito pecuario”, como meta para
promover a baixa emissao de carbono. Este processo inicial envolveu, conforme
se pode perceber, um conhecimento ainda tedrico, transmitido pelo responsavel
por ministrar o curso.

O segundo componente deste aprendizado, ou seja, o da assisténcia
técnica e gerencial em campo, ja pode ser interpretado como uma forma de
“aprender fazendo”. Trata-se do momento em que o0 agricultor comega a
experimentar de modo prético as informacdes anteriormente absorvidas, numa
interacdo direta com o técnico responsavel e seu proprio meio, a propriedade
rural. Num refor¢o a esta etapa, também se estabeleceu em diversas situacoes
o “dia de campo”, pratica ja consagrada pela Embrapa na extenséo rural,
também pelo Senar. Neste caso, elege-se uma propriedade rural em que a
tecnologia ja tenha sido aplicada, em uma das quatro modalidades, para se
conhecer como funciona e seus resultados. Importante neste processo de
aprendizado € a oportunidade que o ator engajado tem de interagir com 0 meio
ja transformado, com os conhecimentos dos técnicos e ainda daqueles que
atuaram diretamente naquela propriedade e de outros presentes (NONAKA e
TAKEUCHI, 1997).

O ultimo componente abrangeu a gestdo e monitoramento da propriedade
envolvida pelos técnicos do projeto, além de uma avaliacdo de impactos das
intervencdes. Como se pode perceber, os beneficiarios envolvidos no projeto
ABC, usufruiram ainda de um aprendizado ao longo do tempo, mediante suporte
técnico de gestdo e gerenciamento, envolvendo interacdes com os técnicos e 0
objeto de transformacdes empreendidas na propriedade rural. Por fim, os
parceiros envolvidos com o Projeto ABC Cerrado se responsabilizaram por criar
técnicas de mensuracdo dos impactos ocorridos em termos de emissao de
carbono, com a implementagé&o do projeto.

O historico de atuacao do SENAR no projeto ABC Cerrado, somado a sua
capacidade de didlogo com diversos atores e territorios reforca sua identificagéo
como agente de governanca na dinamica territorial, pela difusdo de

conhecimento e promogédo de momentos de interagéo entre distintos atores, que
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apresentados aos programas tecnolégicos identificaram o potencial da aplicacao

em suas propriedades e em outras do territorio.

4.2.3.2. Beneficiarios, territérios abrangidos e metas

Os beneficiarios do projeto foram as propriedades de médio porte, com
area de producéo entre 4 e 70 médulos fiscais*. Nao foi direcionado, portanto,
a agricultura familiar e as grandes propriedades que possuem em maioria
equipes proprias de assisténcia técnica e suporte para implementacdo de
tecnologias (CAMBOIM, COSTA E FAVERI, 2020). As justificativas para esta
modalidade de participacdo eleita para a implementacdo do projeto ABC

Cerrado, conforme apontam Camboim, Costa e Faveri (2020, p.4), foram:

(i) unidades de producéo de médio porte formam a maior parte
do total de terras de uso agricola do Cerrado; (i) pequenos
produtores familiares podem acessar outros programas que
promovem a agropecuaria sustentavel, adequados as suas
realidades e com maiores vantagens financeiras; e (iii) grandes
produtores empresariais possuem sua propria assisténcia
técnica e metodologia para capacitacdo em suas empresas.

A articulacdo com atores ja organizados como sistema territorial
construido, conforme lembram Dematteis e Governa (2015) implica em lidar com
um recurso gerador da capacidade de aprendizagem coletiva.

Nessa dinamica interativa para a operacionalizacdo do Plano ABC
Cerrado foi dada importancia a relacéo entre: (i) os atores responsaveis pela
implementagédo desta governanca (SENAR, Sindicatos, entidades de apoio e
produtores e demais entidades); (i) Atores beneficiarios, vinculados as
propriedades agricolas; (iii) e da relacdo complexa estabelecida entre todos, por
meio de arranjos especificos e funcdes atribuidas em diferentes niveis
(internacional, nacional, estadual e junto aos diversos sistemas territorializados
do mundo rural).

A interlocucdo com os sistemas territoriais locais neste caso, favorece a
eficAcia da operacionalizagdo das acdes de desenvolvimento (DEMATTEIS e

GOVERNA, 2015). Conforme lembram estes autores, territorios dotados de

45 O madulo fiscal varia conforme o municipio, podendo abranger entre 5 e 110 ha.
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governanca local, que se manifestam como um ator coletivo, tendem a facilitar a
dindmica de operacionalizacdo das estratégias projetadas por escalas mais
amplas, assim como a favorecer interac6es de aprendizagem dos atores locais
entre si e com seu meio.

Foi prevista a capacitagdo de seis mil produtores rurais, oitenta e um
técnicos de campo responsaveis pela assisténcia técnica e gerencial aos
produtores — o que inclui apoio para elaboracdo de projetos para captacao de

financiamento ABC via BNDES para aplicacdo das tecnologias.

4.2.4. Resultados do Plano ABC e ABC Cerrado em nivel nacional

Os resultados mensurados no Plano ABC partem de acdes deflagradas
pelo Brasil de 2010 a 2019, conforme assinala documento formulado pela
Agrocoine (2021), instituicdo voltada a geracdo de conhecimento, que realizou
uma revisao critica dos efeitos da implementacédo do plano de 2010 a 2020.

A tecnologia Integracdo Lavoura-Pecuéria-Floresta alcangou 146% do
compromisso, tendo como destaque os estados de Minas Gerais, Mato Grosso
do Sul, Mato Grosso e Rio Grande do Sul, por terem apresentado cada um areas
superiores a um milhdo de hectares. O Sistema de Plantio Direto atingiu 114%
do compromisso estabelecido, abrangendo 33 milhdes de hectares, o que
significa 58% da area plantada no pais. A Recuperacdo de Pastagens
Degradadas ocorreu em apenas 10,44 milhdes de hectares. J4 a Fixacao
Biologica do Nitrogénio atingiu 193% do compromisso mantido. As Florestas
Plantadas atingiram 26%, modalidade considerada de menor desempenho
(AGROCOINE, 2021). De acordo com a apresentacdo do Plano ABC na Quarta
Comunicacéao (BRASIL, 2020c):

O sucesso no alcance das metas estabelecidas é resultado de
uma politica bem desenhada estrategicamente, que integra uma
solida base cientifica e tecnoldgica, desenhada para a realidade
tropical e subtropical brasileira, com a preocupacdo de
manutencdo da produtividade e da rentabilidade dos modos de
vida rurais. Ao garantir, com isso, o efetivo envolvimento do
setor produtivo, se garante também a perenizacdo dos
resultados e fortalecimento da sustentabilidade do setor
agropecuario nacional. (GRIFO NOSSO)
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Especificamente em relagc&o ao Projeto ABC Cerrado, os resultados sobre
a participacdo dos atores foram apresentados pelo SENAR (2019). Ao todo
participaram 7,8 mil com capacitacdo e assisténcia técnica e gerencial. A
produtividade na pecuaria de corte sofreu um aumento de 0,7 unidade/animal
por hectare para 2,5 em média nos estabelecimentos atendidos, além do
aumento superior a 100% no ganho de peso dos animais (SENAR, 2019). O
destaque na participacdo do setor produtivo foi a apresentacdo da légica de
investimento financeiro. Para cada R$ 1(um real) gasto pelo Projeto ABC
Cerrado, financiado pelo FIP, o estabelecimento rural/produtor rural investiu R$
7 (sete reais) em recuperacéo e R$ 5 (cinco reais) em manutencdo e manejo da
pastagem (SENAR, 2019).

Interessante observar nas apresentacdes do cumprimento de metas da
Quarta Comunicacéo Nacional do Brasil a UNFCCC, pelo governo brasileiro,
o Projeto ABC Cerrado ndo fora mencionado. Observa-se o documento néo
chegou a incluir ou mesmo mencionar o SENAR como um 6rgdo executor do
Projeto ABC Cerrado, ou mesmo menciond-lo como ator participante da
dindmica de execucdo do Plano ABC. A organizacdo da apresentacdo de
resultados e metas foi pautada na exposicdo da governanca institucional
baseada em instituicbes governamentais. A importancia de reconhecimento
desse agente de governanca e a dindmica na qual atuou é importante para a
realizacdo de novas iniciativas em territdério brasileiro e para trocas de
conhecimento com outros atores internacionais. Mas entende-se aqui que a via
vertical ndo limita a difusdo de conhecimentos, tdo pouco o estabelecimento de
relacdes com o nivel internacionais (I6gicas convexa e ndo-convexa).

No entanto, como se pdde verificar, a escolha do SENAR como 6rgéo de
execucdo, baseado em sua capilaridade e experiéncias anteriores em
capacitacdo e extensao rural, evidente que com o suporte da Embrapa e
parcerias com outras organizacdes da sociedade civil, foram fundamentais para
explicar o sucesso desta operacionalizagdo junto aos diversos sistemas
territorializados no Bioma Cerrado.

Por meio desta nova composi¢do nos arranjos que atingiram os niveis
estaduais, foi possivel verificar um maior fortalecimento de ‘“interacées
complexas e multidimensionais entre os diversos niveis de governanca, do local

ao global, quando se trata de mitigagdo e adaptagdo a mudanga do clima”
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(BRASIL, 2020c apud Adelle e Russel, 2013; Mickwitz et al, 2009; Weiz et al.,
2017).

Neste aspecto, também ndo se pode menosprezar o papel exercido neste
processo por organizagdes da sociedade civil vinculadas aos produtores rurais,
atores de mercado. Segundo Castro (2012) tais atores também integram o
cenario das relacdes internacionais, sendo de relevante importancia a
apresentacdo dos mesmos em atencédo a realidade concretamente vivida. Até
mesmo para facilitacdo de relagdes diretas com o meio externo (PIATTONI,
2010), face ao crescimento de oportunidades, em instancias de fomento

internacionais, para captacao de recursos diretamente por atores subnacionais.

4.3. PLANO ABC: CONTINUIDADE DA POLITICA PUBLICA

A continuidade do Plano ABC prevé acdes para o decénio 2021-2030,
visando o cumprimento de compromissos estipulados no Acordo de Paris, apés
0 encerramento do projeto ABC Cerrado. Outra proposta de projeto apresentada
em 2018 ao FIP, intitula-se “Gestéo Integrada da Paisagem no Bioma Cerrado”,
divulgado como “Projeto Paisagens Rurais”. O obijetivo é fortalecer a adocéo de
praticas de conservacdo e recuperacdo ambientais e  praticas
agricolas sustentaveis de baixa emissao de carbono em bacias selecionadas do
bioma Cerrado. O langcamento do projeto ocorreu em maio de 2019, numa
previsao para o atendimento de quatro mil produtores rurais, devendo abranger
53 bacias previamente selecionadas como areas demonstrativas em nove
estados (Bahia, Goias. Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Piaui, Sdo Paulo,
Tocantins) e em propriedades rurais selecionadas no Distrito Federal (BRASIL,
2018).

Serdo desenvolvidos por meio do projeto treinamentos e assisténcia
técnica para a recuperacdo e conservacdo da vegetacdo de Areas de
Preservacdo Permanente (APP) e Reserva Legal (RL). O foco nas paisagens
rurais € baseado na conciliacdo da producdo agropecuaria com a conservacao
da biodiversidade, procurando cumprir o Cédigo Florestal Brasileiro (Lei
12651/2012), relativo restabelecimento dos fluxos biologicos. Pretende-se

disseminar o uso de praticas de agricultura sustentaveis, incluindo a integracao
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Lavoura-Pecuaria-Floresta (iLPF) e recuperacdo de pastagens degradadas,
conciliando producao agricola com conservacao da biodiversidade.

Para realizacdo do projeto, com previséo para cinco anos, foi captada a
doacdo de US$ 21 milhdes do FIP, por meio do Banco Mundial. A coordenacao
deve ficar sob responsabilidade do Servi¢co Florestal Brasileiro e da Secretaria
de Inovacédo, Desenvolvimento Rural e Irrigacdo, ambos ligados ao Mapa, a ser
implementado em parceria com a Deutsche Gesellschaft fir Internationale
Zusammenarbeit (G1Z) na execucdo fisico-financeira. A execucao da extensao
rural e relacbes diretas com agricultores do projeto deve ficar sob encargo do
SENAR, gracas ao sucesso obtido junto ao Projeto ABC Cerrado. Este Projeto
Paisagens do Cerrado deve propor estratégias brasileiras, visando o
cumprimento dos compromissos do Acordo de Paris com marcos temporais para
o0 cumprimento de metas em 2025 e 2030.

O projeto se assemelha ao ABC Cerrado em seu formato de execucéo
operacional, a ver a participacdo direta do SENAR nas relacbes com os atores
de mercado, o que refor¢a a importancia do agente de governanga no processo
tatico e operacional. Mas assim como esté claro na Constituicdo Federal de 1988
e é entendimento comum dentre os estudos sobre mudancas climaticas, em
distintas ciéncias, impde-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defender o meio ambiente para as distintas geracfes, assim, as politicas

publicas precisam caminhar para maior participagéo popular.
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CONSIDERACOES FINAIS

Por meio do presente estudo, foi possivel detectar na politica publica
brasileira Plano ABC, o0 modo de operacionalizagdo para alcance e interacéo
com os atores dos sistemas territoriais locais (produtores rurais e seus
estabelecimentos agricolas), no desenvolvimento de acdes para o cumprimento
dos compromissos assumidos no ambito da governanca global multinivel sobre
mudancas climaticas que integra o Protocolo de Quioto.

O caminho operacional de maior sucesso para se manter interlocucao
com os atores da escala local, como se p6de constatar, foi estabelecido via
Projeto ABC Cerrado dentro do Plano ABC. Neste sentido, os arranjos
estabelecidos para esta operacionalizacdo, abandonaram a caracteristica
predominantemente estadocéntrica apontada na formulacdo da politica publica,
gue de inicio privilegiou a execuc¢ao das acdes pelo MDA e Embrapa. A mudanca
integrou instituicdo de grande capilaridade no pais, dotada das competéncias
necessarias para se interagir com o0s agricultores em processos de
aprendizagem e em praticas de extensao rural, o SENAR.

A sinergia neste arranjo pdde ser aprofundada, de um lado, com o suporte
técnico e cientifico da Embrapa, gracas as unidades regionais, entre outros, no
preparo do pessoal técnico e de taticas complementares ao processo interativo,
como aquela do “dia de campo”. De outro, com a parceria das organizacdes da
sociedade civil, ligadas aos produtores rurais de ambito regional e local,
maiormente os Sindicatos Rurais. Gracgas a estas organiza¢des de vinculo mais
proximo com o0s atores e o meio a serem beneficiados, foi possivel promover
interlocugbes diretas com os sistemas territorializados, contemplando suas
especificidades e a dos contextos socioambientais em que se encontravam
inseridos. Deste modo, atenderam ao previsto no Projeto, que era o de atender
ao Bioma Cerrado e a suas diferentes particularidades. Imperaram, portanto, as
dindmicas ja existentes nos Sistemas Territoriais Locais, suas governancas e
relagcbes demais atores e agentes locais. Um aprendizado a considerar na
formulag&o dessas e outras politicas publicas.

Neste sentido, algumas questdes ainda merecem ser discutidas. Em
primeiro lugar, embora as discussGes sobre mudancgas climaticas no nivel

internacional sejam pautadas nas a¢des antropogénicas, e o direcionamento de
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recursos internacionais enfoque os setores produtivos e a sociedade civil como
principais mobilizadores das acfes para reducdo das emissdes de GEE, no
Brasil a interpretacdo para formulacdo da arquitetura regulatodria e institucional
ndo se deu inicialmente da mesma forma. A transi¢éo das politicas para o nivel
nacional brasileiro, a partir da Politica Nacional sobre Mudancga do Clima e do
Plano ABC, como se pode verificar, teve uma perspectiva majoritariamente
baseada no Estado, sem a estratégia de alavancar dinamica distinta que
permitisse o protagonismo de outra modalidade de atores na operacionalizacéo
das estratégias estabelecidas.

Persiste o desafio da coletividade assumir o dever fundamental de defesa
do meio ambiente, em especial os atores de mercado, com olhares de
sustentabilidade ambiental e de seus negdcios, tdo dependentes do clima. Para
que os atores de mercado assumam posi¢des centrais na realizacao de politicas,
programas e projetos, € necessario conhecer os sistemas locais, as redes de
atores e suas relagoes.

Outro aspecto a ser salientado é também a falta de previséo inicial de
estratégias para o alcance local das acdes no Plano ABC. A governanca
acabou sendo inicialmente estruturada apenas até o nivel estadual, com a
proposicdo de arranjos em torno de um colegiado, ou sejam, dos Grupos
Gestores Estaduais (GEE) do Plano ABC. A escala local dos sistemas agricolas
territorializados, no entanto, acabou sendo atingida, ao se optar pela execucao
sob responsabilidade de um 6rgdo técnico de forte capilaridade e com
competéncias historicamente construidas para interagir com produtores, seus
estabelecimentos rurais e organizacoes a eles relacionadas. O sucesso deste
novo arranjo que permitiu a operacionalizacdo do projeto junto aos sistemas
territoriais, contemplando as diversas formas de territorialidade, pode levar ao
repensar na participagdo, quando for o caso, de outras organizagbfes com
competéncias similares as do Senar em nivel estadual, a exemplo daquelas
vinculadas a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) — tanto publicas
guanto privadas.

Nesse sentido, a Governanca Global Multinivel sobre Mudancas
Climéticas existe a partir dos regimes e arranjos de nivel internacional, das

estruturagdes legais e politicas nos ambitos nacionais e, principalmente, pela
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adesao pelos Sistemas Locais Territoriais, considerando-se as particularidades
dos Atores Coletivos e suas relacdes locais e supralocais.

Alguns fatores puderam ser observados como limites a pesquisa.
Referente a obtencdo de informagfes, foram as mudancas nas paginas do
Ministério do Meio Ambiente, quando da transicdo de governo, que ocasionou a
exclusdo de conteudos noticiados pela imprensa do 6rgédo sobre as acfes de
governos anteriores relacionadas as mudancas climaticas. Uma clara
descontinuidade da comunicacéo direta do executivo sobre o assunto. Outra
limitac&o foi a pandemia da Covid-19 enfrentada desde 2020 e ainda em curso
em 2021 (ano de conclusdo desse trabalho) que impediu coleta de maiores
informacdes junto as administraces das instituicdes envolvidas no Plano ABC
e no Projeto ABC Cerrado.

Esta pesquisa analisou um viés do cumprimento de compromissos relativo
ao primeiro instrumento multilateral para reducdo das emissées de GEE, o
Protocolo de Quioto. Com a assinatura do Protocolo de Paris e suas metas de
reducdo as politicas publicas serdo renovadas, por vias de continuidade ou
inovacéo, de forma que novos estudos a partir da perspectiva local poderdo
direcionar as formulacdes e os acompanhamentos das ac¢des futuras.

Ponto importante € ampliar a interdisciplinaridade das analises sobre
mudancas climéticas, ainda muito restritas as ciéncias da natureza ou quando
analisadas por outras ciéncias, vistas de forma compartimentalizada — o que se
observou nas fontes bibliograficas dessa pesquisa. A interacdo entre cientistas
das diversas areas do conhecimento pode fazer crescer as categorias de analise
sobre a temética no Brasil.

Como um novo ciclo de projeto baseado nos programas do Plano ABC, é
basilar considerar as dindmicas locais para destaque nao apenas das URTs, mas
de Sistemas Locais Territoriais, cujo estudo podera vivificar: (i) o intercambio de
conhecimentos entre os atores e desses com 0 meio local; (ii) suas relacdes
supralocais para ampliacdo de intercambios de conhecimento; (iii) uma logica
supralocal de arranjos e redes, sem intermedio do Estado.

No plano regulatério ainda ha a necessidade de o Brasil ampliar a no¢éo
sobre desenvolvimento, ja muito avangada no plano académico, mas limitada

pela existéncia de apenas uma lei complementar ao Artigo 23 da Constituicao.
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Esse avanco poderd inclusive fazer crescer a abordagem do Estado junto aos
atores de mercado, pelo incentivo legal de a¢cGes de producéo sustentavel.

Os aspectos locais poderéo ser tematica de futuros trabalhos, a partir de
recortes de territorios especificos para andalises dos casos de aplicacdo do Plano
ABC e suas tecnologias. Em especial diante de afirmac¢des, pouco pautadas em
estudos cientificos, de que o Brasil precisara ampliar suas areas de cultivo para
melhoria de produtividade a fim de reforcar sua competitividade no mercado
internacional com a venda de produtos do agronegdcio.

Tal ideia paira sob um discurso na contramdo do aprimoramento
tecnoldgico brasileiro no campo e coloca em risco a produtividade nacional pelos
eventos climaticos severos que ja se desenham com a ocorréncia de queimadas
severas, fortes ondas de calor, secas, pragas, doencas e escassez de recursos
naturais. A natureza e os seres humanos constituem o mesmo sistema, a falta
de zelo com a primeira afeta diretamente a vida de quem primariamente depende
dos recursos naturais para sobrevivéncia. Com a experiéncia vivida pela
humanidade com a Covid-19, cenarios semelhantes podem ser imaginados néao
apenas para humanos, mas para animais, vegetais e recursos hidricos que a

partir de ocorréncias locais poderdo gerar impactos globais.
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