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Resumo

O aquecimento global e as suas mazelas implicam
na necessidade de alterar radicalmente a matriz
energética do mundo. Em um momento de
aparente euforia com os investimentos em
energia renovavel, este artigo tem como objetivo
analisar, com base na perspectiva das “instituicoes
como regimes” (Streeck e Thelen, 2009), se o

lécus central das mudancas sera a dimensao
mundial (governanca global) ou se os Estados
nacionais (governanca estatal) carregarao esta
responsabilidade. A este nivel de governanca, é
mais facil taxar o carbono ou subsidiar a transicao
para fontes de energia renovavel. Se ao nivel da
governanca global os ‘rule takers’ conseguem
reescrever as regras a seu favor ou séo eles
proprios os ‘rule makers’, ao nivel da governanga
estatal os ‘rule makers’ conseguem domar, com
maior facilidade, os interesses dos ‘rule takers.
Neste nivel de governanca, ainda, a sociedade
civil ou a politica tradicional - que definimos
como ‘rule takers’ - pode influenciar com maior
facilidade essa trajetdria, de baixo para cima. Por
fim, argumentamos que os interesses econdmicos,
politicos e geopoliticos dos grandes atores do
cendrio global - como China e Estados Unidos —
geram ‘externalidades de rede’ sobre os regimes
de governanca global, tornando mais facil o
cumprimento de metas para outros paises. No
entanto, a mudanca serd do tipo state led’, e nao
‘regime led’".
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Abstract

Global warming and its effects require a radical
change in the world'’s energy mix. In a moment
which seems favorable to invest in renewable energy,
this article aims to analyze, from the perspective of
“institutions as regimes” (Streeck and Thelen, 2009),
if the locus of change will be the global dimension
(global governance) or whether states (state
governance) will carry this responsibility. At this level
of governance, it is easier to tax carbon or subsidize
the transition towards renewable energy sources.

If at the level of global governance ‘rule takers’ can
rewrite the rules in their favor or are themselves *

rule makers; at the level of state governance the ‘rule
makers’ can tame, with greater ease, the interests of
‘rule takers In this governance level, still, civil society
or traditional politics — which we define as ‘rule
takers’ - can influence more easily this trajectory,
from the bottom up. Finally, we argue that the
economic, political and geopolitical interests of the
major players - for instance China and the United
States — function as ‘network externdlities’ for global
governance regimes, making the achievement of
goals easier for other countries. However, the change
will be of ‘state led’ type, and not ‘regime led:

Keywords: ‘institutions as regimes; state governance,
global governance, climate change, world energy
mix
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Introdugco

m setembro de 2013, cientistas do IPCC - Intergovernmental Panel on Climate

Change - lancaram seu quinto relatério sobre Mudancas Climéticas', em que afir-
mavam que, com 95% de certeza, a civilizacdo humana seria a principal responsavel pelo
aquecimento global percebido desde os anos 1950, em fun¢do do aumento da emissdo
dos gases do efeito estufa. De acordo com o relatério, o mundo se aqueceu em média
0,85°C entre 1880 e 2012, sendo que até o final do século XXI esta média alcancaria a
marca de 1,5°C. Tais numeros afetam, por exemplo, o nivel do mar que, entre 1901 e
2010, teria aumentado 19 cm. Até 2100 essa elevacao poderia atingir, no pior cenario,
80 cm, sobretudo em funcédo do derretimento das calotas polares. Por fim, os efeitos do
aquecimento global impactam também o regime de chuvas, as correntes marinhas e
0 padrao dos ventos, aumentando a tendéncia de que ocorram secas e enchentes. As
perspectivas sdéo muito negativas por que esses efeitos se reforcam de forma mutua e
cumulativa, de maneira que as consequéncias podem ser ainda mais graves.

A despeito desses numeros alarmantes e dos graves problemas que podem
decorrer deles, as ultimas Conferéncias das Partes (COP) — como as de Copenhagen
(2009), Cancun (2010), Durban (2011), Doha (2012), Varsévia (2013) e Lima (2014) -
tiveram efeitos praticos limitados®. A ultima, por exemplo, realizada em Lima, tinha
como objetivos adotar um texto para a préxima Conferéncia, a de Paris, além de
acordar sob que termos os paises irdao conceber os seus compromissos nacionais,
que possuirdo mais um carater “bottom-up” do que “top-down”. Isto é, os paises terdo
relativa autonomia para estabelecer as suas metas e instrumentos. Conforme Jacobs
(2014), a despeito das muitas criticas o sucesso do evento reside no fato de que nao
mais havera uma cisdo entre paises em desenvolvimento, como a China, e paises
desenvolvidos, como os Estados Unidos. A partir de Paris (COP 21), todos os paises
passariam a carregar uma responsabilidade comum, mas diferenciada de acordo com
as respectivas capacidades e circunstancias nacionais. Dessa forma, as negocia¢des
sobre quem reduziria que quantidades de emissdes seriam efetivamente realizadas
em Paris, mas a luz da percep¢ao de que todos os paises do mundo agora sdo co-
responsaveis pelo aquecimento global, ainda que em maior ou menor grau.

Além da aguardada COP 21, em 2015 ird ocorrer, em Addis Abeba (Etiépia) a Third
International Conference on Financing for Development. De acordo com Sachs (2014),
trata-se de uma oportunidade para reformar o sistema financeiro global, levando em
conta a necessidade de conter a “ruina climatica” Se até entdo o sistema financeiro
global contribuiu para a difusdo em larga escala de fontes fdsseis de energia, esta seria
uma 6tima oportunidade para que esta industria passasse a canalizar recursos para
o desenvolvimento das fontes renovéveis de energia, como edlica, solar, geotérmica,
bioenergia, etc. A proposta de Sachs (2014), em um momento em que o preco do
petréleo esta em baixa, é que os governos aproveitem para introduzir impostos sobre
o carbono. Ele argumenta que, se cada barril emite 0,3 toneladas de CO, um imposto
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de USS 40 por tonelada custaria apenas US$ 12 dolares, o que seria razoavel para os

paises que importam petréleo. Assim, de acordo, com Sachs (2014):
“The math is simple. High-income countries emitted around 18 billion tons of CO2
this year - roughly half of all global emissions. If these countries earmarked just $2
per ton of CO2 for global financing organizations like the new Green Climate Fund
and the regional development banks, they would transfer around $36 billion per
year. By using part of that money to mobilize private-sector financing, the full $100
billion of climate financing could be reached*

No entanto, antes que se realizassem ambas as conferéncias, os Estados Unidos
e a China - os dois paises mais poluidores do planeta, com um total de 45% das
emissoes — surpreenderam o mundo com um acordo para reduzir as suas emissoes
de gases-estufa, que nao era esperado para antes da Conferéncia do Clima de Paris
(COP21), prevista para 2015, o que abre caminho para mais avancos. Desde j4, os EUA
comprometem-se a diminuir em 26% a 28% a emisséo de gases do efeito estufa (como
parametro, o compromisso da Europa é de reduzi-los em 40%), e a China a comecar a
reduzi-la a partir de 2030.

Neste contexto em que aparentemente ha sinais favoraveis no mundo para
reduzir as emissoes de gases do efeito estufa e, portanto, para amenizar os maleficios
do aquecimento global®, o objetivo deste artigo é analisar, com base na perspectiva
tedrica das “instituicdes como regimes’, de Streeck e Thelen (2009), a possibilidade de
acelerar as transformacdes na matriz energética mundial de uma base mais féssil para
uma que seja mais renovavel. Nosso objetivo é responder, com base neste modelo
tedrico, se o l6cus central das mudancas sera a dimensdo mundial (governanca global)
ou se os Estados nacionais (governanca estatal) carregardo esta responsabilidade.
A pergunta pode ser entendida também da seguinte forma: o vetor de mudancas é
exdgeno ou enddgeno as economias politicas nacionais? E, finalmente, uma pergunta
que diz respeito ao tdo alardeado acordo Estados Unidos-China: sua assinatura foi
resultado de pressdes externas (governanca global) ou internas (governanca estatal)?

Para responder a estas perguntas, o presente artigo estd organizado da seguinte
forma. Na primeira secdo, examinaremos duas visdes (relativamente pessimistas)
sobre o futuro da matriz energética mundial: as da Agéncia Internacional de Energia
e da ExxonMobil. Na secdo seguinte, apresentamos a perspectiva tedrica na qual se
embasa este artigo, isto &, as “instituicdes como regimes” (Streeck e Thelen,2009). Na
terceira secao, analisamos a recente trajetéria de razoavel (in)governabilidade do tema
da energia a nivel global. J& na quarta secao, vemos como os Estados nacionais tém
uma sdlida trajetdria no apoio do desenvolvimento tecnolégico rumo as energias
renovaveis, que pode ainda ser aprimorada com a possibilidade de que a sociedade
civil e a politica tradicional participem cada vez mais da co-formatacédo das politicas
publicas que concernem o tema da energia. Por fim, nas conclusdes apresentaremos
um esboco de resposta sobre o que motivou a assinatura do acordo entre os Estados
Unidos e a China, com base no que foi apresentado nas se¢des anteriores.
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Duas visdes sobre o futuro da matriz energética mundial

O proposito desta secdo é apresentar duas visdes acerca de como ird evoluir a
matriz energética mundial, com um olhar especial para a comparagdo entre como
evoluirdo os produtos da industria de petréleo (petréleo + gas natural) e todas as
demais fontes de energia renovavel.

O primeiro prognoéstico que é analisado é aquele que é feito pela Agéncia
Internacional de Energia (AIE), que publica anualmente seu World Energy Outlook
(WEO). Tipicamente, a AIE trabalha com trés cenarios: o 450, mais otimista em relacdo
a diminuicdo da demanda por energia, ao aumento da eficiéncia energética e ao
ritmo de maturacdo das fontes renovaveis; o New Policies, intermediario; e o Current
Policies, mais reticente quanto a viabilidade dessas transformacdes. Nota-se que, nos
trés cenarios, apresentados na edicdo de 2013 do WEO, em 2035 o percentual de
petréleo e gas natural se situara em torno dos 50%, conforme a Tabela 1 apresentada
a seguir. Por sua vez, em 2035 o percentual das fontes renovaveis podera alcancar
aproximadamente um quarto do total, no cenario otimista. Entretanto, neste artigo
nos ateremos ao cenario intermediario (New Policies), de forma que este percentual
deverd situar-se na casa dos 17%.

Tabela 1 - As previsées do WEO 2013

Cenério Cenério Current Cenério
New Policies Policies 450
2000 2011 2020 2035 2020 2035 2020 2035
Carvao 2357 3773 4202 4428 4483 5435 3715 2533
Petréleo 3664 4108 4470 4661 4546 5094 4264 3577
Gas Natural 2073 2787 3273 4119 3335 4369 3148 3357
Nuclear 676 674 886 1119 866 1020 924 1521
Hidroelétrica 225 300 392 501 379 471 401 550
Biomassa 1016 1300 1493 1847 1472 1729 1522 2205
Outras renovaveis 60 127 309 711 278 528 342 1164
Total (Mtoe) 10071 13069 15025 17386 15359 18646 14316 | 14907
f\/fafﬁf;?'eo +Gas | 5700 | 528%  515%| 505%| 513%| 50,8% 51,8% | 46,5%
% eV 12,92% | 13,21% 1460% | 17,59% | 13,86% | 14,63% 15,82% | 26,29%

Fonte: [EA (2013)

Apresenta-se agora a visdo da ExxonMobil sobre a evolucdo da matriz energética
mundial, que foi apresentada no “Outlook for Energy - a view for 2040” (ExxonMobil,
2015) — também publicado anualmente.

Navisdo dacompanhia, conforme apresentada porelanorelatériode 2015,em 2040
petréleo e gas natural, isto é, os principais produtos da industria de petréleo, irdo suprir
cerca de 58% da matriz energética mundial, um crescimento de aproximadamente
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2% em relacdo a 2010, data mais proxima do presente ano. Este percentual supera
em cerca de 8% a previsdo do WEO 2013. No que diz respeito a demanda total por
energia, a empresa prevé que esta crescera 35% em comparacdo com 2010, sobretudo
em fun¢do do maior crescimento dos paises em desenvolvimento e do aumento da
taxa de urbanizagao nestes paises. Por sua vez, o gds natural cresceria 65% no periodo,
passando a suprir 25% das necessidades energéticas em 2040, e assim superando o
carvao como principal fonte de eletricidade. A empresa estima ainda que em 2040 a
oferta de liquidos chegara a 110 milhées de boe/d (barris de 6leo equivalente por dia),
ante aproximadamente 90 milhées em 2010. Boa parte dessa oferta incremental viria
de 6leos ndo convencionais, como o das dguas ultra-profundas brasileiras. Na outra
direcéo, as energias renovaveis (biomassa, hidrelétrica e outras renovaveis) cresceriam
apenas 1,8% no periodo indicado, passando a representar cerca de 15% da matriz
energética mundial, atingindo uma previsao similar ao do WEO 2013, que é de 17%.
No que se segue, apresentamos a evolu¢ao da matriz energética de alguns paises
selecionados. Vemos que, em todos estes casos, ha sinais contraditérios quanto a
implantacdo ou ndo de mais fontes de energia renovavel. No médio prazo, pelo menos,
nao ha o menor indicio de que as fontes fésseis serdo descontinuadas abruptamente.

O Brasil

A grande novidade do WEO 2013 foi a publicacdo de um estudo especial sobre
o passado, o presente e o futuro da energia no Brasil. Neste cenario, ha previsdes
bastante otimistas sobretudo no que concerne a producéo de petréleo - em fungdo da
exploracdo do pré-sal, o Brasil tornar-se-ia uma das principais fronteiras de expansao
da producéo de petréleo no mundo nas préximas décadas. Segundo a publicacéo, o
Brasil produziria algo em torno de 6 milhées de barris em 2035 — com investimentos
médios em E&P que alcancariam uma média anual de US$ 60 bi até 2035, em uma
previsdo evidentemente exagerada dados os parametros atuais®.

Nao obstante, isso nao significa que o Brasil ndo invista também em fontes
alternativas de energia. Atualmente estd em construcao, a ritmo acelerado, a Usina
de Belo Monte, que adicionard 11GW ao parque gerador brasileiro, que atualmente
conta com uma capacidade instalada de 133GW. Ademais, entre 2002 e 2013, o pais
logrou aumentar mais de cem vezes o seu consumo de energia edlica, de 0,1 para
6,5 Terawatts-hora, reduzindo ainda dramaticamente o seu custo unitério de geragao.
Também estdo sendo feitos investimentos em etanol, biodiesel e em bioeletricidade.
O WEO 2013 prevé que em 2035 o pais logrard produzir cerca de 800.000 boe/d,
principalmente em funcdo da macica expansdao do chamado “etanol de segunda
geracdo”. Na direcdo contrdria, o estimulo a producdo de etanol foi desencorajado
com a extin¢ao da CIDE e os investimentos em energia solar ainda sdo timidos, muito
embora tenha sido realizado um leildo para que esta fonte de energia passasse a ter
um papel na matriz energética do pais.
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A Bolivia

De acordo com Svampa (2013), estaria atualmente em curso uma transicao do
consenso de Washington para o “consenso das commodities’, em que paises expor-
tadores de commodities enxergariam na implementacédo de projetos de larga escala
de extracdo de minérios, energéticos ou alimentos um imprescindivel driver para o
seu crescimento. Inspirados por ideias desenvolvimentistas, governos progressistas
vislumbrariam a possibilidade de escapar da “maldicdo dos recursos naturais” ao
reinvestir as divisas obtidas com a venda desses produtos em setores da economia
com maior valor agregado, principalmente em tempos de elevados precos das
commodities. Em particular, a Bolivia aposta na extracdo e na exportacao de seu gas
natural aos vizinhos Brasil e Argentina como forma de propulsionar seu crescimento
econdmico e social.

A Alemanha

Através de um variegado programa de incentivos publicos (Mazzucato, 2013), a
Alemanha tornou-se, nas ultimas décadas, umas das principais poténcias em termos
de geracédo edlica do mundo. Contudo, nos préximos anos o pais diminuird esses
incentivos, de forma que os geradores alemaes terdo que competir com as plantas
instaladas em outros paises da Unido Europeia, muitas delas movidas a gas natural
ou a carvao. No que diz respeito ao biodiesel, o pais praticamente descontinuou o
seu programa de expansao’, o que resultou na quebra de uma grande quantidade de
produtores, reduzindo também os incentivo a PD&I no campo a um minimo. Em face
do medo de perder a competitividade frente aos paises asiaticos e aos Estados Unidos,
a industria pressiona para que o pais desacelere a assim chamada “Energiewende”, o
que implicaria recorrer mais ao gas natural russo (ou ao shale gas, um potencial ainda
nao muito explorado) para fins de geracao elétrica.

Os Emirados Arabes Unidos

Os Emirados Arabes Unidos tem realizado macicos investimentos em energia
renovavel, contando atualmente com um portfélio de 2,500 Megawatts de capacidade
instalada. Ademais, foram feitos investimentos na mitigacao das emissdes do carbono
e em eficiéncia energética. Na direcdo contraria, o pais pretende expandir, até 2020,
sua capacidade instalada de producéo de petréleo, de 2,9 para 3,5 milhdes de barris/
dia. Suas duas companhias aéreas estatais (Emirates e Etihad) — que nos ultimos anos
expandiramrapidamente sua clientela e tornaram-se referénciaem qualidade no setor -
baseiam sua vantagem competitiva na disponibilidade de querosene de aviacdo (QAV)
barata. Finalmente, Dubai, este hub de negdcios e de consumo conspicuo, deve seu
vertiginoso crescimento a abundancia dos délares arrecadados pelo emirado vizinho
— Abu Dhabi - com a venda de petréleo e gas natural.
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Os Estados Unidos

Os Estados Unidos sempre foram, historicamente, o maior importador de petréleo
do mundo. Entretanto, nos ultimos anos a politica energética do pais e macicos
investimentos privados tém sido canalizados para alterar este quadro. Em 2013,
se 51,17% da nova capacidade instalada de geracéo elétrica veio do gas natural, as
energias renovaveis responderam por 37,16% da energia adicional (5,279 MW).
O destaque ficou para a energia solar, que responde por 21% do total (2,936 MW). De
acordo com recente relatério da IRENA?, os Estados Unidos poderiam chegar a 2030
com 50% da sua energia elétrica sendo gerada por painéis solares. Além da maior
seguranca energética, esses investimentos tém o propdsito de ajudar a recuperacdo
da combalida economia norte-americana. Um exemplo é a criacdo de empregos: de
acordo com a Solar Foundation®, em 2014 foram gerados 174 mil empregos no setor,
mais do que pela industria petrolifera. No entanto, na outra direcéo, de acordo com o
BP Energy Outlook 2030, em 2030 os Estados Unidos produzirdo 16 milhdes de barris
didrios de petréleo, ante uma producdo atual de cerca de 10 milhdes. Esse incremento
vira, sobretudo, das fontes ndo-convencionais, como as areias betuminosas e o tight
oil. A essa producdo se adiciona o controverso potencial do shale gas. Além disso,
suas empresas petroliferas — como ExxonMobil e Chevron - continuam explorando
petréleo e vendendo derivados em todas as partes do mundo e ainda pertencem ao
seleto grupo das empresas mais ricas do planeta.

A China

A China, cujas grandes cidades sdo conhecidas mundialmente por, dentre outras
coisas, serem extremamente poluidas - em funcdo da rdpida expansao industrial
ocorrida nas ultimas décadas, movida a queima do carvao mineral - recentemente
passou a apostar em uma mudanca radical de trajetdria. De acordo com lJiankun e
Stern (2014), o pais tornou-se o maior investidor em energias renovaveis do planeta,
com um recorde de US$ 68 bilhées destinados para este fim em 2012. Em 2013, essa
soma alcancou US$ 54 bilhdes. Ademais, sua oferta de energia ndo féssil dobrou de
2005 a 2013, enquanto a sua intensidade do CO? por unidade de PIB produzida caiu em
28%. Na contramao disso, para atender a uma demanda cada vez maior de veiculos
automotivos, as quatro petroleiras chinesas — Petrochina, CNOOC, CNPC e SINOPEC,
aumentam drasticamente os seus investimentos e a sua producdo de petréleo. Em
2013, a Petrochina foi a empresa que mais investiu em E&P no mundo; ao passo que no
mesmo ano a China alcangou uma producéo de 4,2 milhdes de barris por dia, que lhe
da a quarta posicao no ranking mundial de produtores, atrds apenas da Ardbia Saudita,
da Russia e dos Estados Unidos. No Brasil, a CNOOC (10%) e a CNPC (10%) participaram
do lance vencedor que adquiriu o bloco de Libra, o primeiro sob o regime de partilha.
Por seu turno, a Sinopec adquiriu as operacdes da Repsol no pais (RepsolSinopec).
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A perspectiva das institui¢ées como regimes

Para entender a forma como se processam as mudancas institucionais em uma
dada economia politica, Streeck e Thelen (2009) concebem as instituicbes como
regimes. Um regime é definido como:

“a set of rules stipulating expected behavior and ‘ruling out’ behavior deemed to be
undesirable. (.....) Regimes involve rule-makers and rule-takers, the former setting

and modifying, often in conflict and competitition, the rules with which the latter
are expected to comply. (Streeck e Thelen, 2009, p. 108)”

Neste diapasao, os atores sociais (rule takers) buscariam a todo tempo reinterpretar
as regras societais a seu favor, de tal maneira que nem sempre o que é pretendido pelo
formulador das regras (rule-makers) é alcancado. Os autores enfatizam que, como ha
limites a capacidade de antever todas as possiveis reacdes dos rule takers e de antecipar
a consequéncia desses atos, os rule makers deliberadamente mantém algum grau de
ndo especificacao nas regras (ibidem, p. 110-2). De uma forma geral, para Streeck e
Thelen (2009) a mudanca institucional pode ser descrita como um processo dinamico,
continuo, e muitas vezes silencioso. Ao longo deste artigo, utilizaremos as “instituicoes
como regimes” tanto no contexto da“governanca global do clima’, como para definira
“governanca estatal’, na acepgao de Diniz (1995, 1996, 1998a, 1998b)°.

A ingovernabilidade do tema da energia a nivel mundial

Em 2009 o Brasil participou da Conferéncia das Partes (COP15) sobre as Mudancas
Climaticas de 2009, que culminou no Acordo de Copenhagen. Neste, ndo se concretizou
aassinatura de novo acordo vinculante para todos os signatarios. Entretanto, ratificou-
se 0 compromisso de procurar limitar o aumento de temperatura em 2,0°C e de que
0s paises apresentassem a cada dois anos relatérios nacionais das suas emissoes. Além
disso, seus signatdrios foram convocados a confirmarem propostas de compromissos
anunciadas durante a conferéncia.

Neste contexto, o Brasil apresentou como contribuicdo voluntéria metas nacionais
que representariam uma reducdo entre 36,1% e 38,9% das emissdes projetadas até
2020. Estas foram estabelecidas pela Politica Nacional sobre Mudanca do Clima -
PNMC, de 20009, ratificadas em lei'". A referida politica, além de estipular as metas,
apresentou os instrumentos'? que passariam a ser utilizados para alcancga-las, bem
como os setores em que se pretendia evitar mais emissdes. A estratégia brasileira
concentrou-se na reducdo do desmatamento da Amazonia e no Cerrado’, que serd
responsavel por mais de 60% das redugdes das emissoes, isto &, 24,7% em relacdo
a0s 36,1% ou 38,90% do total pretendido. J& no setor energético, se pretende reduzir
19,79% do total, o que representa, respectivamente, 6,1% e 7,7% no total absoluto.

Grosso modo, a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC optou por
sacrificar menos aquela atividade que é central ao projeto de desenvolvimento
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brasileiro nas préximas décadas. O setor petrolifero, a cadeia automobilistica e o
setor de aviacdo sdo centrais em um eixo infraestrutural-energético a partir do
qual se pretende continuar gerando empregos e criar efeitos desencadeadores nas
respectivas cadeias.

A partir dessa escolha, considerando que o percentual de reducéo das emissoes
é calculado em cima das emissdes previstas para ocorrerem em 2020, o balanco
tenderd a ficar muito menos favoravel para o setor energético. As pesadas a¢des de
mitigacdo previstas no plano reduzirdo para cerca de 40% as emissdes decorrentes
do desmatamento, ao passo que a menor énfase no setor de energia ird torna-lo
responsavel por um terco das emissdes em 2020 — ante a aproximadamente 16% em
2005 -, segundo Serda da Mota (2011).

Nao obstante, a industria de petréleo ainda se gaba de que sua responsabilidade
nas emissdes de gases do efeito estufa é reduzida. Segundo a 22 Comunicagao Nacional
do Brasil a COP15, o setor de energia brasileiro propriamente dito foi responsavel por
3,0% das emissdes totais de CH4 (gas metano), sendo 1,9% associado a queima de
combustiveis fosseis e 0,8% a extracdo', transporte e processamento de petréleo
e gas natural. A exploracdo do pré-sal tende a aumentar este ultimo percentual por
que hd um grande desafio logistico e tecnoldgico associado ao escoamento e ao
aproveitamento por parte do mercado nacional do percentual de géas natural que
ndo é permitido queimar'. Ademais, uma vez resolvidos esses desafios logisticos, de
qualquer maneira estimula-se a queima de CO, por parte dos consumidores finais.

Contudo, é preciso ressaltar que nem todos os gases poluentes' que correspondem
ao petréleo e ao gas natural produzido ou queimado no pré-sal serdo emitidos no
pais, em funcao das exportagdes projetadas. De acordo com Bridge e Le Billon (2013),
em 2009 o petroleo foi responsavel por 20% das emissdes antropogénicas de CO,.
Este é um percentual que tende a aumentar se os precos do petréleo permitirem a
exploracdo das fontes ndo-convencionais, onde ha uma necessidade adicional de
energia para converter 6leos pesados e sulfurosos em combustiveis destinados para o
transporte. Ainda de acordo com os autores, cerca de 80% das emissdes do ciclo dos
combustiveis advém da combustao final (IBID). Embora estas possam ser reduzidas
através de tecnologias mais limpas e eficientes, o CO” ndo deixara de ser emitido.
Ademais, as tecnologias que permitiriam reduzir as emissées de carbono dos veiculos
por completo ainda estdo em um estagio bastante inicial de desenvolvimento.

Assim, nem o maior dos esfor¢os nacionais para tornar a cadeia de petréleo e
gas e de transportes rodovidrios ambientalmente mais sustentavel sera suficiente se
nao for acompanhado de esfor¢o similar nos demais paises. Reduzir as emissdes de
gases poluentes pela combustdo de derivados de petréleo e gas e ao mesmo tempo
substituir essas fontes por energia renovavel requer um esforco a nivel global. Mas
esta é uma tarefa de dificil consecucao, por que, como argumentam Bridge e Le Billon,
“the contemporaneous oil governance - the set of rules and organizations that guide
how decisions over oil are made - is fragmented and incoherent, consisting mostly of
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a patchwork of organizations with mandates focusing on the vested interests of their
members” (Bridge and Le Billon, 2013, p. 155).

O que isso significa? Se, de um lado, a comunidade petrolifera internacional tem
logrado razodvel sucesso na adogdo de convencdes maritimas que dispde sobre a
forma como o petréleo é produzido e transportado'’; de outro, pouco se avangou na
estipulacdo de limites da queima desses gases ou em direcdo ao fomento de fontes
alternativas de energia de forma verdadeiramente consequente. Como vimos na
primeira secdo deste artigo, em 2035 apenas 17% da energia consumida no mundo
advird de fontes renovaveis. Na nossa visao, ha dois principais fatores que explicam
essa dificuldade a nivel global. De um lado, as instituicbes globais que regem os
mercados de petréleo; de outro, o mecanismo de funcionamento das United Nations
Climate Change Conferences, conhecidas como COPs.

O papel das organizagoes, das empresas e dos mercados
de petrdleo

Organizagdes internacionais como a Agéncia Internacional de Energia (AIE) ou
empresas como a ExxonMobil possuem o que Dugger e Sherman (2000) chamam de
“interesses investidos”. A primeira representa os interesses dos paises da OCDE, isto
é, sobretudo dos importadores de petréleo e gas natural, que gostariam de dispor
de energia razoavelmente barata e abdicariam, com gosto, do risco geopolitico do
fornecimento dessa energia, seja esta fossil ou ndo. Por sua vez, a ExxonMobil é
reconhecidamente uma empresa que aposta em um futuro féssil, como mostra Coll
(2012). Portanto, suas analises possuem algum grau de conteudo ideoldgico. Para tal,
parece-nos oportuna a seguinte citacao de Terry Eagleton:

“Mas se a ideologia, neste sentido, é discurso primariamente performativo, reto-
rico, pseudoproposicional, isso nao significa que seja desprovida de um importante
conteudo proposicional, - ou que as proposicoes que faz inclusive as morais e nor-
mativas, ndo possam ser avaliadas quanto a sua verdade ou falsidade. Muito do que
as ideologias dizem é verdadeiro e seria ineficaz se ndo o fosse, mas as ideologias
também tém muitas proposicoes que sao evidentemente falsas, e isso ndo tanto por
causa de alguma qualidade inerentemente falsa, mas por causa das distor¢des a que

sao submetidas nas suas tentativas de ratificar e legitimar sistemas politicos injustos
opressivos. (Eagleton, 1997, p. 193)"

Da prévia citacdo, extraem-se, para 0 nossos propdsitos, as seguintes observacgoes:
a andlise da AIE sobre como evoluird a matriz energética mundial é uma proposi¢cao
normativa a determinados atores da rede mundial de produtores de energia de como
tomar as suas decisdes de investimento, calcada nos valores e prioridades da OCDE.
Contudo, esta proposicao possui algum “grao de verdade”. Podemos, dessa maneira,
aceitar, com algum grau de confianca, que o futuro da matriz energética mundial se
assimilard bastante ao que prevé a AIE. Isso por que, como mostram McNeish e Logan
(2012), a dependéncia global do petréleo pode ser aceita com relativa facilidade
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como um fato comprovado, em funcao da escolha pretérita de um modelo de
desenvolvimento centrado no automovel, que se convencionou chamar de “urban
sprawl"®, um fenémeno tipico dos Estados Unidos, mas que se disseminou em outros
paises, como a China e o Brasil. Em resumo, a AIE buscaria, de forma muito sutil,
influenciar a oferta futura de energia no mundo, podendo esta ser de origem féssil ou
ndo. O otimismo da Agéncia com as perspectivas brasileiras de se tornar um grande
exportador de petrdleo e um grande produtor de etanol de segunda geracdo pode ser
entendida nesta “clave explicativa”.
Por sua vez, a ExxonMobil procura influenciar mais ativamente o mercado
internacional de petréleo rumo a um futuro féssil. De acordo com Zalik (2010):
“at the global scale a set of possible futures laid out by the oil industry are heavily
influenced by the embeddedness of petroleum corporations (and capitalist agents
within those corporations) in the trading dynamics on future markets. Here social

relations among business agents shape perceptions of supply and demand.” (Zalik,
2010, p.563)

Neste diapaséo, interpreta-se que, em grande parte, a estratégia da ExxonMobil
— uma empresa cuja reputacdo é de solidez e de ter bons principios administrati-
vos (Coll, 2012) -, com a publicacéo de seu “Outlook for Energy - a view for 2040", é a de
influenciar outros atores do mercado de petréleo de que o futuro da energia no mundo
sera ainda bastante dominado pelas energias fésseis, ainda que crescentemente
pelo gas natural, que também faz parte de seu core business. Embasa essa visao o
calculo de que provavelmente os governos nao tomarao as medidas necessdrias para
limitar o aquecimento global, uma vez que outras preocupagdes, como o terrorismo
ou o crescimento econdmico, sobrepor-se-iam, nas agendas governamentais, as
preocupacdes com a destruicao ambiental.

Neste contexto, a industria “venderia” a ideia de que os esforcos atualmente
empreendidos para encadear uma transicao energética ja seriam os maximos possiveis
e de que a transicdo para uma matriz energética mais limpa sé serd possivel quando as
fontes alternativas de energia forem economicamente vidveis. Essa é a razéo pela qual
algumas petroliferas, como a Shell e a BP, investem um percentual (limitado) dos seus
orcamentos em PD&I em pesquisa cientifica e “abracem a tecnologia como a solucdo
para os males do mundo” (Gustafson, 2012, p. 315)".

Na realidade, o lobby da industria é antigo, e remonta a época quando a pauta
ambiental passou a existir. As empresas petroliferas, desde cedo, trataram de minimizar
os riscos ambientais decorrentes da queima de gases do efeito estufa, argumentando,
por exemplo, que a energia nuclear traria problemas ainda maiores (Mitchell, 2011).
Desde muito cedo, como mostra Mitchell (2011), uma fracdo de algumas fortunas
familiares originarias do negdcio petrolifero teria sido revertida para think tanks
neoliberais que, por sua vez, apoiaram ativamente o “conjunto de ferramentas”
adotado para solucionar os problemas do clima, sobretudo aqueles ratificados pelo
Protocolo de Kyoto. Este lobby resultou ainda que a industria passasse a receber
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generosos subsidios e vantagens fiscais, de acordo com Magdoff e Foster (2011).
Finalmente, como mostra Bond (2012), o lobby da industria teve um efeito sobre a
elite politica mundial, que adiaria 0 momento em que efetivamente lidaria com a
questao climatica. O Brasil, por exemplo, que se anima com a possibilidade de vender
petréleo como exportador e de reverter seu lento processo de desindustrializacédo, é
um dos atores da elite politica mundial que pode ser facilmente seduzido pelo lobby
e pelo discurso das empresas privadas, como discute Bond (2012).

Opaiséum participantedoque Nayyar(2013) chamade”a corrida pelo crescimento”.
Paises asiaticos que até 40 anos atras tinham o mesmo padrao de desenvolvimento do
Brasil — ou até mesmo inferior — atualmente tornaram-se poténcias manufatureiras e,
sobretudo, tecnoldgicas, ameacando inclusive o dominio europeu e norte-americano
neste Ultimo campo. Por sua vez, os paises da semi-periferia vislumbram a possibilidade
de alcancar os paises desenvolvidos através de politicas desenvolvimentistas. A corrida
pelo crescimento é, portanto, simultaneamente, uma corrida por matérias primas e um
imperativo pela busca por seguranca energética. Ademais, como mostra David Harvey,
ha um imperativo que impele a infindavel acumulacado de capital a taxas compostas
(Harvey, 2010), tanto nos paises desenvolvidos como naqueles que participam da
“corrida pelo crescimento”. Na sua argumentacéo, capitais que ndo atendem a este
chamado sao eliminados do jogo — sejam estes petroliferas, fundos especulativos ou
bancos. Os elevados precos das commodities — ndo sé do petréleo - sdo oportunidades
que ndo podem ser perdidas por esses atores, e que se refletem também nas decisdes
de investimentos das petroliferas. Mas como chegamos a este ponto?

O preco do petroleo assim como o conhecemos afirmou-se como um produto
financeiro nos anos 1980. No inicio daquela década, nas franjas do petrdleo vendido
pela OPEP, lentamente surgiram mercados spot, que ainda eram fisicos. Dentre estes,
consolidou-se o WTI, negociado pela NYMEX, que atualmente regula as transacoes
realizadas no mercado americano e nas Américas. Mais adiante, surgiu o Brent,
comercializado em Londres, que atualmente rege as transagbes realizadas na Europa.
O Brent tornou-se uma referéncia para o mercado de petréleo como um todo quando
a OPEC, sob a lideranca da Arabia Saudita, desistiu de regular, simultaneamente,
quantidades e precos. Como mostra Yergin (2003), os precos vendidos nesses mer-
cados sdo volateis, 0 que requereu a criagdo de mecanismos que minimizassem os
riscos. Criaram-se os mercados futuros, onde os participantes do mercado adquirem
o direito a uma commodity em algum momento do futuro (Yergin, 2003). Essa prética
é conhecida como hedging (Carollo, 2012; Pinto Jr, 2007). Ao longo dos anos 1990,
no auge das ideias liberais, cresceu a participacdo de bancos e demais investidores
nestes mercados. Havia a percepcdo de que quanto mais participantes fossem ativos
neste mercado, mais eficiente este se tornaria — em outras palavras, maiores seriam as
chances de que os precos do petréleo refletissem fidedignamente oferta e demanda
futura por petrdleo e derivados de petréleo. Tudo ia bem até 2008, quando a crise
mundial fez com que os precos despencassem abruptamente. Argumentou-se que nos
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anos 1990 eles estavam baixos em funcdo dos escassos investimentos realizados na
década anterior e que nos 2000 o0 aumento dos precos era explicado pelo aumento da
demanda asidtica por petréleo, em especial a chinesa. Com a queda abrupta do preco,
gue na realidade nao refletia fidedignamente o balango entre a oferta e a demanda
por petréleo e derivados, ganhou forca o argumento de que o que alimentava a alta
dos precos era a especulacao, e ndo simplesmente a percepcdo dos atores acerca do
futuro e da oferta e demanda por petréleo (Serrano, 2008).

Mais recentemente, a queda abrupta do preco do petréleo, deliberadamente
provocada pela Ardbia Saudita, p6s também em xeque as visdes tradicionais acerca
do funcionamento do mercado do petroleo®. Se existe um equilibrio entre e oferta
e demanda neste mercado, este é garantido pela atuacdo da Ardbia Saudita como
swing producer. Em outras palavras, aquele pais coloca no mercado o excesso de oferta
(ou dele retira a falta de oferta) de forma a manter o preco do petréleo numa faixa
que remunere adequadamente a todos os atores envolvidos, considerando que os
custos de producao em dreas como o pré-sal ou nas areias betuminosas podem ser
muito elevados. A tendéncia é, entdo, que paises como Estados Unidos ou Russia
diminuam sua producdo para que os precos voltem a um patamar vidvel para todos os
participantes do mercado mundial de petréleo.

Em resumo, a forma como os mercados internacionais de petréleo sdo organiza-
dos estimula que os paises continuem produzindo petréleo e gas. Se hd um movi-
mento para introduzir um imposto sobre o carbono quando o preco do petrdleo esta
baixo, como sugere Sachs (2014), altos precos podem igualmente desencorajar essas
iniciativas.

A governanga neoliberal do clima

As chamadas Conferéncias das Partes (COPs) — que também influenciam o quanto
de energia limpa serd produzida - ganharam em proeminéncia com a assinatura do
Protocolo de Kyoto, que foi concebido em um momento em que as ideias econémicas
ortodoxas eram hegemonicas (Nobre e Amazoas, 2002). Este concebeu instrumentos
que permitiram que as reducdes das emissdes fossem realizadas em outros paises,
inclusive naqueles sem metas, por meio de mercados de direitos e/ou créditos de
emissao. Segundo Ser0a da Motta (2011), essa flexibilidade aumentaria a chance de
que as metas fossem cumpridas, minimizando ainda custos e estimulando o desen-
volvimento sustentdvel em paises em desenvolvimento. Surgem neste ambito os
assim chamados Mecanismos de Desenvolvimento Limpo — MDLs, que financiariam
projetos de reducdes de emissdes nos paises em desenvolvimento.

Mas, por uma série de razdes, a solucdo pelos mercados mostrou-se incompleta
ou incapaz de solucionar heroicamente o problema que se prop0s a resolver. Uma
possivel interpretacdo é que o acordo, na realidade, nasceu “natimorto”. Serdéa da
Motta (2011) argumenta que, embora o Protocolo de Kyoto tenha sido um marco
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inicial de cooperacao global em relagdo a busca pela reducdo da emissdo dos gases na
atmosfera, (i) os principais emissores, como os EUA, ndo ratificaram o acordo, (ii) as suas
metas foram insuficientes; e (i) ndo previram que sem a colabora¢ao dos emergentes
China, india e Brasil. Em anlise escrita mais de uma década depois, Newell e Paterson
(2010) mostram que (i) alguns paises como China, india e Brasil recebem muitos
MDLs (60% os trés somados), enquanto outros ndo sao alvos desses projetos e (ii) no
ambito do MDL as transac¢des se dao entre paises, de forma que os mercados néo sao
completos e ndo ha um ndmero suficiente de compradores e vendedores. Por sua vez,
como argumenta Stilwell (2012), um “Emission Trading Scheme (ETS)” efetivamente
confere o direito de poluir, pois seu comprador terd adquirido este direito. Gera-
se entdo um incentivo econdmico a prosseguir com a atividade ambientalmente
degradante, geralmente em paises do terceiro mundo.

Diante desses fracassos, outras solu¢des foram propostas mais a frente, por
exemplo na Rio+20, que foi convocada com a“inten¢ao de consolidar e operacionalizar
o novo paradigma da sustentabilidade, através da economia verde e da erradicagdo da
pobreza” (Camargo, 2012, p. 21). O conceito de economia verde, antes “privativo até
entdo de um grupo especializado em economia ecoldgica (ibidem)” comegou a ganhar
corpo no ambito da crise de 2008. A época, especulava-se a criacdo de um “global new
deal” de cunho ambiental, que reativasse a economia e criasse empregos, a0 mesmo
em que levasse em consideracdo o aquecimento global, a degradacdo ambiental
e a pobreza. Assim, em 2008 o PNUMA lancou seu “Green Economy Initiative” e o
“Global Green New Deal” (GGND). No inicio de 2011, o organismo da ONU publicou
outro estudo, intitulado “Rumo a Economia Verde: Caminhos para o Desenvolvimento
Sustentavel e a Erradicacdo da Pobreza” O novo estudo estimou os valores de
investimentos para viabilizar a economia verde em 1,3 trilhdes de ddlares, cerca de
2% do PIB global. Outro tema central da conferéncia Rio+20, como mostra Camargo
(2012), foi a governanca global, apo6s o diagnéstico de que na realidade o PNUMA é
apenas um programa com ac¢des limitadas, incapaz de viabilizar financeiramente a
promocao, a nivel global, de uma“economia verde”. Por ter surgido em tempos de crise
econOmica, o impeto de que é possivel criar uma “economia verde” a nivel global, de
cima para baixo, esvaziou-se diante de perspectiva de que a ja grave crise financeira
internacional se agravasse ainda mais, o que resultaria na reversdo de prioridades.

A nossa interpretacdo é a de que para compreender adequadamente o porqué
dos investimentos em energias renovaveis continuarem limitados em detrimento das
fontes fésseis, é necessdrio recorrer a Gill (2012) e a seu “novo constitucionalismo”.
A contribuicdo de Gill (2012) para a teoria da governanca parte da constatacdo de que a
retéricaneoliberal requer que o Estado estabelecafundacdes legais e institucionais para
uma governanga orientada para o mercado e uma reestruturacao social que garanta
protecdo ao capital, o que ele chama de “novo constitucionalismo” (cf. Short, 2012).
Em oposicao ao constitucionalismo tradicional, onde os direitos dos individuos sao
respeitados, 0 novo constitucionalismo "confere direitos privilegiados de cidadania ao
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capital corporativo” (Gill, 2012, p. 132, traducao livre) ao impor disciplina as instituicoes
publicas e ao isolar aspectos centrais da economia do controle democrético, como, por
exemplo, as politicas macroeconémicas. Isso é alcancado através da assim-chamada
‘multi-level governance’, que é a redistribuicdo de autoridade politica entre niveis
jurisdicionais, de forma que as ‘market-inhibiting policy competencies’ sejam entregues
a niveis do governo que nado constranjam o capital e o seu livre fluxo.

O “novo constitucionalismo” e a “multi-level governance” - garantidos de cima
para baixo — foram cruciais para que se consolidasse nas Ultimas décadas o que Di
Muzio (2012, p. 83), chama de “governamentalidade neoliberal”. Para o autor, a
“governamentabilidade neoliberal” — que regeria a governanga petrolifera e a do
clima - ndo estaria preparada para mitigar os efeitos perversos da civilizacdo “petro-
mercado” por empregar taticas e técnicas inapropriadas, como mercantilizacao,
privatizacao, desregulacao, responsabilizacao individual e a criacao de incentivos as
firmas. A alocacao de recursos através dos mercados levaria a resultados indesejaveis
e inapropriados desde o ponto de vista climético, como a exploracdo das areias
betuminosas no Canadé e de fontes nio-convencionais no Artico, tal como mostra
Shah (2004).

Rule makers vs. Rule takers ou Rule makers como Rule Takers?

Do ponto de vista da teoria que expusemos ao longo deste artigo, se hd uma
“instituicdo como regime” que estipula limites a queima desses gases ou que fomente
fontes alternativas de energia a nivel global, nesta os “rule takers” tém larga vantagem
sobre os “rule makers”. Na realidade, em grande parte os “rule takers” sdo os proprios
“rule makers’, ja que sdo as grandes poténcias — sobretudo, Estados Unidos, China e
Russia — que tornam praticamente invidvel a estipulacdo de regras verdadeiramente
consequentes a nivel global. Em outra clave, seguindo Brunnenheimer (2008), talvez
seja possivel afirmar que, a este nivel de governanca, os atores estratégicos que
exercem lideranca ao lado do“input”— que compreende desde a extracdo até a queima
do petréleo - confundem-se com aqueles que a exercem ao lado do “output’, que diz
respeito aos debates e negociacdes sobre como os gases do efeito estufa produzidos
dolado do”input”’sao neutralizados. Assim, no atual estdgio, como veremos na préxima
secao, cabe a cada governanca estatal, de acordo com os seus meios e idiossincrasias
domésticas, estipular a prépria estratégia de diminuicdo das emissdes dos gases do
efeito estufa ou de estimulo as renovaveis.

Por que e como os Estados?

Nesta secdo, o objetivo é demonstrar o papel de lideranca que os Estados nacionais
terdo na transicdo para matrizes energéticas mais limpas, muito embora, em alguns
casos, a transicao ira requerer a cooperacgao inter-estatal e outros tipos de integracao
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regional. E ao nivel dos Estados nacionais que os”rule makers”ainda conseguem domar,
ou ao menos controlar, a agéncia dos “rule takers”. E ao nivel dos Estados nacionais que
a governanca estatal pode ter alguma efetividade por que, como mostra Weiss (1998),
a globalizacdo ndo implica em uma uniformizagéo das praticas estatais de acordo com
os designios neoliberais. Ao contrario, para Lister e Marsh (2005), a aceitacdo ou ndo de
praticas ou instituicdes impostas pelo senso comum global é mediada por um “filtro
ideacional doméstico”. Por fim, Diniz acredita que mesmo no ambito da globalizacdo
econdmica e politica os Estados possuem margem de manobra para exercer um papel
mais ativo ou inverter posi¢des de desvantagens (Diniz, 2007).

Os impostos sobre o carbono

Uma sugestdo muito difundida na comunidade epistémica internacional é a
de que se deve adotar, do lado da oferta, um imposto sobre o carbono, idealmente
a nivel mundial, que desencoraje a demanda e a producdo de petréleo e gds, em
prol das energias renovaveis. Tal visdo, no atual contexto, é evidentemente de dificil
implementacdo. A nivel nacional, no entanto, tais impostos ja existem em alguns
paises como o Chile, a Noruega e a Suécia. Outro exemplo de imposto é a atualmente
desativada CIDE, cujo propésito inicial era incentivar as energias renovaveis (Silva,
2007).Na nossavisdo, impostos sobre o carbono podem ter umimpacto sobre aadocao
de energias renovaveis, principalmente quando estes abastecem o lado da demanda.
Em outras palavras, se o imposto sobre o carbono for direcionado para um fundo que,
de forma transparente, estimule a adogao dessas fontes, ha chances de sucesso. De
fato, como mostra Fiori (2014), a cobranca de tributos tem uma ligagao direta com a
génese dos Estados nacionais modernos. A partir dessa génese, que, de acordo com o
autor, remonta no minimo ao periodo compreendido entre os anos 1150 e 1350-1400,
os Estados nacionais se consolidaram cada vez mais enquanto “Estados impositivos”
(Musgrave, 1980-1981). Por sua vez, seguindo a analise de Joseph Alois Schumpeter
acerca do “tax state’, Offe (2006) argumenta que os Estados sdo estruturalmente
dependentes da tributacao, que advém do processo de acumulacdo capitalista. Nesse
contexto, sdo os Estados, e ndo as instituicdes globais, que se consolidaram como
entes tributadores por exceléncia.

Subsidios e o ‘big push’

Van der Ploeg (2011) argumenta que a solucdo do imposto sobre o carbono é
dificil de consecucédo e propde que se subsidie a producdo de energias renovaveis.
Baseando-se na regra de Hotelling, o autor argumenta que, subsidiando as fontes
de energia renovavel seria possivel que estas tivessem a mesma taxa de retorno (ou
maior) que as fontes fésseis, de forma que os produtores de energia fossil preferissem
produzir a energia limpa. O problema do modelo proposto por Van der Ploeg - e esta
é uma critica que se pode imputar ao mainstream da economia ecoldgica de uma
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forma geral - é que este se baseia no estabelecimento de alguma taxa de retorno de
longo prazo. Mas, como mostra Winnett (2012), numa perspectiva pés-keynesiana,
no longo prazo ha extrema dificuldade em estabelecer uma taxa de retorno “eficiente”.
A despeito dessa pequena dificuldade, a solugao proposta por Van der Ploeg tem a sua
relevancia, pois aponta na direcao correta.

Em clave similar a de Van der Ploeg, mas metodologicamente distinta, Mazzucato
(2013) advoga por uma mistura entre as ideias de Keynes e Schumpeter. Do primeiro,
ela toma a necessidade de que o Estado faga uso de politicas fiscais e monetarias
expansionistas. Do segundo, de que invista mais focadamente em atividades que
criem um impacto maior, sobretudo em PD&I. A autora enfatiza, ainda, a importancia
dos “sistemas de inovacdo” que, quando existem, diminuem a necessidade do Estado
gastar mais em termos absolutos, uma vez que, em funcdo da estrutura oferecida
por estes sistemas, 0s gastos tornam-se mais eficientes. Por sua vez, com base nas
ideias do livro de Carlota Perez (2003), Drechsler (2011) mostra que na fase inicial
do desenvolvimento de novas tecnologias, tais como as energias renovaveis ou
os carros elétricos, a atuacao do Estado é indispensavel. Este pode ter que incorrer
em custos afundados sem os quais um push off daquela nova trajetéria tecnoldgica
- ambientalmente mais correta — provavelmente nédo seria possivel, ja que poucos
investidores privados — venture capital ou private entrepreneurs — tém a disposicdo de
assumir o risco. Por fim, em artigo recente Rodrik (2015) defende a criacdo de “public
venture capitals”, onde o Estado seria o proprietdrio da tecnologia renovavel a ser
desenvolvida. Em resumo, o Estado é, no processo de difusao de tecnoldgica, o principal
ente que subsidia e/ou facilita a difusdo das fontes de energias renovaveis, permitindo
que alguns capitais, em linha com Harvey (2010) se acumulem infindavelmente a taxas
compostas dentro dos parametros de uma “economia verde energética” Mesmo que
a cultura empresarial de algumas empresas tenha se adaptado a ado¢édo de energias
renovaveis, a participacdo pretérita do Estado na promogao daquelas fontes de
energia renovavel tera sido fundamental.

Uma agenda macroecondmica (quase) completa para a
sustentabilidade

Mas quem resume melhor e de forma mais completa a visdo de um “keynesiano
ambiental, na nossa perspectiva, é Nadal (2011). Sua “macroeconomics for
sustainability’, ancorada na perspectiva pds-keynesiana, é uma agenda que consiste
de algumas propostas que coincidem com as de Mazzucato (2013), como: (i) subsidiar
as atividades econdémicas ‘verdes, especialmente as mais inovadoras, (ii) usar de
forma apropriada e heterogéneas as politicas fiscal, monetaria e crediticia, e (iii)
utilizar politicas a nivel setorial, como as industriais e de inovacgao, se possivel a nivel
regional. A estas propostas somam-se a necessidade de combater as desigualdades,
de administrar as taxas de cambio e de regular as financas.
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Até pouco tempo, o pds-keynesianismo nem sempre teve uma relacdo muito
saudavel com o desenvolvimento sustentavel, dado o seu foco quase que exclusivo no
desenvolvimento a qualquer custo, com distribuicdo de renda?'. Trabalhos recentes,
no entanto, como os capitulos do livro organizado por Holt, Pressman e Spash
(2010), ajudaram a alterar um pouco esse quadro. O argumento central é que se as
atividades ‘verdes’ certas forem estimuladas, a preocupacdo com o ‘estrago’ provocado
pelo crescimento pode ser significativamente minimizada. A energia e os materiais,
bem como os alimentos, passariam a ser produzidos sob uma légica ndo destrutiva.
Com macicos estimulos a “biomass-based industry” (Bomtempo, 2012), por exemplo,
seria possivel produzir energia e materiais com qualidade equivalente aquelas dos
derivados do petréleo. Neste diapasdo, a discussdo em torno da perspectiva do
“degrowth®" tornar-se-ia secundaria, por que crescer seria muito menos danoso. Com
os atuais padrdes de distribuicao de renda, dificeis de serem alterados, crescer ainda
parece ser importante para que diminuam as desigualdades.

Estado, deliberagéio e patentes

Mas que Estado queremos? Isto é que, instituicbes queremos? No seu ‘21st
century developmental state’ Peter Evans (Evans, 2008) enfatizou corretamente que
“ (...) deliberative institutions and the broad based connections between state and
civil society that they entail are the only way to ensure (...) the flows of information
necessary to guide the allocation of public resources (...)" (Evans, 2008, p. 18). Assim, a
participacao da populagao nos processos deliberativos é fundamental para a desejavel
co-formatacao das politicas publicas.

Nesta veia, para que a agenda pds-keynesiana para a sustentabilidade de Nadal
(2011) seja bem sucedida, é fundamental a existéncia de um Estado que encoraje, em
seus canais de deliberacdo, a agéncia individual ou coletiva, seja através dos canais
politicos tradicionais, seja através da sociedade civil. E neste sentido que destacamos
a importancia do que Enrique Leff (2006) chama de “process of environmentalisation
of struggles’, que permite a todo tempo criar novas jungdes criticas em que os atores
sociais possam deliberar e demandar novas estratégias e respostas ao Estado.

Em primeiro lugar, para assegurar que o conhecimento flua da forma mais
livre possivel, vivemos como argumenta, Pasinetti (2009), em um mundo em
que o conhecimento é artificialmente protegido por patentes. No entanto, com
o reconhecimento da importancia dos “sistemas de inovagao’, ficou para tras o
argumento de que a escala - isto &, as tecnoestruturas, na linguagem de Galbraith
(1988) — importa na difusdo tecnolégica. Com a flexibilizacdo das patentes, os ‘siste-
mas de inovacdes’ compartilhariam de forma mais eficiente o conhecimento, de
maneira que o ritmo do aparecimento das inova¢des capazes de produzir energia
renovavel sustentavel fosse acelerado, através de um processo de ‘circular cumulative
causation™. Outro ponto importante é que as patentes tendem a encarecer o custo
da instalacdo de equipamentos que produzem energia renovavel. Por outro lado, na
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“biomass-based industry” (Bomtempo, 2012) a protecdo das patentes ainda é um tema
delicado®. Em resumo, é necessario, entdo, um marco institucional que permita a
difusao mais livre possivel das informagdes necessarias para que o ritmo de inovagdes
possa se acelerar, mas que ao mesmo tempo remunere, de alguma maneira, firmas
inovadoras em alguns campos. Sdo instituicbes capazes de compreender que existe
um delicado equilibrio entre (i) as patentes como fonte de viabilidade economica das
inovacoes e (ii) a remocao das patentes como condicdo importante para que essas
solucdes inovadoras sejam adotadas em larga escala.

Em segundo lugar, a co-formatacdo das politicas publicas tem se revelado
fundamental para que se repense os atuais padrdes de consumo e nosso modo de
producdo: do transporte individual para o transporte coletivo, do consumo conspicuo
para o consumo consciente, de jornadas de trabalho extenuantes e realizadas
distantes das moradias para o homeworking, para que a riqueza exagerada nas maos
de poucas seja redistribuida, e assim por diante. As mudancas, neste contexto, em
grande parte viriam de baixo para cima. Em grande parte, estas sdo fundamentais
por que existem certas matérias primas que nem uma “biomass-based industry” —
que certamente fard parte da solucdo - conseguird fornecer, sobretudo os metais.
Além disso, o agronegécio - no qual estd inserido a “biomass-based industry” - como
mostra relatério do (PNUD-ONU), consome cerca de 70% da dgua do planeta, em nivel
mundial. Neste diapasdo, conforme Resnick e Wolff (2006), é impossivel identificar
e antecipar todas as externalidades negativas de um ato econémico, de um evento
ou de uma instituicdo, ja que cada um desses possuem uma infinidade de efeitos no
presente e outros que se estendem para o infinito. O'Hara (2009), argumentaria, de
forma analoga, que as externalidades negativas®® devem ser lidas como contradi¢oes
insoluveis que sdo inerentes ao sistema capitalista. Assim, a acdo de um Estado todo
poderoso e benevolente nunca serd capaz de neutralizar todas as externalidades
negativas decorrentes da“economia verde” ou remover por completo as contradi¢des
do modelo econémico em gestacdo. Ganha forga, assim, a posicao da ecologia politica
de que o crescimento econdmico ndo é um fim em si mesmo, de que as geragoes
atuais devem assumir a sua responsabilidade com relacdo as geragdes futuras, e de
que se deve respeitar a integridade dos sistemas naturais que tornam possivel a vida
no planeta (Svampa, 2013)%.

Do ponto de vista da teoria da qual nos servimos neste artigo, um Estado no qual
aagénciaindividual ou coletiva seja permitida ou eventualmente encorajada para que
os fins acima mencionados sejam atingidos, as mudancgas serao induzidas tanto pelos
“rule makers” como pelos “rule takers". De maneira a acelerar os processos de mudanca,
estes Ultimos exerceriam a fungao de um “countervailing power”” em relagdo aos
interesses privados — que continuarao advogando pela continuidade da producdo
de energia fossil, com o argumento de que sua cadeia de valor é importante para a
economia, que gera empregos, e que o provimento de energia fossil é fundamental
para reduzir o fosso entre ricos e pobres?,
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Conclusoes

O objetivo deste artigo foi analisar, em um contexto aparentemente favoravel
para a difusdo das energias renovaveis no mundo - que parte, entretanto, de uma
base bastante fossil -, se o principal lI6cus das mudancas serd a dimensdo mundial
(governanca global) ou se os Estados nacionais (governanca estatal) carregardo esta
responsabilidade? Em outras palavras, o vetor de mudancas é exégeno ou enddgeno
as economias politicas nacionais? Para responder a essas perguntas, recorremos a
perspectiva tedrica das “instituicdes como regimes’, tal como esta é apresentada por
Streeck e Thelen (2009).

Analisamos primeiro a possibilidade de que a dimensdo mundial - isto é, a gover-
nanca global - fosse esse l6cus. Vimos que a forma como o petréleo é precificado no
mundo nao favorece as mudangas, por que existe uma possibilidade de que os pregos
aumentem novamente, viabilizando os chamados petréleos nao-convencionais.
A introducado de um imposto sobre o carbono quando os precos estdo baixos, como
sugere Sachs (2014), pode, assim, ndo ser bem sucedida. Vimos também que os
instrumentos acordados a nivel global — ao longo das COPs-, para, entre outras tarefas,
mudar o perfil da matriz energética global, ndo tiveram muito sucesso, por colocarem
um peso excessivo nos instrumentos de mercado. Ademais, essas conferéncias até
agora nao obtiveram muito sucesso em confrontar os interesses econdmicos das
principais poténcias econdmicas do mundo. Assim, a nivel global, argumentamos que
os “rule takers” da perspectiva de Streeck e Thelen (2009) conseguem reescrever as
regras a seu favor ou sdo eles mesmos os “rule makers".

Depois disso, analisamos a possibilidade de que os Estados nacionais — onde pre-
domina a governanca estatal - fosse o centro dinamico que deflagrasse as mudancas.
Vimos que os Estados nacionais sempre foram muito eficazes em estabelecer
impostos, o que pode ser um ponto favoravel ao estabelecimento de um imposto
sobre o carbono a nivel nacional. Além disso, com base em Mazzucatto (2013),
Drechsler (2011) e Nadal (2011), vimos que o Estado tradicionalmente tem sido o
principal incentivador de novas rotas tecnoldgicas: sem os seus incentivos, seja na
forma de subsidios, politicas fiscais direcionadas, ou como produtor, dificilmente as
tecnologias que tornam possivel a producdo de energia renovavel em larga escala
teria se massificado. Neste sentido, argumentamos que ao nivel da governanga estatal,
o Estado pode funcionar como um “rule maker” eficaz.

No entanto, vimos que a deliberacao, isto &, a possibilidade de que a sociedade
civil ou as forcas politicas tradicionais participem da co-formatacdo das politicas
publicas, pode ser importante para acelerar o ritmo da difusdo de fontes de energia
renovével. Em primeiro lugar, por que as patentes podem encarecer excessivamente
algumas fontes de energia renovavel. Em segundo lugar, por que esses canais de co-
formatacao de politicas publicas sdo importantes para que se alterem os padrdes de
consumo e de producdo, uma vez que ha limites — sobretudo politicos e materiais - a
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possibilidade do Estado ser o agente transformador benevolente. Neste contexto, a
transformacéo viria também de baixo para cima, onde os “rule takers” contestariam a
todo tempo as decisdes tomadas pelos “rule makers”.

Neste ponto, ja temos suficientes elementos para responder, de forma tentativa,
0 que motivou a assinatura de um acordo de cooperacgao entre os Estados Unidos e a
China, onde estes se comprometem a reduzir as suas emissoes, antecipando-se a COP
21, a ser realizada neste ano em Paris. Do nosso ponto de vista, foram os interesses
econdmicos, politicos e geopoliticos de cada nacdo - portanto endégenos — que
levaram a assinatura do acordo. Existe, por exemplo, a percepcdo de que a energia
renovével é um nicho de negdcios rentdvel capaz de gerar “empregos verdes’, em um
contexto de crise econdmica mundial. Ademais, as patentes que podem ser obtidas
neste campo poderao se revelar, no futuro, um importante vetor de crescimento
econdmico, sobretudo no campo da bioenergia. Na China, ha o interesse de reduzir
as emissées de CO, devido a queima do carvao para fins de geragéo elétrica, que tem
impactado a saude das populagdes locais. Nos Estados Unidos, hd atualmente em curso
uma tentativa de reduzir a dependéncia externa de energia, para a qual as energias
renovaveis podem ser um instrumento importante. Esse esforco de diversificacdo
também tem sido empreendido pela China. Nos Estados Unidos, a opinido publica tem
se mostrado favoravel a difusdo das energias renovaveis, ainda que parcelas grandes
da populacdo se mostrem céticas em relacdo ao aquecimento global. Por fim, para a
China, ser um lider na producao de energia renovavel auxiliaria no seu projeto de se
projetar cada vez mais geopoliticamente no mundo®.

Contudo, interpreta-se que as iniciativas chinesa e estadunidense — de cunho
claramente enddgeno - podem funcionar como ‘externalidades de rede’ para os
regimes internacionais que governam o petréleo e o clima. Se esses paises forem bem
sucedidos na difusdo e no barateamento de fontes de energia renovével, estas podem
ser exportadas, com maior facilidade, para outros paises. Em suma, se a tecnologia é
desenvolvida nos grandes centros, a periferia pode atingir as suas metas com maior
facilidade. Com a ajuda do recém-criado banco dos BRICS, talvez seja possivel suprir
eventuais escassezes de investimento a nivel local. Prevaleceria, no entanto, a ideia de
uma barreira ou uma “ilusdo do desenvolvimento’, conforme Arrighi (1990), ja que a
vantagem econdmica de produzir energia renovavel se concentraria no centro, e néao
na periferia. Em resumo, muito embora os investimentos estatais de alguns grandes
players como China, Alemanha e Estados Unidos gerem ‘externalidades de redes’
que possivelmente viabilizem futuros acordos climéticos, o crescimento da energia
renovavel no mundo fosse “state-led”, e ndo “regime-led’, tomando emprestada uma
expressao tipica dos modelos de desenvolvimento econémico.

Entretanto, um mundo multipolar conectado em uma grande rede estd longe de
prover eficiéncia irrestrita na difusdo de energias renovaveis, no sentido dos acima
aludidos Resnick e Wolff (2006). E altamente improvavel, por exemplo, que um pais
como o Brasil deixe de recorrer ao gas natural para fins de geracao térmica quando seu
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abastecimento de energia hidraulica for deficitario ou quando os planos de expandir
a producao de biocombustiveis de segunda geracdo ndo forem bem sucedidos, a
despeito dos acordos internacionais que forem assinados no futuro. Além disso,
é muito dificil prever o momento exato em que o pais percebera que a sua cota de
petréleo produzido vis-a-vis seu projeto desenvolvimentista tera sido suficiente, ja que
o regime internacional que rege a precificacdo dessa commodity facilmente produz
uma “adigao fossil”. Os interesses locais tendem a predominar, de maneira que ainda
estamos muito longe daquele momento da histéria onde a era do petréleo se exaure
ndo pela falta de pedras, mas pela descoberta de novas tecnologias.

Notas

" De fato, como mostra Schutte (2014), 0 4° relatério do IPCC ja tinha marcado uma inflexdo importante,
pelo impacto causado com a afirmacao de que é “muito provavel” que a acdo humana seja a causa
do aquecimento global. Neste diapasdo, o 5° relatério, ao qual aludimos nesta introducdo, tornou as
evidéncias ainda mais robustas.

2 Em um importante artigo, O'Hara (2009) analisa como as mazelas ambientais tém efeitos cumulativos
(multiplicadores) umas sobre as outras.

? Sobre o limitado efeito de algumas dessas conferéncias ver Seréa da Motta (2010, 2011), Altvater e
Brunnengréber (2011) e Bond (2012)

“Disponivelem:http:.//www.project-syndicate.org/commentary/fossil-fuels-carbon-pricing-tax-by-jeffrey-
d-sachs-2014-12

>0 momento é favordvel também por que, como argumenta Biel (2013,67), “the weird thing is that green
capitalism’ can actually be highly succesful at the level of particular businesses or even (as in the industrial
ecology model) districts” E, ademais, j& se observam mudancas substanciais se descermos um ou mais
niveis: do capitalismo global para as realidades locais. Como mostra Gudynas (2013), a transicéo implica
mudancas em vérias escalas, desde a local, onde aparentemente as mudangas parecam insignificantes.
Essa transicdo pode-se dar também, por exemplo, nos moldes do'buen vivir, que jd encontra algum grau
de adesdo em paises andinos, ou de acordo com os pardmetros da‘economia solidaria

¢ Tanto a produgdo estimada quanto os valores investidos superam o que a Petrobras, suas parceiras e as
concorrentes conseguirdo efetivamente produzir e investir.

7 Removendo os subsidios ao biodiesel.
8 http//www.powermag.com/u-s-can-reach-50-renewable-generation-by-2030-says-irena/
° Para mais informagoes http://www.thesolarfoundation.org/

'°Para a autora, a governanca estatal diz respeito“a capacidade governativa em sentido amplo, envolvendo
a capacidade de acao estatal na implementacao das politicas e na consecucdo das metas coletivas (DINIZ,
1998b, p. 278)!" Neste sentido, governance (ou governancga) diz respeito a quatro dimensoes essenciais
(DINIZ, 1995, p.401): () a capacidade de comando e de dire¢ao do Estado, tanto internamente, em face do
conjunto da maquina estatal e da sociedade, como externamente vis-a-vis a insercao do pais no sistema
internacional; (Il) a capacidade de coordenacao do Estado entre as distintas politicas e os diferentes
interesses em jogo; () a capacidade de implementacao; (IV) a capacidade de interlocu¢éo com os atores
envolvidos” (DINIZ, 1998b, p. 279).

' Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009.

2 Dentre os instrumentos econdmicos elencados constam mecanismos crediticios e mecanismos de
mercados de carbono.

* Essa énfase no desmatamento como fonte de redugdes das emissdes se deve a, no minimo, seis
fatores: (i) O desmatamento é responsavel atualmente por cerca de 60% do total das emissoes, conforme
tabela abaixo, 0 que torna necessario focar as atengdes neste problema; (i) a comunidade internacional
tradicionalmente pressiona o Brasil em relagdo a esse tema; (iii) a implantagdo de MDLs na Amazonia
tem o potencial de gerar renda para os habitantes locais; (iv) A atividade energética tem um custo de
oportunidade muito superior, de tal maneira que reduzir emissdées na Amazénia resulta mais barato para
0 pais como um todo; (v) preocupagdes com a seguranga energética do pafs; (vi) a existéncia de um
proficuo mercado internacional que demanda projetos de MDL, principalmente em paises como o Brasil.
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' Os numeros de Seréa da Motta (2011) sao ligeiramente diferentes daqueles apresentados pela 22
Comunicagao Nacional do Brasil a COP. Como Serda da Motta (2011) apresenta a comparagao com 2020,
optou-se por usar as duas versoes.

1> Entre 3-5% durante a etapa da produgao. Durante os Testes de Longa Duragdo este percentual é maior,
uma vez que as instalagdes necessarias para evitar a queima de gds natural, como os gasodutos, ainda
néo foram completamente instalados. A simples liberagdo de gas natural é muito mais danosa do que a
queima do gds natural, onde se permite uma maior queima nessa fase inicial.

16 Além do CH4 (metano) e do CO2 (diéxido de carbono), sdo considerados gases do efeito estufa: o N20
(6xido de nitrose), os HFC (hidrofluorcarbonos) e os PFC (perfluorcarbonos).

7 Alguns exemplos: “Convencgéo Internacional sobre Responsabilidade Civil por Danos Causados por
Poluicdo por Oleo - CLC/69"; Convencao Internacional para a Prevencdo da Poluicdo por Navios —
MARPOL; CNDUM (Convencao das Nagcoes Unidas sobre os Direitos do Mar);“International Convention on
Oil Pollution Preparedness, Response and Co-operation’; e International Convention for the Control and
Management of Ships'Ballast Water and Sediments

'8 Para uma anélise bastante completa sobre o “urban sprawl’, veja Gonzalez (2006) e Urry (2013).

19 A'ideia de que a indUstria “vende” um futuro féssil e de que sugere que somente a inovagao tecnolé-
gica — desde que economicamente vidvel — pode levar a mudangas substanciais rumo a uma matriz
energética baseada em energias renovéveis, encontra grande respaldo tedrico em Courvisanos que,
inspirado em Michal Kalecki, formula a tese dos “aspectos politicos da inovagao” (Courvisanos, 2009). Nesta
abordagem, as grandes corporagoes, muitas vezes com o apoio do Estado, buscam proteger os atuais
modelos de producéo e militam para que a adogéo de novas tecnologias seja postergada. De forma a
proteger seus interesses, agem politicamente para prolongar o ciclo de vida de um dado paradigma
‘técnico-econdmico’ — como, por exemplo, aquele baseado em energia féssil — dessa forma adiando a
quebra de paradigma — por exemplo, em dire¢do a uma maior difuséo de energias renovéveis.

% Ndo tendo logrado promover-se industrialmente, a estratégia saudita é de buscar a valorizagdo do
preco do petroleo a longo prazo. Para tal, conta com reservas internacionais que lhe permitem tolerar
alguns anos de baixos precos. Mas, no longo prazo, por espantoso que isso possa parecer, o pais padece
de uma espécie de ‘maldicao dos recursos naturais, como explicam El Gamal e Jaffe (2010)

! Veja, por exemplo Chester e Paton (2012).
2 Para uma andlise detalhada dessa tese e de suas implicagdes,veja Victor (2008).

» “Circular cumulative causation’ é um conceito original concebido pelo economista sueco Gunnar
Myrdal, em 1957. Trata-se de ideia de que os efeitos de uma agao (ou instituicdo) podem levar a outras
acoes ou mudancas em outras instituicoes, de forma cumulativa. O conceito deu origem aos modelos de
crescimento kaldorianos. A esse respeito, ver O'Hara (2000) e Pasinetti (2009)

* Sobretudo do ponto de vista das empresas brasileiras, que possuem poucas patentes registradas neste
campo.

» Externalidades negativas, por definicdo podem ser anuladas por alguma agdo compensatéria.

% Luta-se — em linha com Martinez-Alier, que argumenta que na economia ecolégica “distribuicao”
nao significa somente distribuicdo econdémica, pois igualmente diz respeito a distribuicao ecoldgica
(Martinez-Alier, 2007, p. 49) - para que a discussao sobre a distribuicdo dos beneficios da atividade
econdmica esteja alinhada a discussao sobre a distribuicdo dos danos ecoldgicos. Luta-se — em linha
com Magdoff e Foster (2011), que argumentam que os problemas ambientais ndo poderdo ser resolvidos
somente através de tecnologias mais eficientes ou através dos mercados — para que se transformem as
relagdes “in community, culture, and economy, in how we relate to each other as human beings, and how
we relate to the planet (Magdoff e Foster, 2011, p. 122)"

270 conceito de countervailing power’, criado por J.K. Galbraith, remete a nogao de que uma instituigao,
uma organizagao ou um ator social pode usar sua agéncia para se apor as decisbes de outrem. Ver
Galbraith (2009)

% Para um apanhado desses argumentos, ver a “Agenda Prioritaria da Industria de Petrdleo, Gas e Biocom-
bustiveis — 2014-2015" do IBP, disponivel em http://issuu.com/ibp_pub/docs/ibp_agendaprioritaria_
web?mode=embed&layout=http%3A%2F%2Fskin.issuu.com%2Fv%2Flight%2Flayout.
xml&backgroundColor=e6e6e6

» Algo que ja faz, por exemplo, no ambito da promogéo do seu Yuan Renmibi em certas relagdes
bilaterais, enquanto alternativa ao ddlar.
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