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Resumo: O objetivo do presente trabalho ¢ examinar a participagio dos stakeholders
locais e a contribui¢io para o desenvolvimento sustentével dos projetos de Mecanismos
de Desenvolvimento Limpo (MDL) no Brasil. Foi utilizada a metodologia mista para a
andlise textual, qualitativa e quantitativa, para avaliar 341 Documentos de Concepgio
de Projeto. Os resultados mostram que a maioria dos projetos de MDL descreveu algum
beneficio para o desenvolvimento sustentédvel, bem como indicaram que foram realizadas
consultas aos stakeholders locais. No entanto, nio foi possivel identificar os mecanismos
decisérios participativos. O estudo mostra ainda a importancia da adogio das regras no
Ambito local para fortalecer o alcance dos dois objetivos estudados.

Palavras-chave: desenvolvimento  sustentdvel, governanca, Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), participago social.

Abstract: This article examines the participation of local stakeholders and the
contribution to sustainable development of Clean Development Mechanism (CDM)
projects in Brazil. A mixed textual analysis methodology (qualitative and quantitative)
was used to assess 341 Project Design Documents. The results show that most CDM
projects brought some benefit for sustainable development, in addition to validating that
local stakeholders were consulted. However, it was not possible to identify participatory
decision-making mechanisms. The study also shows the importance of adopting rules at
the local level to strengthen the scope of the two objectives studied.
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Keywords: sustainable development, governance, clean development mechanism
(CDM), social participation.

Resumen: En este articulo se examina la participacién de los actores locales
(stakeholders) y la contribucién al desarrollo sostenible de los proyectos de Mecanismos
de Desarrollo Limpio (MDL) en Brasil. Se utilizé la metodologia mixta para anélisis
textual, cualitativo y cuantitativo, en la evaluacién de 341 Documentos de Concepcién
de Proyecto. Los resultados muestran que la mayoria de los proyectos de MDL trajeron
algtin beneficio para el desarrollo sostenible, ademds de validar que se hicieron consultas a
los actores locales. Sin embargo, no fue posible identificar los mecanismos participativos
de toma de decisiones. El estudio también muestra la importancia de adoptar reglas en
el ambito local con el fin de fortalecer el alcance de los dos objetivos estudiados.

Palabras clave: desarrollo sostenible, gobernanza, Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL), participacién social.

Artigo de pesquisa onde examinamos a participa¢io dos atores locais nas
tomadas de decisiao em torno dos projetos de MDL no Brasil como uma
maneira de contribuir para alcangar o desenvolvimento sustentével.

COMO CITAR ESTE ARTICULO: Benites-Lazaro, Lira Luz, Neli
Aparecida de Mello-Théry, André Felipe Simdes, e Isabel Gnaccarini.
2018. “Governanca ¢ desenvolvimento sustentdvel: a participacio dos
stakeholders locais nos projetos de Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo no Brasil” Cuadernos de Geografia: Revista Colombiana de
Geografia 27 (2): 228-242. doi: 10.15446/rcdg.v27n2.66336.

Introducao

Nogoes de governanga e desenvolvimento sustentével surgiram na década
de 1970. Nesse periodo, eram conceitos em sua maioria de natureza
normativa ou prescritiva (Overbeek et al. 2010), em muitos aspectos
inspirados no Relatério do Clube de Roma The Limits to Growth
(Meadows et al. 1972). Esse relatdrio advertia para a existéncia de
limites ambientais para o crescimento econdémico ¢ chamava a atengao
para muitos dos problemas da sociedade que poderiam ser alcancados e
tratados pela governanga.

A ideia de governanca, como indicam Overbeek et al. (2010),
inicialmente, era um “conceito radical” que desafiava todas as
configuracoes entio vigentes do poder econdémico e politico através
de propostas para uma “nova ordem econdmica internacional”, a ser
presidida por institui¢des humanas e democriticas, voltadas para a gestao
dos assuntos comuns da humanidade.

Na priética, seu desenvolvimento atingiu o dpice no ano de 1995, com
a publicacio do relatério Our Global Neighborhood pela Comissao sobre
Governanca Global — doravante CGG, que reconheceu o poder coletivo
das pessoas para mudar o mundo e torné-lo mais democritico, seguro
e sustentdvel. O estabelecimento de uma governanga global configura-se
como um dos desafios para o alcance de maiores niveis de cooperagao
em dreas de interesse comum (CGG 1995), tais como o desenvolvimento
sustentdvel e a mudanca climética.
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Por sua vez, a defini¢io de desenvolvimento sustentdvel mais usada
¢ a do Relatério da Comissao Brundtland, que afirma que ele se dd
quando “satisfaz as necessidades da geragao presente sem comprometer
a capacidade das geragoes futuras de satisfazerem as suas préprias
necessidades” (WCED 1987). Nao hd uma defini¢ao universal aceita para
o conceito de desenvolvimento sustentavel. No entanto, hd um consenso
geral e bastante comum em ver o conceito que envolve trés dimensoes:
social, econdmica e ambiental. Essa integragao entre as trés dimensoes
foi reiterada tanto na Agenda 2030, que estabelece os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, quanto no documento O Futuro que
Queremos, da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentdvel (Rio+20) (Unep 2012).

Nas negocia¢des do clima, abriu-se o tratamento da mudanca climatica
para a governanga global ¢ as consideracoes de desenvolvimento
sustentdvel (Andonova, Betsill e Bulkeley 2009). Tanto a Convengio-
Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudan¢a do Clima (CQNUMC)
quanto o Protocolo de Kyoto ¢ o Acordo de Paris reiteram referéncias
para o desenvolvimento sustentavel. O artigo 12 do Protocolo de Kyoto
estabelece o duplo objetivo do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
— doravante MDL, que ¢ ajudar na promog¢ao do desenvolvimento
sustentidvel em paises em desenvolvimento e assistir os paises
industrializados para que cumpram seus compromissos quantificados de
reducio de emissoes de gases de efeito estufa — doravante GEE. O novo
Acordo de Paris persegue os mesmos dois objetivos do MDL e, no seu
artigo 60, estabelece mecanismos para contribuir na mitigagao de emissoes
de GEE ¢ ajudar no desenvolvimento sustentdvel (UNFCCC 2015).

O MDL, apesar do seu objetivo de promover o desenvolvimento
sustentdvel e ter estabelecido uma governanga global para a participagao
de uma pluralidade de atores, tem sido um assunto de intensas
controvérsias e criticado por alguns pela sua pouca contribui¢ao para o
desenvolvimento sustentavel (Benites-Lazaro e Gremaud 2017; Olsen
2007; Subbarao ¢ Lloyd 2011). Além disso, 0 mecanismo ¢é criticado pela
falta de governanca efetiva, falta de envolvimento adequado das partes
interessadas na tomada de decisoes e por possuir formas inadequadas de
avaliacdo de impactos sociais, além da falta de mecanismos especificos para
a representacao local e de regras que fornecam orientagao suficiente aos
participantes em relacao a quem consultar, quando e por que método
(Kuchler 2015; Lohmann 2006).

Para outros, o MDL tem sido defendido por ser um mecanismo que
permite a participacdo de diversas partes interessadas na governanca
da mudanca climdtica e justamente por promover a tio necessiria
transferéncia financeira e tecnoldgica Norte-Sul para o desenvolvimento
sustentdvel do Sul, para a melhoria do modo de vida e para a construgao
de capacidades locais nos paises em desenvolvimento (Okereke 2010).

Durante as tltimas décadas, o numero de publicacdes que
compreende o desenvolvimento sustentdvel e a governanca tem crescido
consideravelmente, o que indica sua importincia no campo de pesquisa.
No entanto, os dois termos sio caracterizados por ambiguidades
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conceituais, e as sobreposi¢oes entre os seus significados mais amplos
ainda permanecem pouco estudadas (Lange et al. 2013; Kemp, Parto ¢
Gibson 2005).

Além disso, ambos os termos (governanca ¢ desenvolvimento
sustentavel) ainda tém muitos desafios paraa sua implementagio e alcance
na prética. Entre o mais notavel desses desafios estd a integragao efetiva
das partes interessadas nas estruturas de tomada de decisao, e, portanto,
parece ser o esfor¢o da substitui¢ao de padroes hierdrquicos de dominagao
parauma tarefa mais dificil de alcancar padrdes de cooperagio (Blackburn
2000).

Neste trabalho, examinamos a governanca e o desenvolvimento
sustentdvel nos projetos de MDL no Brasil, identificando os principais
atores envolvidos no ambito local ¢ o papel que desempenham
principalmente as comunidades ou as populagoes locais na tomada de
decisoes, e sua participagado como um importante meio para melhorar
a comunica¢io da contribuicio do MDL para o desenvolvimento
sustentdvel. Para tanto, foram avaliadas 341 documentos de concepgao de
projeto — doravante DCP, dos projetos de MDL registrados no periodo
de janeiro de 2005 a setembro de 2017, com o software T-Lab (Franco
2017).

O presente trabalho foi estruturado em cinco partes. Esta primeira,
que ¢ a Introdugao; a segunda ¢ constituida pelo referencial teérico, que
traz um entendimento da governanga e desenvolvimento sustentével,
principalmente no 4mbito do MDL. Na terceira, sao descritos o material
e o método utilizados neste estudo. Na quarta, sao apresentados os
resultados e a discussao. Finalmente, na quinta, as consideragoes finais.

Revisao da literatura
Governanga no dmbito da mudanga do clima

A governanga foi retratada como essencialmente de natureza politico-
social e entendida como processo de interacio entre atores estatais ¢ nao
estatais, tanto durante a formacio e aimplementagao de politicas piblicas
quanto no método de orientacio da politica em a¢des coletivas (Cadman
2011; Lange et al. 2013).

O conceito de governanga delineia as maneiras como se faz gestio dos
assuntos em comum por meio dos tipos de interagio, como a deliberagio,
a negociagao, a autorregulagio ou a escolha de uma autoridade (Kooiman
1993). Inclui institui¢oes formais e regimes com poderes para forcar seu
cumprimento, bem como arranjos informais com os quais as pessoas e
as instituicoes tenham concordado ou percebido como de seu interesse
(CGG 1995). Desse modo, governanca seria uma categoria mais ampla
que governo, uma vez que esse termo sugere a existéncia de uma
autoridade formal, responsével de dirigir, orientar, controlar e gerenciar
setores ou facetas da sociedade (Kooiman 1993; Rhodes 1997).

Orientar as sociedades em dire¢ao a resultados coletivamente benéficos
foi, e ainda ¢, um dos grandes problemas de cada época. Em meados do
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século XVII, Thomas Hobbes enfatizou a necessidade de estabelecer e
manter a ordem social; ele concluiu que a vida em sociedade, na auséncia
de disposi¢oes regulamentares eficazes, suscitaria guerra de todos contra
todos, e apelou a adogao de um contrato social, que, na auséncia de alguma
forma de governanga com uma autoridade central com capacidade de
COergao, exigiria o cumprimento e desempenho dos contratos entre as
partes (Dixit 2009; Young 2009).

Na segunda metade do século XVIII, Adam Smith tomou uma via
diferente. A partir do seu conceito da mao invisivel, adotou o pressuposto
que os individuos, na procura do seu interesse proprio e contando com
a lideran¢a dos mercados, promoveriam um fim que geraria um bem-
estar geral. Os mercados, segundo Smith, como podem ocorrer em muitos
outros casos, conduzidos por uma mao invisivel, promoveriam um fim
que nio faria parte dasuaintengo (Smith 1852 apud Sachs e Rithli 2011).

Enquanto as ideias de Smith e seus seguidores assumem que os
mercados sao ordens sociais espontineas, que podem florescer melhor
na auséncia de qualquer interven¢do, outros estudiosos partem do
pressuposto contrario, sublinhando que os mercados nao siao ordens
sociais espontaneas, mas tém de ser criados e mantidos por instituigoes
(Kersbergen ¢ Waarden 2004). Seguindo Hobbes, assume-se que a
condi¢io social natural ¢ de caos, incerteza e conflito. Assim, as
instituicoes acompanhariam e fariam cumprir as regras do jogo e
forneceriam um sistema estavel de direitos e regras necessirias para o
funcionamento dos mercados (North 1990).

Nos tltimos anos, a crescente demanda por governanca esteve
intimamente associada aos esfor¢os para solucionar vérios problemas de
“acdo coletiva” (Ostrom et al. 1999), como a mudanca climdtica ou o
alcance do desenvolvimento sustentével. Por exemplo, Garrett Hardin
chamou a atencio para a ideia da “tragédia dos comuns”, na qual a
falta de governanga levaria os individuos a nao ter qualquer incentivo
para a conservagao dos recursos comuns, ¢ o resultado coletivo seria o
esgotamento, mais ou menos grave por seu uso excessivo (Hardin 1968).
O desafio da governanca, seguindo o pensamento de Hardin, seria a
privatizacao dos recursos comuns, a introdugao de barreiras ou a adogao
de principios normativos (por exemplo, o “poluidor-pagador”) capazes de
alterar o comportamento dos membros do grupo que dé origem a tragédia
(Young 2009).

Por outro lado, Ostrom et al. (1999), na critica ao trabalho de
Hardin, mostraram que na prética existem comunidades que chegam a
resolver o impasse da gestio comum dos recursos por meio da criagao
de regras, sem privatizar nem contar com controle estatal rigoroso. Os
autores chamavam a atenc¢do para a capacidade das comunidades em
gerir os recursos comuns e evitar seu esgotamento. Isso por meio de
autogoverno de baixo para cima, por associagoes, acordos informais,
negociagoes, regulamentos, relagoes de confianga e controle social
informal (Kersbergen ¢ Waarden 2004).

Existem muitos caminhos para enfrentar o desafio da governanga,
e a literatura sobre o tema estid repleta de debates dos prés e
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contras de mecanismos especificos para evitar ou aliviar a “tragédia dos
comuns” (Young 2009).

No caso do conceito de governanca para a mudanca climatica,
na época de seu surgimento nos finais de 1980, esta foi abordada
predominantemente pela visao neoliberal institucionalista da teoria do
regime (Okercke, Bulkeley e Schroeder 2009; Paterson 1996), com a
emergéncia do tipo top-down do regime formal a CQNUMC em 1994 ¢
seu Protocolo de Kyoto em 1997 (Sabel e Victor 2015). No entanto, essa
abordagem mostrou-se limitada em seu alcance, especialmente no que diz
respeito aos principais desafios da mudanga climitica como um problema
ambiental de multiplas escalas e atores envolvidos, bem como a estreita
integracdo entre as causas ¢ as consequéncias das alteragdes climdticas
(Bulkeley e Newell 2015).

Assim, a abordagem que ganhou popularidade como um meio de
entender a politica climatica global foi a “governanca global”, e seu
surgimento pode ser visto como uma tentativa de entender a governanga
além do regime (top-down) (Okereke, Bulkeley e Schroeder 2009), que
focava apenas em institui¢des climaticas como cqnumc e seu Protocolo
de Kyoto. Os estudiosos da governanga global buscam entender o papel e
a importancia dos atores e os fatores que muitas vezes era negligenciado
além da faixa focal da teoria do regime. Esses estudiosos se esfor¢am
para esclarecer a natureza multinivel e de multiplas escalas da governanca
climatica, explorando os vérios atores: nacional, transnacional e setor
privado na qual a governanca climética estd ocorrendo (Bulkeley e Newell
2015).

O Acordo de Paris de 2015 foi caracterizado como uma governanga
hibrida da mudanca climatica, pois consagra tanto a abordagem zop-
down como a bottom-up (Dimitrov 2016), sendo considerado um acordo
laissez-faire entre as nagdes que deixa o contetido da politica nacional para
os governos, mas cria obrigacoes legais internacionais para desenvolver e
implementar a¢oes regularmente (Dimitrov 2016; Widerberg e Pattberg
2015). Além disso, a CQNUMC aprovou oficialmente a Iniciativa
Internacional de Cooperagio (International Cooperative Initiatives -
ICI), em que oS intervenientes nao estatais, tais como cidades, ongs
e empresas podem apresentar suas contribuicoes para a a¢ao climatica
(Widerberg e Pattberg 2015).

Para alguns criticos, essa iniciativa de multilateralismo “participativo”
significaria um afastamento do gerencialismo burocrético da era Kyoto
e se estenderia a governanga da mudanca climética para além das elites
politicas globais (Bickstrand e Lovbrand 2016). Todos os principais
protagonistas aprovaram o Acordo de Paris, ¢ paises com interesses
opostos o apoiaram (Dimitrov 2016), pelo que foi considerado um
sucesso politico. Obviamente, avaliar a eficicia da governanca do Acordo
de Paris, num contexto recente da retirada dos Estados Unidos, ainda é
um grande desafio.
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Governanga e desenvolvimento sustentdvel no MDL

Na literatura, a expressio “governanga para o desenvolvimento
sustentdvel” (Jordan 2008; Lafferty 2004; Meadowcroft 2007) sintetiza
o modo de governanga participativa, que ¢ a interagao complexa entre
uma multiplicidade de intervenientes entre todas as esferas de governo,
sociedade e¢ mercado na busca de objetivos comuns de longo prazo,
como na busca de uma saida para a problemadtica ambiental, levando em
consideragao a questao social e econémica envolvidas.

Desde a publicagio do Relatério Brundtland, em 1987, que
popularizou a definicio do desenvolvimento sustentével, houve
demandas por um processo interativo de didlogo social e participagao
publica para guiar e orientar discussoes coletivas na busca de consensos
(Béckstrand et al. 2010; Jordan 2008). A governanca participativa foi
fortalecida com a Cupula da Terra de 1992 através da Agenda 21, que
afirma que “[...] um dos pré-requisitos fundamentais para a realizagao do
desenvolvimento sustentdvel ¢ a ampla participagao ptblica na tomada de
decisdes” (UNCED 1992, cap. 23.2).

Tratando-se de projetos de MDL, a participagao ¢ o envolvimento
dos stakeholders locais e comunidades tém desempenhado um papel
importante no alcance do desenvolvimento sustentével (Subbarao e Lloyd
2011). Nesse sentido, a existéncia de altos indices de participagao social
pode gerar alta qualidade de governanga, o que, por sua vez, promoveria
processos mais harmoniosos de desenvolvimento para o beneficio da
coletividade (Kuchler 2015). Além disso, a efetiva participagio dos
cidadios e de suas comunidades na tomada de decisoes estd relacionada
a equidade social, que ¢ um elemento-chave do desenvolvimento
sustentdvel (May et al. 2013).

Nos projetos de MDL, um dos requisitos que deve estar presente
no dep ¢ o comentédrio dos stakeholders, como ¢ mostrado na tabela
1. Os proponentes dos projetos deverdo comprovar que a populagao/
comunidade da 4rea de influencia da atividade foi levada em conta. Desse
modo, a consulta aos stakeholders locais inclui a descri¢ao de como esses
atores foram convidados a participar, a descri¢ao de seus comentarios ¢ as
respostas dos proponentes dos projetos as suas preocupagoes ¢ opinioes.
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Tabela 1.
Requisitos de contetido de um Documento de Concepgao de Projeto Florestal
Conteudo
A Descricao geral da atividade de projeto.
B Duragao da atividade de projeto/de obtengao de

créditos.

Aplicagao da metodologia de linha de base e
maonitoramentao.

Estimativa das remogoes ex-ante antropicas
liguidas de GEE por sumidouros e quantidade
D estimada das remogdes antropicas liquidas
de GEE por sumidouros durante o periodo de
obtengao de créditos.

E Plano de monitoramento.
Impactos ambientais da atividade do projeto.

Impactos socioecondmicos da atividade do

G 3
projeto.
H Comentarios dos stakeholders.
A Informagoes sobre os participantes da atividade
Anexo 1 .
de projeto.
Anexo 2 Informagoes com relacio a inanciamento

publico.

Anexo3 | Informagdes sobre a linha de base.

Informagoes relativas ao plano de

Anexo 4 p
monitoramento.

Dados: UNFCCC 2017.

Pelo Acordo de Marrakech (UNFCCC 2002), estabeleceram-se as
regras do MDL. E, no que concerne aos stakeholders, o Acordo os
definiu “como o publico, incluindo individuos, grupos ou comunidades
afetadas, ou susceptiveis de serem afetadas, pela atividade de projeto
de MDL” (Supra note 6 annex, § l.c). Quanto a contribui¢io
para o desenvolvimento sustentdvel pelo Acordo de Marrakech, ficou
estabelecido que apenas os paises que sediam as atividades de MDL
estao em posi¢ao de determinar e avaliar essa contribui¢ao, segundo seus
préprios requisitos ¢ seus interesses nacionais (Benites-Lazaro e Gremaud
2017).

Assim, o estabelecimento de uma autoridade nacional designada —
doravante AND, foi um dos requisitos para a participa¢ao de um pais
com projetos de MDL junto ao CQNUMC. A AND ¢ quem aprova
as atividades de projeto de MDL no ambito nacional, antes de seu
encaminhamento ao Conselho Executivo do MDL.

A governanga local no MDL estd composta por atores estatais
e nio estatais. Os atores estatais incluem, no A4mbito nacional,
principalmente, as autoridades nacionais, os desenvolvedores de projetos,
as entidades operacionais designadas (EOD) que validam os documentos
de concepgao do projeto para a aprovagio dos governos ¢ o Conselho
Executivo do MDL, e¢ a populagio ou comunidades locais que
“desempenhariam” um papel importante para o real alcance do
desenvolvimento sustentdvel. Além disso, envolve uma pluralidade de
atores ¢ intermedidrios que operam através de inimeros sitios ¢ escalas
que nao sao tradicionalmente considerados nos estudos de governanga
global ambiental, como advogados, promotores de projetos, agéncias de
verificagio e outros corretores de mercado (Newell e Bumpus 2012).
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A seguir, sao descritos os principais atores que participam no MDL no
Ambito local.

a) Governo: tem um papel-chave em articular a integracio entre
todos os grupos de stakeholders, estabelecer estratégias nacionais
e promover o MDL. Principalmente por meio da AND, que
atua como ponto focal nacional perante CMNUCC, avalia se o
projeto contribui para desenvolvimento sustentdvel e emite carta
de aprovacao.

b) Setor privado (empresas proponentes de projeto): tem um
papel fundamental na implementa¢io do mecanismo, sobretudo
porque vérias tarefas tém sido delegadas &s empresas privadas;
um exemplo ¢ o papel importante do desenvolvimento e
financiamento das atividades do MDL. Na condi¢io de
proponentes de projeto, as empresas tém a responsabilidade
da elaboragio do DCP, que ¢ um documento-chave e serd
utilizado durante toda a vida do projeto. Ele contém informagoes
sobre o projeto a ser desenvolvido, as metodologias de linha de
base selecionadas ¢ o monitoramento das redugoes de emissoes
estimadas e outros requisitos conforme descrito na tabela 1.

c) Comunidade: a participagio da comunidade ou populacio
da 4rea de influéncia de projetos de MDL torna-se essencial
para a efetiva implementacio de agdes de desenvolvimento
sustentdvel. Pelo que os “Comentérios dos stakeholders” (tabela
1) constitui um dos requisitos bdsicos que consta nos DCP.
Ha4 a obrigatoriedade do proponente do projeto em comprovar
que a opiniio de todas as partes interessadas (publico em
geral, pessoas, organiza¢des, lideres de comunidade, ministérios
¢ ONGs) afetadas e/ou com possibilidade de serem impactadas
pela atividade seja levada em conta e sua participa¢io garantida.
Ainda, uma sintese desses comentarios ¢ da forma como eles
foram levados em consideragio nas decisoes relativas a atividade
de projeto deve fazer parte da versao final do DCP.

No MDL, a participagiao das comunidades locais poderia ajudar a
indicar o quanto os objetivos ¢ os processos do projeto sao comunicados,
e em que medida elas sdo capazes de se beneficiar desses processos
de participacio (May et al. 2013). Nesse sentido, a participagao das
comunidades tem sido importante pela sua capacidade de mobilizagao
em demandar, tanto para o setor publico quanto para as empresas mais
comprometimento com as questdes ambientais e sua qualidade de vida
a0 mesmo tempo que impulsiona uma reparti¢io mais equitativa dos
beneficios dos ativos ambientais (Lemos e Agrawal 2009).

Material e método

O estudo foi realizado em duas etapas. A primeira consistiu no
levantamento de projetos de MDL registrados no periodo de janeiro de
2005 a setembro de 2017. No total, foram identificados 341 projetos
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e acessados a partir do website da CQNUMC na versio em inglés
(UNFCCC 2017).

Na segunda etapa, a partir dos 341 DCP de MDL, foi construido
o corpus para a andlise de texto. Os dados foram extraidos das
se¢oes “descricio geral da atividade de projeto” e “comentarios dos
stakeholders” (tabela 1), a partir dos quais se elaborou o corpus:
a) desenvolvimento sustentdvel e b) stakebolders, respectivamente.
Construidos os dois corpus, realizou-se a anélise textual com o T-Lab. Para
avaliar o desenvolvimento sustentavel, foi elaborada uma lista de palavras-
chave e conceitos elementares com base em trabalhos de Olsen e Fenhann
(2008), Relatérios da UNFCCC (2012), Lazaro e Gremaud (2017), e
Benites-Lazaro e Mello-Théry (2017) conforme é mostrado na tabela 2.

Tabela 2.
Palavras-chave e conceitos elementares

Conceitos elementares Palavras-chave

Conscientizacao com questdes da

g Awareness.
mudanca climitica.

Construgao e melhoras na
infraestrutura de pontes, estradas,
igrejas.

Bridge, Road, Highway,

Church.

Criagao de empregos relacionados

com a implementacao dos projetos.

Job, Employment.

Melhoras na infraestrutura
educacional e provisao de
equipamentos, programas
educacionais.

Computer, Education,
Educational, School,
Scholarship, Sponsorship
Internet.

Melhoras na infraestrutura da
satde, provisao de equipamentos,
campanhas de saide.

Sanitation Hospital,
Health Care, Campaign,
Health.

Ingressos para os municipios
via pago.

ornecimento de mais energia a
E to d g
partir de fontes renovaveis.

Gestao e reciclagem de residuos
salidos.

Treinamento e formacgao para
mulheres, jovens e criangas.

Tratamento e melhoria da
qualidade da dgua.

Melhoria da qualidade do ar

mediante a redugao de poluentes,

sem considerar o CO,.

Royaity, Payment, Tax.

Electrification.

Garbage.

Child young Woman,
Gender Traiming.

Purification, Purify,
wastewater, Potable,
Sewage.

Odor, Odour, Nox, Sox,
Pallutant.

Dados: Benites-Lazaro e Gremaud 2017; Benites-Lazaro ¢ Mello-Théry 2017; Olsen e Fenhann 2008; UNFCCC 2012.

O T-Lab ¢ um software que utiliza um conjunto de ferramentas
estatisticas, linguisticas e gréficas para a andlise de textos. Uma das
vantagens do software ¢ que facilita a mistura dos métodos qualitativo
e quantitativo. O software realiza um tratamento quantitativo de dados
textuais ¢ permite uma andlise qualitativa dos resultados a fim de “fazer
sentido” no contexto do discurso (Van Dijk 2008). Encontrar ¢ escolher
as palavras-chave foi um processo iterativo que alterna entre a anélise
quantitativa (classificagio documental, palavra-chave por documento) e
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a analise qualitativa para extrair o contexto elementar da palavra-chave
(trechos textuais de maior probabilidade).

A anilise textual auxiliada por software torna possivel realizar um
tratamento rigoroso de um corpus do texto, apontando temas recorrentes,
analise semAntica, como coocorréncias e correspondéncias entre as partes
do texto-documento. Esse tipo de andlise ¢ especialmente util para
identificar e classificar abordagens, perspectivas e discursos desenvolvidos
em um fendmeno investigado (Creswell et al. 2003; Franco 2012).

Neste estudo, foi utilizada a técnica de indice de associagao do T-
Lab. Essa ferramenta permite analisar coocorréncias das unidades lexicais
— doravante UL, no interior dos contextos elementares, ou seja, dados
bindrios do tipo presenca/auséncia (Franco 2017). Aqui, usou-se o indice
Coseno, que ¢ representado pela seguinte equagio:

aV(a+b) x v/(a+c)

[ Equagio 1. ]

Em que:
UL-2
UL-1 Presenca Auséncia Total
Presenca a b atbh
Auséncia - c - d - c+d
Total l a+c l b+d l n

Resultados e discussao

Conforme mostra a figura 1, visualizam-se palavras relacionadas
com a contribui¢io ao desenvolvimento dos projetos de MDL; as
palavras “job” e “employment”, que remetem a criagio de empregos,
configuram-se no beneficio mais visivel ¢ o mais imediato para
as comunidades locais referidos pelos proponentes dos projetos, e
que aparece como palavras dominantes no mapa de escalonamento
multidimensional (Multidimensional Scaling — doravante MDS) do
corpus “desenvolvimento sustentavel”.

O resultado ¢ similar a estudos anteriores, como por exemplo, Olsen
e Fenhann (2008), Subbarao e Lloyd (2011), Benites-Lazaro e Gremaud
(2017), e Benites-Lazaro e Mello-Théry (2017), que mostram a geragio de
emprego como um dos beneficios que a maioria dos desenvolvedores dos
projetos de MDL descreve como contribui¢ao para o desenvolvimento da
comunidade local.

O método Sammon, um tipo de MDS, permite uma representagao
visual das relagoes entre as UL (palavras) com a unidade de contexto
(corpus). O grau de correspondéncia entre as distincias entre os pontos
¢ medido por uma fun¢io Stress — quanto menor o valor de stress (por
exemplo, < 0,10), melhor o resultados obtido. A figura 1 mostra um

237



Cuadernos de Geografia - Revista Colombiana de Geografia, 2018, vol. 27, nim. 2, July-December, ISSN: 0121-215X / 2256-5442

I- knis

valor de stress de 0,0962, que indica uma boa representagao estatistica da

/1-
analise.
MOS: SAMMON'S METHOD; STRESS = 0942
1 A an wm m 1
u
i
1
LWPITE
- 1
[RIRCE o EEMDER
| d EUCATI *
- e WOMAR N
—— STHILA P . 1
PN
.
SCHROLS i
T mem i
p b P UNRE ey WE
& + 1
NTERET
i IATES .
T o o @
| & s Kl
1 ! an
WREAGE  MRFLR )
RETRACAT T 1
wim P AT - HI\-
w4 ,.T'., et P T )
moEwg e AITHRLE T
t
Figura 1.

Mapa Multidimensional Scaling da contribui¢ao para
o desenvolvimento sustentavel dos projetos de MDL.

A palavra “education” estd relacionada aos diversos programas
educacionais, & provisao de materiais educativos e equipamentos para
salas de aula, bibliotecas e centros de informdtica. A¢des relacionadas
a saude estio associadas a programas de controle médico e de saude
ocupacional, planos de satde para os trabalhadores, campanhas diversas
de saude como prevengio do diabetes, do cincer do colo do utero,
campanhas de preven¢io 4 dengue e campanha de prevengio contra
doengas sexualmente transmissiveis, mencionados por alguns projetos. A
melhoria da qualidade do ambiente é manejada pela reducio de poluentes
como SOX e NOX. Neste estudo, a redugao de CO, e CH4 nio foilevada
em consideragao, pois consideramos esses GEE inerentes aos projetos de
MDL.

Os projetos nao relacionam as acdes de natureza social aquelas
ambientais e enfatizam os potenciais beneficios econémicos, como
a geracio de empregos e renda, sendo vistas como suficientes para
justificar uma verificagio de sustentabilidade. Porém, a integragio das
esferas ¢ fundamental para a realizagio da sustentabilidade como a
definimos. Igualmente, como referido por Benites-Lazaro ¢ Gremaud
(2017, 67) “os fatores politico-institucionais do pafs enfatizam as metas
de desenvolvimento sustentavel que se espera alcancar”. No Brasil, nao
¢ requerido que os proponentes dos projetos de MDL cumpram com os
cinco critérios estabelecidos pela AND para demonstrar a contribuigao
para o desenvolvimento sustentdvel, bastando descrever algum beneficio,
de acordo com o escopo do projeto, para que a atividade de MDL seja
aprovada.

Foi verificado que a maioria das empresas proponentes de projetos
mencionou suas acdes de Responsabilidade Social Empresarial —
doravante RSE, como contribui¢ao para o desenvolvimento sustentavel.
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Por exemplo, descrevem os servigos sociais gratuitos para a comunidade,
as atividades culturais e as atividades educativas como parte dos beneficios
aferidos 4 localidade, além de referéncia is receitas obtidas com a venda das
reducdes certificadas de emissdes (CERs) como fomento s empresas para
que continuem a desenvolver agoes de melhorias da qualidade ambiental
e social no pais. Nessa mesma linha, o estudo de Benites-Lazaro e Mello-
Théry (2017) indica ter identificado atividades relacionados com a rse,
no entanto, na sua maioria, essas atividades teriam sido implementadas
como uma maneira de legitimar 0s projetos de MDL, na procura por sua
aprovagao.

A figura 2 mostra a andlise temdtica que foi aplicada ao corpus
stakeholders. Essa ferramenta permite descobrir, examinar e mapear
“temas emergentes” dos textos analisados (Franco 2017). O corpus foi
classificado em S clusters, sendo o cluster 1 relacionado as atividades dos
projetos do MDL, principalmente as hidroelétricas (energias renovaveis),
aterros sanitdrios (tratamento de residuos sélidos), que foram os dois
setores que mais projetos de MDL registraram (Benites-Lazaro 2015;
Benites-Lazaro e Gremaud 2017). O cluster 2 ¢ relacionado as reunioes
realizadas por alguns proponentes dos projetos. O cluster 3 ¢ sobre
o processo de consulta e os meios utilizados para comunicar aos
stakeholders, como por exemplo, os anuncios em revistas e periddicos. O
cluster 4 ¢ referente as resolug¢des da AND, por cujo mandato se tem
realizado o processo de consulta aos stakeholders locais. O cluster 5 refere-
se aos stakeholders, principalmente composto por aqueles descritos na

Resolugao n.’ 1 e a Resolugao n.°7 da AND brasileira.
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Figura 2.

Anilise de temas caracteristicos da consulta aos stakeholders.
Note: a coluna qui-quadrado mostra o resultado do teste de dependéncia: quanto maior o qui-quadrado,
mais provével a hipétese de dependéncia entre palavra e cluster. De acordo com esse método, para um erro
de 5%, um valor critico do qui-quadrado de 3,84 torna possivel validar a dependéncia de duas varidveis.

O resultado destaca a participagio da AND e da Comissao
Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMGC), quem define

os critérios ¢ procedimentos relativos a0 MDL por meio de resolugoes

publicadas no Didrio Oficial da Unido. A Resolugao n.° 1, de 11 de
setembro de 2003, define diversas regras e procedimentos aplicdveis a
projetos de MDL. Em particular, no que ¢ relativo as consultas aos
stakeholders, estabeleceu-se procedimento especifico para convidar atores
locais e receber seus comentdrios acerca desses projetos.

A Resolugio também estabelece cinco critérios: 1) contribuicao para a
sustentabilidade ambiental local; 2) contribui¢ao para o desenvolvimento
das condi¢oes de trabalho e a geracio liquida de empregos; 3) contribuicio
para a distribuicio de renda; 4) contribuicio para capacitagio e
desenvolvimento tecnoldgico, e 5) contribui¢io paraa integragio regional
eaarticulagiao com outros setores, para definir se uma atividade de projeto
contribui para o desenvolvimento sustentdvel. Esses critérios deverao ser
descritos num documento 4 parte, chamado Anexo IIL

A contribui¢io do MDL para o desenvolvimento sustentdvel ¢é
analisada a partir das informagoes fornecidas no Anexo III. Nao ha limite
para qualquer desses cinco aspectos, nem qualquer tipo de indicador,
nem medida para os aspectos do desenvolvimento sustentavel (Benites-
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Lazaro ¢ Gremaud, 2017). O Anexo III torna-se publico por meio do
site do Ministério de Ciéncia, Tecnologia, Inovagao ¢ Comunicagoes
(MCTIC). A Resolugio n.° 1 foi parcialmente modificada pela Resolugio
n.°7,de5 de mar¢o de 2008, que estabelece que os proponentes do projeto
devem incentivar comentdrios dos atores e considerar, pelo menos, as
seguintes entidades: cAmara municipal, agéncias ambientais estaduais
e municipais, férum brasileiro de ONGs, associagdes comunitdrias e
Ministério Publico. A Resolu¢ao n.° 10, de 22 de maio de 2013,
estabelece a realizagao de reuniao publica presencial, na impossibilidade
de comprovar a formalizacio do envio de convites a comentdrios aos

stakeholders listados na Resolugao n.° 7.

As regras e lineamentos estabelecidos pelo Brasil no 4mbito nacional,
como a exigéncia do Anexo III, pode explicar o que foi verificado
neste estudo, que os proponentes dos projetos tinham que descrever
algum beneficio para o desenvolvimento sustentdvel, mesmo que seja
apenas a reducgao de algum GEE, a criagao de empregos, a assisténcia
as comunidades com algumas atividades sociais. No entanto, como
ji foi advertido em outros estudos anteriores em outros paises, os
beneficios descritos para o desenvolvimento sustentavel nos projetos de
MDL seriam apenas beneficios planejados, na maioria dos casos que
refletiriam apenas atividades potenciais e nao reais. Isso devido a uma
deficiéncia no procedimento do MDL, que ¢ a auséncia de requisitos
para monitoramento ¢ a falta de verificagio se os beneficios planejados e
prometidos realmente foram alcancados (Benites-Lazaro ¢ Mello-Théry
2017).

Além disso, foi verificado que os proponentes dos projetos descreveram
o cumprimento com a consulta aos stakeholders locais. No entanto,
nao foi possivel identificar os mecanismos decisérios participativos, o
que mostra uma falta de representacio local e de envolvimento da
comunidade a fim de discutir e deliberar sobre os potenciais beneficios
para o desenvolvimento sustentavel. A anélise indica que os beneficios
descritos pelas empresas executoras do MDL permanecem apenas no nivel
de cumprir os requisitos de aprovagao da autoridade nacional e legitimar
seus projetos.

Foi constatada que a participagao da comunidade local foi limitada;
mesmo quando os representantes eleitos locais foram articulados e tinham
capacidade de comunicar e impor demandas aos proponentes do projeto,
houve falta dessa capacidade. Essa fraqueza poderia ser justificada em
razio de o MDL ser um tema tratado mais em termos técnicos, ¢
por isso pouco tenha ficado claro para os stakebolders locais, como foi
identificado, por exemplo, nos projetos Petrobras FABEN-BA Nitrous
Oxide Abatement Project ¢ Mitigation of Methane Emissions in the
Charcoal Production of Plantar. Relevante acrescentar que o Férum
Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (FBOMS) declarou grande interesse em avaliar os
documentos do projeto, mas teve a impossibilidade de fazé-lo devido a
falta de suporte técnico e financeiro do Governo Federal.
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Embora a participagao dos stakeholders locais, conforme foi mostrado
no quadro 1, constitua um dos requisitos bdsicos que deve constar nos
DCP, ¢ o Brasil tenha estabelecido critérios e diretrizes para orientar e
identificar os stakebolders a quem dirigir as cartasconvite para comentérios
por meio de Resolugdes n.° 1 e n.” 7 da Comissao Interministerial,
as respostas deles nao foi expressiva. Conforme mostra o cluster 4 da
figura 2, a palavra “No-Comments” ¢ uma das que aparece com valor do
qui-quadrado alto, o que indica que foi o termo com maior ocorréncia
dentro do corpus analisado. Conforme os exemplos que descrevemos a
continuagio, a maioria dos projetos refere nao ter recebido comentérios.
Vale a pena ressaltar que o objetivo nao ¢ apresentar uma lista exaustiva
de todos os projetos de MDL, mas apenas alguns exemplos daqueles mais
representativos que ilustrem a secio de “comentérios aos stakeholders”.

No projeto reflorestamento da AES Tieté, a empresa AES Tieté refere
ter enviado as cartas-convite para mais de quinhentas entidades diferentes
dentro do estado de Sao Paulo, dos quais apenas onze responderam. Além
disso, informa ter realizado consultas informais com os atores situados
ao redor das hidrelétricas, o que confirma, segundo a empresa, atitudes
positivas para a implementagao do projeto.

O projeto de substitui¢ao de éleo combustivel por gis natural da
Votorantim Cimentos em Cubatao refere ter realizado convite as partes
interessadas locais, conforme a legislagao brasileira, por ser uma exigéncia
da AND a fim de fornecer a carta de aprovagao. No entanto, segundo a
empresa, nenhum comentério foi recebido.

No projeto Usina Hidrelétrica Jirau, o proponente informa que as
consultas publicas locais foram realizadas em cumprimento as legislagoes
brasileiras; primeiro, no ambito do processo de licenciamento ambiental
paraaapresentacao e discussao do estudo de impacto ambiental e relatério
de impacto ambiental > . Segundo, a consulta publica ¢ exigida para a
Licencade Instalagao do empreendimento. Terceiro, aparecem no ambito
do MDL, de acordo com as exigéncias da AND brasileira; no entanto,
durante o processo de consulta publica local, nenhum comentirio ou
preocupagio foi apresentado, conforme descrito no DCP do projeto.

Finalmente, o estudo mostra o papel importante das empresas na
execugdo dos projetos MDL. Essa estrutura de governan¢a do MDL,
projetada para trabalhar com o setor privado, foi criticada por alguns,
visto que, de acordo com essa ldgica, os investidores buscam as melhores
oportunidades para lucrar com projetos que reduzam as emissoes de
gee (Altvater e Brunnengriber 2011). A promessa de solucio para
a problemética da mudanca climdtica através desse instrumento de
mercado, como mencionam Altvater e Brunnengriber (2011), parece ser
elegante, pois as quantidades de redugio de emissoes sio determinadas
politicamente ¢, em seguida, o mecanismo de mercado gera sinais de
precos ¢ incentivos de lucro, de tal forma que, na procura de interesses
individuais, conduz a um resultado étimo na redu¢io de GEE e no
desenvolvimento sustentével.

No entanto, na busca de seus préprios interesses, as empresas
nao necessariamente tém sido levadas por uma “mio invisivel” a
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eficiéncia econdmica e a justica social. Em realidade, o préprio MDL
tem sido fortemente criticado como politica de equidade, pela sua
pouca contribui¢ao para o desenvolvimento sustentével e pela falta de
governanca participativa e de envolvimento adequado das populagoes
e/ou comunidades locais. Conforme mostra, por exemplo, o estudo de
Benites-Lazaro, Gremaud e Benites (2018), os impactos dos projetos
hidroelétricos nas comunidades, como a Hidrelétrica Teles Pires, que
assolou comunidades indigenas e tradicionais, for¢cou a realocagao da
populacao local, destruiu locais sagrados, prejudicou a biodiversidade ¢ a
pesca. Mas, ainda assim, o projeto de MDL foi aprovado e registrado.

A governanc¢a do MDL, baseada no mercado de emissoes, ¢ com
um vasto leque de atores que representam interesses divergentes, ilustra
como a reformulagio do principio democritico participativo, dentro
de um inspirado mecanismo de mercado corporativo, cria um contexto
institucional especifico que impde mais do que um conjunto de categorias
de partes interessadas. Dentro desse quadro de mecanismo baseado em
stakeholders, eles sao portadores de duas formas de governanga, isto ¢, uma
deliberativa e outra corporativa, que sao duas instincias incompativeis
entre si, ou mesmo mutuamente excludentes, o que gera desequilibrios nas
oportunidades de participagio (Lee e McBride 2007; Kuchler 2015). Nos
debates sobre a mudanca climética, tem sido dominante uma governanga
nos perfis do modelo corporativo, pois o acordo do Protocolo de Kyoto,
acima de tudo, ¢ um sistema de incentivos baseados nos mecanismos de
mercado, como ¢ o MDL.

O que pode explicar o pouco interesse dos desenvolvedores dos
projetos de MDL em um processo de participacao, pela predominancia
da natureza econdémica do comércio de emissdes de carbono, pois, em
grande medida, os governos e as empresas estao mais preocupados com
questdes econdmicas do que propriamente com assuntos de engajamento
das comunidades locais. Por esse fato, a governanga do MDL pode ser
criticada por nio ter cumprido a promessa de inclusao e envolvimento
nos processos decisorios aos stakeholderslocais, principalmente aos grupos
mais vulnerdveis, que muitas vezes sao os diretamente afetados pelos
empreendimentos de projetos de MDL. Consequentemente, a0 nao
existir mecanismos de participacio, exclui-se as populagdes-comunidades
locais do seu papel de garantir a comunicagao da contribui¢ao do MDL
para o desenvolvimento sustentavel.

Consideragoes finais

O trabalho mostra que, embora os projetos tenham descrito sua
contribui¢ao para o desenvolvimento sustentavel, falharam em termos
de participagao e envolvimento das partes interessadas no Ambito local.
Os proponentes dos projetos descrevem também que cumpriram com
o estabelecido pela autoridade nacional, ente que definiu os critérios
que guiam a elaboragio da contribui¢ao do projeto de MDL para o
desenvolvimento sustentével e das diretrizes que orientam a identificagao
dosstakeholders,afim de que os desenvolvedores dos projetos os convidem
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para travar comentarios sobre estes. Mas nao houve resultados préticos e
de efetiva participacao.

Os resultados do estudo mostram que faltaram a¢oes mais concretas
no sentido de envolvimento dos stakeholders local, principalmente na
tomada de decisao para o alcance e a contribui¢ao para o desenvolvimento
sustentdvel dos projetos de MDL. Assim, um dos principais desafios
¢ promover mecanismos de tomada de decisao participativos e o
engajamento desses atores para que a legitimidade dos projetos e sua
contribui¢ao para o desenvolvimento sustentével nao se vejam afetadas.
Cabe, no 4mbito nacional, estabelecer politicas para que o projeto
realize seu potencial e estabeleca mecanismos de controle para sua
implementacao.

O valor do MDL, contudo, pode ser visto mais por seu carater
simbdlico, por ter incorporado o principio de desenvolvimento
sustentdvel que indica a busca de um “ponto de equilibrio” entre o
crescimento econdmico, a equidade social e a prote¢ao do meio ambiente.
Ter incorporado como um dos requisitos que deve constar nos DCP
a participagao dos stakeholders locais, o que inclui a descri¢ao de como
esses atores foram convidados a participar, como seus comentérios foram
compilados e quais as respostas as suas preocupagoes e opinioes.

Na pratica, no procedimento atual do MDL, ainda nao existem regras
que fornegam orientagao suficiente aos participantes em relagiao a quem
consultar, quando e por que método. Nesse sentido, o Brasil foi um dos
poucos paises que estabeleceu suas diretrizes internas com vistas a guiar
os desenvolvedores dos projetos; principalmente teve o mérito de fazer
uma identificagio de quem seriam os stakebolders a serem contatados
para enviar as cartas-convite para tecerem comentarios. Além disso,
estabeleceu-se o refor¢o do processo de consulta dos stakeholders locais
mediante a realizacao de audiéncias publicas.

E possivel que o novo mecanismo do Acordo de Paris seja aprimorado a
partir daslicoes do MDL, aumentando a participa¢ao e adeliberagao entre
todos os stakeholders. Para tanto, faz-se necessirio que os mecanismos
deliberativos sejam adequadamente compreendidos e definidos. A
melhoria da participagao dos stakeholders foi destacada como um meio
importante para melhorar a comunica¢io sobre o desenvolvimento
sustentdvel, garantir a equidade e a transparéncia, bem como cumprir
o direito dos individuos a participagao publica, conforme estabelecido
na Declaragao da Rio 1992. O processo de consulta nao precisa ser
reinventado, mas a sua aplicacio tem de ser melhorada, aprimorada e
monitorada.

Futuras pesquisas podem estar dirigidas a comparar legislacoes de
outros paises no que se refere ao estabelecimento principalmente de
diretrizes para a participacio dos stakeholders; além disso, comparar com
outros projetos, como a Redugéo de Emissoes por Desmatamento e
programa de Degradacio Florestal (REDD), ¢ os mercados voluntérios
de carbono, por quanto eles estabeleceram estruturas de governanga
multinivel, que envolvem comunidades de paises em desenvolvimento
nos esforcos globais de mitigacao de GEE.
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