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RESUMO

O regime de mudancgas climdticas consiste em um dos principais temas da agenda
internacional. As formas como os paises e as organizagdes internacionais se organizam em
relac@o a esse tema ainda proporciona diversas discussdes. Nesse sentido, o presente trabalho
tem como objetivo estudar esse regime, com destaque para instrumentos de gestao observados
no ambito das Nacdes Unidas e da Unido Européia. Analisa-se, assim, a sua efetividade e os
impactos de suas tentativas de gerir a questao das alteracdes climadticas. Para tanto, parte-se do
conceito de bens publicos globais, fazendo-se uso da teoria da interdependéncia complexa, a
fim de compreender como o clima se enquadra neste contexto e, como se formou um regime
destinado a agregar os instrumentos de gestdo. Em termos especificos, busca-se analisar os
estudos sobre a adaptacdo e a mitigacdo dos efeitos das mudancgas climdticas e, sobre sua
relevancia na gestdo do problema. Observou-se, entretanto, que embora se tenha avancado
com a configuracdo de sistemas como o da Unido Européia, suas atividades ainda precisam
ser incrementadas para que se possa afirmar que hi uma gestdo dos problemas ligados ao
clima.

Palavras-Chave: Gestdo. Bens Publicos Globais. Regimes Internacionais. Mudancas
climdticas



ABSTRACT

The climate change regime is one of the main themes of the international agenda. The ways in
which countries and international organizations are organized in relation to this theme still
provides several discussions. In this sense, this paper aims to study this regime, with emphasis
on management instruments seen in the United Nations and the European Union. In this way,
it is analyzed their effectiveness and the impacts of their efforts to handle climate change. For
this purpose, it is studied the concept of global public goods, through the use of the complex
interdependence theory in order to understand how the climate fits into this context and how it
formed a system to aggregate the instruments. Specifically, this works aims to analyze the
studies on adapting and mitigating the effects of climate change and its relevance in the
overall management of the problem. It is a fact, however, that although there are advances
with systems such as the one in European Union, its activities still need to be increased, so it
can be said that it is a management of problems related to the climate.

Key Words: Management. Global Public Goods. International Regimes. Climate Change.
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1 INTRODUCAO

A preservacdo dos recursos naturais e a consciéncia da importancia da protecao do
meio ambiente sdo a base para o desenvolvimento sustentdvel. Sabe-se que qualquer decisdo
de influéncia local terd algum impacto sobre o meio ambiente global. Portanto, quando algum
problema desse género ocorre, as fronteiras politicas ndo sao suficientes para delimitar quem
€ o responsavel pela acdo que o ocasionou.

A agenda ambiental global, onde as preocupacdes da comunidade internacional em
relacdo ao meio ambiente se materializam tem estado presente nos féruns internacionais e
regionais, de sorte que os paises e blocos onde estes se agrupam tem pensado politicas e
mecanismos referentes ao tema. Tudo isso acaba sendo posto em pratica através de
conferéncias, negociagdes, projetos, tratados e outras iniciativas que possibilitam a realizagao
de processos com a finalidade de atingir um patamar de gestdo do clima e das alteracdes que
se dao no regime que o estuda. Deve-se referir, inclusive, que quando se fala em mudancas
climéticas o foco é mais amplo que o aspecto puramente ambiental, de sorte que a agenda que
envolve as mudancas climdticas transcende este ambito, incorporando temas como seguranca
energética, saide, educagdo e outros temas que possuem conexao com o clima. Diante desse
cendrio, a nocdo de bens publicos globais, onde o clima se insere, ¢ fundamental, pois a partir
da compreensdo de que existem bens acessiveis a todos e com influéncia na vida comum da
humanidade, € visivel a necessidade de pensar maneiras de geri-los e adequar o
posicionamento dos diferentes atores nos processos que os envolvem.

A partir disso, este trabalho propde o estudo do regime de mudangas climaticas,
através do diagndstico de instrumentos de gestdo na esfera das Nacdes Unidas e da Unido
Européia, sobretudo quanto a emissdo de gases de efeito estufa. Para tanto, serd feito uso da
teoria da interdependéncia complexa, proposta por Robert Keohane e Joseph Nye, pois com a
forma como o regime tem evoluido tem-se a necessidade de compreender como o incremento
na interacdo entre atores diversos pode auxiliar ou ndo na elaboracdo de instrumentos de
gestdo para a questdo das mudancas climéticas.

Assim, pode-se enquadrar a pesquisa feita neste trabalho como descritiva, sendo que
para a realizacdo do que estd sendo proposto foi adotado o método de abordagem dedutivo,
segundo o qual € realizado um raciocinio a partir de premissas ou aspectos gerais de um
determinado tema, a fim de que com esse estudo sejam alcancados dados particulares ou

especificos.



Nesse sentido, intenta-se averiguar como o clima, conceituado no trabalho como um
bem publico global, estd sendo estudado, regulamentado e tratado dentro do contexto do
regime de mudancas climdticas, com o escopo de mostrar como tem se delineado os
instrumentos de gestdo. Para isso, na primeira parte do trabalho serdo analisados como a
teoria dos regimes internacionais e da interdependéncia complexa podem ser compreendidas
conjuntamente, passando, em seguida, por uma andlise histérica do respectivo regime, para
que na segunda parte, sejam analisados instrumentos de gestdo no ambito das Nagdes Unidas
e da Unido Européia, de sorte que a opg¢do por estes se deu por serem aqueles com maior
organizagdo e abrangéncia, mesmo nao sendo um rol exaustivo de todos os que existem.

A coleta de dados para este trabalho deu-se, essencialmente, através de pesquisa
bibliografica e documental, seja através de publicacdes editoriais como livros e periddicos
impressos, seja através de relatérios e trabalhos publicados na internet. Com isso, buscou-se
coletar dados conceituais ja consolidados no meio académico para embasar a pesquisa e,
também, as mais recentes publicacdes sobre o tema a fim de demonstrar 0os avancos nas

discussoes.



10

2 REGIMES INTERNACIONAIS E OS BENS PUBLICOS GLOBAIS

A preocupacdo com os efeitos decorrentes das mudancas climdticas tem perpassado
tanto o universo cientifico como a midia. E um tema que tem chamado a atencdo, seja por
seus impactos politicos e econdmicos, seja pelas questdes sociais que envolve. Diante disso,
este trabalho intenta demonstrar como tem sido realizada a gestdo do regime de mudancgas
climéticas, no ambito das Nacgdes Unidas e da Unido Européia (UE), através do diagndstico de
alguns dos instrumentos utilizados nestas esferas para tal fim.

Neste capitulo busca-se realizar uma andlise do conceito e das teorias referentes aos
regimes internacionais e a teoria da interdependéncia complexa, bem como quanto aos bens
publicos globais, em que o clima se enquadra. Em seguida, serd realizada uma prelecao acerca
dos debates dentro do regime de mudancas climaticas referentes a redug¢do das emissdes de
gases de efeito estufa (GEE), que representam o enfoque principal dos instrumentos

analisados.

2.1 REGIMES INTERNACIONAIS E A TEORIA DA INTERDEPENDENCIA
COMPLEXA

No século XX o mundo passou por uma série de revolugdes e mudangas de
configuracdo do sistema internacional. Entretanto, é relevante destacar que uma das mais
marcantes foi a crescente interdependéncia e ligagdo entre pessoas, povos e paises, percebida
através dos avancos da comunicacdo. Atualmente, a interacao € possivel em todas as esferas e
o conhecimento do que estd acontecendo em todas as partes do planeta, permite que ndo s6 os
Estados interajam entre si formando as bases do sistema internacional, mas também os demais
atores deixem sua marca. Hoje, as empresas, as organizacdes nao-governamentais, oS
individuos, contribuem e atuam de formas diversas nesse cenario alterando a forma como se
faz e se pensa a politica internacional.

Essa alteracdo na perspectiva de atuacdo dentro do sistema internacional significou
uma perda por parte do Estado de seu papel de ator dominante da politica mundial. Além
disso, a existéncia da interdependéncia afetou o sistema internacional e o comportamento dos
Estados. Contudo, apesar da existéncia dos novos atores, sa0 0s governos nacionais que ainda

controlam e regulam as relacdes transnacionais e interestatais. Diante disso, pode-se perceber
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que a interdependéncia tornou-se chave para a forma como se pensa as relagdes internacionais
contemporaneas. Embora os Estados ainda ocupem a posicdo de destaque ao serem os
signatdrios de acordos e os responsdveis por gerirem, em ultima andlise, os problemas que
emergem na sociedade internacional, o processo para que issO Se concretize perpassa por
muitos outros atores, que sao essenciais para a concretizagdo de resultados positivos. Explica-
se, na medida em que ao tentar criar instrumentos para a gestdo do clima e a contencdo dos
efeitos da emissdo de gases estufa na atmosfera, os Estados necessitam do engajamento das
corporagdes, da sociedade civil, de ONGs para que nos vdrios niveis este problema seja
tratado. De nada adiantam normas se nio forem cumpridas e, ndo existirem instrumentos reais
e acessiveis que possibilitem sua execugao.

Dessa forma, ao se estudar o tema, pode-se perceber que os ultimos anos trouxeram
um novo cendrio para o sistema internacional, pois no periodo da Guerra Fria a seguranca
nacional era a chave para justificar e formular as estratégias das politicas externas dos paises.
No entanto, o incremento da interdependéncia, fez com que essa nocao de seguranga nacional
de certo modo fosse ampliada, ndo porque os conflitos de interesses desapareceram, mas
porque estes assumiram novas formas.

Com isso, pode-se dizer que os interesses foram levados para além das fronteiras
nacionais, assim como as questdes de seguranca. O bem-estar e a seguranca coletiva deixaram
de ser um problema nacional para tornarem-se internacionais. Diante disso, a discussdo gira
em torno de quanto cada ator esta disposto a cooperar ¢ de que modo pretende concretizar tal
cooperacao. Nas relagdes de interdependéncia os objetivos domésticos e transnacionais assim
como os interesses governamentais estao interligados.

Robert Keohane e Joseph Nye (2001) buscam entender essa configuragdo do cendrio
internacional através do conceito de interdependéncia. Afirmam que as relacdes de
interdependéncia sempre implicardo custos para os envolvidos, e a principio ndo € possivel
especificar se os beneficios do relacionamento serdo maiores do que seus custos. Assim, ao
fazer uso dessa idéia, tem-se que a interdependéncia complexa € um tipo ideal, que faz
oposi¢do ao realismo, que pretende explicar as mudangas nos regimes internacionais, dentro
de um contexto mais complexo, através da idéia de poder. Para a visdo realista, a politica
internacional € uma constante luta em busca do poder, cuja principal caracteristica é a
violéncia organizada. Diz-se isso, pois para os tedricos que a defendem, os Estados sdo os
atores determinantes e sua for¢a € o instrumento mais importante para se fazer politica. Ainda,

defendem a preponderancia dos interesses militares na formulagdo das politicas externas.



12

Sendo assim, a politica internacional, conforme os realistas ¢ um conflito potencial
entre as nagdes e o uso da for¢a € um elemento sempre presente, de sorte que as aproximacoes
entre os Estados, e até mesmo as integracdes, ocorrem na medida em que atendam aos
interesses da nacdo mais poderosa. Em uma visdo a partir da teoria da interdependéncia
complexa, por sua vez, existem outros atores capazes de participar das relacdes internacionais,
sendo que nao hd uma hierarquia de temas e a for¢a ndo € o principal instrumento politico.

Nao obstante, mesmo na interdependéncia existe uma fonte de poder porque o ator
menos dependente na relacdo possui a vantagem de que qualquer mudanca no seu
relacionamento possa representar para ele custos menores que para os demais parceiros. Por
esse motivo, as relacdes de interdependéncia ocorrem em um conjunto de normas e
procedimentos que regulamentam seus comportamentos e controlam seus efeitos. Esse tipo de
regulamentacdo diz respeito a formacao dos regimes internacionais.

Torna-se importante discutir o conceito de regimes internacionais, pois a partir dele
pode-se compreender como uma série de agdes interligadas e complexas, tomadas por
Estados, ONGs, empresas e outros agentes pode trazer influéncia para questdes como as
mudancas climaticas. Krasner (1983, p.2) conceitua regimes internacionais como sendo
grupos de principios implicitos ou explicitos, normas, regras e procedimentos de tomada de
decisdes em torno dos quais as expectativas dos atores convergem em uma determinada drea
das relacOes internacionais. Young (1983, p.93), por sua vez, define regimes como
institui¢cdes sociais que regulam as agdes daqueles interessados em atividades especificas,
podendo ser mais ou menos articulados formalmente e, ainda, possuindo ou ndo acordos para
sua organizacdo. Segundo afirma, os membros dos regimes internacionais sdo sempre Estados
soberanos, embora as acOes realizadas em seu contexto sejam normalmente feitas, também,
por partes privadas.

Como o pensamento em relacdes internacionais tem sido marcado pelo dilema da
ordem ou da governabilidade em um sistema supostamente andrquico, pode-se dizer que os
regimes, dentro da 6tica de Krasner sdo estas normas e instituicdes marcadas pela auséncia de
uma ordem politica hierdrquica e mecanismos de implementacido de sangdes. Assim, hd uma
delimitacdo do comportamento legitimo ou admissivel dos atores em um contexto especifico.
Salienta-se, ainda, que a teoria de regimes se refere a padrdes de cooperagdo vinculados a
areas temdticas. O seu estudo tem possibilitado a compreensdo de formas de cooperagdao
internacional e construc@o de instituicdes na auséncia de governo. Diante disso, ao invés de

propor uma ordem internacional que surja naturalmente como decorréncia de propriedades
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estruturais do sistema, como o balango de poder, a teoria de regimes concentra-se em analisar
a formacao de normas e regras que garantam a governabilidade do sistema anarquico.

A partir da defini¢ao de Krasner, para regimes internacionais, Bueno (2009) afirma ser
possivel apreender quatro critérios fundamentais para a formag¢ao de um regime: principios,
normas, regras € procedimentos. Dessa sorte, os principios podem ser compreendidos como
crengas de fato, que definem os objetivos a serem conquistados pelos membros do regime, de
maneira que € preciso ressaltar que ha principios explicitos e implicitos, sendo que aqueles se
caracterizam pela normatizacdo e institucionalizacao politico-juridica dos principios e, estes,
pela institucionalizacdo de comportamentos, ou seja, por um Vviés sociolégico. Afirma-se,
dessa forma, que os principios implicitos precedem a formulacdo dos explicitos, pois os
primeiros estdo enraizados nas sociedades. Diante disso, a autora relata que a disseminacao de
tais principios os transforma em um habito, que podera ocasionar a sua institucionalizagcdo. Os
institucionalistas, como Keohane, desenvolveram com maior €nfase o tema dos regimes
internacionais tratado por Krasner na década de 1980. Assim, referem que as instituicdes
podem estimular a cooperagdo entre atores racionais egoistas na medida em que reduzem
incertezas, diminuem o custo das transac¢des, provéem informacdes e estabilizam expectativas,
modificando assim a relacao custo/beneficio.

Em relacdo as normas tem-se que sdo como padrdes de comportamentos definidos em
termos de direitos e obrigacdes, que conferem legitimidade ou ilegitimidade a acdo dos
membros. Ja as regras podem ser entendidas como prescricdes ou proibicdes especificas para
a acao, podendo ser mais facilmente alteradas, se comparadas as normas e aos principios. Por
fim, os procedimentos sdo caracterizados como praticas predominantes para realizar a escolha
coletiva, implementar principios e alterar regras.

De acordo com Smouts (2004, p.138-140) determina-se a for¢a de um regime por sua
efetividade e sua resiliéncia. A efetividade serd demonstrada pelo grau de comprometimento
de seus participantes para com os principios, normas, regras € procedimentos acordados no
ambito do regime. Ainda, ndo € necessdrio utilizar a forca ou sanc¢des para que o regime
funcione. Em relacao a resili€ncia, a autora explica que diz respeito a permanéncia do regime,
mesmo com as constantes alteracdes do sistema internacional. Em outras palavras, o regime
internacional é resiliente a medida que seus critérios e instituicdes resistem as alteracdes
internacionais. A partir dessa nocao, infere-se que os regimes internacionais dependem, em
grande medida, da normatizacdo do Sistema Internacional e do cumprimento das normas

previstas pelo Direito Internacional Publico.
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Pode-se afirmar, entdo, que os regimes internacionais passaram a ser pensados pelos
estudiosos das Relagdes Internacionais durante o periodo que compreende a Guerra Fria,
sendo que as mudancas advindas do colapso do bloco soviético e o seu consequente fim, nos
anos 1980, trouxeram a necessidade de um estudo mais detalhado das novas condicdes do
sistema internacional. Percebeu-se um incremento na interdependéncia entre os Estados, de
modo que a cooperacdo tornou-se uma palavra-chave nas relagdes internacionais.

Assim sendo, a publica¢do de dois trabalhos dos autores Robert Keohane e Joseph
Nye, Transnational Relations and World Politics, em 1971, e Power and Interdependence:
world politics in transition, em 1977, lancou as bases da teoria da interdependéncia nas
relagcdes internacionais, tratada por estes pensadores como complexa. Sua no¢do bdsica seria
de que os fatos ocorridos em um pais acabam afetando de maneira concreta outros paises, de
sorte que estes ndo tinham controle algum sobre os efeitos. Diante disso, esta
interdependéncia levaria os Estados a buscarem formas de administrar os conflitos inerentes a
ela, de maneira a possibilitar que usufruam dos beneficios de um sistema internacional mais
integrado.

Os regimes internacionais acabam servindo como uma forma de comunicagio entre
entidades soberanas, os Estados, com interesse em algo comum, mas que precisam de um
espaco de didlogo, com determinado nivel de regramento para que consigam executar suas
acoes. O que acaba ocorrendo, entretanto, ¢ que desde a formulagdo desta teoria no inicio dos
anos 1980, o mundo passou por diversas modificagdes, com o grau de interdependéncia entre
as unidades estatais aumentando e, novos atores emergindo para fazer parte dos processos
gerados na esfera dos regimes.

Little (2001, p.299-316), assevera que a organizacdo de regimes internacionais deve
ser encarada como uma forma de resposta, dada racionalmente, para enfrentar a estrutura
andrquica do sistema internacional, onde ndo ha uma entidade superior para determinar as
regras. Ele faz referéncia as teorias das escolas de pensamento liberal-institucionalista e
realista para explicar melhor essa nogao.

Primeiramente, refere que a escola liberal se mantém com o argumento de que os
regimes permitem aos Estados superarem os desafios encontrados através de colaboragio,
suportando dessa maneira a estrutura anidrquica em que se vive. Estes desafios derivariam,
sobretudo, das falhas do mercado em produzir e manter os bens publicos globais, pois o
mercado ndo € o melhor mecanismo para lidar com situagdes nas quais os atores precisam
colaborar mais do que competir. Faz uso, entdo, da Teoria dos Jogos para explicar porque

existe a possibilidade de cooperacdo, sendo que nesta teoria se explica a forma de interagcdo
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entre dois atores, cada um com duas possiveis estratégias, competir ou colaborar. Ainda de
acordo com esta escola, os regimes advém da existéncia de um ente que se torna hegemonico,
estando preparado para suportar os custos de manutencdo do bem publico ou, devido a
reciprocidade que leva todos os atores a optarem pela colaboragdo, se persuadidos a isso, ou
ainda devido ao conhecimento cientifico, pois os Estados agem mais eficazmente e
colaborativamente quando existe certo consenso na comunidade cientifica acerca de
determinado assunto.

A escola realista, por sua vez, d4d €nfase a maneira como os Estados usam suas
capacidades de poder em situacdes que requerem coordenacao para influenciar a natureza dos
regimes € o modo pelo qual os custos e beneficios advindos da formacao dos regimes sdo
divididos. Os Estados aceitariam, assim, os regimes porque eles estdo operando em uma
situac@o onde a coordenagdo impera, e uma falha desta os levaria a uma situagcdo menos
vantajosa.

Visto isso, pode-se compreender que o estudo dos regimes internacionais e das
maneiras de gerir bens publicos globais, como o clima, vem ganhando destaque nas relagdes
internacionais. Conforme as teorias apresentadas por Keohane e Nye, os processos de
globalizacdo e a chamada “Revolugdo da Informagdo” permitem maior atuacdo de atores ndo-
estatais e sua interacdo com os Estados, em formas que ndo se viam antes. Uma consciéncia
cosmopolita estaria sendo delineada de maneira que a atuagdo da sociedade civil, ndo
excluindo os Estados, mas agregando participagdo, estaria formando novas formas de encarar
os problemas globais. O regime de mudangas climdticas tem sido, entdo, um solo fértil para
tais novidades, na medida em que a complexidade da questio demanda maior interacio em
todas as esferas, do micro ao macro.

Diante dessas definicdes cldssicas de regimes internacionais, percebe-se que o estudo
deste topico ja era tratado quando o mundo dividido entre leste e oeste comecava a perder
forca. Hoje, o conceito evoluiu e ganhou contornos maiores de interdependéncia, a ponto de
mesmo sem que contribuam efetivamente para a manutencdo de determinado regime, os
paises acabem fazendo parte deste, pois corporacdes, ONGs e outros atores da sociedade civil
radicados em seus territérios fazem o trabalho de enriquecer a complexidade da rede de
informacdes e agdes que os regem, tornando tdpicos como o regime de mudancgas climéticas

um assunto essencial para todo o planeta.
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2.2 BENS PUBLICOS GLOBAIS

A conceituagdo contemporianea do que representam os bens publicos remonta ao
século XVIII, quando Adam Smith percebeu a existéncia de certos produtos que, embora
trouxessem vantagens considerdveis para a sociedade tinham, contudo, tal natureza que os
lucros ndo conseguiam superar as despesas para sua manutengdo se pensados
individualmente. Assim, como o mercado ndo conseguia prové-los de forma adequada, cabia
aos governos a sua provisao. Desde entdo, a discussdo acerca da distribuicdo desses bens e o
equilibrio entre mercado e Estado tem marcado o tratamento do tema.

Entretanto, a questao dos bens publicos remete a um passado mais remoto, pois ao se
pensar em como as sociedades humanas viviam percebe-se que a provisdo de bens publicos
nem sempre foi bem delineada. Desai (2003, p.66-69) destaca que por volta dos séculos XIII e
XIV nao havia saneamento nas cidades, cuidados com a saide da populacdo ou preocupagio
com a manutencdo dos recursos naturais. A percep¢do que isso tudo fazia parte de um
conjunto de bens publicos e necessdrios a todos ainda ndo fazia parte do senso comum.
Assim, hospitais eram privados, geralmente vinculados a instituicdes religiosas e questdes
fundamentais atualmente, como saide e seguranca eram estritamente privadas.

Nos séculos XVIII e XIX, com os efeitos das revolugdes liberais e, sobretudo, apds a
Revolucdo Industrial essa percep¢do comecou a ser delineada de maneira diversa. O
capitalismo industrial criou uma populacdo concentrada em aglomeragdes urbanas. As
Revolucdes Americana e Francesa criaram a no¢do hodierna de cidadao como uma fonte de
poder politico cuja aprovagdo era vital para o estabelecimento das institui¢des estatais. No
entanto, as mudancas ndo emergiram abruptamente a estes fatos, sendo necessdrio tempo e
uma série de movimentos para que temas como a educagdo, as questdes sanitdrias e a infra-
estrutura publica passassem a ser encarados como de responsabilidade publica.

Dessa forma, destaca-se que no século XX, com teorias como o keynesianismo, os
bens publicos passaram a ser encarados diferentemente. A partir disso, muitos paises
encamparam politicas de provisdo desses bens por parte do Estado de formas mais eficientes
do que se vinha observando. Mesmo assim, ainda hoje s@o questdes que continuam tendo
destaque nas politicas internas de muitos paises, como saude universal, educac¢io de qualidade
fornecida pelo Estado, etc. Sendo assim, pode-se perceber que a discussdo acerca da provisao
de bens publicos ndo € recente. O que se pretende avaliar, contudo, é como este tema estd

sendo tratado na esfera internacional, em que os Estados e os demais atores precisam achar
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instrumentos para gerir bens como o clima de forma conjunta. Para tanto, antes serdo
explicitados mais conceitos para que se tenha subsidios para compreender a questdao dos bens
publicos de carater global.

Dessa senda, observa-se que os bens publicos causam essa comocdo, pois seus
beneficios ndo sao individuais ou destinados a um grupo de consumidores, sendo acessiveis a
todos. Assim, vé-se que bens publicos e bens privados tém caracteristicas proprias que os
diferenciam. Para a economia, o consumo de um bem publico por um individuo nao impede o
consumo por outros € o seu uso também nao excluird a possibilidade que outros o usem.
Dessa forma, a auséncia de competitividade no seu consumo, também conhecida como
indivisibilidade e, o fato de ndo serem excludentes consistem em duas caracteristicas basicas
dos bens publicos (KARL; GRUNBERG; STERN, 1999, p.3). Em outras palavras, quando se
pensa no clima como um bem publico global observa-se que sua gestdo, ou a forma como os
diversos atores internacionais irdo lidar com os impactos de suas a¢cdes nesta drea, faz parte de
uma rede complexa de interacdes em que, embora alguns atores ndo facam muito no sentido
de cooperagdo, todos acabardo sentindo os impactos, sejam eles positivos sejam eles
negativos. Nao ha como impedir que os paises, que ndo cooperam no sentido de politicas ou
acoes voltadas a adaptacdo e mitigacdo dos efeitos provocados pelas agdes humanas no clima,
sejam beneficiados ou prejudicados com as priticas daqueles que atuam no sentido
cooperativo.

Assim, em relacdo a esse aspecto, Viola (2008, p. 188-189) refere que a questao da
mudanca climdtica estd bastante vinculada ao tema, sendo que a atmosfera, por exemplo,
consiste em um bem publico global, pois sua utilizagdo por um ator nao exclui a possibilidade
de utilizag@o por outro. Entretanto, ela tem uma capacidade limitada em absorver polui¢ao ou
emissao de gases de efeito estufa sem provocar alteragdes na saide humana ou no clima, que
dentro desse conceito acaba sendo delineado como outro bem publico global. Tendo em vista
esta limitacdo, os féruns, encontros e convengdes internacionais da ultima década atribuiram a
atmosfera e ao clima o estatuto de “preocupacdes comuns da humanidade”, sendo que os
problemas do seu uso foram consensualmente vinculados a construcio de regimes
internacionais.

Nesse sentido, pode-se considerar que o regime de mudancas climdticas pode ser
relacionado a gestdo de bens publicos globais, tendo em vista os conceitos que foram
apresentados. Esse regime tem como parametro a Convengdo Quadro das Nagdes Unidas

sobre Mudanca Climatica (United Nations Framework Convention on Climate Change —
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UNFCCC), assinada no Rio de Janeiro, em 1992 e, o Protocolo de Quioto, assinado no Japao,
em 1997, que serdo tratados com mais detalhes no decorrer deste trabalho.

Ainda, neste contexto, salienta-se que a comunidade cientifica tem um papel crucial,
pois quando a maioria dos cientistas e pensadores concorda no diagndstico de um problema,
cria-se 0 que se denomina de comunidade epistémica, que possui relevancia nas discussoes.
Assim, a constitui¢do pelas Nagdes Unidas do Painel Intergovernamental sobre Mudanca do
Clima (IPCC - Intergovernmental Panel on Climate Change), no ano de 1988, iniciou um
processo de andlise e avaliacdo dos efeitos da mudanga climdtica que acabou gerando um
Comité voltado para a negociacdo internacional do tema. Durante a década de 1990 e os anos
2000, o IPCC forneceu subsidios essenciais para a conducdo das negociagdes no ambito da
Convencgao e tem sido referéncia na formagao da opinido publica sobre os tépicos que trata.

Explicitado isso, volta-se para a questdao do conceito de bem publico, fazendo-se uma
subdivisdo em bens publicos puros e impuros, a fim de que se compreenda melhor como se
comportam essa espécie de bens. Exemplificando, pode-se considerar um semaforo. Se uma
pessoa atravessa a rua seguramente gragas ao seu funcionamento adequado, e a obediéncia do
motorista, isso ndo impede que o mesmo sinal seja utilizado por outros individuos. Isso
significa que os beneficios do semdforo sdo indivisiveis. Ao mesmo tempo, seria
extremamente dificil em termos politicos e sociais, além de bastante custoso economicamente,
reservar o uso do sinal para uma pessoa ou grupo e obrigar que os demais atravessassem
longas distancias para encontrar um caminho seguro.

Desse modo, percebe-se que os beneficios proporcionados pelo semaforo sao
indivisiveis ou, apenas divisiveis a um alto custo. De fato, pode-se argumentar que quanto
mais pessoas respeitarem os sinais de transito maiores serdo os beneficios individuais em
termos de segurancga. Isto é explicado pelo fato de o uso frequente de um bem desta categoria
indicar a aceitacdo comum de seu papel e seus beneficios. Sem essa consciéncia, sua razao de
ser se converteria em inutilidade. Assim, embora exista um mercado para os sinais de transito,
ou melhor, para aqueles que os comercializam, o regime de transito e respeito ao seu
significado consiste em um bem publico puro, pois € indivisivel e ndo excludente, estando
disponivel a todos que quiserem utiliza-lo.

Entretanto, nem todos os bens sdo estritamente publicos ou privados. A maioria
mistura caracteristicas de ambos. Estes bens sdo vistos como bens publicos impuros. Para
exemplificar esta defini¢do tome-se uma refei¢do consumida por alguém. Em uma primeira
visdo trata-se de uma acdo plenamente privada, porém uma andlise mais profunda pode

delinear beneficios publicos. Diz-se isso, pois uma refei¢do nutritiva pode proporcionar uma
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vida mais sauddvel e uma capacidade laborativa maior, o que certamente trara beneficios para
a sociedade como um todo (KARL; GRUNBERG; STERN, 1999, p.4-5).

O fato de os bens publicos ndo terem um mercado acarreta a hipotese de que se for
permitido que a iniciativa privada seja a unica fornecedora de bens publicos, estes serdao
fornecidos em quantidade muito inferior a socialmente eficiente. Como a producdo desses
bens tem um custo, mas ndo se pode excluir ninguém do seu consumo mesmo que hao
paguem nada por eles, a iniciativa privada nao podera auferir dos rendimentos necessarios
para compensar a sua producao.

Nessa medida, normalmente, a intervencdo do Estado, seja encarregando-se
diretamente da producdo de tais bens, seja subsidiando a iniciativa privada, surge como a
melhor solucdo para garantir uma oferta suficiente de bens publicos. Entretanto, esta
intervencdo causa alguns problemas, como determinar qual a oferta 6tima do bem e, ainda,
determinar sobre quem devem recair os custos da sua produgdo, e em que medida.

O abastecimento dos bens publicos € tratado por Karl, Grunberg e Stern (1999, p.6-9),
quando destacam que em funcao de sua indivisibilidade e sua ndo-excludabilidade, esses bens
encaram dois tipos de problemas que sdo conhecidos como “free riding”, ou seja como um
“caroneiro livre” e “the prisoner’s dilemma”, o “dilema do prisioneiro”. O “caroneiro livre”
seria o individuo que pensaria em apenas seguir a corrente, ou melhor, deixar que os demais
se preocupassem em agir e ele apenas aproveitaria dos beneficios trazidos por essa acdo. Seria
uma espécie de parasitismo social.

Tome-se como exemplo a construcdo de uma barragem em um rio. Muitos serdo os
beneficiados com esta obra, os agricultores; a empresa hidroelétrica que passa a produzir
eletricidade; as populacdes que recebem protecdo contra possiveis cheias; a populacio em
geral que se desloca para desfrutar das condi¢des desportivas e de lazer proporcionadas.
Contudo, ao se tentar que a barragem seja custeada por quem dela possa vir a beneficiar, na
proporcido dos beneficios que dela possam vir a obter, ndo deixardo de aparecer muitos
“caroneiros”, que para fugirem ao pagamento ndo reconhecerdo estar interessados na sua
constru¢do. Os “free-riders” s@o mais um problema na oferta de bens publicos,
principalmente de bens ambientais, ja que assumem que aquilo que os outros estdo dispostos a
pagar serd suficiente para que eles possam gozar do servico, sem o terem de custear.

Quanto ao “dilema do prisioneiro”, dois delinquentes sdo detidos e presos em celas
isoladas, de modo que ndo tenham contato entre si. As autoridades suspeitam que eles
participaram conjuntamente no assalto a um banco, delito que daria a ambos uma pena de dez

anos de prisdo. Contudo, apenas possuem provas de um delito menor, que ndo permite mais
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do que uma pena de dois anos de prisdo, a posse ilegal de armas. Assim, prometem a cada um
dos detidos uma reducgdo pela metade na pena a aplicar, se fornecerem provas que incriminem
o outro do roubo do banco. Ao nao conhecer a estratégia do companheiro, € bem provavel que
cada prisioneiro adote uma estratégia que minimize o pior que lhe possa acontecer. Assim,
cada um deles optard por trair o companheiro, de sorte que esta estratégia pode conduzir ao
menor nimero de anos de prisdo. Contudo, ao fazerem isso, o resultado final € pior do que se
ambos tivessem sido leais, pois vao passar cinco anos de prisdo, quando poderiam passar
apenas dois.

A relacdo desse dilema com os bens publicos é que a semelhanca do que foi descrito,
ha duas estratégias possiveis: cuidar deles, ou ndo cuidar deles. A ordem de preferéncia dos
“jogadores” (que somos nds todos) seria a seguinte: que os demais sejam cuidadosos com as
propriedades comuns, e eu ndo; que todos sejamos cuidadosos; que ninguém seja cuidadoso;
que eu seja cuidadoso e os demais ndo. Em consequéncia, a melhor estratégia para cada um
serd ndo cuidar da propriedade comum. O resultado, sem duivida, serd sempre pior do que se
todos cuidassem dela. Claramente, mais uma situacao de falha do mercado.

Vé-se, entdo, que os atuais problemas relacionados as mudangas climaticas, sdo
claramente consequéncia deste velho problema entre propriedade publica e propriedade
privada. A op¢ao por cada uma delas € um dilema de cada sociedade. Seja qual for a solugdo,
publico ou privado, as sociedades adotam cada vez mais normas complexas que permitem
uma exploracdo mais eficiente dos seus recursos. Pode mesmo se dizer que o grau de
desenvolvimento de uma sociedade estd diretamente relacionado com a complexidade das
suas normas e direitos e com a eficdcia atingida na exploragcdo dos seus recursos. De alguma
forma aparece também aqui a eterna guerra da ciéncia econdmica, Estado ou mercado. Mas
aqui estes aparecem apenas como solugdes alternativas para a exploragdo racional dos
recursos, sem que se pretenda nenhuma receita universal. Cada recurso e cada momento
histérico implicam, em cada pais, solucdes diferenciadas.

Pensando em termos historicos, apesar do desaparecimento da divisdo leste-oeste no
final da década de 1980 e, os avangos no processo de integracdo econdmica e abertura dos
mercados desde entdo, o mundo continua sendo delimitado por disparidade e claras linhas
divisorias. Destarte, ndo € uma tarefa facil determinar o alcance que um bem publico tem para
ser qualificado como global. Nesse sentido, trés divisdes podem ser feitas para encontrar um
significado para o termo, quais sejam paises, grupos socio-econdmicos e geragdes, tornando

assim mais clara sua identificagao.



21

Ao dividir em paises, tem-se a divisdao tradicional dos Estados-nacdo que a
comunidade internacional estd acostumada. Desde a Paz de Westphalia, em 1648, estas
unidades politicas tem tido soberania politica formal e atuado como atores principais no
contexto internacional. Entretanto, jd se vislumbra novas formas de agregacdo entre eles, em
grupos como féruns regionais, blocos de comércio, aliancas de defesa e féruns de interesse
comum. Um primeiro requisito que se pode levantar para caracterizar um bem publico global
€ que ele cubra mais do que um grupo de paises. Caso esse bem abarque apenas uma regiao,
como por exemplo, a América do Sul, ele serd um bem publico regional apenas.

Quanto a grupos sdcio-econdmicos, as linhas tém ficado mais t€nues, pois enquanto
alguns paises se mantém homogéneos, outros tém ascendido a um novo patamar de
desenvolvimento e englobam situagdes dispares internamente. Assim, um bem publico que
deveria ter seus beneficios estendidos a uma ampla populagdo, as vezes ndo alcanca a todos,
apenas a alguns segmentos. Dentro de cada pais, alguns bens sdo acessiveis apenas a alguns
grupos, em fungdo de questdes econdmicas, religiosas, étnicas, etc. Um bem publico serd
global ao alcangar grupos variados e ndo apenas determinados setores da populacao.

Em derradeiro, ao dividir em gerag¢des o alcance dos bens publicos deve-se partir do
pressuposto basico que a vida humana € finita. Um grande exemplo dessa questdo € a defesa
do meio ambiente, ao se falar em desenvolvimento sustentdvel, busca-se resguardar os
direitos de bem-estar das geragdes futuras. Assim, para um bem publico ter alcance global, ele
deve ser utilizado pela geracdo presente sem por em jogo a possibilidade das futuras geracdes
virem a utilizé-lo.

Com isso, a universalidade acaba sendo uma das principais caracteristicas de um bem
publico global, de modo que um bem terd esse enquadramento ndo apenas por caracteristicas
geograficas, mas também em func¢do de aspectos socioldgicos e temporais. Essa definicdo
multidimensional €, entdo, mais assertiva a complexidade dos tempos hodiernos.

Kaul, Grunberg e Stern (1999, p.26) fazem, ainda, €nfase ao fato de que os bens
publicos globais ndo tém recebido a atencdo e o tratamento que deveriam. Primeiramente,
enfatizam que existe uma lacuna caracterizada em uma discrepancia entre o mundo
globalizado e a esfera nacional, que ainda se situam em unidades separadas de formulagao de
politicas. Defendem que as politicas ainda tém sido pensadas predominantemente em ambito
nacional, tanto no foco de aplicagdo como em seus objetivos, sendo que um espaco maior
surge do simples fato de a grande parte dos desafios atuais serem globais. Em parte, isso se
deve ao medo da perda da soberania interna e da dificuldade de criar estratégias conjuntas

entre os objetivos politicos nacionais e os desafios diplomaticos internacionais.
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Além disso, os autores demonstram que existe também uma lacuna de participagdo, na
medida em que as ultimas décadas testemunharam a emergéncia de importantes novos atores
globais. Contudo, a cooperagao internacional permanece sendo primariamente um processo
intergovernamental, em que aqueles participam apenas na periferia das discussdes. Assim,
sugerem que incrementando o papel da sociedade civil e do setor privado em negociacdes
internacionais, os governos podem aproximar as politicas de seus destinatdrios, promovendo
um discurso mais pluralista e trazendo novas idéias ao processo.

Evans, Jones e Steven (2010, p.13) discorrem acerca de tais desafios, ao afirmar que
neste inicio de século estes s@o os dilemas do processo de globalizacdo. Relatam, assim, sobre
as limitacOes que a estrutura das institui¢des internacionais € nacionais tem e as dificuldades
que encontram para lidar com questdes de escala global, como as mudangas climéticas. As
reformas debatidas no ambito das Nacdes Unidas tornam-se pertinentes, tendo em vista a
ampliacdo de atores e o novo rol de assuntos que precisam ser discutidos. O desenvolvimento,
os avangos tecnoldgicos, questdes demograficas e ambientais agregam novos paradigmas aos
riscos de conflitos, de sorte que as conseqiiéncias de conflitos regionais deixam de ser vistas
apenas nesse ambito passando a ser encaradas como globais.

As mudangas climdticas representam, assim, o maior teste de como lidar com tais
problemas em curto prazo. A Conferéncia realizada em Copenhague, em dezembro de 2009,
ndo atendeu as expectativas devido aos empecilhos politicos e econdmicos, sendo que ndo fez
progressos significativos dos acordos tratados em Bali, em 2007. Evans, Jones e Steven
(2010, p. 13-14) referem, inclusive, que Copenhague retrocedeu, na medida em que condi¢des
politicas acordadas anteriormente foram omitidas das discussdes da Conferéncia.

Uma ampla rede de assuntos ligados a escassez de recursos, topico presente nos
discursos sobre a configuracdo atual do processo de globaliza¢do, sio ampliados quando
atrelados as mudancas climdticas. Alimentos, energia, terra e &4gua sao recursos de
importancia estratégica. A ascensdo da classe média em paises em desenvolvimento como
India, China, Brasil e outros mercados emergentes tem demonstrado isso. Estados mais
frageis como Paquistdo e Nigéria ja sofrem com elevacdo dos precos dos alimentos, escassez
de 4gua e racionamentos de energia, como resultado de uma mistura de restricio de
suprimentos, uso ineficiente e falhas no investimento em infra-estrutura. E os problemas
tendem a se agravar se medidas ndo forem tomadas, pois o rdpido crescimento populacional
nesses paises, com a previsao de 70 a 80 milhdes de pessoas em 2030 concentradas em éareas
urbanas principalmente, ird tornar a situacdo ainda pior. Assim, a forma como a comunidade

internacional ird gerir os bens publicos globais e os efeitos que as mudangas no clima tém
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nesse ambito deve ser repensada, pois isto implicard nos rumos que O processo de
globalizacdo tomara daqui em diante.

De acordo com Leon Fuerth (2007), durante o periodo da Guerra Fria o governo dos
Estados Unidos se deparava com problemas que faziam parte de uma estrutura hierdrquica,
sendo que o conflito bipolar com a URSS era o dpice que delineava a formulacao de politicas
publicas internas e externas. O resto era tratado como subsididrio ou derivado dessa estrutura.
Ocorre que neste inicio de século, uma nova espécie de problemas emerge, com
caracteristicas bastante diversas daquelas encontradas nas questdes do mundo dividido entre
duas superpoténcias.

Em uma andlise mais atenta, observa-se que os sistemas internacionais, ou mesmo, 0s
regimes que foram sendo formados nesta esfera sdo mais facilmente explicados através da
teoria da complexidade. Explica-se isso através de pontos-chave dessa visdo, sistemas
complexos estdo em constante movimento, sdo dinamicos e mutdveis, sendo que se deve ter a
consciéncia de que a¢des e eventos realizados em qualquer parte do sistema afetardo o todo.

Fuerth alega, ainda, que sistemas complexos carecem de linearidade e, que,
aparentemente, pequenos eventos podem levar a consequéncias bastante impactantes. Conclui
o raciocinio afirmando que nao h4 uma solu¢do permanente para problemas que advém de
sistemas complexos, pois devido a sua constante mutabilidade eles demandam uma gestao
permanente.

Tendo em vista essa andlise, pode-se arguir que uma visdo dos grandes problemas
hodiernos, como as mudancas climaticas, a partir da teoria da complexidade pode guiar a uma
gestdo democratica dos bens publicos globais, no sentido de que tanto as agdes publicas de
grande impacto, como as pequenas atitudes individuais sdo capazes de provocar alteragdes no
sistema. Ademais, percebe-se que além de um discurso ecoldgico, busca-se a compreensao da
necessidade de um pensamento de gestdo coletiva de bens que ndo pertencem a ninguém

especificamente, mas a humanidade como um todo.

2.3 O REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS E O DEBATE ACERCA DA REDUCAO
DE EMISSOES DE GASES DE EFEITO ESTUFA

O regime de mudancas climdticas representa um dos principais temas da agenda de

grande parte dos atores do sistema internacional. A cooperacdo quanto a adaptacdo e
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mitigacdo das mudangas climdticas diz respeito ndo apenas aos paises, mas também as
corporagdes e a sociedade civil. A forma como este regime de impacto global estd sendo
delineado auxilia na andlise quanto ao multilateralismo e seus problemas de cooperagdo.
Dessa senda, na sequéncia serd feito um breve relato de como este regime estd sendo
consolidado através de pesquisas e dados cientificos.

Goklany (2006, p.63-64) refere que, segundo o IPCC, durante o dltimo século, a Terra
se aqueceu 0,4 a 0,8 graus Celsius, sendo bastante provavel a influéncia humana nisso.
Diante disso, surgiram aqueles que afirmam que a celeuma sobre a questdo das mudangas
climéticas € excessiva. Defendem que a produtividade agricola mundial nunca foi tdo grande,
de maneira que um hectare de terra agricola sustenta o dobro de pessoas hoje, em comparagdo
com os ndmeros de 1900. Os aspectos nutricionais e de preco dos alimentos também estariam
muito melhores. O nimero de pessoas com fome crénica no mundo estaria caindo
gradativamente e, as doencas relacionadas ao clima também seriam uma excecdo e, nio a
regra.

Entretanto, hd aqueles que defendem, veementemente, o fato de as mudangas
climédticas estarem trazendo problemas a vida humana e a preservagao da Terra. Ressaltam a
elevacao do nivel dos mares, que segundo dados estaria ocorrendo a uma taxa de cerca de 0,1
a 0,2 milimetro por ano. Afirmam que, as ameacas a biodiversidade, advindas, sobretudo, da
conversdo de dreas para uso agricola e a diminuicdo das dreas florestais trardo impactos
sensiveis ao clima global.

De acordo com Monzoni (2009), entretanto, ao longo dos bilhares de anos de sua
existéncia o planeta Terra passou por diferentes ciclos naturais que alternavam aquecimento e
resfriamento, o que tem feito alguns acreditarem que estariamos passando somente por um
desses momentos de calor. Contudo, as mudancas observadas nos ultimos 150 anos sugerem
que esse padrao estd sendo perturbado por fatores externos, as atividades humanas.

Nesse sentido, o IPCC afirma que a elevacdo da temperatura observada no ultimo
meio século ndo pode ser considerada normal, quando colocada em comparagdo com as
variacdes climdticas dos ultimos 1.300 anos, levantada através de informagdes
paleoclimadticas. Segundo o painel de cientistas da ONU, o aquecimento do sistema climatico
€ inequivoco e ja estd trazendo consequéncias para todas as formas de vida na Terra. Isso
estaria ocorrendo, sobretudo, tendo em vista o acimulo de GEE, particularmente didéxido de
carbono e metano na atmosfera, que impedem que o calor do planeta se dissipe, elevando

progressivamente a temperatura.
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Esse € o chamado efeito estufa antropogénico, causado principalmente pela queima de
combustiveis fosseis e que se difere do efeito estufa natural, responsavel pela manutengdo da
temperatura na Terra. A presenca de GEE na atmosfera foi fundamental para que houvesse
vida na Terra. Esses compostos criam uma camada que permite a passagem das radiacdes
solares para a Terra e retardam a dispersdo da radiacdo térmica que é emitida pelo planeta.
Esse bloqueio tempordrio permite o aquecimento da atmosfera. Sem a presenca desses gases,
esse calor ndo seria retido e a temperatura média proxima a superficie da Terra seria cerca de
15 graus Celsius abaixo de zero, de acordo com célculos feitos pelo matemético francés Jean-
Baptiste Fourier em 1827. Além do diéxido de carbono e do metano, outros gases com
caracteristicas “estufa” sdo o 6xido nitroso, os hidrofluorcarbonos, os perfluorcarbonos e o
hexafluoreto sulftrico, além do vapor d’dgua.

O relatério emitido pelo IPCC indica que as taxas anuais de GEE estao em expansao,
sendo que no periodo entre 1970 e 2004 as emissdes aumentaram 70%, de 21 para 38 bilhdes
de toneladas anuais. Ainda, entre 1995 e 2006 ocorreram 11 dos 12 anos mais quentes ja
registrados desde que comecaram as medi¢des da temperatura terrestre, em 1850. Conforme
estudos em amostras de geleiras na Antartida as concentracdes anuais de diéxido de carbono e
metano sao as mais altas dos tltimos 800 mil anos.

A elevagdo de 0,76 graus Celsius na temperatura média do planeta desde o periodo
pré-industrial ja estd causando impactos ao clima da Terra, como o derretimento do gelo no
Artico e na Antéartida e o aumento da ocorréncia de eventos extremos. O calor excessivo
observado na Europa em 2003 que matou mais de 20 mil pessoas foi considerado pelos
cientistas do [IPCC um exemplo disso, bem como a forte seca que atingiu a Amazodnia em
2005, reduzindo o nivel dos rios. O evento levou a morte de peixes, afetou a producdo
agricola e deixou 250 mil familias sem dgua para beber.

Dessa forma, pode-se observar que o acimulo de GEE na atmosfera tem como
consequéncia a elevacdo das temperaturas médias globais e diversas alteragdes climdticas,
acarretando assim, uma ruptura dos sistemas naturais, mudancas nos regimes de chuva e nos
niveis de precipitacdo em muitas regides com impactos na oferta de dgua e na produgdo de
alimentos, aumento da incidéncia e intensidade de eventos climaticos extremos, tais como
ondas de calor e estresse térmico, tempestades, enchentes, incéndios e secas, aumento do nivel
do mar, com impactos nas dreas costeiras e em regides de baixada, alteracdes de ecossistemas,
com decorrente aumento de vetores transmissores de doencas e sua distribuicao espacial.

Os dados divulgados pelo IPCC indicam que a frequéncia de desastres naturais

relacionados as mudangas climdticas ja estd aumentando. No primeiro semestre de 2007,
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cerca de 117 milhdes de pessoas em todo o mundo foram vitimas de cerca de 300 desastres
naturais, que resultaram em um prejuizo total de US$ 15 bilhdes. A Asia, sede de oito dos dez
maiores desastres de 2007, foi o continente mais afetado pelas catdstrofes naturais. Além dos
impactos imediatos na economia, a consequéncia seguinte ¢ um aumento de doencgas
transmitidas pela d4gua ou por insetos.

Outros problemas graves estdo sendo previstos, como a disponibilidade de dgua, que
também deve ser afetada. O derretimento das geleiras do Himalaia, por exemplo, vai
prejudicar o suprimento de dgua para China e India, bem como o Peru deve ser afetado com o
degelo dos Andes. O IPCC estima que os tropicos tenham uma redugdo das chuvas provocada
pelo aquecimento. Nessas condi¢des o nimero de terras aptas para agricultura serd reduzida e
uma possivel crise alimentar pode surgir. A combinacdo de crescimento populacional,
pobreza e degradacdo ambiental aumenta ainda mais a vulnerabilidade a catdstrofes
climéticas. Por este motivo, o impacto das mudangas climéaticas em paises pobres pode ser de
20 a 30 vezes maior do que em paises desenvolvidos. A gravidade da situagdo exige a ado¢dao
de medidas eficientes para lidar com a mudancga do clima.

Desse modo, percebe-se que o processo de degradacdo ambiental possui antecedentes
histéricos, pois embora a emissdo de GEE ocorra com intensidade considerdvel desde a
Revolucdo industrial, foi a partir do final da década de 1960 que a preocupacdo com os
problemas ambientais ganhou maior destaque. Contudo, pensava-se inicialmente apenas na
regulamentacdo do controle das fontes de polui¢cdo. Em 1968, a criacdo do Clube de Roma
ampliou as discussdes sobre os impactos ambientais causados pelo desenvolvimento e pela
industrializagdo, pois os cientistas deste grupo passaram a investigar os efeitos do crescimento
econdmico na disponibilidade de recursos naturais do planeta.

O relatério Os limites do crescimento, realizado por Jay Forrest e Dennis Meadows,
pesquisadores do MIT (Instituto Tecndlogico de Massachussets) marca o inicio do estudo
sobre a relacdo entre crescimento econdmico € meio ambiente, ao afirmar que a exploragdo e
a degradacao dos recursos naturais limitariam o crescimento da economia mundial. Elaborado
através do Clube de Roma, este relatério demonstrou através de modelos mateméticos que o
planeta ndo conseguiria suportar o crescimento populacional, tendo em vista a pressao
exercida sobre 0s recursos naturais e energéticos.

As discussoes acerca do meio ambiente foram ganhando forma, sendo que em 1987
delineou-se um dos principais termos que guiariam os rumos dos debates. Neste ano a
Assembléia Geral das Nacdes Unidas instituiu a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento (CNUMAD), composta por 21 membros, sob a presidéncia da Primeira-
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Ministra do Meio Ambiente da Noruega, Gro Harlem Bruntland. Conhecida como Comissao
Bruntland, este grupo tornou o termo desenvolvimento sustentavel o centro das discussdes
sobre meio ambiente em seu relatorio, Nosso Futuro Comum.

Este relatério trazia em seu texto a semente do conceito de governanca ambiental
global, ao dizer que ndo pode haver um tnico esquema de desenvolvimento sustentdvel, ja
que os sistemas econdmicos e sociais diferem de pais para pais. Relatava que cada nacgdo
deveria avaliar as implicacdes concretas de suas politicas, mas que, apesar das diferencas, o
conceito deveria ser encarado como um objetivo global (HERNANDEZ, 2009, p.17-19).

Sobre esse aspecto, observa-se que muitos paises intentam cooperar na questdo das
mudancas climédticas, embora o facam a partir de posicdes de maximizacdo do interesse
nacional, o que torna complicada a cooperacao internacional. Viola (2008, p. 184) destaca que
embora outros atores tenham influéncia nos regimes internacionais, ainda ha dificuldades em
sua legitimacdo, pois a ordem interestatal continua sendo fundamental nos problemas
climéticos globais, na medida em que sdo os Estados as partes contratantes nos documentos
firmados dentro desse regime.

Nesse sentido, o autor (2008, p. 186) assevera que desde 1972, em Estocolmo,
passando por 1992, no Rio de Janeiro, até o presente, a resolu¢do dos problemas ambientais
vem crescendo com o conceito de governabilidade global. No entanto, nestas dltimas décadas
houve mudangas significativas em relacdo ao papel dos diferentes atores e as caracteristicas
dos regimes associados aos diversos problemas ambientais. Enquanto nos anos 1970 os
Estados tiveram o papel precipuo nesta discussao, a sociedade civil comecou a participar com
mais destaque a partir da década de 1980, sendo que nos anos 1990 isso foi sendo
gradualmente deslocado para o mercado. Os anos 2000 mostraram o ressurgimento tanto do
Estado como da sociedade civil, para o que talvez seja uma solucdo, os trés setores atuando
conjuntamente em prol de objetivos comuns.

Cabe destacar que em um regime o que realmente importa € o estabelecimento de
regras de acdo realistas que permitam uma negociagdo progressiva entre os diversos atores na
procura de um objetivo comum. Normalmente, quando os regimes deixam de funcionar,
observa-se que os atores estabeleceram regras sem nenhum compromisso com a dinamica real
do mundo contemporaneo.

A gestdo global de um problema consiste em um processo complexo, formada por
outros processos que as vezes convergem, as vezes divergem, dependendo da capacidade dos

atores envolvidos de interagir de forma realista, racional e democréatica. Isso significa que
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estes necessitam coadunar interesses cosmopolitas e nacionais para que suas a¢des tenham um
alcance significativo (VIOLA, 2008, p. 187).

No que diz respeito ao regime de mudancas climdticas, SIMONI (2009, p. 21) refere
que esse conceito estd embasado em estudos cientificos e econdOmicos aceitos pela
comunidade internacional, que indicam uma mudanca parcialmente inevitdvel, mas que pode
ser mitigada a partir de iniciativas publicas e privadas de reducdo de emissdes de GEE.
Destaca, ainda, que apenas recentemente, com a criacao de instituicdes internacionais como o
IPCC e, ap6s a publicagdo de um maior nimero de estudos identificando o impacto das ag¢des
humanas no processo é que o assunto ganhou maior exposi¢ao e passou a ser tratado como
uma ameaga real.

Este autor (2009, p. 22-23) refere, também, sobre as incertezas que rondam a
discussao sobre o tema, pois a mudanca do clima lida com alteragdes nos sistemas climéticos
globais e regionais, cujo comportamento depende de inimeras varidveis. Mudar uma delas,
nesse caso a temperatura, terd efeitos diversos em outras varidveis, como intensidade de
chuvas, que, ao seu turno, influenciarao outras, como o ciclo de chuvas, gerando inundacdes e
secas em periodos incomuns de acontecerem.

Dispde que os efeitos dessas mudangas causardo impactos relevantes no atual modo de
vida e provocardo danos ao redor do mundo, pois esses efeitos ndo sdo uniformes e, assim,
areas diversas sofrerdo impactos positivos e negativos de diferentes formas. Exemplifica
afirmando que enquanto a agricultura de paises tropicais sofrerd com o aumento de
temperatura e da variabilidade dos indices pluviométricos, pesquisas indicam que regides
temperadas terdo acesso a colheitas mais variadas do que antes. Contudo, essas regioes de
clima temperado também enfrentardo problemas tipicos de regides tropicais, como doencgas
sazonais como a maldria.

De acordo com Barcellos (2008, p. 117), o efeito estufa e o aquecimento global sdo
processos ambientais resultantes das praticas da sociedade industrial. Desde a Revolugdo
Industrial foram langados na atmosfera cerca de 175 bilhdes de toneladas de didxido de
carbono, especialmente com a queima de combustiveis fésseis. Diante disso, os 6rgaos que
estudam os impactos disso no clima da Terra asseveram que até 2100 o aumento da
temperatura média mundial serd de algo entre 1,4 e 5,8 graus.

A quantificacdo dos danos ja causados pelas mudangas climdticas consiste em um
tépico controverso. No entanto, o Relatério Stern, publicado em outubro de 2006 demonstrou
com bastante clareza como quantificar esse processo. Elaborado pelo economista Nicholas

Stern, o relatdrio chega a duas importantes conclusdes. A primeira € que, a partir de recursos
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de modelos econdmicos, verificou-se que o total dos custos e riscos das alteragdes climdticas
serd equivalente a perda anual de, no minimo, 5% do PIB global, caso o cendrio seja de
redugdes poucas significativas das emissdes de GEE. J4, se for levada em consideragao uma
série de riscos e impactos mais amplos, as estimativas de danos poderdo aumentar para 20%
ou mais do PIB. A segunda conclusdo diz respeito ao fato desse dano poder ser evitado com
um investimento inferior ao esperado, de aproximadamente 1% do PIB global, nos préximos
10 ou 20 anos.

Além dos estudos que enfatizam esses efeitos, é interessante observar andlises sobre
temas como a democracia e sua influéncia na provisdo de bens publicos globais. Bittig e
Bernauer (2009, p.2-5) propdem uma andlise dessas implica¢des, dando €nfase ao regime de
mudancas climdticas. Eles asseveram que nos ultimos anos o problema passou de um tépico
cientifico de especulacdo para uma das principais questdes na agenda politica global.

Apontam as mudancas climdticas como um dos maiores desafios relacionadas a gestiao
de bens publicos globais, de modo que qualquer pais emissor de GEE contribui para
incrementar os riscos de adversidades climédticas, da mesma forma que aqueles que vém
reduzindo suas emissdes contribuem para a mitiga¢ao desses riscos. Destacam, também, que a
tentativa de agregar preferéncias nacionais, formando uma decisdo global, tem demonstrado
custos elevados em termos de tempo e possibilidade de acdo. Dessa forma, o problema
climético deve ser pensado com politicas iniciais de adaptacdo e, mormente, com projetos de
longo prazo, pois sua principal caracteristica € ser inter-geracional.

Os autores (2009, p. 7) levantam a questao de que a democracia tem um efeito positivo
na gestdo de bens publicos globais. Segundo afirmam, paises ndo democraticos ddo menos
atencdo ao tema, pois sdo, normalmente, governados por pequenas elites que buscam
aumentar suas riquezas pessoais, sem se preocupar com questdes de amplo alcance, como
politicas publicas ambientais. Além disso, em governos democraticos, o gerenciamento dos
bens publicos é muito mais influenciado pelas preferéncias do voto da populagdo,
prevalecendo os desejos gerais.

A fim de realizar seu estudo, Bittig e Bernauer (2009) se concentraram em dados do
periodo de 1990-2004, para analisar o efeito da democracia no comprometimento politico
para a gestdo de bens publicos globais, em especifico o problema das mudancas climéticas.
Os resultados que foram percebidos desta andlise foram de que esta influencia positivamente
quanto a formulacdo de politicas publicas, contudo em termos de resultados praticos na

diminui¢ao de emissdes isso ndo € tao relevante.
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Eles relatam que a democracia ndo tem conseguido lidar com o problema do
“caroneiro livre”, o que impede avancos no processo de mitigacdo de emissdo de GEE.
Assim, demonstram que paises democraticos sdo claramente mais responsdveis em termos de
comprometimento politico do que em niveis de resolu¢do dos problemas, mas que mesmo
assim € uma varidvel importante de anélise.

Em relacdo a isso, referem que existem hipdteses para a conclusdo observada.
Primeiramente, talvez o fato de paises com governos democraticos terem um eleitorado mais
bem informado e, também, uma forte competicdo para os cargos publicos, faca com que os
formuladores de politicas prometam mais do que realmente pode ser implementado, tendo em
vista a influéncia dessas promessas para a vitdria eleitoral. A outra hipdtese ¢ de que a
midiatizacdo da politica e outros fatores sociais estejam fazendo os formuladores de politicas
tornarem-se mais audaciosos nas promessas, que se tornam dificeis de serem cumpridas.

Na politica de mudangas climaticas, as democracias tem tido um movimento lento
entre os compromissos de redugcdo de emissdo e as acOes prdticas. Isso ndo configura uma
grande surpresa, pois o tema é um desafio muito mais complexo do que tratar de problemas
ambientais locais como poluicdo de rios ou de aterros sanitarios, na medida em que envolve o
problema do “caroneiro livre” em nivel global. Mesmo assim, paises democréticos tendem a
observar resultados melhores que nao democraticos, devido as a¢des de grupos de interesse e
a pressao exercida nos governos, como a atividade de ONGs e da sociedade civil. Além disso,
concluem que no modelo democrético, torna-se mais facil o monitoramento e a pesquisa para
o desenvolvimento de praticas mais eficientes de gestao ambiental.

Agarwala (2008), por sua vez, fala sobre os fatores que dificultam os avancos nas
negociacOes no regime de mudancas climdticas. O autor refere que hd algumas “verdades
inconvenientes” que tanto paises desenvolvidos como paises em desenvolvimento precisam
lidar para progredir nas discussdes.

Primeiramente, existe a questdo das responsabilidades histéricas nas emissdes de GEE
e como isso ¢ tratado na distribuicdo das responsabilidades de financiamento de projetos de
adaptacdo e programas de mitiga¢do de seus impactos. Em segundo lugar, dispde acerca da
necessidade de consciéncia quanto a mudancas nos padrdoes de consumo, de sorte que a
ampliacdo na classe média dos paises em desenvolvimento tem dificultado isso, com a maior
producdo de bens industriais e 0 aumento do consumo em geral.

Além disso, o autor refere que as mudangas climéaticas podem ser reconhecidas como a
maior falha de mercado da histéria humana, devido a inabilidade de se lidar com um bem

publico global como o clima. No entanto, ressalta que as dificuldades em fazer progressos
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nesta drea ndo devem ser subestimadas. Assim como a oferta de bens ptblicos pelos paises
requer a intervencdo de seus governos, a prestacdo ou a administracdo de um bem publico
global pode exigir um grande avanc¢o em uma estrutura de gestdo global. Embora, saiba-se
que algo assim enfrentard muitas dificuldades para ser consolidado, deve-se entender que a
partir de instrumentos, como os que serdo analisados na sequéncia, implementados local ou
regionalmente, pode-se criar o embrido de um sistema maior € mais eficiente de gestdo do
problema. E assim como no nivel nacional, a formac¢do de unidades de gestdo cada vez
maiores vai exigir mais intervencdes de politicas publicas a nivel global e regional.

A constatacdo do autor € de que os projetos desenvolvidos no ambito dos Estados e
dos organismos internacionais, para a atribuicdo de responsabilidades funcionais e alocacdo
de recursos fiscais para cumprir as responsabilidades sdo a chave para a gestdo dos bens
publicos globais como o clima. A distribui¢do dos esfor¢os e a possibilidade de gerir o
problema sem frear o crescimento econdmico e social dos paises € a grande questdo a ser
solucionada.

Nesse sentido, observa-se que a complexidade do que hoje se denomina regime de
mudancas climéticas faz com que os desafios que o envolvem sejam igualmente dificeis de
serem tratados. Conciliar preservacdo ambiental, crescimento econdmico e igualdade social
ndo corresponde a uma tarefa ficil. Alguns dos instrumentos que existem em relacdo as
mudancas climdticas tém tentado unir estes temas, nem sempre com os resultados esperados.
Todavia, sua existéncia demonstra que a preocupacdo ja gera frutos, de sorte que seu
aprimoramento pode ser a chave para que solu¢des sejam encontradas. No capitulo seguinte,
entdo, tratar-se-d sobre os instrumentos, ou a tentativa de constituir modelos de gestdo da

questdo das mudancas climdticas, no ambito das Na¢des Unidas e da Unido Européia.
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3 DIAGNOSTICO DE INSTRUMENTOS DE GESTAO NO REGIME DE
MUDANCAS CLIMATICAS

Existe uma série de instrumentos utilizados para gerir os impactos que as mudangas
climédticas t€ém acarretado no planeta. Os governos buscam implementar politicas voltadas a
adaptacdo e mitigacdo desses efeitos, bem como a acdo dentro das empresas e por parte da
sociedade civil, através de ONGs e iniciativas locais constituem uma rede de praticas que
contribuem de alguma forma.

Entretanto, tais acdes ndao tém demonstrado resultados suficientemente eficientes.
Desse modo, serdo analisados instrumentos que sdo implementados no ambito das Nacdes
Unidas, primeiramente, pois através de atos consolidados neste sistema a gestdo pode ser
configurada em niveis mais altos, e, também na Unido Européia, onde existem alguns dos
sistemas com resultados mais satisfatérios de gestdao das mudangas climaticas, sobretudo o
EU-ETS, que trata especificamente dos impactos das emissdes de GEE, possibilitando que o
crescimento econdmico nao deixe de ser uma realidade.

Nesse sentido, serd exposto na sequéncia, como a adaptacao e a mitigacdo dos efeitos
das mudancgas climéticas sdo percebidas como uma saida para a gestdo no respectivo regime,
para que, em seguida, sejam analisados instrumentos de gestdo observados na esfera das
Nagdes Unidas e da Unido Européia, bem como o modo que seus agentes tem encarado a

complexidade do tema.

3.1 A ADAPTACAO E A MITIGACAO DOS EFEITOS DAS MUDANCAS CLIMATICAS

Atualmente, existem acordos multilaterais, tais como o Protocolo de Quioto, para lidar
com a situacdo da degradacdo causada pelos impactos das mudangas climdticas e o uso
insustentdvel dos recursos naturais. Entretanto, vé-se que eles t€ém enfrentado dificuldades
para serem efetivados. Diante disso, uma nova percepg¢ao das relacdes internacionais, dos seus
atores e dos processos que deles advém € necessdria. Embora alguns autores discutam a
questdo, pragmaticamente ainda sao muitos os desafios a serem vencidos.

Nobre (2008, p.9-10) apresenta algumas definicdes importantes em relacdo ao regime
de mudancgas climaticas, baseadas nas definicdes do IPCC. Ele destaca que mudanga climédtica
refere-se a qualquer alteracdo do clima que ocorra ao longo do tempo em decorréncia da

variabilidade natural ou da atividade humana. Assim sendo, difere da UNFCCC, em que
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“mudanca do clima” se refere a uma alteracdo que possa ser atribuida direta ou indiretamente
a atividade humana e que altere a composicdo da atmosfera global, sendo adicional a
variabilidade climdtica natural observada ao longo de periodos comparaveis de tempo.

Quanto aos impactos denota que se referem aos efeitos das mudangas climdticas nos
sistemas naturais € humanos. O nivel de adaptacdo, todavia, vai distinguir se é um impacto
potencial, quando ocorre devido as mudangas projetadas, sem considerar a adaptacdo ou, um
impacto residual, quando ocorre apds a adaptagao.

A adaptagdo, por sua vez, diz respeito ao ajustamento de sistemas naturais ou
humanos, em resposta as mudangas climdticas reais ou esperadas, ou aos seus efeitos. Ja a
capacidade de adaptacdo seria a capacidade de um sistema de se ajustar a mudanca climatica,
inclusive a variabilidade climdtica e aos eventos extremos de tempo e clima, moderando
possiveis danos, tirando vantagem das oportunidades ou lidando com as consequéncias. Em
derradeiro, refere que a mitigacdo consiste em uma intervengdo do homem para reduzir sua
propria atuacdo no sistema climatico. Incluem-se, neste conceito, estratégias para reducio das
fontes de emissdes de GEE e, também, para o aumento dos sumidouros desses mesmos gases.

Em relagdao a forma como a sociedade internacional tem encarado esses problemas,
Rosenau (1990) discorre que o Estado precisa se adaptar a uma nova era, onde os individuos
adquiriram papel relevante nas relacdes internacionais, na constru¢do de suas identidades e na
organizacgdo de redes que possuem influéncia nas decisdes politicas. O autor trata este cendrio
como turbuléncia, onde se encontra uma situagdo complexa delineada por uma mistura
inexplicdavel de fatores de niveis distintos, o micro (individual), o macro (estatal) e o micro-
macro (relacional), todos com influéncia no funcionamento do sistema internacional.

O micro acabou sendo o mais afetado, no que se visualiza um enfraquecimento do
papel do Estado como construtor de identidades. A maior carga de informagao e, a amplia¢do
dos meios pelos quais ela chega aos individuos, faz com que estes estejam mais conectados
com o que acontece no planeta. Assim, opinides sdo formadas sobre consensos amplos, de
sorte que o conhecimento técnico pode ser fraco, mas o sentimento ético € progressivamente
transposto para o espago politico internacional.

O nivel macro deixou de significar apenas a esfera estatal, embora o Estado ainda
tenha dificuldade de dividir seu espagco com outros atores. ONGs, corporacdes e, até
individuos com capacidade de mobilizar com suas idéias t€m tido cada vez mais destaque. J&
o nivel micro-macro representa a relagdo entre esses dois universos, que embora parecam

separados, sao compostos pelos mesmos individuos atuando de maneiras diversas.



34

O que se torna relevante de destacar nesta discussdo € que esta turbuléncia, causadora
de instabilidades na ordem politica, mobilizacdo da opinido publica e flexibiliza¢do da antiga
diplomacia vem trazendo a tona a existéncia da necessidade de uma gestdo mais integrada,
relacionada aos problemas de alcance global. Para isso, torna-se necessario o destaque do
conceito de desenvolvimento sustentdvel, pois este incluiu 0 meio ambiente como fator
significativo na economia e nas politicas publicas, evoluindo do ambientalismo inicial de
militancia para uma visao mais ativa de participacdo direta na a¢ao e nos processos decisorios.
Esta nova concepcdo, trazida pelo Relatério Bruntland, em um acordo inédito dos paises
desenvolvidos com os paises em desenvolvimento foi consagrada pela Agenda 21 na
Conferéncia do Rio, possibilitando, pela primeira vez, uma articulacdo efetiva entre as esferas
social, econdomica e ambiental (CAMARGO, 2008, p. 315).

Burton, Diringer e Smith (2006), do Pew Center on Global Climate Change
apresentam a idéia de que o esfor¢o internacional dentro do regime de mudangas climaticas
tem se centrado com grande énfase na reducdo de gases que incrementam o efeito estufa.
Segundo destacam, o proximo estdgio nos esfor¢os internacionais deve lidar com a adaptacao,
ja que os impactos percebidos ndo poderao ser evitados.

Através dessa percepcdo, defendem que progressos futuros de mitigacdo para a
questdo podem ser alcangados. De fato, asseguram que compromissos a serem acertados no
p6s-2012 s6 serdo possiveis de realizacdo se acompanhados de forte esfor¢o para adaptagdo.
Asseveram que a adaptacdo para as mudancas ambientais ji presentes é o desafio mais
significativo para todas as nagdes. Assim, acdes nos mais diversos niveis, publico e privado,
global, regional e local serdo necessarias.

Entre as muitas questdes que os governos confrontam, duas s3o, em especial,
desencorajadoras. A primeira é a equidade e sua relacdo com o custo, pois aqueles que sao
mais vulnerdveis as mudangas climéticas sdo 0os menos responsaveis por sua existéncia. E, tal
questdo, ndo pode ser resolvida apenas com decisdes, mas com negociagcdo e vontade politica.
A segunda diz respeito as poucas informacdes preocupadas com a adaptacdo aos efeitos das
mudancas climéticas, pois muito se discute sobre a reducdo de emissdes, diminui¢do dos
niveis de polui¢do, mas pouco se comenta sobre como tratar os problemas que existem e
demandam ag¢des presentes.

Os autores apresentam trés idéias para que se inicie um pensamento voltado a
solucionar os problemas do presente com a no¢@o de que isso contribuird para amenizar seus
efeitos no futuro. Primeiramente, dispdem sobre reforcar a idéia de adaptacdo na UNFCCC,

para que com isso seja possivel estabelecer e facilitar politicas nacionais nesse sentido e,
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ainda, criar estratégias que possibilitem assisténcia confidvel na implementacdo de projetos
sobre o tema. Em segundo, destacam a necessidade de integrar as medidas de adaptagdo com
projetos de desenvolvimento e, por fim, a criagdo de um “‘seguro climatico” que funcionaria
como um fundo de apoio para situa¢des de perda devido a questdes climaticas e de promogao
de medidas de adaptac@o em paises mais vulneraveis.

Sobre esse aspecto, ¢ importante afirmar que as alteragdes no clima sdo provocadas
por uma multiplicidade de causas, de sorte que a incerteza quanto a0 momento oportuno € os
substanciais custos econdmicos dificultam a realizacio e a manuten¢do de um acordo
internacional. Esse problema exige uma resposta global que envolva Norte e Sul,
comunidades locais e globais e, os setores publico e privado. Isso pode ser realizado através
de negociacdes internacionais, escolhas individuais, ou um amalgama dessas opcdes, mas o
que realmente torna-se relevante é que deve existir o engajamento de uma multiplicidade de
atores que dispoem de recursos naturais distintos e professam valores e aspiracdes
divergentes, para que os resultados advindos disso atinjam o maior nimero de pessoas.

Assim, referem que, ao analisar a histéria da humanidade, pode-se perceber que as
alteracdes climaticas ndo sdo um fendmeno novo, pois as sociedades tem se adaptado a essas
variagOes através de mudancas de lugar ou de padrdes agricolas. Cientistas afirmam que a
espécie humana possui alto grau de adaptabilidade, de sorte que consegue sobreviver desde o
frio do artico ao calor escaldante do deserto da Saara. Entretanto, nas sociedades modernas, ja
distantes do modelo nomade, que possibilitava movimentos migratérios quando de alteragdes
draméticas no ambiente, outros fatores levam a uma adaptabilidade satisfatéria, como niveis
considerdveis de saide, educacao, forca das institui¢cdes e acesso a recursos tecnologicos.

Lecionam, ainda, sobre questdes importantes em relacio a adaptacdo a novas
condi¢des climdticas, ao apontar a vulnerabilidade de setores chave. Eles alertam que em
relacdo a sadde, milhdes de pessoas estdo cada vez mais suscetiveis a doencas e condicdes
sanitdrias precarias com o agravamento das altera¢des climaticas. Exemplificam ao mencionar
que doengas infecciosas sazonais podem ter seu impacto ampliado com a mudanga na duragdo
das estagcdes. Assim, afirmam que os sistemas de satide publica necessitam ser reforcados com
politicas de monitoramento e vigilancia mais eficazes e o incremento da infra-estrutura
sanitéria.

Quanto a agricultura, salientam que a producdo de alimentos consiste na atividade
econdmica mais dependente do clima. Com isso, é certo que impactos significativos nas
colheitas serdo observados com variacdes na temperatura e outras condi¢des climéticas.

Assim, medidas de adaptacdo devem comecar a ser aplicadas como varia¢des de terreno para
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determinadas culturas, introducdo de métodos de irrigacdo mais eficientes € menos custosos,
pois se tais medidas forem introduzidas aos poucos, certamente facilitardo a adaptacdo as
novas condi¢des que vem se apresentando. Destacam, inclusive, que as praticas agricolas
sempre foram bastante adaptaveis na histéria, de maneira que quanto antes se comece a pensar
nessas variagdes, menores serdao os problemas no longo prazo.

Os recursos hidricos, por sua vez, sdo um ponto critico, pois tanto o impacto no
abastecimento de dgua como em sua qualidade s@o tépicos que ja sdo presentes. A dgua é
necessaria nao somente para o consumo doméstico, mas também para a produgdo industrial e,
essencialmente, para a producdo agricola. Assim, questdes como o derretimento de calotas
polares sdo de interesse geral, pois 0 aumento do nivel dos mares, mesmo que no curto prazo
seja pequeno, pode contaminar reservatorios de dgua potdvel a ponto de afetar sua utilidade.
Além disso, mudancas nas correntes maritimas afetam os ciclos de chuva, causando secas e
enchentes. Assim, politicas devem comecgar a ser implementadas para a preservacdo das
reservas de dgua potavel e, também, para o auxilio mais rdpido e eficiente no caso de
calamidades causadas por estiagens e tempestades, que estdo se tornando cada vez mais
frequentes.

Nesse tocante, os autores asseveram que para ser mais efetiva, a adaptacdo deve ser
realizada em diferentes niveis simultaneamente. Ela é fundamental para as esferas locais, pois
os impactos diretos das mudancas climaticas sdo sentidos nesse ambito, de modo que as
respostas devem ser dadas primeiramente nessas instancias. Contudo, deve-se sempre ter em
mente que para que esses esfor¢os sejam efetivos, e até mesmo possiveis, eles precisam ser
guiados e apoiados por politicas e estratégias nacionais. De outra senda, ainda € preciso
enfatizar que para alguns paises, isso precisa ser facilitado por medidas internacionais. Assim
sendo, essas acdes podem encontrar uma ampla rede de necessidades a serem supridas
globalmente.

Observa-se, entdo, ser necessario que sejam implementadas estratégias de ampliacio
ao acesso a informacdo sobre as questdes naturais e aos impactos que as mudancgas tém
causado, a fim de que politicas possam ser formuladas e aplicadas em todos os niveis, local,
regional e global. E preciso, ainda, fortalecer as capacidades técnicas e ampliar seu alcance a
quem ndo possui acesso a elas e, também, aumentar as formas de financiamento tanto para a
solucdo de problemas existentes como para a preparacao e adaptacdo para enfrentar as novas
condic¢des climaticas.

Embora isso continue sendo um problema a ser resolvido, pode-se dizer que, a

principio, a adaptacdo foi estabelecida como prioridade nos esfor¢os internacionais
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relacionados as mudangas climaticas. Na UNFCCC, estiveram presentes compromissos de
realizar medidas de adaptacdo e cooperacao com a finalidade de preparar para os impactos.
Além disso, discutiu-se sobre as necessidades dos paises em desenvolvimento € menos
desenvolvidos, mais afetados por alteracdes no clima.

Quase duas décadas apds o inicio das negociacdes dentro da Convengdao da ONU
sobre o clima, no entanto, o esfor¢co de adaptacdo tem se mostrado mais como um quadro de
iniciativas bilaterais e, algumas vezes, multilaterais, do que um regime consolidado no ambito
das Nagdes Unidas. Na primeira COP, em 1995, ficou estabelecido um programa de trés
estdgios direcionado a adaptacdo. O Estdgio I, para ser executado em curto prazo, tinha como
foco identificar os paises mais vulneraveis e as op¢des de acdo nestes cendrios. O Estdgio 11
envolvia o pensamento sobre a capacidade de implementar os programas. Por fim, o Estagio
IIT previa projetos de facilitacdo da implementacdo dessas medidas, de sorte que os ultimos
dois estdgios deveriam ser postos em pratica no médio e longo prazo, respectivamente. Nesse
sentido, Estados Unidos, Reino Unido, Holanda, Japao, Alemanha e Canada tém concedido
assisténcia bilateral em programas, que conforme calculos das Na¢gdes Unidas sdo orcados em
USS$ 110 milhdes, direcionados para mais de 50 projetos de adapta¢do em 29 paises.

Os autores apontam, em derradeiro, que a mitigacdo dos efeitos das mudancas
climédticas € um processo continuo, sem solucdes aparentes, mas que com medidas constantes
e estratégias bem pensadas pode ser realizado. Assim, sugerem trés abordagens para a
questdo: o reforco do conceito de adaptacdo na UNFCCC, através do fortalecimento de
mecanismos ja existentes, do apoio e facilitacio de iniciativas nacionais e da ampliacdo de
financiamentos para a implementa¢do de projetos; uma maior integracdo desses projetos com
metas de desenvolvimento, a fim de que a pratica do desenvolvimento sustentdvel seja
ampliada, sendo mais atrativo para financiamentos e parcerias internacionais publicas e
privadas; o fortalecimento de fundos internacionais de assisténcia para paises mais
vulneraveis as mudancas climéticas.

Concluem, com isso, que juntas, essas estratégias podem ser elementos
complementares para melhorar os esfor¢os internacionais, primeiramente, com o apoio pro-
ativo no planejamento e na implementacdo de projetos, seguido pela promog¢do de integracao
com a agenda de desenvolvimento e, finalmente, provendo uma rede de seguranga para
amenizar os efeitos inevitdveis das mudancas climéticas.

Assim, € importante afirmar que os atuais esfor¢os para reducdo das emissoes de gases
estufa s@o realizados para evitar danos no longo prazo. Seria importante repensar essa id€ia,

pois com perspectivas direcionadas a mitigacdo e a adaptacdo, resultados mais rdpidos
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poderiam ser alcancados e uma gestdo mais integrada poderia ser posta em pratica com mais
eficiéncia.

Como todos os paises serdo afetados pelas mudancgas climdticas, a compreensdo de
que praticas menores podem ser benéficas é essencial, pois adaptar diferentes setores para as
variagcdes que ja se apresentam e mitigar os efeitos que ja produzem torna-se essencial ndo s
para o bem-estar das pessoas como para a manutencdo de projetos de desenvolvimento e

crescimento econdmico dos paises.

3.2 AS NACOES UNIDAS E AS MUDANCAS CLIMATICAS

Na tentativa de encontrar modelos de gestdo para o regime de mudancas climdticas
pode-se referir que as Nacdes Unidas tém tentado estabelecer através de encontros,
conferéncias e tratados ligados ao tema uma forma de gerir os problemas relacionados a
questdo. Entretanto, percebe-se que o resultado disso ainda tem caréncias significativas
relacionadas a efetividade das medidas apresentadas. Assim, na sequéncia, discute-se como
isso tem se dado e, de que forma o assunto tem sido discutido.

No ambito das Nagdes Unidas, entdo, o regime de mudancas climaticas foi delineado
com a assinatura da Convenc¢ao-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanca do Clima (United
Nations Framework Convention on Climate Change — UNFCCC), durante a CNUMAD, no
Rio de Janeiro, em 1992. Seu estabelecimento demonstrou-se necessario, a fim de que sejam
observados com maior previsibilidade os efeitos das mudangas climdticas e sejam
estabelecidas metas de cooperacdo nesse ambito. O principal escopo seria estabilizar as
concentracdes atmosféricas de gases que aumentam o efeito estufa em niveis capazes de evitar
consequéncias graves para o sistema climético.

Entretanto, embora a existéncia desta convencao seja prova do consenso internacional
de que medidas sérias precisam ser tomadas para a reducdo das emissdes desses gases, ela ndao
fixou metas especificas, deixando essa providéncia para protocolos posteriormente firmados.
A partir de 1995, comecaram a ser realizadas as Conferéncias das Partes (COP), consideradas
como a principal instancia da Convengao por terem o maior poder de decisao, dentre todas as
estruturas existentes.

A UNFCCC constitui, entdo, um tratado internacional, que ndo fixou, a principio,
limites obrigatérios para as emissdes de GEE e, ainda, ndo continha disposi¢des coercitivas.
Ao invés, incluia disposi¢des prevendo atualizacdes na forma de protocolos, que deveriam ser

responsaveis pela criacdo de limites obrigatorios de emissdes. O principal desses protocolos €
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o de Quioto, discutido e negociado durante vérios meses e, concluido nesta cidade japonesa
no ano de 1997.

O critério que ficou estabelecido para sua entrada em vigor foi de que 55% dos paises
signatarios da UNFCCC o ratificassem, sendo que estes mesmos paises também deveriam
representar 55% das emissdes globais de GEE, com base no inventdrio de emissdes de 1990.
Diante disso, o Protocolo de Quioto entrou em vigor apenas em 2005, depois de a Rissia o ter
ratificado em novembro de 2004.

DELPUPO (2009, p. 28) assevera que o regime criado pelo Protocolo de Quioto é
caracterizado pelo estabelecimento de metas quantitativas de reducdo de emissdes nacionais
(Quantitative Emissions Limitation and Reduction Objectives — QELROS) para os paises
desenvolvidos incluidos no Anexo I da convencdo, totalizando uma reducdo média global de
GEE de 5,2% em relacdo as emissdes de 1990. Estas metas deveriam, por sua vez, ser
atingidas no primeiro periodo de compromisso, entre os anos de 2008 e 2012. Aqueles paises
ndo incluidos neste anexo deveriam cumprir 0s compromissos gerais da convencdo, que
incluem o desenvolvimento de programas nacionais de mitigagdo das emissdes, mas sem
metas especificas, de sorte que esta divisdo estd baseada no conceito de responsabilidades
comuns, porém diferenciadas.

O autor ainda destaca que uma das caracteristicas mais importantes do Protocolo de
Quioto foi o estabelecimento de mecanismos de flexibiliza¢do para o atendimento das metas
estabelecidas, pelos quais esfor¢os de reducao de emissdes em diferentes paises ou projetos e
acdes podem ser considerados para efeito de atendimento de metas locais. Um deles € o
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), sendo o dnico que € aplicdavel a paises ndo
listados no Anexo I do Protocolo, como € o caso do Brasil.

O MDL funciona segundo a légica de que as redugdes de emissdes que ocorram em
projetos de cardter voluntério e que contribuam para o desenvolvimento sustentdvel em paises
que ndo constam no Anexo I sejam aplicdveis para fins de atendimento de metas de redugdo
de emissdes de GEE de operagdes ou atividades em paises com contingenciamento de
emissoes.

Diante disso, surge o chamado mercado de carbono, pois como resultado desse
processo, tem-se as Reducdes Certificadas de Emissdes (RCE), que se tornam um ativo
importante, com valor de mercado. Tal valor é dado pela comparacao entre o custo de reduzir
as emissoes locais, o potencial pagamento de multas pela ndo reducdo das emissdes e o

consequente nao atendimento da meta além do forte valor de mercado destes certificados.
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Este instrumento foi criado pelo artigo 12 do Protocolo de Quioto, e tem como
diretrizes a necessidade de comprovar que o projeto reduz as emissoes de forma adicional ao
que ocorreria na auséncia do projeto, bem como estar de acordo com os critérios de
desenvolvimento sustentdvel do pais onde estd sendo desenvolvido. Sendo assim, €&
importante salientar que este conceito de adicionalidade previsto pelo protocolo significa que
as reducgdes devem ser adicionais as que ja ocorreriam na auséncia do projeto, ou seja, se as
redugdes ja estivessem ocorrendo seria necessdario produzir reducdes ainda maiores. A
complexidade desse mecanismo vem aumentando com o passar do tempo, ganhando mais
detalhes, porém ele se mantém como importante alternativa para a viabilizacdo de projetos e
tecnologias que reduzam as emissdes de GEE, tendo bastante viabilidade perante investidores
internacionais (DELPUPO, 2009, p.30).

Assim, parte-se da no¢do de que a UNFCCC estabeleceu o objetivo de alcancar a
estabilizacao das concentragcdes de gases de efeito estufa na atmosfera. A base foi o “principio
das responsabilidades comuns, porém diferenciadas”, sendo que foram estabelecidos
compromissos distintos para cada grupo de paises. No entanto, isto ndo tem funcionado com
eficiéncia, pois além da dificuldade em implementar a maioria dos termos negociados neste
regime, ainda discute-se muito pouco sobre a adaptacdo aos efeitos presentes das mudancgas
climéticas, o que possibilitaria formas de mitigacdo mais eficientes para o futuro.

Lampreia (2010, p.87-88) denota que ja se passaram mais de quatro décadas, desde
1968, quando se presenciou o primeiro movimento da comunidade internacional quanto ao
tema. A resolu¢do 2938 da ONU foi adotada na reunido da Assembléia Geral, sugerindo a
convocacao de uma Conferéncia para o tratamento dos problemas relacionados ao “ambiente
humano” que exigissem cooperacdo internacional para serem solucionados.

Assim, em 1972, realizou-se a Conferéncia de Estocolmo, em que pela primeira vez,
um documento internacional afirmava que a manutencdo sustentidvel do meio ambiente era
responsabilidade de todos os paises. Nessa data, a institui¢do do Programa das Nacdes Unidas
para o Meio Ambiente (PNUMA) foi um importante passo para encorajar o desenvolvimento
ligado as preocupacgdes ambientais. Em 1988, ap6s uma série de pesquisas foi formado o
Painel Intergovernamental para Mudangas Climaticas (IPCC), que hoje € responsavel pelos
principais dados relativos as mudangas climdticas dentro do que se denomina aquecimento
global.

Dessa sorte, o reconhecimento da existéncia de um problema demandou a criagao de
acoes coordenadas no sentido de encontrar solu¢des. Em 1992, na Conferéncia das Nagdes

Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, conhecida como Rio-92, foi assinada a
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Convengdo-Quadro sobre Mudancas Climaticas (UNFCCC) que constitui, até hoje, a base
para as negociacdes internacionais sobre o clima.

Diante disso, o regime de mudangas climdticas passou a ter uma base com a
Convencao-Quadro, de maneira que as Conferéncias das Partes posteriormente realizadas tem
tentado incrementar a cooperagdo e a participacdo dos paises nas a¢des voltadas a mitigacdo e
a adaptacdo dos efeitos das mudancas climéticas, ressaltando-se, que normalmente, com
pouco sucesso. Entre marco e abril de 1995, realizou-se a COP-1, em Berlim, sem muitos
avancos. Apenas na COP-3, em 1997, com a edi¢do do Protocolo de Quioto é que se passou a
perceber metas, que embora nido tenham sido cumpridas, delinearam objetivos a serem
seguidos. Através deste Protocolo, as negociacdes deixaram a fase de propostas genéricas e
passaram para a fase de implantagdes concretas.

A questdo mais discutida, contudo, foi o fato de as reducdes de emissoes de GEE
previstas no documento implicarem em restricdes ao desenvolvimento de grande parte dos
paises. Dessa senda, ao afetar interesses politicos e econdmicos 0s paises passaram a refutar
0s termos propostos nas negociagcdes, com o exemplo ja cldssico da ndo assinatura do
Protocolo de Quioto pelos Estados Unidos. O tema seguiu sendo debatido, ganhando
contornos cada vez mais polémicos, de maneira que tanto a Conferéncia de Bali, em 2007,
como a recente na Dinamarca, em 2009, mostraram-se ineficientes na configuragdo de um
cendrio mais otimista para a gestdo da questao.

Copenhague acabou sendo decepcionante, ao passo que ao final da Conferéncia, os
192 paises participantes s6 conseguiram um acordo genérico e nao obrigatério. Nao houve
consenso nem em relacdo aos cortes necessarios para atingir o principal escopo, de manter a
elevacdo da temperatura em apenas 2 graus Celsius. Além disso, as metas nacionais de
reducdo de emissdes até 2020 ndao foram definidas e, o financiamento aos paises em
desenvolvimento para acdes de mitigacdo dos efeitos das mudancas climdticas acabou
recebendo apenas um tratamento geral.

Pode-se dizer, que se tentou constituir, no ambito das Na¢des Unidas, um sistema,
composto por tratados, conferéncias e encontros, em que o tratamento da questdo das
mudancas climadticas alcangasse resultados significativos. A inefici€éncia, em muitas ocasioes,
dos elementos que compdem esse sistema denota a necessidade de um cendrio de maior
comprometimento para o futuro. A tentativa de iniciar esse processo, constituindo um projeto
para o periodo pds-Quioto, a partir de 2012, comecou, como visto, sem grande sucesso na

Conferéncia realizada na Dinamarca, em dezembro de 2009.
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Trevors e Saier Jr. (2010) relatam que durante essa Conferéncia, pouco se alcangou em
relacdo aos problemas discutidos. Asseveram, inclusive, que para quem observasse as
discussdes seria perceptivel que as delegacdes tinham preocupagdes varidveis e pontuais e,
frequentemente, esqueciam de ver o cendrio de uma forma mais ampla. Por exemplo,
delegacdes de paises insulares, tendiam a demonstrar maior interesse na discussido sobre a
elevacdo do nivel dos mares. Os paises da Europa meridional, por sua vez, preocupavam-se
em debater a diminui¢ao dos indices pluviométricos e o incremento no periodo de secas. Ja os
paises do Sudeste Asiatico e do Caribe demonstravam receio quanto ao aumento no nimero e
na intensidade das tempestades. Entretanto, embora todos estes assuntos devam entrar na
pauta de trabalhos, pode-se dizer que hd uma caréncia de iniciativas de pensar o assunto de
uma maneira mais ampla, de sorte de facilitar a gestao dos problemas pontuais.

Diante disso, observa-se que a forma como a Conferéncia foi realizada e o modo como
as Nacgoes Unidas tém tratado a questdo das mudancgas climéticas acabaram trazendo poucos
resultados praticos. A participagdo de delegacdes foi bastante significativa, de modo que
conforme destacam Trevors e Saier Jr. (2010), quando um grande grupo € posto para discutir
um tema sem uma preparagdo para as discussdes em um nivel macro e micro serd dificil
chegar a resultados satisfatorios, pois cada parte ird tentar defender os interesses de sua
agenda. Talvez, uma forma mais efetiva de estabelecer as reunides seria que parte dos
assuntos ji chegassem discutidos, principalmente em relacdo aos pontos principais e fossem
estabelecidos grupos de trabalho referentes aos assuntos pontuais através de interesses
comuns. Completam seu raciocinio ao afirmar que € irOnico que o0s paises se preparem
durante anos para as Olimpiadas e, que para uma conferéncia que pode estabelecer solugdes
para problemas de natureza catastréfica, ndo se fagca uma preparacdo e um didlogo prévio
eficiente.

Hertsgaard (2010, p.23) destaca que apds a Conferéncia de Copenhague inicia-se uma
nova fase de discussdes sobre as mudancas climéticas, pois restou comprovado que o modo
como o assunto vem sendo tratado ndo tem apresentado solugdes eficientes. Pergunta-se, no
entanto, sobre quais as agdes e estratégias que serdo tomadas. Além de indagar que papel
governos, ativistas, a midia e a sociedade civil vao desempenhar nesse novo cendrio.

O Protocolo de Quioto expirard em 2012, com resultados aquém do esperado e, os
encontros programados para 2010, em junho na Alemanha e em dezembro no México, trazem
a urgéncia de medidas e de compromissos mais sérios. O autor acrescenta que um sinal de que
a discussao deve ganhar maior aten¢ao € o fato de que a sociedade civil estd se tornando mais

ativa em relacdo as questdes ambientais, ndo s através do engajamento politico, mas também
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através da participacdo em ONGs e projetos que visam contribuir com a mitigacdo e a
adaptacdo aos impactos das mudancgas climaticas.

Além disso, aduz que politicas governamentais de cunho local podem influenciar as
negociacdes de um sistema de gestdo em um nivel maior. Exemplifica com a iniciativa da
Califérnia, que em Copenhague, lancou o Grupo R-20, em que vinte regides ao redor do
mundo se comprometem em estabelecer padrdes elevados para diminui¢do das emissdes de
carbono, na tentativa de tornar suas economias mais “verdes”.

Entretanto, apesar dessas iniciativas, afirma que a China e os Estados Unidos
continuam sendo os principais atores quando se trata de progndsticos para o regime de
mudancas climédticas. Assim, as diferencas entre esses paises parecem ter sido decisivas para
os resultados do encontro na Dinamarca. A proposta de que cada pais deve decidir como sera
sua reducdo das emissdes demonstra a fragilidade do sistema organizado pelas Na¢des Unidas
para discutir a questdo, de sorte que tampouco se pode afirmar que hd um modelo consolidado
de gestdo. Diz-se isso, pois embora existam tratados e convencdes referentes ao tema, ndo ha
um engajamento dos principais atores, os Estados, que sdo essenciais para o sucesso de um
possivel modelo.

Dolsak (2008), ainda tratando sobre o tema da efetivacdo de um modelo de gestdo,
busca na teoria dos jogos e no dilema do prisioneiro subsidios para se questionar o porqué de
os paises investirem recursos, ou deixarem de produzir bens, com a finalidade de preservar o
ambiente e emitir menos poluentes na atmosfera. Lembra, ainda, que como na questdao do
“caroneiro livre”, contribuindo ou ndo, os beneficios chegardo, pois a atmosfera serd a mesma
para todos. Diante disso, propde a reflex@o sobre como o regime de mudancas climéticas e sua
representacao maior, a UNFCCC, tem lidado com estes questionamentos.

Este regime procura estabelecer regras para a gestdo do clima, de sorte que os
objetivos nele tratados e as metas propostas acabam virando poder de barganha entre os paises
para resolver questdes pontuais e relacionadas a um pequeno grupo. Questiona ainda, se esse
regime, da forma como estd estruturado, possibilita a mitigacdo dos efeitos das emissoes de
GEE sem afetar drasticamente as politicas internas dos paises que dele participam. Sem
mencionar o fato de que os Estados Unidos, com grande influéncia na liberacao de GEE na
atmosfera, se abstém da participacdo da maior parte dos acordos estabelecidos nessa esfera, de
maneira que as acoes dos demais podem acabar se tornando pouco significativas.

Discorre ainda, sobre pontos que continuam impedindo o avango na configuragcdo de
um modelo eficaz de redugdo das emissdes de GEE no ambito das Nag¢des Unidas, pois as

diferencas econdmicas entre os paises impedem que os graus de comprometimento sejam
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mensurados de formas semelhantes. Durante duas décadas esta questdo tem sido fortemente
discutida, mas nao se encontrou ainda uma solu¢do, de maneira que a cada ano os efeitos que
implicam nessa demora aumentam e tornam mais dificil a reversdao de grande parte dos
impactos.

O autor dispde, ainda, que grande parte da literatura sobre regimes tem se mostrado
funcionalista, no sentido de que se hd um problema que ndo se consegue resolver sozinho, os
atores devem se unir para tentar soluciond-lo, com menos custos, de forma coletiva. Isso,
talvez explique a emergéncia da UNFCCC, em 1992, com o escopo de estabilizar a emissao
de GEE em niveis que ndo causassem efeitos irreversiveis no clima global.

Ressalta-se que os planos e metas estabelecidos no Protocolo de Quioto e discutidos
esparsamente entre os paises carecem de cumprimento efetivo. Um modelo de gestao que
abarque grande parte da comunidade internacional ainda estd apenas na fase de projeto,
embora ja exista regulamentacdo nesse sentido, os efeitos praticos ainda sao muito escassos.
A Unido Européia, por sua vez, conseguiu delinear um modelo em que a gestdo do problema
ainda nao € totalmente eficiente, mas que permite a adequagdo aos interesses econdmicos dos
paises do bloco. Entretanto, criticas a sua efetividade existem e os problemas em sua
implementacdo comecam a aparecer. Com isso, na sequéncia serd analisado como tem se dado

o tratamento dessa questao.

3.3 A UNIAO EUROPEIA E AS MUDANCAS CLIMATICAS

A Unido Européia, de acordo com relatério emitido pelo Pew Center on Global
Climate Change, em dezembro de 2009 (PEW, 2009), é o terceiro maior emissor de GEE do
mundo, sendo superada pelos Estados Unidos e pela China. Segundo o documento, desde
1990 as emissdes do bloco diminuiram cerca de 10,7%, em fun¢do de mudancas estruturais
como a reunificagdo da Alemanha e a substituicdo de recursos naturais como 0 uso intensivo
de carvao. Entretanto, as emissdes continuam elevadas, até porque o setor dos transportes
cresceu bastante nas duas tltimas décadas.

A UE faz parte da Convenc¢do Quadro das Nacoes Unidas sobre o clima e € signataria
do Protocolo de Quioto. A época da assinatura desse documento nem todos os paises que hoje
integram o bloco faziam parte deste e, nem todos os integrantes tinham as mesmas condigdes
para cortes de emissdo. Assim, em 1998, acordou-se sobre uma redistribui¢do interna das
obrigacdes do Protocolo, adaptavel as condi¢des de cada pais, de sorte que as metas possuem

diferencas e a formulacao de politicas coletivas tornou-se mais complicada.
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Atualmente, segundo constata o Pew Center, os resultados sdo diferentes de um pais
para outro, de maneira que o sistema que estd sendo desenvolvido permite um comércio de
emissoes para compensar estas diferencas. O objetivo da UE € reduzir suas emissdes em 8,5%
abaixo dos niveis de 1990 até 2012, indo além das metas estabelecidas no Protocolo de
Quioto de reducao de 8%. Esta projecao inclui uma reducio de 6,8% de politicas existentes e
uma reducdo de 1,6% adicional de politicas planejadas. Redug¢des adicionais poderiam ser
alcancadas através da compra de licengas de emissdo da UE e, através do uso de mecanismos
como créditos de carbono. Se todas estas reducdes forem alcancgadas, espera-se que a UE
exceda os seus objetivos em 5,1%, ou seja, reduza as suas emissdes em 13,1% abaixo dos
niveis de 1990 até 2012.

A Uniao Européia fixou um objetivo de longo prazo de limitar o aumento médio da
temperatura global em 2 graus Celsius. Em consonancia com isso, em mar¢o de 2007 os
Chefes de Estado e Governo do bloco chegaram a um acordo sobre metas vinculativas para
reduzir a emissdo de GEE e aumentar a quota das fontes de energia renovéavel na matriz
energética. Em abril de 2009, um pacote aprovado pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho
da UE previu os seguintes elementos: metas de reducdo de emissdes, metas renovaveis,
objetivos de eficiéncia energética e de captura de carbono.

Em especifico quanto as politicas e medidas do bloco, di-se destaque ao EU’s
Emissions Trading System (EU-ETS), lancado em 2005, com o propdsito de limitar as
emissoes de dioxido de carbono em toda a Europa. Este programa constitui a peca central da
Politica Européia de Mudangas Climéticas. Devido ao fato de os impactos das mudancgas
climéticas terem variacdes regionais, o que resulta em medidas de adaptacdo que devem ser
pensadas nacional e regionalmente, a UE necessita de um esfor¢co maior, pois os planos de
adaptacdo e mitigacdo acabam sofrendo diferengas dependendo da regidao do continente em
que sdo pensados.

Nesse sentido, a UE pensa em uma estratégia de duas fases para lidar com essa
questdo, em que acdes do bloco se integram com medidas tomadas pelos Estados em um
modelo de gestao integrado e coordenado. Isso se demonstra oportuno, pois embora existam
metas de reducdo de emissao de GEE, os efeitos ja sdo presentes e medidas t€ém de ser
tomadas para se adaptar a eles. Torna-se essencial, entdo, um trabalho conjunto, que
congregue acdes governamentais e do setor privado, para que os setores chave cobertos pelas
politicas da Unido Européia desempenhem seu papel nesse processo.

As estimativas de 6rgdos como o IPCC de que, nos préximos 50 anos, as mudangas

climédticas trardo conseqiiéncias marcantes em setores como a economia, a agricultura, a
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energia, os transportes e a saude aceleram a necessidade de politicas voltadas ndo s6 a
reducdo das emissdes, mas também a adaptacdo aos efeitos existentes. A Unido Européia,
entdo, preparou medidas que pensam o problema até 2012, quando cessa a vigéncia do
Protocolo de Quioto e, tem planos para o periodo posterior, que ainda carece de
regulamentacdo internacional.

Grimm (2008) ressalta que a Unido Européia estd consolidando seu papel de ator
global, além das especificidades dos paises que a integram. Dessa senda, a preparacdo para
enfrentar os desafios de alcance global também necessita desse pensamento global. Contudo,
como foi referido, as particularidades regionais dificultam a formulacdo de politicas quando
ha tantas diferencas geogréficas e sociais entre 0s paises que a integram.

Ressalta, sobretudo, que as agendas sao de dificil conexdo, pois temas como promog¢ao
da democracia, seguranga energética e alimentar e, ainda, o desenvolvimento, acabam tendo
pontos que se chocam. Esses pequenos entraves acabam sendo relevantes quando se trata das
mudancas climaticas. Destaca que a escassez de recursos, seja dgua sejam terras ardveis, €
uma questdo que vem demandando cada vez mais atencdo. Assim, problemas de cunho
ambiental e de desenvolvimento tornam-se chave para a formulacdo de politicas tanto
nacionais quanto supranacionais. Corrobora sua afirmac¢do, ao lembrar que os paises com
menor grau de responsabilidade pelas emissdes de GEE, acabam sendo fortemente afetados
pelos efeitos destas.

Ellerman e Joskow (2008) relatam sobre como a Unido Européia tem agido para
cumprir suas metas de reducdo de emissdes de GEE, estabelecidas pelo Protocolo de Kyoto.
O programa voltado a essa questdo teve inicio em 2005, sendo que tinha sido proposto em
outubro de 2001, através do EU-ETS, um sistema de comércio limitado de licencas de
emissao (cap and trade).

Em um sistema como este, o governo determina quais setores ou espécie de emissoes
sdo cobertos pelo programa e define uma meta global de emissdes para as entidades
abrangidas. Este limite € a soma de todas as emissOes permitidas para todas as instalacdes
incluidas. Uma vez que isso foi definido, licencas comercializdveis de emissoes (direitos de
emissao) sdo distribuidas seja através de leildes, seja através de livre alocacao, podendo ainda
haver uma combinacio dessas a¢des. Cada licenga autoriza o lancamento de uma determinada
quantidade de emissodes de GEE.

O comércio dessas licengas ocorre porque as empresas enfrentam custos diferentes
para reduzir as emissdes. Para algumas, os custos de implementacdo de novas tecnologias

para obter um baixo nivel de emissdes pode ser relativamente barato, enquanto para outras,
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insustentdvel. Assim, essas empresas comprardo ou venderdo licencas conforme sua
necessidade, em um mecanismo que permite o controle de emissdes sem atrasar O
desenvolvimento econdmico do setor privado.

Devido ao tema ser novo, a UE limitou os trabalhos aos efeitos do diéxido de carbono
e a um numero limitado de setores. Planeja-se, entretanto, incrementar o ndmero de gases
poluentes controlados e de setores participantes. O objetivo das politicas ligadas a esse
programa € que as decisdes e as agdes das industrias e corporagdes incorporem o tema em seu
planejamento. Embora o tempo em praitica seja pequeno, os autores asseveram que ja sao
percebidas mudancgas, pelos pesquisadores, no cendrio de emissdes e participacdo de o6rgdos
publicos e privados nas discussoes.

O sistema adotado pela Unido Européia € inspirado nas diretrizes do Protocolo de
Quioto, sendo, porém, independente deste. Sua criagdo € anterior ao periodo previsto para
implementacdo das medidas do Protocolo e foi elaborado com o intuito de perdurar e, ao
longo do tempo, se adaptar as novas questdes que devem emergir no contexto do regime de
mudancas climdticas, mesmo no periodo p6s-2012, quando o referido protocolo deixa de ter
validade.

As discussdes acerca de um modelo efetivo de gestdo dos problemas ligados as
mudancas climdticas acabam passando pelo EU-ETS, tendo em vista a sua amplitude
geografica e politica. Entretanto, os questionamentos levam a indagacdes sobre o fato de ndo
estarem ocorrendo redugdes significativas nas emissdes de GEE nesse sistema, além do fato
de se levantarem dudvidas sobre a seriedade de sua implementac¢do, quanto a precificacdo no
mercado de carbono derivado dele.

O EU-ETS, de acordo com Ellerman e Joskow (2008), é o mais ambicioso e
abrangente exemplo de modelo de gestdo das emissdes de carbono existente. Lancado em
2005, o sistema abrange desde usinas de energia até cinco grandes segmentos industriais
(petrdleo, ferro/aco, cimento, vidro e papel) em 27 paises-membros da UE. Conforme
constataram, isso representa praticamente a metade das emissdes da UE, de sorte que a
eficiéncia do programa contribuiria em grande escala nas metas de emissdes do bloco.

O programa foi pensado, primeiramente, em trés periodos de implementacdo. Uma
fase inicial de 2005 a 2007. Um segundo periodo coincidindo com as datas previstas no
Protocolo de Quioto, de 2008 a 2012. E, por fim, uma terceira fase planejada para iniciar em
2013 e seguir até 2020. Os autores observaram que durante a primeira fase, os precos das
licencas de emissdo oscilaram, em um periodo de adaptacdo deste mercado, de forma que se

considerou que resultados mais concretos s6 serdo observados no longo prazo. Assim, o
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objetivo do estdgio inicial foi, sobretudo, de ganhar experi€éncia quanto aos elementos
essenciais do sistema, a fim de ter um programa suficientemente operacional durante o
periodo 2008-2012, quando o cumprimento das reducdes obrigatérias seria necessario no
ambito do Protocolo de Quioto.

A auséncia de dados de base histéricos, a necessidade de estabelecer metas distintas
entre os paises membros e, o tempo limitado entre a permissdo das licengas para o comércio
de emissdes e o inicio das negociagdes, contribuiram para diminuir os objetivos iniciais.
Contudo, ao final, os elementos basicos conseguiram ser concretizados de forma a permitir a
continuacdo do programa. Os dados apurados pelo Pew Center atestam que as estimativas sao
de que entre 50-100 milhdes de toneladas de didxido de carbono foram reduzidos nas
emissoes em 2005 e 2006, ou seja, cerca de 3% a 5% menos emissdes do que ocorreria na
auséncia do EU-ETS. As metas para as proximas fases, quando o programa estaria melhor
adaptado sdo de 6% no periodo até 2012 e de 21% até 2020.

Nao obstante os nimeros serem considerados por alguns timidos e por outros
esperangosos, as criticas continuam aparecendo, pois se afirma que aumentos acentuados dos
precos da energia elétrica durante o primeiro ano do programa indicariam que 0s servigos que
receberam as licencas de emissdo estariam tendo lucros inesperados cobrando precos mais
elevados dos seus clientes.

Ocorre que, o sistema ainda estd se adaptando ao mercado, pois os precos acabam
sendo determinados pela oferta e demanda. Desse modo, perto do final do primeiro periodo,
0s pregos cairam vertiginosamente porque as licengas ndo podem ser utilizadas apds o término
da validade do periodo em que foram concedidas. Isso estd sendo repensado para reduzir essa
volatilidade dos precos. Contudo, em 2009, os efeitos da crise econdmica fizeram com que os
precos caissem também, demonstrando que inimeras varidveis acabam sendo importantes na
configuragdo e na efici€éncia do programa, que deve ser pensado nao s6 sob o ponto de vista
de seus beneficios ambientais, mas também de forma a garantir sua execu¢do dependendo da
conjuntura econdmica em que se encontrar.

Apesar das falhas, os autores ligados ao Pew Center on Global Climate Change
acreditam que o primeiro periodo de implementacao do EU-ETS, considerado experimental,
teve sucesso na medida em que possibilitou observar os pontos criticos. Dessa forma, no
periodo 2008-2012, quando as redugdes sdo vistas nas metas do Protocolo de Quioto, o
sistema pode ser aperfeicoado, de sorte que esta serd a pedra angular para a reducdo de

emissOes de GEE no bloco.
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Além disso, a experiéncia do programa desenvolvida pela UE pode servir de modelo
para outros a serem formulados, demonstrando que pontos como um periodo adequado de
regulamentacdo a ser desenvolvido antes do inicio devem ser observados para a eficiéncia do
projeto. Também, deve-se observar a importancia critica de se organizar os dados de emissdes
para a distribui¢ao das licencas e definicdo de metas, de modo que os resultados sejam mais
precisos. Em derradeiro, os autores destacam que deve ser percebido que um novo mercado é
delineado com projetos assim, de maneira que o preco das licengas ird flutuar ao longo do
tempo por diversas razdes, como questdes meteoroldgicas, precos de energia, crescimento e
crises econdmicas, etc.

A Unido Européia considera a si mesma precursora na implementagcdo de uma politica
climéatica baseada em valores de mercado, conforme destacam Bohringer et al. (2009, p.295-
297). Na verdade, o modelo adotado é considerado unico, pelo nimero de paises que abarca.
Ainda, pode-se asseverar que a UE elaborou uma detalhada estratégia de controle de
emissoes, baseada em regulacdo de mercado para minimizar 0s custos e impactos econdmicos
dos planos de reducdo de emissdes de GEE. Mesmo assim, os autores afirmam que a politica
climédtica européia tem sido questionada por duas grandes razdes. Primeiro, a dificuldade de
colocar em pratica de maneira uniforme a legislacdo respectiva e, segundo, o fato de esta
politica ter elementos variados e complexos de execugdo, ao invés de uma forma simplificada
de atingir os objetivos pensados.

Veiga (2009) destaca, em sua obra, o tema da transicdo para o baixo carbono. Uma
forma de encarar economia, desenvolvimento e protecio ao meio ambiente de uma forma
sustentdvel. Segundo afirma, paises como a Dinamarca tem tentado reduzir sua dependéncia
do petréleo desde a crise do inicio dos anos 1970, através de incentivos fiscais ao uso de
fontes de energia renovaveis. Em um mecanismo semelhante ao cap and trade, que vem
sendo desenvolvido no &mbito da UE.

Este autor aduz, ainda, que se espera que o funcionamento do EU-ETS auxiliard na
reducdo das emissdes advindas de industrias pesadas e geradoras de energia (ressaltando-se
que a matriz energética carbonifera é forte na Europa). Contudo, mecanismos eficientes de
reducdo de emissdes sdo urgentes em setores como oS transportes, a construgdo civil e a
agropecudria, setores com bastante grau de poluigdo.

Assevera, com énfase, que o uso de tecnologias existentes, seu aprimoramento € 0
desenvolvimento de novas solu¢des que permitam superar o uso de combustiveis fosseis € o
caminho para grande parte das questdes relacionadas as mudancas climdticas. Lembra,

também, que a comunidade internacional demorou muito tempo para perceber que os efeitos
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das emissdes excessivas de GEE estavam afetando drasticamente o clima na Terra. Apenas
em 2007, com o Relatério do IPCC, parece que o mundo acordou para o problema, trinta e
seis anos ap6s a Reunido de Estocolmo e, dez anos apds a assinatura do Protocolo de Quioto.
Assim, reitera o que grande parte dos pesquisadores do tema t€m dito, os efeitos ja sdo
presentes, politicas e medidas de adaptacdo e mitigacdo sdo o caminho para lidar com as
mudangas ja em curso.

Em relacdo ao programa EU-ETS os resultados auferidos até agora ndo devem ser
analisados como conclusivos, pois o periodo de teste de 2005-2007, antes da entrada em vigor
de Quioto, ainda é muito recente. Entretanto, Ellerman e Joskow (2008) prevéem dificuldades
na implementagdo de todas as metas do programa, tendo em vista as dificuldades de
negociacdo em um contexto mais amplo. Esse problema foi observado nas negociacdes da
Conferéncia de Copenhague, pois embora existam projetos e modelos de gestdo sendo
implementados, com maior ou menor sucesso, em nivel local e regional, quando se trata de
elevar as metas a um contexto global, os desafios sdo bem mais amplos e dificeis de serem
transpostos.

Ellerman e Joskow (2008) discorrem, ainda, que o EU-ETS € também interessante
porque permite avaliar a possibilidade de constru¢cdo de um sistema global de gestdo das
emissoes de GEE, facilitador do processo de redugdo destas. Encaram, ainda, os desafios
desse plano, ao afirmar que € dificil realizar uma harmonizag¢do dos processos internos dos
paises a ponto de criar um sistema global. Assim, por ora, mesmo que com falhas e
estritamente pontuais, o investimento nos projetos regionais acaba sendo a op¢do mais segura
de resultados em curto prazo.

Khalili (2010, p. 57-59) dispde que quando a Unido Européia lancou seu programa de
comércio de emissdes para combater as mudancas climdticas, os paises do bloco nado
consideraram de que se poderia, porventura, estar criando uma forma de incentivar o ato de
poluir. Destaca que um excesso de licengas acabou sendo realizado e o sistema que foi
implementado acabou derrotando o propdsito original do esquema. Isso demonstra que o
modelo adotado pela UE acabou ndo sendo tdo eficiente como se esperava, pois questoes
como a forma que o mercado lidou com o comércio de carbono ndo foram bem estudadas a
ponto de se prever eventuais falhas no esquema.

Assevera, ainda, que o resultado disso foi o crescimento das importacdes de carvao
para o continente europeu, com a Inglaterra chegando a importar volumes recordes no ano de
2007. Isso acabou ocorrendo, pois 0 pre¢o era muito mais barato para as usinas queimarem

carvdo e comprarem créditos através das permissdes para poluicdo do que comprar
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combustiveis mais limpos como o gds natural. De acordo com dados apurados pela autora,
estimava-se que uma usina poderia comprar carvao 10 euros por megawatt/hora mais barato
que o gds, de sorte que o projeto de substituir a matriz energética por fontes mais limpas
acabou nio obtendo sucesso.

Pasishnyk (2010) afirma que o mercado de carbono da Europa, conhecido como EU-
ETS, tem passado por um periodo dificil, sendo que no inicio de marco de 2010, o governo
hingaro vendeu quase dois milhdes de reducdes certificadas de emissdes, que seriam na
verdade, redugdes recicladas, para uma empresa inglesa. A autora ressalta que a venda de
créditos reciclados € possivel porque os programas de cap and trade da ONU e da Unido
Européia sdo separados. A reciclagem ocorre quando os paises europeus emitem uma
quantidade de licencas de emissdes (allowances) que faz com que empresas possuam
quantidade suficiente destas, e dessa forma eles passam a reutilizar os créditos de carbono que
haviam sido usados para atendimento de metas e que ndo seriam mais necessarios por esse
excesso de permissdo, vendendo para o cumprimento das metas no sistema de Quioto. Em
resumo, se o pais tem excesso de créditos coberto por licengas dentro do programa da Unido
Européia, ele pode vender esses créditos para serem usados fora da Unido Européia, por
exemplo, no sistema nacional do Jap@o.

Salienta, ainda, que os paises do leste europeu tém um excesso destes direitos de
emissoes devido ao colapso das economias depois de queda da Unido Soviética. Desta forma,
as empresas nao-européias do Anexo 1 poderiam vender os créditos nao-usados deles para
Europa e substitui-los comprando os créditos reciclados por precos bem mais baixos do que
aqueles considerados novos. Em torno de 82 milhdes de certificados de emissdes foram
devolvidos no cumprimento de metas dentro do EU-ETS. Uma parte delas foi aposentada para
evitar sua reutilizacdo, mas 10 paises ainda continuam mantendo os créditos usados nas
contas deles, o que significa que estes créditos podem reaparecer no mercado logo.

Nesse sentido, a venda de créditos reciclados pelo governo da Hungria causou a queda
dos pregos de carbono na Europa e o fechamento tempordrio das operacdes e transmissoes.
Segundo a autora, isso provoca medo no mercado, devido a falta de controles nesses
mercados para garantir a consisténcia das operagdes e evitar a reutilizacdo de créditos ja
comprometidos anteriormente para fins de atendimento de novos compromissos. Além disso,
esse defeito nos controles provoca desconfianga nos atores do mercado, uma vez que riscos de
inconsisténcia fragilizam as operacdes, uma vez que a base de valores do mercado pode ser
desestruturada e, por isso, cria elementos para criticas externas e riscos enormes para quem

investe. Assim, a autora concluiu que uma integracdo maior entre os sistemas de gestdo de
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emissoes da UE e da ONU ¢é imprescindivel para que seja observada a continuidade dos
programas e sua efetividade.

Cabe salientar, por fim, que além de programas como o EU-ETS, de alcance interno
ao bloco europeu, a Unido Européia tem trabalhado no sentido de expandir a preocupacio e a
gestdo dos problemas ligados as mudancas climaticas a outras regides do planeta. Segundo
relatério do Europeaid (2010), na América Latina, destaca-se o programa Euroclima, que a
partir da 5* Cipula América Latina-Caribe-Unido Européia (EU-LAC, na sigla em ingl€s),
realizada em maio de 2008, foram desenvolvido para introduzir no continente latino-
americano projetos e metas referentes ao que a Unido Européia defende em relacdo ao tema.
Com foco multidimensional, o Euroclima, que estd sendo lancado no primeiro semestre de
2010, busca atender as diversas areas afetadas pelas mudancgas climaticas.

Este programa tem como objetivo dar atengdo especial a mudanca climética
respeitando as respectivas politicas nacionais, de maneira que serd executado em beneficio
dos paises latino-americanos, tendo como objetivo primdrio o compartilhamento de
conhecimento, a promoc¢do de didlogo em todos os niveis e a certeza de iniciativas e de
coordenagdo das atuais e futuras acdes nesta area.

Assim, os projetos que serdo implementados dentro do programa Euroclima devem
atender a metas como a reducdo da vulnerabilidade das populagcdes aos efeitos das mudancgas
climdticas em conjunto com a luta contra a pobreza, bem como reduzir as desigualdades
sociais e os impactos socioecondomicos produzidos pelas alteragdes no clima. Além disso,
deve-se reforcar o didlogo referente a integrac@o regional com o objetivo de estabelecer um
mecanismo permanente de consulta que auxilie na preparacdo de estratégias de
desenvolvimento sustentdvel no continente.

Nesse sentido, percebe-se que a Unido Européia tem demonstrado interesse em
expandir sua experiéncia na gestdo das mudangas climadticas, através do financiamento de
instrumentos que auxiliardo paises de outros continentes a trabalhar melhor com o tema. O
investimento em capacitacdo de profissionais locais para tarefas ligadas ao assunto poderd

contribuir para que a gestdo local de problemas climaticos reflita em beneficios globais.
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4 CONCLUSAO

Os instrumentos e modelos de gestdo de problemas globais apresentam-se como um
novo paradigma na forma como os atores interagem no cendrio internacional. Atualmente,
vive-se uma nova visao da forma de se fazer politica. Um nimero crescente de preocupagdes
que ultrapassam fronteiras e transcendem interesses nacionais emerge em um mundo
interdependente. A busca por solugdes vidveis e unanimes entre os diversos atores do cenario
internacional, contudo, ndo € algo facil de ser conquistado.

Uma maior consciéncia dos riscos e possibilidades inerentes a sociedade como um
todo leva a discussdo do tema, em que individuos e instituicdes formais e ndo formais
administram seus problemas e responsabilidades comuns, bem como acomodam interesses
conflitantes no intuito de realizar acdes de cooperacdao. Hd uma tomada de consciéncia, que
vem tomando propor¢des globais e é capaz de chamar, para o campo da responsabilidade,
atores do setor privado, sendo através da formagdao de movimentos globais ou da mudanca das
formas de decisdo de consumo.

Nesse sentido, mesmo que os resultados dessa mudanca nao possam ainda ser
percebidos de forma evidente pela sociedade, o fato de tal discussdo estar tomando
proporcoes significativas, ao ponto de influenciar a gestdo governamental e corporativa, e de
criar a necessidade de governos e empresas se aproximarem da sociedade, o esforco
empenhado ja compensa. Quando preocupacdes como a apresentacdo de balangos sociais e
formas mais transparentes de acdo passam a tornar-se mais usuais, se configura um
importante avango no caminho de soluc¢des vidveis para o desenvolvimento e sustentabilidade
ambiental.

Os desafios do meio ambiente representam um conjunto de questdes para as quais a
acdo coletiva € essencial e, através disso podem-se encontrar melhores formas de construgdo
de mecanismos voltados a cooperac¢do internacional. Afirma-se isso, pois os problemas
referentes as mudangas climdticas demandam exatamente um esfor¢o focado, permanente e
coordenado, que envolva novas coalizdes de atores e projetos inovadores.

A gestdo do clima, tendo em vista sua caracteristica de bem publico global, leva a
sociedade internacional a necessidade de idéias que englobem a complexidade desse novo
paradigma. As politicas publicas necessitam de pensamento global, os problemas ndao podem
ser pensados somente quanto a uma regido, pois os efeitos das acdes humanas sobre o

ambiente ja alcancam o mundo como um todo. Além disso, ha a questdo referente ao
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desenvolvimento, pois mesmo que a preocupacdo com o ambiente seja extremamente
importante, os paises ndo podem deixar de pensar na manuten¢do e no crescimento de suas
economias. Isso, ligado a fatores politicos e sociais torna o tema tdo complexo e dificil de ser
trabalhado.

A humanidade encontra-se diante de uma grande encruzilhada, de sorte que pode
seguir o curso que embasou o modelo de desenvolvimento dos séculos XIX e XX, onde a
energia fossil foi a matriz predominante, o que acabou derivando problemas como o
aquecimento global ou, pode escolher um caminho baseado na sustentabilidade. Esse caminho
exige uma diminui¢cdo do uso dessa espécie de combustiveis € um crescente uso de recursos
naturais renovaveis.

O caminho para a gestdo dos bens publicos globais, como o clima, € longo, tortuoso e
requer esforco e cooperagdo internacional. Se ndo se der inicio a mitiga¢do dos efeitos e a um
processo de adaptacdo, os resultados tendem a ser penosos, gerando possivelmente uma
desaceleracdo do desenvolvimento econdmico ao redor do mundo. Entretanto, tentando achar
o lado positivo em uma crise, pode-se dizer que a situagdo apresenta uma oportunidade impar
para a sociedade, no sentido de remodelar as estratégias de crescimento e redefinir os
conceitos de desenvolvimento, criando uma sociedade mais sustentavel.

O grande problema referente as mudancas climédticas é que se demorou muito para
iniciar o processo de gestdo das atividades que as provocam. No ambito politico, o processo
sO passou a ser delineado no final do século XX, sendo que nas tultimas décadas tém se
intensificado as discussdes, mesmo sem resultados satisfatorios.

Muito tem sido debatido sobre a maneira como a comunidade internacional tem
tratado o tema. Quanto ao polémico Protocolo de Quioto afirma-se que o dnico critério
adotado para definir as responsabilidades pela estabilizacdo da concentracdo de GEE na
atmosfera foi o histérico. Discute-se, assim que seria um critério 1dgico, pois se trata de um
fendmeno essencialmente cumulativo, que comecou a ficar sério com a industrializacdo. A
grande responsabilidade pela reducdo das emissdes deveria caber, portanto, aos paises que
primeiro se industrializaram, e hoje s@o ricos e, ndo aos que se atrasaram e, ainda sao pobres
ou estao em desenvolvimento. Ocorre que, o desenvolvimento industrial tem se alterado com
grande intensidade nas ultimas décadas, de maneira que paises que pouco contribuiam nas
emissoes de GEE, como a China, hoje poluem em alta escala.

Assim, os critérios e metas do referido Protocolo mostram-se ultrapassados quando se
pensa em um cendrio no longo prazo. Diante da natureza do problema do aquecimento global,

ndo faz nenhum sentido isentar de responsabilidades os paises que ainda ndo sao



55

desenvolvidos, mas que j4 sdo, ou serdo, grandes emissores de carbono. Em outras palavras,
ndo soa bem usar a expressao "em desenvolvimento" para definir paises com realidades tdo
dispares como Brasil, China e India junto a outros como diversos pequenos paises da Africa,
por exemplo, cujas economias estdo em processo tdo diferente de desenvolvimento. Essas
falhas do Protocolo de Quioto acabaram servindo de argumento para que paises importantes
como os Estados Unidos e a Austrélia ndo o ratificassem, de modo que a auséncia do principal
pais emissor foi, evidentemente, um 6timo pretexto para que muitos outros fizessem muito
menos do que poderiam e deveriam ter feito.

Mesmo com as falhas apresentadas, iniciativas regionais t€m sido realizadas e, embora
ndo se possa considerd-las modelos de gestdo com eficiéncia garantida, suas acdes servem
como inspiracdo para a busca de melhores formas de lidar com o problema. O sistema de cap
and trade, empregado na Unido Européia, em que se fixa um limite para as emissoes e,
portanto, para a quota que cada participante terd direito de emitir, acabou sendo um dos
principais modelos de gestdo da questdo. O comércio, nesse caso, significa a compra e venda
desses direitos ou autorizagdes entre os participantes. Diante disso, o pais que percebe que
nao conseguira ficar dentro de sua quota de emissdes tem interesse em comprar parte da quota
de outro que ja esteja mais eficiente. Assim, ao vender essa parte, este recebe um prémio por
ter se antecipado na adocdo das inovagdes limpas.

Esse sistema, no ambito europeu, foi planejado em trés fases, sendo que ainda se tenta
adaptar as economias diversas do continente para que os resultados sejam melhores.
Atualmente, apenas alguns setores precisam participar, de maneira que nem toda a emissao de
GEE ¢ coberta. Com isso, os criticos desse mecanismo referem que ainda vai demorar para
que efeitos sejam sentidos, o que pode causar impactos irreversiveis no clima.

Deve-se lembrar que a sustentabilidade possui diversas varidveis, das mudangas
climéticas até os interesses politicos e econdomicos relacionados a troca de matriz energética,
certificacoes e classificacdo de produtos. As transformacdes de conduta por parte da
sociedade civil, das empresas, dos governos, demandam posturas novas, produ¢do, consumo e
gestdo consciente.

Os instrumentos que vém sendo implementados ndo sdo falhos como um todo,
possuem seus pontos positivos € podem influenciar a criagdo de novos programas com maior
eficiéncia. No entanto, tratar do meio ambiente e de sustentabilidade ndo pode se resumir a
possibilidade de os investidores aplicarem seus recursos em instrumentos compensatorios,
como créditos apenas, pois isso pode gerar mais poluicdo, tendo em vista a imprevisibilidade

do mercado financeiro.
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Sendo assim, tem-se que as discussdes sobre como serdo apresentadas as questdes do
regime de mudancas climédticas, em um futuro recente, tendem a se agravar. O periodo de
implementacdo das metas do Protocolo de Quioto se encerrard sem que resultados efetivos
sejam apresentados. Assim como no entrave visualizado nas discussdes no ambito do
comércio internacional, com o impasse observado na Rodada de Doha, a dltima conferencia
destinada as discussdes sobre o clima, em Copenhague demonstrou-se bastante aquém do
esperado. Isso, talvez represente uma crise na forma como as grandes questdes internacionais
tém sido tratadas.

Uma forma mais eficiente de lidar com os problemas globais precisa ser delineada. A
ONU e mesmo os paises com mais condicdes de implementar medidas em seus territorios,
para a adaptacdo e mitigagcao dos efeitos, precisam encontrar um modo de tornar esse processo
mais efetivo e cooperativo. A gestdo das mudangas climéticas demonstra ser, hoje, um dos
principais temas da agenda internacional. O seu tratamento adequado € essencial para o bem-
estar em todas as esferas de interagcdo, sejam politicas, econdmicas ou sociais. A forma como

o tema sera tratado ira delinear o modo como as sociedades viverdo no futuro.
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