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MubpaNCcA CLIMATICA, PROTOCOLO DE
KyorTo E MERCADO DE CREDITOS DE
CARBONO: DESAFIOS A GOVERNANCA

AMBIENTAL GLOBAL

José Célio Silveira Andrade*
Paulo Costa**

RESUMO

objetivo deste artigo é compreender os desafios enfrentados pela governanca

ambiental global devido as mudancas climaticas a partir da discussdao sobre o

Protocolo de Kyoto e o mercado internacional de créditos de carbono. A pesquisa

teve carater exploratorio-descritivo e foi feita a partir das seguintes técnicas de
coleta de dados: revisdo bibliografica, analise documental e observacGes. O trabalho es-
trutura-se em torno da discussdo de 4 (quatro) questdes-chave: (1) Qual a evolugdao das
negociagdes sobre mudanca climatica e a arquitetura do Protocolo de Kyoto? (2) Quais os
grupos de interesses envolvidos e as conseqléncias da ndo ratificagdo do Protocolo pelos
Estados Unidos? (3) Quais as caracteristicas do mercado de créditos de carbono e a parti-
cipacdo brasileira nesse mercado? (4) Quais os principais obstaculos para a efetividade de
uma acdo coletiva global requerida pela mudanca climatica? Conclui-se que a abrangéncia
do problema ambiental requer agdes coletivas globais, porém, até o momento, os paises
desenvolvidos pouco fizeram para reduzir as suas emissdes de gases de efeito estufa. Os
custos econdmicos significativos e a alta complexidade do problema tém deixado muitos
paises hesitantes em cooperar, explicitando a tensdo entre os interesses nacionais e a
criagdo de um regime climatico global.

ABSTRACT

his article is concerned with global environmental governance of climate change.

We focus on four key questions: (1) What is the evolution of the negotiations on

climate change regime and the institutional architecture of the Kyoto Protocol? (2)

What are the interest groups in the climate change political arena and the consequences
of non-ratification of the Kyoto Protocol by the United States? (3) What are the characteristics
of the international carbon market and Brazilian participation in this market? (4) What are
the main obstacles blocking the effectiveness of the global collective action which is required
to mitigate the threat of global warming? This article explores these questions, seeking a
better understanding of the challenges for implementation of international climate change
agreements.
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Introducio

mudanga climatica € um dos problemas ambientais mais complexos e desa-

fiantes do nosso tempo, e as agdes ou inagdes de agora terdao efeitos sobre

as geragOes futuras. Para Viola e Leis (2001), é a primeira vez na histéria

contemporanea que uma questdo ndo relacionada com os classicos proble-
mas de economia ou seguranga ocupa um lugar de destaque na agenda dos prin-
cipais paises do mundo.

Para Rifkin (1992), os sistemas econO0micos fortemente dependentes dos
ecossistemas encontrardo dificuldades para ajustar-se a rapida mudanca prevista
nas variaveis ambientais. Como conseqléncia econ6mica das mudangas climati-
cas, o autor prevé uma ruptura na economia mundial sem precedentes. Cada na-
gdo toma decisdes econémicas e faz planos para o desenvolvimento futuro com
base na premissa de que os dados climaticos do passado é um guia seguro para
o futuro. Essa ndo é mais uma boa premissa, pois, a concentragdo crescente de
Gases de Efeito Estufa (GEE!) na atmosfera nos leva a esperar um aquecimento
significante do clima global. O passado ndo € mais um guia para o futuro.

Sabe-se que desde a Revolugdo Industrial até hoje houve um crescimento
de 30% na concentragdo de CO, na atmosfera e que a média de temperatura do
planeta aumentou entre 0,3 e 0,6 °C no Século XX. O aquecimento da Terra vem
provocando efeitos, entre estes o aumento do nivel dos oceanos, em fungdo do
derretimento das calotas polares; a mudanga de salinidade do mar; mudangas
nas dinamicas dos ventos e chuvas; aumento no nivel de intensidade de ciclones
tropicais; exacerbacdao de secas e enchentes, diminuicdo da biodiversidade devi-
do a extincdo de espécies; aumento da desertificacdo; risco maior de fome, inani-
cdo, doengas; inseguranca alimentar; deslocamento de populagbes residentes em
areas baixas e costeiras; além do impacto econ6mico na agricultura causado pe-
las perdas na producdao de alimentos.

A responsabilidade pelo problema é imputada tanto ao Norte quanto ao Sul.
Pesquisas revelam que 97% dos GEE emitidos em 1997, tiveram origem nas na-
¢Oes industrializadas, resultado, principalmente, da queima de combustiveis fos-
seis, sobretudo para geragdo de energia e atividades industriais. Das emissdes
globais de GEE, 23% sdo causadas pelo desflorestamento, e a maior parte disso
provém de paises em desenvolvimento. SO na América Latina, bem mais de dois
tergos do total de emissGes devem-se ao desmatamento/queimadas. Porém, os
paises tém responsabilidades comuns, mas distintas: somente os Estados Unidos
respondem por 21% do total de emissdes mundiais, embora abriguem apenas 4%
da populagdo do planeta. Em contraposicdo, 136 paises em desenvolvimento sdo
responsaveis, coletivamente, por 24% das emissGes globais. Outro dado que cha-
ma a atengdo é que 80% de toda energia produzida no mundo é consumida por
apenas 25% da populagdo que vive nas nagdes industrializadas (BAHIA, 2005).

Entretanto, modelos e cenarios climaticos sofisticados indicam que os pai-
ses também tém vulnerabilidades comuns, porém distintas. A suscetibilidade com-
parativa a impactos climaticos adversos também se encontra ao longo do eixo
Norte-Sul, mas numa relagdo inversa a responsabilidade histérica. Estudos recen-
tes do provavel impacto da mudancga climética na produgdo regional agricola pres-
supdem impactos positivos para os Estados Unidos, Japdo e partes da Europa, e
considerdveis conseqliéncias negativas para a Africa Subssariana e para o
subcontinente indiano. Dados de 2001 indicam que os Estados Unidos emitiam 20
toneladas métricas de CO, per capita/ano, enquanto na India, a emiss&o é de 1,05
toneladas per capita/ano (FISCHER, 2001).

Para Muller (2002), a mudanga climatica podera ser o maior e mais comple-
x0 problema, relacionado ao meio ambiente, para a cooperagdo internacional e
para a governanca ambiental global deste século em diante. A mudanca climatica

1 Gases de Efeito Estufa (GEE): Didxido de carbono (CO,); Metano (CH,); Oxido nitroso (N,0);
Hidrofluorcarbonos (HFCs); Perfluorcarbonos (PFCs); e Hexafluoreto de enxofre (SF,).
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é uma questdo ambiental profundamente distinta da maior parte dos outros pro-
blemas ambientais que a humanidade enfrenta. Visto que a atmosfera abrange
todo o planeta, sendo, por conseguinte, um bem publico global, esta tem sido
exaustivamente explorada e sub-regulamentada. A multiplicidade de causas, a
incerteza quanto ao tempo oportuno/efeitos e os custos econémicos significativos
sdo 0s argumentos mais utilizados pelos paises que duvidam do aquecimento
global para justificar por que nao se deve ter pressa em fazer algo agora. Esses
argumentos servem como freios a uma acdo coletiva global e dificultam a constru-
cdo e manutencao de mecanismos institucionais em nivel planetario, os quais pos-
sam promover a cooperacao de modo mais eficaz (FIGUERES; IVANOVA, 2005).

A recente vigéncia do Protocolo de Kyoto, em fevereiro de 2005, é um mar-
co institucional nas tentativas de acdo coletiva visando a mitigacdo das mudancas
climaticas. O Protocolo contém o comprometimento dos paises industrializados e
dos paises cujas economias estdo em transicdo, com metas de reducdao de emis-
sOes de GEE. A légica do Protocolo é, de forma simplificada, limitar permanente-
mente as emissées de GEE. Assim, para o primeiro periodo de compromisso, 2008
a 2012, foram estabelecidos os limites minimos de redugdo de emissdes num valor
5,5% abaixo dos niveis de 1990. Uma vez estabelecido o limite global e os limites
de cada pais, as permissGes de emissdes serdao divididas, dentro de cada pais,
entre os diversos segmentos econdmicos. As firmas cujas emissdes excederem as
permissGes a elas atribuidas terdo que comprar créditos de carbono de outras
companhias que ndo realizaram todas as emissfGes permitidas. Em principio, o
comércio de permissdes criard incentivos para as firmas encontrarem meios de
reduzir suas emissoes e vender seus créditos no mercado aberto de carbono.

Um ponto particularmente importante para os paises em desenvolvimento é
que o Protocolo contém em suas disposicdes o Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo - MDL, derivado de proposta brasileira formulada durante a Conferéncia de
Kyoto; um mecanismo de flexibilidade que permite as nacles industrializadas al-
cancarem parte de suas obrigacdes por meio da implementagdo de projetos, em
paises em desenvolvimento, que reduzam emissdoes ou removam GEE da atmosfe-
ra. Nos paises que tém condicGes de implementar projetos de MDL, como o Brasil,
ha esforcos em andamento, no ambito do governo e de empresas privadas e
publicas com projetos negociaveis.

Assim, este artigo buscou compreender os desafios enfrentados pela
governanca ambiental global impostos pelas mudancgas climaticas a partir da dis-
cussdo sobre o Protocolo de Kyoto e o mercado internacional de créditos de car-
bono. A pesquisa teve carater exploratério e descritivo, e foi feita a partir de
revisdo bibliografica, analise documental e observagdes dos seus autores, inte-
ressados na consolidacdo de uma nova linha de pesquisa dedicada ao tema da
governanca ambiental global. Segundo Gil (1996, p.45), as pesquisas exploratérias
“tém como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema com vistas a
torna-lo mais explicito ou a construir hipdteses. Pode-se dizer que estas pesqui-
sas tém como objetivo principal o aprimoramento de idéias ou a descoberta de
intuicdes”. Trata-se, portanto, de uma sistematizacdo de informacgdes dispersas
sobre um tema novo e, ainda, pouco trabalhado por autores nacionais, que resul-
tou na construcdo de um texto estruturado em torno da discussdo de 4 (quatro)
questdes-chave:

(1) Qual a evolugdo das negociagdes sobre mudancga climatica e a arquitetura
do Protocolo de Kyoto?

(2) Quais os grupos de interesses envolvidos e as conseqliéncias da ndo ratifi-
cacdo do Protocolo pelos Estados Unidos?

(3) Quais as caracteristicas do mercado de créditos de carbono e a participacao
brasileira nesse mercado?

(4) Quais os principais obstaculos para a efetividade de uma agdo coletiva glo-
bal requerida pela mudancga climatica?
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Negociagdes sobre Mludanca Climdtica e Arquitetura do
Protocolo de Kyoto

O problema da mudanca climatica representa um desafio incomum na arena
das negociagdes internacionais. O poderio militar é irrelevante nesse campo. A
capacidade econ6mica pode ndo ser decisiva, j@ que esta ndo garante o desen-
volvimento de tecnologias sofisticadas menos poluentes, nem o uso intensivo des-
sas novas tecnologias pelos paises em desenvolvimento. A nogdo tradicional de
soberania torna-se questionavel, pois as atividades e agGes locais podem afetar
todo o planeta. A atmosfera é indivisivel e as concentragdes de GEE tém um impac-
to planetério que ultrapassam fronteiras e transcendem interesses nacionais. Tor-
na-se necessario, portanto, a participagcdo de todos, e medidas unilaterais nao
sdao suficientes. Os desafios do meio ambiente global representam um conjunto
de questdes para as quais o processo de negociagdo em torno de uma agao cole-
tiva é crucial. Varios fatores influenciam, entretanto, as negociagdes: as desigual-
dades econémicas e estruturais; o interesse de grupos influentes; o grau de cer-
teza cientifica e; a vulnerabilidade a mudanca climatica varia de regido para regido
do planeta. Os negociadores ndo buscam uma solugdo 6tima, que poderia levar
ao prolongamento desnecessario das negociacGes, buscam um acordo razoavel
que podera servir de base para agdes futuras. Devido a essa complexidade, a
questdo climatica vem sendo discutida pela diplomacia internacional ha mais de
trinta anos, sem ter-se ainda um mecanismo institucional internacional resultante
de uma agdo coletiva global eficaz para o problema dos GEE.

A precursora do debate moderno e das negociagdes sobre mudancas clima-
ticas globais foi a historica Conferéncia Mundial sobre o Ambiente Humano, em
Estocolmo, em junho de 1972. Durante a Conferéncia, deu-se o primeiro reconhe-
cimento global dos riscos do meio ambiente e da necessidade de um esforgo cole-
tivo do governo e dos setores produtivos (BHANDARI, 1998).

Em 1988, o Programa Ambiental das Nagdes Unidas e a Organizagao
Meteoroldgica Ambiental criaram o Painel Intergovernamental sobre Mudangas
Climaticas - IPCC. Esse 6rgdo foi estabelecido para avaliar as questGes cientificas
que estavam surgindo. Seu papel € avaliar de forma compreensiva, objetiva, aberta
e transparente as bases cientificas, as informagdes técnicas e sécio-econdémicas
disponiveis na literatura, buscando entender os riscos das mudangas climaticas
induzidas pelo homem, seus impactos potenciais e opgdes de adaptagdo e mitigagao.
Em 1990, o IPCC publicou seu primeiro relatério de avaliagdo, no qual concluiu que
as mudangas climaticas representavam uma ameaga a humanidade e que as ne-
gociacOes para a adocdo de um tratado deveriam comegar o mais rapido possivel.

Em 1992, praticamente todos os paises do mundo assinaram e ratificaram a
Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climaticas - CQNUMC. O
objetivo principal da Convengdo é atingir a estabilizagdo da concentragdo atmosfé-
rica dos GEE, num nivel que podera prevenir a perigosa interferéncia antropogénica
no sistema climatico. Tal nivel deverad ser atingido num periodo de tempo suficiente
para permitir a adaptagdo natural do ecossistema as mudangas climaticas, assegu-
rando que a produgdo de alimentos ndo seja ameagada e permitindo que o desen-
volvimento econdémico ocorra de forma sustentavel. As partes (paises) estabelece-
ram, também, um grupo de acompanhamento anual das agbes voltadas ao tema, a
Conferéncia das Partes (COP). O principio 7 da Declaragdo do Rio estatui que:

em vista das diferentes contribuicbes a degradacdo global do meio ambiente, os
Estados tém responsabilidades comuns porém distintas. Os paises desenvolvi-
dos reconhecem a responsabilidade que tém na busca internacional por desen-
volvimento sustentdvel, em vista das pressdes que suas sociedades impdem ao
meio ambiente global e das tecnologias e dos recursos financeiros de que dis-
pdem (UNITED NATIONS, 1992 a).

Embora a existéncia da CQNUMC tivesse sido prova do consenso internacio-
nal de que medidas sérias precisariam ser tomadas para a redugdo das emissGes
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de GEE, nao se fixou qualquer meta especifica, deixando essa providéncia para
protocolos subseqiientes. Assim, na terceira Conferéncia das Partes, COP-3, re-
alizada em Kyoto, no Japdo, em 1997, os paises participantes adotaram o Protocolo
de Kyoto. A condigdo necessaria para vigéncia do Protocolo, devido a necessidade
de discussao e aprovacgdo interna em cada pais signatario, consistia na ratificacdo
por um numero minimo de paises correspondente a, pelo menos, 55% do total de
emissdes de GEE dos paises desenvolvidos, considerando 1990 o ano base. As
restricdes do Protocolo aplicam-se a 38 nagdes que, no periodo de 2008 a 2012,
devem reduzir suas emissdoes, em média, 5,5% abaixo dos niveis de 1990. Paises
diferentes tém metas diferentes, que vao de um decréscimo de 8% para a Unido
Européia, a um aumento de 10% para a Islandia (FIGUERES; IVANOVA, 2005).

Os Estados Unidos retiraram-se do Protocolo de Kyoto em marco de 2001, um
movimento que foi denunciado por comentadores surpresos na Europa e no mundo
inteiro, descrito como arrogante, isolacionista e como uma fuga de suas responsa-
bilidades como cidaddos do mundo. Com a saida unilateral dos Estados Unidos das
negociacdes do Protocolo, apenas parte das emissOes globais de GEE, durante o
primeiro periodo de compromisso, 2008-2012, podera ser coberta pelo acordo.

Depois de intenso e longo debate politico e cientifico, em novembro de 2004,
com a ratificacdo pela Russia, 132 partes haviam ratificado o Protocolo, incluindo
os 38 paises com compromissos de reducdo, representando 61,6% das emissdes
de GEE dos paises desenvolvidos no ano base de 1990. Atingida a percentagem
necessaria para viger, o Protocolo tornou-se efetivo em 16 de fevereiro de 2005.

Apéds a saida dos Estados Unidos das negociagbes do Protocolo de Kyoto,
um menor efeito ambiental e baixo preco dos créditos de carbono sdo esperados,
pelo menos durante o primeiro periodo de comprometimento, 2008 a 2012. Em
outras palavras, o mais importante comprador do mercado de créditos de carbono
esta fora do mercado, bem como o maior emissor individual de GEE esta fora do
acordo global para reducdo de emissoes.

A ratificacdo do Protocolo pela Russia e sua conseqlente entrada em vigor
foi, sem duvida, um marco politico significativo. De maneira critica e cética, porém,
ha boa probabilidade de pequena efetividade ambiental e concentracdao do mer-
cado de permissdes na Europa. Assim, as questdes tormentosas sobre as Mudan-
gas Climaticas, como renegociagdo com os Estados Unidos e compromissos de
reducdo com China e India, ficam postergadas para as discussdes sobre o segun-
do periodo de comprometimento. Jacoby, Schmalensee e Wing (1999) identifica-
ram cinco aspectos-chave da arquitetura do Protocolo de Kyoto:

(i) Negociagdes de limites de emissbes visando ao curto prazo. O processo
de negociacdo dos limites de emissao é realizado para um periodo especifico futu-
ro; esse processo sera repetido através do tempo. Nao foi possivel acordar um
esquema de comprometimento para varias décadas ou a proibicdo de determina-
das atividades. O sistema de metas de emissdes foi desenhado para aplicar-se a
um “periodo de comprometimento” ao invés de aplicar-se a um ano especifico, e
um conjunto de percentagens de reducao de emissdes foi acordado, nagdo por
nagao, para o primeiro periodo, 2008 a 2012. No caso de algum pais ndo conse-
guir cumprir os objetivos estabelecidos para o primeiro periodo, ou desejar rever
0s compromissos assumidos, um sistema de negociagdes rotativas sera estabele-
cido. O Protocolo prevé um segundo e subseqlientes periodos de comprometi-
mento, e especifica que as negociacdes para o segundo periodo deverdo comecar
pelo menos sete anos antes do final do primeiro periodo, i.e., em 2005.

(i) Novos comprometimentos baseados em dados recentes. As metas de
reducdao de emissGes foram estabelecidas com referéncia ao nivel de emissbes do
passado recente. A maioria dos compromissos tem como base o ano 1990, e tém
sido desenvolvidos procedimentos para procurar estimativas consistentes para
esse ano. Ha duas excecgdes. Primeira: os paises em processo de transicdo para
economia de mercado, i.e., os paises da Europa Oriental e da antiga Unido Sovié-
tica, poderdo escolher outro ano como ano base. Isso permitiu a esses paises
fixar suas linhas de base nos niveis de emissGes mais altos ocorridos antes do
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declinio econdmico do final da década de oitenta. Segunda: para contabilizagdo
das emissc“;es de HFCs, PFCs e SF,, as partes podem escolher como ano base 1990
ou 1995. E importante observar que o valor de referéncia, no ano base, é o pro-
prio nivel histérico total de emissGes de cada nacdo; ndo ha consideragdes tais
como toneladas de emissdes per capita ou toneladas de emissbGes por unidade do
Produto Interno Bruto ou comparagées com os niveis de emissdOes de outras na-
cOes. Esse é um dos pontos de maior discussao politica entre as partes da CQNUMC,
pois a sua aplicacdo implica em uma maior justica distributiva, proporcionando
uma divisdo mais justa de custos ou de beneficios.

(iii) Provisdo para o Comércio de Emissdes. O Protocolo estabelece diversos
mecanismos flexiveis que permitem as nacdes buscar créditos de reducdo de emis-
sOes fora de suas fronteiras. O Mecanismo de Implementacao Conjunta aplica-se
as nacgOes desenvolvidas do Norte, e o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo foi
introduzido na busca de um caminho para favorecer as transacdes entre o eixo
Norte-Sul. Contudo, o dispositivo potencialmente mais importante, em termos do
seu futuro papel facilitador da reducdo de emissdes, é o estabelecimento do Co-
meércio de Emissdes. Segundo o Protocolo, sem o Comércio de EmissGes ndo seria
possivel alcancar a estabilizacdo atmosférica, com custos toleraveis.

(iv) Estabilizagdo atmosférica como objetivo central. O objetivo final da Con-
vencdo Climatica é a estabilizacdo das concentracées atmosféricas de gases de
efeito estufa num nivel que podera prevenir a perigosa interferéncia antropogénica
no sistema climatico. Tal nivel devera ser atingido num horizonte de tempo sufici-
ente para permitir a adaptacdo natural dos ecossistemas as mudancgas climaticas,
assegurando que a producdo de alimentos ndo serd ameacada e permitindo que
o desenvolvimento econdmico se processe de maneira sustentdvel (UNITED
NATIONS, 1992 a). Considerado como elemento de uma arquitetura politica dura-
vel, esse objetivo é desafiador, pois presume a existéncia de um nivel limite de
concentracdo atmosférica de GEE, o que pode ser complexo determinar por meio
de observagdes cientificas. As negociacdes da CQNUMC parecem caminhar para a
construcdo de um numero especifico para essa meta. Aparentemente, o nivel sera
escolhido entre uma das cinco concentragdes de CO,e 2 (350, 450, 550, 650, e 750
ppm) utilizadas pelo IPCC para construcdo dos cendrios de estabilizacdo. As dis-
cussoOes estdo focadas no intervalo entre 450 e 650 ppm.

(v) Alocacdo de 6nus influenciada pela capacidade de pagamento. N&o é
possivel imaginar uma politica operacional, que implique na divisdo de custos ele-
vados, a qual ndo atribua um papel central as consideracdes sobre a capacidade
de suportar os 6nus. Certamente, desde os estagios iniciais das negociacdes cli-
maticas, quando das discussdes sobre quem deveria ter que tipo de compromis-
so, os paises foram divididos, grosseiramente, pelo nivel de renda. A CQNUMC
divide os paises em trés categorias e um agregado:

° Anexo II: grupo que inclui as nagOes ricas. Assemelha-se ao conjunto de
paises membros da OCDE, em 1990;
° Economias em Transicdo: o grupo abrange os paises da Europa Oriental e a

maioria dos paises da antiga Unido Soviética, que tém rendas muito mais
baixas que a maioria dos paises da OCDE;

° Anexo I: esse agregado é a combinagdo do Anexo II e das Economias em
Transicao;
° Nao-Anexo I: o mundo em desenvolvimento, alguns com renda per capita

similar aos paises menos bem sucedidos das Economias em Transicdo, po-

rém, a maioria € muito mais pobre.

Complementarmente, uma divisdo é feita dentro do préprio Anexo I: as Eco-
nomias em Transicdo foram dados certos graus de flexibilidade, presumivelmente

2CO,e significa a concentracdo total de gases de efeitos estufa expressa em termos da quantidade
equivalente de CO,. Cada um dos seis GEE tem um Potencial de Aquecimento Global, GWP, interna-
cionalmente acordado. Esses fatores sao utilizados para converter toneladas de cada um dos cinco
gases que ndo sdo CO, em toneladas equivalentes de CO, (tCO,e), que é a medida padrdo de
negociagéo.
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para levar em consideracdo seu baixo status econémico dentro do grupo do Anexo I.
As diferencas de renda também perpassam outras partes da operacionalizagdo do
Protocolo, como a assisténcia aos paises em desenvolvimento, que, em tese, inclui
assisténcia na obtencdo e analise de dados, ajuda financeira aos paises mais vulne-
raveis as mudancas climaticas e transferéncia de tecnologia.

Os grupos de interesse nas negociagdes climdticas e as
comseqiiéncias da safda nortecamericana

A CQNUMC esta no centro da arena politica das discussGes sobre mudangas
climaticas. Os atores participantes das negociagdes focaram seus interesses nas
decisGes referentes a implementacdo do Protocolo de Kyoto. Como em todos os
tratados internacionais das Nagdes Unidas, somente os paises membros da Con-
vengdo-Quadro podem realmente negociar as regras detalhadas do Protocolo; os
atores que ndo sao partes procuram influenciar as posicdes tomadas pelas partes.

No processo de construgdo de um acordo coletivo envolvendo varios paises,
é inevitavel a formacdo de aliancas forjadas em torno de posicGes politicas espe-
cificas. Grosso modo, nas rodadas de negociacdes, pode-se observar os paises do
Norte (paises do Anexo I) negociando com os paises do Sul (os ndo-Anexo I). Os
paises do Norte, liderados pela Unido Européia, reconheceram sua responsabili-
dade histdrica, aceitando serem os primeiros a reduzir suas emissdes, e se prepa-
ram para compensar os paises do Sul, que tém necessidades urgentes de desen-
volvimento. Essa compensacdo pode tomar a forma de transferéncias monetarias,
bem como outros tipos de vantagens. Dentro de cada grupo, contudo, existem
aliangas especificas que tém influenciado a forma e o ritmo das negociagdes do
acordo para implementacdao do Protocolo de Kyoto. Entre as aliancas, destacam-
se 0s grupos de interesse mostrados no Quadro 1.

Quadro 1 - Grupos de Interesse Envolvidos com as Negociacoes Climaticas

GRUPO

CARACTERISTICAS

POSICAO NAS
NEGOCIACOES

JUSCANNZ - Japdo,
Estados Unidos,
Canada, Australia e
Nova Zelandia

Grupo de paises
desenvolvidos, com alta
emissdo per capita de GEE
e alto custo de redugdo
interna de emissdes.

Uso irrestrito de mecanismos de
flexibilidade. Procuram negociar o
estabelecimento de restricdes de
emissdes para os paises em
desenvolvimento.

UNIAO EUROPEIA -
Paises desenvolvidos
da Europa Central

Grupo com maior
consciéncia ambiental.

Uso restrito de mecanismos de
flexibilidade. Oposicdo ao
unilateralismo americano.

ECONOMI!-\S EM
TRANSICAO - Antigo
bloco soviético

DispGe de grandes
quantidades
comercializaveis de direitos
de emissdo.

A RUssia manteve-se indecisa por
varios anos, quanto a ratificacdo
do Protocolo. Ha receios de que as
limitagGes de emissGes possam
obstruir o retorno do crescimento
econdmico do bloco.

G-77 e CHINA -
Paises em
desenvolvimento

Pequena taxa de emissdo
de CO; oriunda de
atividades industriais. Ha,
porém, emissdes
consideraveis provenientes
de desmatamentos,
plantagGes de arroz,
criacdo de gado etc.

Defendem compensagdes
econdmicas pelos esforgos de
mitigagdo. Opdem-se ao
estabelecimento de metas de
reducdo de emissGes para o grupo.

OPEP

Paises exportadores de
petroéleo.

Preocupacgbes econémicas pela
possivel queda no consumo de
combustiveis fésseis. Argiem por
mais pesquisas cientificas antes de
acoes restritivas do uso de
energia.

AOSIS - Antigua e
Barbuda, Dominica,
Malta, Mauricio, Fiji,
etc.

Pequenos estados-ilhas
situados pouco acima do
nivel do mar.

Correm sérios riscos de
desaparecer, com a elevagao do
nivel do mar. Defendem o principio
da precaucdo.

Fonte: adaptado de Costa (2004).

0&s - v.15 - n.45 - Abril/Junho - 2008

35



José Célio Silveira Andrade & Paulo Costa

Para Carraro (2002), a decisdao americana de retirar-se do Protocolo de
Kyoto tem trés importantes conseqiiéncias: primeira, reduz a efetividade
ambiental do Protocolo; segunda, reduz os incentivos para empreender pes-
quisa e desenvolvimento em eficiéncia energética; terceira, aumenta o poder
de barganha dos vendedores de permissGes - particularmente da Rulssia. A
saida americana do Protocolo reduz a demanda por certificados de reducdo de
emissdao de GEE (permissdes). Conseqlentemente, o preco de equilibrio sera
menor. Esse preco mais baixo reduz os custos de cumprimento das metas do
Protocolo para os paises remanescentes do Anexo I, mas reduz a quantidade
total de abatimento de emissGes por meio do efeito vazamento (as empresas
preferirdo instalar-se em paises sem restrigdes de emissdes). Por isso, 0s in-
centivos para empreender pesquisa e desenvolvimento e inovagodes tecnoldgicas
poderdo ser reduzidos.

Para Viola e Leis (2001), depois da retirada dos EUA, a Unido Européia ado-
tou uma posicao negociadora baseada no principio de que um minimo acordo era
melhor que a morte do Protocolo, e 0 assunto assumiu um dos primeiros lugares
na agenda da politica externa da regido. A comunidade internacional passou a
considerar a entrada em vigor do Protocolo como um marco da ordem mundial
baseada na negociacdao multilateral, contra o crescente unilateralismo americano.
Contudo, cabe perguntar se o Protocolo sera um instrumento efetivo para mitigagdo
das mudancas climaticas, ou se é apenas um simbolo da forte resisténcia ao
unilateralismo americano.

A Unido Européia aceitou regras de livre comércio de emissGes com a
Russia e outros paises do Leste Europeu, que tém consideravel quantidade de
permissdes de custo zero. Num cenario de competicdo perfeita, as permissdes
seriam transferidas da RuUssia e paises do Leste Europeu para os demais parti-
cipantes do Protocolo, a preco zero e efetividade ambiental zero, pois ndo ha-
veria nenhuma reducdo real de emissdes. E claro que ndo é razodvel esperar-
se competigdo perfeita nesse mercado. Ha razdes para que a Russia e outros
paises vendedores passem a restringir suas vendas de permissdes, resultan-
do em alguma eficiéncia ambiental, pois a escassez estimulard as reducdes
domésticas e utilizagdo dos mecanismos de flexibilidade do Protocolo. A primei-
ra e mais débvia razdo é que os grandes vendedores de créditos de carbono
deverdo restringir suas vendas de modo a aumentar o preco. A segunda, du-
rante o primeiro periodo de comprometimento, um acordo sobre o segundo
periodo devera ser estabelecido. Como o Protocolo permite as partes poupar
as permissdes nao utilizadas num periodo, para utilizd-las em periodos poste-
riores, os paises vendedores ndo irdo aceitar precos que sejam considerados
menores do que o valor presente do preco esperado para o segundo periodo
de comprometimento (CARRARO, 2002).

Portanto, a efetividade ambiental do Protocolo depende do poder de mono-
polio que serd exercido pelos paises vendedores. Quanto maior o poder, mais
altos os precos, menores as quantidades vendidas pelo monopolista e, por outro
lado, maiores as redugGes reais. Contudo, ainda é muito dificil uma previsdo nu-
mérica amplamente aceita sobre em que extensao o Protocolo de Kyoto ird reduzir
as emissbes de gases de efeito estufa e qual serd o nivel de precos no mercado
de permissoes.

O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, supostamente uma fonte de
reducao de emissGes de baixo custo, tem importéncia estratégica no mercado
que se configura. O suprimento de créditos de carbono por esse mecanismo ird
reduzir, consideravelmente, o poder de mercado da RuUssia e paises do Leste
Europeu. Num ambiente de baixo preco de carbono seqliestrado, porém, exis-
te apenas um limitado nimero de setores produtivos para os quais o fluxo de
caixa proveniente da venda de reducdo de emissdes ird fazer uma diferenca
apreciavel para os investidores.
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O incipiente mercado de créditos de carbono e a participacio
brasileira

Ainda que o mercado de carbono esteja se tornando mais conhecido pe-
los investidores e pelos paises hospedeiros, a implementagdo do mercado per-
manece lenta. Para Liese (2002), analista de projetos do programa holandés
denominado CERUPT (Certified Emission Reduction Units Procuremente Tender),
hé& dois obstaculos principais. Primeiro: os projetos ndo sdo desenvolvidos ten-
do como Unico propodsito a venda de créditos de carbono; sdao, normalmente,
projetos de energia para os quais a venda de reducbes é um dos elementos de
receita. O retorno extra com créditos de carbono é necessario para atingir as
altas taxas de retorno exigidas num mercado emergente e incerto. Assim, se o
fluxo adicional de créditos de carbono ndo compensar a diferenca de custo en-
tre energia mais limpa e energia convencional, o projeto ndo serd viavel. No
estagio atual, somente em alguns casos, o mercado de carbono tem impacto
significante nos rigidos requerimentos financeiros dos projetos de energia nos
mercados emergentes. Segundo: muitos paises hospedeiros estdo avaliando o
mercado de carbono como de futuro muito duvidoso e sentem necessidade de
um compromisso firme dos paises compradores. Para os paises hospedeiros,
permanece incerto qual o valor desse novo bem e como esse valor pode ser
maximizado. Isso resulta em incertezas na emissao de aprovacdes dos proje-
tos. Em alguns casos, os paises hospedeiros ndo tém condicdes de criar e man-
ter equipes voltadas para projetos de créditos de carbono, pois dispem de
apenas algumas pessoas para operar toda a politica relacionada as mudangas
climaticas: negociacdes nas reunides das Nagdes Unidas, formulacdo da politi-
ca climatica e emissdo de documentos de projeto.

As Reducdes de Emissdes (ER) baseadas em projeto sao, tipicamente, con-
tratadas até 2012, embora os projetos possam gera-las além desse ponto. O
mercado vem crescendo desde 2001, quando foram comercializadas, aproximada-
mente, 13 milhdes de tCO,e, cerca de 29 milhdes de tCO,e, em 2002; 78 milhdes
de tCO,e, em 2003; e 65 milhdes de tCO,e, nos cinco primeiros meses de 2004. No
total, estima-se que, desde o surgimento deste mercado, em 1996, até maio de
2004, cerca de 300 milhdes de tCO,e tenham sido contratadas em projetos que
poderdo gerar até 575 milhdes de tCO,e (LECOCQ, 2004).

Os pregos e outros elementos-chave das transagdes, como as estrutu-
ras contratuais, ndo sdo geralmente divulgados. Os compradores publicos sdo
obrigados a revelar os precos adotados nas transacdes (se nao transacgao
por transagdo) sobre o portfélio. J& os compradores privados ndo tém essa
obrigagdo. Os precos ndao podem ser isolados de outras disposicdes contratuais,
especialmente num mercado no qual os ativos negociados ndo sdo ainda bem
definidos; portanto, os pregos dependem fortemente das particularidades do
contrato.

Analisando as transacdes que visam ao pré-cumprimento das obrigagdes do
Protocolo de Kyoto, podemos subdividi-las em (i) transagdes nas quais o compra-
dor assume o risco do registro, isto é, ele contratard uma terceira parte para
verificagdo do projeto e manterd o esquema acordado de compras, mesmo que o
projeto eventualmente falhe em obter registro como projeto de MDL ou de
Implementacao Conjunta; e (ii) transacdes nas quais o vendedor assume 0s ris-
cos do registro, ou seja, o comprador compra uma reducdo de emissdo ja certifica-
da. Cada categoria engloba varias possibilidades de negécios. Por exemplo, os
pagamentos podem ser paralisados caso ndo sejam emitidos os certificados rela-
tivos a reducdo de emissbes realizada, ou transagdes nas quais o vendedor pre-
cisard encontrar e entregar o equivalente em certificados de redugdo de emis-
sOes, caso o projeto tenha falhas. Os dados para o periodo 2003-2004 sdo apre-
sentados no Quadro 2.
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Quadro 2 - Tipos de Transacao e Precos de Créditos
de Carbono, em US$/tCO,e

Tipo de Transagao Risco de Registro Intgg(a;(l)c; de P;sﬁgel\::ggo
Pré-Cumprimento de Comprador 3,00 - 4,25 3,85
Kyoto Vendedor 3,00 - 6,37 5,52
N3do Relacionado ao 0,37 - 3,00 1,34
Protocolo

Fonte: adaptado de Costa (2004).

No contexto do MDL, o surgimento de novas oportunidades de desenvolvi-
mento e a possibilidade de atracdo de investimentos estrangeiros para projetos de
mitigagdo de carbono sdo pontos relevantes para os paises em desenvolvimento;
particularmente no setor de gestdo de uso da terra, no qual os projetos poderdo
incluir as atividades de florestamento e reflorestamento (AUKLAND et al., 2002).

Como o Brasil ndo é parte do Anexo I da CQNUMC, ndo tem metas de redu-
gao de emissOes, e a sua participagdo dar-se-a por meio de MDL. O inicio do marco
regulatério no Brasil foi a criagdo, por Decreto do Presidente da Republica, em 07
de julho de 1999, da Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima, com a
finalidade de articular as agdes de governo decorrentes da CQNUMC e seus ins-
trumentos subsidiarios de que o Brasil seja parte. Dentre as atribuigdes da Comis-
sdo, merecem destaque a emissdo de pareceres e o fornecimento de subsidios
para politicas setoriais e posicdes do governo nas negociagdes da Convencgao.
Compete, também, definir critérios de elegibilidade conforme as politicas nacionais
de desenvolvimento sustentavel (ROCHA, 2003).

Cabe a Comissdo a apreciagdo de pareceres sobre projetos que resultem
em reducdo de emissbes e que sejam considerados elegiveis para MDL, e aprova-
los, se for o caso; definir critérios de elegibilidade adicionais aqueles considerados
pelos Organismos da Convengdo encarregados do MDL, conforme estratégias na-
cionais de desenvolvimento sustentavel. Em setembro de 2003, foi emitida a Re-
solugdo n° 1 da Comissdo Interministerial que estabelece os documentos e proce-
dimentos necessarios para submissdo dos projetos a essa instituigdo.

Diversos projetos brasileiros de MDL vém sendo preparados e apresenta-
dos a organismos internacionais, principalmente ao Banco Mundial - que criou um
fundo para compra de créditos de carbono, o Fundo Protétipo de Carbono (PCF) -
e aos representantes do governo holandés, responsaveis pelas compras de redu-
gao de emissdes certificadas do programa supracitado, denominado CERUPT. As
instituicoes financeiras de fomento, a exemplo do Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econémico e Social - BNDES, passaram a estudar o Protocolo de Kyoto e o
MDL, a acompanhar as negociagdes internacionais sobre as regras detalhadas
desses instrumentos e a analisar o mercado, em formacgdo, de créditos de carbo-
no. No ambito das empresas privadas brasileiras, o Conselho Empresarial Brasilei-
ro para o Desenvolvimento Sustentavel — CEBDS constituiu uma camara técnica
encarregada de debater e formular propostas. A camara técnica foi dividida em
dois grupos: um dedicado ao setor energético e outro a questdo florestal e uso da
terra (CAMPOS; ARAUJO, 2000).

Antes da publicagdo da referida Resolugdo, dois projetos vinham sendo ne-
gociados e tiveram negociagdes concluidas:

® Projeto da empresa Plantar - negociagdo realizada pelo Fundo Protétipo
de Carbono (PCF), administrado pelo Banco Mundial. Essa empresa possui uma
unidade para producdo de ferro gusa, localizada em Sete Lagoas, Minas Gerais, e
areas destinadas a plantagdo de eucalipto no mesmo estado. A redugdo de emis-
sOes do projeto é estimada em 12,88 milhdes de toneladas de CO,_, num periodo

2el
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de 28 anos, sendo: 7,9 milhdes de toneladas reduzidas nas atividades industriais;
0,44 milhdo de tonelada nas melhorias no processo de carbonizacao; e 4,54 mi-
Ihdes de toneladas em atividades florestais. O PCF ird pagar US$ 5,3 milhdes por
parte da redugcao de emissdes do projeto, seguindo um plano de compras para o
periodo de 2002 até 2008 (ANDRADE, 2003).

® Aterro sanitario de Tremembé - projeto negociado no @mbito do programa
holandés CERUPT. Em dezembro de 2003, foi assinado contrato para compra de
créditos de carbono do projeto de recuperacao de gas do aterro. A redugdo de
emissOes calculada é de 0,7 Mt CO,e, no periodo de 2003 a 2012. Todo o metano
capturado sera convertido em CO,. A redugdo de emissGes sera monitorada por
meio da medicdo do volume de gas capturado e do seu teor de metano. A quanti-
dade contratada pela agéncia holandesa Senter foi 0,5 Mt CO,e, o que corresponde
a cerca de 70% da capacidade instalada (SENTER, 2004).

Apds a Resolucdo n°1 da Comissdo Interministerial, dois projetos foram
apresentados: o Projeto da Vega, na Bahia, e o Projeto da Nova Gerar, no Rio de
Janeiro:

® A VEGA, subsidiaria brasileira controlada pela SUEZ Environnement, opera
o aterro sanitario metropolitano de Salvador-BA. O aterro tem capacidade total de
18.000.000 m?3 e recebe, aproximadamente, 850.000 toneladas de residuos do-
meésticos por ano. O conteldo atual de residuos organicos é de aproximadamente
65 %. O Projeto envolve a instalagdo de equipamentos para destruicdao de metano
com capacidade de 6.250 m3/h, em 2000 (expandindo para 46.250 m3/h, em 2020).
Esses equipamentos consistem em um queimador enclausurado com queima con-
trolada. A estimativa total de reducdo (2004-2019) é de, aproximadamente, 14
milhdes de toneladas de CO,e (ICF, 2003).

® A NovaGerar é uma joint venture entre a EcoSecurities, uma empresa de
administracdo de financas especializada em questdes de mitigacdo de GEE, e a
S.A. Paulista, uma empresa brasileira de engenharia civil e construgdo. Em 2001, a
S.A. Paulista obteve concessdo, pelo periodo de 20 anos, da Empresa Municipal de
Limpeza Urbana para administrar os aterros de Marambaia e de Adriandpolis, no
estado do Rio de Janeiro, e para explorar o potencial de gas de aterro desses
locais. O objetivo da joint venture é explorar a queima de gas dos aterros adminis-
trados pela S.A. Paulista. Isso envolvera investimento em um sistema de coleta de
gas, um sistema de drenagem de chorume e uma usina de geracdo de eletricidade
modular em cada local de aterro (com expectativa de capacidade total final de 12
MW), bem como um complexo de geradores em cada local. Os geradores farao a
combustdo no metano do gas de aterro para produzir eletricidade, que sera ex-
portada para a rede de energia elétrica local. O gas de aterro em excesso e todos
os gases coletados durante periodos em que a eletricidade nao for produzida
serao incinerados. A combustdo e a incineracdao combinadas reduzirdo as emis-
sOes de COZEI nos proximos 21 anos, em 14,07 milhdes de toneladas
(ECOSECURITIES, 2004).

A participagao brasileira no incipiente mercado de carbono parece voltar-se,
prioritariamente, para a oferta de projetos de MDL em aterros sanitarios. Isso
pode ser explicado pelo fato de os projetos em aterros terem o0s processos de
mensuracgdo, verificacdo e validagdo mais simples do que 0s mesmos processos
para projetos relacionados ao uso da terra ou mudanca de uso da terra e flores-
tas, o outro grande potencial brasileiro. Outro fator a justificar a escolha pelos
projetos em aterros é que a forga radiativa do metano (CH,), o gas efluente dos
aterros, € aproximadamente 21 vezes a forga radiativa do CO,, 0 que torna conve-
niente, do ponto de vista ambiental, queimar CH, para langar CO, na atmosfera.

O biodiesel (mistura de diesel com 6éleos vegetais) estd sendo estudado
fortemente pelo Brasil como projeto de MDL: todo o carbono utilizado no biodiesel
foi retirado previamente da atmosfera, enquanto que no diesel, o carbono foi reti-
rado de pocos de petrdleo e lancado na atmosfera. Cabe observar porém, que,
com ou sem o Protocolo de Kyoto, a tendéncia aponta para economias menos
intensivas em carbono a partir do desenvolvimento/utilizacdo de tecnologias com
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maior eficiéncia energética e/ou que utilizem fontes alternativas de energia isen-
tas de carbono (vento, sol, agua, hidrogénio etc). Porém, a maioria dos projetos
de MDL aprovados, tanto no Brasil quanto no mundo, ainda adota tecnologias
corretivas de tratamento no final do processo (end of pipe) e contribuem muito
pouco, por meio de inovagdes tecnoldgicas, para uma mudanca da tradicional eco-
nomia baseada em combustiveis fosseis para matrizes energéticas mais limpas.
De acordo com Brown (2001), uma economia da era da informagdo ndo pode ser
movida por sistemas primitivos da era industrial. Os Estados Unidos, por exemplo,
poderiam reduzir seus gastos anuais com energia em cerca de US$ 300 bilhdes,
mediante a utilizacdo de tecnologias energéticas eco-eficientes ja existentes.

Obstdculos & agdo coletiva para mudanca climdtica

A mudanca climatica € um dos primeiros e verdadeiros desafios a governanga
ambiental global. A abrangéncia do problema ambiental requer acdes coletivas
globais; porém, até o momento, os paises desenvolvidos pouco fizeram para re-
duzir as suas emissdoes. O compromisso da CQNUMC ficou em grande parte
irrealizado. Os custos econOmicos significativos e a alta complexidade do proble-
ma tém deixado muitos paises hesitantes em cooperar, explicitando a tensdo en-
tre os interesses nacionais e a criacdo de um regime climatico global (FIGUERES;
IVANOVA, 2005). Sao cinco os principais aspectos que o distinguem de outros
problemas ambientais:

a) a atmosfera é um exemplo classico de um bem publico global: as emis-
s0es de GEE num pais afetam o planeta como um todo; entretanto, o controle da
emissdo em qualquer pais beneficia a todos, estimulando o carona (free rider) com
base nos esforcos dos outros. Na versdo cladssica, a gestdao de bens de uso co-
mum é de interesse geral; porém, no caso do aquecimento global, ha quem ira
beneficiar-se do aquecimento, ou, pelo menos, acredita que ird beneficiar-se. Logo,
o ganhador ndo tem interesse na estabilizacdo do clima. Portanto, estabelecer um
acordo pelo qual os paises, ou pelo menos um significante grupo de paises, fagam
uma contribuigdo apropriada € bem mais dificil (MATHEWS, 1991).

Assim, na arena das mudangas climaticas, o dilema da agdo coletiva é espe-
cialmente agudo, pois os recursos compartilhados ou danos causados pela polui-
cdo extrapolam as fronteiras nacionais, criando “superexterioridades”. Em nivel
nacional, uma agéncia reguladora, geralmente, tem a autoridade para direcionar
e reprimir, se necessario, o comportamento dos atores de modo a garantir a coo-
peracdo. Na falta de uma soberania global, os incentivos a carona sdo, ainda,
maiores e a agao coletiva global fica mais prejudicada. Isto acontece pelo fato dos
impactos causados pelas “superexterioridades” serem, em geral, de dificil apreen-
sdo, pois estdo espalhados tanto espacialmente (para outros paises), quanto
temporalmente para as geragdes futuras (OSTROM, 1990).

b) o impacto da mudanca climatica tem toda a probabilidade de ser desi-
gualmente distribuido entre regides e paises. Os paises em desenvolvimento ten-
dem a ser mais vulneraveis e, ao mesmo tempo, menos capazes de responder e
de se adaptar. Mesmo nos Estados Unidos, onde alguns estudos prevéem impac-
tos positivos, é provavel que haja significativa diversidade regional. Os estados
do Sul, provavelmente, sofrerdo conseqiiéncias negativas substanciais por conta
de temperaturas mais altas, incluindo a diminuicdo da produtividade agricola, mais
desemprego e mais consumo de energia para refrigeragdo, o que ultrapassaria
muito a economia feita com o aquecimento. Um clima mais quente, provavelmente,
também afetaria de modo adverso as latitudes mais setentrionais, como, por exem-
plo, a Russia, pois as florestas siberianas representam hoje uma importante fossa
natural para o excesso de carbono (FISCHER, 2001).

c) as incertezas cientificas quanto as “verdadeiras” causas, ao momento
oportuno, a abrangéncia e aos impactos da mudanca climatica reforcam a relutan-
cia em alterar o comportamento econémico das partes envolvidas. Nas negocia-
gOes climaticas atuais, a comunidade cientifica tem um papel incomum e funda-
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mental. Sem a ciéncia e tecnologia modernas, o mundo poderia permanecer
desavisado sobre o problema climatico até que fosse muito tarde. A ciéncia tor-
nou-se uma das forcas motrizes da politica climatica. Formacdo de bases de dados
cientificos, teses cientificas comumente aceitas e redugdo dos limites das incerte-
zas sdo pré-requisitos para uma solucdo politica entre as partes negociadoras. A
comunidade de cientistas de diferentes nacdes tem responsabilidades sobre as
implicacbes de suas descobertas e sobre as alternativas de regulagdo da questdo
ambiental ligada as mudancas climaticas. H& intensa colaboracdo entre cientistas
e membros de governos que se tornaram convencidos dos riscos de longo prazo
(BENEDICK, 1991).

A questdo cientifica central ndo é demonstrar que sdo crescentes as con-
centracdes de GEE na atmosfera, mas, sim, demonstrar que o aquecimento global
esta efetivamente associado a essas concentragdes crescentes e que ha, de fato,
influéncia humana na alteracdo do ritmo natural das mudancgas climaticas. Nesse
sentido, os cientistas tém reportado fortes evidéncias sobre o aquecimento global
derivado das emissdes de GEE, principalmente o didxido de carbono (CO,). A con-
clusdo crucial a que chegou o Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climati-
cas, IPCC, é que o balango das evidéncias sugere que ha discernivel influéncia
humana no clima global. E pouco provavel, 1-10% de chance, que o aquecimento
global ocorrido nos ultimos 100 anos seja devido apenas a variabilidade natural. A
reconstrucao dos dados do clima para os ultimos 1000 anos também indica aque-
cimento anormal, e é improvavel, 10-33% de chance, que sua origem seja inteira-
mente natural (IPCC, 2001).

As estimativas da resposta climatica as forcas naturais e antropogénicas,
consistentemente, encontraram sinais antropogénicos nos dados climaticos. Os
complexos modelos climaticos para simulacdo da temperatura média da superficie,
que tém melhor concordéncia com os dados observados nos ultimos 140 anos,
sdo aqueles que combinam os efeitos das forgas antropogénicas (GEE e aerossbis
sulfatados) e das forcas naturais (variacbes solares e atividades vulcanicas). Os
resultados mostram que as forgas incluidas nos modelos sdo suficientes para ex-
plicar as variacdes observadas, mas ndo excluem a possibilidade de outras forgas
haverem contribuido para as variacdes de temperatura da superficie, gerando um
nivel alto de incerteza cientifica dado pela multiplicidade de causas associadas a
complexidade do fenédmeno investigado (IPCC, 2001).

Assim, a incerteza cientifica relacionada a magnitude da mudanca climatica
vem sendo utilizada como argumento contra as iniciativas de mitigacao de alto
custo e a favor do adiamento de qualquer agdo no curto prazo - que poderd ser
compensado, no futuro, por uma combinacdo de maiores esforcos de mitigacdo e
adaptacdo. As medidas de mitigacao tendem a ser de alto custo, pelo menos para
alguns paises e grupos de interesse. Dessa forma, ndo ha como escapar da
contraposicdo entre os beneficios incertos — evitar-se uma possivel catastrofe,
cujos efeitos sdao imprevisiveis — e custos iminentes, porém sem uma previsao
precisa. A incerteza reduz o impeto para adogao de iniciativas de mitigacdo de alto
custo e favorece os argumentos a favor das medidas futuras de adaptacao
(MATHEWS, 1991).

Ha incertezas, também, com relagdo ao momento mais oportuno para agir.
A tentativa de limitar o aquecimento global por meio de intervengdo governa-
mental é especialmente dificil, devido ao intervalo de tempo entre as acgdes de
intervencdo e a resposta climatica. Assim, os beneficios de mitigacdo das mu-
dancas climaticas serdo alcancados num periodo de tempo que envolve varias
geracdes. Quando os beneficios de um investimento sdo distantes no tempo e
no espaco, ou em ambos, a maioria dos governos tendem a ndo fazer grandes
sacrificios. Provavelmente, os esforcos governamentais para mitigar o aqueci-
mento global por meio da limitacdo de emissdes de GEE ndo serdo substanciais,
caso os custos para isso sejam percebidos como elevados e as conseqliéncias
adversas de tal aquecimento parecam nao ser severas para, pelo menos, a pré-
xima geragao.
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Nesse sentido, segundo Nordhaus (2001), os GEE podem permanecer na
atmosfera por décadas, como o metano, ou por séculos, como o diéxido de carbo-
no, ou até por milénios, como os perfluorcarbonos. Esses longos tempos de resi-
déncia na atmosfera significam que as emissdes atuais irdo ter efeito por séculos
e que as emissOes do passado tém influéncia no clima atual. Por isso, tratar os
riscos das mudancgas climaticas requer esforcos para reduzir as emissdes no curto
prazo que irdo produzir beneficios no longo prazo. Portanto, apresentam-se hori-
zontes de tempo maiores que os tipicamente encontrados em negociagdes mais
usuais e ndo ha consenso quanto aos beneficios em um futuro tao distante.

A distancia temporal entre custos e beneficios complica sobremaneira as
decisOes politicas necessarias para desenvolver uma resposta para o desafio das
mudancas climaticas. Os tomadores de decisdo na area politica ndo apreciam im-
por custos aos seus paises, quando os beneficios sdo tdao distantes e incertos,
embora essa légica racional pareca contrariar o principio da precaucdo estabeleci-
do como Principio 15 da Declaragdo do Rio:

De modo a proteger o meio-ambiente, o principio da precaucdo deve ser ampla-
mente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando hou-
ver ameaca de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza
cientifica ndo deve ser utilizada como razdo para postergar medidas eficazes e
economicamente viaveis para prevenir a degradagdo ambiental (UNITED
NATIONS, 1992 b).

d) os significativos custos econémicos envolvidos servem como justificativa
para a falta de acdo. Uma intensa campanha publicitaria nos Estados Unidos, feita
por um lobby ligado a indUstria do carvdo e sob o titulo ambientalmente simpatico
de "Coalizagdo por um Clima Global”, contribuiu de modo significativo para que a
imprensa e o setor publico percebessem a solugcdo para o fendbmeno do aqueci-
mento global como tendo um custo proibitivo. Os Estados Unidos dispdem de gran-
des fontes de carvdo barato, e uma transicdo para combustiveis com menor teor
de carbono afetaria, negativamente, a poderosa indUstria desse mineral
(FIGUERES; IVANOVA, 2005).

e) a profusdo de atividades humanas que tem como conseqiiéncias as emis-
sOes de GEE é muito grande, de modo que os esforgos para reduzi-las sdo neces-
sarios em muitos niveis - do global ao individual, passando pelo nacional e pelo
local. De negociacdes globais a escolhas pessoais, um conjunto diversificado de
atores, dotados de recursos diferentes e professando valores e aspiragdes diver-
gentes, precisaria estar envolvido no processo. Preocupagdes com eqliidade e
justica, entretanto, sdo fundamentais para que haja respostas eficientes a mu-
dancga climatica global. As diferentes percepcées dos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento quanto ao que é justo e equitativo tém constituido uma enorme
dificuldade na criacdo de mecanismos de governanca ambiental global destinados
a lidar com a mudanca climatica. A légica dos bens publicos sugere que a agao
coletiva deve ser organizada nas escalas do problema a ser enfrentado, tornando
inadequadas respostas somente no nivel global ou nacional ou local (OLSON, 1999).

Comnsideracdes Finais

O clima é um sistema bastante complexo, com muitos componentes delica-
damente inter-relacionados. A modelagem das mudancas climaticas fica cada vez
mais sofisticada, mas a complexidade dos sistemas modelados e as atuais limita-
cOes tecnoldgicas levam as predicdes sobre mudancgas futuras ao reino do hipoté-
tico. Assim, a incerteza sobre o fen6meno do aquecimento global provavelmente
continuarad a imperar no futuro.

Conforme discutido ao longo deste artigo, os desafios impostos pelas mu-
dancas climaticas sdo enormes e requerem uma arquitetura inovadora de
governanca ambiental global que facilite um salto dos interesses nacionais para
um regime global. Para entender a necessidade de um novo desenho institucional,

42 0&s - v.15 - n.45 - Abril/Junho - 2008



Mudanga Climatica, Protocolo de Kyoto e Mercado de Créditos de Carbono:
desafios a governanca ambiental global

é importante compreender que a base conceitual subjacente ao problema das
mudancas climaticas é a nocao de bem publico. O desafio colocado pelos bens
publicos é que, se ndo forem gerenciados com cuidado, acionam um comporta-
mento individual racional oportunista, desastroso em termos coletivos. Visto que
a propria natureza do “bem atmosfera global” inclui, necessariamente, usuarios
individuais, alguns paises optaram por pegar carona nos esforcos dos outros, em
vez de contribuirem com recursos para o provimento do bem em questdo. A justica
histérica obrigaria os paises do Norte a pagar uma grande parte da conta inicial
pela mudanga climatica, porém na falta de uma soberania de nivel global, os incen-
tivos a carona sdo ainda maiores e os atuais arranjos institucionais internacionais
nao tém autoridade para impor esta conta.

Mecanismos institucionais de multiplos niveis que possibilitem a criacdo de
espacos politicos de interacdo permanente para a mediagdo de interesses genuinos,
a facilitacdo de barganhas e a supervisdao do cumprimento de contratos sdao ne-
cessarios, caso pretenda-se um regime climatico bem-sucedido que ndo sé incor-
pore, mas transcenda os estreitos interesses nacionais. O fato de muitos dos
paises mais afetados terem menos capacidade de acdo, e muitos dos que podem
agir estarem menos inclinados a fazé-lo, leva a um dilema ético cuja saida depen-
derd de um reconhecimento coletivo da interdependéncia global.

Contudo, apesar de todo o debate, de confrontacdes e de frustracdes, os
atores globais estdo comecando a reconhecer os limites de sua capacidade indivi-
dual de lidar com problemas transfronteiricos e de interiorizacdo de exterioridades
ambientais globais. A questdo, agora, é o ritmo desse movimento. Quanto mais se
esperar para tomar decisdGes cooperativas, mais complexo e custoso serd diminuir o
aquecimento global ja que os custos de reducdo e adaptacdo podem ser transferi-
dos ndo apenas espacialmente para outros paises, mas, também, temporalmente
para futuras geracdoes. O “bem atmosfera global” estd cada dia mais sendo
superexplorado e subproduzido por falta de mecanismos institucionais eficazes que
promovam a cooperacao. Assim, a comunidade internacional enfrenta um desafio
fundamental: organizar a cooperacdao de modo a superar os dilemas da acdo cole-
tiva e construir uma governanca ambiental global. Torna-se imperativo, por um lado,
abandonar atitudes autocentradas e decisdes tomadas independentemente e fun-
dadas em estreitos interesses egoistas e, de outro lado, pensar além das frontei-
ras e superar o raciocinio de curto prazo, ja que os efeitos das mudancas climaticas
serao, provavelmente, vividos mais intensamente pelas geragdes futuras.
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