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A Convengao Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanga Climdtica (UNFCCC em sua sigla
em inglés) foi adotada por praticamente todos os paises do globo, visando primordialmente
“alcangar a estabilizagdo das concentragoes de gases de efeito estufa na atmosfera num nivel

que impeg¢a uma interferéncia antrépica perigosa no sistema climdtico”.’

Vdrios cientistas, politicos e outros preeminentes stakeholders® transformaram em con-
senso a ideia de que seria mais barato mitigar o problema das mudangas climdticas no curto
prazo que se adaptar a elas no futuro. Um trabalho pioneiro, e talvez o mais conhecido, que
compartilha desta visao é o Relatério Stern, segundo o qual poderiam ser evitadas maiores
catdstrofes climdticas tomando-se medidas imediatas, que custariam cerca de 1% do produto
interno bruto (PIB) mundial anualmente, enquanto o custo da inagao poderia vir a ser de
5 a 20 vezes maior (STERN ez al., 2006). Seguiram-se a este relatério muitos outros, que
chegaram a diferentes estimativas de custos de mitigagao, partindo de diferentes metodo-
logias e periodos de andlise. Atualmente, j4 se observa algum grau de convergéncia destas
estimativas. Pendleton e Retallack afirmam que a média das oito principais estimativas por
eles compiladas ¢ US$ 670 bilhdes anuais para o periodo de 2020-2030, porém ponderam
que a maioria das novas estimativas aponta para uma banda de US$ 200 a US$ 400 bilhoes
por ano (PENDLETON e RETALLACK, 2009).

Mesmo diante dessas estimativas, os paises participes estao comprometidos a enfrentar
o problema das mudangas climdticas por meio do primeiro principio da convengao:
As Partes devem proteger o sistema climatico em beneficio das geraces presentes e
futuras da humanidade com base na equidade e em conformidade com suas responsabi-

lidades comuns, mas diferenciadas e respectivas capacidades. Em decorréncia, os paises
desenvolvidos devem tomar a iniciativa no combate a mudanca do clima e a seus efeitos.

Esse principio reflete o reconhecimento de que a responsabilidade pelo aumento da

concentragao de CO, na atmosfera ¢ desproporcionalmente maior por parte dos pafses

*Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

1. Convencdo Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca Climatica, artigo 2.

2. As partes interessadas e intervenientes neste debate cobrem um largo espectro, indo de grandes empresas a organizagdes ndo gover-
namentais (ONGs) e outros grupos de pressdo nacionais e internacionais.

3. Convengéo Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga Climatica, artigo 3-1.
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desenvolvidos. O raciocinio aqui reflete o fato de que as mudangas climdticas j4 ocorrem
e continuaro a ocorrer devido ao longo periodo de residéncia dos gases de efeito estufa

(GEE) na atmosfera, que vém sendo emitidos hd muito tempo pelos paises desenvolvidos.

No contexto das discussdes atuais, 0 Mapa do Caminho de Bali prevé que a¢oes mais
ambiciosas que as em curso para o combate as mudangas climdticas sejam tomadas pelos
paises a partir de 2012.° Seguindo as diretrizes deste documento, s3o discutidas na convengao
as novas metas de redu¢ao de emissoes para paises desenvolvidos para o segundo periodo de
compromisso do Protocolo de Quioto — ou do documento que o substitua, caso este seja

extinto na reuniao em Copenhague.

Além disso, estao na pauta de discussao a¢oes a serem implementadas pelos paises em
desenvolvimento que desviem suas trajetérias crescentes de emissao de GEE. Estas agoes
devem ou podem ser propostas por paises em desenvolvimento com base em prospecgdes das
oportunidades internas de cada pais que sejam mais custo-efetivas na mitiga¢ao de emissoes
de forma técnica e ambientalmente vidveis. Estas acoes sao as chamadas Namas, sigla em
inglés para Acoes de Mitigagio Nacionalmente Apropriadas, que devem ser mensurdveis,

reportdveis e verificdveis.

Com base nessas propostas, espera-se que os paises desenvolvidos arquem, ao menos
parcialmente, com recursos financeiros e transferéncia de tecnologia para viabilizar tais
agbes, uma vez que, segundo as diretrizes do referido documento, as agdes dos paises em
desenvolvimento estao condicionadas ao financiamento e a transferéncia de tecnologia por
parte dos paises constantes no Anexo I. No 4mbito da convengio, o artigo 4.3 prevé que:

As Partes paises desenvolvidos (...) devem prover recursos financeiros novos e adicionais
para cobrir integralmente os custos por elas concordados incorridos por Partes paises em
desenvolvimento no cumprimento de suas obrigag¢des (...). Também devem prover os re-
cursos financeiros, inclusive para fins de transferéncia de tecnologias, de que necessitam

as Partes paises em desenvolvimento para cobrir integralmente os custos adicionais por
elas concordados decorrentes da implementacdo de medidas previstas (...).

Estimativas apontam que os custos de agoes de mitigagao para paises em desenvolvimento
estdo na ordem de US$ 100 bilhoes a US$ 200 bilhdes por ano. Devem se somar a isto ainda os
custos de adaptagio. Em linha com estas estimativas, os paises em desenvolvimento, por meio
do G77+China,’ propuseram que os paises do Anexo I comprometessem entre 0,5 e 1,0% de
seus produtos internos brutos (PIBs) por ano — o equivalente a US$ 200- US$ 400 bilhoes
— para o financiamento da mitigacio (e adaptagdo) das economias em desenvolvimento

(PENDLETON e RETALLACK, 2009). Esta proposta estd muito acima dos fundos

4. Os paises tidos como de desenvolvimento antigo e que fazem parte do Anexo | do Protocolo de Quioto na condicdo de principais
emissores histéricos de carbono, sdo: Alemanha, Australia, Austria, Belarus, Bélgica, Bulgéria, Canada, Comunidade Europeia, Croécia,
Dinamarca, Estonia, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos da América, Federagdo Russa, Finlandia, Franca, Grécia, Holanda,
Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Japéo, Letdnia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Monaco, Nova Zeldndia, Noruega, Poldnia, Portugal,
Reino Unido, Republica Tcheca, Roménia, Suécia, Suica, Turquia e Ucrania.

5. Documento disponivel em: <http://unfccc.int/resource/docs/2007/cop13/eng/06a01.pdf#page=3>.

6. Grupo que congrega 130 paises e a China. Retine os interesses destes paises e negocia em bloco no dmbito da convencéo.
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existentes hoje de financiamento ao combate as mudangas climdticas. Até o momento, o
maior fundo de financiamento existente possui um capital da ordem de US$ 6 bilhaes.”
E importante também frisar que, mesmo que os pafses desenvolvidos se comprometam a
aumentar significativamente este montante, nao hd garantia de que os compromissos serao
honrados. Um exemplo disto é a experiéncia das metas de fornecimento de Assisténcia Oficial

a0 Desenvolvimento (AOD), que nao tém sido cumpridas pela maioria deles.®

Além das propostas de agdes de mitigagao dos paises nao listados no Anexo I, que
aguardam contrapartidas de transferéncia de recursos financeiros e tecnolégicos dos paises
do Anexo I, hd também a necessidade de financiamento das agoes e pesquisas de adaptagao,
entendida como a forma de se adequar a um futuro contexto de mudanga climdtica j4 em
andamento. Um estudo do Banco Mundial estima que, apenas para a adaptagao em paises
em desenvolvimento, serdo necessarios de US$ 75 bilhoes a US$ 100 bilhoes ao ano entre
2010 ¢ 2050.” Avangar nas negociagdes sobre financiamento para adaptagio se mostra ainda
mais dificil. Se para financiar agoes de mitigagao da emissao de gases de efeito estufa basta
evocar o principio da precau¢io, '’ no caso dos desembolsos para a adaptagao hd uma dificul-

dade na tomada de decisao devido 3 falta de conhecimento sobre os reais cendrios futuros.

Os modelos climatoldgicos sao extremamente complexos, nem sempre sao coerentes
entre si, e faltam dados para alimentd-los. Para ilustrar a deficiéncia ainda existente, cite-se o
fato de os modelos utilizados atualmente nao conterem dados especificos (evapotranspiragao,
fotossintese etc.) da regiao dos cerrados, que ocupa cerca de dois milhdes de quilémetros
quadrados do territério brasileiro."! Em termos de falta de coeréncia entre os cendrios, pode-
se mencionar que, entre os diversos modelos considerados pelo Painel Intergovernamental
sobre Mudanga Climdtica (na sigla em inglés, IPCC),"* hd um que prevé o aumento da
intensidade de chuvas no semidrido brasileiro, enquanto outros preveem sua diminuigao.

Para os tomadores de decisdo, fica a pergunta: investir em adaptagio para o qué e onde?

Se faltarem recursos para a redugio das emissoes no futuro préximo, mais recursos serao
necessdrios para a adapta¢ao. H4 também conflitos de interesse entre as diferentes partes no
que tange ao foco das a¢des mais urgentes. Embora haja consenso de que maior atengao deva
ser despendida para a mitigacao, é certo que pequenos paises insulares — que praticamente

nao contribufram para o aquecimento do planeta e jd estdo sofrendo as consequéncias —

7.World Bank's Climate Investment Fund (CIF), conforme Pendleton e Retallack (2009).
8. Aid Targets Slipping out of Reach? Disponivel em: <http://www.oecd.org/dataoecd/47/25/41724314.pdf>.

9. The Costs to Developing Countries of Adapting to Climate Change. New Methods and Estimates. The Global Report of Economics of
Adaptation to Climate Change Study (consultation draft). Disponivel em: <http://www.ecodesenvolvimento.org.br/documentos/EACCRe-
port0928Final.pdf>.

10. Convencéo Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga Climatica, artigo 3-3.

11. Os dados utilizados para a regido sdo da savana africana, sem que se saiba que diferenca isto pode fazer em ambito regional e global
caso os valores difiram fortemente dos que séo observados no cerrado.

12. IPCC Fourth Assessment Report. Disponivel em: <http://www.ipcc.ch>.
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tém direito a receber recursos para sua efetiva adaptagao.13 Na verdade, ¢ importante que
seja posto em prdtica um vasto e integrado portfélio de a¢bes de mitigacdo e adaptagio
que considerem a incerteza envolvida, a capacidade de financiamento e as especificidades

locais. Este portfélio deve ainda ser negociado de maneira conjunta no Ambito da convengao

(PENDLETON e RETALLACK, 2009).

Embora as estimativas de investimentos necessdrios paregam aceitdveis tendo em vista
o nivel de desenvolvimento econdmico dos paises desenvolvidos (paises citados no Anexo I
da convengo), e apesar de estes paises terem se comprometido formalmente com os prin-
cipios da convengao, a realidade dos esforgos de mitigagio ainda estd muito aquém deste
montante e do que o [PCC recomenda para que se mantenha a concentragio de CO, e a
elevagao da temperatura em 2° Celsius (C). Na visdo compartilhada discutida no 4mbito
da convengdo, o valor mdximo de +2°C estd sendo estipulado como o valor-limite para se

evitarem grandes catdstrofes.

Muitos paises desenvolvidos tém desviado a atengdo das negociagoes, evitando se
posicionar sobre a necessidade de maior agao dos paises constantes no Anexo I e cobrando
esfor¢os mais significativos dos paises em desenvolvimento (SHALIZI e LECOCQ, 2009).
Aparentemente, assumir compromissos financeiros com paises em desenvolvimento represen-
taria uma medida impopular com os eleitores e contribuintes de alguns paises desenvolvidos
(PENDLETON e RETALLACK, 2009). A maior evidéncia da impopularidade doméstica,
nos paises desenvolvidos, do custo das agdes de mitigagao ¢ o fato de que, no Protocolo de
Quioto, os esfor¢os estabelecidos de forma vinculante para os paises desenvolvidos, ainda
que infimos em compara¢io com aqueles considerados necessdrios pelo IPCC, correm o
risco de nao serem cumpridos por estes paises até o fim do primeiro periodo de compro-

misso em 2012.

As questdes-chave sio quem pagard, e quanto e como serd otimizada a distribuigao
dos recursos. Existem discussdes em curso sobre quais mecanismos de financiamento serao
adotados, e sob qual governanca e quais serao os critérios que definirao precisamente a con-
tribui¢do e beneficios de cada pafs. O desenho de tal mecanismo é, sem divida, complexo e
politicamente sensivel aos interesses de todos. Espera-se que se chegue a um consenso que
seja justo, esteja de acordo com os principios da convengao e se baseie em indicadores claros

que possam embasar as negociagoes entre os paises.

Um estudo recente revisa dez mecanismos de financiamento passiveis de serem adotados
(PENDLETON e RETALLACK, 2009). Entre eles estd a continuidade de um esquema
que j4 ocorre no Ambito do Protocolo de Quioto — o sistema chamado de offsesting. Neste
sistema, 0 que seria necessdrio para promover uma redu¢do na tendéncia de aumento das

emissoes dos paises em desenvolvimento s2o metas robustas de redu¢io de emissoes (40%

13. Convencao Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca Climatica, artigos 3-1, 3-2 e 4-8.
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ou maiores, com base nas emissdes de 1990 até 2020) dos paises Anexo I, para que uma
parte considerdvel desta redugao ocorra em paises em desenvolvimento, com consequente

transferéncia de tecnologia e de investimentos.14

Odutras propostas do referido trabalho também dependem de metas robustas. Algumas
das propostas envolvem taxas sobre fluxos de comércio de créditos de carbono. A arrecadagao
destas taxas somente seria significativa se este mercado alcangasse um tamanho considerdvel,
o que serd possivel unicamente se ambiciosas metas forem tragadas. Outras fontes seriam
as taxas sobre a comercializagao de combustiveis fésseis, como jd se pretende fazer no Brasil

com a regulamentagio do pré-sal.

Em termos concretos, a mitigagao das mudangas climdticas passa pela redugao das
emissdes de GEE. As emissdes de um dado pais sao proporcionais a sua populacio, PIB
per capita, intensidade de emissdes de sua matriz energética, eficiéncia energética do pro-
duto, grau de intensidade de carbono de suas atividades econémicas (inclusive atividades
que envolvam desmatamento) e tecnologia implementada nestas atividades. As principais
agoes de mitigagao sdo limpar a matriz energética utilizando fontes renovdveis, aumentar
a eficiéncia energética, utilizar tecnologias menos intensivas em emissdes ou preservar
estoques e sumidouros de carbono. E importante lembrar que, quando determinado pais
altera modalidades de atividade econdmica — de inddstrias de transformagao para o setor de
servigos, por exemplo —, pode ocorrer o fendmeno chamado de fuga, que é o deslocamento
das fontes de emissao entre paises (ou regides). Isto ¢ critico quando ocorre entre paises
Anexo I e ndo Anexo I, pois as emissdes deixam de ser contabilizadas nos paises com metas
de redugao absoluta de emissoes, sendo transferidas para paises que no possuem tais metas,

0 que mascara as emissoes da origem.

Como o Brasil j4 possui uma matriz energética pouco emissora de gases de efeito estufa,
0 governo apresentou propostas de agdes que visam, basicamente, diminuir o desmatamen-
to — ou seja, alterar modalidades de atividade econdmica — e introduzir boas préticas na
agropecudria — alterando a tecnologia implementada nesta atividade econémica. Espera-se,
para viabilizar estas a¢bes, que haja uma contrapartida por parte dos paises constantes no
Anexo I. Ao contrdrio do que ocorre na maioria dos paises nao listados no Anexo I, o Brasil
possui tecnologia tanto para monitorar suas a¢oes de mitigagdo do desmatamento como
para implementar as inovagbes previstas na agropecudria. Espera-se, no entanto, que haja
desembolso de recursos financeiros por parte de paises constantes no Anexo I para viabilizar

estas agoes na escala proposta. Este ¢ o ponto critico das negociagoes.

14. 1ss0 é possivel no ambito do protocolo gracas ao mecanismo de flexibilizacdo chamado Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL),
que permite que projetos em paises ndo Anexo | gerem créditos de carbono comercializaveis no mercado, visando suprir as metas nao
atingidas pelos paises constantes no Anexo |.
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