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RESUMO

A mudanga global do clima € tradicionalmente tratada no campo de estudos de Relagdes
Internacionais como regime internacional ambiental. A partir de um estudo exploratério do
periodo de 1979 a 2009, o presente estudo propde que, a partir de 2005, houve uma
alterac@o da posicdo da questdo no cendrio internacional, de tema secundério a tema central
na agenda internacional, com abrangéncia mais ampla do que o enfoque ambiental. Como
evidéncia para tal alteracdo, realizou-se o exercicio de olhar as alteracdes pelo conceito de

regimes internacionais e levantar suas limitacdes frente a evolugao da questao.

Palavras-chave: Mudanca global do clima. Politica internacional do clima. Regimes

internacionais.



ABSTRACT

The traditional approach for climate change in the international relations field of study is as
an environmental international regime. This study proposes, based on an exploratory
research from 1979 to 2009, a different approach for the climate change issue from the
year 2005 on, from a secondary theme to a central issue in the international agenda with a
broader scope than the environmental one. As an evidence for this hypothesis, it is made
the exercise of looking for these changes through the international regime concept and

showing its limitations regarding the issue’s evolution.

Keywords: Climate change. International climate politics. International regimes.
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INTRODUCAO

De acordo com Paterson (1996b, pp. 252-253), o tema ambiental ganhou
proeminéncia no campo de estudo de Relacdes Internacionais a partir da década de 1970,
porém nao existia uma “posicdo ambiental identificidvel” no campo. Para Gore (2006, pp.
38-40) e Abranches (2010, p. 54), esse € o periodo de entrada da questdo climdtica na
agenda central da ciéncia, e a década de 1980 a de popularizacdo e politizacdo do tema
(PATERSON, 1996a e FRIEDMAN, 2008).

As abordagens tedricas sobre o meio ambiente, como a teoria politica verde e a
ecologia global, sdao normalmente apontadas como compativeis com o liberalismo
institucional. Os eventos mais comumente apontados como marco temporal dessa
ascensdo sao a publicacdo do relatério Os Limites do Crescimento, do Clube de Roma, em
1970, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Ambiente Humano, em 1972, e a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desertificacdo, em 1977.

Breitmeir et al. (2006, p. 1) mostram que a andlise de regimes internacionais surgiu
no mesmo periodo, e sua abordagem foi enormemente aplicada nos campos da economia
politica internacional e na politica ambiental internacional. O presente estudo terd como
foco o segundo caso, especificamente a questdao climatica. A hipdtese a ser desenvolvida
neste estudo, todavia, é a de que houve uma mudanca de abordagem para a questdo da
mudanca global do clima no cendrio internacional a partir de 2005 que a andlise de regimes
ndo consegue acompanhar.

O fim da Guerra Fria gerou um momento de crise dos paradigmas tradicionais do
campo de estudo a partir do questionamento de seu poder de explicacdo para as mudancgas
em curso e de sua capacidade de previsdo do futuro, o que acabou por gerar a revisdo das
agendas de pesquisa. Rosenau (1991, pp. 27-33), ao estudar o novo contexto com o qual o
campo de estudo de relagdes internacionais se deparou no final da década de 1980, sugere
uma nova abordagem tedrica para o que ele descreve como momento de turbuléncia do
pOs-Guerra Fria, baseado em inferéncias e interpretacdes, na metodologia de observagdo
potencial e em nova terminologia.

Michael Banks (apud ROSENAU, 1991, p. 3), por exemplo, afirma que as
estruturas, as instituicbes e o vocabuldrio remanescentes do debate realismo versus
idealismo da década anterior perduraram, o que foi prejudicial para superar as limitacdes

destacadas nesse periodo de mudangas.



A mudanga de abordagem para a questdo da mudanca global do clima estd inserida
no contexto de reconhecimento do aquecimento global como desafio de cooperacdo, a
ascensao das poténcias emergentes e a necessidade de repensar seu papel e a alteragdo da
visao tradicional de poténcia para o conceito de poténcia climdtica. Ademais, algumas
dimensdes da questdo merecem um olhar mais atento, como sua especificidade como bem
publico global controverso, a dimensao de seguranca e a dindmica econdmica do tema.

Isso nao significa que a andlise de regimes € invdlida como instrumento de andlise.
Breitmeier et al. (2006, p.2) destacam como ponto forte dessa abordagem a capacidade de
abarcar diversas perspectivas tedricas, que dao diferentes graus de importancia a fatores
distintos como poder, interesses, entre outros.

Rocha (2002, p. 310) considera os regimes internacionais como um conceito-chave
do campo de estudo de Relagdes Internacionais, porém afirma que, quando um conceito
integra diferentes discursos tedricos, sua imprecisdo semantica € destacada. Dessa forma,
as grandes criticas a andlise de regimes também se encontram nesta linha: a abordagem
teria pouca preocupacdo com a politica de poder (BREITMEIER et al. 2006, p. 1) e
negligencia o aspecto cognitivo e o conhecimento como varidveis independentes
(KRASNER, 1982b, p. 510).

De acordo com Viola (2009, pp. 8-11), a percepcdo sobre a questdo do clima
mudou a partir de 2005 devido a uma sequéncia de fatores como o registro desse ano como
o mais quente entre 1860 e 2005 (GORE, 2006, pp. 72-73 e 164), a publicacdo do
Relatério Stern, em 2006, e do Quarto Relatério do Painel Internacional sobre Mudanga
Climatica (IPCC), em 2007, as reunides do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas
para debater a questdo climética, em abril, e do G8, em junho do mesmo ano, com uma
proposta de mitigagdo do aquecimento global. Além disso, outros niveis de negociacdo e
outros atores passaram a ocupar um espaco maior, como o proprio G8 e a Alianca Mundial
pelas Energias Renovdveis.

H4 ainda outros fatores a considerar, como a emergéncia do conceito de seguranca
climéatica devido a proximidade do limiar de capacidade de mitiga¢do e a necessidade de
adaptacdo ao aquecimento global (VIOLA, 2009, p. 15). De acordo com Stern (2008, p. 5),
as emissOes globais de gases estufa devem ser reduzidas, até 2050, em 50% para que os
riscos mais graves do aquecimento global sejam limitados. Sua proposta para um acordo
global sobre mudancas climaticas que permita essa redug¢do aponta varios desafios para a

cooperacao internacional.



Apesar das limitagdes esbogadas, a principal razdo para a escolha do marco tedrico
para analisar a transicdo da questdo climdtica é sua origem, uma reacdo as andlises
tradicionais sobre organizacdes internacionais e seu dominio até a década de 1990 nos
estudos sobre cooperagdo internacional. Assim, a ascensdo do tema ambiental, dentro do
qual a questdo climdtica € inicialmente colocada, € contemporanea ao surgimento da
andlise de regimes.

Rocha (2002, pp. 132-136) destaca que, para se compreender o “teor dos
argumentos produzidos pelos tedricos”, deve-se ter em mente o contexto em que tais
tedricos viveram, avaliar quais eram seus objetivos e suas reflexdes. Afinal, toda teoria é
fruto de uma época determinada, tal como aponta a contemporaneidade da agenda
ambiental e da andlise de regimes internacionais.

Logo, o objetivo geral do estudo € descrever a transicao da percep¢ao da questio
climética de um tema secunddrio inserido na andlise de regimes internacionais ambientais a
uma questdo central do sistema internacional, posi¢do ainda pouco considerada na
literatura brasileira pré-Copenhague. Nao se pretende enquadrar a nova abordagem em
alguma teoria ja consolidada no campo ou desenvolver uma nova abordagem tedrica, mas,
a partir da observacdo da realidade, identificar as evidéncias que apontam para essa
transi¢ao.

Os objetivos especificos do estudo sdo:

e descrever o momento de transi¢do do sistema internacional frente a um novo

desafio de cooperacao cujo contexto € a questao da mudanca global do clima;

e descrever e analisar a andlise de regimes internacionais em relacdo especifica a
questdo climatica;

e desenvolver uma sintese da questdo climatica de 1979 até 2009, considerando a
andlise de regimes internacionais e a transi¢do marcante do tema a partir de
2005;

e destacar quais sdo os principais temas especificos levantados dentro do quadro
geral de mudanca global do clima;

e utilizar o Brasil como ilustracdo para esse novo quadro para praticar o exercicio
critico da literatura, que € basicamente estrangeira, e devido ao papel mais
destacado dos paises emergentes.

A metodologia a ser utilizada serd a de estudo exploratério com pesquisa

documental em fontes primdrias e secunddrias, levantamento e revisdao bibliografica de



questdes contextuais e tedricas (INOUE, 2003, pp. 14-17). Para a escolha de evidéncias
que apontam para a transi¢do de abordagem, serd observada a metodologia do Quarto
Relatério de Avaliacdo do IPCC, que estabelece um padrao para o tratamento de incertezas
(IPCC, 2007, p. 27).

Assim, fatores amplamente apontados na literatura e por especialistas serdo
considerados evidéncias para a mudanca de abordagem da questdo climatica global,
enquanto aqueles mencionados pontualmente serdo considerados apenas dentro de seu
contexto. Essa metodologia também se torna relevante devido ao pequeno
desenvolvimento da literatura nacional sobre o tema nesta perspectiva e a necessidade de
se enquadrar fatores destacados pela literatura estrangeira a realidade nacional.

Por fim, a escolha da delimitacdo temporal é primordialmente justificada pela
aproximacao com a andlise de regimes internacionais. O periodo de 1979 até a década de
1990, todavia, receberd menor énfase do que o periodo posterior a assinatura da
Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, considerado o marco
institucional do estudo e ponto de partida para a descricdo do regime internacional

climético (BREITMEIER, 2006).

Metodologia dos dados

A fonte principal para o quadro comparativo do perfil de emissdes é a publicacdo
da Agéncia Internacional de Energia intitulada CO, Emissions from fuel combustion.
Highlights 2009 Edition (OECD/IEA, 2009). Para a andlise do produto interno bruto (PIB)
foi escolhida a metodologia por paridade de poder de compra, pois, mesmo que Zakaria
(2007, p. 27) afirme que essa metodologia infla a renda dos paises em desenvolvimento,
ela refletiria melhor a qualidade de vida. Ademais, como Friedman (2008, pp. 55-65)
trabalha o crescimento demogrifico em conjun¢do com o aumento de consumo como uma
das varidveis a serem consideradas na Era Energia-Clima, tal metodologia se torna mais
adequada.

Para as emissdes de CO,, apesar da AIE utilizar a metodologia do IPCC de 1996
para o inventdrio nacional de emissdes de gases de efeito estufa para as suas estimativas e
o IPPC j4 contar com uma nova metodologia aprovada em 2006, escolheu-se utilizar a
estimativa da AIE uma vez que alguns paises ainda utilizam a metodologia de 1996. Para

aqueles que utilizam a metodologia de 2006, ainda sdo verificadas varias diferencas na



base de célculo (IEA, 2009, pp. 27-34). O Brasil € um exemplo de pais que utiliza a
metodologia de 1996 para o inventdrio de emissdes e remog¢des antropicas de gases de
efeito estufa e leva em conta, apenas para algumas das estimativas, informagdes da
metodologia de 2006 (BRASIL, 2010, p. 134).

Para os valores absolutos totais de CO,, serd utilizada a abordagem setorial, que
inclui apenas emissdes origindrias de combustido, enquanto a abordagem de referéncia
inclui emissoes fugitivas nao contabilizadas na abordagem setorial (IEA, 2009, pp. 27-37).
A abordagem de referéncia, no entanto, niao € utilizada para os demais célculos, o que
poderia provocar distor¢ao na andlise dos dados em conjunto.

O célculo de emissodes por kilowatt, por sua vez, deve ser utilizado com cuidado
devido a diferenca de efici€ncia energética entre os paises. Sua base de cdlculo sdo as
emissoes de CO, para geragao de eletricidade e aquecimento, que podem variar conforme
o conjunto de fontes geradoras.

Outra ressalva a ser feita € que a publicacdo da AIE (2009) ndo inclui nos cdlculos
as emissdes de CO, decorrentes do uso da terra e de florestas. Quando possivel, foi feita
uma complementacdo com dados do IPCC e de outras publicagdes para CO,, CHy4, N,O,
HFCs, PFCs e SFq (IEA, 2009, p. 31). Logo, existe uma distor¢do para as emissdes de
paises como Brasil, India, Indonésia e Russia, esta ultima especificamente devido a
precariedade das estatisticas disponiveis.

Se forem incluidas as emissdes decorrentes do carbono florestal, do metano e do
6xido nitroso, ou seja, uma estimativa das emissdes dos gases de efeito estufa considerados
pelo IPCC (GORE, 2006, p. 28 e BRASIL, 2010, p. 134), haverd um aumento nos dados
desses paises e no total mundial. Devido a dificuldade para encontrar os dados, serdo
fornecidos somente os valores para os paises listados.

A solugdo proposta para sanar tais distor¢des € uma tentativa de equilibrio entre
confiabilidade e relevancia dos dados. Assim, esses paises sdo incluidos duas vezes no
quadro comparativo com a seguinte notacio: India-1(assim como com os demais paises
acima listados) refere-se a confiabilidade, utilizando os dados da publicacao da AIE, dentro
da metodologia ja exposta; India-2 refere-se 2 relevincia dos dados e utiliza dados de
outras fontes, como Sharma, Bhattacharya e Garg (2006) para a India, o Inventério
Brasileiro das Emissdes e Remog¢des Antropicas de gases de efeito estufa (BRASIL, 2010)

para o Brasil e Peace (2007) para Indonésia e Russia (este tltimo oferece também dados



para paises como EUA, China, India e Brasil), com metodologias diferentes, mas que

ajudam a diminuir as restri¢des da publicacdo da AIE.

Lacunas encontradas

Por se tratar de um estudo exploratério, foram encontradas algumas lacunas de
pesquisa: para o levantamento de dados de emissdes, devido a barreiras de linguagem e
disponibilidade de pesquisa em outras localidades, foram encontradas limitacdes na busca
de fontes nacionais para equilibrar o levantamento de dados em termos de relevancia para
Indonésia, Riissia e India (neste dltimo caso, a fonte era desatualizada), o que de outra
forma permitiria uma melhor anélise das percep¢des nacionais sobre o tema e dados mais
adequados para o fator de relevancia.

Para a andlise de regimes internacionais, seria necessirio um levantamento maior
de fontes para poder oferecer uma melhor compreensdo da evolugdo da agenda de pesquisa
de regimes internacionais, pois a maioria das fontes encontradas data do final da década de
1980 e inicio da década de 1990, com destaque para uma fonte em 2004 e outra em 2006
apenas.

Por fim, a principal lacuna para todos os temas levantados foi a producdo nacional
de literatura relevante sobre o tema a partir dos principais elementos apontados para a
transicdo de abordagem. A maioria das fontes encontradas apresentava o tema de maneira
fragmentada por aspectos especificos, como, por exemplo, para instrumentos econdmicos,
o que dificulta o exercicio de utilizar o Brasil como ilustragdo para o novo enquadramento

e deu peso extra para o objetivo especifico de exercicio critico da literatura estrangeira.

Estrutura do trabalho

O estudo esta divido da seguinte forma: o primeiro capitulo faz uma descri¢dao do
sistema pOs-bipolar a partir da Era Energia-Clima descrita por Friedman (2008),
juntamente com andlises similares realizadas por Zakaria (2008), Haass (2008), Slaughter
(2009), Giddens (2009) e Viola e Leis (2007). Terao destaque as varidveis comuns nestas
andlises de maneira a justificar por que a mudanca climética global deixou de ser um tema

secunddrio para se tornar o tema central do sistema internacional em transi¢ao.



No segundo capitulo, desenha-se um quadro a partir de vdarios prismas para a
alteracdo da abordagem sobre a mudanga global do clima no sistema internacional, com
destaque para sua classificagdo como um bem comum global controverso, a conceitua¢ao
da seguranca climadtica, a proposta do que seria a economia do clima e a transicdo da
geopolitica do clima de acordo com Giddens (2009).

Como base, realizou-se um estudo exploratério de relatérios de organizagdes
relevantes (como o proprio IPCC, o IISD e o Banco Mundial, entre outros), resultados de
conferéncias, posicionamentos nacionais e de organiza¢des nao governamentais, noticias,
entrevistas, assim como planos de acdo de experts, scholars e autoridades no tema a partir
do ano de 2005 para encontrar diretrizes comuns, a partir das quais € tracada a nova
abordagem.

O terceiro capitulo procura fazer uma revisao da literatura sobre andlise de regimes,
desde textos tradicionais, como o de Krasner (1982), passando pelas criticas a esse tipo de
andlise, como a de Strange (1982), até o desenvolvimento recente de Breitmeir et al.
(2006), com o objetivo de apontar evidéncias para a transformagdo na abordagem da
mudanca global do clima e as consequentes limitagdes da andlise de regimes internacionais
para o tema.

Ainda dentro deste capitulo, faz-se uma breve descricdo histérica da questdo
climdtica global de 1979 a 2009 de maneira complementar a descri¢cdo realizada no
segundo capitulo, inicialmente como questao ambiental seguida de altera¢des que levaram
o tema a apontar para a necessidade de uma abordagem sistémica a partir de 2005,
ganhando mais espago na agenda internacional.

Na conclusdo, a hipétese central serd retomada a partir de cada objetivo especifico.
Ha varios elementos de continuidade desde o inicio das pesquisas sobre a mudanga
climética, tanto no aspecto cientifico quanto no aspecto politico, porém houve alteracio de
énfase em alguns pontos com o decorrer do tempo, 0o que permitiu que uma nova

abordagem pudesse ser desenhada a partir de 2005.



CAPITULO 1 - O sistema internacional em transicio

1.1 O contexto da mudanca: o debate sobre a ordem pés-Guerra Fria

Na literatura produzida nos anos 1980/1990 sobre a ordem internacional, o campo
de estudos de Relagdes Internacionais adotou uma postura de revisdo de conceitos e
agendas de pesquisa, principalmente entre as correntes do neorrealismo e do
neoliberalismo. Baldwin (1993) faz um balanco do periodo e destaca seis pontos do que ele
considerou a agenda de pesquisa desse debate: a natureza e a consequéncia da anarquia, a
cooperacao internacional, ganhos absolutos versus ganhos relativos, objetivos prioritarios
dos Estados, intencdo versus capacidade e institui¢des e regimes internacionais.

Ao fazer uma retrospectiva histérica do debate a partir do século XVIII, Baldwin
(1993) afirma que o debate da década de 1990 ndo seria uma mera repeticao de argumentos
anteriores. Alguns elementos novos sdo perceptiveis, como a tentativa de resgatar a
cientificidade do debate tedrico, exemplificada pela proposta de Mersheimer (1999, pp. 1-
52) na direcdo de obter definicdes mais trabalhadas e maneiras de medir o poder, bem
como as criticas de Grieco (1993) a metodologia utilizada por Keohane (1993) para
estudos de caso.

E questiondvel, todavia, se a nova configuracio internacional que surgiu com o fim
da Guerra Fria realmente teria conduzido o debate tedrico para um patamar diferenciado,
porque o debate da década de 1990 ndo foi fortemente contextualizado. Exemplos
histéricos semelhantes foram usados por correntes distintas com interpretacdes que se
adequavam aos seus propoésitos, e a agenda de pesquisa descrita por Baldwin (1993)
demonstra o cardter conservador que o debate adquiriu por consequéncia.

Banks (apud KEGLEY JR., 1995, p. 2) direciona tal cardter conservador para a
heranca negativa que o debate da década de 1990 teria recebido de debates anteriores, em
que as estruturas, as institui¢des e o vocabuldrio remanescentes do debate realismo versus
idealismo teriam coibido os esfor¢os que Snyder (2004), por exemplo, considera como a
principal contribui¢do da teoria de Relagdes Internacionais para reforcar a capacidade de
previsdo: prover um quadro terminolégico e conceitual sobre mudancas no cendrio

mundial.



Durante a década de 1990, a partir dessa sintese, a agenda de pesquisa em teoria
adota como foco as chamadas questdes de segunda ordem (SODUPE, 2003, pp. 51-75)
com destaque para trés pontos principais: a preocupagcao com unidades metacientificas (ou
paradigmatismo), a preocupacdo com premissas € suposicdes (ou perspectivismo) e a
tendéncia ao pluralismo metodolégico (ou relativismo) (LAPID, 1989, pp. 239-240).

O novo foco de andlise, entretanto, ndo soluciona questdes como o problema da
mudanca ou a capacidade de previsao, temas do foco de andlise racionalista e que foram
colocados em xeque com o fim da Guerra Fria: em vez das mudangas ou previsoes, as
correntes pos-positivistas se voltam para a constituicdo das abordagens e seus usos.

Para Rocha (2002, pp. 262-263), o contexto atual do campo de estudo de Relacdes
Internacionais demonstra uma falta de consenso sobre quais seriam € como se
relacionariam os agentes € processos mais importantes € quais seriam suas caracteristicas
essenciais. Por isso, a andlise de qualquer fendmeno importante deve ser feita a partir de
estruturas conceituais de vdrios campos do saber, ao que o autor cita, por exemplo,
fendmenos politicos e fendmenos econdmicos, o que se verifica em qualquer andlise
relevante sobre a mudanga global do clima.

Como resultado, Rocha (idem) defende que a nova ordem internacional € designada
de varias formas, a exemplo de reflexdes atuais sobre o sistema internacional pés—Guerra
Fria. Haass (2008) fala do sistema ndo polar, cujas caracteristicas distintivas sdo a
existéncia de diversos centros de poder partilhados ndo apenas por atores estatais, mas
também por organizagdes internacionais e regionais, organiza¢des nao governamentais e
corporagdes, enquanto Zakaria (2008) trabalha a hipdtese de um sistema unimultipolar,
sendo os Estados Unidos a Unica superpoténcia, e a Unido Europeia, o Japdo, a China e a
India, poténcias.

A revisao dessa literatura demonstra de fato a necessidade de um novo quadro
terminoldgico e conceitual sobre as mudangas no cendrio mundial, sendo uma delas a
transformac¢do na abordagem de mudanga global do clima como questdo central no sistema
internacional. Paterson (1996a, pp. 93-156), por exemplo, tenta demonstrar que tanto a
estrutura conceitual do neorrealismo quanto a do neoliberalismo ndo conseguem enquadrar
a questao de maneira satisfatoria.

Especificamente no caso do neorrealismo, o autor (PATERSON, 1996a, pp. 98-
101) destaca a dificuldade de se definir o que seria o conceito de poder na questdo da

mudanca global do clima, especificamente a distribuicdo de capacidades mensurada a



partir da participagdo nas emissoes mundiais. Tal medida se reflete na capacidade de
impacto nos resultados de um regime de mitigacdo e, apesar de seu cardter negativo,
qualifica um estado como pais-veto' em um arranjo de cooperacdo.

Assim, trés possiveis varidveis para medir esse impacto seriam a quantidade de
emissdes, a vulnerabilidade a mudanca global do clima e a capacidade de reducdo de
emissoes. Nesse sentido, se a estrutura do sistema internacional muda com a alteragdo da
distribuicao de poder entre as grandes poténcias, de fato se verifica alternancia em relagao
a dinamica econdmica e a varidveis relacionadas a mudanca global do clima, como se vera
adiante com a chamada mudanca de pesos na balanca de responsabilidades.

Quanto ao neoliberalismo, Paterson (1996a, pp. 114-133) salienta que, no caso da
mudanca global do clima, o papel e a importancia das instituicdes internacionais variaram
ao longo do tempo, fazendo as seguintes marcagdes temporais: de 1988 até por volta de
1991, verifica-se um afastamento dos estados da influéncia das organizacoes
internacionais, com destaque para iniciativas individuais de promocdo de consenso por
estabelecimento de metas unilaterais e apoio a conferéncias internacionais. Com a
assinatura da UNFCCC, em 1992, a formaliza¢do do processo nas Na¢des Unidas imp0s
alguns procedimentos que de certa maneira congelaram o desenvolvimento de normas em
torno da questao.

Sachs (2010, pp. 254-255) vé os resultados da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) de maneira pessimista, ao
considerar que os esfor¢os de desenvolvimento socialmente inclusivo e respeitoso do meio
ambiente buscado nas negociagdes iam de encontro a contrarreforma neoliberal de laissez
faire economico daquele periodo. O que se teria verificado a partir de entdo foi um “rito
das conferéncias decenais que desacreditam a ONU e a comunidade internacional devido a
auséncia de resultados”.

Para Miiller (2010, pp. 17-24), as negociagdes da 15* Conferéncia das Partes (COP-
15) em Copenhague sdao uma evidéncia dessa dindmica, pois teriam demonstrado a
existéncia do questionamento das Nac¢des Unidas como foro adequado de negociacdes a
partir da tendéncia de formagdes oligarquicas em torno dos estados considerados chave nas
negociacdes € de um novo realinhamento da politica internacional do clima fora da

organizagdo, com destaque para os mecanismos financeiros.

" Estado ou grupo de Estados cuja participacdo é essencial para o sucesso de um acordo (PORTER et al.,
2000, p. 10)

10



Levi (2010) concorda com Miiller (2010) ao considerar o G20 e o Major
Economies Forum (MEF) como féruns complementares ao processo de negociagcdao das
Nagdes Unidas, cuja agenda ndo € mais considerada suficiente para fortalecer e coordenar
o esfor¢o internacional necessario sobre a mudanga global do clima. Enquanto o G20 teria
a credibilidade econdmica e a garantia de continuidade das negociacOes entre os principais
emissores globais, apesar de uma agenda de politica energética e climdtica considerada
subordinada a questdes financeiras e de comércio, o MEF teria maior facilidade em
estabelecer um relacionamento formal com o processo de negociacao das Na¢des Unidas.

Como passo inicial para o novo enquadramento da questdo, serd feita uma revisao
da literatura sobre o sistema internacional em transicdo, com destaque para a dindmica
econOmica e para as varidveis relacionadas a mudanca global do clima, levando em
consideragdo o contexto do campo de estudos pds-Guerra Fria. Nao se espera chegar a
proposi¢cdo de um novo enfoque tedrico, por ser um empreendimento deveras pretensioso,
mas de encontrar evidéncias suficientes para que a necessidade de tal empreendimento seja
reconhecida.

Especificamente para o campo de estudos de Relagdes Internacionais, o debate
tedrico seguiu para questdes de outra ordem, tal como descrito anteriormente. Devido ao
enquadramento tradicional de questdes de meio ambiente na teoria liberal institucionalista,
notadamente no conceito de regimes internacionais, o tema da mudanga global do clima
ndo serd trabalhado na continuidade do debate tedrico com as correntes pds-positivistas,
como a teoria critica, o construtivismo ou o pds-modernismo. A critica ao arcabougo
tedrico do neoliberalismo serd aprofundada em capitulo posterior como evidéncia da

necessidade de se reformular a abordagem para a politica internacional do clima.

1.2 O sistema internacional em transicao: a Era Energia-Clima

A partir da contextualizacdo feita sobre o campo de estudos de Relacdes
Internacionais no pés-Guerra Fria, verifica-se que o sistema internacional pds-bipolar € o
sujeito de uma nova literatura na qual pode ser encontrado um fio condutor (ou um
conjunto de elementos comuns): questionamento da posicdo de hegemon dos Estados
Unidos (EUA) e discussdo sobre a necessidade de lideranga, surgimento de novos atores e

novos temas relevantes e a consequente (re)distribui¢ao de poder.
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Haass (2008) considera que o sistema internacional € ndo polar, com as
caracteristicas distintivas de existéncia de diversos centros de poder partilhados nao
apenas por atores estatais, mas também por organiza¢des internacionais e regionais,
organizacdes ndo governamentais e corporagdes. Quanto aos atores estatais, as poténcias —
China, Unido Europeia, India, J apao, Russia e os Estados Unidos (EUA) — dividem o poder
com poténcias regionais — Brasil, Argentina, Chile, México, Venezuela, Nigéria, Africa do
Sul, Egito, Ira, Israel, Ardbia Saudita, Paquistao, Austrdlia, Indonésia e Coreia do Sul.

Os EUA permaneceriam como a maior agregacdo de poder, porém com uma
posicdo mundial em declinio tanto em termos financeiros, com a concorréncia de Londres,
quanto em termos militares e no exercicio da diplomacia, como no caso da influéncia da
China sobre o programa nuclear da Coreia do Norte.

O autor aponta trés causas para o fim da unipolaridade do imediato pdés-Guerra
Fria: fatores histéricos, que sdo o desenvolvimento de produtividade e prosperidade de
Estados, corporacbes e outras organizacdes; a propria politica norte-americana,
exemplificada pela politica energética que permitiu a ascensdo dos estados produtores de
petréleo; e a globalizacdo, por diminuir o controle do Estado sobre fluxos de comunicacao,
transporte, migracdo, etc. a0 mesmo tempo em que fortalece atores ndo estatais pelos
mesmos motivos.

No mundo ndo polar, hd maior dificuldade para agir de maneira coletiva frente a
desafios globais, sendo a questdo energética o maior deles, juntamente com a seguranga
nacional, a difusdo de programas e armas nucleares € o combate ao terrorismo. A solucao
para o desafio de cooperacdo seria o multilateralismo a la carte (HAASS, 2008), no qual
uma abordagem por temas e atores relevantes seria mais eficiente do que uma abordagem
geral com todos os paises. No caso do clima, por exemplo, haveria acordos especificos
sobre temas correlatos, como o desflorestamento (como o desenvolvimento do mecanismo
REDD, ainda que dentro do arcabouco institucional das Nac¢des Unidas), ou um arranjo
com os maiores emissores de CO,, como o formato de um concerto.

Zakaria (2008, pp. 54, 245-265) também considera o momento atual como um
periodo de mudancas: o cendrio internacional atual € diferente daquele construido pelos
EUA no pés-guerra, pois se tornou unimultipolar, sendo os Estados Unidos a unica

N e . ~ . £ . N 2 . .
superpoténcia, e a Unido Europeia, o Japao, a China e a India, as poténcias.” Existe, assim,

2 - . . - ~ . e ~ .
O autor ndo deixa claro, no entanto, quais sdo os parametros para a defini¢do de uma poténcia. No caso da
superpoténcia, ele apresenta vdrias evidéncias como inovacdo tecnoldgica, posi¢do relativa em termos
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uma aproximagdo com ao pensamento de Haass (2008), porém com uma interpretacdo
diferente: Haass considera que o crescimento de outras poténcias implica o declinio dos
EUA; Zakaria afirma que os EUA permanecerdo com uma posicdo unica no mundo,
enquanto outras poténcias ascenderao (o que o autor chama de ascensdo do resto).

Outra aproximag¢do de Zakaria (2008, p. 224) e Haass (2008) é o destaque dado a
energia como fator diferencial no sistema internacional em transi¢do. Zakaria afirma que
“o que distingue as economias de hoje sdo ideias e energia. Um pais precisa ser fonte de
ideias ou de energia (...)” (grifo do autor). Por fim, Zakaria (2008, p. 259) também destaca
a dificuldade de se empreenderem acdes coletivas frente a desafios globais, como a
mudanca global do clima; como solucdo, aponta a necessidade de um moderador,
organizador ou lider. Todavia, para o autor, as poténcias em ascensdo — Russia, China e
India, por exemplo — ndo teriam incentivos imediatos para resolver tais desafios.

Em continuidade a Zakaria, para Slaughter (2009), o século XXI é marcado pela
configuracdo de um mundo em rede (no¢do de horizontalidade), no qual € necessario
extrapolar a estrutura do Estado, caracterizado como pouco flexivel, e o poder passa a ser
medido em termos de conectividade, ou seja, de estabelecimento de conexdes e
organizacdo de desejos e expectativas para promover um bem comum.

Para a autora, a sociedade em rede e o poder em termos de conectividade conferem
um carater estratégico para a demografia, a geografia e a cultura. Nestes trés aspectos, 0s
EUA continuam a apresentar superioridade em relagdo ao restante dos paises: em termos
demograficos, o pais apresenta uma populacdo menor (cerca de 4,5% da populacio
mundial, de acordo com dados da AIE para 2007) e heterogénea, composta por
comunidades de nacionalidades distintas que estabelecem redes transnacionais de
comunicacdo. Em termos geograficos, os EUA sdo considerados pela autora a ancora do
hemisfério ocidental; e em termos culturais, ha valorizacdo do empreendedorismo e da
inovagdo, ou seja, do desenvolvimento de novas ideias. Badie e Smouts (1999, p. 46)
descrevem os EUA como uma poténcia desterritorializada, alimentada por relagdes
informais, que fez nascer um jogo de redes por ser um Estado com competéncia de um
sistema interativo, que alia atores publicos e privados no cenario mundial.

Nesse contexto, na proposta de Friedman (2008, pp. 5-6), existe uma convergéncia

problematica de trés tendéncias: o aumento populacional, acompanhado pelo aumento do

militar, econdmico e politico, posi¢do de credor de tdltima instancia e os ideais do pais (ZAKARIA, 2008, pp.
52,54, 105, 231 e 249).
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nivel de vida (representado pelo crescimento da classe média em todo o mundo), e o
aquecimento global. O encontro dessas tendéncias inaugura uma nova era: a Era Energia-
Clima.

De acordo com dados da Agéncia Internacional de Energia (IEA, 2009, p. 77), entre
1971 e 2007, houve um aumento de aproximadamente 75% da populacdo mundial, de
cerca de 3,7 bilhdes para cerca de 6,6 bilhdes de pessoas. O relatério de 2006 sobre a
economia mundial da revista The Economist (2006, pp. 9-10) mostra que 5,5 bilhdes de
pessoas vivem em paises emergentes, onde a renda cresce em média 5% ao ano. Como
resultado, hd uma demanda crescente por energia e matéria-prima. Essa primeira tendéncia
se aproxima da primeira justificativa apontada por Haass (2008) para o fim da
unipolaridade (a divisdo de poder com poténcias regionais).

Dentre as evidéncias apresentadas estd o aumento de veiculos automotores em
paises emergentes, principalmente na China e na India (THE ECONOMIST, 2006),
apontando para os efeitos do crescimento absoluto da populagdo, acompanhado pelo
aumento do nivel de vida e o consequente aumento do nivel de consumo dessa populacao
(FRIEDMAN, 2008, pp. 55-65).

Em 2005, a produ¢do combinada das economias emergentes representou mais da
metade do PIB mundial medido em paridade de poder de compra. Pela Tabela 1 pode-se
perceber que o PIB somado do Brasil, da India, da China e da Rudssia em 2007 foi superior
aum quarto do PIB mundial (27,84%), enquanto em 1990 representava cerca de 17% do
PIB mundial a época.

Apesar de as taxas de crescimento desse grupo estarem em um ritmo superior as
dos paises da OCDE hé algumas décadas, o periodo atual merece destaque por trés razdes:
aumento da diferenca entre as taxas de crescimento das economias emergentes e dos paises
desenvolvidos, acompanhado de maior integracdo dos emergentes no sistema global de
producdo e nos fluxos de comércio e capital; reorganizagdo da producdo e ascensdo social
da populacdo nas economias emergentes por meio da tecnologia da informacdo e grande

impulso tanto do lado da demanda quanto da oferta (THE ECONOMIST, 2006, pp. 1-5).
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Tabela 1: Variacdo do PIB ( medido em PPC, em bilhdes de US$ de 2000)

Regido/Pais 1990 2000 2007 Taere %
Mundo 33.299,1 45.572,7 61.428,0 84,5
OCDE 21.087,5 27.505,9 32.360,9 53,5
Nio OCDE 12.211,6 18.066,8 29.067,1 138,0
Africa 1.340,3 1.708,2 2.372,5 77,0
Oriente Médio 775,1 1.115,0 1.552,2 100,3
Europa ndo OCDE 372,2 358,6 509,3 36,8
Ex-URSS 2.375,9 1.505,4 2.471,6 4,0
América Latina 2.104,9 2.838,2 3.713,9 76,4
Asia 3.278,1 5.391,1 8.291,7 152,9
Africa do Sul 322,0 385,6 516,6 60,5
Arabia Saudita 214,8 280,8 360,7 67,9
Argentina 286,1 446,3 580.,4 102,9
Austrdlia 369,0 524.8 666,8 80,7
Brasil 968,4 1.244.3 1.561,3 61,2
China (RPC) 1.845,6 4.975,2 9.911,8 437,0
Coreia do Sul 428,3 772,8 1.065,7 148,9
Estados Unidos 7.055,0 9.764,8 11.468.,0 62,6
India 1.411,9 2.402,0 4.024,9 185,1
Indonésia 396.,4 599,3 846,9 113,7
Ira 256,5 369,7 554,0 116,0
Japdo 2.867,2 3.246,3 3.620,2 26,3
Russia 1523,6 10254 1603,7 5,3
UE (27) 8.557,2 10.570,2 12.392.,8 44.8
Venezuela 113,8 140,0 190,0 66,9

Fonte: AIE (2009)

Ao se estabelecer uma comparacgdo entre o periodo atual e a década de 1990, um
periodo marcado por crises’, observa-se que o grupo das economias emergentes tem se
posicionado de maneira mais robusta devido a sua situagdo mais sélida no cendrio
econdmico mundial, baseada em um crescimento anual médio de 5,6% (em comparacdo a
um crescimento de 2,6% em décadas anteriores), distribuido de maneira mais homogénea
entre o grupo, e a menor dependéncia do capital externo (THE ECONOMIST, 2006, pp. 1-
5).

Como reflexo, o atual enquadramento das economias emergentes ¢ o de 50% da
demanda total por energia, com o peso de 85% do aumento nessa demanda desde o ano

2000, e reflexo no aumento do preco de commodities desde 2002, com destaque para o

3 México em 1994, Asia em 1997, Rissia em 1998, Brasil em 1999, Turquia no ano 2000, Argentina em
2001 e Venezuela em 2002.
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petréleo e para metais. Verifica-se também o crescimento em importancia da politica
monetdria dos paises emergentes devido ao crescimento de sua base monetaria, apesar da
dificuldade de se integrar as economias emergentes no sistema financeiro internacional
(THE ECONOMIST, op. cit.).

Esta dificuldade pode ser considerada tanto pelo préprio status pouco desenvolvido
de alguns sistemas financeiros nacionais quanto pelo posicionamento dessas economias no
sistema consequente a heterogeneidade de seus perfis e interesses individuais e do pouco
comprometimento com os custos de manutencio do sistema’, cuja resultante é o
fortalecimento de outras instancias de negociacdo, como o G20, que pode ser visto como
uma maneira de integrar as economias emergentes aos processos centrais de tomada de
decisdo.

De acordo com o IPCC (2007, p. 37), o efeito da diminui¢do em 33% na
intensidade global de energia nas emissdes mundiais no periodo de 1970 a 2004 foi menor
do que o efeito combinado do crescimento da renda global em 77% e do crescimento
populacional em 69% no mesmo periodo, pois estas sdo duas varidveis que estimulam o
aumento das emissdes provenientes do setor energético.

Para dados atualizados, a previsdo € de um aumento de demanda por energia
priméria para o periodo entre 2008 e 2035 de 36%, sendo que 93% desta demanda
corresponderd a participacdo das economias emergentes. O aumento de demanda esperado
para a China serd de cerca de 75% para o mesmo periodo e, em termos de capacidade de
oferta, espera-se que o pais tenha para o periodo entre 2009 e 2035 uma capacidade
equivalente ao total instalado nos EUA em 2008. A previsdo para a composi¢ao da matriz
energética em 2035 € ainda de preponderancia de combustiveis fésseis, porém com uma
reducdo em relacio aos padrdes atuais em favor de fontes renovaveis e energia nuclear.’

Para Viola e Leis (2007, pp. 48-55), o sistema internacional pds 1989 € o sistema
de hegemonia das democracias de mercado, com as caracteristicas marcantes de fortes
interesses comuns entre as democracias de mercado em relacdo a ameacas percebidas,
dentre elas a mudanga global do clima e o terrorismo, o aumento da importancia dos fluxos

transnacionais fora do controle do Estado nacional devido a intensidade da globalizacdo e

* De acordo com Robert Hormats, Under-Secretary of State para assuntos econdmicos dos EUA. In: THE
ECONOMIST. The Brics. The trillion-dollar club. April 15th  2010. Disponivel em:
<http://www.economist.com> Acesso em: 15 abril 2010.

> Conforme dados da revista The Economist. Never enough. Charts, maps and infographics. 9 de novembro,
The economist online. Disponivel em: <http://www.economist.com> Acesso em: 9 nov 2010.
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da expansdo de regimes democraticos e a composi¢ao do polo central pelas democracias de
mercado consolidadas.

Assim, ele seria composto por cinco grupos de paises: as democracias de mercado
consolidadas, que tém entre si vinculos econdmicos, politicos e militares robustos; as
democracias de mercado em consolidacdo, um grupo heterogéneo e de trajetdria politica e
econOmica ndo linear; os paises que ndo sdo democracias de mercado, mas que estdo em
uma rota de aproximacgao, como a China, a Russia e a Indonésia; os paises que contestam a
hegemonia das democracias de mercado e que possuem recursos de poder militar e/ou
energético; e por fim os paises irrelevantes no sistema internacional, pois sdo Estados
falidos ou fracassados ou ndo sdao democracias de mercado e ndo t€m recursos de poder de
alguma significacao.

A India, por exemplo, estaria no grupo das democracias de mercado em
consolidagdo. De acordo com Zakaria (2008, pp. 142-180), a India tem um perfil mais
democratico que a China, um setor financeiro transparente e eficiente e o setor privado
como coluna mestra de seu crescimento. O paradoxo indiano estaria na tensdo entre a
sociedade aberta e o Estado ‘“hesitante, cauteloso e desconfiado”, pois apesar de ter
herdado uma estrutura politica e institucional do periodo colonial, foi corroida pelo
clientelismo e pela corrup¢ao. Como consequéncia, o seu processo de consolidacdo, nas
palavras do autor, se tornou ‘“‘confuso, cadtico e, em grande medida, ndo planejado”.

Ja no caso da China, Viola e Leis (2007, pp. 52-55) a descrevem como um regime
autoritario de partido tnico, em transi¢do avancada para a economia de mercado. Por esta
classificacdo, Zakaria (2008, pp. 91-141) afirma que existe uma dupla dindmica no pais:
uma for¢a de integracdo cooperativa com o mundo, acompanhada de uma forca de
desintegracdo interna, porém fortemente controlada por um Estado mais forte que a
sociedade.

Se Viola e Leis (2007, p. 51) a consideram como a principal incerteza do sistema
internacional, Zakaria (op. cit.) a caracteriza também como uma poténcia assimétrica € um
elemento naturalmente perturbador do sistema internacional, cujo viés cultural a
instrumentaliza com uma ética situacional que dd4 menos aten¢io a normas, leis e contratos:
expansdo gradual dos lagos econdmicos, foco da politica externa na expansdo do comércio

e aumento gradual e lento de sua drea de influéncia.
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De acordo com dados de Viola e Leis (2007, pp. 66-71), em comparagdo entre os
BRICS®, a China estaria em primeiro lugar em termos de globalizacao comercial, com 37%
de seu PIB composto por exportacdes. De acordo com dados da Organizacao Mundial do
Comércio (OMC) para o comércio de bens sem se considerar o comércio entre os 27 paises
da Unido Europeia, a China representou cerca de 9% do total mundial para dados de 2008,
enquanto os EUA representaram cerca de 8%, a Unido Europeia, cerca de 37% e o Brasil,
um pouco mais de 1%.”

Se o G20 pode ser considerado uma forma de se integrarem tais economias aos
centros de tomada de decisdo, ele ndo pode, entretanto, ser considerado um centro de
desenvolvimento de governanca. Em primeiro lugar, porque, pela caracterizacdo de Viola e
Leis (2007), os atores emergentes nao fazem parte do polo central do sistema. Em segundo
lugar, existe um fator cultural apontado por Zakaria (2008, pp. 99-180) segundo o qual a
politica externa chinesa foi, pelo menos desde a década de 1980, de ndo interferéncia e nao
confrontacdo. Atualmente, em contrapartida, deve ser considerada como uma politica de
renascimento silenciosa e baseada na ética situacional, com foco na integragdo comercial e
financeira.

A politica indiana, por sua vez, inicialmente composta por tracos idealistas
desenhados por Nehru, atualmente direciona-se para uma relacdo mais estreita com 0s
EUA (a exemplo do acordo nuclear indo-americano como estratégia geopolitica de balanco
de poder na regido), porém € limitada pelas condicdes internas de pobreza.

Em relagdo ao atual periodo de crise, em edi¢do posterior de mesmo livro,
Friedman (2010)® aproxima a crise financeira de 2008 2 crise climdtica em termos de
quebra no nivel de responsabilidade individual e institucional pelos principais atores € por
suas causas e efeitos cumulativos. Sua andlise ndo considera, todavia, os impactos que a
crise financeira terd em termos de respostas sist€micas, pois seu foco nao extrapola a
previsdo de desaceleracdo de consumo de insumos normalmente esperada em uma crise

econOmica.

® Andlise realizada pelo banco de investimentos Goldman Sachs em 2003 sobre futuros pélos no sistema
econdmico multipolar — Brasil, Russia, india e China, paises emergentes grandes em termos de territério,
populacio, recursos naturais e sociedades heterogéneas e com desigualdade social. (VIOLA e LEIS, 2007,
pp. 66-67).

’ Press Release PRESS/554 de 24 de marco de 2008. World trade 2008, Prospects for 2009.

¥ FRIEDMAN, Thomas. Quente, plano e lotado: os desafios e oportunidades de um novo mundo. Rio de
Janeiro: Objetiva, 2010.
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Em ambos os casos, a crise financeira e a crise climatica, verifica-se o
questionamento em termos de governanca baseado na balanca de responsabilidades. As
economias emergentes foram menos atingidas pela crise financeira devido ao actimulo de
reservas, porém tém sido questionadas a intervir em suas taxas de cambio para estimular o
crescimento mundial frente a recessdo do polo do sistema internacional.

Um dos atores centrais dessa dindmica, como ja destacado, é a China, acusada de
manter sua moeda artificialmente desvalorizada, o que é um elemento perturbador do
sistema frente ao volume de suas reservas estrangeiras: atualmente, cerca de 2,6 trilhdes,
dentre os quais 65% estdo em délar e 26% em euros’. As outras duas frentes sdo a politica
monetdria dos paises ricos e a resposta das demais economias emergentes para os fluxos de
capital, pois sdo também prejudicados pela politica cambial chinesa.'®

Especificamente em relacdo ao aquecimento global, Friedman (2008, pp. 31-37,
113-114) destaca que o fator humano € a nova varidvel de andlise, uma vez que a relacao
homem-natureza era tradicionalmente interpretada tal como para os gregos, para os quais a
natureza era independente da acdo humana (os eventos naturais eram considerados como
acdo dos deuses sobre a natureza), ao passo que, atualmente, tal como no Quarto Relatério
de Avaliacdo do IPCC (2007), a visdo € sistémica, sendo o homem parte desse sistema.
Dessa forma, o balango da Era Energia-Clima é a de desequilibrio entre oferta e demanda
de energia, petroditaduras financiadas pelo consumo de petréleo,11 pobreza energética
como fonte de desigualdade e perda de biodiversidade (FRIEDMAN, 2008, p. 170).

Para Paterson (1996a, pp. 8-13), a questdo do clima € primariamente uma questao
de uso de energia, j& que suas principais funcdes, a iluminacdo (eletricidade), o
aquecimento, o trabalho mecéanico e o poder impulsor (ou motor), sdo realizadas
primordialmente por combustiveis fésseis, em um processo que se iniciou a partir da
Revolucdo Industrial (FRIEDMAN, 2008, pp. 31-37). Assim, grande parte das estratégias

de mitigacdo ao aquecimento global tem tradicionalmente como foco a producdo de

? Conforme dados da revista The economist. China’s reserves. In need of a bigger boat. China does not know
where to put all its dollars. Hong Kong: 14™ October 2010. Disponivel em: <http://www.economist.com>
Acesso em: 24 out 2010.

' The Economist. The global economy. How to stop a currency war. Keep calm, don’t expect quick fixes and
above all don’t unleash a trade fight with China. 14™ October 2010. Disponivel em:
<http://www.economist.com> Acesso em: 24 out 2010.

"A segunda justificativa para o fim da unipolaridade de Haass (2008) parece argumentar em linha
semelhante a de Friedman ao afirmar que a politica energética norte-americana incentivou a emergéncia de
corporagdes e Estados produtores de gis e petréleo como novos centros de poder. Friedman (2008), todavia,
se concentra apenas nos Estados.
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energia por meio de combustiveis fdsseis, o que configura um quadro no qual as
economias emergentes t€ém um peso relativo mais destacado.

Deve-se considerar, todavia, a diferenca entre a politica energética da politica
climatica. O foco da primeira é o fornecimento seguro e de baixo custo de energia,
enquanto a segunda seria mais complexa ao enquadrar multiplas agendas em multiplas
abordagens, como a econdmica, a de seguranca, a de direitos humanos e mesmo a
energética (PRINS et al., 2010, p. 11).

Giddens (2009, pp. 4, 43-46 e p.107) destaca o cardter de seguranca da questdo do
clima ao se referir ao surgimento de um novo paradigma de energia a partir do ano 2000
devido ao aumento do preco das fontes tradicionais do petréleo e do gis e as
consequéncias em termos de percepcao do cardter estratégico deste setor com a volta a
protecdao de fontes nacionais, esfor¢cos de modernizacdo de plantas e reconhecimento da
necessidade de integracdo entre a politica energética e a politica do clima.

Para Zakaria (2008), Friedman (2008, pp. 5-9, 110, 172) e Slaughter (2009), os
Estados Unidos, como unica superpoténcia, precisariam adotar uma posi¢ao de lideranga
em inovacdo de energias limpas, sistemas energéticos eficientes e fonte de inspiracdo de
uma ética de conservacao. Isso porque a questdo climdtica se tornou um imperativo de
seguranca internacional ao ter relacio com a promocdo da democracia (em relacdo as
petroditaduras), com a popularizacdo da abordagem politica do tema e com a posi¢do
favoravel dos EUA para a geracdo de inovacoes.

A resposta para o novo desafio proposto pela Era Energia-Clima seria
necessariamente sistémica, pois o limiar de mitigacdo do efeito do encontro das trés
tendéncias € de cerca de uma década (VIOLA, 2009, p.15), e efeitos atuais ja podem ser
sentidos. O padrdo atual de consumo, representado pelas tendéncias de aumento da
populacio e de seu nivel de vida, ndo foi um padrio pensado, mas construido
historicamente a partir do século XVIIL

A Era Energia-Clima oferece a oportunidade de se pensar em um novo padrdo de
consumo, pois a simples adaptagdo do padrao atual tem um alcance limitado por oferecer
abordagens pontuais aos novos problemas (FRIEDMAN, 2008, pp. 163-172). A
abordagem tradicional de expansdo da oferta de energia € um exemplo de abordagem
pontual, enquanto mudancas nos padrdoes de demanda de energia, tanto em termos de
produtividade e eficiéncia quanto em termos éticos com implicagdes em comportamentos,

seriam propostas de um novo padrao de consumo.
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1.3 O novo enquadramento de temas conhecidos: a mudanca global do clima

A partir dessa literatura, verifica-se que alguns temas ja pertencentes a agenda de
pesquisa pelo menos hé trés décadas, como a mudanga global do clima, ganham uma nova
condic¢do. De acordo com Held et al. (1999, p. 378), a atmosfera e o sistema climatico sdao
os melhores exemplos do que seriam bens comuns globais, ou seja, elementos do
ecossistema global que sdo simultaneamente usados e divididos por todos e que ndo estido
sob a jurisdi¢do efetiva de nenhum Estado, logo, sem status juridico (VIOLA, 2009, p. 12).

O conceito de seguranca, por sua vez, também passou por uma revisdo (ELLIOT,
2004, p. 201) devido a novas percepcdes sobre as configuragdes de poder e a natureza das
ameacas. Para Allenby (2000, p. 5-9), o fim da Guerra Fria € o contexto para essas novas
percepgOes, sendo uma delas a seguranca ambiental, uma intersec¢do de consideragdes
ambientais e de seguranca nacional. O surgimento dessa percep¢ao estd no reconhecimento
de questdes ambientais como componentes integrais de sistemas industriais, sociais e
econdmicos, em oposicdo a visdo tradicional de oposicdo entre preservagdo e
desenvolvimento econdmico.

Nesse contexto de transi¢do do sistema internacional, seja pela interpretacdo de um
sistema nao polar, unimultipolar, no mundo configurado em rede ou na Era Energia-
Clima, parece haver um consenso sobre o diagndstico do principal desafio global, o papel
primordial dos EUA como lider, assim como a necessidade de se repensar o papel que as
poténcias emergentes virdo a exercer. Compreender a transi¢do do tema da mudanca global
do clima no contexto da transi¢cdo do sistema internacional implica a alteracdo da visdo
tradicional de poténcia.

Giddens (2009, pp. 220) descreve as poténcias climdticas a partir da quantidade de
emissoes (os grandes poluidores) e da capacidade de pioneirismo em inovagdo tecnoldgica
relevante para o clima, o que em certa medida aponta para a jungdo das visdes de Zakaria
(2008), Friedman (2008) e Slaughter (2009) para o diagndstico do sistema internacional
em transicao.

O préximo capitulo continuard a desenhar o novo enquadramento da abordagem
sobre a mudanga global do clima a partir de um breve histérico da questdo até o novo
contexto internacional. Com foco mais detalhado sobre as dinamicas préprias do tema —

sua especificidade como um bem publico global controverso, a dimensdo da seguranca
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climética, a dinamica econdmica do tema e a mudanca na balanca de responsabilidades —, é
possivel apontar para uma ruptura a partir de 2005, ano que, para Sachs (2010), marca a

transi¢do para a era do pds-petréleo.
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CAPITULO 2 - A centralidade da mudanca global do clima no sistema internacional:

evidéncias de uma nova abordagem

2.1 Breve histérico — da evolucao cientifica para o enfoque politico

Até a segunda metade do século XX, o enfoque sobre a questdo do clima global era
primordialmente cientifico. O contexto era o de aumento da atividade econdmica e de seus
reflexos no meio ambiente, o que resultou na dominacao do paradigma neocldssico para a
relacdo entre desenvolvimento econdmico e meio ambiente (paradigma da economia
politica do meio ambiente), de fronteiras econdmicas e recursos ilimitados até a década de
1960 (PORTER et al., 2000, p. 20).

Este paradigma ¢ também chamado de sustentabilidade fraca (ROMEIRO, 2010, p.
10) e nao quer dizer que os economistas neocldssicos tenham expressado que os recursos
ambientais eram inesgotdveis, mas € uma interpretacdo segundo a qual os recursos naturais
eram considerados um bem como outro qualquer na atividade econdmica: sua escassez
induziria ao aumento de seu preco, a inovacdes e a substituicio por um recurso mais
abundante, sempre considerando a possibilidade de substituicdo. Para os recursos cuja
natureza se aproxima do conceito de bem publico, no entanto, este raciocinio de mercado é
falho.

Os primeiros estudos sobre o clima global datam do século XIX, com Jean Baptiste
Fourier, considerado o primeiro a argumentar sobre a relacdo entre a atmosfera e a
temperatura terrestre, em 1827, seguido por John Tyndall com um estudo de 1863 que
mediu a absorcdo de radiacdo de calor pelo vapor d’dgua. Naquele periodo, ocorreu a
Primeira Conferéncia Meteoroldgica Internacional, em 1853. Em 1896, Svante Arrhenius
estabeleceu a relagdao entre a concentracdo de CO, e a temperatura do planeta e foi o
primeiro a afirmar, em 1908, que atividades industriais poderiam alterar significativamente
o clima (PATERSON, 19964, pp. 16-21).

O estudo de Robert Revelle e Charles David Keeling de medi¢des de CO, em
Mauna Loa, no Havai (PATERSON, 1996a, pp. 21-23 ¢ GORE, 2006, pp. 38-40),
continuou a desenvolver a hipdtese de Arrhenius e se beneficiou dos avancos tecnoldgicos
do periodo pds-Segunda Guerra Mundial. A partir da década de 1960, houve um grande

aumento de institui¢des cientificas que passaram a se preocupar com O tema, como O
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World Weather Watch (em tradugdo livre, Observacdo Global do Clima) e do Global
Atmosferic Research Programme (GARP) (em portugués, Programa Global para Pesquisa
da Atmosfera), ambos criados em 1968.

A partir desse periodo, podem ser trabalhados diferentes enfoques especificos para
a mudanca global do clima. O enfoque de viés historico/cientifico pode ter como marco
temporal o século XVIII, pois para Friedman (2008, pp. 31-49) o processo de aquecimento
atual teria suas origens na primeira Revolu¢do Industrial, apesar do padrdao de
concentracdo de gds carbonico na atmosfera de 280 ppm'? s6 ter sido quebrado por volta
de 1950.

Gore (2006, pp. 38-40), por sua vez, destaca como marco temporal a década de
1960 com os estudos de Revelle (apesar de as primeiras hipdteses datarem do século
anterior), periodo de grande crescimento econdmico e atividade industrial, o que resultou
em uma revisdo da relacdo entre a civilizagdo e o planeta a partir de varidveis como o
crescimento populacional e a revolugdo tecnoldgica. Para Abranches (2010, p. 54), o tema
do aquecimento global e da mudanca climatica s6 entrou de fato para a agenda central da
ciéncia na década de 1970.

As décadas 1970-1980 sdo marcadas como o periodo de maior desenvolvimento da
agenda ambiental devido ao maior conhecimento cientifico sobre os fendmenos naturais: a
publicidade dada a ameacas ambientais, como a questdo da camada de 0zOnio: ao inicio da
discussdo entre desenvolvimento econOmico e prote¢do ambiental; e ao surgimento de
movimentos ambientais nos paises industrializados. Paterson (1996a, pp. 32) afirma que
alteracOes severas nos padrdes climdticos foram presenciadas ja na década de 1980, como
secas nos EUA e na ex-URSS, secas continuas e inundagdes inesperadas na Africa e na
India, inundacdes no Brasil e em Bangladesh e furacdes no Caribe.

Como consequéncia, verificou-se a multiplicacdo de negociacdes internacionais
sobre vdrios temas ambientais € uma maior visibilidade aos interesses em jogo nessas
questdes. Se em momentos anteriores as conferéncias visavam resolver problemas de
coordenagdo, como padrdes para a mensuracao de gases na atmosfera e métodos para
observagdes meteoroldgicas, as conferéncias a partir da década de 1970 passaram a ocorrer
sob o auspicio das Na¢des Unidas e ganharam um viés politico marcante.

Em 1979, ocorreu a primeira Conferéncia Climdtica Mundial, organizada pela

Organizag¢dao Meteorologica Mundial (World Meteorological Organization — WMO), por

'2 PPM significa partes por milhdo em volume.
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alguns 6rgdos da ONU e pelo Conselho Internacional da Unido Cientifica (sigla ICSU em
inglés) (PATERSON, 1996a, pp. 26-29).

Por isso, o enfoque politico para Paterson (1996a, pp. 29-33) e Friedman (2008, pp.
31-49), pode ser datado a partir da década de 1980, periodo que marca o aumento da
complexidade das pesquisas cientificas, assim como maior popularizacdo e politizacdo do
tema, a exemplo da Conferéncia de Villach, em 1985, que apontou a necessidade de uma
abordagem social, tecnoldgica e econdmica para qualquer opg¢ao politica para a questdao do
clima.

Em 1992, ocorreu a primeira resposta politica internacional para o tema, com a
Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (ELLIOT, 2004, p. 81 e
IISD, 2009, p. 1), que foi assinada juntamente com a Convencao sobre a Biodiversidade, a
Declaracao de Principios sobre Florestas, a Agenda 21 e a Declaracdo do Rio de Janeiro
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento na Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (ALVES, 2001, p. 65).

Paterson (1996a, pp. 49-71) faz uma regressao politica maior que Elliot (2004, pp.
79-92) e, a0 mesmo tempo em que aponta para a inevitabilidade da negociagdo de uma
Convengao-Quadro, esmitca as dificuldades procedimentais e estruturais das negociagdes,
como a mudanga do posicionamento dos EUA de grande incentivador inicial de esforcos
cientificos para o isolamento politicoB, a dificuldade de quantificacdo de metas de reducao
de emissdes e a divisdo dos paises em blocos nao muito coesos.

O que se observa a partir desse breve histdrico € que, até o presente, os desafios da
politica internacional do clima postos tanto pelo enfoque cientifico quanto pelo enfoque
politico, ou as trés principais dreas de disputa de acordo com Elliot (2004, pp. 82-84) — a
metodologia adequada para determinar os meios de estabilizacdo e reducdo de emissoes e
concentracdes de gases, o principio de equidade sobre a responsabilidade de agir e o
equacionamento da incerteza cientifica — ainda ndo foram totalmente superados. Seu peso
relativo, todavia, vem sendo alterado nas negociagdes.

O Protocolo de Quioto, assinado em 1997, quantificou a limitacdo e a reducdo de
emissoes de acordo com a divisdo estabelecida pelo Anexo I da Conven¢ao-Quadro (paises

industrializados e paises em transi¢ao para economias de mercado) e forneceu mecanismos

 E interessante notar que, a0 mesmo tempo em que os EUA apresentam reticéncia no campo multilateral,
muitas iniciativas domésticas, como o National Environmental Policy Act, de 1970, a implantagdo do sistema
cap and trade para SO, na década de 1980 e os pardmetros da Environment Protection Agency, sao tidos
como referenciais na evolugdo da politica ambiental (ver LUSTOSA et al., 2010).
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flexiveis para promover essa reducdo como o Comércio Internacional de Emissdes e o
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (ELLIOT, 2004, p. 89). Com a aproximac¢do do
fim do primeiro periodo de comprometimento do Protocolo e as dificuldades das
negociacdes, bem representado na COP-15 em Copenhague, mesmo a abordagem pela
quantificacdo da limitacdo e redu¢do de emissdes passou a ser questionada.

O Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC) criou um quadro
para o tratamento da incerteza cientifica a partir de trés abordagens de acordo com a
natureza da informagdo disponivel e com a opinido de seu quadro profissional sobre a
correcdo e a completeza do conhecimento cientifico atual (IPCC, 2007, p. 27 0
episddio do Climategate ndo invalidou os avancos do Quarto Relatério do IPCCP, apesar
da necessidade de correcdo de alguns dados apresentados, como a velocidade de
derretimento das geleiras do Himalaia.

Paterson (1996a, pp. 124-126) destaca ainda que, apesar de o IPCC ser um dos
marcos de criagdo de um consenso cientifico sobre a questdo da mudanca climédtica, a
partir dos subsidios de outras organizagdes, como a WMO, o estabelecimento do Painel
também € tido como o inicio da politizacdio do tema. Por isso, marca a transi¢do da
conducdo do processo por cientistas para tomadores de decisdo dos Estados, o que
culminou no primeiro esforco politico internacional sobre o tema, a UNFCCC.

De acordo com Viola (2008) e Stern (2008), o papel da incerteza cientifica teve sua
importancia diminuida, ao passo que a questdo da equidade em um cendrio de maior peso
de economias emergentes, juntamente com um alinhamento mais estreito do tema com a
dindmica econdmica e a no¢do de seguranca climdtica, passou a ser destacada.

Assim, duas das trés principais dreas de disputa estdo parcialmente solucionadas ou
apresentam solucdes vidveis, quais sejam, a incerteza cientifica e a metodologia para
estabilizacdo de emissdes, apesar de esta dltima estar em momento de transicdo com a

proximidade do fim do primeiro periodo de comprometimento do Protocolo de Quioto. A

' Para a abordagem qualitativa da incerteza, sdo verificadas a quantidade e a qualidade das evidéncias. Para a
abordagem quantitativa, sdo avaliados os dados, os modelos e as andlises, a partir dos quais é criada uma
escala de probabilidade de acerto. A terceira abordagem € para casos especificos nos quais sao usados andlise
estatistica de um conjunto de evidéncias e julgamento de um corpo técnico, que resultam em uma escala de
probabilidade.

SVide U.K. Panel Calls Climate Data Valid, NY Times 30 de marco de 2010, disponivel em:
<http://www.nytimes.com/2010/03/31/science/earth/3 1 climate.html?emc=tnt&tntemail1=y> Acesso em 14
jul 2010; e Britain: Inquiry Finds No Distortion of Climate Data. NY Times 14 de abril de 2010. Disponivel
em: <http://www.nytimes.com/2010/04/15/science/earth/15briefs-Britbrf.html?_r=1&emc=tnt&tntemail 1=y>
Acesso em: 14 jul 2010.
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terceira drea, o principio de equidade sobre a responsabilidade de agir, € um dos grandes
pontos da atual discussdo sobre 0s novos pesos na balanca de responsabilidades.

A partir de 2005, a questdo climdtica global ganhou novo lugar no cendrio
internacional, por diversos motivos que extrapolam em largo a entrada em vigor do
Protocolo de Quioto, € a politica internacional do clima uma nova dimensdo: novos pesos
para varidveis tradicionais e multiplas percep¢des dentro do enfoque politico. Sachs (2010,
p. 330) afirma que o ano de 2005 deve ser considerado como um ano de ruptura para a
transi¢do para o pés-petrdleo e o compara com datas como 1945, com o fim da II Guerra
Mundial, e 1970, com a tomada de consciéncia ecoldgica.

Viola (2009) e Stern (2008) apontam vérias mudancas que ocorreram na arena
internacional da mitigacao da mudanca climdtica e que sugerem uma nova abordagem a
questdo. Viola (2009, pp. 8-11) destaca acontecimentos como o langamento do filme “Uma
Verdade Inconveniente”'®, de Al Gore, ¢ a publicacdo do Relatério Stern, assumido pelo
governo britanico em 2006; a publicacdo do Quarto Relatério do Painel Internacional sobre
Mudanga Climética, que reduziu a menos de 1% a incerteza sobre a origem antropogénica
fundamental do aquecimento global, em 2007; a reunido do Conselho de Seguranca das
Nagdes Unidas para debater o problema da mudancga climética no mesmo ano e a reunidao
do G8, em 2008, que teve como resultado o acordo para reduzir as emissdes de carbono em
50% até 2050.

Além disso, o autor destaca que a arena de negociagdes comegou a adquirir um
carater plurilateral, e ndo apenas multilateral, por incorporar iniciativas do G8, da Alianga
Mundial pelas Energias Renovéveis e de outros grupos. De acordo com o Relatério da
Agéncia Internacional de Energia intitulado CO; Emissions from fuel combustion.
Highlights 2009 Edition (OECD/IEA, 2009, p. 25), o ano de 2005 também marcou o
lancamento do Gleneagles Plan of Action do G8, que promove o desenvolvimento de
energia limpa e sustentdvel a0 mesmo tempo em que promove a mitigacdo da mudanca do
clima. Este plano foi sucessivamente reiterado nos anos posteriores.

Assim, para se compreender a politica internacional do clima neste novo momento,
€ necessdrio construir um novo enquadramento para o tema que leve em consideragdo e
estabeleca a devida relevancia para varias dimensdes: sua especificidade como um bem

publico global controverso, a dimensdo da seguranca climatica, a dinamica econdmica do

' An inconvenient truth. A global warning. Copyright ©2006 Paramount Classics.
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tema € o novo peso relativo na clivagem norte-sul fortemente alinhado a dimensdo
econdmica.

Para tal, a partir de dados atualizados para aqueles que sao considerados paises-veto
ou poténcias climdticas, espera-se realinhar os novos pesos na balanca de
responsabilidades do aquecimento global do clima e, como resultado, verificar como a
nova abordagem para a politica internacional do clima se desenha a partir dessas

caracteristicas e pelo posicionamento de seus principais atores.

2.2 Um bem publico global controverso

De acordo com Badie e Smouts (1999, pp. 205-206), a concepg¢ao original de bem
comum € a de um ponto de desenvolvimento tal que permite a realizacao individual e da
comunidade em sua maneira mais elevada. Na concepcdo da doutrina liberal norte-
americana, o bem comum se identificaria com o bem ptblico e, em sua versdo
contemporanea, teria como esséncia garantir os beneficios da coopera¢do voluntdria na
vida social. A definicdo de bem comum global seria entdo derivada dessas duas
concepgoes, pois permite conceber a ligacdo entre os individuos em uma condi¢do similar
€ em uma posi¢ao de vulnerabilidade comum.

Held et al. (1999, pp. 378-381) fazem a distin¢do entre trés tipos de problemas
ambientais: os bens comuns globais; os problemas de demografia, recursos naturais e
transbordamento (overspill); e a polui¢cdo transfronteirica. Os bens comuns globais seriam
aqueles elementos do ecossistema global que sdo simultaneamente usados, experimentados
e compartilhados por todos e que ndo se encontram sob a jurisdicdo ou soberania de
ninguém. A atmosfera e o sistema climatico seriam os melhores exemplos para essa
defini¢do. Badie e Smouts (1999, p. 214) utilizam os mesmos exemplos, porém com uma
énfase diferente: como as duas principais ameagas em escala planetéria.

Wijkman (1992, pp. 525-526) define bem comum como recurso natural sobre o
qual nenhuma nacdo tem jurisdicdo exclusiva e reconhecida, mas cita a atmosfera,
especificamente a camada de ozdnio e o equilibrio do diéxido de carbono, como um
exemplo menos familiar do que a governanga sobre a Antdrtica, por exemplo. Para o autor,
o aumento da populacio mundial e o desenvolvimento tecnolégico sem direitos de
propriedade bem definidos teriam levado ao surgimento de inefici€éncia econdmica e

disputas internacionais, o que foi um estimulo para maior reflexdo sobre esse tipo de bem.
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Isso acontece porque o acesso ao € 0 uso do bem comum sdo tradicionalmente livres e,
enquanto for abundante, ndao havera interferéncia por parte de seus usudrios.

A atmosfera € classificada como recurso de propriedade comum, porque suas
caracteristicas fisicas, mais do que os aspectos legais de propriedade, determinam que
nenhuma nacdo tem jurisdi¢do exclusiva e reconhecida (WIJKMAN, 1992, pp. 528-529).
Assim, direitos de propriedade ndo podem ser economicamente definidos para partes desse
tipo de recurso.

Por ser um recurso de propriedade comum, Wijkman (1992, pp. 529-530) afirma
que alguma forma de regulacio € necessdria para garantir os beneficios econdmicos do uso
comum desse tipo de recurso, e o principal ponto de discussdo seria sobre o cariter
voluntario da cooperacdo ou a necessidade de poder coercitivo, principalmente no caso de
o recurso ser internacionalmente partilhado: quanto maior o nimero de atores, mais dificil
se torna a cooperagao.

Em uma perspectiva econdmica, a tentativa de defini¢cao de direitos de propriedade
sobre o bem publico (chamada de negociagcdo coseana) eliminaria o seu carater publico e
permitiria o funcionamento de mecanismos de mercado como certificados negocidveis de
emissdo. Esse tipo de solugdo, no entanto, tem um elevado custo de transacido exatamente
pela quantidade de atores envolvidos nos processos de barganha (ROMEIRO, 2010, p. 11).

Outra op¢do € a chamada taxacdo pigouviana de internalizacdo de danos, que
procura promover uma valoracdo econOmica da degradacdo de bens ambientais e a
imposicao dos valores por taxas (ROMEIRO, op. cit.). Essa solu¢ado requer, no entanto, um
forte papel do Estado para impor as taxas, o que se torna problemético ao se tratar de um
bem ambiental transnacional e com cariter de bem piiblico (CANEPA, 2010, pp. 80-95).

Nesse contexto, a configuracdo da unimultipolaridade proposta por Zakaria (2008,
pp- 258-259) destaca o papel da superpoténcia como moderador ou organizador do sistema
para garantir o aprovisionamento de bens publicos globais ou para a resolucdo de
problemas comuns como a mudanca global do clima, pois as poténcias em ascensao nao
teriam um incentivo “6bvio e imediato” para solucionar tais questoes.

Grunding (2006, p. 782-783) destaca que a natureza de um bem alterard a estrutura
de incentivos para a cooperacdo. A hipétese desenvolvida pelo autor parte do pressuposto
neorrealista de ganhos relativos para verificar empiricamente quais sdo os niveis de
cooperacdo quando se trata de recursos de propriedade comum, especificamente a

atmosfera, a partir da comparagao entre os temas do aquecimento global e da camada de
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ozOnio. Sdo destacadas duas varidveis principais: a possibilidade de exclusdo dos
beneficios da cooperagdo e as consideracdes de ganhos relativos, medidas pelo autor em
termos de impactos no PIB (os impactos de cooperagcdo sobre gases de efeito estufa sdo
considerados superiores aos dos CFCs, logo suscitam consideragdes de seguranca e ganhos
relativos). De acordo com o IPCC (2007, p. 69), para um aumento de 4° C na temperatura
média global é esperado um impacto entre 1% e 5% do PIB mundial, podendo tal impacto
ser maior quando medido em ambito regional.

Barrett (1999) faz uma andlise da relagdo entre custos e beneficios para o Protocolo
de Montreal e o Protocolo de Quioto e ressalta os mesmos fatores apontados por Grunding
(2006): a natureza do bem e a estrutura de ganhos, porém pelo viés econdomico. Vale
ressaltar, todavia, que o autor pode aplicar uma visdo retrospectiva para o Protocolo de
Montreal, enquanto sua posi¢do para o Protocolo de Quioto ainda era a de expectativa
quanto ao seu funcionamento.

O autor destaca que relacdo entre custos e beneficios para o arranjo sobre a camada
de ozdnio pode ser mais claramente percebida pela prépria estrutura do acordo por nao
haver o estabelecimento de um periodo limitado para o abatimento de emissdes. No caso
da mudancga global do clima, a determinacdo de um primeiro periodo de compromisso
interfere na percep¢do do valor sobre uma acao empreendida no presente, uma vez que 0S
beneficios podem ocorrer em um horizonte temporal mais longo.

O autor também ressalta que, no caso do arranjo de Montreal, a determinagdo de
limites para todos os participantes, a existéncia de side-payments para paises em
desenvolvimento, os mecanismos de aquiescéncia, a existéncia de sancdes para evitar
comportamento de caronas e “vazamentos’ (leakage) trouxeram a percep¢do econdmica
sobre a camada de 0zd6nio mais incentivos a acdo unilateral para abatimento, a0 mesmo
tempo em que garantiram a participag¢ao universal.

O mesmo nao ocorre no caso da percepcdo econdmica sobre a mudanca global do
clima, e os mecanismos de Quioto, como a Implementacdo Conjunta (Joint
Implementation), sdao considerados pelo autor como detentores de altos custos de transacao,
o que limita o volume desse tipo de atividade. Stern (2008) faz critica similar ao
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (Clean Development Mechanism).

De acordo com Grunding (2006), para os bens publicos globais, e em termos ideais,
os beneficios sdo positivamente relacionados com o numero de atores participantes (o

beneficio maximo sé ocorre quando a participacdo é maxima; logo, quando um ator
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abandona o arranjo de cooperacdo, seu proprio beneficio tende a diminuir), ao passo que
para bens cujos beneficios sao passiveis de serem excluidos dos ndo participantes, como no
caso do comércio, o beneficio maximo pode ser alcangado por um determinado ator
quando ele abandona o arranjo de cooperagdo, pois, no caso de desercao, a cooperacio
tende a continuar em grupos menores, como se verifica na proliferacio de acordos
regionais de comércio frente aos modestos avangcos das negociacdes multilaterais
(GRUNDING, 2006, p. 784).

Tanto Grunding (2006) quanto Wijkman (1992) consideram o nimero de atores
envolvidos, as caracteristicas fisicas do bem e a percepcao sobre os custos como varidveis
que explicam a probabilidade de coopera¢do quando se trata de um bem pL’lblico.17 Por
considerar a atmosfera um exemplo menos familiar, todavia, Wijkman (1992, p. 525)
parece diferenciar a questao dos demais bens publicos pelo que Giddens (2009, p.2) chama
de paradoxo de Giddens. Segundo este paradoxo, a percep¢do sobre um problema (neste
caso, a falta de percepcdo no dia a dia sobre os perigos consequentes ao aquecimento
global) tem influéncia na probabilidade de acao.

Rathjens (1992, pp. 578-580) utiliza dois argumentos para diferenciar a questao do
clima global da abordagem padriao sobre bens publicos globais: a primeira é que existe a
percep¢do positiva sobre a alteracdo do clima para alguns atores, logo, ndo haveria
interesse na estabilizacdo do clima. No levantamento de custos, beneficios e impactos
evitados pela mudanca global do clima em nivel global e regional, o IPCC (2007, p. 68)
considera que, para um aumento entre menos de 1°C a 3°C, pode haver beneficios em
alguns setores e paises, a0 mesmo tempo em que gera custos para outros.

Suzin (2010, pp. 120-121), por exemplo, afirma que a mudanca do clima global
redesenhou o mapa de produg¢do de vinhos no mundo, beneficiando o plantio de uvas
usadas na producdo de espumantes na Inglaterra de modo que os espumantes ingleses
chegam a superar os franceses em qualidade, porém com precos mais baratos.

A segunda é que, em alguns casos, existe justificativa em termos de custo-
beneficio para acdes unilaterais, principalmente para os principais atores na questdo, que
Viola (2009) chama de grandes poténcias e poténcias climdticas, e Porter (2000, p. 10)
chama de paises-veto. A razdo apontada pelo autor € de que os beneficios acompanhariam

proporcionalmente os impactos causados por esses atores.

"7 Wijkman (1992, pp. 528-536) considera ainda o progresso técnico como uma varidvel.
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Rathjens (1992, p. 579) entdao afirma que tal acdo se justificaria em termos dos
efeitos da acdo por paises com grande participagdo nas emissdes mundiais, como os EUA,
a China, o Japdao, naquele momento, a Unido Soviética, especificamente no caso da entdo
Comunidade Europeia se houvesse acdo concertada entre seus membros, e talvez para a
India, pelo tamanho de sua populagdo.

O autor reconhece, no entanto, que sua utilidade € limitada no caso de os demais
paises-veto ndo seguirem o exemplo de acdo unilateral, porque, nesse caso, a tendéncia é a
de declinio da relacdo beneficio-custo das acdes unilaterais, tal como apontado por
Grunding (2006). Assim, em termos praticos, seria necessdria a acdo concertada dos
maiores emissores, € a eliminacdo das emissdes é considerada politicamente irrealista em

um espaco de tempo curto (RATHJENS, 1992, p. 579).

Tabela 2: Comparacio Histérica Emissao CO, (em milhoes de toneladas) para paises
selecionados

- . 1990 1997 2000 2005 2007 1990-2007
Regido/Pais
Total % Total % Total % Total % Total % A
Mundo 20.981,00 100% 22.684,00 100% 23.497,00 100% 27.147,00 100% 28.962,00 100% 38%
EUA 486330 23,18% 5.47720 24,15% 5.683,00 24,19% 5.784,50 21,31% 5.769,30 19,92% 19%

China (RPC)  2.211,00 10,54% 3.100,60 13,67% 3.037,80 12,93% 5.058,30 18,63% 6.027,90 20,81% 173%

UE (27)* 4.059,40 19,35% 3.848,20 16,96% 3.831,10 16,30% 3.970,20 14,62% 3.926,40 13,56% -3%

India 589,30  281% 869,50 3,83% 976,40 4,16% 1.153,60 425% 132400 4,57% 125%
Russia 2.17990 10,39% 1.443,50 636% 1.514,50 6,45% 153120 5,64% 158740 548% -27%
Indonésia 140,20  0,67% 234,50 1,03% 264,60 1,13% 330,90 1,22% 377,20 1,30% 169%
Japdo 1.06530 5,08% 115720 5,10% 1.181,40 5,03% 121780 4,49% 1.236,30 4,27% 16%
Coreia do Sul 229,30 1,09% 417,80 1,84% 431,30 1,84% 469,10 1,73% 488,70 1,69% 113%
Brasil 193,00  0,92% 274,50 1,21% 303,30 1,29% 326,80 1,20% 347,10 1,20% 80%

Argentina 100,40  0,48% 132,60  0,58% 139,20  0,59% 149,20  0,55% 162,60  0,56% 62%

Fonte: IEA, 2009. Dados para 2007. Quando for usada outra fonte, serd mencionado.
* Serdo considerados os dados de 1995 na falta de dados para o ano de 1997.

Conforme Tabela 2, a participagdo das emissdes da Unido Europeia apresentou
tendéncia decrescente, ao passo que os demais paises, salvo a Rissia por ser uma excecao,
apresentaram tendéncia de aumento de emissdes, com destaque para a China (ver também
Figura 1). Apesar de as variacdes das emissdes da Coreia do Sul e da Indonésia'® serem
altas em relacdo aos demais paises, em termos de participacdo no total de emissdes elas

ndo sdo tdo significativas.

' Importante destacar que a Tabela 2 refere-se somente as emissoes de CO,. Checar a Tabela 4 para o total
de emissdes da Indonésia com a inclusdo de demais gases de efeito estufa.
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Outra caracteristica em relacdo a estrutura de beneficios e custos é o efeito
cumulativo da questdo climadtica, o que faz com que alguns custos e beneficios sé possam
ser experimentados por geracdes futuras (RATHJENS, 1992, p. 581). Badie e Smouts
(1999, p. 221) assinalam que o horizonte temporal mais longo (de centenas de anos)
dificulta a racionalizagdo econdmica cldssica em termos da relagdo custo-beneficio e da
avaliacdo de preferéncias. Além disso, a analise de custos e beneficios para medidas de
mitigacdo € diferente da andlise para a adaptacdo exatamente por tal percepcdo do
horizonte temporal. De acordo com Goldemberg (2010, p. 21), cerca de metade das
emissoes mundiais ocorreu a partir de 1980, o que dd ainda mais destaque para a
participacdo dos paises emergentes e dificultaria justificar a no¢do de responsabilidade
histérica.

Cénepa (2010, pp. 91-92) destaca que, na abordagem de andlise de custo-beneficio
para politicas publicas, os beneficios em geral tém a caracteristica de bem publico e um
fluxo temporal estendido, enquanto os custos t€ém como referencial temporal o presente e
por isso sdao mais facilmente mensurdveis. Dessa forma, quando os beneficios sdo
comparados com 0s custos no momento presente, eles assumem um valor atual muito
reduzido, o que aponta para o problema de revelacdo de preferéncias.

Tais diferencas de énfase entre os autores demonstram a dificuldade em se
estabelecer uma politica global para 0 bem comum do sistema climatico global. Para Badie
e Smouts (1999, pp. 220-225), a definicdo de um ponto 6timo coletivo dificilmente serda
alcancada enquanto houver divergéncia quanto a percepg¢ao dos riscos e ao estabelecimento
de um esquema de andlise para a defini¢do dos objetivos de uma politica para a questao.
Os autores chegam a afirmar que uma defini¢cdo concertada para uma politica ecoldgica
suporia uma homogeneidade cultural dificilmente alcangdvel no sistema internacional. A
governanca global seria uma das formas de gerir os bens comuns globais a partir da
regulacdo dos sistemas de interacdo entre atores de natureza diferente, porém com valores
partilhados, como a ética da responsabilidade.

Para Held et al. (1999, p. 376), o meio ambiente ndo deve ser considerado um
processo social, mas deve ser entendido a partir do conceito de ecossistemas como uma
mistura complexa de flora, fauna, sistemas naturais dindmicos e ciclos que interagem com
institui¢cdes sociais humanas e redes de poder. Dessa forma, pode-se tracar um paralelo da
evolucdo do tema enquanto dindmica dos ciclos e sistemas naturais e enquanto interacao

dessa dinamica com institui¢des e redes sociais.
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Assim, a atmosfera, e especificamente o sistema climdtico global, enquanto bem
simultaneamente experimentado por um grande numero de atores, com acesso livre, sem
jurisdic@o exclusiva e reconhecida, se enquadra no cdlculo de relagcdo positiva direta entre
o numero de participantes do arranjo de cooperagdo e os beneficios a serem alcancados.

A atual abordagem para a politica global do clima, claramente expressa na
dindmica da COP-15 em Copenhague, traz a tona a especificidade do tema em termos de
incentivos a acao por um nimero mais reduzido de atores. Mesmo que os resultados sejam
limitados em comparacdo com a situagdo ideal de participacdo total, eles sdo
potencialmente superiores ao arranjo de inspiracdo universalista, que em termos praticos
ndo tem se provado funcional. De acordo com Goldemberg (2010, p. 18), o Acordo de
Copenhague significa uma substituicdo da arquitetura de decisdes tomadas de “cima para
baixo” por compromissos unilaterais, mesmo que estes estejam sujeitos a verificagdes
internacionais.

Miiller (2010) aponta para uma relativa desvalorizacdo das negociacdes no ambito
das Nagdes Unidas, refletida nos arranjos paralelos verificados ao longo do processo,
mesmo que em alguns casos tais arranjos tenham dado énfase para a legitimidade do
arranjo universalista e transparente da Organizacdo, tal como expresso na Declaracao
Conjunta do Grupo BASIC (Brasil, Africa do Sul, India e China).

A preocupacdo com ganhos relativos, expressa pelos impactos no PIB, de acordo
com Grunding (2006, p.783), adicionada as preocupagdes sobre segurancga climadtica, acaba
por dificultar que acordos nos moldes do Protocolo de Quioto, com adesdo multilateral,
sejam repetidos. Miiller (2010, p. 24), no entanto, destaca que uma das grandes licdes da
COP-15 € a importancia do aspecto procedimental das negociacdes, pois um processo
inclusivo e transparente seria um pré-requisito para legitimar qualquer acordo global sobre
o tema.

O cardter controverso da questao climatica como bem publico se deve, entdo, a sua
especificidade em relagdo aos demais bens publicos globais no que se refere a percepcao
sobre os custos e riscos, ou o paradoxo de Giddens; ao horizonte temporal a ser
considerado, o que resulta em diferentes percep¢des sobre o problema e em diferentes
formas de equacionamento das solu¢des (GOLDEMBERG, 2010, p. 17); e, finalmente, aos
incentivos para agdes com numero menor de atores, ainda que os beneficios sejam

distribuidos universalmente.
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Quanto aos demais bens publicos, se a relagdo tradicional entre o nimero de atores
e os beneficios for positivamente correlacionada, assim como a dificuldade em se
operacionalizar qualquer acordo com um grande niimero de atores (WIJKMAN, 1992, p.
530), verifica-se uma justificativa em termos de custo-beneficio para acdes unilaterais das
grandes poténcias e das poténcias climaticas fora do arranjo das Nacdes Unidas.

Essa especificidade se torna ainda mais clara em comparacdo com o que foi
considerado um risco de magnitude similar a quest@o climdtica proposta por Viola (2009),
a guerra nuclear, situagdo para a qual, no entanto, as percep¢des para 0s riscos eram
imediatas. Por isso, o conceito de seguranca surge como diferencial para a andlise da

mudanca de abordagem para a questio climética global, tal como apontado a seguir.

2.3 Seguranca climatica

De acordo com Elliot (2004, p. 201), o conceito de segurangca ambiental, dentro do
qual o conceito de seguranca climética estaria inserido, deve ser entendido a partir do
contexto pods-Guerra Fria, quando houve uma redefini¢ao das configuragdes de poder e da
natureza das ameacas. Assim, haveria duas tendéncias na compreensdo desse novo
conceito: a militarizacdo da politica ambiental e a desmilitarizacio do conceito de
seguranga.

Essas duas tendéncias vao de encontro ao conceito tradicional de seguranca
centrado no Estado e que tem a definicdo de ameaca focada em origens externas. Elliot
(2004, pp. 202-213), dentro da primeira tendéncia, demonstra que, na correlacdo entre
recursos naturais e conflitos, a escassez de recursos nao necessariamente leva ao conflito,
assim como o ponto de conflito pode ocorrer ndo em relagdo a escassez em si, mas em
relacdo a distribui¢c@o de riqueza gerada sobre a explora¢do de um recurso.

Em complementaridade a primeira tendéncia, a autora afirma que, quanto a
desmilitarizacdo do conceito de seguranca ambiental, ela estaria fortemente atrelada a
seguranca econdmica, definida como capacidade econdmica, e a seguranca humana. Os
riscos ambientais sdo considerados riscos nao militares a seguranca e a paz internacionais
devido a dificuldade de desenvolver um conceito amplo centrado somente no cardter
ambiental.

Buzan (apud ELLIOT, 2004, p. 222) apresenta uma defini¢io mais ampla para

seguranca ambiental a partir da preocupacdo com a sustentacdo da biosfera local e
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planetaria como o principal sistema de apoio do qual todas as outras atividades humanas
dependem. Tradicionalmente, no entanto, os riscos ambientais sdo definidos em termos
geopoliticos e militares (ELLIOT, 2004, pp. 202-213), o que, no caso do aquecimento
global do clima, dificulta a percep¢ao dos riscos como uma questao de seguranca nacional,
tal como seria em termos de escassez de recursos como minério ou mesmo agua. A
capacidade tecnoldgica e financeira para gerar alternativas a situagdes de escassez também
¢ considerada por Elliot (2004, pp. 213-221) como fator que dificulta a constru¢ao dessa
percepgao.

Allenby (2000, p. 7) associa o desenvolvimento do conceito de seguranga ambiental
a partir da mudancga de percepcdo sobre as questdes ambientais de temas auxiliares para
componentes que integram os sistemas econdmico, social e industrial, o que gera conflito
com as estruturas existentes. O autor destaca que a principal barreira para a evolugdo
politica dessas estruturas € a cultural. Como exemplo, Allenby (2000, p. 8) cita a
dificuldade de equacionar o livre-comércio, a protecdo ambiental e o desenvolvimento
econdmico.

Quanto ao conceito de seguranga climatica, Viola (2009, pp. 15-16) afirma que este
passou a ser desenvolvido a partir de 2006, no que se refere a manutengdo da estabilidade
relativa do clima global, e implica a escolha pela prioridade da mitigacdo do aquecimento
global sobre a adaptagdo, o que aproxima o seu conceito a definicdo de seguranca
ambiental de Buzan (apud ELLIOT, 2004, p. 222).

Rathjens (1992, p. 582), ao contrario, critica a racionalidade da mitigacdo para
desacelerar o aquecimento global por meio da mudanca dos padrdes de uso de energia e
afirma que as agdes de mitigacio devem ser efeitos indiretos de medidas politicas,
institucionais e técnicas que tenham efeitos palpdveis e em curto prazo. Prins et al. (2010
pp. 7-15) retomam e exemplificam essa l6gica com o que seria uma nova via frente ao
padrdo de agdo tradicional desenhado pela Convenc¢ao-Quadro das Nacdes Unidas sobre o
Clima (UNFCCC) e pelo Protocolo de Quioto.

De acordo com Allenby (2000, p.13), um teste feito em trés etapas determinaria se
um problema deve ser considerado uma questao de seguranga ambiental:

(i) se os impactos potenciais sdo substanciais o suficiente para serem considerados

uma ameaga a segurancga ambiental;

(i) se arelacdo entre a ameaga e os impactos € relativamente certa e proxima; e
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(ii1) se a capacidade de resposta do aparato nacional de seguranga em termos

institucionais e culturais € eficaz.

A ressalva para a sua abordagem é que questdes de seguranga ambiental, por
definicdo, existiriam apenas em referéncia a interesses particulares cujo referencial é o
Estado, logo, interesses particulares de um pais. Pela defini¢do da atmosfera como um bem
publico internacional, a proposta de Allenby (2000, p. 14) serd expandida para o nivel
sistémico.

Para a primeira etapa, Badie e Smouts (1999, p. 214) consideram a questdo
climdtica global como uma ameaca em escala planetiria. De acordo com o Quarto
Relatério do IPCC (2007, pp. 44-54), sdo esperados alguns impactos irreversiveis como
uma chance de aproximadamente 50% (no relatério especificado como medium
confidence) de que aproximadamente um quarto das espécies ja conhecidas enfrente um
risco maior de extin¢do. Outra ameaga seria o risco em aproximadamente 90% (no
relatdrio especificado como very likely) de diminui¢do do ritmo de inversdo da circulacdo
meridional (meridional overturning circulation - MOC) do Oceano Atlantico (também em
VIOLA, 2009, p. 16), cujos impactos esperados sdo a alteracdo da produtividade do
ecossistema marinho e da concentra¢io de oxigénio nos oceanos.

Por esta andlise, Friedman (2008, p. 134) afirma que o termo aquecimento global
nio seria mais adequado por implicar algo uniforme, gradual e que se refere
primordialmente ao aumento de temperatura. Em seu lugar, o autor sugere o uso do termo
ruptura climdtica global, devido principalmente a sua maior velocidade em relacdo aos
indices historicos, a distribuicdo geografica desigual, aos impactos amplos e sist€émicos e
aos efeitos primordialmente negativos.

Para a segunda etapa, o Quarto Relatério do IPCC (2007, pp. 64-70) revela que o
horizonte temporal de duas a trés décadas vai ser determinante para se alcancar niveis de
estabilizacdo mais baixos. Stern (2008, pp. 9-10) também destaca a emergéncia dos
esfor¢os de mitigacdo para estabilizar as concentragdes em nivel inferior a 450 ppmv em
COy.. Para isso, a reducdo de emissdes pela metade deve ocorrer por volta de 2050 em
relacdo a niveis de 1990, e a reducdo de emissdes para niveis inferiores a 10GTCO, a
partir de 2050, o que representa em média de emissdes de 2TCO,. per capita para uma

populagdo projetada em 9 bilhdes. A média mundial per capita atual € de cerca de 5,86
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toneladas de gases de efeito estufa (de acordo com dados de EDENHOFER e STERN,
2009, p. 9) e 4,38 toneladas especificamente para CO,, conforme dados da Tabela 4.

Por fim, pela extrapolacdo feita da proposta de Allenby (2000, pp. 13-14), ndo se
pode falar em aparato internacional de seguranca ambiental em termos formais. A
capacidade de resposta e eficdcia do aparato nacional em termos institucionais e culturais
nao pode ser considerada uniforme, e conforme destacado por Badie e Smouts (1999, 220-
225) sobre a divergéncia quanto a percepg¢ao dos riscos, a operacionaliza¢do do conceito de
seguranca climdtica com foco em mitigacao de Viola (2009) € dificultada.

Giddens (2009, pp. 103-113) demonstra, a partir de pesquisas de opinido, que
existem diferencas de percepcdo sobre a questdo climdtica global em varios paises, o que
gera diferentes respostas: enquanto cerca de 60% dos entrevistados na China, na India, no
México e no Brasil apresentaram grande preocupagdo, apenas cerca de 22% dos
entrevistados demonstraram o mesmo no Reino Unido e na Alemanha."’

De acordo com o Quarto Relatério do IPCC (2007, pp. 56-65), a vulnerabilidade a
mudanca climatica é a medida na qual os sistemas sdo suscetiveis e inaptos a responder a
impactos adversos e € determinada pelo status de desenvolvimento e capacidade de
adaptacgdo. Esta, por sua vez, depende de varidveis socioecondmicas (como base produtiva,
redes sociais, capital humano e instituicdes, governancga, renda nacional, entre outras),
circunstancias ambientais e disponibilidade de informacgdo e tecnologia, o que a torna
dinamica e varidvel. Por isso, o relatério privilegia uma abordagem regional para a andlise
da questdo e para a proposicao de solugdes.

Deve-se destacar ainda o perfil diferenciado de emissdes do grupo de paises
apontado na pesquisa: em emissdes per capita de CO, especificamente, de acordo com
dados da AIE (2009) para o ano de 2007, um chinés emite 4,57 toneladas anuais; um
indiano emite 1,18 tonelada; um brasileiro, 1,81 tonelada; um norte-americano, cerca de
19,10 toneladas; e um europeu, 7,92 toneladas. Se for considerado o conjunto dos gases de
efeito estufa (para dados de EDENHOFER e STERN, 2010), um norte-americano emitiria
cerca de 26 toneladas; um chinés, 5,59 toneladas; um brasileiro, 5,36 toneladas; € um

indiano, 1,65 tonelada.

' Pesquisa realizada pelo HSBC sobre atitudes ptiblicas sobre a mudanca do clima (apud GIDDENS, 2009,
p. 237).
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Allenby (2000, pp. 14-18) desenvolve um conceito amplo de seguranca ambiental
em ambito nacional, a partir de quatro componentes, que dialoga com a discussdo sobre
seguranca climdtica desenvolvida até este ponto:

(1) Seguranga sobre recursos, que envolve os componentes de competi¢ao local e
regional sobre recursos escassos e os padroes de uso e fluxo de recursos;

(i1) Seguranca energética, que envolve a identificacdo e a manutencao do acesso a
fontes de energia para garantir a continuacdo de atividades econdmicas e militares. Uma
das caracteristicas deste componente ¢é a instabilidade do mercado de -energia,
principalmente em face da aceleracdo da atividade econdmica e do aumento da competi¢do
por fontes tradicionais de energia;

(ii1) Seguranca ambiental, que envolve a manutencio de sistemas ambientais cuja
ruptura pode gerar preocupagdes em termos de segurancga nacional;

(iv) Seguranga biologica, que envolve a garantia das condicdes de manutencdo e
estabilidade de sistemas bioldégicos criticos, como no caso do fornecimento de alimentos.

A partir do seu conceito de paradoxo de Giddens, Giddens (2009, pp. 4, 43-46 e
107) afirma que as iniciativas que obtiveram sucesso em reduzir emissdes sdo motivadas
pelo aumento em eficiéncia energética e que tal abordagem se aplica tanto na escala
nacional quanto para a¢des de cunho individual. Por isso, o cardter de seguranca da questao
climética referir-se-ia principalmente a seguranga e a politica energética. Por todas essas
razoes, ele considera que nao hd uma politica internacional para o clima, ou seja, nao existe
uma andlise desenvolvida sobre inovacgdes politicas necessdrias para limitar o aquecimento
global.

Prins et al. (2010, p. 11) se opdem ao argumento de Giddens (2009) ao destacarem
a necessidade de se diferenciar a politica energética, cujo foco é o fornecimento seguro e
de baixo custo de energia, principalmente para os cerca de 1,5 bilhdo de pessoas que ainda
ndo tém acesso a energia elétrica, de uma politica climitica, mesmo que elas sejam
relacionadas.

A politica climdtica seria mais complexa devido aos multiplos enquadramentos
possiveis ao tema e as multiplas agendas possiveis dentro de cada enquadramento. Pela
divisdo de Allenby (2000) para o conceito amplo de seguranca ambiental e pelo horizonte
temporal extenso das consequéncias da ruptura climdtica global, as implicacdes do

conceito de seguranca climdtica podem perpassar todas as quatro dimensdes.
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Dessa forma, pelos parametros de Viola (2009) ou pelos parametros de Allenby
(2000), a mudancga global do clima tem um viés de seguranca claro, que pode ser
interpretado tanto de maneira ampla com foco em suas caracteristicas fisicas, relacionado a
manutencdo do sistema climdtico, quanto nos outros componentes do conceito amplo de
seguranca ambiental de Allenby (2000), o que contribui para o aumento da complexidade
do tema, conforme descrito por Prins et al. (2010, pp. 15-16).

Prins et al. (2010) classificam a questio como um wicked problem pela
impossibilidade de se formular uma solugdo definitiva, compardvel a questdes como a
pobreza e mesmo a guerra contra o terror. No caso do aquecimento global do clima,
consideram o enquadramento tradicional inspirado no Protocolo de Montreal, nos Tratados
START e no regime interno para a reducdo de emissdes de di6xido de enxofre nos EUA
como incorreto por representar a questao como um problema ambiental “convencional”.

Em resumo, a seguranca climdtica € tdo ampla quanto o conceito de seguranca
ambiental proposto por Buzan e, assim como classificou Elliot (2004), é normalmente
enquadrada a partir do viés de seguranca econdmica e humanitdria. Pode-se também
utilizar o prisma geopolitico mais tradicional ao tema da seguranca, que estd diretamente
relacionado com os novos pesos na balanca de responsabilidades sobre a mudanga do
clima.

Stern (2008, pp. 3-4 e p. 15) faz vdérias criticas a capacidade das instituicdes
internacionais existentes em responder ao novo cendrio, descrito até este ponto pelo carater
controverso do tema como bem publico global e pelas consideracdes de seguranga. Porém
outras varidveis podem ainda ser consideradas, como procedimentos e custos de transacao
do processo regulatério, a partir de limitagcdes em termos de capacidade de geracdo e
absor¢do dos fluxos financeiro e tecnoldgico do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL) para promover um acordo global devido a sua anédlise projeto por projeto, por
exemplo.

Miiller (2010), em uma andlise sobre a COP-15, demonstra como 0s mecanismos
financeiros propostos podem configurar-se em mecanismos de negociacdo paralelos aos
procedimentos das Nacgdes Unidas. Estes mecanismos financeiros e a dindmica a partir do

viés econdmico serdo descritos a seguir.
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2.4 A economia (politica) do clima

Virios autores (FRIEDMAN, 2008; KEOHANE e RAUSTIALA, 2008; e
PATERSON, 1996a) destacam a proximidade de uma nova abordagem sobre a mudanga
global do clima com questdes do sistema econdmico-financeiro, seja por sugerir que a
melhor forma de compreender as posi¢des dos estados nas negociagdes é por meio da
abordagem da economia politica do aquecimento global (PATERSON, 1996a, pp. 157-
177), seja por sugerir uma analogia do uso de mecanismos de mercado com aplicagcdes
financeiras tradicionais (FRIEDMAN, 2008), ou por se considerar que a questdo climética
ndo deve ser pensada sem se levar em conta as interagdes com a economia global, além de
poder ser considerada como um dos maiores desafios econdmicos (VIOLA, 2009, p. 3).

Paterson (1996a, pp. 157-177) afirma que a economia politica do clima baseada na
abordagem do materialismo histérico oferece um quadro mais adequado para explicar a
evolucdo das negociagdes da UNFCCC e da clivagem Norte-Sul do que outras abordagens
como o neorrealismo e o neoliberalismo. A partir dessa proposta, o autor aponta trés
transformagdes da economia politica internacional que permitem localizar a emergéncia da
politica do clima nas transformacgdes contemporaneas da economia politica global.

A primeira € a transi¢do do fordismo para o pds-fordismo, ou a flexibilizacdo da
competicdo por precos para a competicdo pela inovagdo e diversificacdo dos produtos
conforme as preferéncias do consumidor; a segunda é a globalizacdo, que alterou as opg¢des
de interven¢do do Estado na economia; e a terceira € a emergéncia do neoliberalismo nas
décadas de 1970 e 1980, juntamente com a crise da divida externa, que influenciou
fortemente a agenda ambiental e estabeleceu o contexto para o favorecimento das solugdes
de mercado e a limitacdo ao potencial de desenvolvimento de politicas sobre o
aquecimento global.

De acordo com Gilpin (2002, pp. 347-359), os fatores que configuraram a crise da
divida externa na década de 1980 sdo os dois choques de petrdleo do final da década de
1970, com o colapso dos precos de energia na década seguinte, o aumento do valor do
doélar norte-americano e o aumento das taxas de juros em todo o mundo. A solucdo inicial
concertada pelos paises credores teria sido a de tratar de maneira pontual a situacdo de
cada pais devedor, e uma proposta sistémica so teria sido apresentada com o plano Baker
em 1985, o que, para Gilpin (2002, p. 357), teria mostrado a incapacidade dos EUA de agir

como lider do sistema.
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Além disso, apesar dos paises devedores terem tentado uma acdo concertada por
meio do Consenso de Cartagena, a solucdo aplicada a crise foi a dos paises credores, o que
teria sido também uma prova do fracasso da proposta de criacdo da Nova Ordem
Econdmica Internacional (NOEI) por parte dos paises em desenvolvimento. Como
resultado, verificou-se uma redugdo do fluxo de todas as formas de capital para os paises
em desenvolvimento, a aplicacdo de programas de austeridade com a perda de bem-estar
para suas populacdes e a tendéncia de regionalizagdo do comércio mundial.

Badie e Smouts (1999, pp. 207-210), ao descreverem o contexto das negociacdes na
Rio 92, destacam que um dos principais pontos de divisdo na abordagem sobre as ameagas
ao meio ambiente era a diferenciacdo entre a concentra¢do do crescimento econdmico no
Norte e as previsdes de crescimento demografico no Sul, juntamente com a exigéncia de
desenvolvimento. Para Paterson (1996a, p. 176), o contexto da crise e da diminuicdo de
investimento nos paises em desenvolvimento teria levado este grupo de paises a considerar
a questdo climdtica como uma oportunidade para tentar restabelecer um certo “equilibrio
de for¢as” com os paises desenvolvidos.

Neste contexto, o autor (PATERSON 1996a, pp. 83-84) também afirma que a
percepg¢do por parte dos paises desenvolvidos no processo de negociagdo da CNUMAD em
1992 foi a de retomada da agenda da NOEI para promover a transferéncia de recursos
devido a dependéncia de capital. Outra heranca desse contexto foi a proposta de uso de
mecanismos de mercado, que sob o enfoque do direito internacional pode ser considerada
como uma inovagdo (DINH et al. 2003, p. 1352) e como o estabelecimento de uma base
para o desenvolvimento de outras iniciativas (HASHMI, 2008).

Para Sachs (2009, pp. 254-255), os resultados da Rio 92 sdo vistos de maneira
pessimista, uma vez que o autor considera que os esforcos de desenvolvimento socialmente
inclusivo e respeitoso do meio ambiente iam de encontro a “contrarreforma neoliberal de
laissez faire econdmico” daquele periodo, e o que se teria verificado a partir de entdo foi
um “rito das conferéncias decenais que desacreditam a ONU e a comunidade internacional
devido a auséncia de resultados”.

Sem partilhar dos pressupostos ideoldgicos de Paterson (1996a, pp. 157-177), os
elementos destacados por Friedman (2008) trazem a tona alguns pontos importantes para a
compreensdo da evolugdo da questdo climdtica, e mesmo que sob outro prisma, as
implicacdes de ordem similar ao que Friedman descreveu como a Era Energia-Clima, pois

sao andlises com localizacdes temporal e ideoldgica distintas.
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Paterson (1996a, pp. 157-177) utiliza o materialismo histdrico para destacar a
preponderancia da reflexdo econdmica sobre a questdo da mudanca global do clima, como
a medicdo de impactos sobre o PIB e a limitacdo da atuacdao do Estado na economia tanto
em termos de opcdes politicas quanto em termos de inser¢do dos paises em
desenvolvimento no sistema internacional, o que tornou a questdo do carona (free-riding)
mais delicada nas negociacdes sobre o tema.

Em contexto posterior e também em contexto de crise internacional, cujo foco nao
¢ mais preponderantemente os paises em desenvolvimento, Friedman (2010, pp. 11-84)
argumenta que, ao contrdrio de crises anteriores, a crise financeira de 2008-2009
(considerada pelo autor como a Grande Depressdo) nao deve servir de argumento para
justificar limita¢des para a solu¢do da questdo do aquecimento global.

Enquanto para Paterson (1996a) a crise da divida externa acabou por ser refletida
nas negociagdes da Convenc¢do-Quadro e limitou o espaco de acdo do Estado, Friedman
(2008) vé a crise financeira de 2008 como oportunidade para promover transformacoes
econOmicas e sociais em grande escala e para redefinir o papel do Estado.

Victor (2010), ao contrdrio, coloca a crise como justificativa para desviar as
atencdes das negociagdes sobre a questdo climdtica para outros temas, porém sem colocé-
la como razdo central para a dificuldade de tratamento do tema. Esta dificuldade seria
derivada de caracteristicas particulares da questdo, o que aponta, segundo o autor, para a
necessidade de uma nova abordagem.

Paterson (1996a, p. 176) chega a conclusao de que a estrutura do sistema gera
imposi¢des quanto ao leque de possibilidades de acdes nacionais, o que leva a que solugdes
sejam buscadas em nivel global. Friedman (2008, pp. 175 e 385 ) fala de transformacdes na
sociedade civil, de institui¢des sociais e de emergéncia de novos poderes locais, com
ampliacdo do papel do Estado para diminuir as incertezas do mercado de energia e
promover a pesquisa cientifica basica. E ao contrdrio de Paterson, aponta para a motivacao,
em primeiro lugar, para uma transformacio nos Estados Unidos®, alinhado em certa
medida as capacidades destacadas por Slaughter (2010) para a colocacdo dos EUA como
poténcia Unica no sistema internacional.

Quanto as consideracdes de ordem primordialmente econdmicas na andlise da

questdo da mudanga do clima, de acordo com Lustosa et al. (2010, pp. 164-179) e

0 Entre 1989 e 2001, os EUA estiveram em um periodo de letargia. Apés 2001, em um periodo de neurose
quanto a seguranga para, em seguida, terem oportunidade de solucionar o dilema mundial do quente, plano e
lotado como lider (FRIEDMAN, 2008).
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conforme a contextualizacdo proposta por Paterson (1996a), a politica ambiental pode ser
divida em trés fases:

® a primeira, entre o final do século XIX e a primeira metade do século XX, tinha

como forma preferencial de intervengdo estatal as disputas em tribunais pela
abordagem caso-a-caso;
e a segunda fase, que se inicia na década de 1950, é marcada pelos instrumentos
de comando-e-controle; e

e a terceira fase, atual, caracterizada por uma politica mista de comando-e-
controle e instrumentos econdmicos de motivagdo a internalizagdo dos custos
ambientais.

Para Céanepa (2010, pp. 79-98), existem trés abordagens de politica publica para a
chamada economia da poluicdo: a solugdo de Pigou, de internaliza¢do dos danos, a andlise
de custo-efetividade e a andlise custo-beneficio, ambas de internalizagdo dos custos de
controle.

A solugdo de Pigou se define pela imposi¢do de um tributo pelo Estado sobre cada
unidade produzida de um determinado produto. Este tributo é equivalente a diferenca entre
o custo marginal privado e o custo marginal social (a externalidade negativa) da producao.
O resultado € que a tarifa equivalente ao valor da externalidade negativa provoca uma
diminui¢do da quantidade transacionada do produto em questdo e o aumento do seu preco,
gerando por fim uma diminui¢do da pressdo sobre o meio ambiente.

A andlise de custo-efetividade tem como instrumentos o principio do poluidor-
pagador (mais usado, de acordo com Cénepa (2010), para a polui¢ao dos recursos hidricos)
e os certificados negocidveis de poluicdo (ou de emissdo) para a poluicdo do ar,
exemplificado pelo programa norte-americano de combate a chuva acida. Um dos
fundamentos desta abordagem € da apropriacdo pelo Estado do dominio sobre bens
ambientais sobre os quais € impossivel alocar direitos de propriedade privada.

Por fim, na andlise de custo-beneficio, faz-se necessdria a valoragdo econdmica dos
custos e dos beneficios de abatimento. Existe, no entanto, um desnivelamento dessa
valora¢@o no caso da polui¢do do ar: enquanto os custos t€ém como referencial temporal o
presente, 0 que permite esta valoragdo, os beneficios tém um fluxo temporal mais
estendido. Somado este desnivelamento com a caracteristica de bem publico, hd o

problema da revelacdo de preferéncias entre a geracdo presente e a geracdo futura e a
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redugdo do valor atual dos beneficios futuros quando comparados com o custo presente (a
chamada taxa de retorno social se torna desprezivel).

A partir dessa contextualiza¢do, a economia do clima pode ser descrita em trés
prismas: o primeiro, descritivo, € o dos instrumentos econdmicos utilizados para promover
reducdo de emissdes, com destaque para a evolucdo do cap-and-trade (sua dindmica no
contexto da UNFCCC e seus pontos de tensdo) e as taxas de carbono. O segundo discute a
transi¢do via mecanismos de mercado, como aponta Stern (2008) e Keohane e Raustiala
(2008), e retoma alguns instrumentos descritos no primeiro prisma. Pode-se falar em
transicdo porque, assim como na dindmica politica, verifica-se que paralelamente ao
desenvolvimento do mercado de carbono pelo Protocolo de Quioto héd outras iniciativas
administradas separadamente (HASHMI, 2008, pp. 82-85) e outras opdes de arquitetura
p6s-Quioto (KEOHANE e RAUSTIALA, 2008).

O terceiro prisma, econdmico e geopolitico, da seguimento a transicdo do sistema
internacional e relaciona o desenvolvimento econdmico com o perfil de emissoes,
resultante em uma nova balanca entre os mesmos atores, o que tem colocado o arranjo

institucional tradicional em xeque.

2.4.1 Instrumentos economicos do clima

De acordo com Lustosa et al. (2010, pp. 169-170), os instrumentos da politica
ambiental podem ser divididos em trés tipos: instrumentos de comando-e-controle
(regulacdo direta), instrumentos econdmicos (regulacdo de mercado) e instrumentos de
comunicacdo (utilizados para conscientizar e informar os agentes poluidores e as
populacdes atingidas e facilitar a busca por solugdes ambientais). A fungdo desses

instrumentos € internalizar o custo externo ambiental.

Quadro 1: Tipologia e instrumentos de politica ambiental

Comando-e-controle Instrumentos econdomicos Instrumentos de comunicacio
- Controle ou proibicdo de produto | - Taxas e tarifas - Fornecimento de informagdo
- Controle de processo - Subsidios - Acordos
- Proibicao ou restri¢do de - Certificados de emissdes -Criagdo de redes
atividades transacionaveis - Sistema de gestdo ambiental
- Especificagdes tecnoldgicas - Sistemas de devolucdo de - Selos ambientais
- Controle de uso de recursos dep6sitos - Marketing ambiental
naturais
- Padrdes de poluicdo para fontes
especificas

Fonte: LUSTOSA et al. (2010, p. 169)
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Os instrumentos de comando-e-controle, por requererem fiscalizacao continua, t€ém
custo de implementagdo alto. Os instrumentos econdmicos sao vantajosos em relacdo aos
de comando-e-controle porque permitem geracao de receitas e alocagdo mais eficiente de
recursos ao considerar as diferencas de custos de controle entre os agentes (LUSTOSA et
al., 2010, p. 170).

Para Busch et al. (2005, pp. 146-149), a década de 1990 marca uma mudanga nos
padrdes regulatérios da politica ambiental de uma abordagem fragmentada por setores para
o uso mais ampliado de instrumentos de mercado, instrumentos voluntirios e de
colaboracdo. A explicagdo para essa mudanca seria a difusdo internacional de um novo
padrao regulatdrio frente a auséncia de obrigacdes formais e informais.

Na terceira fase apontada por Lustosa (2010, pp. 164-179), a politica mista de
comando-e-controle e instrumentos econdmicos, os padrdes de emissdo, por exemplo,
deixam de ser o que os autores chamam de meio e fim da intervencdo estatal para se
tornarem um dos instrumentos entre outras diversas alternativas e possibilidades. Segundo
Canepa (2010, p. 82), no entanto, para o combate a poluicao do ar, o Brasil ainda estaria
situado na segunda fase da politica ambiental.

Elliot (2004, pp. 197-200) considera a aplicac@o de instrumentos econdmicos para a
protecdo ambiental como uma das estratégias para o desenvolvimento sustentdvel. Dentre
os mecanismos financeiros de mercado, a autora cita dois: os mecanismos de comando-e-
controle, considerados burocriticos, de alto custo e menos eficientes no longo prazo,
conforme jé citado, e os mecanismos financeiros, que sdo tratados com mais detalhes.

Dentre os mecanismos financeiros, Elliot (op. cit.) cita o principio do poluidor
pagador, as taxas e o comércio de permissdes. O principio do poluidor pagador é uma
forma de balancear os interesses de comércio e os interesses ambientais, de incentivar o
uso eficiente dos recursos e de evitar distor¢cdes em comércio e investimentos. As taxas sao
formas de corrigir as falhas de mercado (externalidades negativas) ao dar um valor para
servicos ambientais e desencorajar o spillover negativo.

Uma das criticas feitas as taxas especificamente em relacdo a mudanga global do
clima recai sobre a logica do encorajamento a conservagdao e ao uso correto dos bens
usando o consumo para pagar por um movimento em direcio ao nao consumo (SOTO,

apud ELLIOT, 2004, p. 199). Outra critica é a possivel dependéncia sobre a receita gerada
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pela taxa, que pode se configurar como um desencorajamento a reducdo das emissdes
(seguida pela reducao da receita obtida com a taxa).

O terceiro mecanismo € o comércio de emissoes, que aloca direitos de poluicao de
acordo com metas pré-determinadas e de comercializacdo em um mercado aberto, que
determinard o valor da unidade de polui¢do. O incentivo para a reducdo dos custos de
abatimento estd em medidas de eficiéncia e em tecnologias alternativas. Até o Protocolo de
Quioto, o comércio de emissdes ocorria em ambito nacional, como no caso do mercado de
diéxido de enxofre nos EUA.

Para Holtsmark (2005), a partir da experiéncia do Protocolo de Quioto, uma taxa
sobre o carbono se provaria mais eficiente tanto em termos de redu¢do de emissdes quanto
nos incentivos ao seu cumprimento e em questdes de equidade. Para Goulder e Pizer
(2006, p. 11), devido a natureza global da mudanga do clima e em termos de eficiéncia
econOmica, os instrumentos de mercado aplicados devem ter o maior alcance geografico
possivel e coordenar preferencialmente agdes internacionais em vez de iniciativas
domésticas isoladas. Conforme ja visto sobre o cariter controverso do clima como bem
publico global, tal cariter reflete na discuss@o sobre os instrumentos econdmicos
relacionados ao clima.

Victor (2010) aponta as limitagdes do comércio de emissdes devido ao seu cardter
fragmentado e ndo considera o sistema cap-and-trade como a melhor politica econdmica
para a questdo climdtica. Segundo o autor, a escolha por esta opcao € a atratividade politica
de seus atributos: a criacdo de créditos que nao sdo administrados conforme as regras
financeiras tradicionais. Uma evidéncia € o foco em alocac@o de emissdes em vez do foco
na questdo da volatilidade de precos, que tem grandes impactos.

Conforme Larson et al. (2008, p. 8), as taxas e o comércio de permissdes foram os
primeiros instrumentos que despontaram no debate pré-Quioto. A seguir, ambos os
mecanismos de mercado serdo detalhados para que a discussdo sobre as propostas para

uma nova abordagem para a questdo da mudanca global do clima possa ser retomada.

2.4.1.1 O mercado de carbono

Inspirado no mercado de diéxido de enxofre (SO,) nos EUA, na década de 1980,
(GIDDENS, 2008, pp. 197-202) e no Protocolo de Montreal, a proposta do Protocolo de

Quioto € a de criacdo de um mercado artificial de carbono baseado no estabelecimento de
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projetos em Implementagdo Conjunta (conforme art. 6°), no Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (art. 12) e no Comércio de Emissdes (art. 17). Por existir
literatura ampla sobre a descri¢do dos procedimentos destes mecanismos, este aspecto nao
serd abordado.

Cutajar (apud BELL e DREXHAGE, 2005, p. 1) descreve os mecanismos de
mercado como a genialidade do Protocolo por terem criado novos mercados e
oportunidades de investimento mesmo antes de sua entrada em vigor. Ainda assim, e
apesar de as regras e modalidades do mercado de carbono terem sido estabelecidas no
Protocolo de Quioto, somente em 2001, com o Acordo de Marrakesh, elas foram definidas
de maneira clara e ratificadas.

O crédito de carbono no dambito do Protocolo significa a reducao de gases de efeito
estufa (CO,, CH4, N,O, HFCs, PFCs e SFg) por um projeto com uma linha de base pré-
definida equivalente a uma tonelada métrica de COp., que por sua vez representa O
potencial de aquecimento dos outros gases medido em quantidade de CO, nesta escala de
tempo especificada (linha de base). O preco do crédito € dado pela oferta competitiva nas
“bolsas do clima”, que podem ser em mercado de balcdo (operacdes que atendem
especificagdes determinadas pelo cliente e ndo sdo registradas nos mercados organizados)
ou em transacdes bilaterais (HASHMI, 2008, pp. 11-13).

Hashmi (2008, pp. 23-27) faz um panorama sobre o mercado de carbono e o
considera fragmentado, pois existem diferentes padrdes para estimativa e verificacdo de
redugdes de emissdes de CO,.. Assim, cada tipo de crédito representa uma localizacao
geografica e uma legislacdo ambiental especifica, apesar dos parametros gerais
estabelecidos pelo Protocolo de Quioto em cada tipo de projeto serem 0s mesmos.

Hashmi (2008, pp. 55-65) também destaca outras iniciativas de institui¢des como o
Banco Mundial, com a Carbon Finance Unit, o World Resource Institute, o Institutional
Investor’s Group on Climate Change e o Carbon Disclosure Project como de destaque
para o desenvolvimento do mercado de carbono. Além dessas iniciativas, houve o
desenvolvimento de mercados regionais e domésticos:

e  FEuropean Union’s Emission Trading Scheme (EU ETS);

® The Chicago Climate Exchange (CCX);

®  New South Wales Greenhouse Gas Abatement Scheme (NSW GGAS);

® The Canadian Climate Exchange (CCE);

e The Asia Carbon Exchange (ACX);
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e The Hong Kong Exchange (HKX);
®  The Tianjing Climate Exchange (TCX).

Por todo esse conjunto de iniciativas, pode-se falar em dois tipos de
desenvolvimento dos mecanismos financeiros do clima: um processo de evolucdo
“institucionalizada”, cujo marco inicial pode ser atribuido ao Mandato de Berlim,
resultante da primeira Conferéncia das Partes da UNFCCC em 1995 e baseado no
Comércio de Emissdes, na Implementagdo Conjunta e no Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo, e um processo de evolugdo paralela, fora do escopo do Protocolo de Quioto e com
véarios desdobramentos, que ndo deve, entretanto, ser considerado de maneira isolada ao
processo “institucionalizado”.

Segundo Larson et al. (2008, p. 9), para o bom funcionamento do mercado global
de carbono, deve haver harmonizagdo de politicas entre os paises € mesmo entre setores da
economia, de maneira a evitar problemas de spillover e leakage (como a realocacdo de
polui¢do). Essa idéia, em certa medida, retoma o argumento de Badie e Smouts (1999, pp.
220-225) para a necessidade de homogeneizagao cultural, uma vez que a harmonizagao de
politicas para a mudanca global do clima em tal escala supde uma homogeneidade na
percep¢do sobre riscos, custos e beneficios, o que tem se provado de dificil alcance no
sistema internacional.

No ambito institucional, os créditos resultantes de projetos em Implementacdo
Conjunta, realizados entre paises do Anexo 1 da UNFCCC, sdo as Unidades de Reducdo de
Emissoes (UREs). Os créditos resultantes de projetos no Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo, realizados entre paises do Anexo 1 e paises em desenvolvimento, sdo as Redug¢des
de Emissoes Certificadas (RECs). Os créditos negociados no Comércio de Emissdes sdo os
AAUs (Assigned Amount Units ou unidades de quantidades atribuidas, em traducao livre).

O mercado fora do escopo do Protocolo de Quioto € composto pelas Reducdes
Verificadas de Emissdes (RVEs). Os créditos negociados no EU ETS sdo os European
Union Allowances (EUAs), que se relacionam com as RECs, as UREs e as AAUs . O preco
do crédito varia entre paises desenvolvidos, onde pode ser superior a US$ 100, e para
paises em desenvolvimento, onde varia entre US$ 10 e 25, mas existem limita¢des para o
comércio de créditos. O ACX é o centro das negociacdes de RECs na Asia, porém tem

menor relevancia no comércio global de carbono. Existe, no entanto, grande expectativa no
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mercado chinés, ao contréario das atividades em curso nos centros tradicionais (HASHMI,
2008, pp. 23-43).

Existe uma correlagdo positiva entre o estabelecimento de padrées bem definidos
de verificacdo do crédito e o seu preco. Os créditos mais negociados sdo os European
Union Allowances (EUAs), seguidos pelas Redugdes Certificadas de Emissdes (RCEs) e
pelas Reducdes de Emissdes Voluntdrias (ou Voluntary Emission Reductions — VERS)
(HASHMLI, 2008, pp. 23-37).

O estabelecimento do sistema de cap-and-trade europeu, o Esquema de Negociacao
de Emissdes da Unido Europeia (European Union Emission Trading Scheme - EU ETS)
em 2005 € considerado por Hashmi (2008, p. 21) e por Giddens (2008, p. 199) como um
fator impulsionador do Protocolo de Quioto, especificamente do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo, apesar de ndo se basear em projetos, mas em permissoes
(allowance-based). No panorama geral, o EU ETS pode também ser considerado como o
motor do mercado de carbono (KOSSOY e AMBROSI, 2010, p. 2) e foi responsdvel pela
negociagdo de cerca de US$ 119 bilhdes em 2009.

De acordo com Kossoy e Ambrosi (2010), o panorama do mercado de carbono em
2009 foi de aumento em relacdo a 2008 mesmo com o impacto negativo da crise financeira
mundial tanto na oferta de créditos, devido ao incentivo de redirecionamento de
investimentos, quanto na demanda por créditos, devido a diminuicio da producgdo
industrial. O volume total transacionado foi de 8,7 bilhdes de toneladas de CO,. em cerca

de US$ 144 bilhdes, superior em 6% ao ano anterior.

Tabela 3: Panorama do mercado de carbono

2008 2009
Valor

Volume (milhGes Valor

(MTCO,) US$) Volume (MTCO,) (milhdes US$)
EU ETS 3.093 100.526 6.326 118.474
NSW GGAS (Nova Zelandia) 31 183 34 117
CCX (EUA) 62 198 41 50
RGGI (EUA) 62 198 805 2.179
AAUS 23 276 155 2.003
MDL (mercado primrio) 404 6.511 211 2.678
Implementacdo Conjunta 25 367 26 354
Mercado Voluntdrio 7 419 46 338

Fonte: Kossoy e Ambrosi (2010)
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No Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, a China € responsdvel pela maior parte
dos créditos ofertados. De acordo com Hashmi (2008, pp. 44-45), 75% dos projetos do
MDL se encontram na Asia, 21% na América Latina e apenas 2,6% na Africa Subsaariana.
Para Kossoy e Ambrosi (2010, p. 2), no entanto, houve uma aceleragdo na consolidagao do
mercado em 2009, e regides normalmente marginalizadas, como a Asia Central € a Africa,
passaram a ter participacdo mais significativa (Asia Central com participagdo de mercado
em 7% e Africa com 5%) a partir da diversificacio de portfélio procurada pelos
compradores de créditos.

Os projetos no MDL apresentaram taxa de crescimento entre 2005 e 2008, com
uma média de 116 projetos por més em 2008. Em 2009, devido as incertezas sobre o
segundo periodo de comprometimento do Protocolo de Quioto, a dificuldade de acesso a
financiamento consequente a crise e as restricoes do terceiro periodo do EU ETS, o
numero de projetos atualmente no ciclo de elaboragdao diminuiu em cerca de 10%.

Uma das grandes criticas para o sistema cap-and-trade € tornar a inagdo legitima
para os compradores de permissdes (HOLTSMARK, 2005, pp. 3-15), pois, mesmo que um
pais nao empreenda nenhuma acdo de reducdo de emissdes domesticamente, pode estar em
conformidade com seus compromissos assumidos no ambito do Protocolo de Quioto
devido a ndo aquiescéncia de outro pafs. Em comparagdo as taxas, todavia, o sistema de
cap-and-trade, se eficiente, reduz incertezas quanto ao nivel de reducdo de emissdes e
permite o ajuste a choques, conforme Goulder e Pizer (2008, p. 10-11).

Para Keohane e Raustiala (2008), o sistema internacional de cap-and-trade é a
Unica arquitetura que pode solucionar as trés caracteristicas da questdo climdtica em
relacdo a mitigacdo (o grande nimero de atores envolvidos, a eficiéncia da reducdo de
GEE e a aquiescéncia por parte de todos os participantes) por ser a unica que torna
politicamente possivel garantir participacdo suficiente para o funcionamento do sistema.

O modelo proposto pelos autores € baseado no conceito de “economia de estima”, e
os compradores de crédito seriam os responsdveis pela validade das permissdes de
emissdo, o que se apresenta como solucdo para o problema de aquiescéncia apresentado
por Holtsmark (2005). Na prética, o funcionamento do mercado demonstra a dificuldade de
se articular tal sistema. Conforme o artigo 3°, se as emissdes de um pais do Anexo 1 da
Conven¢do em um periodo de compromisso forem inferiores a sua quantidade atribuida
prevista em sua meta, essa diferenca deve ser acrescentada a quantidade atribuida para

periodos de compromisso subsequentes. Nao existe, pela expressao ‘“periodos
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subsequentes”, uma limitacdo temporal para o cumprimento da meta, uma vez que as
diferengas podem ser estendidas indefinidamente, o que pode ser visto como incentivo a
nao aquiescéncia

Além disso, o desenho do Protocolo de Quioto prevé em seu artigo 18 o
desenvolvimento de mecanismos e procedimentos para tratar de casos de ndo
cumprimento. Caso estes tenham cardter vinculante, devem ser adotados por meio de
emenda ao Protocolo, o que, de acordo com Holstmark (2005, p. 5), demonstra que o
mecanismo determinado em Marrakesh de acréscimo de 30% a meta como sang¢ao, além de
sofrer do mesmo problema da delimitacao temporal, ndo é vinculante.

Conforme o diagnéstico de Zakaria (2008) para a ascensdo do resto, Keohane e
Raustiala (2008) falam da necessidade de incluir os paises em desenvolvimento na nova
arquitetura para o cap-and-trade. Para tal, poderia se pensar em um arranjo que incluisse
os principais emissores, como China, India e Brasil, porém com aspiracdes universalistas.
Deve-se pensar também em questdes correlatas, como compensacdes devido a possiveis
barreiras comerciais entre dreas reguladas e dreas nao reguladas pelo sistema.

As perspectivas para o mercado pds-2012 apontam para uma grande variagdo de
precos devido a falta de clareza e referéncias (KOSSOY e AMBROSI, 2010, p. 45), e os
sinais de longo prazo necessarios para o estabelecimento de precos e as restricdes da
terceira fase do EU ETS demonstram a fragilidade do mercado do MDL.

Keohane e Raustiala (2008), por outro lado, destacam que as partes que fizeram
grandes investimentos na arquitetura do cap-and-trade t€ém interesse no sucesso do
sistema, e pode-se destacar um elemento de “inércia institucional” que incentiva alguns
atores de peso a continuarem a atuar por esse sistema.

Em uma andlise simples, e de certa forma indo de encontro ao argumento de
Holtsmark (2005), a China, ao se destacar na venda de RCEs, promove reducdes de
emissdoes em seu territdrio baseadas na ndo aquiescéncia por parte dos demais atores
vinculados ao Protocolo, o que inicialmente se enquadraria nos incentivos a ndo acdo de
cunho doméstico ndo vinculadas ao MDL. Todavia, o pais impds uma politica rigorosa de
promocao de eficiéncia energética e € considerado atualmente o maior investidor em

energia edlica, o que corrobora o argumento em favor do MDL sobre a necessidade de
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incentivos externos de investimento inicial para promocdo de acOes domésticas de

rnitigalga?lo.21

2.4.1.2 Taxa de carbono

De acordo com Goulder e Pizer (2006, pp. 7-13), a taxa de carbono é relativamente
simples de ser aplicada: o exemplo da taxa para combustiveis fdsseis teria o valor
proporcional a quantidade de carbono no combustivel. Porém, quando outros elementos
sdo considerados na avaliacdo da taxa, como incerteza, falhas de mercado e impactos em
termos de distribui¢do de custos e beneficios, a facilidade de aplica¢do da taxa em relagcdo
ao sistema cap-and-trade ndo se sustenta de maneira tdo mais simples.

Busch et al. (2005, pp. 159-161) citam o exemplo da difusdo internacional das taxas
sobre energia, cuja justificativa se encontra tanto em competitividade politica (como no
caso da adocdo pela Suécia, pela Dinamarca e pela Holanda para influenciar o
desenvolvimento da politica da Unido Europeia sobre o tema) quanto nas preocupagdes
sobre competitividade econdmica, que explicam por que entre 1992 e 2000 apenas cinco
paises haviam feito a opcdo pelo uso desse instrumento. Para os autores, o poder
explicativo para a adocdo das taxas estdi no ambiente doméstico, pois a expansio
internacional teria ocorrido a partir de acOes unilaterais de paises pioneiros. A
harmonizacdo de taxas, por exemplo, ndo teria tido papel relevante neste momento inicial.

Holstmark (2005, p. 6), por sua vez, fala de uma taxa de carbono harmonizada
internacionalmente, apontada por Barret (apud GOULDER e PIZER, 2006, p. 12) como
alternativa ao Protocolo de Quioto. Haveria concordancia para aplicar domesticamente
uma taxa negociada em nivel internacional para emissdes de carbono, sem a inclusao de
metas, comércio de emissdes ou linhas de base para niveis de emissdes. O foco da taxa
poderia ser tanto o consumo quanto a producdo, e, devido a harmonizacio, questdes de
compensa¢cdo em comércio ndo precisariam ser abordadas entre os participantes do arranjo,
como ocorre com o sistema de cap-and-trade.

Ao abordar o tema de enforcement, Holstmark (2005, pp. 3-4) considera que as
taxas podem promover melhores resultados do que o sistema cap-and-trade, porque

enquanto a ndo aquiescéncia por uma parte no cap-and-trade torna a nao agdo de outra

*! BRADSHER, Keith. China fears consumer impact on global warming. The New York Times. July 4"
2010. Disponivel em: <http://www.nytimes.com> Acesso em: 5 jul 2010.
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parte legitima, o mesmo ndo acontece com a taxa. Assim, uma taxa de carbono
harmonizada sempre terd algum efeito se pelo menos uma parte aplicar o instrumento.

Em comparagdo com o sistema cap-and-trade, um instrumento baseado na
quantidade (nivel de emissdes fixo, variacdo nos precos), as taxas Sao um instrumento
baseado no preco (enquanto o preco € fixo, ha variacdo no nivel de emissoes). O resultado
em nivel tedrico, considerando que haja participacao total, é que, enquanto no sistema cap-
and-trade existe incerteza quanto ao preco da redugcdo de emissdes, com as taxas a
incerteza recai na quantidade de reducdo de emissdes (GOULDER e PIZER, 2006, e
LARSON et al., 2008).

Em comparacdo com os subsidios, as taxas se mostram mais vantajosas porque
podem realocar recursos de outras taxas, enquanto os subsidios, para promover reducdo de
emissdes ou para incentivar novas tecnologias, por exemplo, estdo associados a
necessidade de aumento de outras taxas para financiar estas iniciativas (GOULDER e
PIZER, 2006, p. 8). De acordo com Prins et al. (2010, p. 29) sobre o exemplo dos subsidios
de paises da OCDE para fontes renovaveis de energia, € dificil sustenti-los a medida que a
participacao das fontes renovaveis aumenta no mercado de energia.

Keohane e Raustiala (2008) reconhecem a forca dos argumentos em termos
econOmicos para as taxas, porém acreditam ser pouco provavel que paises como a China e
a India concordem com a proposta de uma taxa de carbono, pois ela ndo apresenta uma
contrapartida como a possibilidade de venda de permissdes para emissoes.

Holtsmark (2005, p. 7) destaca, no entanto, que custos e beneficios na politica do
clima nd3o sdo facilmente reconhecidos. Se houvesse concordancia sobre um limiar de
emissdes para a mudanca global do clima e garantia de participagcdo total, um sistema
baseado na quantidade de emissoes seria preferivel.

Apesar de indicagdes do Quarto Relatério de Avaliagdo do IPCC (2007) e de
amplos debates da comunidade cientifica, o consenso cientifico ndo se traduz
necessariamente em consenso politico (PRINS et al., 2010, p. 17). Por isso, a aplicagcdo de
uma taxa geraria incentivos fixos independentemente do nivel de emissdes, o que reduziria
o custo de implementacdo do sistema de taxas harmonizadas.

Destacando outra perspectiva sobre a mesma linha de argumentagdo, Larson et al.
(2008, p. 10) afirmam que é preferivel trabalhar com a incerteza sobre os precos do que
com a incerteza sobre a quantidade de emissdes reduzidas, devido aos efeitos sobre o meio

ambiente. Na pratica, todavia, o sistema cap-and-trade também ndo tem permitido
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trabalhar a incerteza sobre a quantidade de emissdes, pois além da falta de aquiescéncia
por atores-chave, o custo de um mecanismo de enforcement para este tipo de sistema é
considerado superior ao da taxa harmonizada, e os ganhos esperados pela opcdo pela taxa
podem chegar a ser cinco vezes superior, conforme o modelo numérico desenvolvido por

Holstmark (2005, pp. 17-22).

2.4.2 Transicao via mecanismos de mercado

Mecanismos de mercado tém o potencial para reduzir os custos € aumentar a
possibilidade de se alcancar as reducdes de emissdes necessdrias em longo prazo, assim
como as reducdes de riscos e impactos da mudanca global do clima, seja pelo seu apelo
politico, seja pela capacidade de mobilizar investimentos e promover a transferéncia de
tecnologias menos intensivas em carbono (BELL e DREXHAGE, 2005, p. 1).

Goulder e Pizer (2005, p. 11) afirmam que a eficiéncia econdOmica de mecanismos
de mercado para uma questdo global exige um arranjo a maior abrangéncia geografica
possivel e a preferéncia por agdes a nivel internacional e regional sobre as agdes
domésticas.

Kossoy e Ambrosi (2010, p. 42) afirmam que o Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo é um importante catalisador de investimentos com baixa intensidade de carbono em
paises em desenvolvimento, e as expectativas p6s-2012 para Bell e Drexhage (2005, pp. 2-
4) consideram a expansao do mercado de carbono para mais setores e mais paises. Como
consequéncia, haveria a reducdo de leakage e seria aberto um leque maior de
oportunidades frente as diferencas de circunstincias e necessidades nacionais. O exemplo
do Protocolo de Quioto demonstrou, todavia, a dificuldade de por tal arranjo em prética
sem mecanismos de enforcement vinculantes.

Keohane e Raustiala (2008, p. 3) destacam a importancia do apoio das democracias
industriais avangadas, o que em certa medida corrobora a proposta de Viola e Leis (2007)
sobre a visdo do sistema internacional a partir da hegemonia das democracias de mercado,
especificamente de suas populagdes, para que qualquer acdo sobre o aquecimento global
seja efetiva. Sua proposta baseia-se no conceito de economia da estima (economy of
esteem), na qual a estima, uma avaliacio necessariamente positiva, fornece motivagdes

equivalentes as de incentivos materiais ou punicoes.
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O mercado de carbono proposto pelos autores, organizado a partir da 16gica de
responsabilidade do comprador, deveria se provar mais eficiente do que a ldgica de
responsabilidade do vendedor de titulos. Ao contrario do argumento comum de que os
vendedores de titulos de carbono teriam incentivos para sobrevalorizar seus titulos, a
economia da estima funcionaria como um incentivo contrdrio, e os compradores de titulos
seriam tanto atores privados quanto publicos. Ademais, os compradores de titulos teriam
incentivos para desenvolver mecanismos de avaliacdo dos titulos que ndo necessariamente
estaria vinculada a uma organizag¢ao internacional.

Todavia, assim como Stern (2008), Keohane e Raustiala (2008) também dao grande
peso para institui¢des internacionais que apoiem e monitorem os mecanismos de mercado a
serem utilizados, o que demonstra acordo com a critica feita por Holtsmark (2005) para o
sistema cap-and-trade em relacdo ao uso de uma taxa de carbono harmonizada
internacionalmente em termos de garantia de cumprimento.

Para Keohane e Raustiala (2008), os estados tém papel central ao garantirem a
credibilidade (ou reputacdo) dos titulos de carbono a serem lancados no mercado. Esta
questao nao foi discutida por Stern (2008), mas é fundamental, uma vez que a analogia do
mercado de carbono com o mercado financeiro tem ressalvas, como os efeitos dos titulos
negociados, a divisdo mais clara entre os possiveis vendedores e compradores de titulos e o
proprio papel do Estado.

Outra ressalva € a relacdo entre o atual enquadramento dos créditos de carbono (nos
mecanismos de flexibilizacdo do Protocolo de Quioto) e outros acordos e institui¢des
internacionais, como a Organiza¢do Mundial de Comércio (OMC). Brewer (2002) destaca
que, de maneira geral, os objetivos do Protocolo de Quioto e da OMC sdo compativeis,
porém ndo existe um enquadramento claro dos mecanismos do Protocolo nos acordos
constitutivos da OMC.

Larson et al. (2008, pp. 20-21) destacam algumas diferencas importantes entre os
dois instrumentos. Uma delas € a possibilidade de o principio de responsabilidades comuns
porém diferenciadas do Protocolo de Quioto ir de encontro ao principio da nao
discriminacdo da OMC. Outra € a énfase da OMC na descricao fisica de produtos enquanto
que, para a questdo climadtica, os processos de producgdo sdo levados em consideracdo para
os inventdrios de emissdes. Em termos de mecanismos para garantir o cumprimento dos

acordos, no entanto, ndo ha margem para conflito.
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Para Holtsmark (2005, pp. 5-6), qualquer alternativa para o arranjo de Quioto deve
responder aos seguintes parametros:

e o potencial para lidar com a mudanga global do clima;

® 0 encorajamento a participacdo universal;

e adependéncia de enforcement em nivel internacional;

® quais institui¢des seriam necessdarias para o enforcement.

Pela descri¢do e andlise dos mecanismos de mercado aplicados a questdo da
mudanga global do clima, verifica-se a énfase em se quantificar as externalidades negativas
das atividades humanas sobre o sistema climéatico. Conforme a classificagdo de Prins et al.
(2010) da questdo climdtica como mais complexa, ou um wicked problem, o
enquadramento extrapola o viés ambiental convencional, englobando sistemas mais
complexos e ndo totalmente compreendidos, o que impossibilita uma formulagdo definitiva
para o problema.

Assim, para os autores, a mudanca global do clima pode ser relacionada tanto ao
problema energético, a questao do desenvolvimento econdmico quanto ao uso da terra, por
exemplo. Por isso, eles apontam para uma proposta de enquadramento diferenciado para a
questdo, uma abordagem indireta, que focaria nas externalidades positivas de
descarbonizacdo da economia global por iniciativas setorializadas, como adaptacdo,
florestas, biodiversidade, qualidade do ar, equidade, energia e outras agendas interligadas a
agenda climadtica.

A escolha dos mecanismos influenciard no resultado dessa proposta. Os subsidios,
por exemplo, esbarram nos limites econdmicos e politicos dos paises em desenvolvimento,
onde se espera que a maioria das emissdes aconteca no futuro. No caso de uma taxa para
energia, devido a inelasticidade da demanda, Prins et al. (2010, p. 32) afirmam que nao foi
possivel provar que a criacdo de um regime de taxas possa estimular simultaneamente a
redugdo da demanda e a inovagao tecnoldgica. O resultado parece apontar para um sistema

hibrido de instrumentos internacionais € domésticos.

2.4.3 Novos pesos na balanca de responsabilidades

De acordo com dados da IEA (2009) na Tabela 4, ao se verificar a emissao
especificamente de CO, de alguns paises selecionados a partir de 1980 até 2007, observa-

se de fato o fracasso descrito por Sachs (2009), pois houve um aumento de 38% de
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emissdes mundiais de CO, para o periodo de 1990 a 2007. Vale notar que, até por volta de
2005, os EUA eram os maiores emissores de CO, com participacdo sempre superior a 20%
do total mundial (ver Figura 1).

No contexto destacado por Badie e Smouts (1999) na década de 1990, os EUA
(para dados de 1997) foram responséveis por 24,15% das emissdes mundiais, seguidos pela

Unido Europeia, com 16,96%, vindo entdo a China em terceiro lugar, com 13,67%.

Figura 1: Comparacio historica da participaciao no total mundial de emissoes de CO, para
paises selecionados (em %)
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Fonte: IEA (2009).

A partir de 2005, no entanto, verifica-se que o quadro proposto por Zakaria (2008,
pp. 58, 245-265) para a unimultipolaridade — a unica superpoténcia, os EUA,
acompanhado de poténcias como a Unido Europeia, o Japdo, a India e a China — de fato
demonstra que os pafses emergentes passaram a ter maior peso relativo na balanca de
responsabilidades em termos de emissoes. Para questdes como a mudanga global do clima,
um sistema internacional mais organico, no qual a estabilidade seria estabelecida em
camadas por meio de estruturas e solu¢des diferentes, seria a melhor abordagem
(ZAKARIA, 2008, pp. 258-259).

Neste contexto, a geopolitica do clima, de acordo com Giddens (2009), até 2005,
deve ser considerada diversa da configuracdo p6s-2005, especialmente pés-Copenhague. A

ascensdo do resto, acompanhada pela evolucdo cientifica sobre a questio e o
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desenvolvimento de uma cultura institucional especifica resultaram em uma alteracdo de
percepgoes sobre a balanca de responsabilidades sobre a mudanca global do clima.

Goldemberg (2010, pp. 19-21) afirma que o Acordo de Copenhague, por exemplo,
ndo menciona a expressio responsabilidades historicas e que isso significa que o foco
recairia sobre emissdes futuras, para se alcancar o quanto antes o pico de emissoes.
Conforme mencionado, para o autor, cerca de metade das emissdes teria ocorrido a partir
de 1980. Os paises em desenvolvimento eram entio responsaveis por menos de um terco
das emissOes mundiais no momento da assinatura na UNFCCC; atualmente, sao
responsaveis pela metade das emissoes, principalmente por causa da China.

Por esta razdo, seria dificil justificar a responsabilidade historica, pois apds o
contexto de crise dos paises em desenvolvimento, a tendéncia que se verifica é a de
ascensdo do resto, enquanto nos paises desenvolvidos espera-se certa reducdo de emissoes
relacionadas a crise de 2008-2009.

Miiller (2010), por sua vez, aponta a desvalorizacdo das negociagdes no ambito da
ONU resultante da COP-15 e a construcao de formagdes oligarquicas de negociagdo, como
G20 e BASIC?, apesar da afirmacdo deste dltimo sobre a primazia das negociacdes
multilaterais nas Nacdes Unidas. Como resultado, o que teria se verificado € o
aprofundamento do conflito Norte-Sul e o realinhamento da politica internacional do clima
fora do ambito de compromissos da ONU, na qual os maiores emissores — China, EUA,
India, Brasil e Africa do Sul — devem ser considerados paises-veto ou poténcias climticas.

Para Victor (2010), o resultado da COP-15 demonstra a necessidade de mudanca de
abordagem devido as quatro caracteristicas intrinsecas da mudanca global do clima:
resultados relevantes seriam consequentes a acdo de um grupo de seis a dez grandes
emissores, o reconhecimento da interdependéncia entre os atores, a variacdo dos interesses
nacionais e o alcance limitado de negociagdes focadas em metas de emissdes que os
governos ndo controlam.

Paterson (1996a, pp. 98-101) discute a dificuldade de se definir o que seria o
conceito de poder na questdo da mudanga global do clima: a participacdo nas emissoes
mundiais refletida na capacidade de impacto nos resultados de um regime de mitigacao,
apesar de seu cardter negativo, qualifica um estado como pais-veto em um arranjo de

cooperacdo. As trés principais varidveis por Paterson (op. cit.) seriam a quantidade de

2 Brasil, Africa do Sul, India e China.
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emissoes, a vulnerabilidade a mudanca global do clima e a capacidade de reducdo de
emissoes.

Victor (2010), porém, faz uma diferenciacdo entre importancia e poder. Para ele, a
dinamica atual da China no sistema internacional é de aumento de importancia, mas nao
necessariamente de aumento de poder.

O conceito de poténcia climatica, de acordo com Giddens (2009, p. 220), baseia-se
na participacdo no total de emissdes de gases de efeito estufa e na capacidade de
desenvolvimento de inovacdo tecnoldgica relevante em relacdo a transferéncia de
conhecimento e a investimento. Assim como Zakaria (2008), Giddens (op. cit.) também
considera a necessidade de arranjos alternativos de acdo para a mitigacdo da mudancga
global do clima como acordos regionais ou bilaterais.

Em consulta a Tabela 4, verifica-se que, pelo critério de participagdo em emissdes
mundiais, as poténcias climdticas atualmente sdo os EUA e a China e a Unido Europeia,
considerada no conjunto dos 27 pafses. Em seguida, viriam a Russia, o Japdo, a India, o
Brasil e a Indonésia. Observa-se também que, em suas respectivas regioes, estes paises tém
grande peso relativo no total de emissoes.

A vulnerabilidade a mudanca global do clima € uma varidvel mais dificil de ser
mensurada, e Paterson (1996a, pp. 77-86, 169) a relaciona com a dependéncia energética,
com o posicionamento dos estados na economia global (o que ele chama de influéncia da
economia politica internacional - EPI) e com a percepcao interna sobre a propria
vulnerabilidade. Para esta ultima, tal como destacado anteriormente, existe uma maior
percep¢ao da vulnerabilidade aos impactos da mudanca global do clima nos paises do Sul
do que nos paises do Norte (conferir GIDDENS, 2010).

Para a dependéncia energética, pode-se utilizar a intensidade de carbono na
producio de energia, pardmetro segundo o qual Africa do Sul, Ardbia Saudita, Austrélia,
India, China e Indonésia apresentam dados que se destacam em rela¢do 2 média mundial.
Para um posicionamento critico sobre esses dados, no entanto, hd que se levar em
consideragdo a composicao da matriz energética de cada um desses paises.

Quanto a dimensdo da economia politica internacional, um dos pardmetros
destacados por Paterson (1996a, p. 83) como tradicional na politica internacional do clima
¢ a diferenca entre os padrdoes de emissdes per capita, pois, apesar de a China ser
atualmente o maior emissor, a emissao per capita se encontra na média mundial e é

praticamente trés vezes inferior a dos EUA.
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Hashmi (2008, p. 17) destaca que a medida da relacdo entre emissdes de CO, e a
atividade econdmica demonstra a eficiéncia econdmica, € ndo a reducdo real de CO,.
Assim, em um panorama geral da Tabela 4, observa-se que a intensidade de carbono na
economia no grupo de paises da OCDE, medida em toneladas de CO, por US$ 1.000, é
inferior a praticamente todas as outras regides delimitadas, salvo pela Africa, pela América
Latina e pelo conjunto de paises asidticos sem se considerar a China.

Por essa constatacdo, a andlise por essa medida deve levar também em
consideragdo outras varidveis, como a dimensdo e a composicdo da economia. Ainda,
deve-se aprofundar o nivel de andlise e comparar casos especificos, como a Africa do Sul,
a Arabia Saudita e a Venezuela, que apresentam valores muito superiores 2 média mundial.

Outro exemplo € a comparacdo da intensidade de carbono entre a economia
americana e a chinesa que, se em termos totais de emissdes os valores sao préximos, a
composi¢do da economia chinesa baseia-se fortemente na manufatura (trés vezes mais do
que os EUA) e ¢ intensiva no uso de energia, o que provocard impactos tanto na medida
de eficiéncia econdmica quanto na dependéncia energética”. O consumo de energia na
China dobrou em um periodo de 10 anos (1998-2007), sendo o carvdo a principal fonte de
energia (BRASIL, 2008, p. 43).

Para os dados sobre o Brasil, vale ressaltar a tentativa de equilibrio entre
confiabilidade e relevancia dos dados. Pelos nimeros levantados pela AIE (2009), o Brasil
responderia por 1,2% do total de emissdes de CO,, nao se considerando as emissoes
decorrentes do uso da terra e de florestas.

Porém, conforme os dados da Segunda Comunicacdo Nacional do Brasil a
UNFCCC (BRASIL, 2010, pp. 140-143), a maior parcela das emissdes liquidas estimadas
de CO, € originada pela mudanca do uso da terra, especialmente na conversao de florestas
para uso agropecudrio. Viola e Filho (2010, pp. 8-10) estimam que o desmatamento da
Amazonia e do Cerrado correspondam a 55% do total das emissdes brasileiras. Assim,
pode-se chegar ao ndmero de 2.192,601 milhdes de toneladas de C02624, 0 que representa

mais de 5% do total mundial.

» BRADSHER, Keith. China fears consumer impact on global warming. The New York Times. July 4™t
2010. Disponivel em: <http://www.nytimes.com> Acesso em: 5 jul 2010.

* Foi escolhido apresentar os dados pelo método de calculo de Potencial de Aquecimento Global (GWP-100)
pelo critério da confiabilidade, pois os dados para os outros paises seguem o mesmo método. A critica a este
método de célculo também foi encontrada em Sharma, Bhattacharya e Garg (2006, p. 14) para os dados para
a India. Pelo método de Potencial de Temperatura Global (GTP), as emissdes brasileiras sdao da ordem de
1.879,029 milhdes de toneladas, 4,85% do total mundial.
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Na comparagdo da intensidade de carbono na produgdo de energia, deve-se levar
em consideracdo, para analisar os dados sobre o Brasil, a classificacio de sua matriz
energética como de baixa intensidade de carbono. Além disso, o consumo energético
brasileiro € considerado modesto em comparag¢do com os paises industrializados (BRASIL,
2010, p. 140). Em 2007, o consumo brasileiro representou apenas 2% do consumo
mundial, enquanto os membros da OCDE representavam cerca de 47% (para dados de
2006), sendo 21,3% do total mundial apenas para os EUA (BRASIL, 2008, pp. 42-43).

No caso da India, a diferenca entre os dados (India-1 e India-2) é pequena e, de
acordo com Sharma, Bhattacharya e Garg (2006), as estimativas de aumento das emissoes
na India no perfodo estudado pelos autores (1990 a 2000) respondiam a busca pelo
crescimento.

Conforme destacado por Viola (2009, p. 22) e Brasil (2008, pp. 42-43), a taxa per
capita de emissoOes e a intensidade de carbono no PIB devem ser compreendidas como
resultado da conjuncdo de baixa renda per capita e baixa eficiéncia energética (grande
participacdo de carvdo e petréleo na matriz energética). Para a eficiéncia econdmica,
considerando os dados apresentados para o conjunto de GEE, o valor obtido é préximo a
média mundial.

Na Indonésia, o crescimento da economia € superior a melhoria em eficiéncia,
sendo o valor medido para a eficiéncia econdmica superior ao do Brasil e da Coreia do Sul.
Em relacdo a participac@o no total mundial de emissoes, a Indonésia passa de 1,3% quando
consideradas apenas as emissdes de CO, para 7,78%, considerando o conjunto de gases e
adicionadas emissoes pelo uso da terra (PEACE, 2007, p. 36).

Para a Rissia, o valor total de emissdes apresentou queda quando comparadas as
duas fontes: enquanto para os valores da AIE (2007) a participacdo era de 5,48% do total
mundial, nos valores apresentados por Peace (2007), cai para 4,51%, o que corrobora a tese
de precariedade de estatisticas.

Viola (2009, pp. 22-23) aponta a posi¢do singular da Russia em relacdo a esses
dados: apesar de ainda considerada uma economia de alta intensidade de carbono (com
valores proximos ao da Arédbia Saudita e do Ird, por exemplo), sua posicdo é favorecida
pela arquitetura proposta pelo Protocolo de Quioto com o ano de referéncia em 1990,
quando a Unido Soviética era o parametro de avaliacio com valores significativamente

superiores aos atuais para eficiéncia econdmica e energética.
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Outro elemento deve ainda ser considerado na dimensao da EPI — a crise financeira
de 2008. Como destaca Friedman (2008, pp. 38, 163-182), a0 mesmo tempo em que tem
como consequéncia a reducdo de emissdes pela desaceleracdo na producdo e
consequentemente na demanda por recursos, ela gera a oportunidade para a promogao de
mudangas sistémicas.

Porém, por ndo ser possivel medir esse efeito da crise de maneira precisa, ao se
focar na participacao individual no PIB mundial, o conceito de poténcia climética aponta
para o papel destacado de paises desenvolvidos como aqueles que devem tomar a frente
do processo de mudanga tanto em termos de peso de participagdo quanto em capacidade de
desenvolvimento de inovacao tecnoldgica relevante.

Stern (2008, p. 14), todavia, considera que, por uma simples questao de aritmética,
especificamente quanto a mudanca global do clima e em conformidade com Goldemberg
(2010), os paises em desenvolvimento é que devem liderar o desenho de um programa de
acgdo.

Por fim, quanto a capacidade de reducdo de emissdes, hd de se relacionar esta
varidvel com a capacidade de resposta do aparato nacional de seguranca em termos
institucionais e culturais que, como ja mencionado, ndo pode ser considerada uniforme em
sua eficacia e merece estudos de caso mais detalhados.

Dessa forma, percebe-se que a tradicional divisdo Norte-Sul ndo se enquadra na
atual configuracdo da geopolitica do clima, pois, para cada um dos elementos de poder
utilizados por Paterson (1996a), os pratos da balanca de responsabilidades podem pender
para lados diferentes. Por isso, o conceito de poténcias climdticas, além de corroborar a
tese da ascensdo do resto, responde a mudanca de perspectiva sobre o tema e se enquadra
nas diversas andlises que sugerem novas abordagens em formatos diferentes daquele das
Nagdes Unidas, nos quais a visdo tradicional ainda impera e representa em certa medida

um empecilho para as negociagdes, tal como apontado por Miiller (2010).
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Tabela 4: Comparacio entre paises selecionados

Emissoes de GEE

Populagédo PIB o @ Emissdes CO, (milhoes de Intensidade de
milhdes PPC - bilhoes milhdes de toneladas toneladas) b
PIB per capita b carbono - CO2/Eletricidade

. h . Emissoes

Regido/Pais mil Per CO,/PIB gramas
. . 2
Total % Total g | US¥habitante | p ) % Total % capita | coy 1000 | COYKwh
(ton CO/
) US$
capita)

Mundo | 6.609,30 100,00% 61.428,0 100,00%  9.294.18 | 38.726,00 100,00% |28.962,40 100,00% 4,38 0,47 507
OCDE |1.18530 17,93% 32.360,90 52,68%  27.301,86 ; - 13.000,80 44.89% 10,97 0,40 448
Nio OCDE |5.424,00 82,07% 29.067,10 47,32%  5.358,98 ; - 14.939,60 51,58% 2,75 0,51 564
Africa 9584  14,50% 2.372,50 3,86% 2.475,48 ] - 882,00  3.05% 0,92 0,37 627
ijﬁf 1932 292% 155220 2,53% 8.034,16 - - 1.389,00 4.80% 7,19 0,89 678
E“gg’ggao 532 0.80% 5093  0,83% 9.573,31 ] - 271,50  0,94% 5,10 0,53 526
Ex-URSS | 2838  429% 2471,60 4,02% 8.708,95 - - 2411,60 8,33% 8,50 0,98 336
Aﬁzfiﬁza 460,6  6,97% 3.713.90 6,05% 8.063,18 ; - 1.016,00 3,51% 221 0,27 196
Asia®  |2.147,90 32,50% 8.291,70 13,50%  3.860,38 ; - 2.89840 10,01% 135 0,35 729
Afr;ﬁ do | 476  072% 5166  084%  10.852.94 434,00 1,12% | 34580  1,19% 727 0,67 845
é:j‘é’iltz 242 037% 3607  0,59%  14.904,96 390,00 1,01% | 35790 124% 14,76 0,99 736
Argentina | 39,5  0,60% 5804  094%  14.693,67 321,00 083% | 16260 056% 412 0,28 352
Austrdlia | 21,1 032%  666,8  1,09%  31.601,90 559,00 1.44% | 39630 137% 18,75 0,59 907
Brasil- 1 19,6 290%  1.561,3  2,54% 8.148,75 ; - 347,10 1,20% 1,81 0,22 73
Brasil - 2° ; - - ; ; 219260  5,67% - - - - ;

(CRh;fg; 132000 1997% 99118 16,14%  7.508,94 725000  18,72% | 6.027,900 2081% 457 0,61 758
Corgfﬁ‘ do | 4gs  073% 10657 173%  21.973.20 588,00 1,52% | 488,70  1,69% 10,09 0,46 455
}[E;;fg(‘)’ss 302,1  457% 114680 18,67%  37.96094 | 7.09800  1833% | 576930 19,92% 19,10 0,50 549
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Emissoes de GEE

Populacdo PIB o @ Emissoes CO, (milhoes de Intensidade de
milhdes PPC - bilhdes milhdes de toneladas toneladas) b
PIB per capita ® garbono - CO2/Eletricidade
. . . Emissoes
Regido/Pais mil Per CO./PIB gramas
. . 2
Total % Total g | USHhabitante | o) % Total % capita |\ 0oy 1000 | COHKWR
(ton CO/
) US$
capita)

India -1 1.123,30 17,00% 4.0249  6,55% 3.583,10 - - 1.324,00 4,57% 1,18 0,33 928

fndia -2 - - - - - 1.484,62  3,83% - - - - -
Indonésia -1 | 225,6 3,41% 846,9 1,38% 3.753,99 - - 377,20 1,30% 1,67 0,45 692

Indorz‘?m ; - - - - - 3.01400  7.78% - - - - -
Ird 71 1,07% 554,0 0,90% 7.802,82 - - 465,90 1,61% 6,56 0,84 536
Japao 127,8 1,93%  3.620,2  5,89% 28.327,07 1.383,00 3,57% 1.236,30 4,27% 9,68 0,34 450
Russia -1 141,6 2,14% 1.603,7 2,61% 11.325,56 - - 1.587,40  5,48% 11,21 0,99 323

Russia - 2 ° - - - - - 174500  4,51% - - - - -
UE (27) 4959 7,50%  12.392,8 20,17% 24.990,52 - - 3.926,40 13,56% 7,92 0,32 362
Venezuela 27,5 0,42% 190,0 0,31% 6.909,09 - - 143,80 0,50% 5,24 0,76 209

Fonte: IEA, 2009. Dados para 2007. Quando for usada outra fonte, serd mencionado.

(a) Dados apenas para Ruissia, India, Indonésia e Brasil com o objetivo de suprir as limitacdes dos dados da IEA (2009).

(b) Fonte: EDENHOFER e STERN (2009, P. 9). Dados para 2005. Nao disponiveis para Ird, Unido Europeia e Venezuela.

(¢) Ndo inclui a China (RPC).
1- Fonte: SHARMA, BHATTACHARYA e GARG, 2006. Dados estimados para o ano 2000.
2 - Fonte: BRASIL (2009). Dados para 2005 em CO, ¢,

3 - Fonte: PEACE (2007). A composi¢do do total de emissdes considera dados entre os anos 2000 e 2005 em CO, .
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2.5 Consideracoes finais: a revolu¢ao para uma nova estrutura econdomica e

politica?

De acordo com Cohan (1975, pp. 31-32), uma revolucdo € o processo pelo qual
uma alteracao radical de uma sociedade particular ocorre dentro de um determinado espaco
de tempo e inclui a mudanga na composicdo de classe das elites, a eliminacdo de
institui¢des politicas e sua substituicdo por outras, ou a alteracdo das funcdes destas
institui¢des, e mudanga na estrutura social que seria refletida nos arranjos de classe ou na
redistribui¢io de recursos e renda.

Entre tendéncias que teriam impulsionado revolucdes, Cohan (1975, pp. 8-9) cita a
transicdo da agricultura para a indudstria e a urbanizacdo; o desenvolvimento da
comunicacdo, com a mudanca na transmissdo de informacdo e o crescimento exponencial
do desenvolvimento cientifico; o transporte, com o aumento do movimento das
populacdes; e a revolucao verde.

Outras dimensdes para a defini¢do de uma revolugdo citadas pelo autor (COHAN
1975, pp. 13-25) que estariam ligadas ao que ele denomina a Escola das Grandes
Revolugdes sdo a alteracdo das estruturas de valores (ou o conflito entre diferentes formas
de se ver o mundo e a legitimidade da mudanca), da estrutura social, das instituicdes
politicas, do sistema legal (ou a legalidade da mudancga), da elite (formacgdo das liderancas)
e a violéncia.

Gore (2006, pp. 38-40) faz um paralelo entre a década de 1960, considerado um
marco temporal no tema devido aos estudos de Revelle (apesar de as primeiras hipoteses
datarem do século anterior) e o século XVIII, pois ambos teriam sido um periodo de
grande crescimento econdmico e atividade industrial. Tal como as mudangas no século
XVIII, a resultante foi uma nova relagdo entre a civilizacdo e o planeta a partir de varidveis
como o crescimento populacional e a revolucdo tecnoldgica.

A descricdo da Era Energia-Clima de Friedman (2008) se aproxima muito da
descri¢do de Cohan (1975) pelas dimensdes da informacio e do movimento das populacdes
(o mundo plano) e outras dimensdes da questdo climdtica, como o desenvolvimento da
ciéncia e a politizacdo do tema, e a necessidade de alteracdo das estruturas de valores.
Como coloca Abranches (2010, p. 41): “Trata-se de mudar radicalmente os padrdes de

producdo e consumo das sociedades, o modo de vida das pessoas, as tecnologias, os
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materiais, as fontes de energia e matéria-prima. Nada menos que uma revolucdo
econOmica, logistica, tecnoldgica e social.”

No aspecto politico, hd destaque para duas rotas: a rota de acdo via Nacdes Unidas,
que necessita se reinventar para que apresente solucdes factiveis, e rota das formagdes
oligarquicas, que vém apresentando resultados mais palpaveis. Um exemplo desse tipo de
desenvolvimento € o sistema cap-and-trade nos Estados Unidos, cujo desenvolvimento
legitimo via governo estd sendo precedido por iniciativas particulares de estados que,
mesmo se nao representam parcela significativa do total de emissdes, servem de inspiracao
para a discussdo do sistema nacional (HASHMI, 2008).

A escolha pelo sistema cap-and-trade € justificada em parte pelo contexto em que
as negociagdes da UNFCCC se inseriram, conforme destacou Paterson (1996a). Porém,
como destacam Goulder e Pizer (2006, pp. 9-11), nenhum dos dois instrumentos, cap-and-
trade e taxa de carbono, consegue responder a todas as dimensdes da questdo da mudanca
global do clima — a natureza da questdo, a incerteza quanto aos custos, as interacoes fiscais,
os aspectos de distribui¢@o e o desenvolvimento de novas tecnologias.

A flexibilidade quanto ao uso de um ou outro instrumento, por exemplo, na
continuidade de um mercado global do clima juntamente com iniciativas nacionais para
taxas de carbono, poderia permitir respostas a choques de precos € ao progresso
tecnoldgico sem prejudicar o objetivo geral de mitigacdo da mudanca global do clima.

Assim, como apontado por Prins et al. (2010), € de fato necessario repensar o
enquadramento da questio com uma mudanca de matriz analitica de abordagem pelas
externalidades negativas do clima para as externalidades positivas de temas correlatos em
termos de promocao da descarbonizacdo da economia global. Nesta linha, alguns autores,
dentre eles Friedman (2008), apontam para mudangas tais que se configurariam em uma

revolucdo nos termos descritos por Cohan (1975).
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CAPITULO 3 - O regime internacional do clima

3.1 Contextualizacao

Tal como destacado no capitulo anterior, no periodo entre 1970 e 1980, observa-se
que a agenda ambiental passou a ter maior destaque na agenda internacional. Apesar de ja
ter sido apresentado um histérico da evolugdo do tema mudanca global do clima, neste
capitulo cabe delinear a evolucdo politica do tema, conforme faz Gupta (2010). O autor
define este periodo como o momento de enquadramento da questdo, visdo que confirma a
linha tragada anteriormente de reconhecimento politico da abordagem cientifica, com
articulacao de ideias e das primeiras coalizdes de paises.

Nesse contexto, o ano de 1979 foi escolhido como ponto de partida do
enquadramento temporal da pesquisa por causa da realizacdo da primeira Conferéncia
Climatica Mundial em Genebra, promovida pela Organizacdo Meteoroldgica Mundial
(World Meteorological Organization — WMO), por alguns 6rgaos das Nacdes Unidas e
pelo Conselho Internacional da Unido Cientifica. A conferéncia resultou em maior
publicidade do tema e pode ser considerada um divisor de d4guas quanto ao conhecimento
sobre o impacto da agdo humana no clima global (LUNDE, apud PATERSON, 1996a, pp.
26-29 e LEGGET, 2010, p. 7).

De acordo com Barnett e Duvall (2005, p. 7), a evolugdo da literatura no campo de
estudos de Relagdes Internacionais com o fim da Guerra Fria € marcada pela preocupacao
com a criagdo de uma ordem internacional baseada em normas e regras em vez da coercao,
expressa nas formas da governanca global, de regimes internacionais e instituicdes, da
sociedade civil global, de atores transnacionais e do Direito Internacional.

Esse foi o periodo de desenvolvimento da agenda de pesquisa do neoliberalismo,
com destaque para o conceito de regimes internacionais. Para Haggard e Simmons (1987,
p. 491), o interesse por regimes internacionais é resultado da insatisfacdo com as ideias
dominantes sobre ordem internacional, autoridade e organizacdo. Assim, a andlise de
regimes tentou preencher uma lacuna gerada pelo foco de estudo em organizac¢des formais
ao conferir destaque a influéncia de normas nos padrdes de comportamento do Estado.

Para Paterson (19964, p. 5), a maioria das discussdes tedricas sobre meio ambiente

no campo de estudo de Relacdes Internacionais estd inserida na abordagem liberal
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institucionalista e, de acordo com Rocha (2002, p. 132), os argumentos tedricos ndo
podem ser compreendidos sem se levar em consideracdo o contexto em que se inseriram.
Assim, pode-se tentar destacar a evoluc@o dessa agenda de pesquisa como evidéncia para a
necessidade de uma nova compreensdo da questdo do clima no sistema internacional,
mesmo que seja para propor a sua reavaliagdo ou, de maneira mais audaciosa, sua
superagao.

Nao se pretende aqui fazer um estudo aprofundado em termos tedricos sobre a
andlise de regimes, mas realizar o exercicio de olhar a questdo climética p6s-2005 a partir
dessa otica e discutir a literatura ja conhecida, publicada, em sua maioria, até a década de

1990.

3.2 Regimes internacionais

O termo regime internacional surgiu na década de 1970 e, de acordo com Smouts
(2004, pp. 136-138), a andlise dos regimes tomou corpo nos anos 1980 e foi dominante até
os anos 1990 na reflexdo sobre a cooperacdo internacional. De acordo com Breitmeier et
al. (2006, pp. 23-24), a andlise dos regimes ¢ marcada pela expansdo de questdes de
pesquisa e pelo aumento de esforcos para se considerar diferentes niveis de andlise. A
agenda de pesquisa demonstra uma transi¢cdo de interesses que comecou com a €nfase
original em formacdo dos regimes, passando por seus atributos, seus efeitos (as
consequéncias dos regimes) e sua dindmica (os padrdoes de mudancga).

Em sua concepcdo, a andlise de regimes estava inserida na corrente
neoinstitucionalista (chamada por Jackson e Sgrensen (2007, p. 80) de liberalismo
institucional), cuja origem encontra-se na teoria econdmica. De acordo com essa corrente,
o mercado era visto como modo de regulacdo e ndo existia concorréncia perfeita devido a
assimetria de informacdo entre os agentes econdmicos, o que criava a necessidade de
organizagdes, pois estas seriam uma forma de reduzir custos de trocas. As organizagdes,
portanto, modificam a maneira como os atores definem seus interesses € o funcionamento
do mercado.

Para Keohane (1993, p. 273), o pressuposto da teoria institucionalista é de que os
Estados sdo os principais atores e agem de maneira racional. Por isso, os regimes ndo sao
elevados a uma posi¢do de autoridade sobre os Estados, mas sdo por eles estabelecidos

para alcancar seus propdsitos. Ainda de acordo com Keohane (1984, p. 57), a introducao
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do termo teria sido feita por John Ruggie em 1975 como o conjunto de expectativas
miutuas, regras e regulacdes, planos, capacidade organizacional e comprometimento
financeiro aceitos por um grupo de Estados.

Uma definicdo mais abrangente para os regimes internacionais é a de padrdo de
comportamento e, segundo Puchala e Hopkins (apud HAGGARD e SIMMONS, 1987, p.
493), onde hd padriao de comportamento, hd principios, normas e regras, 0 que, para
Haggard e Simmons, pode resultar em uma superestimagdo do consenso normativo na
politica internacional.

A defini¢do mais conhecida é a de Krasner (1982a), segundo a qual regimes s@ao um
conjunto de principios, normas, regras € procedimentos de tomada de decisdo (implicitos
ou explicitos) ao redor dos quais as expectativas dos atores convergem em uma
determinada drea temadtica. Ao citar Young, o autor destaca que comportamentos
padronizados ndo se sustentam sem gerar um regime, porque um padrdo de comportamento
inevitavelmente gera expectativas convergentes.

Para Haggard e Simmons (1987, p. 493), a definicdo de Krasner enfatiza a
dimensdao normativa, e Rocha (2002, pp. 206-209) destaca que essa definicdo permite
analisar o comportamento dos atores a partir de expectativas atribuidas, de
constrangimentos estruturais formais (legais e materiais) e de constrangimentos normativos
(o que o autor chama de estruturas axiomdticas e normativas, que definem as preferéncias
dos atores).

Assim, a partir da concepcao dos regimes como institui¢des sociais em grande parte
determinadas pela busca de seus membros mais poderosos por interesses proprios,
Keohane (1984) define principios por crengas de fato, de causalidade e equidade que
definem de forma geral os propdsitos que os membros devem perseguir. Normas, por sua
vez, sdo padrdes de comportamento definidos em termos de direitos e obrigacdes (ou o
conjunto de regras positivadas). Regras sdo prescricdes especificas e proibicoes de agdo, e
procedimentos tomada de decisdo sdo préticas prevalecentes para se fazer e implementar
escolhas coletivas (KEOHANE, 1984, pp. 57-58).

Young (1982, p. 277-286; 1997, pp. 5-17), seguindo a definicdo de Krasner

(1982a), define regimes como instituicdes sociais que consistem em normas, regras €
procedimentos (consensuais) e programas que governam as interacdes dos atores em
atividades especificas. Assim como todas as institui¢des sociais, os regimes sao padrdes de

atividades ou praticas conhecidas em torno das quais hd convergéncia de expectativas, sem
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que haja necessariamente a constru¢do de um arranjo institucional. Logo, o surgimento de
um regime € a resposta a problemas de coordenalga?lo25 ou situacdes nas quais a defesa de
interesses definidos em termos individuais e estreitos leva a resultados socialmente
indesejaveis.

Breitmeier et al. (2006, p. 34-39) afirmam que os regimes sdo criados para resolver
os problemas que seus membros ndo conseguem resolver individualmente (os regimes sao
problem-driven). A percep¢ao dos membros sobre o problema, no entanto, pode variar com
o tempo, e algumas mudancas de percep¢ao podem ser tdo drasticas que podem resultar na
defini¢do de novos problemas. A definicdo do problema para o regime climatico definida
pelos autores € a seguinte: aumento de gases de efeito estufa na atmosfera e falta de
habilidade humana e de ecossistemas para se adaptar aos impactos da mudanga climética
global resultante (tradugdo livre) .

Porter et al. (2000, p. 13) apresentam uma critica a esta defini¢do tradicional de
regimes internacionais tal como apresentada por Krasner (1982a) e Young (1982) porque
este seria um conceito geral no qual hd dificuldade em se encontrar a convergéncia de
normas e regras que nao sao formalizadas em acordos explicitos. Como forma de superar
essa limitacdo, os autores apresentam a seguinte definicdo para regimes internacionais:
sistema de normas e regras explicitadas por um acordo multilateral entre Estados
relevantes”’ em um assunto especifico ou um conjunto de questdes inter-relacionadas, que
sao sempre operados via negociacdes multilaterais.

Esta definicao s6 considera os Estados como atores relevantes, enquanto que uma
das caracteristicas da politica ambiental global é a importancia da opinido publica e de
outros atores além do Estado, como organizacdes ndo governamentais € mesmo individuos.
Além disso, o foco excessivo nas codificagdes formais tal como proposto por Porter et al.
(2000) negligencia as praticas informais e ndo consegue explicar o surgimento espontaneo
de um regime.

Rocha (2002, pp. 206, 209 e 280), ao destacar que o comportamento dos agentes

internacionais sofre influéncias de estruturas formais, materiais e axiomaticas, enfatiza que

 Problemas de coordenacdo sdo aqueles que se referem ao estabelecimento de padrdes, ou seja, a questdes
técnicas como comunicagdo, transportes, etc. Geralmente, esse tipo de problema pode ser resolvido de forma
multilateral.

*Conforme original em inglés (BREITMEIR et al., 2006, p. 37): Increase of greenhouse gases in the
atmosphere and inability of humans and ecosystems to adapt to the impacts of climate change that ensue.

*7 Como ja explicado, os autores destacam que a politica ambiental global tem como caracteristica o poder de
veto, i.e., Estado ou grupo de Estados cuja participagdo € essencial para o sucesso de um acordo (PORTER et
al., 2000, p. 10).
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os regimes internacionais fazem referéncia a um conjunto mais abrangente de fendmenos,
e uma andlise apenas formal seria uma andlise pobre entre a relagdo das estruturas
normativas e o comportamento dos agentes.

Ainda, € importante fazer a distincdo entre regimes internacionais e regimes
transnacionais. Young (1997b, pp. 282-284) traca esta distincdo em termos de cendrio:
enquanto os regimes internacionais lidam com problemas na sociedade internacional —
logo, os Estados sdo os principais atores —, 0s regimes transnacionais sdo mecanismos de
solucdo para problemas na sociedade civil global, logo, os principais atores sao nao
estatais.

Uma terceira definicdo destacada por Haggard e Simmons (1987, pp. 495-496) ¢
mais restrita e considera os regimes como acordos multilaterais entre estados cujo objetivo
¢ regular acdes nacionais em uma drea tematica especifica. Esta definicdo permite fazer
uma distin¢do clara entre regime internacional, cooperacdo e o que € chamado de conceito
amplo de instituicdo: a cooperagdo, segundo Keohane (1984, pp. 51-57), refere-se a
coordenagdo de politicas e ajuste mutuo de comportamentos; a instituicdo tem como
caracteristica marcante a convergéncia de expectativas e de padrdoes de comportamento ou
praticas, enquanto o regime é um exemplo de comportamento ou facilitador de cooperacao
e de apoio para a institucionalizacio de questdes internacionais por permitir a

o L2
regularizacdo de expectativas 8

3.2.1 Formacao de regimes

Durante a década de 1980, os fatores enfatizados nos estudos sobre a formagdo dos
regimes eram baseados em um entendimento estadocéntrico da politica mundial. Os fatores
destacados por Breitmeier et al. (2006, pp. 25-27) sdo poder, interesses, conhecimento e
comportamento de atores estatais importantes (o equivalente aos paises-veto), atores nao
estatais e individuos que podem impulsionar ou retardar o processo de formagdao. Com o
objetivo de construir uma base de dados sobre diversos regimes, 0s autores
convencionaram como data de inicio de cada regime estudado a assinatura de algum

acordo, seja ele legalmente vinculante ou néo.

¥ Os autores apontam a balanca de poder como uma instituicdo internacional ndo demarcada por regras e
direitos explicitos, porém ndo fazem uma argumentagdo clara para justificar a ndo classificacdo de regimes
internacionais como instituicio (HAGGARD e SIMMONS, 1987, p. 496).
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Para o regime climatico, a data considerada € 1992, com a assinatura da UNFCCC
(BREITMEIR et al., 2006, p. 49 e DANISH, 2007, p. 10). Porém, conforme destacado
pelos préprios autores, se interesses € conhecimento podem ser considerados varidveis para
a formacdo de um regime, Paterson (1996a, p. 27-28 e 140-156) demonstra que
declaracdes realizadas na etapa de formacdo da agenda para a questdo climética foram
reafirmadas no texto da Convengdo, o que marcaria o inicio do regime para a década de
1980. Assim, conforme apontado, a andlise de regimes internacionais nao pode ser limitada
aos conceitos de organizacao ou institui¢ao.

Podem ser citadas trés maneiras de formagdao de um regime, todas compostas de
trés etapas: formagdo da agenda, negociacdo e operacionalizacdo. A primeira é a formagdo
espontanea, de acordo com a qual os regimes surgem da convergéncia de expectativas de
vdarias acdes individuais ou da barganha, sem que haja coordenagdo consciente entre 0s
participantes ou consentimento explicito por parte dos sujeitos participantes. Esse tipo de
instituicao, de acordo com Young (1982, pp. 282-283 e 287-289), € capaz de contribuir de
forma significativa para o bem-estar de grandes grupos por ndo gerar grandes custos de
transacdo e grandes exigéncias procedimentais para compelir o cumprimento de seus
termos, uma vez que os participantes nem sempre sdo conscientes de sua existéncia. Além
disso, esse tipo de ordem ndo gera restricdes severas a liberdade individual ou formas
efetivas de pressdo social. Exemplos sdo mercados, sistemas de linguagem e balanca de
poder (também em HAGGARD e SIMMONS, 1987, p. 496).

A segunda, a formacao negociada, surge via acordos explicitos nos quais os atores
tétm poder de barganha significativo, mas ndo necessariamente igual. Nesse tipo de
formacdo, os regimes sdo caracterizados por esforcos conscientes para gerar concordancia
sobre as principais medidas, consentimento explicito por parte dos participantes
individuais e expressdao formal dos resultados. A ordem negociada normalmente apresenta
altos custos de transacao, restri¢cdes a liberdade individual que aumentam gradualmente e
dificilmente alcancga eficiéncia alocativa (YOUNG, 1982, pp. 283-6, 289).

H4 dois tipos de instituicdes negociadas (YOUNG, op. cit.): o contrato
constitucional, que envolve o desenvolvimento de regimes nos quais os participantes que
se submeterdo estdo diretamente envolvidos nas negociacdes relevantes (Young ndo
explica o que seriam estas negociacdes relevantes); o segundo € a barganha legislativa,
que ocorre sob condicdes segundo as quais os atores que se submeterdo ao regime siao

representados nas negociagdes diretas, ou seja, participam de forma indireta.
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E importante ressaltar que a promulgacio de uma ordem negociada s6 tera efeito se
seus conceitos e exigéncias forem absorvidos no comportamento rotineiro de seus
participantes (forem internalizados pelos participantes), o que indica a dificuldade de
implementar ordens negociadas em nivel internacional (YOUNG, 1982, p. 286) e mensurar
em que medida os conceitos e exigéncias foram absorvidos.

A terceira, a formacdo imposta, vem da imposi¢do por um ator externo ou de um
consoércio de atores dominantes, ja que estes podem usar uma combinacdo de sancdes e
incentivos para impelir outros atores a agir em conformidade com um conjunto particular
de principios, normas, regras e procedimentos, ou podem manipular os conjuntos de
oportunidades de forma que os atores mais fracos sejam forcados a agir de determinada
maneira.

De acordo com Rocha (2002, p. 280), os regimes impostos sdo os que se firmam
mais rapidamente no sistema internacional porque, apesar de servirem aos interesses do
ator hegemodnico, podem também ser vistos como um bem coletivo por parte dos demais
atores. O autor cita o sistema de Bretton Woods como um exemplo de regime imposto.

Ha dois tipos de formacao imposta: a hegemonia aberta, que ocorre quando o ator
dominante articula de forma aberta e explicita arranjos institucionais e compele os atores
subordinados a se conformarem a eles, e a imposicdo de fato, que se refere a situacdes nas
quais o ator dominante promove arranjos institucionais favordveis a si mesmo via vdrias
formas de lideranca e manipulagdo de incentivos (YOUNG, 1982, pp. 284-287, 289). A
dinamica desse tipo de ordem deve ser entendida em termos de poder, mesmo
considerando a dificuldade de definir o conceito de poderzg. O exercicio da hegemonia nao
se manifesta somente pela coercdo dos subordinados, mas também por fatores cognitivos e
ideacionais.

Para Young (op. cit.), o resultado da ordem imposta € geralmente ineficiente e
apresenta altos custos de transacao, a ndo ser que os fatores cognitivos e ideacionais sejam
fortes, j4 que a importancia da ordem imposta varia inversamente com o nivel de
interdependéncia das sociedades. O aumento da interdependéncia aumenta a capacidade de
atores relevantes perturbarem outros atores, o que dificulta a distincdo entre atores

dominantes e subordinados.

* Para consideracdes sobre poder no contexto da agenda de pesquisa neoliberal, ver Barnett e Duvall (2005).
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3.2.2 Atributos dos regimes

Para Breitmeier et al. (2006, pp. 27-29), os atributos de um regime sdo aquelas
caracteristicas das instituicdes que conferem aos regimes seu cardter distinto, como 0s
procedimentos e préticas utilizados para explorar a natureza do problema, monitorar o
comportamento, revisar a implementacdo, entre outros.

Ao analisar a relacdo entre os regimes ambientais € o regime comercial,
determinado pela Organizacdo Mundial de Comércio, Mol (2003) destaca algumas
caracteristicas gerais dos regimes ambientais: sdo difusos e cada drea temdtica apresenta
procedimentos proprios, assim como caracteristicas institucionais e procedimentos de
solucdo de controvérsias, o que resulta em uma diversidade de acordos e organiza¢des com
diferentes regras, principios, valores e procedimentos e dificuldade de relacionamento
entre os regimes.

De acordo com Danish (2007, p. 10) e Breitmeir et al. (2006), a Convenc¢ao-Quadro
das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima (UNFCCC) foi o primeiro passo na
evolucdo da regulamentacao da questdo climatica global. Para completar a discussao sobre
os atributos do regime, as caracteristicas da questdo climdtica trabalhadas no capitulo
anterior — a natureza do problema e suas implicagdes, as dinAmicas formal e paralela das
negociagdes, a no¢do de seguranca climdtica e econdmica do tema, assim como a discussdo
sobre os mecanismos de mercado — devem ser relembrados neste ponto.

Para Gupta (2010, p. 640), a Conveng¢ao avangou no estabelecimento de um quando
organizacional em relacdo aos tratados existentes no periodo, ao estabelecer um
secretariado, uma conferéncia das partes que se reuniria anualmente, um mecanismo
financeiro e dois 6rgaos subsididrios (ver Figura 2).

O objetivo do regime em certa medida responde a formulag¢ao do problema tal qual
Breitmeir et al. (2006, p. 37) e estd expresso no art. 2° da Convencao: “[...] alcangar, em
conformidade com disposi¢des pertinentes [da] Convengdo, a estabilizacdo das
concentracoes de gases de efeito estufa na atmosfera num nivel que impeca uma
interferéncia antrépica perigosa no sistema climético [...]”.*° Seus principios estdo
descritos no art. 3°: a equidade, as responsabilidades comuns porém diferenciadas, o

principio da precaucio e o desenvolvimento sustentivel.

00 texto completo da UNFCCC e do Protocolo de Quioto podem ser encontrados em Mazzuoli, 2007, pp.
1094-1127. Todos os fragmentos do texto da Convengao e do Protocolo foram retirados desta fonte.
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O estabelecimento da Convencao para Gupta (op. cit.) garantiu apoio a continuagcao
do processo de negociacdo, atualizacao de informagdes, estimulo ao desenvolvimento de
politicas e medidas pelos membros gracas a necessidade de elaboragdao de relatérios e
inovacdo no Direito Ambiental.

Para Crowley (2000, pp. 162-168), a UNFCCC representa a formulacdo do
problema no plano normativo, porém sem representar uma resposta de fato e sem
estabelecer relacdo entre os resultados esperados e os meios para alcanca-los, tendéncia
que teria sido corroborada pela lentiddo da entrada em vigor do Protocolo de Quioto. Um
exemplo € a assisténcia e a transferéncia de tecnologia para paises em desenvolvimento,
descritas de maneira vaga no texto da Convencdo e por isso abertas a diversas
interpretagdes (GUPTA, 2010, p. 641).

Crowley (op. cit.) também levanta de maneira resumida alguns pontos da UNFCCC
a partir dos quais resultam as principais questdes em jogo no processo de Quioto:

e A realidade de um risco de mudanca do clima relacionada a atividades
humanas que podem ser nocivas aos ecossistemas naturais € a humanidade
(preambulo);

e A definicdo de um objetivo geral de estabilizacdo de concentragdes
atmosféricas de gases de efeito estufa (GEE) a um nivel compativel com a
auséncia de impacto antropico perigoso ao sistema climético (art. 2);

e A existéncia de uma obrigacdo geral a respeito das geragdes futuras (art. 3.1);

e A existéncia de responsabilidade especifica dos paises desenvolvidos (Anexo 1
da Convencdo), levando em consideracdao a responsabilidade histérica pela
emissdo de gases de efeito estufa, traduzida na obrigacdo de iniciativa na
adocdo de politicas e medidas de limitacio de emissdes de GEE,
especificamente a estabilizacdo nos niveis de 1990 (artigos 3.1 e 4.2);

® O reconhecimento do impacto diferenciado da mudanca global do clima e das
obrigacoes da UNFCCC para alguns paises em posicdo particular de
vulnerabilidade (art. 3.2);

e O reconhecimento da incerteza como um quadro de agdo, € ndo como
justificativa para a falta de ac@o, e a eficdcia de custos na escolha das politicas e
medidas adotadas para enfrentar a mudancga do clima (art. 3.3);

e A existéncia de uma relacdo especifica entre o direito ao desenvolvimento e a

obrigacdo de velar pelo seu carater sustentavel (art. 3.4);
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e A exclusdo de instrumentos incompativeis com o livre-comércio (art. 3.5);
® A criagdo de um 6rgao de decisd@o multilateral — a Conferéncia das Partes (art.
7).

Existe ainda, conforme o art. 4.7, a condicionalidade no cumprimento dos
compromissos, 0 que levanta o questionamento sobre o que serd feito a partir desse texto
frente a alteracdo da geopolitica do clima, expressa pela possivel alteragdo na balanca de
responsabilidades (DANISH, 2007).

Especificamente sobre a eficdcia econdmica das politicas e medidas adotadas,
Crowley (2000, p. 172) destaca que, sendo o impacto negativo de uma tonelada de carbono
emitida o mesmo para qualquer lugar ou setor onde ocorra, a reducao de emissdes deveria
ocorrer na producdo energética e nos paises em desenvolvimento. Devido a razdes
politicas, no entanto, o resultado das negociacdes caminhou em direcdo diferente (para o

autor, no setor automotivo de paises desenvolvidos).

Figura 2: Panorama do regime internacional do clima

UNFCCC
— Secretariado |
Mecanismo Financeiro
L (GEF)
Protocolo de Quioto |—— ;l COP/MOP |
jmm————— l _______ AWG-KP AWG-LCA
I Mecanismosde 1
L flexibilizagdo : Orgaos Subsididrios
SBSTA
SBI (padronizagdo e
publicagdo de relatdrios)
1 1
: Comérciode | : Implementagio: : MDL : LEGENDA:
: Emissdes | : Conjunta | : 1
e I T Y : *AWG — LGA: Ad hoc Working Group on Long Term

Cooperative Action

*AWG - KP: Ad hoc Working Group on Further
Commitments for Annex | Parties under the Kyoto
Protocol

*COP: Conference of the Parties

*COP/MOP: Conference of the Parties serving as the
Meeting of the Parties to the Kyoto Protocol

*GEF — Green Environmental Fund

*SBI —Subsidiary Body for Implementation

*SBSTA - Subsidiary Body for Scientific and
Technological Advice

Especificamente quanto ao Protocolo de Quioto, Danish (2007, pp. 11-15)
apresenta uma visao geral marcada pelo enquadramento no principio de responsabilidades

comuns, porém diferenciadas, pela imposicdo de limite a emissdes, pela determinacdo do
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primeiro periodo de comprometimento, pelos mecanismos de flexibilizacdo e pelos
parametros de aquiescéncia. Sua previsdo para o futuro do regime parte da critica a
arquitetura do Protocolo, e o autor afirma que, desde a Conferéncia das Partes de Montreal
(COP-11 e COP/MOP-1), ja havia discordancia sobre o regime p6s-2012.

A abordagem do Protocolo por metas de reducdo de emissdes ndo é considerada
pelo autor como a mais eficiente em termos de custos, e a divisdo Anexo 1 e ndo Anexo 1,
apesar de condizente com o principio de responsabilidades comuns, porém diferenciadas,
reflete o contexto apenas do primeiro periodo de comprometimento (2008-2012).

O MDL € descrito como o mecanismo primdrio para o envolvimento dos paises ndao
Anexo 1 no primeiro periodo de comprometimento do Protocolo. Com a transi¢do do perfil
dos paises emergentes, hd evidéncia da necessidade de revisdo da abordagem sobre a
mudanca global do clima na medida em que o Protocolo ndao diz quais devem ser os
parametros esperados para o segundo periodo de comprometimento. Porém, apesar de
todas as criticas, Danish (op. cit.) conclui que dificilmente a estrutura da UNFCCC e de

Quioto seria abandonada por outro arranjo.

3.2.3 Consequéncias dos regimes

A descricdo de Breitmeier et al. (2006, pp. 30-32) para o foco da agenda de
pesquisa sobre as consequéncias ou os efeitos dos regimes internacionais analisa impactos
em temas correlatos, relacdo entre membros participantes e o cardter da sociedade
internacional como um todo. A primeira maneira apontada pelos autores para analisar as
consequéncias dos regimes € o estado do tema — a melhora ou a piora das condicdes tal
como formulado no enunciado do problema.

Uma segunda medida que vem sendo para o comportamento dos estados € a
aquiescéncia ao regime, tratada como uma medida de eficiéncia — conformidade dos
membros com as exigéncias e proibi¢des do regime e conformidade individual com as
normas e regras na maioria dos temas mais importantes. Por fim, uma terceira medida de
eficiéncia refere-se a mudangas no conjunto cognitivo — evolu¢do do conhecimento sobre a
natureza do problema ou informacdes sobre solugdes disponiveis.

Smouts (2004, pp. 139-141) aponta dois critérios para a existéncia de um regime,
que podem ser traduzidos na medi¢ao de suas consequéncias conforme a definicio de

Breitmeier et al. (2006): a efetividade (effectiveness) e a robustez (resiliency). O primeiro
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critério avalia em que medida os participantes obedecem aos principios, valores, regras e
procedimentos, ou se pelo menos eles os t€m como referéncia.

Assim, espera-se que os membros de um regime protestem quando algum principio
for violado e que nao seja necessario utilizar forca ou sanc¢des para levar os estados a entrar
no regime e a ele sujeitar-se. Também se espera que o regime permita atingir certos
objetivos desejados por seus membros e que a maioria, sendo todos, ganhe algo sem que
nenhum tenha que perder muito.

Para Young (1997b, p. 288), uma das andlises de efetividade a partir de
mecanismos de aquiescéncia € a abordagem de separacdo entre fatores enddgenos (que
leva ao estudo da relacdo entre os regimes baseada nas prdticas e regras, normas e
principios) e fatores externos, que para o autor implicam uma visao do regime como uma
estrutura fragil influenciada por forcas societais como condicdes materiais (e.g. tecnologia)
e intangiveis (e.g. conhecimento consensual).

Breitmeir et al. (2006, p. 31) complementam Young ao apontarem como ponto
central para a andlise a capacidade de se medir se o regime causou de fato os impactos
observados ou se essas forcas externas, como o exercicio de poder ou a introducdo de
novas tecnologias, foram as causadoras dos efeitos observados.

A robustez procura avaliar a capacidade do regime de resistir a mudangas nas
estruturas de poder que foram importantes para a sua criacdo (STOKKE, 1997, p. 32),
sejam elas relativas a objetos de conflito ou a distribuicdo de poder no cenario
internacional. Os regimes refletem a distribuicdo de poder e, quando esta muda, nao
necessariamente o regime precisa sucumbir, mas, gracas a sua dinamicidade, operar
mudancas. Conforme a necessidade de mudancga, no entanto, pode-se passar a configuragcdo
de um regime completamente novo.

As consequéncias do regime climético sdo amplamente discutidas na literatura, com
conclusdes majoritariamente negativas. Conforme os resultados obtidos na Tabela 2,
observa-se que o objetivo da Convencgao nao foi alcancado: houve um aumento de 38% das
emissoes de CO, a partir dos niveis de 1990.

A partir do enfoque proposto por Breitmeier et al. (2006) de andlise das
consequéncias do regime como institui¢do formalizada por um acordo, a conformidade ao
regime pode ser considerada baixa, sendo uma das evidéncias a formacdo de regimes

oligarquicos paralelos s negociacdes no Ambito das Nagdes Unidas (MULLER, 2010).
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Em termos da evolucdo do conhecimento sobre a natureza do problema e
informacdes sobre solucdes disponiveis, pode-se verificar que houve alteragdo no contexto
e na forma como os Estados interagem em relacdo ao tema. Para os mais otimistas, as
consequéncias do regime podem resultar na estruturacdo de um novo regime, conforme a
hipétese da necessidade de uma nova abordagem a partir dos acontecimentos pds-2005

(ver, por exemplo, PRINS et al., 2009, para a necessidade da nova abordagem).
3.2.4 Dinamica dos regimes

Os regimes t€ém um cardter dindmico, o que significa que é esperado que eles
adquiram ““vida prépria” na forma de convengdes sociais ativas (YOUNG, 1982, p. 278).
Rocha (2002, p. 277) destaca que os regimes podem ser encarados como regras de um jogo
e que estas regras mudam ao longo do processo, fazendo com que recursos de poder sejam
realocados entre os jogadores, o que afeta o resultado deste mesmo processo.

Keohane (1993, p. 286) destaca que, frente a alteracdes no contexto do jogo, a
adaptacdo das regras ocorre mais rapidamente e a custos menores do que a elaboragdo de
todo um novo conjunto de regras (ou neste caso um novo regime). Assim, as
transformag()es3 ' de um regime podem ser classificadas como enddgenas, exdgenas,
incrementais ou descontinuas, além de mudancas do cariter do regime e mudancas no
regime.

As mudancas end6genas podem ocorrer na forma de contradicdes na dinamica
interna do regime e geralmente levam ao fracasso e a pressdes para alteragdo do regime.
Podem ter a forma de conflito irreconcilidvel entre os atores centrais e geralmente se
agravam com o passar do tempo. Podem também ocorrer mudancas na estrutura de poder
subjacente, que se refletirdio em mudangas as vezes graduais, as vezes abruptas, nos
regimes (YOUNG, 1982, pp. 291-2, 295).

Mudangas exdgenas sdo resultados da atuacdo de forgas externas a um regime

especifico, como desenvolvimentos societais,32

que podem levar a alteragcdes no
comportamento humano e minar os elementos essenciais do regime. Um dos fatores que

podem gerar esse tipo de alteracdo € a mudanca na natureza e na distribui¢do de tecnologia,

3! Por transformagio de um regime entendem-se alteraces significativas na estrutura de direitos e regras no
cardter dos mecanismos de escolha social e na natureza dos mecanismos de aquiescéncia (YOUNG, 1982, p.
291).

#Societal se referiria a estrutura, 4 organizagdo e ao funcionamento de uma sociedade.
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e é importante considerar que o desenvolvimento tecnoldgico, por ser descontinuo, gera
dificuldades para a geracdo de previsdes (YOUNG, 1982, pp. 294-5). Em outros casos,
grandes mudancas na estrutura de poder do sistema internacional podem gerar um processo
indireto que afeta o cardter do regime internacional (YOUNG, 1982, pp. 292-3, 295).

As mudancas enddgenas operam tanto nos principios € normas (as mudancas do

cardter do regime) quanto no nivel de regras e procedimentos (mudancas no regime). Elas

sdao resultados da operacdo do préprio regime e podem ocorrer para acompanhar a
mudanca da distribuicdo de poder entre os atores inseridos nesse regime.

As mudancas exdgenas também podem provocar mudancas de cardter do regime
por poderem levar a alteragdes dos elementos essenciais (0s principios € as normas). As
mudancas na estrutura de poder subjacente ao regime, entretanto, ndo necessariamente
levardo a mudancas do carater do regime devido a sua dinamicidade.

Haggard e Simmons (1987, p. 496) avaliam a transformac¢ao dos regimes de quatro
formas™, que perpassam a divisdo da agenda de pesquisa descrita por Breitmeier et al.
(2006): forca (ou aquiescéncia ao regime), organizacao, escopo e cardter distributivo. Para
esta ultima, os determinantes sdo a natureza da questdo e o nivel de cooperacdo desejado.

Para os dois autores, a maioria dos estudos sobre a transformacgdo de regimes tenta
explicar a aquiescéncia aos regimes, especificamente em temas em que OS interesses
individuais vao de encontro as regras dos regimes €, no que se refere a organizacdo dos
regimes, a literatura ignora problemas decorrentes do desenho e da operagdo da
organizacdo na tentativa de superar o estudo de organizacdes formais/formalizadas.

Bretimeier et al. (2006, pp. 32-33) consideram que o estudo da dinamica dos
regimes com énfase institucional é um tema pouco desenvolvido na andlise de regimes
internacionais. O estudo da evolucao de um regime em estidgios permite analisar as
mudancas ocorridas entre um estigio e outro, revelando novos processos, como a adicdo de
novas regras ou procedimentos de tomada de decisdo, e a mudanca de relacionamento entre
seus membros em processos politicos, como determinacdo de agenda e barganha
institucional. A sec¢do seguinte procura analisar a evolu¢ao do regime climdtico a partir

dessa proposta.

3 Haggard e Simmons (1987, pp. 498-513) oferecem também uma ampla discussdo tedrica sobre o
enquadramento do desenvolvimento e da mudanca de regimes com a divisdio em quatro familias: o
estruturalismo, a teoria de jogos, o funcionalismo e as teorias cognitivas. Por extrapolar o escopo proposto
para o capitulo, serd feita apenas esta mencdo para sugestdo de aprofundamento em estudos futuros.
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3.3 O regime internacional do clima

Gupta (2010) demonstra esses processos destacados por Breitmeir et al. (2006) para
os ultimos trinta anos e divide a histéria do regime climdtico em cinco periodos, baseado
no conceito de lideranca, nos principais discursos, temas, atores e resultados, conforme
Quadro 2.

Para a autora, o chamado paradigma da lideranga deve ser considerado o centro das
discussdes sobre o futuro do regime. O paradigma foi elaborado na Declaracdo de
Noordwijk, em 1989, e na Segunda Conferéncia Climética Mundial, em 1990, e implica a
lideranca dos paises desenvolvidos para a reducdo de emissdes de GEE e para a assisténcia
aos paises em desenvolvimento tanto na adocdo de tecnologias que permitissem redugado de
emissdes quanto na adaptagao a mudanga do clima.

O primeiro periodo é chamado pré-1990 e refere-se ao enquadramento da questao;
o segundo, de 1991 a 1996, € o de articulacdo da liderancga; o terceiro, de 1996 a 2001, € o
de lideranca condicional; o quarto, de 2002 a 2007, de competicao na lideranca; e o quinto,
de 2008 em diante, o de lideranca na crise financeira.

Para Gupta (2010) e Prins et al. (2010, p. 15), o texto da UNFCCC coloca a
mudanga global do clima mais como uma questdo ambiental e como um desafio
econOmico e tecnoldgico do que como uma questdo de desenvolvimento, com implicagdes
politicas e sociais que refletem também a posicdo dos paises desenvolvidos. O que Gupta
(2010) observou, no entanto, € que houve uma alteragdo na abordagem do tema de questao
ambiental para questdo de desenvolvimento. Para Paterson (1996a, p. 64), apesar dessas
limitacdes da UNFCCC, ela pode ser considerada como um bom compromisso politico
frente as limitacOes estruturais e procedimentais encontradas no periodo das primeiras
negociacgoes.

Gupta (2010, pp. 650-651) concluiu, a partir da andlise histdrica, que os 6rgdos e
procedimentos estabelecidos pelo processo de negociacdo garantiram que O tema
permanecesse na agenda internacional e que fosse dado andamento ao processo politico.
Ao contrario de Cromwel (2000) sobre as criticas a Conveng¢do, a UNFCCC teria os
ingredientes necessarios para modernizar e desenvolver o processo politico a partir de
novas informacgdes cientificas e vontade politica. Por fim, os mecanismos de mercado
teriam contribuido mais para o aumento de consciéncia sobre a mudanga global do clima

do que para as atividades com este fim especifico no regime.
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Como limitagdes do regime, Gupta (op. cit.) destaca seu condicionamento a
vontade dos Estados, a lideranca de baixa qualidade pelos paises desenvolvidos para
desenvolvimento e aplicac@o de politicas e medidas de redu¢ao de emissdes e a auséncia de
um lider. Destaca também as fraquezas tipicas dos mecanismos de mercado, como a falta
de informacdo completa, a tendéncia de foco na maximizac¢do do lucro em vez da redugao
de emissdes e a possibilidade de especulacdo.

Por fim, Gupta (2010, pp. 641-650) também observou alteracdo na dindmica
politica do regime: a divisdo Norte-Sul ndo foi baseada em critérios bem definidos, o que
viria a se tornar um impedimento nas negociacdes futuras. A partir de 2002, com a retirada
dos EUA do Protocolo de Quioto, observou-se o desenvolvimento de uma dindmica
paralela de negociagdes, com acordos bilaterais e aumento do peso da participagdo dos
paises em desenvolvimento.

Especificamente para o Protocolo de Quioto, Gupta (2010, p. 645) destaca como
ponto mais forte o estabelecimento de metas quantificadas para os paises desenvolvidos.
Como ponto mais fraco, o fato de as metas serem muito pequenas e baseadas fortemente na
l6gica de mercado, além de ndo ter sido capaz de resolver a questdo de mecanismos de
aquiescéncia, que permaneceram em linguagem vaga no artigo 18 do Protocolo.

Breitmeier et al. (2006, pp. 42-43) também procuram fazer demarcacgdes temporais
e destacar eventos “divisores de 4guas”, que implicam a reestruturacdo de principios e
normas, de atores lideres ou de expansao significativa no escopo funcional do regime. Pela
necessidade de manter a capacidade de comparagdo do banco de dados, os autores
demarcaram a pesquisa até 1998, o que resultou em apenas um evento “divisor de dguas”
em 1997 — o Protocolo de Quioto.

Nesse ponto, é possivel identificar outros eventos “divisores de d4guas”,
principalmente a partir de 2005 (VIOLA 2009, ABRANCHES 2010, SACHS 2010 e
GUPTA, 2010): eventos climdticos extremos; acontecimentos politicos e culturais
marcantes, como o filme de Al Gore; o Quarto Relatério do IPCC; a mudanca da dinamica
das negociacodes a partir do Plano de Ac¢do de Bali, com os NAMAs (instrumento para
acOes de mitigacdo a ser adotado por paises em desenvolvimento); e o lancamento do
processo de dois trilhos.

O processo de dois trilhos é composto pelo grupo ad hoc no ambito do Protocolo de
Quioto (AWG KP), estabelecido em 2005, com a responsabilidade de estabelecer metas

quantificadas de reduc¢do de emissdes para os paises do Anexo 1 e os instrumentos para
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que as metas possam ser alcangadas, e pelo grupo ad hoc no ambito da Convencdo (AWG-
LCA), estabelecido em 2007, com a responsabilidade de alcangar resultado por consenso e
alcancar uma decisdo na COP-15 que abordasse medidas de cooperagdo em longo prazo
(inclusive uma meta global para reducao de emissdes), medidas nacionais e internacionais
de mitigacdo e adaptacdo, transferéncia de tecnologia e recursos financeiros e investimento
(VIOLA e FILHO, 2010, pp. 10-20). O mandato de ambos os grupos tinha fim previsto
para 2009, porém, com o fracasso de Copenhague, foram renovados.

Outros divisores de dguas sdo o novo patamar de negociagdes imposto pela crise
financeira, principalmente com a reducdo de emissdes de GEE resultante da recessdo
econdmica de 2008, a formacao de novas coalizdes, como o BASIC, que, para Abranches
(2010, pp. 176 e 264), € parte do nicleo de poder da politica global do clima, e a perda de
forca de lideranca como discurso na Unido Europeia, tal como previsto por Rathjens (1992,
pp. 578-580) para a utilidade limitada de agdes unilaterais quando se trata de um bem
publico.

Por esses elementos, Gupta (2010, p. 651) aponta para algumas tendéncias paralelas
as negociacdes formais: o engajamento subnacional, como atuacdo de cidades e
autoridades locais, e o aumento de acordos paralelos as negociacdes nas Nagdes Unidas,
que por vezes apoiam e por vezes contradizem o foco das negociagdes sobre clima. E
necessdario aprofundar a pesquisa, todavia, para concluir se essas mudancas vao configurar

uma nova percepg¢ao sobre o problema de maneira que se chegue a um novo regime.

84



Quadro 2: Historico do regime internacional do clima

Periodo Ano Principais eventos e acordos Principais resultados e tendéncias
1979 Conferéncia Climdtica Mundial ¢ Enquadramento da questdo no contexto de outras questdes ambientais
1985 Conferéncia de Villach e de desenvolvimento;

1987

Pré-1990: o 1988

enquadramento
da questao

1989
1990

1991
1992

1991-1996: a

articulacao da 1994
lideranca 1995
1996

1997

1996-2001: 1998
lideranca 1999
condicional 2000

2001

Relatério Bruntland

Constitui¢ao [PCC;

Primeira Resolugdo da AGNU sobre
mudanca global do clima

Declaracéo de Noordwijk

Primeiro Relatério do [IPCC

Fundagdo da AOSIS

Conferéncia das Nagdes Unidas para
Meio Ambiente e Desenvolvimento;

Convengao entra em vigor
COP-1 - Berlim

COP-2 - Genebra;
Segundo Relatério do IPCC
COP-3 — Quioto

COP-4 — Buenos Aires
COP-5 — Bonn

COP-6 — Haia

COP-6 bis

COP-7 — Marrakech
Terceiro Relatorio do IPCC

e Reconhecimento politico da seriedade da questio do aquecimento
global;

¢ Formacdo de coalizoes e mobiliza¢do dos pequenos estados-ilha;

e Articulacio de ideias sobre a definicdo de responsabilidades em
relacdo ao aquecimento global e sobre como tratd-las;

o Articulacdo de dreas-chave para mitigacao, adaptacdo e cooperagao.

e Otimismo pds-Guerra Fria nas negociagdes;

e Assinatura da Convengdo-Quadro das Na¢des Unidas para Mudanca
do Clima;

¢ Paradigma da lideranga como ideia operacional e com principios que
elaboravam sua implementacgao;

¢ Mandato de Berlim: fortalecimento dos compromissos do Anexo 1 por
meio de um protocolo;

¢ Declaracdo Ministerial de Genebra.

e Fim do otimismo p6s-Guerra Fria e maior destaque para adaptagdo
devido a percepgao sobre alguns impactos da mudanga do clima.

® Protocolo de Quioto: quantificagdo de metas de reducdo de emissoes
para um grupo de paises;

¢ Plano de Acao de Buenos Aires;

e Recuperagdo do otimismo perdido em Buenos Aires;

® Poucos avangos em relagdo ao Plano de A¢ao de Buenos Aires;

e Acordos de Marrakech — complementacdo do Protocolo de Quioto.
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Continuacio Quadro 2

Periodo Ano Principais Eventos e Acordos Principais Resultados e Tendéncias

2002 COP-8 - Déli e Declaragao de Déli;

2003 COP-9 —Milao e Conhecida como a COP Florestal, ofereceu tratamento a questdes
pendentes da COP-7, porém foi considerada uma COP marginal;
surgimento do REDD;

2004 COP-10 - Buenos Aires ° Programa de Buenos Aires;

2005 COP-11 — Montreal

2002-2007:
competiciao na 2006
lideranca

2007

2008
2008 em diante:
lideranca 2009
durante a crise
financeira

COP/MOP-1
COP-12 — Nair6bi
COP/MOP-2

COP-13 - Bili
COP/MOP-3
Quarto Relatério do IPCC

COP-14 — Potsdam
COP/MOP-4

COP-15 — Copenhague
COP/MOP-5

¢ Entrada em vigor do Protocolo de Quioto;

® Programa de Trabalho de Nair6bi: deveria incluir grande revisdo do
Protocolo, provavelmente ja considerando o comprometimento por parte
dos paises em desenvolvimento;

¢ Plano de Ac¢do de Bali; estabelecimento de grupos de trabalho (AWG-
LCA e AWG-KP) e processo de dois anos para um acordo p6s-Quioto;

¢ Grande expectativa com mecanismos de mercado;

¢ Diminui¢do do ritmo de implementacio e dos incentivos para redugado
de emissdes por causa da nio participagdo dos EUA.

¢ Continuagdo do caminho tragcado em Bali e ligacdo do tema com a
crise financeira;

e Acordo de Copenhague; REDD Plus;

e A recessdao econdmica trouxe outros temas para discussio;

e Tendéncia de perda de forca da lideranga como discurso na Unifo
Europeia.

Fonte: Leggett (2010) e Gupta (2010) e Earth Negotiating Bulletin de vérios anos, disponiveis em: <http://www.iisd.ca>
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3.4 Principais criticas a analise de regimes internacionais e a questao climatica

Susan Strange (1982) apresenta cinco criticas ao conceito de regimes
internacionais. A primeira € que esta teoria seria uma moda norte-americana que se baseia
em percepcdes norte-americanas como a de que os regimes seriam uma maneira de
reformar os mecanismos multilaterais frente ao declinio de poder dos EUA. A segunda
critica € a imprecisdao de sua terminologia e, como consequéncia, a dificuldade em
determinar seus efeitos. Os conceitos de efetividade e robustez seriam um exemplo claro
desta critica e sdo objeto de discussdo da literatura contemporanea sobre regimes
internacionais.

A terceira é o viés originado em valores e pressupostos, como a relacdo direta entre
demanda por regimes, ordem e interdependéncia, a negligéncia dos aspectos negativos da
cooperacao internacional e o uso da analogia interna. Para Strange (1982, pp. 344-346),
dreas nas quais os regimes tém atributos de disciplina politica em um contexto nacional
ndo necessariamente estao presentes nos arranjos internacionais correspondentes.

A quarta critica € a visdo estdtica da teoria, pois a tecnologia € o mercado
provocaram mudancas na distribui¢do de custos e beneficios, na percep¢dao de riscos e
oportunidades para economias nacionais e grupos especificos, que geram um descompasso
entre as estruturas criadas pelo regime e a dindmica real dos atores relacionados ao regime
internacional. Pode-se adicionar neste ponto também a evolu¢cdo do conhecimento
cientifico.

Por fim, a quinta critica € a centralidade no Estado como ator definidor de agenda.
Outros atores, como agéncias nacionais, cartéis industriais e associagdes profissionais, t€ém
papel relevante na realidade, porém diminuido pela teoria. Gupta (2010, pp. 646-648)
destaca como uma das tendéncias verificadas nos trinta anos de regime o aumento da
participacdo de diferentes atores, como o World Council of Churches, principalmente apos
2002.

Stern (2008, p. 43), por exemplo, destaca que o G8 tem um papel-chave em
qualquer acordo global sobre a questdo climatica e Viola (2009, p. 11) aponta para o
deslocamento das negociagdes de mitigacdo de mudangas climdticas de uma arena
multilateral para uma arena plurilateral. A centralidade no Estado também permite

questionar o cardter autdnomo que um regime pode adquirir.

&7



Apesar do conceito de regime internacional prever a convergéncia de expectativas e
desejos, o que pode ocorrer com essa diversidade de atores, as criticas apontadas por
Strange (1982) demonstram o anacronismo da teoria com a no¢do de horizontalidade
proposta por Slaughter (2009) devido a centralidade no Estado (de acordo com Slaughter,
“The emerging networked world of the twenty-first century, however, exists above the
state, below the state, and through the state”). Quando relacionado a questdo climética, tal
anacronismo torna-se ainda mais patente devido a necessidade de mobilizacdo de redes de
atores privados e publicos tal como proposto por Keohane e Raustiala (2008, p. 23).

Outra critica destacada por Strange, a visdo estdtica da teoria, € demonstrada pelo
foco dado pela literatura para as mudancas endégenas dos regimes, como apontado por
Paterson (1996a, pp. 49-71) para as dificuldades procedimentais desde o inicio do desenho
do regime climatico.

No caso especifico da questdao climdtica, o que se verifica é o grande peso de
fatores exdgenos, como a tecnologia, os mecanismos de mercado e mesmo a alteragdo da
divis@o de poder relativo com a ascensdo do resto proposta por Zakaria (2008), que na
cadeia causal tradicional proposta por Krasner (1982b) parecem negligenciados, pois
Krasner destaca mecanismos que se situam nos fatores endégenos do regime (feedback e
lag), ao passo que estes fatores exdgenos sdo varidveis independentes assim como as
varidveis causais basicas determinadas como interesses egoistas e configuragdes de poder.

Breitmeir et al. (2006, pp. 1-5) afirmam que entre as principais criticas a teoria de
regime estd a pequena preocupagao com a politica de poder. A possibilidade de surgimento
de um regime de maneira imposta parece responder a esta critica (Krasner, 1982b, p. 498).
Além disso, os autores destacam que o pressuposto bdsico da teoria é o conceito de
soberania, e Krasner (1982b, p. 509) afirma que nenhuma outra estrutura cognitiva
alternativa a soberania havia sido apresentada. Uma troca neste pressuposto bdsico
implicaria mudancgas na abordagem de regimes.

Para Barnett e Duvall (2005, p. 7), uma possivel explicacdo para essa limitagcdo € o
contexto do desenvolvimento da teoria que, na tentativa de demonstrar a relevancia das
institui¢des, normas e ideias e as limitagdes da abordagem realista tradicional baseada em
consideragdes de poder, acabou por opor os argumentos sobre governanca internacional
aos argumentos sobre poder, retirando consideragdes explicitas e sistemdticas sobre poder
das andlises. A mesma ressalva deve ser considerada para a critica de Strange (1982), de

orientagdo estruturalista.
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Conforme apontado por Rocha (2010, p. 273), a seguranca ndo € vista como tema
mais relevante da agenda internacional pela perspectiva neoliberal, porém, como destacado
por Viola (2009) e Giddens (2009), ela retoma posi¢ao relevante na questao climética.

O conceito de sociedade em rede de Slaughter (2009) pode ser considerado uma
proposta alternativa a soberania e questiona varios fatores da teoria de regimes como a
forma de exercicio de poder pelo hegemon, ou mesmo a partir do suposto declinio dos
EUA (HAASS, 2008).

Apesar de Slaughter (2009) afirmar que a andlise de Zakaria (2008) tem o Estado
como um bloco unitdrio e é centrada na no¢dao de poder relativo, € ndo em termos de
conectividade e sendo por isso inadequada para no novo século, ele oferece uma proposta
interessante € que escapa tanto dos valores ingénuos da teoria de regimes quanto de
consideragdes de poder simplificados em Slaughter (2009): a caracterizacdo do sistema
internacional a partir da unimultipolaridade.*

Assim, a inevitabilidade da participacio de paises industrializados e emergentes no
arranjo pés-Quioto € corroborada em Zakaria (2008), em concordancia com as previsoes
de Viola (2009), Stern (2008), Keohane e Rustiala (2008), Gupta (2010) e Abranches
(2010).

Outro ponto que merece consideracdo € a afirmacdao de Keohane (1984, p. 63) de
que os regimes sdao em grande medida moldados pelos seus membros mais poderosos. No
caso do regime climatico, cabe pensar que duas poténcias climdticas, Estados Unidos e
China, estdo fora do regime — os EUA, por decisdo individual de retirar-se; e a China, de
maneira indireta pelo proprio desenho do regime, que ndo estabelece metas de reducio de
emissoes.

Porém, como destacado por Abranches (2010), a dinamica do regime € diretamente
afetada pelos posicionamentos desses dois atores, uma situacdo que nao parece ter sido
prevista ou bem trabalhada na andlise de regimes internacionais. Para Dubash e Rajamani
(2010, p. 598), a ascensdo da China € considerada a maior mudanca desde 1992 e uma
razdo substancial para mudanca dos padrdes de relacionamento entre paises desenvolvidos
e em desenvolvimento.

Por fim, Grunding (2006) concorda com Paterson (1996a) sobre a predominéncia

da abordagem liberal-institucionalista para o estudo em Relagdes Internacionais sobre o

** Além disso, é questiondvel até que ponto este poder de conectividade dos EUA pode ser considerado para
o pais de uma maneira completa ou por apenas alguns polos.
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meio ambiente e oferece uma abordagem alternativa a partir do argumento de ganhos
relativos da teoria neorrealista e da teoria de jogos, pois, para o autor, explicagdes baseadas
em consideracdes de poder nao podem ser ignoradas na questdo do clima (GRUNDING,
2006, p. 781).

A hipétese desenvolvida por Grunding (op. cit.) sugere que deve haver um nivel
maior de cooperagdo no comércio internacional e em negociacdes sobre a camada de
ozOnio do que em negociacdes sobre o clima, e esta hipdtese é testada a partir de um
modelo de ganhos relativos de n atores (sendo n maior do que dois) para a provisao de
bens publicos. Isso ocorre devido ao cardter de bem publico global da atmosfera e da
questdo climética e devido ao ganho potencial previsto em termos de seguranca, que gera
preocupacdes em termos de ganhos relativos.

No caso da camada de ozdnio, apesar de ser um bem publico global, Grunding
(2006, pp. 782-784) afirma que os ganhos relativos sdo considerados inferiores ao da
mudanca climética devido, em primeiro lugar, a no¢cdo de seguranca climatica, tal como
exposto por Viola (2009), e em seguida pelo maior incentivo a desercdo, pois a estrutura
de incentivos € afetada pelas preocupacdes com ganhos relativos.

Resumidamente, as varidveis destacadas por Grunding (2006, pp. 784-788) como
de maior importancia, a natureza do bem e a relevincia de ganhos relativos, ndo t€m a
mesma énfase na andlise de regimes, o que gera explicacdes de ordem diferenciada. Outras
variaveis consideradas pelo autor como de importancia secundéria — fatores domésticos,
incerteza cientifica, custos, assimetrias temporais, falta de lideranga hegemonica, dentre
outras — s3o mais facilmente encontradas na andlise de regimes.

Em dltimo lugar, a esséncia da andlise de regimes € a orientacdo por temas
especificos (as chamadas issue-areas). Como ja demonstrado, a ligacdo da questdo
climdtica com diversos outros temas passou a ser mais clara com a evolucdo do
conhecimento cientifico e a politizacdo do tema, demonstrando assim mais uma limitagao

da andlise de regimes internacionais para o tema.

3.5 A ciéncia e a politica na mudanca global do clima pela comunidade

epistémica

De acordo com Paterson (1996a, p. 134), a “politica da ciéncia” € um tema que

permeia a politica internacional ambiental. Assim, uma alternativa para a abordagem pela
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andlise de regimes € a de comunidades epistémicas. De acordo com Adler (apud
PATERSON, 1996a, p. 135), a comunidade epistémica ¢ definida como uma rede de
individuos ou grupos com a reivindicacdo de dominar conhecimento politicamente
relevante dentro de seu dominio de especializacdo e que partilham valores, principios,
critérios de validacdo de conhecimento e um projeto politico.

A comunidade epistémica do clima tem como marco temporal o International
Geophisical Year, em 1957, e sua evolucdo estd diretamente ligada a formacao do IPCC,
principalmente nos grupos I e II, enquanto o grupo III estaria mais diretamente relacionado
com o projeto politico deste grupo e consequentemente com a politizacio do tema
(PATERSON, 19964, pp. 47 e 134-151).

As principais caracteristicas da comunidade epistémica do clima sdo o cardter
transnacional, a predominancia de cientistas dos paises desenvolvidos, a relacdo direta com
a inser¢do do tema na agenda internacional e a competicdo com outros grupos dentro dos
Estados. Para esta ultima, € relevante levar em consideracdo a estrutura politica do
problema, que tem interface com muitos outros temas, como energia, uso da terra,
economia, transporte e mesmo com a politica externa (PATERSON, op. cit.).

Haas (1989) faz um estudo de caso sobre o Meditterranean Pollution Control para
demonstrar como a participacdo da comunidade epist€émica estd correlacionada com a
aquiescéncia de governos nacionais ao regime de controle da polui¢do, em parte devido a
natureza técnica do regime e a participacdo da comunidade epist€émica no corpo
burocratico do Estado e das organizagdes internacionais.

Ao citar o caso do regime para a camada de ozonio, Haas (1989, p. 402) e Paterson
(19964, p. 147) destacam a influéncia da comunidade epistémica no Programa das Nacoes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e na delegacdo dos Estados Unidos, uma das
principais diferencas entre estes dois casos e a negociacdo da UNFCCC. Segundo Paterson
(19964, pp. 144-147), quando o aquecimento global se tornou um tema de negociacdo, a
influéncia da comunidade epistémica entrou em declinio e se tornou mais difusa.

Paterson (1996a, pp. 150-151) destaca ainda que a solugdo para a questao climatica
se estenderia a varias outras dreas, o que implica custos de resposta maiores do que nos
casos do controle de polui¢do. Esse amdlgama de questdes correlatas implica também um
nimero maior de atores envolvidos, que, ao contrdrio do que o conceito de comunidade

epistémica sugere, ndo necessariamente partilham valores, principios e projetos politicos.
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Um traco patente da questdo do clima € que o consenso cientifico ndo ¢é
automaticamente traduzido em consenso politico por causa de algumas varidveis que
explicam a posi¢ao dos Estados nas negociacdes internacionais, como fontes principais e
alternativas de energia, posicdo na economia global e vulnerabilidade aos impactos
climaticos (PATERSON, 1996a, p. 159 e PRINS et al. 2010, p. 17).

Assim, a participacdo da comunidade epistémica do clima foi crucial na inclusdo do
tema aquecimento global na agenda politica, porém a relevancia dessa abordagem
diminuiria com a politizacdo do tema. Isso pode ocorrer em parte pelo que Litfin (apud
PATERSON, 1996a, pp. 151-152) considera como a separagdo entre ci€ncia e politica
praticada pelo conceito de comunidade epistémica que, por sua vez, considera a
cooperacdo como resultado do consenso cientifico. O que se verifica para a questdo
climatica é o uso politico do conhecimento cientifico para apoiar posicionamentos
individuais.

Assim, a opcdo de estudo da questdo climdtica pela comunidade epistémica, de
maneira a extrapolar a etapa de formacdo de agenda, deve procurar responder as
reivindicagdes normativas do conhecimento cientifico como trabalhado pela teoria critica e
trazendo a tona reflexdes sobre como o poder produz e faz uso do conhecimento cientifico

(DEVETAK, 1996).
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CONCLUSAO

1l n’y a guére de sens a se demander si c’est plutot une question scientifique politiquement reconnue ou
plutdt une question politique scientifiquement validée.

(CROWLEY, 2000, p. 165)

Conforme apontado por Rocha (2002, pp. 262-263), o atual contexto do campo de
estudo de Relagdes Internacionais demonstra uma multiplicidade de processos e agentes, o
que faz com que a andlise de qualquer fendmeno utilize estruturas conceituais de diversos
campos do saber. O objetivo deste estudo € levantar dinamicas proprias da mudanca global
do clima e da politica internacional do clima, excepcionalmente apdés 2005, de maneira a
apontar para uma nova abordagem que a andlise de regimes nao consegue acompanhar.

O contexto em que essas dinamicas se expressam € o da Era Energia-Clima de
Friedman (2008), que dialoga com a unimultipolaridade de Zakaria (2008), porém sem
desconsiderar elementos e processos levantados por Haass (2008), Slaughter (2009) e
Viola e Leis (2007).

Entre eles estdo o crescimento populacional seguido pelo aumento do nivel de vida,
o aumento do peso das economias emergentes em termos de inser¢do no sistema
econdmico e em participacdo nas emissdes de GEE, a discussdo sobre o papel dos EUA
como lider no sistema internacional € o novo enquadramento para temas conhecidos no
contexto da politica internacional do clima.

Os resultados obtidos apontam para a permanéncia dos EUA como lider no sistema
internacional caracterizado pela Era Energia-Clima, porém acompanhado de outras
poténcias climdticas. Esse conceito aponta para o diagndstico da mudancga global do clima
como desafio global e para a necessidade de se repensar o papel das poténcias emergentes
no contexto do principio de equidade sobre a responsabilidade de agir, o que se apresenta
como uma das evidéncias da altera¢do da abordagem para o tema.

Assim, trés dimensdes principais sdo destacadas para compor esse novo
enquadramento: a especificidade da questdo como um bem publico controverso, a
dimensdo da seguranga climdtica e os aspectos econdmicos relacionados ao clima,
juntamente com a abordagem geopolitica a partir da nova percep¢do sobre a balanca de
responsabilidades, que extrapola a divisdo tradicional Norte-Sul e que dialoga com esses

trés elementos.
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Em um balango final, o cardter controverso direcionado a questdo como bem
publico global € a soma das seguintes consideracdes: dificuldade de racionaliza¢do dos
custos, riscos e beneficios em um horizonte temporal mais amplo, em juncdo ao que
Giddens (2009) chama de paradoxo de Giddens, e os incentivos para agdes com ndmero
menor de atores, mesmo que os beneficios sejam distribuidos universalmente.

Verifica-se que, por sua natureza, a questdo demanda de fato a participagdo
universal para que seja alcancado o beneficio maximo de cooperacdo e que tal participacdo
dificilmente serd alcancada sem uma lideranca comprometida. A forma de regulacao
tradicional no ambito das Nacdes Unidas, de acordo com Miiller (2010), carece de um ator
que desempenhe esse papel de lideranca, o que ganha problematiza¢do ainda maior pela
tendéncia de perda de forca da lideranca como discurso na Unido Europeia (GUPTA,
2010), um dos lideres tradicionais no tema.

Frente a impossibilidade da participacdo universal, a participacdo dos paises-veto,
ou poténcias climdticas, torna-se imperativa para a realizacdo de um acordo internacional
sobre a questdo. Com base nas observacdes de Grunding (2006) sobre cooperacdo na
abordagem da atmosfera como bem publico global, verifica-se a tendéncia contrdria da
esperada, com arranjos de organizacdo dos atores em grupos menores, COmMo seria, na
verdade, a dinAmica para bens cujos beneficios sdo passiveis de serem excluidos dos nao
participantes.

Porém, pela dificuldade de alcancar um ponto 6timo coletivo enquanto houver
divergéncia quanto a percepg¢ao dos riscos e a forma de gerir este bem comum global, além
da dificuldade de racionaliza¢do econdmica cldssica em termos da relacdo custo-beneficio,
os resultados da acdo com numero reduzido de atores sdo potencialmente superiores ao
arranjo de inspira¢do universalista, que em termos praticos ndo tem se provado funcional,
como demonstrou em parte a discussao sobre mercado e taxa de carbono.

Zakaria (2008, pp. 258-259), ao caracterizar 0 mundo unimultipolar, aponta como
resposta para a dificuldade de acdo coletiva a estabilidade em camadas, enquanto Haass
(2008) fala do multilateralismo a la carte, com abordagem por temas e atores relevantes, o
que dialoga com a proposta de Prins et al. (2010, pp. 15-16) de expansao do entendimento
da questdo climdtica como tema ambiental para uma questdo energética, de seguranca, de
desenvolvimento econdmico e uso da terra, em suma, um wicked problem para o qual ndo

hda uma formulagdo definitiva. A solucdo estd em arranjos mais flexiveis e com
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enquadramentos diversos em subtemas em vez do formato de guarda-chuva da atual
politica internacional do clima.

Dessa forma, as abordagens regionais sdo privilegiadas, o que também €& proposto
pelo Quarto Relatério do IPCC (2007) frente as diferencas socioecondmicas, as
circunstancias ambientais e as vulnerabilidades especificas em relagdo aos impactos da
mudanga global do clima. O que se verifica empiricamente nesta linha € o surgimento de
dinamicas fora do arranjo das Nac¢des Unidas que acompanham o novo arranjo geopolitico
com grandes poténcias e poténcias climéaticas.

Uma heranca positiva da UNFCCC, todavia, sdo os mecanismos de mercado, que
permitiram o alinhamento da politica do clima com a dinadmica econdmica, 0 que se
verifica também ao tratar a dimensdao da seguranga climdtica, pois a dificuldade da
definicdo deste conceito resulta em sua aproximagdo aos conceitos de seguranga
econOmica e seguranca humana tal como proposto por Elliot (2004).

Gupta (2010), porém, limita o impacto dos mecanismos de mercado ao aumento de
consciéncia sobre o tema, enquanto Dinh et al. (2003, p. 1307) consideram uma inovacao
sob o enfoque do Direito Internacional, principalmente ao se levar em consideracdo que
uma das particularidades mais marcantes do Direito Internacional do ambiente € o papel de
entidades ndo estatais privadas em sua elaboragdo e aplicacdo. Nesse ponto, as fragilidades
dos mecanismos apontadas por Gupta (2010) se reforcam, como enfoque na maximizacao
do lucro e na possibilidade de especulacao.

Na discussio sobre mercados de carbono e taxas harmonizadas, frente as incertezas
originadas na aproximag¢do do fim do primeiro periodo de comprometimento do Protocolo
de Quioto, somadas as propostas de iniciativas setorializadas, chegou-se a conclusdo de
uma tendéncia a um sistema hibrido de instrumentos internacionais e domésticos que
extrapole respostas pontuais para a questdo climatica, considerada por Prins et al. (2010)
como um conjunto de sistemas complexos e nio totalmente compreendidos, com interface
com diversos outros temas.

Especificamente para o  conceito de seguranca climética, ele pode ser
compreendido sob diversos enfoques: a definicdo tradicional de defini¢do de riscos
ambientais em termos geopoliticos e militares (ELLIOT, 2004), que dialoga com o
conceito de poténcias climaticas; a percep¢do de questdes ambientais como componentes
dos sistemas econdmico, social e industrial (ALLENBY, 2000), gerando conflito com as

estruturas existentes e aproximando o conceito ao de seguranca econdmica e humana; a
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definicdo de sustentacdo do sistema climatico (BUZAN, apud ELLIOT 2004 e VIOLA,
2009); e o didlogo com seguranca energética (GIDDENS, 2009).

Pela forma como a literatura apresentou esses enfoques, essa dinamica foi
considerada como uma evidéncia para a transi¢ao de abordagem sobre o tema. Na relacdo
com a andlise de regimes, vale lembrar que, para Rocha (2002, p. 273), a seguranga ndo era
vista no periodo de desenvolvimento da agenda de pesquisa como tema relevante na
agenda internacional, sendo assim negligenciada nas discussdes do tema sob aquela
abordagem.

A geopolitica do clima, trabalhada por Giddens (2009), Paterson (1996a) e Viola
(2009), extrapola a divisdo tradicional Norte-Sul das negociacdes de 1992 e retoma a
especificidade do tema como bem publico global por apontar quais sdo as poténcias
climéaticas em torno das quais ocorre o realinhamento das negocia¢des proposto por Miiller
(2010, p. 19), com destaque novamente para o enfraquecimento da ONU como foro de
negociacdo e dos instrumentos tradicionalmente aplicados.

Vale ressaltar, no entanto, que, mesmo que tenha de fato ocorrido a mudanga na
arena de negociagdes do plano multilateral para o plurilateral (VIOLA, 2009, p. 11), uma
das licoes que Miiller (2010, pp. 23-24) tirou de Copenhague (COP-15) é o papel
legitimador do processo de negociacdo das Nacdes Unidas ndo encontrado em nenhum
outro foro (argumento também encontrado em Danish, 2007). Um dos grandes desafios
postos, portanto, € reorientar os procedimentos e as regras frente ao novo enquadramento
do tema.

Em todos os capitulos, foi verificada a tendéncia de ampliacdo de escopo do tema:
na discussdo sobre a transi¢do do sistema internacional, a confluéncia das tendéncias
apontadas por Friedman (2008) dialoga com o surgimento de multiplas agendas e multiplas
abordagens, como a econdmica, a de seguranca, a de direitos humanos, a energética e a
necessidade de resposta sistémica, conforme Prins et al. (2010).

A ascensdo do resto proposta por Zakaria (2008) vai de encontro aos atributos e a
dinamica do regime conforme apontado por Gupta (2010) e Danish (2007), e a
classificacdo de Prins et al. (2010) como um wicked problem e a transi¢do apontada por
Gupta (2010) na dinamica politica exigem a ampliacdo da visdo sobre o tema de uma
questdo ambiental para uma questdo de desenvolvimento.

Sob o olhar tedrico, a elaboragdo do conceito de poténcia climadtica tenta superar a

herancga dos debates tradicionais no campo de estudo de relacdes internacionais (BANKS,
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apud KEGLEY JR., 1995, p. 2) por empreender os esforcos classificados por Snyder
(2004) de provimento de quadro terminoldgico e conceitual sobre mudangas no cendrio
internacional.

No exercicio empreendido com a andlise de regimes, a literatura permite estudar o
tema sob diversos enfoques (formagdo do regime, atributos, consequéncias e dinamica),
porém necessita ser atualizada para ndo perder relevancia. Paterson (1996a) e Grunding
(2006) realizam exercicio similar ao praticado com a andlise de regimes com as
abordagens neorrealista da economia politica e de comunidades epistémicas.

Neste ultimo caso, € relevante a observacdo de que o consenso cientifico ndo
necessariamente € traduzido em consenso politico, e exercicio similar ao realizado com a
andlise de regimes poderia ser feito com a teoria critica além do enfoque pela comunidade
epistémica e a fase de formagao de agenda, mas para tentar explicar a transicao proposta. A
conclusdo sobre este ponto € a necessidade de o campo de estudos de Relagdes
Internacionais buscar integrar os elementos pds-2005 no estudo da questdo climdtica para
todas as abordagens.

Por isso, tanto em termos tedricos quanto em termos empiricos, pode-se falar de
transformacgdes na abordagem da mudanca global do clima de questdo secundaria no
sistema internacional, enquadrada pela UNFCCC como mais um dos temas ambientais,
para questdo central, com elementos marcantes que apontam para necessidade de
alteracOes nas perspectivas tradicionais de andlise e retomada de consideracdes de
desenvolvimento.

O crescimento populacional acompanhado pelo aumento do nivel de vida das
populacdes dos paises emergentes, o aumento do peso dessas economias em termos de
insercdo no sistema internacional e em participacdo nas emissdes de GEE, além do novo
enquadramento para temas conhecidos no contexto da politica internacional do clima —
especificidade como bem publico controverso, a dimensdo de seguranca climdtica e
aspectos econdmicos relacionados ao clima, foram as evidéncias levantadas para explicar
essa transi¢ao.

Os resultados verificados foram, portanto, uma tendéncia de aumento do escopo do
tema para além do viés ambiental, o surgimento de multiplas agendas e multiplas
abordagens, como o multilateralismo a la carte de Haass (2008) e outras propostas de

arranjos mais flexiveis, e a tendéncia de a¢do por um nimero mais reduzido de atores — as
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poténcias climdticas — com resultados potencialmente superiores ao arranjo de inspiragcdo

universalista, que em termos praticos ndo tem se provado totalmente funcional.
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