Evolucao da adaptacao a mudanca climatica na agenda da ONU:
vinte anos de avancos e descaminhos

Evolucion de la adaptacién al cambio climatico en la agenda
de la oNU: veinte afios de progresos y desvios

Evolution of the Adaptation to Climate Change on the uUN
Agenda: Twenty Years of Advances and Setbacks

A mudanga climética (Mc) figura

entre os principais desafios globais
enfrentados pela humanidade e nas
ultimas décadas tornou-se uma questio
relevante na agenda internacional.

Em 1992, foi criada a cQNUMC, cuja
atividade abrange respostas de mitiga¢do
e adaptagio. Atualmente ambas sdo
consideradas igualmente importantes,
mas a adaptacio foi historicamente
marginalizada no 4mbito da Convencio.
Este artigo apresenta a trajetdria da
adaptacio como pauta na CQNUMC,
debate sua evolugio institucional e

os mecanismos de financiamento da
Convencio. Por fim, explora a interface
entre adaptac¢io e desenvolvimento. As
conclus6es apontam para a insuficiéncia
da cQNUMC na implementacio da
adaptagio a MC, porém destaca seu
papel relevante no debate, como fonte
de financiamento e indutora de acbes
nacionais e subnacionais, especialmente
nos paises em desenvolvimento.
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El cambio climatico es uno de los
principales desafios globales enfrentados
por la humanidad y en las dltimas
décadas se volvi6 una cuestién relevante
en la agenda internacional. En 1992,

se cred la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC), cuya actividad
incluye respuestas de mitigacién y
adaptacién. Actualmente, ambas son
consideradas igualmente importantes,
pero la adaptacién fue histéricamente
marginalizada de la Convencién. En este
articulo se presenta la trayectoria de la
adaptacién como pauta en la CMNUCC,
se debate su evolucién institucional

y los mecanismos de financiamiento

de la Convencién. Por dltimo, se

explora la relacién entre adaptacién y
desarrollo. Las conclusiones apuntan
hacia la insuficiencia de la cMNUCC

en la implementacién de medidas de

la adaptacién al cambio climatico,

pero destaca su papel relevante en el
debate, como fuente de financiamiento,
y también como inductora de

acciones nacionales y subnacionales,
especialmente en los paises en desarrollo.

Palabras clave: adaptacién, cMNUCC,
desarrollo sostenible, financiamiento de
la adaptacién, cambio climatico.
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Abstract

Climate change, one of the main

global risks humankind is currently
facing, became a relevant issue on the
international agenda in the last few
decades. The United Nations Framework
Convention on Climate Change
(unEccc), adopted in 1992, includes both
mitigation and adaptation strategies;
however, though both are considered
equally important, adaptation has been
historically relegated to a secondary role
within the Convention. The paper first
presents an overview of the trajectory
of adaptation as a UNFcCC guideline,
discusses its institutional evolution

and the Convention’s financing
mechanisms, and, finally, explores

the relations between adaptation and
development. The conclusions point

to the insufficiency of the Convention
with respect to the implementation

of measures for adaptation to climate
change, but highlight its relevant role

as a scenario for debate, as a source

of funding, and as a promoter of both
national and subnational actions,
especially in developing countries.

Keywords: adaptation, UNFccc,
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Introducao

A emergéncia da mudanga climatica como risco global
é relativamente recente. Porém, as bases cientificas sio
antigas, objeto de investigacdo desde o inicio do sé-
culo XIX (e.g. Arrhenius 1896). Até a Segunda Guerra
Mundial, o conhecimento sobre o tema era pequeno e
estava fragmentado entre campos das ciéncias puras
e naturais. Em meados da década de 1940, um conjunto
de evidéncias empiricas e dedu¢bes matematicas sus-
tentavam trés hip6teses relevantes sobre o funciona-
mento do clima. Primeiro, que o clima da Terra oscilava
ao longo das eras. Segundo, que gases atmosféricos
formavam uma camada que mantinha as temperaturas
terrestres relativamente amenas, fendmeno este cha-
mado de efeito estufa. Terceiro, a queima dos combus-
tiveis fésseis pelo homem potencializa o efeito estufa
por meio da emissdo de CO,, um dos principais Gases
de Efeito Estufa — doravante GEE. Essas trés hipoteses
formaram a base das primeiras teorias sobre o aque-
cimento global antropogénico (e.g. Callendar 1938).
Incialmente, a hipétese foi vista de forma otimista pe-
los seus proponentes, pois temperaturas mais quentes
trariam beneficios econdmicos as latitudes mais altas
(Weart 2003).

Entretanto, a dinimica climatica envolve proces-
sos e mecanismos em escalas de tempo e espaco cujos
instrumentos e metodologias de pesquisa disponiveis
4 época ndo eram capazes de captar. Assim, o aqueci-
mento global antropogénico permaneceu como uma
curiosidade cientifica, carecendo de sustentacio empi-
rica mais robusta até meados do século xX. Foi sé entre
as décadas de 1950 e 1970 que a hipétese foi retoma-
da, gracas a explosdo tecnoldgica e cientifica da Guerra
Fria. Novos estudos reforcavam o papel do CO, como
GEE (e.g. Plass 1956a; 1956b), enquanto as primeiras
estacdes de monitoramento sistemético das concen-
tracdes de CO, atmosférico entravam em operagdo
(Keeling 1960). Ao mesmo tempo, os primeiros saté-
lites comecavam a orbitar a Terra, trazendo imagens
inéditas sobre a dindmica climatica (Smagorinsky 1983;
Zebrowski 2011). Adicionalmente, no campo da com-
putacio, os primeiros modelos meteoroldgicos eram
desenvolvidos (Phillips 1956).

No dominio da paleoclimatologia e arqueologia, o
passado da Terra era aos poucos revelado. A anélise de
testemunhos de gelo e do assoalho marinho mostrava
um clima pretérito instdvel, com grandes oscilagdes
de temperatura (Dansgaard et al. 1969; Emiliani 1955).

Escavagoes em sitios arqueoldgicos sugeriam possiveis
correlagbes entre o colapso de antigas civilizacées e
mudangas climéticas (Wendland e Bryson 1974), e en-
fatizavam que o homem nio é imune 4 mudanca em
seu ambiente. Soma-se a isso um crescente interesse
publico, politico e cientifico sobre a rela¢io homem-na-
tureza. Nas décadas de 1960 e 1970, publica¢bes com
viés neomalthusiano sobre os limites ecossistémicos do
desenvolvimento tiveram grande impacto (e.g. Ehrlich
1968; Meadows e Club of Rome 1972). A crescente preo-
cupacio sobre o impacto humano no seu ambiente cul-
mina na Conferéncia de Estocolmo, em 1972, a primeira
no dmbito da Organizacio das Na¢des Unidas (ONU)
na qual o meio ambiente é tema central do debate (Bo-
dansky 2001).

Nesse meio tempo, o aquecimento global como risco
comeca a ganhar espaco discreto na pauta politica, dilu-
ido entre outras questdes ambientais. A partir da déca-
da de 1960, por exemplo, esse fenémeno é mencionado
em alguns documentos oficiais do governo dos Estados
Unidos da América (EUA) como um potencial proble-
ma ambiental (Weart 2003). Contudo, mais evidén-
cias eram necessdrias para justificar uma capilaridade
mais robusta do tema na agenda politica internacional
(Bodansky 2001). Encontros e discussdes durante as
décadas de 1980 e 1990, coordenadas pela ONU e pela
Organizacio Meteoroldgica Mundial (World Meteorolo-
gical Organization —WMO—), avang¢aram rumo a uma
agenda politica internacional sobre mudanga climatica,
e culminaram, durante a Rio 92, na criagdo da Conven-
¢do Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudanca do Cli-
ma (United Nations Framework Convention on Climate
Change —UNFcCC—), doravante referida pela sigla em
inglés, como Convengio-Clima ou simplesmente Con-
vencao.

A partir de entdo, a questdo climdtica ganhava
uma instincia formal nas negocia¢des internacio-
nais, abordada a partir de duas respostas possiveis:
mitigacio e adaptacdo. A primeira refere-se 4 redugio
das emissbes de GEE e fortalecimento de sumidou-
ros tendo por objetivo estabilizar as concentra¢des
atmosféricas de GEE. A segunda consiste nos ajustes
dos sistemas humanos e naturais aos estimulos cli-
maticos presentes e futuros, seja para moderar danos,
seja para aproveitar oportunidades. Os paises signa-
tarios da Convencio, também chamados de Partes,
sdo distribuidos em Anexo I, Anexo II e ndo Anexo I.
Os Paises Anexo I abrangem na¢des industrializadas
e economias em transi¢do oriundas da fragmentacio
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do bloco soviético. No texto da Convencéo, as Partes
comprometem-se em empreender e comunicar esfor-
cos de mitigagdo. Os Paises Anexo II, por sua vez, sio
um subgrupo do Anexo I, comprometidos ndo s6 com
esforcos de mitigacdo, como também em prover finan-
ciamento novo e adicional, assim como transferéncia
de tecnologia, para os paises em desenvolvimento.
Os membros do Anexo 1I coincidem com a lista dos
membros da Organizagio para a Cooperacio e De-
senvolvimento Econémico (Organization for Economic
Co-operation and Development —OECD—), & excecio
das economias de transi¢io em 1992. Por fim, as Partes
nio Anexo I abrangem os paises em desenvolvimento.
As Partes se reinem anualmente na Conferéncia das
Partes (Conference of the Parties) — doavante COPs
para negociacées e deliberagées no dmbito da Con-
vencio, sendo o resultado consolidado em acordos e
decisbes apresentados ao final de cada cop. A cop 1
foi realizada em Berlim, Alemanha, em 1995, e a mais
recente, a COP 17, em Durban, Africa do Sul, em 2011.
Desde 2005, também ocorrem encontros dos signata-
rios do Protocolo de Quioto, mais conhecido como En-
contro das Partes (Meeting of the Parts —MOPs—).

Atualmente, tanto a mitigacdo quanto a adaptagio
sdo consideradas respostas igualmente importantes
no debate da Convengio-Clima. Todavia, a adaptacio
ocupou um espa¢o marginal nos primeiros anos das
negociagbes na UNFCCC. Ao considerar tal caracteris-
tica, o objetivo deste trabalho é discutir a evoluc¢io do
tema adaptagdo como pauta da Convencio e, com isso,
demonstrar a gradual importincia do tema na agen-
da climética global. Inicialmente, serdo abordados a
estrutura institucional arquitetada no &mbito da Con-
ven¢io e também os mecanismos de financiamento
criados. Concluindo, o artigo trata das implica¢des da
adaptacio para além da agenda climética e debate sua
relagdo com a prépria agenda de desenvolvimento.

Ao longo do texto, optou-se por usar as siglas em
inglés quando se faz referéncia ao jargio utilizado
na literatura especializada sobre os processos da UN-
Fccc. Esta escolha se justifica por facilitar o didlogo
deste artigo com a literatura politica e cientifica sobre
o tema, na qual as siglas sdo parte do linguajar coti-
diano. Sempre que pertinente, a tradu¢io em portu-
gués é apresentada, seguida do termo em inglés e sua
respectiva sigla. Isso se aplica ao nome dos Fundos,
das instincias envolvidas na governanca da UNFCCC,
quando fazendo referéncia a grupos de paises especi-
ficos e assim por diante.

Adaptacao na Convencao-Clima

Ostracismo
Durante os encontros que precederam a criacio da
Convencio-Clima, Austrélia, Nova Zelandia e a Alian-
¢a dos Pequenos Estados Insulares (Alliance of Small
Islands States —Aosis—) pressionaram por uma defini-
¢do de adaptacio no texto base da Convencio e de um
programa especifico dedicado ao tema (Schipper 2006).
Contudo, os esfor¢os nio tiveram resultados imediatos
e a mitigacdo prevaleceu como objetivo principal da
Convencio-Clima, fato expresso em seu Artigo 2:
O objetivo ultimo desta Convencdo e de qualquer
instrumento legal que a Conferéncia das Partes venham
a adotar é [...] estabilizar as concentra¢ées de gases de
efeito estufa atmosféricos em um nivel que previna inter-
feréncias antropogénicas perigosas no sistema climatico.

(UNFCCC 1992, artigo 2; traducio dos autores)

A adaptagio é mencionada apenas quatro vezes ao
longo do texto base, abordada de forma genérica, se-
cunddria & mitigagdo e vinculada 4 ideia de justica cli-
matica (Huq e Reid 2004). A ideia de justica climatica
reconhece que as causas, impactos e capacidades adap-
tativas sdo distribuidos de forma desigual globalmente.
Os paises mais afetados pela mudanga climatica serdo
justamente aqueles que menos contribuiram para o
problema. Seguindo o principio das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas, que orienta a Convencio,
os paises em desenvolvimento deveriam receber apoio
financeiro e técnico dos paises industrializados (Ane-
X0 II) para empreender mitigacio e adaptacgio (Ayers e
Hugq 2009; Beck 2011). Nesse sentido, o texto base es-
tabeleceu que mecanismos de financiamento da adap-
tacdo deveriam ser adotados posteriormente, porém
nio previu instrumentos ou programas especificos que
pudessem viabilizar uma agenda prética sobre o tema
(Pielke et al. 2007; UNFCCC 1992).

A resisténcia inicial 4 adapta¢io no dmbito da Con-
ven¢io-Clima vem sendo explicada por uma série de
razdes. Primeiro, porque sua menc¢io implicava tocar
no principio das responsabilidades comuns, porém dife-
renciadas, assunto sempre sensivel nas negociagdes no
ambito da ONU. Outra fronte de resisténcia dos paises
em desenvolvimento que receavam que a presenca da
adaptacio na agenda pudesse desviar os paises desen-
volvidos das metas de mitiga¢io assumidas no Protocolo
de Quioto (Schipper 2006). Ao mesmo tempo, havia uma
confianca grande no sucesso dos esfor¢os de mitigagéo.
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Assumir a necessidade de adaptacio seria equivalente a
reconhecer a incapacidade dos paises em implementar a
agenda de mitigacdo (Ford et al. 2010). De fato, suben-
tende-se do texto que a adapta¢io sé seria necessaria
caso os esfor¢os de mitigacio nio fossem bem-sucedidos
(Parry et al. 2009). Soma-se a isso o otimismo tecnold-
gico que atribui aos avangos cientificos a solu¢do técni-
ca para eventuais necessidades de adaptagio (Ausubel
1991). Por fim, a ciéncia sobre impactos, vulnerabilidade
e adaptacdo 4 mudanca climética ainda era incipiente,
insuficiente para dar suporte ao desenvolvimento de
acbes adaptativas. Isso desestimulou a a¢io politica e
serviu de argumento para muitos paises protelarem o
debate sobre adaptacdo (Adger et al. 2009).

Uma confluéncia de fatores a partir do inicio da
década de 2000 comeca a criar um contexto favoravel
para que a adapta¢io comegcasse a ganhar evidéncia.
Primeiramente, havia o avan¢o da ciéncia do clima
desde o primeiro relatdrio do Painel Intergovernamen-
tal sobre Mudanca do Clima (Intergovernmental Panel
on Climate Change — doravante IPCC), publicado em
1990. As novas evidéncias corroboravam a influéncia
humana no aquecimento global e apontavam tendén-
cias climéticas alarmantes para o final do século xx1
diante da inacio (Carter et al. 2007). Outro fator foi
a morosidade das negocia¢des do Protocolo de Quioto,
que derrubaram o otimismo predominante na criagdo
da UNFccc. O protocolo foi ratificado com grandes di-
ficuldades em 2005, sem o endosso do principal emis-
sor global: os EUA. Os esforcos politicos sinalizavam a
mitigacdo ficaria aquém do necessario para evitar ce-
nérios climaticos extremos (Parry et al. 2009).

Em terceiro lugar, um conjunto de eventos extremos
durante adécada de 2000, como o Furacdo Katrina (2005)
e a seca prolongada na Austrélia trouxeram os desastres
climaticos para o territério dos paises desenvolvidos,
evidenciando vulnerabilidades e custos da adapta¢io in-
suficientes (Head 2010; Ireland 2010). E dificil rastrear
como tais eventos influenciam a opinifo publica e a acdo
politica sobre mudanca climatica, mas é razoavel afirmar
que esses desastres naturais foram emblematicos para a
agenda climatica. Paralelamente, a ciéncia sobre impac-
tos, vulnerabilidade e adapta¢io havia ganhado volume,
reunindo uma base tedrico-metodoldgica para apoiar a
tomada de decisio de forma mais substancial em rela¢do
a década anterior. A partir do 3° Relatério do IPCC (TAR),
publicado em 2001, um grupo de trabalho especifico do
Painel passa a se dedicar aos temas impactos, vulnerabili-
dade e adaptagdo (McCarthy e Agassiz 2001).

Por fim, os paises em desenvolvimento pressio-
navam nas negociagbes por uma relevincia maior da
adaptacio no dmbito da Convencio (Decisdo1/cop8,
2002"). E nesse contexto que a adaptacio emerge como
resposta possivel, necessaria e urgente no debate po-
litico internacional sobre mudanca climatica (Dovers
2009; Parry et al. 2009).

2000-Emergéncia

Conforme visto anteriormente, dentre variados fa-
tores, a conjuntura geopolitica, a evolu¢io da ciéncia e
os desastres clim4ticos influenciaram a emergéncia do
tema adapta¢io s mudancas climaticas. Desse modo,
ao longo da primeira década do século XXI, a adaptacio
é gradualmente incorporada a agenda climatica global.

Realizada em 2001, a coP 7 (Marrakesh, Marrocos)
é um marco na trajetéria da adaptacio na UNFECCC
(Ayers e Huq 2009). Seus resultados foram sintetizados
no Acordo de Marrakesh, o qual finalmente implemen-
tava o Artigo 4° da Convengio?, relevante A adaptacio
(Decisdo 5/copy 2001). Identificam-se dois conjuntos
de avancos interdependentes: o primeiro refere-se a
propostas de mecanismos de financiamento para adap-
tacdo em paises em desenvolvimento. O segundo con-
junto, o estabelecimento de um programa de trabalho
para dar suporte ao processo adaptativo Paises Menos
Desenvolvidos, doravante referidos em sua sigla em in-
glés LDCs (Least Developed Countries) (Decisdo 5/COP 7).
Essa inciativa associada a fundos especificos serdo a
base para que nos anos seguintes fossem elaborados
os Programas de A¢io Nacionais para a Adaptacio ou,
simplesmente, o Napas (do inglés National Adaptation
Programmes of Action)®. Esse tépico serd mais bem ex-
plorado na sec¢io sobre Financiamento na UNFCCC.

Em 2004, durante a COP 10 (Buenos Aires, Argenti-
na) é estabelecido um outro programa de trabalho, refe-
rente a aspectos técnicos, cientificos e socioeconémicos

1 Todas as decisbes referentes as Conferéncias das Partes
(cops) citadas no texto estdo disponiveis em http://unfccc.
int/meetings/items/6240.php

2 Neste artigo, hd mencio direta as medidas adaptativas: “As
Partes paises desenvolvidos e demais Partes desenvolvidas
incluidas no Anexo II devem também auxiliar as Partes pai-
ses em desenvolvimento, particularmente vulneraveis aos
efeitos negativos da mudanca do clima, a cobrirem os custos
de sua adaptacio a esses efeitos negativos.” (UNFCCC 1992).

3 O Napa é um instrumento criado no dmbito da UNFccc,
idealizado para identificar prioridades e estabelecer poten-
ciais a¢des/estratégias/projetos de adaptac¢io adequados a
realidade dos paises considerados mais vulneraveis.
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dos impactos, da vulnerabilidade e da adapta¢io a mu-
dangca climatica (Decisdo 1/COP 10 2004). O programa de
trabalho abrangia desde a modelagem e avaliagio de
vulnerabilidades ao planejamento e medidas/a¢6es
de adapta¢io. Também ficou sob a responsabilidade do
programa de trabalho analisar a interface entre desen-
volvimento e adaptacdo. Em 2006, durante a CcOpP 12
(Nairébi, Quénia), o programa de trabalho é rebatizado
de Programa de Trabalho de Nairobi sobre Impactos, Vulne-
rabilidade e Adaptagdo sobre Mudanga Climdtica (Nairobi
Work Programme on Impacts, Vulnerability and Adapta-
tion to Climate Change — doravante NwP). A adog¢io do
Programa de Trabalho de Nairdbi, ou NWP, marca mais
uma guinada importante, simbolicamente indicando
a disposicdo da Convencio-Clima em internalizar a
adaptacdo em seus processos. Desde entdo, o NWP vem
produzindo informacbes importantes para dar suporte
as decisdes referentes a adaptacio dentro da UNFCCC e
contribuiu sobremaneira para o amadurecimento de ou-
tras inciativas empreendidas posteriormente (Lu 2011).

2010-Consolidacdo

A consolidagio da adapta¢do na forma de progra-
mas de trabalho e propostas de financiamento ocor-
re em um agitado contexto cientifico e politico sobre
mudanga climdtica que caracteriza a segunda metade
da década de 2000. Os descaminhos durante as nego-
ciacdes do Protocolo de Quioto mostraram que chegar a
acordos de mitiga¢io necessarios seria mais complica-
do do que esperado no inicio da década anterior (Strei-
mikiene e Girdzijauskas 2009). Isso levou a incertezas
quanto a agenda internacional pés-2012, quando o pri-
meiro periodo de compromisso do Protocolo se encer-
rava. Esse cenério coincide com o 4° Relatério do 1PCC
(AR4), publicado em 2007. Este causou grande impacto
politico ao trazer evidéncias robustas sobre a necessi-
dade de respostas urgentes e enfatizar o risco da inagdo
ante a mudanca climatica (Morris e Krishnan 2012).

Em 2007, ao buscar avancar nas negocia¢bes no am-
bito do Protocolo de Quioto sem paralisar a agenda de
longo prazo, a coP 13 (Bali, Indonésia) estabeleceu dois
trilhos de negociagdes. Um ficou responsavel pelas ne-
gociagbes no ambito do Protocolo de Quioto, enquanto
o segundo negociava a coopera¢io de longo prazo, de-
finida no chamado Plano de A¢éo de Bali (Decisao 1/CcOP
13, 2007). O Plano conta com quatro pilares: adaptacio,
mitigacdo, transferéncia de tecnologia e financiamento
(Grennfelt et al. 2012). Destaca-se por criar um espaco
para as negociagdes de longo prazo (pés-2012), contando

com membros de paises em desenvolvimento e desen-
volvidos, dentre os quais os EUA, pais até entdo resisten-
te em assumir metas de mitigacio (Liverman D. e Billett
S. 2010; Ott, Sterk e Watanabe 2008). As negociagdes
seriam conduzidas pelo Grupo de Trabalho Ad Hoc sobre
Acdes de Cooperagio de Longo Prazo no Ambito da Con-
vencido (Ad Hoc Working Groupon Long-term Cooperative
Actionunder the Convention — doravante AWG-LCA).

Em 2009, durante a cop 15 (Copenhague, Noruega), o
AWG-LCA deveria apresentar suas conclusées a Conven-
¢do com o objetivo de dar suporte as delibera¢des sobre
mitigacdo e adaptac¢do visando ao pds-2012. Entretanto,
o resultado foi considerado um fracasso ao nio chega-
rem acordos vinculantes de mitigacio. A falta de consen-
so ao longo da cOP 15 levou a extensdo do mandato do
AWG-LCA, que deveria continuar as negociagdes e apre-
sentar seus resultados na COP seguinte, a ser realizada
em Cancun, México. Um documento politico, conheci-
do como Acordo de Copenhague foi ratificado no final
da copP 15, mas n3o contou com a assinatura de muitas
Partes tendo, portanto, pouco valor pratico (Decisio 2/
COP 15, 2009). Entre os 12 pontos apresentados no do-
cumento, destaca-se a proposi¢io de novos mecanismos
de financiamento (Fast Start Fund e Long-term Fund) a
serem destinados de forma balanceada entre adaptacido
e mitigacdo (Decisdo 2, ponto 8/COP 15 2009).

Em 2010, durante a coP 16 (Cancun, México), as
negocia¢des avancaram no que tange a adaptacio. Pela
primeira vez a Convencio-Clima afirmava que a adap-
tacdo possui o mesmo grau de prioridade da mitigacio
(Decisdo 1/CcOP 16 2010). Esse reconhecimento repre-
senta a transicio da adapta¢io de uma posi¢io margi-
nal em 1992 para uma posi¢io central nas negociagdes
do inicio da década de 2010. Em termos praticos, esse
reconhecimento é manifestado pela adocdo do Arca-
bougo de Adaptacio de Cancun (Cancun Adaptation
Framework — doravante CAF) produto direto das deli-
beragdes do AWG-LCA ao longo dos anos desde sua ins-
tituicio na cop 13, em Bali (Decisio 1/COP 16, 2010).
Cabe destacar que a estrutura e a proposta do CAF é um
dos desdobramentos das conclusées e recomendag¢des
que o Programa de Trabalho de Nairébi produziu.

O cAF foi estabelecido com o objetivo de fortalecer
as a¢Oes de adaptacio, abrangendo diversos pontos im-
portantes. Primeiro, convida todas as partes a elabora-
rem e implementarem Planos Nacionais de Adaptacgdo
(National Adaptation Plans —NAPs—) (Decisdo 1/cop
16, pardgrafo 14a 2011). Esse é um avanco relevante,
pois reconhece que a adapta¢io nio é desafio exclusivo
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dos paises em desenvolvimento, mas uma necessidade
de todas as Partes. Alertas que alguns autores ja vinham
apontando tendo em vista a complacéncia dos paises
desenvolvidos quanto & necessidade de se adaptarem.
O contexto socioeconémico confortavel associado a fal-
ta de informacio adequada pode levar a uma falsa sen-
sacdo de invulnerabilidade nos paises desenvolvidos e,
consequentemente, a ina¢io (e.g. O’Brien et al. 2006).

De toda forma, os paises em desenvolvimento con-
tinuam o foco das negociagdes sobre adaptacio, tanto
por serem os mais vulneriveis, quanto por terem pro-
blemas socioecondmicos e institucionais que dificultam
lidar com os impactos. Um Programa de Trabalho sobre
Perdas e Danos (Work Programme on Loss and Damage)
foi criado no 4mbito do CAF para refletir e deliberar
sobre os danos e impactos da mudanca climitica nos
paises mais vulneraveis (Decisdo 1/COP 16, pardgrafos
26 e 27). A responsabilidade dos paises desenvolvidos
em disponibilizar financiamentos previsiveis, novos e
adicionais para dar suporte a adaptagio dos paises em
desenvolvimento é reforcada entre as decisées da cop
16 (Decisdo 1/COP 16, paragrafo 18 e paragrafos 95-137,
2010). Nesse sentido, o Green Climatic Fund foi propos-
to na COP 16 como novo mecanismo de financiamento
dentro da Convencio (Decisdo 1/COP 16, parigrafos
102-112, 2010).

O CAF também avanca porque incorpora em suas di-
retrizes e principios questdes prementes para a adapta-
¢do efetiva. Dentre elas, cabe destacar a importincia da

governanca em multiescalas e a necessidade do engaja-
mento de atores da sociedade civil (Estado e Mercado)
nas deliberacées politicas e agio de adaptacio (Adger
2001; Howden et al. 2007; Lemos e Agrawal 2006). Tendo
isso em vista, um dos primeiros passos foi a instituicio
do Comité de Adaptacio (Adaptation Committe), em 2011,
durante a cOP 17. Dentro de uma estrutura de governan-
¢a adaptativa global, o Comité constitui um dos elos em
nivel internacional, sendo a instincia responséavel por
assistir a Convencdo em assuntos relativos a adaptacio,
interligando toda estrutura institucional ji estabelecida
sobre adaptacdo dentro da UNFccc (Decisdo 2/COP 17,
paragrafo 92 e 99 2011). Dentre suas atribui¢des, encon-
tra-se o suporte e fortalecimento em niveis inferiores de
governanca, desde a escala nacional até a local.

A trajetéria acima evidencia que a adaptagio como
item da UNFccc vem ganhando importancia crescen-
te desde o inicio da década de 2000 (tabela 1). A cons-
tru¢do de uma infraestrutura institucional por meio
de programas de trabalho e arcabougos especificos sdo
um dos principais reflexos desse processo. Entretanto,
a evolu¢ido dos mecanismos de financiamento talvez
exemplifique de forma mais eloquente essa trajetéria.
Eles refletem simultaneamente a disposi¢do dos paises
em se comprometer com a adapta¢io dos paises em
desenvolvimento ao mesmo tempo em que sio produ-
tos diretos da estrutura institucional que d& suporte a
decisdes sobre alocagio do financiamento e gestio dos
recursos. Este é o tépico a ser explorado a seguir.

Tabela 1. Decisées e publica¢ées sobre adaptacio que tiveram relevincia para o
desenvolvimento da adaptagdo como tema na agenda da UNFccC.

Ano Ambito Decisbées/Publicacdes relevantes
+ Adaptacio torna-se um tépico no ambito da cSSCT.
COP 7 + Programa de Trabalho sobre LDcC.
2001 + Fundos relevantes para adaptagio sio propostos.
1IPCC + 3°Relatério do 1pcc é publicado.
2002 COP 8 + Dois dos fl'lndOS propostos du.rante acop7y entram.en/l ?peragéo (Fundo dos Paises Menos
Desenvolvidos e Fundo Especial sobre Mudanga Climatica).
2004 COP 10 + Programa de Trabalho sobre impactos, vulnerabilidade e adaptagio é criado.
2006 COP 12 + Programa de Trabalho de Nairébi é lancado.
cop 13 + Plano de A¢do d~e Balifé esFabelecido; o {AWE;—LS:A é criat_io, t(.endo dentre suas atribuicées deliberar
2007 sobre a adaptagdo no ambito das negocia¢des internacionais.
1IPCC + 4° Relatério do 1pcC é publicado.
2009 cop 15 . Fast—sta;:t Fina.nc.e e L~ong—term'Finance sdo propostos como mecanismos suplementares para financiar
adaptagdo e mitigacio dos paises em desenvolvimento.
2010 COP 16 + Arcabougo (.ie I/Xd.aptagéo de Cancur.z (Ca.ncun Adafptation Framework-CAF) é estabelecido.
+ O Fundo Climatico Verde (Green Climatic Fund) é proposto.
2011 COP 17 + O Comiteé responsével pelo funcionamento do Arcabouco de Cancun é criado.

Dados: UNFCCC 2012a.
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UNFcccC e financiamento da adaptacao

COP 7 e fundos para adaptacao
Desde a criacio da Convencio, a adaptacio foi
colocada como uma questio dos paises em desen-
volvimento a ser financiada pelos paises desenvol-
vidos. Os trés fundos mais antigos foram propostos
pelo acordo de Marrakesh (cop 7) em 2001: Fundo
dos Paises Menos Desenvolvidos (Least Developed
Countries Fund — doravante LDCF), o Fundo Especial
para Mudanga Climatica (Special Climate Change Fund
— doravante ScCF) e o Fundo de Adaptagido (Adapta-
tion Fund —AF—). Os dois primeiros sio administra-
dos pelo Fundo Global para o Meio Ambiente (Global
Environment Facility —GEF—), abastecidos por doa-
¢bes voluntérias das Partes Anexo 11. O terceiro fundo
foi criado no Ambito do Protocolo de Quioto e seus re-
cursos sdo obtidos a partir da tributacio dos projetos
de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo —MDL—
(Clean Development Mechanism).
O destino dos trés fundos visa prioritariamente aos
paises em desenvolvimento mais vulneraveis: Paises

Menos Desenvolvidos*, os Pequenos Estados Insulares
em Desenvolvimento (Small Island Developing States
—SIDs—) e os paises africanos. Mais recentemente,
o Fast Start Finance, Green Climatic Funde Long-term
Finance foram propostos como fontes adicionais para
financiar a adaptag¢io e mitigacio nos paises em desen-
volvimento. A tabela 2 caracteriza cada um dos fundos.

O LDCF foi criado especificamente para dar subsidios
a preparagio e implementacio dos Napas (Huq 2011). A
fase de preparacdo consiste na identificacdo de areas e
atividades prioritarias para adaptacio e construcdo de
capacidade adaptativa nos paises do grupo dos LDcs. O
processo de preparacdo comegou em 2003, resultando
em 2004 na primeira submissio junto & UNFCCC, apre-
sentada pela Mauritania (tabela 2). Nos anos seguintes,
os demais LDCs submeteram seus Napas, com destaque
para o periodo 2006-2008, no qual 70% dos Napas fo-
ram submetidos. Até abril de 2012, os resultados de 47
Napas ja haviam sido apresentados & Convencéo e falta-
va apenas o Napa de Myanmar (GEF 2012a).

4 LDCs compdem um grupo de 48 na¢es, majoritariamente
africanas, asiaticas e Estados-ilha (vide lista disponibiliza-
da pela UNCTAD 2012).

Tabela 2. Informagoes gerais sobre os fundos de adaptagio no 4mbito da UNFcCC.

Ano em que L L
Ano em que . Instituicao Instituicao
Fundo N entrou em Escopo Beneficiarios
foi proposto . trustee gestora
operagio
Least
Developed paises menos Global
Countries 2001 2002 Adaptacio desenvolvidos Banco Mundial Environmental
Fund (LDCs) Facility (GEF)
(LDCF)
Special
ClIi)matic aises em Global
2001 2002 Adaptagio P . Banco Mundial Environmental
Change Fund desenvolvimento s
Facility (GEF)
(sccr)
Adaptation . Conselho gestor
. paises em . . 2
Fund 2001 2009 Adaptagio . Banco Mundial associado a
desenvolvimento
(AF) UNFCCC
Diversos: agéncias  Diversos: agéncias
. 3 multilaterais multilaterais
Fast-start Adaptagioe paises em . . . - . .
2009 2010 e . agéncias bilaterais = agéncias bilaterais
Fund Mitigacao desenvolvimento S S
e instituicées e instituicées
publico privadas publico privadas
Diversos: agéncias = Diversos: agéncias
x . multilaterais multilaterais
Long-term Adaptagio e paises em . . . . . .
2009 - L . agéncias bilaterais = agéncias bilaterais
Fund Mitigacao desenvolvimento P e
e institui¢ées e instituicées
publicas e privadas  publicas e privadas
Green . , Conselho gestor
. Adaptagdoe paises em . . 2
Climatic 2010 - e . Banco Mundial associado a
Mitigacido desenvolvimento
Fund UNECCC

Fonte: Adaptation Fund 2012; Climate Funds Update 2012; GEF 2012a-b.
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Desde 2008, a fase de implementacio dos Napas
estd em atividade. Esta etapa envolve na submissdo
de projetos e programas identificados nos Napas como
prioritarios as serem financiados com recursos do LDCF
(GEF 2012a) (tabela 3).

Até fevereiro de 2013, o GEF havia aprovado US$ 346
milhées no A&mbito do LDCEF, totalizando 74 projetos e
1 programa em 44 paises. Os principais setores benefi-
ciados pelo fundo sdo: seguranca alimentar e agricultura,
gestdo costeira e recursos hidricos® (GEF 2012a). Paises
africanos sdo os principais beneficiados, abrangendo
56% dos investimentos, enquanto os Pequenos Estados

5 Em conjunto estas trés frentes representam cerca de 60%
dos investimentos aprovados.

Insulares em Desenvolvimento (SIDs) e paises asiaticos
correspondem a 25% e 19% dos recursos, respectiva-
mente (GEF 2012a).

O sccF também tem por foco a adaptagio (destino
de 86% dos recursos mobilizados até junho de 2012) e,
em menor escala, a transferéncia de tecnologia (alvo
dos 14% dos recursos restantes) (GEF 2012b). O volu-
me de recursos aprovados do SCCF somavam US$ 188
milhées até junho de 2012, distribuidos em 39 projetos
e 3 programas de adaptacio e 6 projetos de transferén-
cia de tecnologia. Ao contrario do LDCF, o SCCF atende
paises em desenvolvimento em geral, inclusive os eu-
ropeus nio Anexo 1, apesar de priorizar os paises mais
vulneraveis. Paises asiaticos, africanos e latino-ameri-
canos sio os principais beneficiados (tabela 4).

Tabela 3. coPs relevantes & implementacio dos Napas.

Conferéncia
Ano Local Decisdes importantes referente aos Napas
das Partes
2001 COP 7 Marrakesh (Marrocos) O Fundo dos Paises Menos Desenvolvidos (LDCF) é proposto.
Nova Deli .
2002 cop 8 (india) O LDCF entra em operagio.
Buenos Aires o soA N 2 TN x
2004 COP 10 (Argentina) O primeiro Napa (Mauritinia) é submetido & Convencio.
Bali . .
2007 COP 13 (Indonésia) Cerca de 40% dos Napas sdo submetidos em 2007.
C
2010 cop 16 (I\/TQ;EZ) 93% dos Napas haviam sido submetidos até 2010.
011 cop 1 Durban Angola submete o seu Napa, totalizando 47 Napas de 48 ja submetidos
U (Africa do Sul) a Convencio. Falta apenas o referente a Myanmar.

Fonte: UNFCCC 2012a.

Nota: o periodo entre a criagdo da UNFccc (1992) até 2001 é omitido uma vez que nenhuma decisdo de grande relevincia referente a adaptagio

foi tomada.

Tabela 4. Recursos prometidos, aprovados, principais doadores e beneficiados dos fundos LDCF e SCCF em junho de 2012.

Recursos Fontes e distribuicio regional dos recursos
Fundo (US$ milhées) (% total recursos totais)
Prometidos Aprovados Principais Doadores Beneficiados
Africa (56.1)
Least Developed Countries Allemanl'.la (30) SIDs* (24.5)
537.00 346.0 Reino Unido (12) P
Fund (LDCF) EUA (10) Asia (19.1)
Global (0.3)
Asia (31.3)
Africa (26.4)
Special Climatic Change Fund Alemanha (33) América Latina (21.0)
2407 188.9 EUA (12) P
(sccF) Europa e Asia Central (10.1)
Noruega (11)
SIDs (2.2)
Global (11.1)

*s1Ds: Small-Island Developing states.
Fonte: GEF 2012a-b.
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O Fundo de Adaptacéo foi proposto no Acordo de
Marrakesh (COP 7 2001), mas sé entra em operacio em
2009. O Fundo é ligado ao Protocolo de Quioto, sendo os
recursos oriundos da tributacio de 2% dos certificados
de reducio de emissées emitidos pelos projetos de MDL.
O Banco Mundial é o trustee e as deliberacées sobre a
aplicacio dos recursos esta sob responsabilidade de um
Conselho vinculado diretamente & Convencéo. O obje-
tivo do Fundo é financiar projetos préticos e programas
de adaptacdo em paises em desenvolvimento (UNFcCCC
2012b). Até agosto de 2012, cerca de US$ 166 milhdes
haviam sido aprovados, referentes a 25 projetos em pai-
ses em desenvolvimento. Destes, 18 ja haviam recebido
transferéncia de recursos em julho de 2012, totalizando
US$ 30 milhoes (tabela 5).

Os projetos podem ser implementados por agéncias
multilaterais e nacionais. Isso é interessante, pois pode
ser uma oportunidade para fomentar niveis nacionais
e subnacionais de governanca. Entretanto, poucas ins-
tituicdes nacionais e subnacionais estio autorizadas a
implementar os projetos. Esse é um dos principais gar-
galos na governanca do Fundo (Kalonga e Harmeling
2011). Cerca de 9o% dos projetos aprovados estdo sendo
executados por agéncias vinculadas a ONU (i.e. UNDP,
UNEP, WFP e IFAD). Nos demais (3 projetos), a imple-
mentacdo é feita por organiza¢des ndo governamentais
ou governamentais nacionais (Adaptation Fund 2012).

Outros fundos e mecanismos de

financiamento da UNFCCC

Ao fim da coP 15, os paises desenvolvidos se com-
prometeram em destinar US$ 30 bilhées adicionais ao
longo de trés anos (2010-2012) para implementagio
dos objetivos da Convencio nos paises em desenvol-

vimento. Esse mecanismo ficou conhecido como Fast
Start Finance e tem por objetivo preparar os paises
desenvolvidos para a ado¢io das medidas previstas
nos acordos p6s-2012 (Fast Start Finance 2011). O
Acordo de Copenhague também propés a destinagio
de Us$ 100 bilhdes/ano —a partir de 2020— para
fomentar adaptacio e mitigacdo nos paises em de-
senvolvimento, iniciativa essa que ficou conhecida
como Long-term Finance (Donner, Kandlikar e Zerriffi
2011). Ao contrario dos mecanismos discutidos an-
teriormente, estes mecanismos nio contam com um
fundo para captar os recursos antes que estes sejam
direcionados a projetos e a¢des praticas. As transfe-
réncias serdo realizadas por meio de diferentes insti-
tuicbes biliterais e multilaterais (Donner, Kandlikar e
Zerriffi 2011; Nakhooda et al. 2012).

Por fim, durante a cOP 16, foi proposto o Green
Climatic Fund (Decisdo 1/COP 16; pardgrafo 102). Seus
recursos, sob a gestdo do Banco Mundial, devem ser
aplicados em projetos, programas e politicas em paises
em desenvolvimento de acordo com janelas teméticas,
que envolvem tanto adaptagio quanto mitigacio (Deci-
s30 1/COP 16; paragrafos 102 e 107). O Fundo, que atu-
almente estd em fase de regulamentacio, destaca-se
Ppor ser o primeiro a criar garantias ambientais e sociais
na aplica¢io de seus recursos (Drummond 2011). Ha
uma série de outros fundos multilaterais e bilaterais,
criados fora do 4mbito da Convengio-Clima e vincula-
dos explicitamente 4 adaptacio & mudanca climaética.
Para uma lista completa e informagdes sobre estes fun-
dos, vide o banco de dados disponibilizado pela Climate
Funds Update®.

6 Disponible en http://www.climatefundsupdate.org/listing.

Tabela 5. Recursos aprovados, desembolsados e principais beneficiados e doadores.

Recursos Fontes e distribuicio dos recursos
Fund (US$ milhaes) (% Total)
undo

2Doadores Principais ¥Beneficiados
¥Aprovados ¥Desembolsados (% Depositado) (% Aprovado)

Espanha (49) SIDs* (33)

. Suécia (25) Africa (27)

Adaptation Fund 166 30 Alemanha (12) América Latina (22)
Asia (18)

*s1Ds: Small-Island Developing states
¥Adaptado de Adaptation Fund (referéncia julho 2012).
2Adaptado de Climate Funds Update (referéncia margo 2012).

Fonte: Adaptation Fund 2012.
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Discussao

Nas duas primeiras décadas de existéncia da UNFcCC,
observa-se uma mudanca radical na importincia dada
a adapta¢io. De uma postura inicialmente reticente e
secunddria nas negocia¢6es, a adapta¢io emerge no dis-
curso oficial do inicio da década de 2010 como agenda
igualmente relevante a da mitiga¢do. Ao longo deste
periodo, uma estrutura politica-institucional foi cons-
truida no 4mbito da Convenc¢io-Clima. O Programa de
Trabalho de Nairébi, o Programa de trabalho dos LDCs
e o Programa de Trabalho em Perdas e Danos configu-
ram instincias dentro das quais a adaptacio é refletida
e subsidios para as negociagdes internacionais sio pro-
duzidos. A elaboragio e submissdo dos Napas por 47 dos
48 LDCs e a criacio do Arcabouco de Adaptac¢io de Can-
cun (CAF) sdo resultados diretos desse processo. Outro
passo importante foi o estabelecimento de mecanismos
de financiamento na forma de Fundos especificos ou
parcialmente voltados para adaptag¢io. Esse conjunto de
Programas, Fundos e Planos reflete uma agenda em evo-
lucdo crescente. Esses avancos devem ser reconhecidos
como etapas essenciais dentro da Governanga global so-
bre adaptacio A mudanca climéatica. Mas ao mesmo tem-
po, é importante ter em mente que ainda estio muito
aquém do necessario para tornar a governanga efetiva.

Uma boa forma de avaliar as deficiéncias e desafios
na implementacio da adaptacio pela Convengio-Cli-
ma é analisar a efetividade dos mecanismos de finan-
ciamento estabelecidos sob sua jurisdi¢io. O texto da
Convengio-Clima estabelece que o financiamento na
UNFccC deve ser novo, adicional, previsivel e adequado
(UNFccc, Artigo 4°, pardgrafo 3 e 4 1992). Estabelece
também que as Partes incluidas no Anexo 1I devem
prover o financiamento para dar suporte as a¢des de
adaptacio, especialmente nos paises mais vulneraveis.
Estes principios sdo reforcados posteriormente pelas
Conferéncias das Partes.

Quanto aos principios da adicionalidade e da novi-
dade dos Fundos, a experiéncia até agora mostra que
as expectativas devem ser cautelosas. Ambos buscam
evitar que recursos ji comprometidos para outros fins
sejam redirecionados para os Fundos de adaptacio,
sem que financiamento novo e adicional seja mobiliza-
do. Os paises em desenvolvimento foram os principais
defensores desses principios na elaborac¢io do texto da
Convencio, pois temiam que os recursos ji destinados a
Assisténcia Oficial de Desenvolvimento (Official Develo-
pment Assistance — doravante ODA) fossem convertidos

em financiamento de adaptagio (Ayers e Huq 2009). A
implementac¢io do Fast Start Finance vem demonstran-
do que esse risco é real. A falta de clareza no Acordo de
Copenhague, que propds o mecanismo, permitiu que
cada pais que se comprometeu com doacdes adotassem
critérios diferentes sobre quais tipos de transferéncia
podem ser apresentados como Fast Start Finance.

O Japio, por exemplo, inclui como Fast Start Fi-
nance investimentos publicos e privados, este ultimo
representando 50% dos US$ 15 bilhdes prometidos
pelo pais (WRI 2011). O Reino Unido, em contraste,
considera apenas recursos publicos (Fransen, Stasio
e Nakhooda 2012). Outros paises estdo considerando
compromissos fora do dmbito da mudanca climdtica
ou anteriores ao acordo de Copenhague como parte
das suas contribuicdes para o Fast Start Finance. Os
EUA, por exemplo, incluiram as contribui¢des que tém
feito para o Fundo do Protocolo de Montreal (Montre-
al Protocol Fund) (Nakhooda et al. 2012). Entretanto,
o Montreal Protocol Fund foi estabelecido no inicio da
década de 1990 e é referente ao controle dos gases
responsaveis pela destruicio da camada de ozénio. A
falta de clareza sobre a origem dos recursos e como
eles serdo distribuidos no Fast Start Finance abre a
oportunidade para que haja remanejamento da ODA e
outros mecanismos de financiamento sem a adiciona-
lidade ou novidade prevista pela Convencio (Fransen,
Stasio e Nakhooda 2012; Schultz 2012). Ademais, parte
das contribui¢ées aos Fundos SCCF e LDCF vem sendo
considerados como parte da ODA, o que pode dificultar
a identificagdo da existéncia ou ndo da adicionalidade
dos recursos (Adaptation Funds Update 2012).

Outro ponto refere-se ao destino dos Fundos. Ob-
serva-se que de fato estio sendo mobilizados para os
paises em desenvolvimento, especialmente os mais
vulnerdveis. Do valor desembolsado até o momento
pelos trés Fundos de adapta¢io em opera¢io na UN-
Fccc (LDCF, SCCF e Adaptation Fund), os Paises Menos
Desenvolvidos (LDCs) foram os principais beneficiados,
tendo recebido cerca de US$ 130 milhdes. J4 os Small
Island Developing States (SIDs) receberam cerca de US$
40 milhdes, enquanto os paises africanos US$ 100 mi-
lhoes’. Estas trés categorias sdo consideradas as mais
vulneraveis pela Convengio e possuem prioridade na

7 Os dados foram adaptados do Climate Funds Update Databa-
se e do Adaptation Fund Database. No banco de dados Climate
Funds Update o destino de cerca de US$ 25 milhdes do SCCF é
desconhecido e, portanto, nio foram computados nas figu-
ras acima.
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destinacio dos recursos (Decisdo 1/COP 16, pardgrafo
95 2010). Os demais paises em desenvolvimento (nio
Anexo 1) —incluindo os paises africanos e SIDs que nédo
sdo LDCs— receberam cerca de US$ 100 milhdes para
implementar projetos de adaptagio (84% via SCCF e
16% via Adaptation Fund).

Entretanto, os valores ainda estio muito longe do
considerado ideal. H4 um imenso hiato entre o neces-
sério e o disponibilizado até o momento. Estimativas
do Banco Mundial (2010), por exemplo, apontam en-
tre US$ 75-100 bilhées/ano o investimento necessario
em adaptagio nos paises em desenvolvimento entre
2010 e 2050 enquanto a Oxfam (2007) calcula os cus-
tos em US$ 50 bilhées/ano. Em conjunto, o LDC Fund,
scc Fund e o Adaptation Fund aprovaram, desde 2002,
Us$ 650 milhdes distribuidos em 134 projetos e 4
programas de adapta¢io (Adaptation Fund 2012; GEF
2012a-b). Apesar de importantes, esses esforcos sdo
pontuais e ainda estio muito aquém do desafio im-
posto pela questio climética.

Osvalores prometidos para o Fast Start Finance (US$
30 bilhdes entre 2010-2012) e para o Long-Term Finance
(Us$ 100 bilhées/ano a partir de 2020) sio montantes
que se aproximam ou superam as estimativas acima
mencionadas. Entretanto, ha duvidas quanto a capa-
cidade dos paises desenvolvidos cumprirem as metas
de financiamento estabelecidas, tornando o principio
da previsibilidade, enunciado no texto da Convengio,
algo problematico. Primeiro, porque as doag¢des sdo de
caréter voluntario, o que nio da garantias sobre a efe-
tividade das promessas feitas durante as negociag¢oes.
Segundo, a disposi¢do dos paises em destinar recursos
para o financiamento depende, dentre outras coisas,
do cendrio econdémico global. Crises econémicas, como
a iniciada em 2008, impactam diretamente os recursos
que os paises desenvolvidos reservam 4 ODA (Addison,
Arndt e Tarp 2011; Arellano et al. 2009). Neste con-
texto, metas ambiciosas como os US$ 100 bilhdes/ano
previstos no Long-Term Finance sio vistas com cautela,
cercadas de desconfianca e ceticismo.

Outro aspecto que dificulta a previsibilidade dos
Fundos é o tempo dos trAmites necessarios para que os
recursos sejam liberados. Mesmo que estejam disponi-
veis, os procedimentos formais para que seja transferido
para a conta de um projeto pode causar um descompas-
so entre necessidades e disponibilidade. As experiéncias
pretéritas mostram que esse caminho é muito lento. Até
2012, apenas 35% do depositado no LDC Fund, scc Fund e
Adaptation Fund haviam sido desembolsados (figura 1).

800
700
600
500

2 400
300
200
100

Promedio Depositado Aprobado Distribuido

Figura 1. Recursos prometidos, depositados, aprovados e distribui-
dos até 2012 pelos trés fundos em opera¢io da UNFccCC (LDCF, SCCF
e AF).

Fonte: Climate Funds Update 2012.

Essa morosidade pode comprometer a implemen-
tacio da UNFccc. Huq (2011), por exemplo, aponta
que no processo dos Napas houve um descompasso
entre a preparac¢io dos planos e a disponibilizacio dos
recursos para implementa-los. Planos naturalmente
levam tempo para serem elaborados, demora agrava-
da quando hé deficiéncias institucionais para condu-
zir o processo entre os beneficidrios, como é o caso de
muitos dos paises do grupo dos LDCs. Soma-se a isso
a falta de clareza no processo de submissio e excesso
de burocracia para liberar os recursos. A existéncia de
institui¢des intermedidrias para o repasse dos recur-
$0s, como 0 PNUMA e 0 PNUD, apesar de fundamentais,
compromete a praticidade da aplicacdo dos Fundos e
aumenta os custos de transacio (Ayers e Huq 2009).
Ademais, a experiéncia de financiamento dos Napas
deve servir de licio para pensar estratégias semelhan-
tes futuras. Huq (2011) argumenta que a governanga
do financiamento dos NAPs deve possibilitar a libera-
¢do dos recursos para implementacio das acdes antes
da finalizac¢io do processo de elaboracio dos Planos
(Huq 2011). Segundo o autor, o relégio climatico nio
para; muitas a¢es sdo urgentes e nio podem esperar o
longo processo de conclusdo dos Planos.

Portanto, a arquitetura de gestio dos Fundos e
demais mecanismos de financiamento sio chave para
dar celeridade e efetividade na aplicacdo dos recursos
(Drummond 2011). A Declara¢io de Paris (OECD 2005)
reconhece a importincia de promover a apropriagdo e
lideranca dos paises beneficiados pela ajuda interna-
cional para que a aplicacio seja eficiente. Isso perpassa
participacio direta na tomada de decisio e alocagio de
recursos pelos beneficiados (Mitchell, Anderson e Huq
2008). Essa questio foi particularmente problematica
na aplicacio no LDCF e SCCF, nos quais a escolha dos
projetos a serem financiados passavam pela avaliacio
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do GEF (Huq 2011). O Adaptation Fund fez avangos
nesse sentido, reduzindo a burocracia ao vincular deci-
sbes quanto a alocagdo dos recursos diretamente a um
Conselho da UNFccc (Ayers e Huq 2009). O Green Cli-
matic Fund também inova ao propor um comité gestor
compartilhado igualmente por paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, porém é necesséario esperar a sua
entrada em operacdo para avaliar sua eficiéncia (Drum-
mond 2011). Entretanto, pensar apenas em modelos de
gestdomais eficientes nio é suficiente. Aboagovernanca
dos fundos depende de estruturas politico-institucional
eficiente em todos os niveis de decisdo, do global ao local.

Desenvolvimento e adaptacao

A concepcdo de mudanga climética adotada pela Con-
ven¢do-Clima exclui variabilidade climética, restrin-
gindo o fenémeno a variagio decorrente de atividades
humanas (UNFccC 1992). Esta opgdo foi deliberada,
tendo em vista evitar que a agenda da UNFCCC sobre-
pusesse outras agendas da ONU associadas ao desen-
volvimento (i.e. PNUMA e PNUD) e que o financiamento
no ambito da UNFCCC nio competisse por recurso com
o destinado 4 oDA (Hugq e Reid 2004). Nesse contexto,
adaptacio é o ajuste aos impactos da mudanca climati-
ca antroépica.

Essa acep¢io se justifica politicamente, respaldando
o principio de novidade e adicionalidade dos mecanis-
mos de financiamento no dmbito da Convencio. En-
tretanto, durante a década de 2000, uma forte reacio,
critica a concepgio de adaptagdo da UNFCCC, emergiu
de parte da comunidade cientifica e politica. Eles aler-
tam que a estreiteza conceitual da Convencdo pode
levar a distor¢des politicas. Em contrapartida, pro-
pdem a normalizacio (mainstreaming) da adaptagio na
agenda do desenvolvimento (Adger et al. 2009; Dovers
2009; Howden et al. 2007; Huq e Reid 2004; Lahsen et
al. 2010). A esséncia da abordagem da normalizagio é
transitar de um contexto no qual as agendas de desen-
volvimento e adapta¢io sio auténomas e isoladas para
um no qual sejam integradas. Parte do principio de que
desenvolvimento e adaptacio sio indissociaveis.

Os argumentos que conduzem a proposta podem
ser sintetizados em quatro criticas. A primeira critica
trata do fato de que reduzir a adaptacio aos impactos
climaticos adicionais causados pela atividade huma-
na de certo modo subordina as medidas de adaptacio
a efetividade dos esforcos de mitigacdo. Ou seja, em
um pensamento linear, a resolu¢io das consequéncias

de um problema viria apds a tentativa de resolugio
primeiramente de suas causas. Isso implica em refor-
¢ar a proeminéncia da mitigacio na agenda climatica
e retardar a implementacdo da adaptacio (Parry et al.
2009). Ademais, estabelecer o quanto da mudanga cli-
matica é adicional devido as atividades humanas é uma
questdo de dificil resposta. Para isso, seria necessario
estabelecer uma linha de base de mudanca climatica,
sem a influéncia humana, para, em seguida, identifi-
car mudangas adicionais. Entretanto, a magnitude dos
impactos ainda esta envolta em incertezas, inerentes a
dinamica de sistemas nio lineares, como o climatico.
Essas incertezas tendem a crescer e nio diminuir com o
avanco da ciéncia (Smith, Horrocks e Hamilton 2010).
Assim, a a¢io politica no contexto da mudanga clima-
tica deve ser empreendida em contexto de incertezas
(Adger et al. 2009).

Segundo, excluir a variabilidade climatica do esco-
po da adaptacio ignora o déficit adaptativo j4 existente
(Pielke et al. 2007). Inimeras popula¢des humanas sdo
vulneraveis a extremos climaticos, como secas, enchen-
tes e inundagbes, especialmente em paises em desen-
volvimento. Restringir os investimentos em adapta¢io
aos impactos adicionais antrépicos no clima sem pre-
encher o déficit adaptativo aos impactos da variabilida-
de climética é contraproducente e pouco efetivo.

Terceiro, muitos dos vetores da vulnerabilidade
sdo determinados por processos socioecondmicos e
politico-institucionais, independentes do estimulo cli-
matico e objeto das politicas de desenvolvimento (Ad-
ger et al. 2009; Lahsen et al. 2010; Pielke et al. 2007).
Globaliza¢io, dindmicas demogréficas (i.e. emigracio,
crescimento da populagdo), rearranjos na estrutura
social e guerras somam-se aos fatores climaticos como
vetores da vulnerabilidade (Ibnouf 2011; Jones e Boyd
2011; O’'Brien e Leichenko 2000; O’Brien et al. 2004;
Sanchez-Cortes e Lazos Chavero 2011).

Por fim, a quarta critica se deve ao fato de que os
impactos climaticos ameagam objetivos do desenvol-
vimento, como promoc¢io da equidade, reducio da po-
breza, viabilidade de comunidades e manutencio da
heranca cultural (Huq e Reid 2004; Ayers e Huq 2009;
O’Brien et al. 2006). Em cendrios extremos, parte da
adaptac¢io necessaria serd invidvel ou muito cara para
ser implementada (Smith, Horrocks e Hamilton 2010).

Distor¢des politicas graves podem resultar no iso-
lamento das agendas de desenvolvimento e adaptagio.
A insisténcia nessa abordagem pode resultar em me-
didas pouco efetivas e de alto custo em detrimento de
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outras mais eficazes e baratas (Goklany 2004; Howden
et al. 2007). Rodolfo e Siringan (2006), por exemplo,
apontam que o investimento em grandes obras de in-
fraestrutura contra cendrios extremos de enchentes
para o final do século XxXI tem desviado a atenc¢io do
governo filipino sobre as causas préximas e imediatas
do problema. Segundo os autores, o uso descontrola-
do dos recursos hidricos subterrdneos tem rebaixado
o terreno e aumentado a vulnerabilidade a enchentes.
Entretanto, tais causas nio sio alvo do financiamento
sob o guarda-chuva da UNFCCC, uma vez que estio re-
lacionadas a padrdes de ocupacio e uso do solo e estio
sob ingeréncia de politicas locais.

De forma semelhante, Goklany (2004) demonstra
que o custo para reduzir a popula¢io sob risco de ma-
laria com medidas de profilaxia associadas a medidas
de desenvolvimento é muito mais eficiente do que os
investimentos estimados para mitigar o incremento do
risco de malaria devido A mudanca climdtica antrépica.
Em um mundo no qual a atengéo politica é escassa, tais
distorc¢des sdo potencialmente desastrosas (Pielke et al.
2007). A adaptagio e o desenvolvimento sdo processos
empiricamente indissociaveis. Isolar o vetor climatico é
politicamente conveniente e analiticamente 1til em um
primeiro momento, mas raramente a adaptagio ocorre
exclusivamente em resposta ao clima (Berrang-Ford,
Ford e Paterson 2011; Smit e Wandel 2006). A adaptacéo
efetiva exige a incorporagio do tema na agenda politica
j& existente e no planejamento estratégico setorial de
médio e longo prazo (Lahsen et al. 2010; Dovers 20009).

Hugq e Reid (2004) defendem que os fundos de de-
senvolvimento via assisténcia oficial sdo, em muitos
casos, a forma mais eficiente de financiar o processo
adaptativo. A ODA pode potencialmente complemen-
tar os fundos de adapta¢io, preenchendo os déficits
adaptativos j4 existentes por meio do desenvolvimen-
to relacionado ao fomento da resiliéncia social (Huq e
Reid 2004; Smit et al. 2001). Gradualmente as agén-
cias de desenvolvimento estio adotando a adaptacio
como tema de suas agendas. A OECD, por exemplo,
recentemente publicou um conjunto de diretrizes para
politicas, ao apontar a necessidade de normalizar a
adaptac¢do na agenda de desenvolvimento e cooperagio
internacional (OECD 20009).

Todavia, restam questdes conflituosas a serem mais
bem esclarecidas. Primeiro, nem toda adaptacio é de-
senvolvimento e nem todo desenvolvimento é adap-
tacdo. Desenvolvimento e adapta¢io sé sdo sinérgicos
quando seus resultados convergem com os objetivos da

sustentabilidade, reduc¢io de vulnerabilidades e fomento
da resiliéncia. Segundo, o processo de normaliza¢io da
adaptacdo na agenda de desenvolvimento gera atritos,
uma vez que busca envolver tomadores de decisio de di-
ferentes setores em um planejamento comum de médio
e longo prazo. Sera necessario superar resisténcias com-
portamentais, tanto individuais quanto institucionais.
Por fim, associar desenvolvimento e adaptacio sempre
representa o risco do redirecionamento da ODA para
adaptacdo sem que haja adicionalidade no financiamen-
to. E essencial que a arquitetura de financiamento de
desenvolvimento e adaptac¢io seja aprimorada de modo
a permitir complementaridade sem que o principio da
adicionalidade seja ferido ou que areas importantes do
desenvolvimento fiquem desfalcadas.

Consideracoes finais

Algum grau de mudanga climatica é inevitavel. Mesmo
0s cendrios mais otimistas de mitigacio sugerem que
nio serd possivel evitar que as temperaturas aumen-
tem além do patamar de 2 °C (Parry et al. 2009). A adap-
tacdo aparece como resposta urgente e necessaria. No
ambito da UNFccC, a adapta¢io avancou e hoje é um
item relevante e auténomo na agenda das negocia¢oes,
processo este que culminou na COP 16, na qual é apre-
sentada como tio urgente e necessaria quanto a miti-
gacio. Contudo, o mesmo avanco nio foi observado na
agenda politica e econdmica, na qual a mitigagdo ainda
tem preponderancia.

No que tange mecanismos de financiamento, a miti-
gacdo ainda é destino da parte majoritaria dos Fundos
e recursos voltados & mudanga climatica. Ao ter isso em
vista, o Acordo de Copenhague prevé que a aplicagio
dos recursos do Fast-Start Finance devem ser balancea-
dos entre mitigacio e adaptacio. Entretanto, até mea-
dos de 2011, o valor destinado a4 agenda representa
apenas 10% das propostas de investimentos (Renssen
2011). Esses niimeros assemelham-se ao observado
para o conjunto dos mecanismos de financiamento jai
disponiveis, tanto aqueles sob o guarda-chuva da UN-
Fccc quando os externos. Segundo dados da Adaptation
Funds Update (2012), dos cerca de USs 7 bilhées desti-
nados ao financiamento no 4mbito da mudanga clima-
tica, 84% foram para projetos de mitigacio, enquanto
13% foram aplicados em adaptagdo; 3% referem-se
a financiamentos em mais de uma area.

A governanca climitica envolve janelas de decisio
estreitas (Parry et al. 2009) e hd muita expectativa
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quanto ao papel da Convencio-Clima na resposta glo-
bal ao risco climético. Isso ficou especialmente eviden-
te apds a frustragio da comunidade politica e leiga ante
a insuficiéncia dos resultados da cop 15. Cabe lembrar
que as expectativas para a COP 15 talvez tenham super-
valorizando o potencial da Convencio. A experiéncia
das tltimas duas décadas mostra que, se por um lado os
mecanismos de financiamento e as delibera¢ées reali-
zadas pelas Partes foram importantes para estimular e
guiar a¢des nacionais e subnacionais, por outro, houve
uma grande morosidade e inércia politico-institucional
no processo para que avancos fossem tomados. Isso é
inerente a instincias que atuam em escala global, guia-
das pelo desafio de conciliar interesses de quase duzen-
tas na¢des soberanas.

E inquestionavel que a Convencio-Clima é hoje a
principal arena politica internacional sobre adapta-
¢do. Porém, ela deve fomentar e ser complementada
por parcerias bilaterais e estruturas de governanca

Diego Lindoso

bilaterais e subnacionais, envolvendo constru¢io de
capacidade adaptativa em diferentes escalas, desde a
nacional até a local.

Os impactos da mudanca climética nio virdo na for-
ma de cataclismos globais ou catéstrofes de propor¢oes
continentais e generalizadas. Serdo distribuidas de forma
desigual no tempo e espago ao redor do globo, associados
a outros vetores de natureza socioecondmica e 4 prépria
variabilidade climatica. Riscos e desastres sdo local-espe-
cificos, o que dificulta a percepgido de que a mudanca cli-
matica j4 é um fendmeno tanto presente quanto futuro
e exige resposta apropriada em uma curta janela de agio.
No campo de agdo de governos e sociedade, evitar os
efeitos adversos da mudanca climética depende, por um
lado, dos esforgos de mitiga¢io e, por outro, do impac-
to que a sociedade estara disposta a aceitar. Isso implica
que a adaptagio é uma questio tanto técnica/tecnolé-
gica quanto uma escolha coletiva permeada por valores
sociais, éticos e conflitos de interesses.
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