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O artigo “Climate governance and International
Civil Aviation: Brazil's policy profile”, publicado
na edicdo especial da Revista Brasileira de Politica
Internacional Brazil ups and downs in global
environmental governance (2008-2018) (RBPI -
vol. 62, n. 2) busca analisar o papel e posicao do
Brasil na negociacdo sobre o acordo que pauta o
esquema internacional de reducdo de carbono
pela aviacdo civil (CORSIA). O CORSIA encoraja a
expansao de projetos de compensacao de
carbono e foi um marco importante para
determinar as diretrizes de politicas ambientais
de compensacdo para a aviagdo civil a nivel
internacional. Contudo, uma abordagem critica
das autoras ira permitir compreender também as
limitacdes deste instrumento.

Para entender o perfil do Brasil nas negocia¢es,
as autoras recorrem ao framework teérico da
governanca global para lidar com questbes
referentes as mudancas climaticas. Assim,
apresentam o debate sobre o CORSIA pela visao
critica que contempla uma analise dos complexos
atores influentes na posicdo  brasileira,
considerada pelas autoras como reativa e
conservadora. Por fim, é tracado um paralelo em
como a falta de debate publico sobre o acordo,
atrelada a auséncia de uma coordenacdo com a
politica nacional de clima, pode resultar na
prevaléncia dos interesses mercadoldgicos na
posi¢do brasileira, garantindo um instrumento
fragil, que se utiliza do esquema de compensacao
para criar uma distancia geografica e simbdlica
entre a poluicao e o poluente.

As autoras afirmam que tardou cerca de quase
20 anos para que os Estados finalmente
chegassem a um acordo sobre a importancia
de abordar o papel da aviacao civil na emissao
de Gases de Efeito Estufa (GEE), no ambito da
ICAO. Por que, na visao de vocés, tardou tanto
para que a organizacdo se atentasse para a
relevancia do tema? E possivel mapear atores
internos a organizacdo que barraram a
ampliacao deste debate? Ou a negligéncia pela
inclusdo da questdo climatica na organizacao
era apenas fruto de um momento de baixa
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visibilidade que os temas ambientais viviam
no cendrio internacional?

A questdo ambiental em si tem sido tratada pela
OACl desde a década de 1970, quando os
primeiros volumes do Anexo 16 a Convencado de
Chicago foram adotados. No entanto, a¢bes mais
efetivas para reduzir as emissdes de GEE somente
entraram na agenda da OACI no final da década
de 1990, em resposta ao regime internacional de
mudancas climaticas centrado na Convencdo-
Quadro das Nag¢bes Unidas (UNFCCC) e no
Protocolo de Quioto. Alguns motivos podem ser
apontados, como, por exemplo, a dificuldade na
definicdo de um método para a alocacao das
emissdes, jd que 0S VOOS ocorrem, em sua
maioria, em espaco aéreo internacional, em
aeronaves fabricados em um pais diferente do
operador aéreo, com passageiros de diferentes
nacionalidades.

Mais do que isso, a OACI sempre tratou de temas
eminentemente técnicos em que a coordenag¢do
entre os Estados era desejavel, na medida em que
diminuia os custos de transacdao. Quando
chamada a tratar de um problema sensivel, com
diversas implicagbes politicas, sociais e
econdmicas, como sdo as questdes das mudancas
climaticas, tornou-se mais dificil a Organizagao
dispor de instrumentos para responder ao regime
internacional. Poder-se-ia afirmar que a OAC],
como organizagdo internacional voltada a
resolucdo de problemas de coordenagdo, nao foi
capaz de, nos primeiros anos, promover a
articulacdo de consenso entre seus Estados-
membros, ainda mais se considerando a presenca
de atores ndo-estatais (i.e. empresas aéreas) nas
discussdes, que sempre tiveram voz ativa.

Quanto aos Estados, é importante ressaltar que
ndo houve engajamento especifico e determinado
de nenhum deles para defender medidas de
controle e reducdo de emissdes até que a Unido
Europeia o fizesse, a partir de 2012, em resposta
a pressao interna.
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A Uniao Europeia vem atuando de maneira
dedicada e constante no que diz respeito a
centralidade da pauta de mudancas climaticas
no cenario internacional. Varias sao as
iniciativas para o envolvimento de governos
locais na luta contra as mudancgas climaticas e
de transferéncia de capacidade técnica do
bloco com o fim de ampliar o debate sobre o
tema ao redor do mundo. As autoras afirmam
que um dos fatores principais que
contribuiram para que o acordo se
concretizasse foi o papel da Uniao Europeia na
conducao das discussdes. Para vocés, o rol de
centralidade que a UE tomou para si nas
negociacodes interferiu, direta ou
indiretamente, no tipo de acordo que se
concretizou? E possivel afirmar que o
mecanismo de compensacdao baseado na
légica de mercado, market-based-mechanism
(MBM), se efetivou pela influéncia da UE, cujos paises
podem se beneficiar do mecanismo?

A Unido Europeia foi central em forcar um acordo
no ambito da OACI. A politica stop-the-clock foi
determinante para que Estados mais reticentes
como, por exemplo, Estados Unidos e China,
aceitassem que algum tipo de mecanismo para
garantir o crescimento neutro de carbono do setor a
partir de 2020 foi aceito.

No entanto, o modelo escolhido - mecanismo de
mercado baseado na compra de créditos de carbono
- néo foi a primeira op¢éo da Europa. Pela andlise
do posicionamento dos Estados europeus ao longo
do processo negociador, verifica-se uma preferéncia
a outros mecanismos, como, por exemplo, o
estabelecimento de uma taxa sobre as emissdes
ou a criagcdo de um esquema de comercializagao
de licengas, nos moldes do EU ETS.

O CORSIA é fruto, mais do que tudo, de um
consenso entre Estados com empresas aéreas
mais maduras e Estados com empresas aéreas
em franca expansdo, porquanto ele permite que
os esforcos de reducdo de emissbes do setor
sejam “transferidos” para setores em que este
esforco € mais barato. Deste modo, a aviagao
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internacional pode continuar crescendo desde
que compre créditos de carbono. A indUstria, por
meio da ITA, também teve forte influéncia na
escolha do MBM.

Ao longo do texto, as autoras deixam evidente
as disputas de interesses que se deram no
ambito da negociacdo do CORSIA. Em especial,
dois principios fundamentais concorriam para
ser adotados como parametro basilar das
negociacdes: o principio CBDR (Common but
differentiated responsibilities) -
responsabilidades comuns porém
diferenciadas, sustentado pelos paises em
desenvolvimento que alegavam ser os paises
mais industrializados quem deveria arcar com
maior responsabilidade na pauta; e o principio
da ndo discriminagdo, sustentado pelos paises
desenvolvidos, que clamavam por isonomia no trato
das questdes que afetam, igualmente, a todos. Quais
foram, na vis@o de vocés, os elementos centrais e os
momentos decisivos para a decisGo de prevaléncia
de um e/ou outro principio nas negocia¢bes?

O principio da ndo-discriminagdao é basilar no
ambito da OACI| e se encontra consignado na
Convencao de Chicago. Por esse principio,
nenhum operador aéreo (leia-se empresa aérea)
poderd ser discriminado por sua nacionalidade
tendo a obrigagdo de cumprir as normas
estabelecidas internacionalmente. No regime
internacional de mudancas climaticas, por sua
vez, o principio que orienta todo o processo
negociador é o das Responsabilidade Comuns
porém Diferenciadas (CBDR), o qual reconhece
algum tipo de diferenciacdo nas obrigacbes de
reducdo de emissdes baseado no nivel de
desenvolvimento dos Estados.

Quando esta logica foi transpassada no contexto
da OACI, houve um impasse nas negocia¢des
porque, inicialmente, houve a prevaléncia da
Convencdo de Chicago. Nos primeiros anos,
sequer houve menc¢do ao CBDR nas resolugdes
das Assembleias da OACI, porquanto os Estados
desenvolvidos (especialmente os Estados Unidos)
eram reticentes a qualquer reconhecimento deste
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principio. Somente, em 2004, se faz mencdo ao
CBDR em um documento da OACI, mas ainda
assim de maneira muito timida.

Pode-se afirmar que o reconhecimento paulatino
do CBDR foi diretamente proporcional ao
crescimento do poder da China na OACI. Até
2004, a China ndo era parte, por exemplo, do
Grupo | do Conselho da OACI, grupo de paises
com maior relevancia para a aviagdo
internacional. Os anos 2000 assinalaram ndo sé o
crescimento da China, mas também de outros
Estados no contexto internacional, como o Brasil,
a Africa do Sul, a india, a Indonésia, todos eles
com forte crescimento do setor aéreo
internacional.

Portanto, a emergéncia de novos atores
empoderados ensejou novas dinamicas ao
processo negociador e levou a OACI a reconhecer
novos interesses e posicionamentos, fortalecendo
o principio do CBDR nas discussdes. S6 que isso
levou também a um conflito normativo no ambito
da OACI: como conciliar o CBDR com o principio
das nao-discriminagao?

Ao final, a solu¢do encontrada - o CORSIA - é uma
tentativa de conciliacdo entre os dois principios,
na medida em que diferencia as rotas que tém
obrigacdo de compensac¢dao pelo nivel de
desenvolvimento dos Estados. Contudo, uma vez
gue a rota esta no escopo do esquema, ndo ha
diferenciacdo de obrigacdes baseado na
nacionalidade das empresas aéreas.

As autoras apontam como uma das limitacdes
do Acordo o fato de que foi conduzido e
finalizado sem nenhum tipo de consulta
popular, mesmo que as decisdes ali retidas
possam vir a interferir no valor repassado ao
consumidor, por exemplo. Vocés poderiam
apontar algum tipo de experiéncia diferente
dentre os paises em desenvolvimento que
estavam na mesa de negociacdo e que
levaram a consulta publica este tema? Estaria
a sociedade civil, organizada e nao-organizada,
apta para debater questdes de elevado cunho
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técnico? Ou seria possivel traduzir os temas
relevantes do CORSIA para uma linguagem
acessivel ao entendimento popular e, assim,
garantir o amplo debate em torno da
governanca global climatica que traz imbuido.

A participacdo da sociedade civil organizada na
governanca climatica global segue a légica dos
atores estatais, ou seja, ela é desigual. As ONGs
de paises desenvolvidos tém muito mais peso nas
discussdbes do que as dos paises em
desenvolvimento, e sdo mais capazes de levar o
tema para mais setores da sociedade e ampliar o
debate. E no ambito da OACI isso ndo foi
diferente, porquanto a légica de poder
preponderou na definicdo os interesses em jogo.
Os Estados desenvolvidos conseguiram impor
seus interesses, assim como a IATA - que
representa as maiores empresas aéreas do
mundo. A ICSA, organizacdo nao-governamental
constituida por grupos ambientalistas - foi ator
minoritario na OACI. E mesmo assim, a propria
ICSA ndo representa nenhuma ONG do Sul
Global.

As questdes ambientais discutidas no ambito da
OACl ndo diferem, na sua esséncia, das
discussdes do regime internacional. Por isso, pelo
menos a sociedade civil organizada e ndo-
organizada que ja atua no regime internacional
também deveria ter voz e estar presente nas
discuss@es da OACI.

E sabido que o CORSIA ndo abrangeu a
totalidade dos desafios ambientais no Acordo.
No texto, as autoras pontuam, por exemplo,
que alguns aspectos permanecem na mesa de
negociacdo, como a qualidade dos créditos de
compensacao de carbono e os critérios para
sua elegibilidade sob o CORSIA. Este é um
debate extenso e que envolve uma parcela
consideravel de atores que divergem em
relacdo ao tema. H4, na visao das autoras,
alguma perspectiva de curto prazo para
responder a estas questdes que ficaram de
fora das negociacdes? Como sera possivel, nos
futuros ciclos de implementacao do CORSIA,
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avancar no debate em torno dos temas
momentaneamente marginalizados?

Algumas das questbes previstas na Resoluc¢dao
A39-03, que estabeleceu o CORSIA, foram
posteriormente definidas com a aprova¢do do
Volume IV do Anexo 16 a Convencdo de Chicago.
O documento entrou em vigor em 1 de janeiro de
2019 e definiu as regras para a implementac¢ao do
sistema de Monitoramento, Reporte e Verificacdo
(MRV) das emissbes de CO2 das operac¢des
internacionais. Pelas regras, todos os Estados que
tenham operadores aéreos que emitam
anualmente acima de 10 mil toneladas de CO2
em voos internacionais terdo de enviar relatorios
anuais de emissdao a OACI, para fins de
monitoramento. No entanto, ainda ndo foram
definidos quais as unidades de emissao elegiveis
no ambito do CORSIA. Ou seja, ndo ha definicdo
sobre que tipo de projeto podera ser usado para
compensar as emissdes da avia¢do, quais setores,
quais as regras minimas esses projetos devem
cumprir. Por exemplo, ha hoje em andamento no
Brasil projetos de compensacdo envolvendo o
reflorestamento com diversos niveis de exigéncia,
gue levam ou ndo em consideragdo os impactos
sociais, que incluem mais ou menos as
comunidades nas decis@es. Isso resulta créditos
de carbono com custos bastante diferentes.

A Resolucao A39-03 apenas determinou certa
preferéncia pelos créditos gerados pelos
mecanismos da UNFCCC, mas foi ampla o
suficiente para aceitar quaisquer outros créditos
desde que atendidos os critérios de elegibilidade.
Esse ponto é bastante interessante porque, no
limite, teremos um mecanismo de compensacado
com metas estabelecidas a Estados, com imensa
participacdo de atores ndo-estatais nos mais
diversos niveis. A unidade responsavel é a
empresa aérea, que podera comprar créditos de
carbono nao s6 do Mecanismos de
Desenvolvimento Limpo (ou o do mecanismo
criado pelo artigo 6° do Acordo de Paris) e
gerados em mercados privados. Além disso, o
principal ponto de controle da integridade
ambiental do esquema é também privado - os
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organismos de verificacdo dos relatérios de
emissao acreditados no escopo da ISO. A relagdo
entre atores privados e publicos bem como a
integridade ambiental do esquema sao algumas
das questdes que abrem um campo de pesquisa
académica interessante.

Com a ampliacdo da visibilidade que se esta
ocorrendo agora no Brasil relacionado a
questdes ambientais e de mudangas
climaticas, como vocés enxergam o futuro da
politica de compensacao no geral?

O regime de mudancas climaticas estabelecido
pela UNFCCC e pelo Protocolo de Quioto sao a
consolidacdo da légica do liberalismo ambiental.
Logo, compromissos ambientais foram possiveis
porque eles estdao fundamentados em
mecanismos que permitem atingir os objetivos e
metas de reducdo de emissdes de maneira mais
custo eficiente. Os mecanismos de compensacao
de emissGes sdo parte desta dinamica e,
portanto, é provavel que os mercados de carbono
crescem e se consolidem como a principal
resposta do regime internacional, ainda mais se
considerando o artigo 6° do Acordo de Paris.

Em relacdo ao Brasil, infelizmente o debate sobre
compensacao de carbono é bastante restrito,
apesar das enormes consequéncias que pode ter
para o pais. O exemplo do offset florestal é
significativo: somos um potencial “provedor”
desse tipo de crédito, porém ndao ha debate
publico sobre seus impactos para os povos e
territérios envolvidos. Com o desmonte da
Politica Nacional do Meio Ambiente em curso
atualmente, em especial com a fragilizacdo dos
orgaos de controle de desmatamento na
Amazobnia, a falta de estratégia sobre como lidar
com essa eventual demanda torna o cenario

ainda mais desafiador.

Como as autoras enxergam o futuro da
politica de compensac¢ao baseada no que ficou
estabelecido pelo CORSIA?

Para atingir o objetivo de crescimento neutro de
carbono a partir de 2020, as tecnologias
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existentes ndo serdo suficientes. Tampouco ha
combustiveis  alternativos  sustentaveis em
producao suficiente para atender a demanda.
Como restri¢cbes operacionais ndo sdo uma op¢ao
na mesa (em razdo do poder de influéncia das
companhias aéreas na OACI), o CORSIA, que
deveria ser um mecanismo temporario, deve
persistir por um longo tempo ainda como a
principal resposta do setor da aviacao
internacional para o regime internacional de
mudancas climaticas.

Ha de se considerar, contudo, que apesar de a
resposta da OACI ser insuficiente do ponto de
vista de metas ambientais, ela foi fruto de um
compromisso de atores estatais e ndo estatais, o
que aumenta a chances de implementacdo
efetiva. Medidas mais ambiciosas dependeriam,
necessariamente, de compromissos gerais
também mais ambiciosos no ambito global - o
gue ndo corresponde ao cenario atual e préximo
das negociagdes do clima.
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