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A ENTRADA EM VIGOR DO ACORDO DE PARIS:
O QUE MUDA PARA O BRASIL?

RESUMO

A ratificacdo do Acordo de Paris pelo Brasil e a sua entrada em vigor em dmbito
internacional no dia 4 de novembro de 2016 trard repercussdes significativas para a
politica de desenvolvimento sustentdvel do Pais. Este texto objetiva, partindo-se da
evolucdo histérica da governanca climdtica global, compreender os principais
elementos do Acordo para analisar, especificamente, o instrumento denominado
contribuicdo nacionalmente determinada (NDC na sigla em inglés). A partir do
aprofundamento da NDC brasileira, sao tragadas conclusdes sobre os desafios da sua
implementagdo e a necessidade de alteracdes legislativas para se tornar efetiva.

PALAVRAS-CHAVE: Acordo de Paris; ratificacdo; contribuicio nacionalmente
determinada; politica nacional sobre mudanga do clima.
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A ENTRADA EM VIGOR DO ACORDO DE PARIS:
O QUE MUDA PARA O BRASIL?

Karin Késsmayer'

Habib Jorge Fraxe Neto®

INTRODUCAO

A entrada em vigor do Acordo de Paris, no dia 4 de novembro de 2016,
representa o inicio de um novo paradigma de sustentabilidade, o paradigma climético,
cuja incitacdo € a de harmonizar a politica climatica com o desenvolvimento sustentdvel
em todos os setores. Para o Pais, trard repercussdes em acdes e programas domésticos

para a sua implementacao.

Inicialmente, é necessario contextualizar como o aquecimento global causado
por acdes antrépicas, como consumo de combustiveis fosseis e desmatamento, tornou-
se questdo central no debate internacional ambiental e tema relevante na tomada de

decisdes da agenda legislativa, econdmica e de politicas publicas nacionais.

Os resultados do 52 Relatério do Painel Intergovernamental sobre Mudanga do
Clima® (IPCC, na sigla, em inglés*), documento que acarretou apoio da maior parte da

comunidade cientifica mundial, demonstram que5: i) a influéncia humana no sistema

Bacharel em Direito pela UFPR, Mestre em Direito Econdmico e Social pela PUCPR, Doutora em
Meio Ambiente e Desenvolvimento pela UFPR. Consultora Legislativa do Senado Federal na drea de
meio ambiente. E-mail: karink @senado.leg.br

Bacharel em Ciéncias Bioldgicas e Mestre em Zoologia pela UnB, Especialista em Direito Ambiental.
Consultor Legislativo do Senado Federal na 4rea de meio ambiente. E-mail: hfraxe @senado.leg.br

3 Disponivel em: http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar5/syr/ARS _SYR_FINAL_SPM_es.pdf .
Acesso em 24 de outubro de 2016.

O Painel Intergovernamental sobre Mudangas do Clima foi criado em 1988 com a finalidade de
proporcionar avaliagdes integrais sobre os conhecimentos cientificos, técnicos e socioecondmicos
sobre mudancas climdticas, suas causas, repercussdes e estratégias de resposta. Sua criagdo ocorreu
por iniciativa do Programa das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e da Organizacdo
Meteoroldgica Mundial (OMM).

Conclusdes extraidas do Resumo para elaboradores de politicas publicas, disponivel em:
http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/arS/syr/ARS_SYR_FINAL_SPM.pdf. Acesso em 25 de
outubro de 2016.




climdtico é clara e as emissdes antrépicas recentes de gases de efeito estufa (GEE)®
sdo as mais altas da historia; ii) as variagOes climdticas recentes geram impactos
generalizados nos sistemas humanos e naturais; iii) o aquecimento global ¢é
inequivoco, e desde a década de 1950 ndo hé precedentes parecidos, pois a atmosfera
e 0 oceano aqueceram, os volumes de neve e gelo diminuiram e o nivel do mar se
elevou em vdrias partes do mundo; iv) as emissdes antropogénicas de GEE
aumentaram consideravelmente a partir da era pré-industrial, derivadas do
crescimento econdmico e demogréafico; e v) as consequéncias sdo graves para a vida

humana.

Quanto aos eventos extremos, o relatério aponta que desde aproximadamente
1950 observam-se mudancas em fendmenos meteorologicos e climaticos. Alguns
desses fendmenos sdo associados a influéncias humanas, a exemplo da diminuicdo de
temperaturas frias extremas e do aumento das temperaturas quentes extremas, além da
elevacdo do nivel do mar e do maior nimero de precipitagdes intensas em véarias
regides. Outra conclusdo relevante é a relagdo entre os impactos dos recentes

fendmenos extremos com a vulnerabilidade e exposicdo de alguns ecossistemas e

sistemas humanos a atual variabilidade climatica.’

As emissdes acumuladas de GEE determinardo graus varidveis de
vulnerabilidade de regides e aumento de eventos extremos, o que sobreleva a
importancia do planejamento do desenvolvimento socioecondmico e das politicas
climdticas adotadas pelos paises. O momento, portanto, € urgente para se adotarem
politicas publicas e aprimorar o sistema legal de modo a inserir a obrigatoriedade da
exigéncia de agdes de mitigacdo e adaptacdo as mudancgas do clima, bem como

fomentar atividades que efetivamente reduzam as emissoes.

Como instrumentos e/ou ag¢des propostas para reduzir e gerenciar oS riscos
inerentes as mudancas climéticas, o relatério aponta, de modo complementar, as acoes

de adaptacdo e mitigagao.

6 Gases de efeito estufa (GEE) sdo constituintes gasosos, naturais ou antrépicos, que, na atmosfera,

absorvem e reemitem radiacdo infravermelha. Os GEE regulados pela Convencéo e pelo Protocolo de
Quioto sdo didxido de carbono (CO,), metano (CH4), 6xido nitroso (N2O), CFCs (clorofluorcarbonos),
hidrofluorocarbonos (HFCs), perfluorocarbonos (PFCs) e hexafluorsulfirico (SFe).

7 Conforme o Relatério de Sintese, p. 8.



Se nos préoximos decénios as emissdes forem reduzidas
substancialmente, serd possivel alcancar diminui¢des nos riscos
climéaticos ao longo do Século XXI e, posteriormente, ampliar as
perspectivas de uma adaptacao efetiva, reduzir os custos e 0s objetivos
da mitigacdo a longo prazo e contribuir para que as trajetdrias de

desenvolvimento sustentdvel sejam resilientes ao clima.?

Todos os paises, portanto, devem realizar esfor¢os para reduzir as emissdes dos
GEE, eis que certamente ocorrerd o crescimento das emissdes impulsionado pelo
aumento da populacdo mundial e das atividades econOmicas. Esse é um aspecto
importante para fins de analisar os desafios que os paises, sobretudo aqueles que

possuem alto potencial de industrializagdo, como o Brasil, terdo a frente.

Partindo-se dessas constatagdes cientificas, iremos, inicialmente, descrever de
modo sintético a trajetéria da diplomacia mundial desde a Convencao-Quadro das
Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima até o Acordo de Paris para, na sequéncia,
aprofundarmos o estudo sobre o Acordo de Paris, sua natureza juridica e as novas regras

da governanca e do regime climético global.

Uma andlise mais aprofundada seré realizada no instrumento previsto no art. 4°
do Acordo, a Contribuicdo Nacionalmente Determinada, (NDC na sigla em inglés) por
se tratar da ado¢do de metas voluntdrias de cada Parte para viabilizar, em uma
conjugacao de esforcos, o objetivo comum do Acordo. Nesse sentido, a NDC brasileira,
que implicard na ado¢do de politicas e programas nacionais € com forte impacto na
economia nacional, serd objeto de uma secdo prépria, diante dos desafios associados a

sua implementacao.

Além dos itens mencionados, julgamos necessdrio avaliar as consequéncias da
ratificacdo do Acordo de Paris na legislagdo vigente, a Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima (PNMC), instituida pela Lei n212.187, de 29 de dezembro de 2009, bem como
0s principais temas e expectativas para a 222 Conferéncia das Partes da Convengao
(COP-22), que serd realizada em Marraqueche, Marrocos, entre 7 e 18 de novembro de

2016.

8 Conforme o Relatério de Sintese, p. 17. (tradugfo nossa).



1 A TRAJETORIA DA DIPLOMACIA MUNDIAL DESDE A CONVENCAO-QUADRO
DAS NACOES UNIDAS SOBRE MUDANCA DO CLIMA ATE O ACORDO DE
PARIS: UMA BREVE CONTEXTUALIZACAO

Para cumprir o objetivo de analisar os efeitos do Acordo de Paris, sobretudo seu
impacto na elaboragdo de politicas publicas e altera¢do da legislacdo em vigor, faz-se
necessario trazer esclarecimentos, ainda que sintéticos, sobre os primérdios do debate

internacional sobre o tema “Mudanca do Clima”.

A Conveng¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima, UNFCCC
(na sigla em inglés), doravante Convencgao, resultado da Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), realizada no Rio de Janeiro,
em 1992, conhecida como ECO-92, foi ratificada pelo Brasil em 1994 e promulgada pelo
Decreto n®2.652, de 12 de julho de 1998. Seu 0bjetivo9, estabelecido no art. 22, € o de:

(...) alcancar, em conformidade com as disposi¢des pertinentes desta
Convengdo, a estabilizagdo das concentracdes de gases de efeito estufa
na atmosfera num nivel que impeca uma interferéncia antrépica
perigosa no sistema climdtico. Esse nivel deverd ser alcangado num
prazo suficiente que permita aos ecossistemas adaptarem-se
naturalmente a mudancga do clima que assegure que a producdo de
alimentos ndo seja ameacada e que permita ao desenvolvimento

econdmico prosseguir de maneira sustentdvel.'?

A UNFCCC reconheceu, portanto, que a mudanca do clima da Terra e seus
efeitos negativos sdo uma preocupagdo comum da humanidade. Em 1992, havia
consenso de que a maior parcela das emissoes globais de GEE era origindria dos paises

desenvolvidos, motivo pelo qual estabeleceu-se como principio o das responsabilidades

® O art. 4° da Convengiio estabelece como obrigagdes a todas as partes, entre outras: (i) elaborar,

atualizar e publicar inventdrios nacionais de emissdes antrépicas por fontes e das remogdes por
sumidouros de todos os GEE ndo controlados pelo Protocolo de Montreal; (ii) fomentar, implementar,
publicar e atualizar programas nacionais que incluam medidas para mitigar a mudanga do clima e
medidas para permitir adaptacdo; (iii) cooperar nos preparativos para a adaptacdo aos impactos da
mudanca do clima, desenvolver e elaborar planos adequados e integrados para a gestdo de zonas
costeiras; (iv) promover e cooperar em pesquisas cientificas, tecnolégicas, técnicas, socioecondomicas
e outras. Convém explanar que o Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de
Ozodnio é um tratado internacional que entrou em vigor em 12 de janeiro de 1989. O documento
assinado pelos Paises Parte impds obrigacdes especificas, em especial a progressiva redugcdo da
producdo e consumo das Substincias que Destroem a Camada de Ozo6nio (SDOs) até sua total
eliminag@o. Foi ratificado por 197 paises. No Brasil, foi promulgado pelo Decreto n®99.280, de 6 de
junho de 1990. Em outubro de 2010, as Partes do Protocolo aprovaram uma emenda que inclui a
gradual eliminacdo do uso de HFCs, substancia que ndo prejudica a camada de ozonio, mas que possui
alto potencial de aquecimento global.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D2652.htm. Acesso em 27 de outubro
de 2016.




comuns, porém diferenciadas e respectivas capacidades, o que gerou somente a
obrigacdo a esses paises de tomarem a iniciativa no combate a mudanca do clima, com
metas de reducdo de emissoes. Na época, discutia-se a existéncia de provas conclusivas

acerca da relagao direta entre os GEE e o fenomeno do efeito estufa.

Segundo Geraldo Euldlio do Nascimento e Silva!!, “a polui¢do atmosférica foi
indiscutivelmente a questdo mais controvertida da Conferéncia do Rio sobre Meio
Ambiente, quer do ponto de vista ecolégico, quer do ponto de vista politico”. Estados
Unidos da América, sob o governo Bush, Ardbia Saudita e Kuwait buscaram impedir o
andamento das negociacdes acerca da Convengdo. Pontos controversos foram a adocdo
de obrigacdes por parte dos paises industrializados no tocante aos limites de emissoes

de GEE e a criaciio de um fundo especifico.'?

Além disso, em fun¢do do principio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas, somente aos paises desenvolvidos e demais Partes constantes do
Anexo I (do qual Brasil e China nio sdo partes) foram impostas obrigacdes para
adotarem politicas nacionais e medidas correspondentes para mitigar a mudanc¢a do
clima. Aos demais paises, sdo mantidos compromissos gerais constantes da
Convengdo, que incluem o desenvolvimento de programas nacionais de mitigagdes

de emissoes.

A Conferéncia das Partes (COP) — prevista no art. 7° da Convencdo — € o 6rgao
supremo da Convencdo, cujas atribuicdes s@o a de manter sob seu exame a
implementacdo da norma internacional e de quaisquer dos instrumentos juridicos que

possam ser por ela adotados.

Alicercado na Convencdo, e para fins de estabelecer as metas quantitativas
legalmente obrigatdrias de limitacdo ou reducdo de GEE para as Partes do Anexo I,
tidos como paises desenvolvidos, houve a elaboracdo e aprova¢do do Protocolo de

Quioto, no ano de 1997, durante a COP — 3.

' Direito Ambiental Internacional. Rio de Janeiro: Thex Editora, 2002, p. 58.
2 Idem, p. 61.

13 Os pafses do Anexo I sdo os membros da Organizagdo para a Cooperagio € o Desenvolvimento

Econdmico (OCDE), mais os paises do Leste Europeu e a antiga Unido Soviética.



1'%, realizada em Berlim no ano de 1995, discutiu-se o

No entanto, ja na COP —
primeiro relatério que clamou por medidas urgentes voltadas a mitigacdo de emissdes
de GEE. Duas questdes principais foram debatidas: (i) os niveis de emissao entre o ano
de 2000 a 2020; e (ii) o critério a ser utilizado para a divisdo do dnus da mitigacdo entre

as Partes.?

Assim, o Protocolo de Quioto, criado em 1997 mas com entrada em vigor apenas
em 16 de fevereiro de 2005, estabeleceu metas obrigatdrias para as Partes do Anexo I,
com a previsao de que entre 2008 e 2012 houvesse o primeiro periodo de seu
cumprimento, com a reducdo de 5% de suas emissdes, com base nos niveis de 1990.
Um segundo periodo foi acordado, entre 2013 e 2020, com a Emenda de Doha ao
Protocolo de Quioto!’, proposta na COP — 18, no ano de 2012. Porém, para que entre
em vigor o segundo periodo, sdo necessdrias 144 ratificacdes, sendo que até outubro de
2016, apenas 71 paises o ratificaram!®. O Brasil, inclusive, ndo ratificou'® a Emenda,
revelando o periodo pré-2020 um hiato, conforme opinido de Mauro Meirelles de

Oliveira Santos?,

As expectativas do Acordo de Paris, que acabou acontecendo
em dezembro do ano passado, eclipsaram o Protocolo de Quioto
e a necessidade de seu prolongamento até 2020. Os paises partem
para a ratificacdo do novo acordo sem se preocuparem com o hiato
2013-2020.

Para um panorama do conteido e resultado das COPs 1 a 19, vide http://www.terra.com.br/
noticias/ciencia/infograficos/cops/. Acesso em 26 de outubro de 2016.

De acordo com Geraldo Eulalio do Nascimento e Silva. Direito Ambiental Internacional. Rio de
Janeiro: Thex Editora, 2002, p. 65.

A entrada em vigor do Protocolo de Quioto ocorreu apenas apds a Russia ratificd-lo. Estados Unidos
da América desistiram do Acordo no ano de 2000. O art. 25 do Protocolo estabelece em seu art. 25
que a entrada em vigor do Protocolo ocorrerd no nonagésimo dia apds a data em que pelo menos 55
Partes da Convencdo depositem seus instrumentos de ratificagdo, somado ao critério de que essas
Partes contabilizem no total pelo menos 55% das emissdes totais de didxido de carbono em 1990 das
Partes incluidas no Anexo I.

Texto disponivel em: http://unfccc.int/files/kyoto_protocol/application/pdf/kp doha amendment
spanish.pdf. Acesso em 26 de outubro de 2016.

Conforme informagdes da UNFCCC em: http://unfccc.int/kyoto_protocol/doha_amendment/items/
7362.php. Acesso em 27 de outubro de 2016.

9 Recebida a Mensagem Presidencial n2 591, de 2015, o Projeto de Decreto Legislativo (PDS) n2 433,
de 2016, para ratificacio da Emenda de Doha, estd tramitando na Camara dos Deputados. Para
acompanhamento de sua tramitagdo, vide http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramita
cao?idProposicao=2091723. Acesso em 27 de outubro de 2016.

20 Ver: http://www.diretodaciencia.com/2016/09/27/acordo-de-paris-nao-dispensa-ratificar-emenda-ao-
protocolo-de-quioto/. Acesso em 20 de outubro de 2016.




As metas do segundo periodo, que cada pais apresentou baseado em
suas realidades, mas sob uma pressdo internacional para demonstrar
ambicdo cada vez maior, t€m vistas a uma reducdo geral de 18% em
relacio ao mesmo ano-base do primeiro periodo. Adicionalmente,
alguns paises ainda estabelecem metas de chegada em 2020, que
poderiam ser maiores, condicionando-se o maior esfor¢o de outros.

Sdo essas metas que fornecem a base para o comércio de emissdes € 0
mercado de carbono. Enquanto a Emenda de Doha nado estiver
valendo, ndo sdo retomados os projetos MDL, para citar um exemplo
que tem repercussdes no Brasil e no resto do mundo em
desenvolvimento.

Vale lembrar que os paises que se comprometeram com obrigacdes junto ao
Protocolo de Quioto, mesmo que alcancem suas metas de reducdo, respondem por
apenas 15% das emissdes globais?!, sendo este um dos temas principais que nortearam
as discussoes e o consenso acerca da necessidade de um novo acordo climético global,

desde a COP-13, em Bali.

Na emblemadtica COP-15, realizada em Copenhague, a finalidade principal era
alcancar um comprometimento quanto ao periodo pés-2012 do Protocolo de Quioto e
uma acdo cooperativa de longo prazo. Entretanto, ndo houve consenso quanto aos

temas.>>

O regime futuro tornou-se realidade apenas na COP-21, em Paris, com o tema da
reciprocidade pelos demais paises emissores (atores ndo Anexo I) previsto no texto
final. O sucesso diplomatico dessa COP e a natureza juridica do Acordo de Paris serdao

analisados no préximo tépico.

2l Legislagdo Brasileira sobre Mudangas Clim4ticas. Congresso Nacional: Comissdo Mista Permanente

sobre Mudancas Climdticas. Brasilia, 2013, p. 13. Disponivel em: https://www.senado.gov.br/
comissoes/CMMC/Livro_legislacao_ambiental Completo_Final 17 _09_2013.pdf. Acesso em 31 de
outubro de 2016.

A COP-15 ¢ tida como emblemitica pois foi considerada um fracasso em termos das negociacdes
pretendidas. Segundo Henrique Fialho Barbosa, a crescente diferenca entre as percepgdes de ambos os
grupos (Anexo I e nao Anexo I) representa o principal desafio para o futuro do regime, pois se nio se
conseguir chegar a um acordo sobre a aplicacdo concreta do conceito de responsabilidades comuns
porém diferenciadas existe a possibilidade de que a confianga entre os atores, requisito fundamental
para que se obtenha cooperagdo efetiva em face de um cendrio de alta incerteza sobre o tema e baixa
capacidade de enforcement, se esvazie cada vez mais. Caso isso ocorra, é possivel que o regime se
transforme em um “Dilema do Prisioneiro”, situacdo tedrica formulada pela Teoria dos Jogos que
prevé que, em um ambiente de informacdo imperfeita e falta de confianca, os atores (nesse caso
tratando Anexo I e ndo Anexo I como atores, simplificacio que pode distorcer seriamente outras
situacdes mas que nessa especificamente parece ndo causar muitos danos) tendem a nido cooperar,
deixando assim cada um deles pior do que poderia estar com a cooperagdo. Disponivel em
http://www.mundorama.net/2010/05/18/a-cop-15-e-o-futuro-do-regime-de/. Acesso em 28 de outubro
de 2016.
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2 O ACORDO DE PARIS

A 212 Conferéncia das Partes da Conven¢do-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanga do Clima, a COP-21, que ocorreu em dezembro de 2015, em Le Bourget,
Franca, foi considerada uma das “Conferéncias do Clima” mais importantes e influentes
para o futuro do desenvolvimento dos paises envolvidos e da governanca global
ambiental, pois seu objetivo € limitar o aquecimento global até o ano de 2100 por meio

de um Acordo que substitua o Protocolo de Quioto.

O Acordo de Paris, doravante Acordo, entra em vigor no dia 4 de novembro de
2016%, pois as condicionantes do seu pardgrafo 12 do art. 21 foram cumpridas: houve a
ratificacdo, ou seja, o processo de internalizacdo em seu ordenamento juridico nacional

por no minimo 55 paises que representem, no minimo, 55% das emissoes globais.

Trata-se de um acordo considerado um sucesso diplomético e um passo decisivo
no combate internacional as alteracdes adversas do clima. Que impactos imediatos nas
politicas climédticas nacionais gerard a entrada em vigor de tdo importante instrumento?
Qual a natureza juridica do Acordo? Quais seus efeitos juridicos? Como se deu a
ratificacdo em ambito doméstico? Tais questdes serdo analisadas neste topico, sem que
se pretenda, dada a limitacdo deste trabalho, esgotar o assunto ou tecer juizos

definitivos.

Inicialmente, o sucesso pela sua célere entrada em vigor se deve ao fato de ser a
primeira vez, desde o inicio das negociagdes sobre o enfrentamento da alteracdo
climética, que todos os paises se unem em um esfor¢o conjunto para a¢des de mitigacao
e de adaptacdo contra o aquecimento global. O ponto central do Acordo € a obrigacdo
de que todas as nagOes participem, ou seja, de que todas as partes que ratificaram a
Convencao realizem esforcos nesse sentido, o que representa um avango nas
negociacdes globais e traz responsabilidades a todos, conforme demanda dos paises do

Anexo I do Protocolo de Quioto e diferentemente do que ocorrera com Quioto.

Antes mesmo da COP-21, 184 dos 197 paises participantes ja haviam registrado
no Secretariado da UNFCCC as suas pretendidas contribuicdes nacionalmente

determinadas (iNDC, na sigla em inglés) para limitar as emissdes de GEE. Tal

2 Conforme anunciado pela UNFCCC, no dia 5 de outubro de 2016 alcangou-se o nimero de paises e o

volume de emissdes para a ratificacdo. Disponivel em: http://unfccc.int/paris_agreement/item
s/9485.php. Acesso em 26 de outubro de 2016.




instrumento estabelece as obrigacdes voluntdrias de cada pais e pode incluir medidas

mitigadoras e de adaptacdo.?*

Portanto, depois de esgotada a viabilidade de se alcancar um acordo
internacional em Copenhague (COP-15), o Acordo de Paris pode ser considerado um
sucesso diplomdtico ao possuir a natureza juridica de um instrumento juridico
internacional vinculante, com status de um tratado internacional, nos termos da
Convencgdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, de acordo com a andlise do

Professor da Universidade de Lisboa Tiago Antunes®’, que preceitua:

Niao se trata de um compromisso estritamente politico, nem de um
gentlemen’s agreement, nem de uma mera proclamacio de intencdes
ou de um exemplo de soft law. Trata-se, sim, de um instrumento
juridico devidamente formalizado e gerador de obrigacdes
internacionais, mediante um processo que se iniciard em 22 de abril de
2016, em Nova lorque, com a abertura do Acordo de Paris a
assinatura, seguindo-se as formalidades constitucionais necessdrias a
vinculagdo a cada Estado (que, em muitos casos, implicardo um
processo de ratificacdo), com vista a respectiva entrada em vigor (que
ocorrerd apos a vinculag@o de 55 Estados que representem pelo menos
55% das emissdes mundiais de gases com efeito de estufa) e producio
de efeitos juridicos a partir de 2020.

Convém explicitar que além do Acordo, a COP-21 produziu a Decisao 1/CP. 21,
com a natureza juridica de direito internacional derivado, que pormenoriza e detalha o

Acordo, fixando diretrizes para a sua implementacao.

A partir da sua entrada em vigor, inicia-se uma nova e complexa etapa: a sua
implementagdo. Para Patricia Espinosa®®, Secretdria-Executiva da UNFCCC, a entrada
em vigor do Acordo € uma extraordindria conquista politica, que abre as portas para

uma mudanga fundamental em todas as esferas, governos, mercado, investimentos e

24 Dispde o artigo 4, paragrafo 22, do Acordo de Paris: “Cada Parte deverd preparar, comunicar € manter

as sucessivas contribui¢des nacionalmente determinadas que tenha previsto efetuar. As partes deverdo
adotar medidas de mitigacdo internas, com a finalidade de alcancar os objetivos dessas contribuigdes.
Acordo disponivel em: http://unfccc.int/files/essential background/convention/application/pdf/
spanish_paris_agreement.pdf. Acesso em 27 de outubro de 2016.

25 ANTUNES, Tiago. We’ll always have Paris...Breve analise do acordo climético negociado na COP

21 (Acordo de Paris). In: MIRANDA, Jorge; AMADO GOMES, Carla. Didlogo Ambiental,
Constitucional e Internacional. V. 6. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. pp. 3-18.

26 Disponivel em: http://newsroom.unfccc.int/unfccc-newsroom/landmark-climate-change-agreement-

to-enter-into-force/. Acesso em 28 de outubro de 2016.




sociedade civil, em como o mundo V&, se prepara e atua no campo das mudancgas

climaticas.

A entrada em vigor do Acordo, como dito, é apenas a primeira fase de uma
longa trajetdria para chegar ao seu objetivo de longo prazo que € o de manter “muito
abaixo de 2° C” o aquecimento do Planeta em comparagdo com os niveis pré-industriais,
de modo a evitar efeitos climédticos de dificil reversdo, como elevacdo do nivel dos
mares, predominancia de eventos climdticos extremos e impactos negativos sobre a
seguranca alimentar. O Acordo também estabeleceu a revisdo de seus dispositivos a
cada cinco anos, de modo a monitorar o cumprimento dessa meta de elevacdo de

temperatura e a conferir transparéncia as acdes propostas por cada pais.

Assim, apesar de se apresentar como um acordo de alcance universal, vinculante
e gerador de obrigagdes a todos os Estados, muitas de suas disposi¢des sdo de natureza
pragmadtica ou indicativa e as metas, agora vinculantes e constituindo as contribui¢des
nacionalmente determinadas (NDC, na sigla em inglés), sdo autopropostas, dispares
entre si, mas que representam metas concretas € autdnomas, em consonancia ao
principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas a luz das diferentes
circunstancias nacionais. Para Tiago Antunes, “acaba por ndo existir, assim, uma
vinculacdo heterdbnoma a parametros universais, mas uma disposicdo individual ou um
auto-cometimento a adocdo de determinadas medidas, de acordo com um nivel de

esforco unilateralmente fixado.”?’

Com a entrada em vigor, é desejavel que todos os Estados-Parte iniciem a
consecu¢do de suas metas nacionais. A este respeito, convém salientar que muitos
paises prescrevam suas metas para o periodo “p6s-20207, eis que, conforme explicitado,
o periodo “pré-2020” estaria coberto pela prorrogagdo do Protocolo de Quioto por meio

da Emenda de Doha que, todavia, ainda nao entrou em vigor.

O proprio sitio eletronico da ONU, a respeito da Emenda de Doha, informava
que o acordo de 2015 terd efeitos e serd implementado a partir de 2020.2%Porém,
conforme rascunho da Decisdo 1/CP.21, o art. 17 do Acordo, prevendo que sua entrada

em vigor “ndo se daria antes de 12 de janeiro de 20207, foi alterado em sua versao final,

27 Antunes, 2016.

28 Disponivel em: http://unfccc.int/files/kyoto_protocol/doha_amendment/application/pdf/frequently

asked _questions_doha_amendment_to_the kp.pdf. Acesso em 28 de outubro de 2016.
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eliminando-se essa expressdo. Isso explica a distingdo entre acdes “pré” e “pds” 2020,

nas quais estdo contidas algumas consideracdes de cardter politico?’.

Portanto, o Acordo entra em vigor em 4 de novembro de 2016 e passa a produzir
efeitos juridicos nesta data. Ocorre que as avaliagdes globais e muitas das NDCs
possuem datas posteriores a 2020. Dai concluirmos que hd no Acordo de Paris acdes
para o periodo pré-2020 e pds-2020. Contudo, a maior parte das agdes pré-2020
envolvem atividades a serem realizadas pelos 6rgdos responsdveis pela regulamentacdo

das regras do Acordo.

Inclusive, extrai-se da Declaracdo Conjunta emitida na conclusdo da 232 Reunido
de Ministros do BASIC (Brasil, Africa do Sul, India e China) sobre Mudancga do Clima-
Marrakesh, Marrocos, de 17 de outubro de 2016:

Eles enfatizaram a importancia da Conferéncia sobre Mudanca do
Clima de Marrakesh como uma etapa significativa no processo de
implementacdo do Acordo de Paris € como um novo marco na
aceleracdo da implementacdo pré-2020. Eles reafirmaram que os
trabalhos para a implementacio do Acordo de Paris e para a
aceleracdo da implementagdo pré-2020 devem estar plenamente
alinhados aos principios da equidade e das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas e respectivas capacidades. Eles reiteraram a
importincia de um processo aberto, transparente, inclusivo e
conduzido pelas Partes.*

Portanto, plenamente vigente, o Acordo serd implementado gradativamente e
dependerd de algumas conferéncias das partes para que haja a regulamentagao de todos

0S seus instrumentos.

2.1. A INTERNALIZACAO DO ACORDO NO BRASIL

No ambito doméstico, a ratificacdo do Acordo no Brasil surpreendeu a todos
pela répida tramitacdo nas Casas Legislativas até a assinatura pelo Presidente da

Republica, Michel Temer, em 12 de setembro de 2016. O depdsito da ratificacdo junto a

2 Ver art. 17 do rascunho do Acordo em: http://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/eng/da02.pdf.

Acesso em 31 de outubro de 2016.

Disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/14966-declaracao-conjunta-
emitida-na-conclusao-da-23-reuniao-de-ministros-do-basic-sobre-mudanca-do-clima-marrakesh-
marrocos-17-de-outubro-de-2016. Acesso em 28 de outubro de 2016.
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Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) ocorreu alguns dias depois, em 21 de setembro.

Aguarda-se, no momento, o a publica¢do do Decreto.

O processo de ratificagdo interno, portanto, foi um passo importante ndo apenas
para a entrada em vigor do Acordo em ambito internacional, mas para torna-lo
juridicamente vinculante em nosso ordenamento juridico nacional, ja que estd a se tratar

de um ato juridico internacional que deve ser recepcionado pelo Direito patrio.

Quanto aos dispositivos constitucionais que tratam da ratificacdo, o art. 49 da
Constituicdo Federal (CF) estabelece ser da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou compromissos gravosos ao patrimonio nacional (inciso I).
O inciso VIII do art. 84 da CF, por sua vez, dispde como competéncia privativa do
Presidente da Republica, celebrar tratados, convengoes e atos internacionais, sujeitos a

referendo do Congresso Nacional.

A CF ndo detém atributos de clareza, precisdo, harmonia e exaustdo; ha
necessidade de interpreta-la a cada nova ratificagcdo, conforme Dalmo Dallari, citado por
Henrique Lian, Superintendente de Politicas Publicas e Relacdes Externas do World

Wide Fund (WWF) Brasil, em audiéncia publica realizada na CMMC.?!

O procedimento de ratifica¢do, portanto, inicia-se com a assinatura do acordo
internacional pelo Chefe do Poder Executivo ou o seu delegado, por exemplo o Ministro
das Relacdes Exteriores. Na sequéncia, ele é enviado para reexame e aprovagdo pelo

Congresso Nacional.

No caso do Acordo de Paris, houve a assinatura e o envio da Mensagem (MSC)
n 235, de 19 de maio de 2016, pela entdo Presidente da Republica, Dilma Rousseff,
encaminhando o Acordo de Paris para andlise pelo Congresso. Aprovado pela Camara
dos Deputados e Senado Federal em menos de trés meses de tramitacao, transformou-se

no Decreto Legislativo n 140, de 16 de agosto de 2016.3

Oportuno mencionar que houve o lancamento, pela Frente Parlamentar

Ambientalista da Camara dos Deputados, da campanha “Ratifica J4” para aprovacao do

31 Audiéncia Pablica da CMMC realizada em 12 de junho de 2016. Notas taquigraficas disponiveis em:

http://www25.senado.leg.br/web/atividade/notas-taquigraficas/-/notas/r/4964. Acesso em 26 de
outubro de 2016.

Disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/126496. Acesso em 29
de outubro de 2016.
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decreto legislativo que autoriza a ratificacdo do Acordo de Paris, o que auxiliou no

processo de tramitacdo urgente do Acordo.??

No préximo topico, analisaremos o conteudo geral do Acordo de Paris, que

institui um novo regime climético global.

3 OS PRINCIPAIS COMPONENTES DO ACORDO DE PARIS

Conforme ja expusemos, o Acordo de Paris institui um novo regime climético,
de alcance universal e com responsabilidades a todas as Partes, tendo partido de uma
metodologia de pledge and review (prometer e rever), ou seja, cada Estado apresenta
objetivos e se compromete com suas metas, na medida do quanto possa comprometer-

se, sendo tais objetivos submetidos a uma revisao cada vez mais ambiciosa.*

Com 29 artigos, o Acordo estabelece um objetivo de longo prazo vinculante a
todas as Partes, qual seja, manter o aumento da temperatura média global bem abaixo
de 22 C em relacdo aos niveis pré-industriais, tendo sido incluido um segundo objetivo
no mesmo art. 22, o qual prevé que as Partes envidem esforcos para limitar esse
aumento da temperatura a 1,5° C em relacdo aos niveis pré-industriais. Ocorre que,
para o alcance destes objetivos, o Acordo langa mao de um instrumento voluntdrio, a
NDC, cuja andlise serd aprofundada no item seguinte, eis que se trata do instrumento

que pode ser considerado a “mola-propulsora” do Acordo.

Ao ndo mais existirem Paises do Anexo I e ndo Anexo I no ambito do Acordo,
ao principio das responsabilidades comuns porém diferenciadas inclui-se “‘e respectivas
capacidades”, havendo exigéncias de esforcos cada vez mais ambiciosos por parte de
todos, mas prevalecendo a dicotomia entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento,
com o reconhecimento de que os paises em desenvolvimento poderdo levar mais tempo

para atingir suas metas e estdo aptos a receber apoio financeiro (art. 4°).

Quanto as metas de reducoes das emissoes, o art. 4% dispde sobre as
contribuicdes nacionalmente determinadas, sempre progressivas, sendo obrigacdo das

Partes adotar medidas domésticas para alcanca-las. Nao h4, todavia, fixacdo de prazos

33 Sobre a campanha, vide: https://www.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/campanha-

ratifica-ja-pela-aprovacao-do-acordo-do-clima-no-congresso-e-lancada-em-brasilia. Acesso em 30 de
outubro de 2016.

Para uma critica & metodologia “pledge and review” e pela imposi¢do de um imposto do carbono, vide
http://www.economist.com/blogs/freeexchange/2015/06/united-nations-climate-conference.  Acesso
em 30 de outubro de 2016.
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para o seu cumprimento, mas tdo somente uma diretriz no sentido de que os objetivos

sejam alcancados o mais cedo possivel.

O art. 5° aborda a tematica das florestas, estipulando, inclusive por meio de
pagamento por resultados, a implementacdo e o apoio para politicas e incentivos
positivos para atividades relacionadas a redug¢do de emissdes por desmatamento e
degradacao florestal, o papel da conservacdo, do manejo sustentivel de florestas e

aumento dos estoques de carbono florestal nos paises em desenvolvimento.

Portanto, o pardgrafo 22 do art. 52 incorpora o mecanismo do REDD+ (Reducao
das Emissdes por Desmatamento e Degradacdo Florestal) e o al¢a a patamar de tratado,
sendo esse um sistema de incentivos ji regulamentado no ambito das COPs, sobretudo
por meio do Marco de Varsévia sobre REDD+, resultado da COP-17. E um instrumento
econdmico de pagamento por resultados, conforme serd analisado na se¢do seguinte,
cujo objetivo € o de reduzir emissdes de gases de efeito estufa (GEE) resultantes de
mudancas do uso da terra que resultem em desmatamento e degradacdo florestal,
incluindo atividades relacionadas a conservagdo, ao manejo sustentdvel e ao aumento de

estoques de carbono nas florestas.

A participagdo do Brasil no sistema REDD+ € talvez a de maior destaque entre
as Partes da UNFCCC, tanto na lideranca das negocia¢Oes que conduziram a sua
regulamentacdo quanto nas acdes € compromissos de combate ao desmatamento e de

restauragio florestal.*

Como mecanismos de mercado, outro dispositivo que teve a participagdo do
Brasil em sua redagdo, o art. 62 possibilita as Partes acordarem entre si formas de
cooperacao voluntdria, envolvendo a “transferéncia internacional de resultados de
mitigacdo”, e o estabelecimento de um instrumento de adesdo voluntéria pelo qual o
decréscimo de emissdes resultante de atividades de um Estado poderd servir para o
cumprimento de metas de mitigacdo do outro. Importante observar que a

regulamenta¢do desse mecanismo ndo foi criada e depende das proximas COPs.

O art. 72 trata com destaque das medidas de adaptacdo, alterando a légica do

regramento climético que se apoiou tradicionalmente em obrigacdes relacionados a

3 Sobre o REDD+, vide SOUZA, L. B. G.; BASILE, F. Mercado de Créditos de Carbono em Terras
Indigenas e de Comunidades Tradicionais: perigo ou oportunidade para o Brasil? Brasilia: Niicleo de
Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, agosto/ 2016 (Texto para Discussdo n® 202). Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 2 de agosto de 2016.
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mitigagdo. De acordo com a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, por adaptacao
compreendem-se as iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas
naturais € humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanga do clima, enquanto
a mitigacdo pressupde mudangas e substituicdes tecnoldgicas que reduzam o uso de
recursos € as emissdes por unidade de produgdo, bem como a implementacdo de

medidas que reduzam as emissoes de GEE e aumentem os sumidouros.

Nesse sentido, estabeleceram-se deveres as Partes para alcancar o objetivo
estabelecido no art. 22, que envolvem aumentar a capacidade de adaptagdo, fortalecer a
resiliéncia e reduzir a vulnerabilidade a mudanga do clima, com vistas a contribuir para
o desenvolvimento sustentdvel e a assegurar uma resposta de adaptacdo adequada no

contexto da meta de temperatura.

Tendo por base a Conferéncia de Cancun, que estipulou as bases para a adocao
do Marco de Adaptacdo de Cancun, o art. 72 impde as Partes apresentar e atualizar
periodicamente uma comunica¢do sobre adaptacdo, devendo esta ser inscrita em um
registro publico do secretariado da Convenc¢do, além de prever apoio aos paises em

desenvolvimento.

O inovador mecanismo de perdas e danos, previsto no art. 82, visa a minimizar e
enfrentar os prejuizos associados aos efeitos negativos da mudanca do clima, incluindo
eventos climdticos extremos e eventos de evolucao lenta. O Mecanismo Internacional de
Varsévia sobre Perdas e Danos, debatido na COP-19, poderd ser aprimorado e
fortalecido, mas ainda resta incerto o tratamento juridico dado a este instrumento, que
prevé, inclusive, mecanismos de seguros contra riscos. A Decisdo 1/CP. 21, em seu
pardgrafo 52, todavia, frisou que tal mecanismo ndo se trata de responsabilidade juridica

ou de alguma forma de indenizaco.*®

O financiamento, com fundamento no art. 92, € um mecanismo de apoio
financeiro dos paises desenvolvidos aos paises em desenvolvimento que se esforcarem
para reduzir as emissdes de GEE. Além de peca-chave para o alcance das metas,

reconhece-se que as agdes de mitigacao e de adaptagdo sao custosas.

O Acordo, entretanto, ndo fixa valores, mas prevé uma progressao de aportes

financeiros para o financiamento climdtico. Ressalte-se que na COP-15 houve um

36 Decisdo 1/CP.21 disponivel em: http://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/spa/10a01s.pdf. Acesso
em 30 de outubro de 2016.
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acordo acerca do montante a ser depositado no Fundo Verde do Clima (GCF*’ na sigla
em inglés), no valor de 100 bilhdes a partir de 2020. Na Decisdao 1/CP. 21, porém,
paragrafo 54, ha referéncias ao valor pecunidrio de 100 bilhdes anuais, ja acordado, e
sua revisdo, progressiva, até 2025. Estd-se diante de outro instrumento que carece da

devida regulamentacao.

Para além dos mecanismos citados, o Acordo ainda traz outros dispositivos
relacionados a difusdo de tecnologias (art. 10), capacitacio de paises em
desenvolvimento (art. 11), um importante eixo relacionado a transparéncia quanto a
execu¢do dos compromissos assumidos nacionalmente (art. 13), e avaliacdo periddica
da sua implementacdo (art. 14), cujo escopo € determinar o progresso coletivo na
consecugdo do proposito do Acordo e de seus objetivos a longo prazo. O pardgrafo 2°
do art. 14 determina que “A Conferéncia das Partes na qualidade de reunido das Partes

deste Acordo fard a sua primeira avaliacdo global em 2023 e a cada cinco a partir de

entdo, a menos que decida de outra forma.”

Estd-se, portanto, diante de um novo regime climético composto por diretrizes,
normas programadticas e diversos mecanismos que carecem de regulamenta¢do. Como
dissemos, trata-se de uma trajetéria recém-inaugurada, competindo ao grupo de trabalho
para a implementa¢@o do Acordo uma série de atividades voltadas a sua execucdo. Nao
obstante, para além dos esforcos internacionais, aos Estados cabe um papel central no
cumprimento de suas NDCs, motivo pelo qual analisaremos, na sequéncia, esse
instrumento central do Acordo de Paris, que implicard na adog¢do de politicas e

programas nacionais e com forte impacto na economia nacional.

4 O INSTRUMENTO DA CONTRIBUICAO NACIONALMENTE DETERMINADA

O principal objetivo do Acordo de Paris € a ado¢ao de medidas para manter o
aumento da temperatura média global a bem menos de 2°C acima dos niveis de
emissoes anteriores a Revolucdo Industrial, idealmente limitando esse aumento a no
mdximo 1,5°C acima dos niveis pré-industriais, para reduzir significativamente os riscos
e impactos das mudancas climdticas (art. 22, pardgrafo 12, alinea a). Para tanto, um dos
principais elementos do Acordo, conforme ja comentado, é a Contribuicio

Nacionalmente Determinada (NDC, na sigla em ingl€s).

37 Green Climate Fund.
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A arquitetura do Acordo para as medidas de mitigacdo®® exige, a partir da sua
entrada em vigor, um aumento na ambicao das Partes em relacdo a suas NDCs, ou seja,
uma continua diminui¢do das emissdes até se atingir um teto de emissdes global. Essa
crescente ambicdo baseou-se na proposta brasileira dos circulos concéntricos,
apresentada na COP-20, em Lima, conferéncia que buscou tracar um rascunho do que

seria 0 Acordo de Paris®.

A ambicdo crescente inerente aos objetivos do Acordo de Paris se concretiza a
partir das NDC apresentadas pelas Partes, conforme seu art. 42. O objetivo principal é
atingir, o mais brevemente possivel, um pico de emissdes globais para, posteriormente,
alcancar um equilibrio entre as emissdes antrOpicas por fontes e remocdes por
sumidouros de GEE na segunda metade deste século. Ou seja, buscar com celeridade a
curva descendente de emissdes globais, medida defendida sobretudo pelos paises mais
vulneraveis, de modo a evitar cendrios tais como o aumento do nivel dos mares, o
aquecimento e a acidificacdo dos oceanos e o derretimento de geleiras, previstos pelos

relatérios do IPCC.

No caso do Brasil, esses cendrios incluem, sobretudo, prejuizos a agricultura em
funcdo da diminuicdo significativa da ocorréncia de chuvas nas regides Centro-Oeste,
Norte e Nordeste, situacdo que pode ser agravada caso haja uma perda significativa da
vegetacdo nativa ainda existente em florestas primdrias dessas regides, nos biomas

Cerrado, Caatinga e Amazdnia*’.

No Acordo de Paris, todas as Partes, paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento, sdo chamados a contribuir com a diminui¢do de emissdes, de modo
que as Partes preparam, comunicam e mantém sucessivas NDC que pretendem alcangar
por meio de medidas de mitigacdo domésticas. Nesse e em outros aspectos, o Acordo se

distingue do Protocolo de Quioto. Para Quioto, a obrigatoriedade de compromissos

38 Mitigacdo € definida, na Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, como mudangas e substitui¢cdes

tecnologicas que reduzam o uso de recursos e as emissoes por unidade de produgdo, bem como a
implementacdo de medidas que reduzam as emissées de gases de efeito estufa e aumentem os
sumidouros. Adaptac¢ido, como iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas
naturais e humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudancga do clima.

% Para mais informagdes sobre a proposta dos circulos concéntricos para a COP-20, ver:

http://www3.ethos.org.br/cedoc/conheca-as-acoes-do-ethos-na-20a-conferencia-do-clima-da-onu-em-
lima/#.WA9dbI8rKUk. Acesso em 25/10/16.

Impactos, vulnerabilidades e adaptacdo as mudancas climdticas. Contribui¢cdo do Grupo de Trabalho 2
do Painel Brasileiro de Mudangas Climdticas ao Primeiro Relatério da Avaliacdo Nacional sobre
Mudancas Climéticas. Disponivel em: http://www.pbmc.coppe.ufrj.br/pt/publicacoes/relatorios-
pbmc/item/impacts-vulnerabilities-and-adaptation?category_id=16. Acesso em 25/10/16.
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quantificados de limitagcdo e reducdo de emissdes s se aplica aos paises desenvolvidos,

conforme apresentamos em secéo anterior.

A légica do Acordo de Paris € outra: todos os paises que ratificarem o Acordo
contribuem e as préprias Partes estabelecem suas contribui¢des, que sdo comunicadas
ao Secretariado da Convencao. Além disso, por exemplo, os mecanismos de comércio
de emissoes, a partir do novo regramento, permitem que todas as Partes sejam tanto
compradoras como fornecedoras de créditos de carbono, ja que todas se comprometem a

reduzir suas emissoes.

O Acordo determina que as NDC devem se pautar pelo principio das
responsabilidades comuns porém diferenciadas e respectivas capacidades, a luz das
diferentes circunstincias nacionais. Nos termos do art. 22, incisos 2 a 4, sucessivas NDC
serdo comunicadas pela Parte, cada uma devendo ser mais ambiciosa que a anterior,
refletindo sua maior ambicdo possivel. As NDC se fundamentam nesse principio, de
modo que: i) paises desenvolvidos continuem assumindo a lideranca por meio da
realizacdo de metas de redugdo de emissdo absoluta na economia de modo abrangente;
ii) paises em desenvolvimento continuem a reforgar seus esforcos de mitigacdo, sendo
encorajados a ter como guia ao longo do tempo as metas de redu¢do de emissdes ou

metas de limitacdo de toda a economia a luz de diferentes circunstancias nacionais.

Esse principio leva em conta as circunstancias especiais a que estdo submetidos
paises em desenvolvimento, para os quais o encargo de uma NDC nao pode ser
desproporcional as suas necessidades de desenvolvimento socioecondmico, inclusive a
sua necessidade de emitir GEE para atingir tal desenvolvimento. Talvez o exemplo mais
extremo da aplicacdo desse principio seja o das Partes particularmente vulneraveis aos
efeitos adversos da mudanca do clima, como as pequenas nacdes insulares no Oceano
Pacifico, que correm o risco de desaparecer. De fato, muitas das nagdes mais
vulneraveis pouco influenciaram os niveis de emissdo global ao longo da histéria

recente desde a Revolucao Industrial.

Um dos pilares das NDCs, que serdo comunicadas a cada cinco anos, € que as
Partes devem fornecer informagdes com a maior transparéncia possivel, para assegurar
integridade ambiental, clareza, exatiddo, comparabilidade e compreensdo da
contribuicao assumida. Com base nas NDCs, cada Parte serd informada de um balango
global a ser realizado periodicamente pela Conferéncia das Partes a partir de 2023 e,

posteriormente, a cada cinco anos. O resultado do balanco global deverd informar as
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Partes em atualizacdo e reforcos, de modo nacionalmente determinado, sobre suas
acoes e apoio, bem como no reforco da cooperacdo internacional para a acdo

climdtica (art. 14, paragrafo 3°).

Sempre que quiser aumentar seu nivel de ambicdo da respectiva NDC, a Parte
poderd a qualquer momento ajustar a sua contribuicdo, tomando como base os parametros

a serem definidos pelas COP que regulamentardo as regras do Acordo de Paris.

A NDC, portanto, estd no coragdo do Acordo e foi uma ideia construida pelas
Partes ao longo da COP-19 e da COP-20. Possui uma abordagem bottom-up (de baixo
para cima) que se fundamenta na soberania das Partes para assumirem seus proprios
compromissos de forma voluntéria e transparente, em vez de uma abordagem top-down (de

cima para baixo), em que obrigacdes legais compulsorias refor¢ariam as regras do Acordo.

O texto do Acordo de Paris e da Decisao que o precede estd recheado de
dispositivos ndo compulsérios, baseando-se mais em obrigacdes econdmicas, politicas e
sociais do que na autoridade legal. O seu objetivo principal, assim como o da NDC, ¢é
facilitar o processo de pledge and review (prometer e rever). Esse é o mérito da NDC:
um compromisso nacional, uma promessa doméstica, a ser revista periodicamente.
Em cooperagdo internacional, ¢ um modelo adotado com frequéncia desde o fim da
2% Guerra Mundial, ja que o descumprimento da promessa feita coloca em xeque a

reputaciio da Parte descumpridora*!. Além disso, o Acordo ndio prevé san¢des no caso

de descumprimento da NDC.

O modelo pledge and review € também sujeito a criticas. Exige-se esforco
conjunto de todas as Partes, pois cada uma se compromete (pledge) a realizar sua
propria NDC; as NDC sdo registradas publicamente pelo sistema da Convencdo e
revistas (review) periodicamente. Esse processo, idealmente, geraria uma espiral
crescente de ambi¢do. Contudo, ndo é o que normalmente ocorre na gestdo de recursos
comuns, conforme exemplificado com a tragédia dos comuns*?, caracterizada pela busca
de interesses proprios em vez de cooperagdo. Portanto, com o processo de pledge and

review conduzindo a niveis decrescentes de cooperacdo, a medida que os atores

4 Jacquet e Jamieson (2016).

42 Para mais informacdes sobre tragédia dos comuns e criticas ao sistema global de regras para o regime

climatico, ver o trabalho de Elinor Ostrom, Nobel de Economia em 2009. Relatério do Banco
Mundial: A Polycentric Approach for Coping with Climate Change [Uma Abordagem Policéntrica
para Lidar com a Mudanca do Clima], 2009. Disponivel em
http://elibrary.worldbank.org/doi/abs/10.1596/1813-9450-5095. Acesso em 22 de outubro de 2016.
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percebem que alguns contribuem e outros ndo, hd grande possibilidade de atores

caronas (free-riders™).

Elinor Ostrom, reconhecida especialista na gestdo de bens comuns — o meio
ambiente enquadra-se nesse conceito —, pondera que politicas adotadas em escala global
ndo gerariam suficiente confiancga entre os cidadaos e empresas de modo a promover a
acdo coletiva necessdria a redu¢do do aquecimento global. Ela aponta como alternativa
para o enfrentamento desse problema tipicamente coletivo, em vez de um sistema
centralizado global — seria o caso das regras sob a égide da Convengdo, incluindo a
NDC -, uma abordagem com miuiltiplos niveis e maior participa¢do dos atores locais e
regionais, em unidades pequenas e médias de governanca ligadas por meio de redes de

informagio e monitoramento em todos os niveis*.

A propria Decisdo que fundamenta o Acordo adverte para a possibilidade de as
NDC apresentadas ndo serem suficientes para manter a temperatura global no limite de
2°C acima dos niveis de emissdes anteriores a Revolu¢ao Industrial e para o fato de que,
para tanto, serdo exigidos esforcos muito maiores para reduzir emissdes (Decisdo
1/CP.21, paragrafo 17). Importante ainda alertar que hd estudos cientificos apontando
que, mesmo em um cendrio de baixas emissdes globais, o limite de 1,5°C poderia ser
ultrapassado até o final deste século, acarretando sérios impactos econdmicos — por
exemplo, impactos a agricultura nos trépicos — o que indicaria a necessidade de se

trabalhar com esse limite nos esfor¢os de mitigacdo, e nio com o limite de 2°C*.

Nesse sentido, a Decisao 1/COP-21 convida o IPCC a apresentar um relatério
especial em 2018 sobre os impactos do aquecimento global de 1,5°C acima dos niveis
pré-industriais e as vias de emissdo de GEE globais relacionadas. Esse relatério podera
elucidar o debate cientifico, em especial os efeitos associados aos niveis de emissdao

previstos para 2025 e 2030, com base nas NDC apresentadas.

O Brasil estabeleceu sua NDC a partir de consultas publicas, buscando assegurar
a participagdo dos principais atores domésticos envolvidos com a questdo climatica.
Na secdo seguinte, apresentaremos 0s principais elementos, bem como os desafios

associados a implementacdo da NDC brasileira.

43 A hipétese do free-rider (caroneiro) em economia surge quando um ou mais agentes econdmicos

usufruem de um determinado beneficio proveniente de um bem comum, sem que tenham contribuido
para a obtencdo desse beneficio.

4 Ostrom (2009).
45 Schleussner et al (2016).
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5 A NDC DO BRASIL

Ao analisarmos a NDC brasileira, a questdo principal que se levanta é: como
torna-la efetiva*®? Conforme a submissdo ao Secretariado da Convengdo, a
implementacdo da NDC

serd conduzida no ambito da Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima (Lei n® 12.187, de 2009), da Lei de Protecdo das Florestas
Nativas (Lei n® 12.651, de 2012, o chamado Cddigo Florestal), da Lei
do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (Lei n® 9.985, de

2000) e da legislagdo, instrumentos e processos de planejamento a elas
relacionados.

Com escopo amplo, ndo se limitando a atividades de mitigacdo, a NDC inclui
ainda medidas de adaptacdo e meios de implementacdo. Considerando as medidas de
mitigacdo, o Brasil compromete-se a reduzir em 2025 as emissdes de GEE em 37%
abaixo dos niveis de 2005. E a reduzir, em 2030, essas emissdes 43% abaixo dos niveis
de 2005. Portanto, nossa NDC adota como parametro uma meta absoluta em relacio a
um ano-base (2005). Essa estimativa de reducdo corresponde a niveis de emissao de 1,3
GtCO2eq em 2025 e 1,2 GtCOzeq em 2030%”. A NDC ressalva que 0 compromisso
nacional voluntdrio estabelecido no art. 12 da Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima (PNMC), qual seja, reduzir entre 36,1% e 38,9% as emissdes projetadas até 2020,
corresponde a emitir 2 GtCOzeq em 2020.

Esses nimeros baseiam-se em inventdrio para estimativa e contabilizagdo das
emissoes antropicas de GEE e, conforme apropriado, remocdes, seguindo as diretrizes
aplicaveis do IPCC. A metodologia adotada considera o papel das unidades de
conservagdo federais e estaduais e das terras indigenas delimitadas como dareas de
florestas manejadas, em conformidade com as diretrizes aplicaveis do IPCC para

estimar remogdes de GEE.

Em sua NDC, o Pais reserva sua posi¢do quanto a possibilidade de utilizar

mecanismos de mercado estabelecidos sob o Acordo de Paris, mas submete ao

4 Com a entrada em vigor do Acordo de Paris, a entdo iNDC apresentada pelo Brasil em dezembro de

2015 como  contribuicio  pretendida, passa a  se denominar ~ NDC. Ver:
http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_desenvsust/BRASIL-iNDC-portugues.pdf. Acesso em 26 de
outubro de 2016.

GtCOzeq — gigatoneladas de equivalentes de didxido de carbono. 1 gigatonelada corresponde a um
bilhdo de toneladas. Um equivalente de diéxido de carbono é uma medida que expressa a conversio
de uma determinada quantidade de gases de efeito estufa em termos da mesma medida equivalente de
diéxido de carbono.

47

21



consentimento prévio e formal do Governo Federal qualquer modalidade de
transferéncia de unidades (por exemplo, créditos de carbono) provenientes de resultados

de mitigacdo alcangados em seu territorio.

A NDC brasileira aplica-se ao conjunto da economia e, portanto, baseia-se em
caminhos flexiveis para atingir os objetivos de 2025 e 2030, considerando sua condi¢ao

de pais em desenvolvimento. Nos termos do compromisso apresentado:

O Brasil é um pais em desenvolvimento com vdrios desafios

N

relacionados a erradicacdo da pobreza, educacdo, satde publica,
emprego, habitacdo, infraestrutura e acesso a energia. Apesar desses
desafios, as acdes atuais do Brasil no combate global & mudanca do
clima representam um dos maiores esfor¢cos de um unico pais até hoje,
tendo reduzido suas emissdes em mais de 41%, em 2012, com relacao

aos niveis de 2005.

A NDC divide-se nos seguintes setores quanto a medidas de mitigacdo: energia;
florestas € mudanga no uso da terra; agricultura; industria; e transportes. Analisaremos
cada um deles, apresentando seus principais elementos, bem como os desafios

associados a sua implementagao.

5.1. ENERGIA:
Texto da NDC:

— aumentar a participacdo de bioenergia sustentdvel na matriz energética
brasileira para aproximadamente 18% até 2030, expandindo o consumo de
biocombustiveis, aumentando a oferta de etanol, inclusive por meio do
aumento da parcela de biocombustiveis avancados (segunda geracdo), e
aumentando a parcela de biodiesel na mistura do diesel,

— no setor da energia, alcancar uma participacao estimada de 45% de energias

renovdveis na composicao da matriz energética em 2030, incluindo:

i) expandir o uso de fontes renovaveis, além da energia hidrica, na matriz
total de energia para uma participacdo de 28% a 33% até 2030;

ii) expandir o uso doméstico de fontes de energia ndo fossil, aumentando a
parcela de energias renovdveis (além da energia hidrica) no
fornecimento de energia elétrica para ao menos 23% até 2030, inclusive
pelo aumento da participagao de edlica, biomassa e solar;

iii) alcangar 10% de ganhos de eficiéncia no setor elétrico até 2030.
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Segundo o ultimo relatério do IPCC, em escala global, as emissdes de didéxido
de carbono (CO2) pela combustdo féssil e por processos industriais responderam por
cerca de 78% do aumento das emissoes entre 2000 e 2010. No Brasil, esse quadro ganha
propor¢des distintas, ji4 que o setor de mudanca do uso da terra e florestas tem

historicamente sido o responsavel pela maior parte de nossas emissoes.

Além disso, em virtude do significativo uso de derivados de cana de actcar, de
lenha e carvao vegetal e de geragcao hidrdulica, nossa matriz energética apresentou na
dltima década, anualmente, uma média de 44% de uso de renovaveis. O uso de
combustiveis renovaveis na matriz dos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), composto em sua maioria por paises ricos, em
2014 foi de 9,8%; na média mundial, as energias renovaveis respondem por 13,8% da
matriz*®. H4, contudo, uma tendéncia para uma maior contribuicio do setor de energia
em nossas emissdes. De acordo com o Observatério do Clima (organizacdo ndo

)*, as emissdes desse setor cresceram 42% desde 2009, sobretudo em

governamental
func¢ao da crise do setor de etanol e do aumento do consumo de combustiveis fosseis no
transporte e na geracao termelétrica, colocando o setor como responsavel por 36% das

emissdes liquidas em 2016%.

Ao mesmo tempo, estudo do Greenpeace em parceria com o Instituto Alberto
Luiz Coimbra de Pés-graduacido e Pesquisa em Engenharia (Coppe) da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) aponta ser possivel que, até 2050, nossa matriz
energética seja composta de 100% de renovaveis, com gradual abandono de
combustiveis fosseis. E, para o setor de geracdo de energia elétrica, sem a necessidade
do uso de carvao, até 2030, e de petrdleo, até 2040. Isso se daria pela expansiao no uso
de fontes solar e edlica. No setor de transportes o uso de biocombustiveis poderia ser

ampliado para 47% da oferta, até 2050°".

4 Resenha Energética Brasileira, Ministério das Minas € Energia, 2015. Disponivel em:

http://www.mme.gov.br/documents/1138787/1732840/Resenha+Energ%C3 % A9tica+-+Brasil+
2015.pdf/4e6b9a34-6b2e-48fa-9ef8-dc7008470bf2. Acesso em 30 de outubro de 2016.

http://www.observatoriodoclima.eco.br/en/.
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30 Andlise das emissdes de GEE Brasil (1970-2014) e suas implicagdes para politicas publicas e a

contribuicdo brasileira para o Acordo de Paris. Disponivel em: http://seeg.eco.br/wp-
content/uploads/2016/09/WIP-16-09-02-RelatoriosSEEG-Sintese.pdf. Acesso em 2 de novembro de
2016.

Revolucdo Energética, Greenpeace (2016). Disponivel em: http://www.greenpeace.org/brasil/Global/

brasil/image/2015/Dezembro/2016/Revolu%C3% A7 %C3% A30%20Energ%C3% A9tica%202016.%2
0Greenpeace%20Brasil.pdf. Acesso em 30 de setembro de 2016.
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Os desafios para o alcance das metas relacionam-se, sobretudo, a robustez do
quadro regulatério e a adequada dosagem das politicas de incentivo. Por exemplo, o
crescimento da competitividade da geracdo edlica, por meio de incentivos tais como
descontos na Tarifa de Uso do Sistema de Transmissdo (TUST) e na Tarifa de Uso do
Sistema de Distribuicdo (TUSD), tem sido uma conquista da sociedade, sobretudo
devido as baixas emissOes por essa fonte. Contudo, devem-se atenuar riscos de
ineficiéncia econdmica, evitando-se subsidios cruzados bem como sua concessao por
prazos indeterminados, de modo a garantir o continuo fortalecimento desse setor a partir

da eficiéncia e da competitividade das empresas de geragio edlica®>.

Nossa matriz energética ja apresentou valores até superiores ao ambicionado
pelo Brasil em sua NDC. De 2007 a 2009, esses valores foram de respectivamente
45,5%, 45,6% e 46,8%, conforme o Balango Energético Nacional (MME, 2016).
Portanto, alcancar um quadro em que 45% da matriz energética seja oriunda de
combustiveis renovaveis, conforme pretende a NDC, seria um objetivo factivel. Para os
criticos, seria uma meta inclusive pouco ambiciosa. J4 para os especialistas em
negociacdes internacionais, uma jogada prudente no tabuleiro, jd que a préxima NDC

deve ser mais ambiciosa que a atual.

Alguns dos maiores desafios atuais para o aumento da participagdo de
renovaveis em nossa matriz se relacionam a crescente insercao de geracao termelétrica a
partir de fontes fdsseis, em virtude das crises hidricas que o Pais tem enfrentado nos
ultimos anos. Crises que guardam relagdo com o desmatamento na AmazoOnia € no
Cerrado, em areas de recarga de aquiferos e em matas de galeria (nas beiras de corregos
e rios) e com o agravamento dos proprios efeitos da mudanca do clima sobre os padroes

de chuva’.

Ao mesmo tempo, uma sinaliza¢do importante rumo ao fomento de renovaveis
foi a decisdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) de

descontinuar o financiamento a usinas termelétricas movidas a carvao mineral e a 6leo

52 MONTALVAO, Edmundo; SILVA, Rutelly M. Descontos na TUST e na TUSD para Fontes
Incentivadas: uma avaliagdo. Brasilia: Nucleo de Estudos e PesquisassfCONLEG/Senado,
fevereiro/2015 (Texto para Discussdo n2 165). Disponivel em: https:/wwwl2.senado.
leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td165.  Acesso  em
30/10/16.

NOBRE, Antdnio D.; O futuro climitico da Amazodnia: relatério de avaliacdo cientifica / Antonio
Donato Nobre. —Sao José dos Campos, SP: ARA: CCST-INPE: INPA, 2014. Disponivel em:
http://www.ccst.inpe.br/o-futuro-climatico-da-amazonia-relatorio-de-avaliacao-cientifica-antonio-
donato-nobre/. Acesso em 3 de novembro de 2016.
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combustivel, além de ter otimizado as condi¢des de financiamento para projetos de

energia solar.

A meta de alcancar 10% de eficiéncia energética € outro desafio possivel, mas
exigird enorme esforco, dada a precariedade da posicao brasileira no ranking da ACEEE
(American Council for an Energy Efficiency Economy) de 2016. Entre 23 paises
analisados, estamos na peniltima posicdo quando consideradas varidveis como esfor¢o
nacional em prol do tema, eficiéncia em prédios e instalagdes, indudstria e transporte. Por
outro lado, o fomento a um mercado de eficiéncia energética — cujo principal objetivo é
produzir mais com menos energia — tem enorme potencial em um pais de dimensdes
continentais. Ha barreiras a superar na modelagem de financiamento e na ampliacdo do
conhecimento do tema, dos ganhos que a eficiéncia energética proporciona e das

caracteristicas intrinsecas desse negocio>®.

5.2. MUDANCAS NO USO DA TERRA E FLORESTAS:

Texto da NDC:

— fortalecer o cumprimento do Cédigo Florestal, em ambito federal, estadual e
municipal;

— fortalecer politicas e medidas com vistas a alcangar, na Amazonia brasileira,
o desmatamento ilegal zero até 2030 e a compensacdo das emissdes de
gases de efeito de estufa provenientes da supressdo legal da vegetacdo até
2030;

— restaurar e reflorestar 12 milhdes de hectares de florestas até 2030, para
multiplos usos;

— ampliar a escala de sistemas de manejo sustentdvel de florestas nativas, por
meio de sistemas de georeferenciamento e rastreabilidade aplicdveis ao
manejo de florestas nativas, com vistas a desestimular praticas ilegais e
insustentaveis.

Essas metas da NDC dependem, fundamentalmente, do concerto federativo para
o cumprimento das regras do Codigo Florestal e para modelos de planejamento e de
execucdo de politicas publicas que se fundamentem na busca pela preservacdo da

vegetacdo nativa.

% Cristiano Prado, artigo do Valor Econdmico de 26/10/16.
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Implementar o Cdédigo Florestal implica na operacionalizacdo do Cadastro
Ambiental Rural (CAR) e na elaboracdo dos Planos de Regularizacdo Ambiental
(PRA), desafio imenso para um pais com mais de 5,5 milhdes de propriedades e posses
rurais. Segundo o Servigo Florestal Brasileiro (SFB) — 6rgiio vinculado ao MMA>, até
setembro de 2016 foram cadastradas 97,41% da area das propriedades rurais. Portanto,
foram cadastradas mais de 3,79 milhdes de imoveis rurais, totalizando uma area de

387.547.126 hectares inseridos na base de dados do sistema.

Na pégina eletronica do SICAR, para cadastramento no CAR, informa-se que a
inscricdo no CAR, acompanhada de compromisso de regularizacdo ambiental quando
for o caso, € pré-requisito para acesso a emissdo das Cotas de Reserva Ambiental
(CRA) e aos beneficios previstos nos Programas de Regularizacdo Ambiental (PRA) e

de Apoio e Incentivo a Preservacao e Recuperacdo do Meio Ambiente.

Cadastrar e implementar os PRA dependerd de um imenso esforco entre Unido,
estados e municipios. Mas registrar e estabelecer medidas de recuperacdo dos passivos e
de fiscalizacdo poderd ndo ser suficiente para incentivar proprietdrios € posseiros rurais

a preservar a vegetacdo nativa.

Estudo recente elaborado por pesquisadores do Instituto de Pesquisas da
Amazonia (IPAM) aponta que, a despeito do sucesso na reversdo do quadro histérico de
desmatamento na AmazoOnia na ultima década, as taxas de desmatamento tém se
mantido no patamar minimo de 5.000 km? por ano? desde 2012, o que pode agravar o
clima regional e causar o desequilibrio ecoldgico da regido. Segundo os autores, ja
foram desmatados cerca de 20% de sua drea total. O estudo apresenta seis ameacas €
respectivas estratégias de enfrentamento para alcancar a meta de desmatamento zero nos
proximos dez anos, defendendo um novo paradigma para atrelar o desenvolvimento
socioecondmico a preservacdo da capacidade da floresta em regenerar os servicos
prestados pelos ecossistemas: preservar é mais fdcil e barato do que recuperar. Como
algumas das maiores ameacas ao desmatamento com respectivas estratégias para se

atingir o desmatamento zero, o estudo lista®®:

5 Disponivel em: http://www.florestal.gov.br/cadastro-ambiental-rural/numeros-do-cadastro-ambiental -

rural. Acesso em 25 de outubro de 2016.

% MOUTINHO, Paulo; GUERRA, Raissa; AZEVEDO-RAMOS, Claudia. Achieving zero deforestation
in the Brazilian Amazon: What is missing? Elementa: Science of the Anthropocene ¢ 4: 000125.
Disponivel em: https://www.elementascience.org/articles/125. Acesso em 30/10/16.
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Seis maiores ameacas ao desmatamento

Estratégias

para atingir desmatamento

Zero

1. Plano de Aceleragdo do Crescimento | 1. O estabelecimento de salvaguardas sociais
(PAC) - investimentos em mais de 40 e ambientais para as grandes obras de
mil projetos de infraestrutura, tais como infraestrutura da regido.
rodovias, hidroelétricas e hidrovias, a
maioria deles na regido amazonica.

2. Crescente demanda por commodities | 2. A consolidagdo e a expansdo dos
(carne e graos). incentivos positivos para a producdo

sustentdvel de commodities (ex.: Programa
de Agricultura de Baixo Carbono).

3. Politicas de assentamentos de reforma | 3. O estabelecimento de uma nova politica que
agriria ndo sustentdveis — 10-30% dos garanta a sustentabilidade social e ambiental
5.000 km? desmatados a cada ano. dos assentamentos de reforma agraria.

4. Implementagdo parcial do Cddigo | 4. A total implementacdo do Cddigo
Florestal. Florestal por meio de mecanismos

inovadores de mercado.

5. Lobby do agronegécio no Congresso | 5. A protecdo dos povos indigenas e
Nacional, pressionando por uma expansdo comunidades tradicionais e dos seus
das atividades agricolas e minerais em direitos.
dreas protegidas.

6. Auséncia de regularizagdo fundidria e a | 6. A expansdo da atual malha de dareas

existéncia de dreas de florestas publicas
ndo destinadas.

protegidas ou dreas de uso sustentdvel,
alocando os quase 80 milhdes de hectares
de florestas publicas ndo designadas ou
areas para o uso sustentdvel de produtos
madeireiros ou ndo madeireiros.

A corroborar a conclusao do artigo citado sobre o elevado custo da recuperacao,

mas ao mesmo tempo apontado as oportunidades socioecondmicas — sobretudo na

criacdo de empregos e na protecdo da biodiversidade — o Instituto Escolhas afirmou,

acerca da meta de recuperar 12 milhdes de hectares de florestas’’:

Esse cdlculo ja existe. Tal empreendimento requer um investimento

entre R$ 31 bilhdes e R$ 52 bilhdes, conforme o cendrio escolhido.

Isso significa investimentos anuais entre R$ 2,2 bilhdes e R$ 3,7

bilhdes por ano durante 14 anos, a criagao de 138.000 a 215 mil

empregos e a arrecadacdo de R$ 3,9 a R$ 6,5 bilhdes em impostos.

Sua implantacdo consolidaria uma moderna industria de recuperacdo

florestal no pais. A floresta recuperada serd fonte, ainda, de atividades

econdmicas, por meio das cadeias produtivas dos seus produtos

movimentando dezenas de bilhdes de ddlares nas proximas décadas.

57 TInstituto Escolhas, 2016. Disponivel em: http://escolhas.org/quanto-o-brasil-precisa-investir-para-
recuperar-12-milhoes-de-hectares-de-florestas-2/. Acesso em 12 de novembro de 2016.
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5.3. AGRICULTURA:

Texto da NDC:

— fortalecer o Plano de Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono (Plano
ABC) como a principal estratégia para o desenvolvimento sustentdvel na
agricultura, inclusive por meio da restauracdo adicional de 15 milhdes de
hectares de pastagens degradadas até 2030 e pelo incremento de 5 milhdes
de hectares de sistemas de integracdo lavoura-pecudria-florestas (iLPF) até
2030;

A agropecudria responde por aproximadamente 37% das emissdes no Brasil,
com a pecudria respondendo por 14,5%, segundo dados do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC). Para a Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA), medidas para aumentar a eficiéncia dos sistemas
de producdo e melhorar o desempenho dos animais podem reduzir essas emissdes em
até 35%. Esse aumento da produtividade poderia ainda liberar um significativo estoque
de terras hoje dedicadas a uma pecudria de baixa produtividade, proporcionando menor

pressdo de avango da fronteira agricola sobre florestas nativas.

Dentre as tecnologias preconizadas pelo Plano ABC, a recuperacao de pastagens
responde pelo maior potencial de reducdo de GEE, até porque em torno de 75% da éarea
agricola encontra-se dedicada a criagdo de animais, com considerdvel porcdo desse
estoque apresentando baixa produtividade, devido a degradacdo dos solos e precdria
intensidade tecnoldgica. De acordo com dados da Embrapa, entre 50% e 70% das areas

de pastagens apresentam algum grau de degradagao.

O maior desafio do Plano ABC é promover ganho de escala na recuperacao
desses pastos e nas tecnologias de integracdo lavoura-pecudria-floresta (iILPF). Segundo
o Observatério ABC, o Plano seria o mais ambicioso do mundo para mitigacdo de
mudancas climdticas na agricultura, prevendo reducdo de 134 milhdes a 163 milhdes de
toneladas de COzeq até 2020, por meio das seis tecnologias propostas. Considerando
apenas a recuperacdo de pastagens degradadas, se cumprida a meta tracada, haveria uma
reducdo de 83 milhdes a 104 milhdes de toneladas de CO»eq, por meio da recuperacdo
de 15 milhdes de hectares de pastos degradados. A iLPF tem também enorme potencial

de mitigacdo e a regido Centro-Oeste se destaca na adocdo da tecnologia, com o estado
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de Mato Grosso passando de 10 mil hectares de sistema integrado, em 2004, para mais

de 760 mil hectares em 20168,

Apesar desse potencial, diversas sdo as dificuldades de implementacdo do Plano
ABC e de sua participagdo nas metas da NDC brasileira. A seguir, listamos os
principais obstaculos, conforme apontado em audiéncias publicas realizadas pela
Comissao Mista Permanente sobre Mudancas Climaticas (CMMC) com os principais

setores ligados a implementacdo do Plano ABC:

i) Fatores associados a tecnologia e a infraestrutura:

— Baixa intensidade de uso tecnolégico e, em especial, das técnicas
preconizadas pelo ABC, o que restringe a produtividade agricola;

— Infraestrutura e logistica deficientes, dificultando o acesso aos equipamentos
e técnicas necessarios ao Plano ABC;

— Capacidade precéria dos programas de capacitacdo e de assisténcia técnica
rural, necessdrios a disseminacdo das técnicas e ao convencimento do
produtor rural quanto as vantagens do Plano ABC para o aumento da
produtividade e da renda. Em especifico, restricdes de pessoal e de
or¢amento do MAPA para divulgacdo do programa;

— Caréncia de dados quanto a efetiva correspondéncia entre a implantagdo dos
programas e a efetiva redu¢dao de GEE proporcionada.

ii) Fatores associados as condi¢oes de financiamento do ABC:

— Exigéncias de garantias restringem o acesso ao crédito, pois é comum o
produtor ndo ter garantias suficientes ou precisar utiliza-las para acessar
créditos para custeio ou para outras necessidades da atividade agricola;

— Auséncia de titularidade da terra, como garantia;

— Complexidade do sistema de crédito rural para os bancos que o operam, em
virtude do conhecimento especifico — que poucos bancos detém — necessario
para anélise e acompanhamentos dos projetos;

N

— O fato de ser uma linha de risco bancério, sujeita a regulamentacio
prudencial do Banco Central do Brasil (BACEN), com exigéncias da
legislagdo de crédito rural que desestimulam a operacdo, em comparacao
com outras linhas de créditos, mais simples que o crédito rural;

38 Ver: http://observatorioabc.com.br/2016/08/2629adocao-de-sistemas-integrados-no-centro-oeste-passa-
de-875-mil-ha/. Acesso em 12 de novembro de 2016.
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— Pouquissimos bancos, a exemplo do Banco do Brasil, teriam disposicao,
conhecimento e estrutura para operar as linhas de crédito do Programa
ABC, o que limita as op¢des do agricultor, que por sua vez precisa acessar
outras operagdes de contratacdo de crédito, incluindo custeio para a lavoura
e renovacao de miquinas e equipamentos;

— Baixa adesdo dos produtores em regides prioritdrias — devido a maior
presenca de terras degradadas e a baixa produtividade da pecudria — como o
Norte e o Nordeste. Os fatores principais seriam problemas fundidrios,
pouco conhecimento do produtor sobre os programas e baixa
competitividade do Programa ABC em relacdo as condi¢Oes e exigéncias de
outras linhas de financiamento agricola, a exemplo dos fundos
constitucionais do Norte e do Centro-Oeste.

5.4. INDUSTRIA E TRANSPORTES:

Texto da NDC:

— no setor industrial, promover novos padrdes de tecnologias limpas e ampliar
medidas de eficiéncia energética e de infraestrutura de baixo carbono;

— no setor de transportes, promover medidas de eficiéncia, melhorias na
infraestrutura de transportes e no transporte publico em dreas urbanas.

Os principais instrumentos da PNMC para esses setores s@o o Plano Setorial de
Mitigacdo da Mudanca Climatica para a Consolidacio de uma Economia de Baixa
Emissdo de Carbono na Industria de Transformacgao (Plano Industria) e o Plano Setorial

de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacdo da Mudanca do Clima™.

O Plano Induistria informa que poucos setores industriais concentram a maior
parte das emissdes de GEE e, diante disso, numa primeira fase as medidas de mitigacao
— envolvendo monitoramento, registro e verificacio (MRV) e fomento a eficiéncia —
estariam dirigidas a: aluminio, cal, cimento, ferro-gusa e aco, papel e celulose, quimica
e vidro. Esses setores responderam por quase 90% das emissdes em 2005 e, em 2009,
foram responséveis por cerca de 19% do Valor Bruto da Producdo Industrial, conquanto

representam apenas 5% das industrias brasileiras.

Com agdes previstas para o periodo de 2012 a 2020, o Plano Industria foi

organizado em cinco eixos de a¢do: gestdo de carbono; reciclagem e co-processamento;

% Disponivel em: http://www.mma.gov.br/clima/politica-nacional-sobre-mudanca-do-clima/planos-
setoriais-de-mitigacao-e-adaptacao. Acesso em 12 de novembro de 2016.
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eficiéncia energética e cogeracdo; acdes voluntdrias de mitigacdo; e tecnologias
sustentdveis. Em 2012, segundo inventario do entdo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao (MCTI), os processos industriais responderam por aproximadamente 7% das

emissoes.

Pesquisa realizada pela Confederacao Nacional da Inddstria (CNI) junto a 100
gestores de médias e grandes industrias aponta disposi¢do do setor em adotar medidas
como as propostas nesta meta da NDC. 61% dos empresérios entrevistados informaram
que a empresa leva em consideracdo os efeitos da mudanca do clima sobre os negécios
e 66% adotaram medidas de reducdo de emissdes, como gestdo de residuos ou

investimentos em projetos de eficiéncia energética®.

Enquanto no setor industrial hé disposi¢do para apoiar a meta da NDC, o desafio
do setor de transportes € extremamente complexo. A solucdo de longo prazo para
reduzir emissdes envolve mobilidade urbana, com a necessidade de grandes
investimentos em transporte publico de massa. Relatério do Instituto de Energia e Meio
Ambiente aponta que de 2004 a 2014 o setor de transportes apresentou as mais elevadas
taxas anuais de crescimento do consumo de energia (da ordem de 5,6%). Predomina
nesse setor o modal rodovidrio, que respondeu por 93% do consumo da energia em

2014, com grande dependéncia de combustiveis fosseis. As emissdes de GEE do setor

passaram de 84,9 milhdes ton CO2eq em 1990 para 220,5 milhdes, em 201451,

A NDC do Brasil elenca, portanto, medidas que ponderamos fundamentais e, ao
assumi-las como um compromisso internacional, o Pais indicaria a prioridade dessas

metas na consecug¢do das politicas publicas em mudanga do clima.

Feita essa brevissima andlise (dado o escopo do presente trabalho) sobre os
desafios para implementacdo da NDC, tema que certamente ocupard a agenda dos atores
envolvidos com a questdo climdtica nos préximos anos, apresentamos a seguir os
principais pontos de interesse do Brasil para a COP-22, que ocorrerd em Marraqueche,

entre 7 € 18 de novembro de 2016.

% Disponivel em: http://www.portaldaindustria.com.br/cni/imprensa/2015/12/1,78808/artigo-a-indus

tria-e-a-agenda-do-clima.html. Acesso em 12 de novembro de 2016.

% Emissdes de GEE do Setor de Energia, Processos Industriais e Uso de Produtos (2016). Disponivel

em: http://seeg.eco.br/wp-content/uploads/2016/09/FINAL.16.09.23.Relato%CC%81riosSEEG.PI
UP_.pdf. Acesso em 12 de novembro de 2011.
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6 A POLITICA NACIONAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA (PNMC) E O ACORDO
DE PARIS
Com a ratificacdo do Acordo de Paris e a apresentacdo da NDC, uma das
questdes postas ao debate nacional diz respeito a necessidade de alteracao da Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), instituida pela Lei n® 12.187, de 29 de
dezembro de 2009.

Inicialmente, é preciso mencionar que a ratificagdo e a consequente promulgacao
do tratado internacional, in casu, do Acordo de Paris, insere a norma internacional no
Direito Interno. Quanto aos tratados internacionais que versam sobre matéria ambiental,
dada a estreita ligacdo entre o Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito
Internacional Ambiental, discute-se se o direito ao meio ambiente pode ou ndo ser

reconhecido como direito humano.

Tal problemdtica, embora ndo seja foco do presente estudo, deve ser
apresentada, mesmo que de modo simplificado, eis que, ao considerar o tratado
internacional ambiental como revestido da qualificacdo de tratado de direitos humanos,
ird gozar de status privilegiado — no minimo supralegal — ao ser incorporado no
ordenamento juridico patrio.®? Partindo-se da hipétese de nfio serem equiparados, serdo
detentores de status de lei ordindria, o que confere, igualmente, validade juridica interna
e coercibilidade, tal como j4 ocorreu com a ratificagcdo da Convengdo e do Protocolo de

Quioto.

Dai o questionamento acerca da necessaria adaptacdo da PNMC as diretrizes e
obrigagdes previstas no Acordo de Paris. Enquanto ndo ratificado, justificava-se a
inser¢do de novos dispositivos no texto da Lei n®12.187, de 2009, a ponto de terem sido

apresentadas proposi¢des buscando incorporar a essa norma a entao iNDC.

Antes da ratificacdo, portanto, houve a apresentagcao de proposi¢des buscando tal
adequacdo. No Senado Federal, tramita o Projeto de Lei (PLS) n® 750, de 20159, de
autoria do Senador Jorge Viana, que visa internalizar no ordenamento juridico nacional

a iNDC apresentada pelo Governo Brasileiro ao Secretariado da UNFCCC. Na Camara

62 Sobre o tema vide BRAGA, Alice Serpa. Tratados internacionais de meio ambiente: estatura no

ordenamento juridico brasileiro. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 16, n. 2936, 16 jul. 2011.
Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/19556. Acesso em 31 de outubro de 2016.
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Disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/124173. Acesso em 31
de outubro de 2016.
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dos Deputados, os Projetos de Lei (PL) n® 3.280, de 2015%, e 3.308, de 2015%, de

autoria, respectivamente, dos Deputados Nilto Trato e Sarney Filho.

A PNMC traz em seu corpo conceitos importantes para a aplicagdo da norma.
Entre eles figuram as defini¢des, no art. 22, de mudanca do clima; gases de efeito estufa;
mitigacao; adaptacao; sumidouro, entre outros. O art. 42 da PNMC define seus objetivos
e o art. 5° suas diretrizes, compativeis com o Acordo de Paris. Faz-se necessdrio frisar
que o inciso I do art. 5% traz expressamente como diretriz os compromissos assumidos
pelo Brasil na Convencdo-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima, no
Protocolo de Quioto e nos demais documentos sobre mudanca do clima dos quais vier
a ser signatdrio. Assim, encontra-se o Acordo de Paris incorporado como diretriz da

PNMC.

O art. 6° estabelece o nicleo executor da Lei: os 18 instrumentos que
viabilizardo a efetividade da PNMC. Muitos instrumentos foram criados pelo Poder
Executivo antes da publicacio da norma e, portanto, ji se encontravam em plena
execu¢do quando da sua entrada em vigor. Nesse sentido, destacam-se o Plano Nacional
sobre Mudanca do Clima®® e a Comunicaciio Nacional do Brasil 2 Convencao-Quadro
das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima®’. Outros instrumentos previstos no art. 62
sdao as resolugdes da Comissdo Interministerial de Mudanca Global do Clima; as
medidas fiscais e tributarias, linhas de crédito e de financiamento por agentes
financeiros publicos e privados, e dotagdes or¢amentdrias especificas para agcdes de

mitigacdo das emissdes de GEE e de adaptagcdo aos impactos da mudanca do clima.

Importante frisar o disposto no inciso XVII do art. 6° cuja redacdo “o

estabelecimento de padrdes ambientais e de metas, quantificdveis e verificaveis, para a

Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1398700&
filename=PL+3280/2015. Acesso em 30 de outubro de 2016.

Disponivel em:  http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1400
008&filename=PL.+3308/2015. Acesso em 31 de outubro de 2016.

Divulgado em dezembro de 2008. Disponivel em: http://www.mma.gov.br/estruturas/
smcq_climaticas/_arquivos/plano_nacional _mudanca_clima.pdf. Acesso em 30 de outubro de 2016.
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67 A Terceira Comunicag¢do Nacional (TCN) foi submetida & Conven¢ido-Quadro das Nacdes Unidas

sobre Mudanga do Clima em abril de 2016. Segundo informacdes do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inova¢do e Comunicagdes, a TCN tem como um de seus componentes o Inventario
Nacional de Emissdes Antrépicas e Remocdes por Sumidouro de Gases de Efeito Estufa ndo
Controlados pelo Protocolo de Montreal, que contempla os setores Agropecudria, Energia, Processos
Industriais, Tratamento de Residuos, Uso de Solventes e outros produtos e, por fim, Uso da Terra,
Mudanca do Uso da Terra e Florestas.” Disponivel em: http://www.mcti.gov.br/noticia/-
/asset_publisher/epbVO0pr6elSO/content/mcti-lanca-terceira-comunicacao-nacional-do-brasil-sobre-
mudanca-do-clima. Acesso em 15 de julho de 2016.
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reducdo de emissdes antrdpicas por fontes e para as remocdes antrépicas por
sumidouros de gases de efeito estufa” poderia ensejar o questionamento no tocante ao
enquadramento da NDC a essas metas. Entendemos que, como se trata de metas para a
redugdo e ndo incorporam a adaptacdo, a insercdo de um inciso no art. 62, instituindo a

NDC como instrumento da PNMC, poderia ser considerada um ajuste oportuno.

O paragrafo tnico do art. 11 determina que o Poder Executivo estabelecerd
planos setoriais de mitigacdo e adaptacdo, visando a consolidacdo de uma economia de

baixo carbono. A maioria dos planos ja foi elaborada.

Por fim, o art. 12 expressa claramente no caput que, para alcancar os objetivos
da PNMC, o Pais adotard como compromisso nacional voluntdrio a¢des de mitigacao
das emissoOes de gases de efeito estufa com vistas a reduzir entre 36,1% e 38,9% suas
emissoes projetadas até 2020. O pardgrafo dnico do dispositivo estabelece que a
projecao das emissdes e o detalhamento das acdes terdo por base o segundo Inventario
Brasileiro de Emissdoes e Remog¢des Antropicas de Gases de Efeito Estufa ndo

Controlados pelo Protocolo de Montreal.

O Pais assumiu esse compromisso voluntidrio perante a comunidade
internacional durante a COP-15, em Copenhague, tornando-os obrigacdes legais, mas
com data prevista até o ano de 2020. A PNMC ndo trata do periodo subsequente.
Podemos afirmar que as metas pds-2020, ou seja, para o ano de 2025 e para o ano de
2030, ja estdao previstas no Acordo de Paris e, portanto, tornaram-se igualmente
obrigacdes legais. Por outro lado, a alteragdao do art. 12, sugerindo-se a inser¢ao de um
art. 12-A, que venha a prever as NDCs como as metas a serem adotadas como
compromissos nacionais vinculantes é uma forma de ajustar a PNMC sem olvidar as

metas ja assumidas.

Oportuno ressaltar que a NDC pode ser revista, sempre progressivamente, o que
impossibilita que a Lei estabeleca os mesmos dispositivos nelas previstas, considerando
a morosidade e a incerteza associadas a alteracdo de uma lei ordindria. Ademais, pode
haver uma alteracdo da NDC em curto prazo, tornando-a mais protetiva ao sistema
climdtico e mais ambiciosa do que a meta prevista para 2020. A nova redagdo deve
fazer mengdo a prevaléncia da meta mais ambiciosa, bem como a obrigatoriedade de
tais metas serem discutidas amplamente com os atores interessados, atendendo ao

principio da participacdo popular.
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Importante constatar que o Brasil atualiza periodicamente os seus inventarios de
emissoes e remogoes antropicas de GEE e, sob o principio da transparéncia do Acordo
de Paris, devem ser atualizadas as metas sempre que haja maior precisdo dos dados

oriundos de tais inventarios.

Por fim, o ndo atendimento das metas da NDC ndo acarreta sancdes a qualquer
parte. Ao se tratar de uma politica de Estado, entendemos que a €nfase deve ser dada a
implementacdo dos compromissos através de mecanismos financeiros e econdmicos,
além de cooperacdo entre os entes federativos, eis que todos — Municipios, Estados,
Distrito Federal e Unido — possuem papel relevante na efetividade e na eficicia da

norma.

O Poder Executivo regulamentou os arts. 6% 11 e 12 da Lei n® 12.187, de 20009,
por meio do Decreto n 7.390, de 9 de dezembro de 2010. Além de especificar os planos
setoriais de mitigacdo e de adaptacdo as mudangas climaticas, o seu art. 42 estabelece o
conteddo minimo desses planos, com a previsdao de metas de redugcdo de emissdes em
2020, incluindo metas gradativas com intervalo maximo de trés anos; defini¢cdo de
indicadores para o monitoramento e avaliacio de sua efetividade e proposta de

instrumentos de regulacdo e incentivo para implementagao do respectivo plano.

Ainda, o Decreto, em seu art. 52, apresenta uma projecao das emissdes nacionais
de GEE para o ano de 2020 de que trata o pardgrafo Unico do art. 12 da Lei. Incluem-se
acdes para o cumprimento das metas, como reducido de desmatamento, recuperagdo de

pastagens, entre outros (art. 62).

O Brasil, portanto, j4 iniciou suas acOes voltadas a uma economia de baixo
carbono, e possui instrumentos legais que merecem ajustes pontuais, a fim de que o
novo regime aprimore e atualize os compromissos assumidos, por meio de alteracdes

como as que aqui propomos na Politica Nacional de Mudancas Climaticas.

7 EXPECTATIVAS PARA A COP-22

A primeira questdo que se levanta é: a COP-22 conseguird avancar na

regulamentacdo do Acordo de Paris?

Segundo o Secretariado da Convencdo, a primeira sessdo da Conferéncia das
Partes servindo como reunido das Partes do Acordo de Paris (CMA-1, na sigla em

inglés) serd realizada durante a COP-22. Contudo, para que uma Parte esteja apta a
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participar da CMA-1 com direito a deliberacdo, precisa depositar seu instrumento de
ratificacdo em até 30 dias antes da respectiva reunido da CMA, ou seja, entre 14 e 19 de
outubro de 2016. Contudo, até essa data apenas 81 Partes o ratificaram, de um total de
197 que integram a Convengao. Logo, as deliberagdes da CMA-1 para a COP-22 podem
ser dificultadas ou mesmo suspensas até um momento posterior em que haja suficiente
nimero de ratificacdes de modo a legitimar essas decisdes, jd que a regra consensual

prevalece nas COPs.

Além disso, como apresentamos em secao anterior, at€ o ultimo momento o
rascunho do Acordo continha dispositivo que previa sua entrada em vigor a partir de
2020, base temporal sobre a qual se fundamentaram vérias regras de implementagdo.
Com a retirada dessa expressdo no texto final, essas regras foram mantidas, ainda que
tenham sido elaboradas para vigorar a partir de 2020. Considerando esses aspectos, um
cendrio possivel € que em Marraqueche haja pouco avango na regulamentacdo do

Acordo.

O Brasil defende o avangco nas discussdes necessdrias, aproveitando o
engajamento das Partes que se concretizou na rapida entrada em vigor do Acordo. Além
da CMA-1, havera reunides deliberativas sobre as regras do Protocolo de Quioto (CMP-
12), bem como sobre decisdes inerentes aos oOrgdos subsididrios a Convencdo, por
exemplo o SBI (Orgido Subsididrio para Implementacio da Convengdo) e o SBSTA

(Orgdo Subsididrio para Aconselhamento Cientifico e Tecnoldgico).

Os paises que na CMA-1 ndo tenham ainda ratificado o Acordo poderdo
participar como observadores e também das discussdes por meio de intervencdes e
submissdes, todavia sem poder deliberativo. Convém mencionar que hd muitas
discussdes necessdrias para viabilizar a regulamentacdo do Acordo ao longo dos
proximos anos. Seria uma ilusdo achar que a CMA-1, em Marraqueche, esgotard esse

debate.

O Brasil apresentou propostas sobre a regulamentacdo de vdrios artigos do

Acordo de Paris. Em relagdo ao art. 42, que trata das NDC:

i) orientacdo em relacdo ao art. 4° quanto a contabilidade das NDC de modo a
viabilizar o monitoramento do progresso das Partes em alcangar os objetivos
tracados e a contabilizar os compromissos por meio de diferentes “niveis”
de responsabilidade conforme cada tipo de NDC, facilitando sua clareza,
transparéncia e entendimento;
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ii) para a estimativa de emissdes, o Brasil defende a adocdo de uma métrica
comum — mas ndo unica — baseada em GTP (Global Temperature
Potential), que geraria dados de inventdrio mais condizentes com o objetivo
de manter o aquecimento abaixo do limite de 2°C. Essa ado¢do ndo
implicaria a eliminagdo da métrica GWP (Global Warming Potential),
atualmente utilizada para os comunicados nacionais a Conveng¢do-Quadro e
que ainda poderia servir, dependendo das circunstincias da Parte

comunicante;

iii) de forma a facilitar clareza, transparéncia e entendimento na elaboracao das
NDC, o Brasil propds um guia com parametros que permitiriam acomodar a
diversidade de NDC. Exemplos de parimetros desse guia: Como a Parte
considera que seus esforcos contribuem para o alcance da meta de longo
prazo para a temperatura prevista no art. 2°? Se (e como) acgoes de
adaptacdo e/ou planos de diversificacdo economica contribuem com os

resultados de mitigagdo da NDC?

Quanto ao mecanismo de transferéncia internacional de resultados de mitigacao
previsto no art. 6%, o Brasil entende que os resultados elegiveis deveriam ficar de fora do
inventdrio que fundamenta a NDC, de modo a evitar dupla contabilidade. Além disso,
defende que o objetivo do art. 62, pardgrafo 22, que trata do mecanismo de mercado, nao
abrange sistemas de comércio domésticos, subnacionais ou regionais, ji que essas

entidades ndo integram o Acordo.

Também no art. 62, em relagdo ao mecanismo de desenvolvimento sustentavel
(SDM, na sigla em inglés) previsto no seu paragrafo 4%, o Brasil o considera como o
mecanismo internacional para certificar acdes climdticas e emitir créditos,
fundamentando-se na experi€ncia com o mecanismo de desenvolvimento limpo (MDL)
do Protocolo de Quioto. O SDM seria, para o Pais, um MDL expandido, uma
certificacdo centralizada e voluntdria sujeita a governanga multilateral para garantir sua
integridade ambiental. Enquanto o MDL funciona apenas entre paises Anexo I e ndo-
Anexo I, o SDM € mais flexivel e tem o objetivo de incentivar e facilitar a participacdo
na mitigagdo das emissoes de gases de efeito estufa por entidades publicas e privadas

autorizadas por uma Parte.

O Brasil defende o adequado desenvolvimento das regras para SDM, de modo a
garantir a transi¢do de MDL para SDM sob a égide do Acordo de Paris, garantindo

assim seguranga juridica para que as reducdes certificadas de emissdo sejam também
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instrumentos para mitigacdo do periodo pré-2020. Para tanto, a proposta brasileira
defende que as regras e Orgdos dedicados a SDM sejam estabelecidos a partir da
estrutura e das normas ja existentes para MDL, considerando o rigor, a transparéncia e a
confiabilidade desse sistema. Defende ainda que as reducdes de emissdes decorrentes de
projetos de SDM possam: i) ser transferidas para viabilizar o alcance da NDC de outro
pais mas, nesse caso, o pais anfitrido ndo contabilizaria essa redu¢do como parte do
cumprimento de sua NDC, evitando-se dupla contabilidade no inventdrio global de
NDC; ii) ou ser utilizadas para o atingimento da NDC da Parte onde se localiza o

projeto.

A proposta brasileira entende que as atividades de REDD+ (previstas no art. 5°
do Acordo) ndo sdo elegiveis como SDM, com fundamento nas seguintes premissas:
i) REDD+ vincula-se a incentivos positivos (pagamento por resultados a paises em
desenvolvimento) que resultem de politicas publicas em escala nacional, admitindo-se
abordagens subnacionais interinamente, conforme jia decido sob as regras da
Convencgao; ii) SDM resulta de atividades de anulacdo (offser) de emissdes com base em
projetos, independentemente de o pais que realiza o projeto ser desenvolvido ou ndo e
sem a necessidade de uma escala nacional. Além disso, ndo apenas um pais pode
desenvolver atividades de SDM, mas também entidades piiblicas e privadas

autorizadas por uma Parte.

Em relacdo a adaptacdo, houve uma submissdo conjunta entre Argentina,
Brasil e Uruguai sobre a regulamentacdo do art. 7%, pardgrafos 10 e 11 do Acordo
(especificos para medidas de adaptacdo), considerando os cendrios do IPCC para a
regidao Sudeste da América do Sul, que incluem: padrdes crescentes de precipitacdes
anuais com aumento de processos erosivos no sul do Brasil; e deslocamento de
culturas agricolas, além de alteracdes nos padrdes de ocorréncia de pragas. Sdo
cendrios preocupantes considerando o papel da regido na seguranca alimentar.
A submissdo reforca a importancia de medidas de adaptacdo e de meios necessarios

para sua implementacao.

Outra submissdo trata do art. 9%, pardgrafo 72, dispositivo que delega 8 CMA-1
(primeira reunido da COP para o Acordo de Paris) a regulamentagao do apoio financeiro
a ser dado pelos paises desenvolvidos aos em desenvolvimento. O Brasil propde a
necessidade de uma abordagem consistente para dar mais transparéncia e

comparabilidade as informagdes sobre fluxos financeiros previstos pela Convengao.
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Enquanto ha parametros muito consistentes para inventarios de emissoes pelas Partes, a
contabilidade para financiamento apresenta vdrias lacunas e é necessdrio desenvolver
um entendimento miutuo entre as Partes sobre critérios contdbeis, mobilizacdo e

financiamento privado.

Ainda, o Brasil alinha-se com os paises do BASIC (Brasil, Africa do Sul, India e
China) quanto a necessidade de identificar os meios para o alcance da meta de US$ 100
bilhdes anuais em financiamento climético dos paises desenvolvidos para os em
desenvolvimento, até 2020, com o aumento progressivo e substancial desse apoio
financeiro no periodo pds-2020. O Acordo prevé comunicacdes bienais sobre esse
financiamento e a contabilidade para monitoramento dos recursos precisa ser

desenvolvida.

A questdo do financiamento € das mais cruciais e pouco tem avangado ao longo
das COP. Perduram negociacdes com o objetivo de obrigar paises desenvolvidos a
destinar recursos aos em desenvolvimento para adocdo de medidas de mitigacdo e
adaptacdo, mas mesmo os valores compromissados sdo insuficientes para o desafio
imenso das medidas necessarias. Além disso, a decisdo interna de transferéncia desses
recursos € em geral politicamente impopular para o eleitorado doméstico em paises

desenvolvidos.

Abordagens mais pragmaéticas, a nosso ver, baseadas nos fluxos dos sistemas
de mercado, tém sido apresentadas por especialistas como o recém nomeado
Secretario-Executivo do Férum Brasileiro de Mudangas Climadticas, Alfredo Sirkis.
Ele se alinha com estudiosos em economia do clima que defendem a atribui¢do de um
“valor social e econOmico” para agdes de mitigacdo de modo a viabilizar o
financiamento da transi¢do para uma economia de baixo carbono, com base em uma
“moeda”, cujo lastro seja esse novo valor. Parte da ideia foi incorporada na Decisao
1/CP. 21, paragrafo 109, que reconhece o valor social, econémico e ambiental das
acoes de mitigacdo voluntdrias e seus cobeneficios para a adaptacdo, a saivide e o

desenvolvimento sustentdvel.

Esses sdo os principais temas de interesse do Brasil para a COP-22.
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8 CONCLUSOES: DESAFIOS PARA O BRASIL

O Acordo de Paris, ao entrar plenamente em vigor no dia 4 de novembro de
2016, inicia uma longa trajetéria rumo a implementacdo do novo regime climatico
global e, principalmente, a efetivacdo da NDC de cada Parte. Estd-se diante de um
novo paradigma de sustentabilidade, o climético, que exigird das Partes tomadas de

decisdes em suas agendas legislativa, econdmica e de politicas publicas.

Sem divida, o Acordo pode ser considerado um sucesso diplomatico, voltado
ao combate internacional as alteracdes adversas do clima, com natureza juridica de
tratado internacional e, portanto, vinculante. Diferentemente da l6gica do Protocolo de
Quioto, para o qual havia obrigacdes de mitigacio de GEE apenas para os paises
desenvolvidos (paises do Anexo 1), o Acordo de Paris tem sua légica centrada na
obrigacdo conjunta e cooperada de todas as Partes, pautada sob a premissa do
principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, a luz das diferentes

circunstancias nacionais.

Observamos, contudo, que muitos de seus dispositivos sdo de natureza
pragmadtica ou indicativa, exigindo-se das Conferéncias das Partes a regulamentacdo
futura de vdarios de seus instrumentos — a exemplo do fundo econdmico ou dos

mecanismos de mercado — a fim de que possam se tornar exequiveis.

Consideradas o coracdo do Acordo, ou a sua mola-propulsora, as contribui¢des
nacionalmente determinadas (NDC, na sigla em inglés) representam as metas concretas
e autdbnomas de cada Parte, que visam a alcangar a estabilizacdo das concentragdes de
GEE na atmosfera num nivel que impeca uma interferéncia antrépica perigosa no

sistema climatico.

Assim, partindo-se de uma obrigacao de longo prazo, a de manter o aumento da
temperatura média global bem abaixo de 2°C em relacdo aos niveis pré-industriais,
tendo sido incluido um segundo objetivo no mesmo art. 22, o qual prevé que as Partes
envidem esforcos para limitar esse aumento da temperatura a 1,5° C em rela¢do aos
niveis pré-industriais, o Acordo assenta-se em um mecanismo de pledge and review,
segundo o qual cada Estado apresenta objetivos e se compromete com suas metas, na
medida do quanto possa se comprometer, sendo tais objetivos submetidos a uma revisao

cada vez mais ambiciosa.

40



Dai concluirmos que, apesar das criticas ao instrumento, aos Estados cabe um
papel central no cumprimento de suas NDC, com a ado¢do de politicas e programas
nacionais e com forte impacto na economia nacional. Isso porque as NDC possuem uma
abordagem bottom-up (de baixo para cima) que se fundamenta na soberania das Partes
para assumirem seus proprios compromissos de forma voluntdria e transparente, em vez
de uma abordagem top-down (de cima para baixo), em que obrigagdes legais

compulsorias reforgariam as regras do Acordo.

Convém apontar que resta incerto o préprio alcance da meta global de limitar o
aumento da temperatura com base nas NDC apresentadas, motivo pelo qual o IPCC
apresentard um relatério especial em 2018 sobre os impactos do aquecimento global de
1,5°C acima dos niveis pré-industriais e as vias de emissdo de GEE globais
relacionadas. Esse relatério poderd elucidar o debate cientifico, em especial os efeitos
associados aos niveis de emissdo previstos para 2025 e 2030, com base nas NDC

apresentadas.

A NDC brasileira, com escopo amplo, ndo se limita a atividades de mitigacgao,
pois inclui medidas de adaptacdo e meios de implementagdo e adota como parametro
uma meta absoluta em relacdo a um ano-base (2005). Quanto as medidas de mitigagao,
a NDC divide-se nos seguintes setores: energia; mudanga no uso da terra e florestas;

agricultura; industria; e transportes.

Sua implementacdo envolve desafios no fortalecimento de uma matriz energética
que reverta a tendéncia dos dltimos anos de aumento no uso de combustiveis fésseis nos
transportes € na geracdo termelétrica, bem como na consolidacio de medidas para
eficiéncia energética. No caso dos transportes, as solu¢des para mitigacdo dependem,
sobretudo, da otimizacdo da mobilidade urbana por meio do transporte de massa e do

aumento do uso de biocombustiveis.

No setor de mudanga do uso da terra e florestas, o aumento em quase um
quarto da taxa de desmatamento de 2015 em comparagdo com 2014, mesmo em um
periodo de recessdao econOmica, acende uma luz amarela, em especial quanto a
necessidade de robustos aportes orcamentédrios as politicas de comando e controle.
O sucesso no controle do desmatamento e das politicas de pagamento por resultados
na conservacio florestal (por exemplo, REDD+) vincula-se a maior participacdo de
atores locais e regionais na sua elaboracdo e execuc¢do. Contudo, nossa tradicdo tem

sido a de centralizar na Unido a maior parte dessas tarefas e dos recursos a elas
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associados. Para o atingimento das metas de controle do desmatamento e de
recuperacao de 12 milhdes de hectares de florestas o esfor¢co da Unido sé logrard
resultados se houver um concerto federativo que garanta ampla participagdo dos

setores agricola e florestal.

Os desafios a implementacdo das metas para a agropecudria associam-se a
necessidade de ganho de escala do Plano ABC. Para tanto, conforme apontamos, ha um
longo caminho a percorrer no apoio aos produtores rurais por meio de assisténcia
técnica para as tecnologias de recuperacdo de pastagens e de sistemas integrados, bem

como no acesso a uma estrutura de financiamentos adequada e atrativa.

Ainda, quanto a necessidade ou ndo de alteracio da PNMC, importante ressaltar
que o Brasil ratificou o Acordo de Paris em setembro de 2016, internalizando-o em seu
ordenamento juridico. Entendemos que ao se tornar o Acordo norma juridica interna, a
PNMC merece apenas ajustes pontuais, a fim de que o novo regime aprimore e atualize

0s compromissos assumidos.

Por fim, a COP-22, que ocorrerd em Marraqueche, em novembro de 2016,
buscard canalizar o engajamento das Partes concretizado na rdpida entrada em vigor
do Acordo de Paris. A Conferéncia tem o objetivo principal de dar inicio a
regulamentacdo do Acordo e o Brasil apresentou vdrias propostas sobre os temas que
lhe s@o de maior interesse. Destacamos as propostas sobre diretrizes para a elaboragdo
das NDC e sobre o mecanismo de desenvolvimento sustentdvel, que pode trazer

grandes beneficios ao Pais.
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