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O posicionamento adotado pelo Brasil em
relacdo a apresentacdo de sua Contribuicao
Nacionalmente Determinada (NDC), em 8

de dezembro de 2020, causa preocupacao a
sociedade brasileira e sinaliza de forma nega-
tiva e alarmante a comunidade internacional,
quanto ao cumprimento dos compromissos
climaticos adotados no Acordo de Paris.

Na ocasido, o governo brasileiro apresentou
a Secretaria Executiva da Convencao-Quadro
das Nagdes Unidas sobre a Mudanga Global
do Clima (UNFCCC), o que chamou de uma
“Nova Primeira NDC” ou uma atualizacao da
NDC apresentada em 2015.

Nesta versao do documento foi confirmada a
meta do percentual de redugao de 37% das
emissoes de gases de efeito estufa para 2025.
Meta esta que ja havia sido apresentada na
versdo anterior da primeira NDC brasileira.
Além disso, foi oficializada a meta de reducao
de 43% para 2030.

Entretanto, em volumes absolutos a “nova pri-
meira NDC” brasileira indica que as emissdes
brasileiras aumentaram em 2015 de 1.3 para
1.8 GtCO2e em 2025 e de 1.2 para 1.6 GtCO2e
em 2030, ou seja, um acréscimo de 0.5 Gt-
CO2e em 2025 e 0.4 GtCO2e em 2030. Este
aumento tem sido justificado pelo Governo
Brasileiro pela mudanca na base de célculo do
nivel das emissoées liquidas do pais em 2005,
utilizado como referencial.

Ana Toni e Marina Margal

O risco de adocao de mudancas metodolo-
gicas, por parte dos governos que levem ao
aumento de metas absolutas de emissao é,
sem duvidas, um tépico que merece atencao,
ja que o Acordo de Paris tem como premissa
basilar a progressividade dos esforcos dos pai-
ses na diminuicdo continua de suas metas de
emissao de gases de efeitos estufa.

E também alarmante que, como desde 2015,
guando o governo Brasileiro submeteu sua
NDC para 2025, nenhum plano foi apresenta-
do para assegurar que as metas originais se-
riam atingidas. Ao submeter a “Nova Primeira
NDC” brasileira sem se preocupar em apre-
sentar também um plano de diminuicdo de
emissdes por setores especificos, o Governo
Brasileiro da a impressdo de que as novas me-
tas sugeridas refletem mais sua preocupagao
em relagao as dificuldades de atingir as metas
apresentadas em 2015, e ndao se as metas
apresentadas estao condizentes com as capa-
cidades brasileiras de atingir essas metas.

Sem duvidas, com um aumento nas metas

de emissdo absolutas para 2025 e 2030, o
aumento de emissdo no setor de mudanca

do uso da terra, pelo crescente nivel de des-
matamento dos ultimos anos, faria com que
0s outros setores, em particular agricultura e
energia, aumentassem seus niveis de emissao
de gases de efeito estufa.

Por que o governo brasileiro ndo apresentou
uma atualizagao da Primeira NDC brasileira



com metas progressivas e mais ambiciosas
para 2030, assim como os demais paises?

Mudancas metodoldgicas, com revisdes de
linhas de base que levem ao aumento das
emissOes absolutas de gases de efeito estufa,
deveriam ser acompanhadas de revisdes obri-
gatdrias com metas proporcionais assumidas
nas NDCs?

O Brasil apresentou uma NDC com ambicao
suficientemente compativel as suas respecti-
vas capacidades e possibilidades de redugao
de emissoes, considerando o seu passado de
protagonismo climatico, de politicas de mitiga-
¢do bem-sucedidas, de grande potencial para
captura de recursos para investimentos em
mitigacdo, bem como para ser um dos princi-
pais beneficidrios do Mecanismo de Desenvol-
vimento Sustentavel do Acordo de Paris, além
de ativos de mercado de carbono, ou as metas
apresentadas refletem a ndo implementacao
das politicas climaticas nos ultimos anos?

A revisdao da NDC brasileira, através da “Nova
Primeira NDC”, impactara negativamente na
capacidade do Brasil de defender seus interes-
ses nacionais na COP 267?

Essas sdao perguntas que o Instituto Clima e
Sociedade faz a sociedade brasileira para o
inicio de uma discussdao mais ampla sobre tra-
jetdrias e implementacdo, que deve envolver
a comunidade cientifica, juridica, atores sub-
nacionais, setor privado, indigenas, quilom-
bolas, organizagdes socioambientais e os mais

A REVISAO DA NDC
BRASILEIRA, ATRAVES
DA “NOVA PRIMEIRA
NDC”, IMPACTARA
NEGATIVAMENTE NA
CAPACIDADE DO BRASIL
DE DEFENDER SEUS
INTERESSES NACIONAIS
NA COP 26?

variados setores da nossa sociedade, sobre
as implicagdes econdmicas e sociais da NDC
brasileira frente aos compromissos climaticos
assumidos no Acordo de Paris.

Para fomentar esse debate necessario, o Ins-
tituto Clima e Sociedade apresenta duas pu-
blicagdes sobre a NDC brasileira enviada em 8
de dezembro de 2020 a UNFCCC: uma andlise
cientifica (“Avaliacdo dos Compromissos da
nova versdo da 12 NDC do Brasil” pelo Centro
Clima da COPPE/UFRJ) e uma analise juridica
(“A ambiguidade da ‘nova primeira NDC brasi-
leira’ e sua compatibilidade com o Acordo de
Paris” pelo LACLIMA).

Gostariamos de agradecer ao Dr. Emilio Lebre
La Rovere pela contribuicao cientifica, a Dra.
Caroline Dihl Prolo e ao Dr. Caio Borges pela
contribuicdo juridica apresentada nesta pu-
blicacdo.
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INTRODUGAD

Em 8 de dezembro de 2020, o Governo do
Brasil apresentou a Secretaria Executiva da
Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre
a Mudanca Global do Clima (UNFCCC) uma
atualizacdo da Contribuicdo Nacionalmente
Determinada (NDC) do pais (Brazil, 2020).

Nesta versdao do documento, chamado pelo
Governo Federal de “a nova 12 NDC do Brasil”,
foi confirmada a meta de reducdo de 37% das
emissodes de gases de efeito estufa (GEE) em
2025 ja apresentada na versdo anterior da pri-
meira NDC, bem como foi oficializada a meta
de reducdo de 43% para 2030, ambas em
relacdo ao nivel das emissdes liquidas do pais
em 2005, como base de calculo. Entretanto, o
nivel absoluto das emissdes de GEE em 2005
foi alterado, sendo utilizado agora o constante
no Inventdrio incluido na 32 Comunicacao Na-
cional do Brasil a UNFCCC, entregue em 20 de
abril de 2016.

A nova versao da 12 NDC trouxe ainda um
objetivo indicativo de longo prazo de atingir a
“neutralidade climatica” em 2060. Além disso,
na ultima frase do seu Anexo, “Informacdes
para Facilitar a Clareza, a Transparéncia e a
Compreensao da NDC do Brasil”, o Governo
do Brasil menciona que “o funcionamento
apropriado de mecanismos de mercado pode-
ria justificar a consideracao de um objetivo de
longo prazo mais ambicioso no futuro, tendo
como horizonte de tempo, por exemplo, o
ano de 2050”. Por outro lado, faz uma ressalva
explicita: o Brasil considera que toda a im-
plementacdo do Acordo de Paris depende da
pronta aprovacgdo do seu Artigo 6 e que é es-
sencial a operacionalizacdo assim que possivel
do Mecanismo de Desenvolvimento Sustenta-
vel (SDM).

A interpretacao do Governo do Brasil, confor-
me colocado no texto, é de que o pais aumen-
tou a sua meta e continua apresentando uma
das NDCs mais ambiciosas do mundo. Justifica
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essa visao por apresentar metas ndo so para
2030, mas também para 2025, permitindo

um melhor monitoramento de suas a¢des de
mitigacao; e por acreditar que fornece uma
contribuicdo importante, em termos absolutos
e relativos, para os esfor¢os internacionais de
combate as mudancas climaticas. Contudo, ha
uma importante mudanc¢a metodolégica com
a adocdo do terceiro inventario de emissodes,
onde as emissdes totais e liquidas no ano de
2005 sdao bem maiores do que as consideradas
na NDC inicial. Consequentemente, os tetos
estabelecidos para o nivel absoluto de emis-
soes de GEE do pais em 2025 e 2030 ficam
mais elevados agora.

Dessa forma, com o objetivo de esclarecer
melhor o anuncio e suas consequéncias, o ob-
jetivo deste parecer é avaliar, entre outras, as
seguintes questoes:

e Quais as principais diferencas conceituais
e metodoldgicas e suas consequéncias em
relagdo a ambicdo da meta brasileira entre
as metas apresentadas em 2015 e a apre-
sentada em dezembro de 2020?

e Com a mudanca da linha de base para o
terceiro inventdrio, qual é a quantidade de
emissdes em tCO2e que passa a servir de
referéncia em 2005 e quais as respectivas
reducdes estabelecidas para 2025 e 20307

e Qual é o impacto da mudanca metodolo-
gica da linha de base de 2005 para a ambi-
¢do da nova NDC do Brasil?

e Considerando a trajetdria atual de emis-
sdes, com destaque para o crescimento
do desmatamento na Amazo6nia, quais
0s cendrios mais provaveis das emissoes
brasileiras nos prazos da nova NDC e qual
a possibilidade de atendimento das metas
apresentadas?

e Quais os critérios que permitem avaliar
uma mudanca na ambigao entre as NDCs
brasileiras? A partir dos critérios elabo-
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rados na questdo anterior, qual o grau de
ambicdo da nova NDC do Brasil frente as
novas NDCs submetidas por outros paises?
A NDC brasileira apresentada em 2020
pode ser considerada ambiciosa em com-
paracdo as que estdao sendo anunciadas?

CONCEITOS E METODOLOGIA

Os paises signatarios da UNFCCC devem cal-
cular seus inventdrios anuais de emissdes e
remocdes antropogénicas de GEE ndo contro-
lados pelo Protocolo de Montreal e comunica-
-los periodicamente - anualmente no caso dos
paises do Anexo | e a cada 4 anos no caso dos
paises em desenvolvimento - ao Secretariado
da Convencao, seguindo as diretrizes metodo-
l6gicas estabelecidas pelo Painel Intergover-
namental de Mudancas Climaticas (IPCC), que
conta com os melhores especialistas da comu-
nidade cientifica sobre o tema. O célculo das
emissoes é simples, bastando multiplicar o
nivel da atividade que é fonte de emissdes por
um fator de emissao correspondente a esta
atividade, para cada um dos GEE, no periodo
de um ano. Sdo considerados, na NDC do Bra-
sil, os seguintes GEE:

* didxido de carbono (CO,) — o maior res-
ponsavel pelo aumento do efeito estufa e
0 aquecimento global, devido ao seu longo
tempo de permanéncia na atmosfera e
as grandes quantidades emitidas, princi-
palmente pela queima de combustiveis
fosseis - gas natural, carvdao mineral e pe-
tréleo e seus derivados - em todo o mun-
do, e as mudancas no uso da terra como
o desmatamento, dentre outras, mais re-
levantes no Brasil e em outros paises com
florestas importantes como a Indonésia,
por exemplo.

e metano (CH,) — emitido principalmente no
Brasil pela pecudria bovina, nos aterros sa-
nitarios de residuos sélidos urbanos e nas

estacdes de tratamento de esgotos com
processo anaerodbico, além das emissdes
fugitivas ao longo da cadeia de producao,
processamento, transporte e uso final dos
combustiveis fosseis.

* Oxido nitroso (N,O) — emitido em ativida-
des agricolas, principalmente.

* hexafluoreto de enxofre (SF.) — usado em
transformadores elétricos.

e perfluorcarbonos (PFCs) — emitidos no
processo de fabricacdo do aluminio.

e hidrofluorcarbonos (HFCs) — produtos
usados em substituicao aos HCFCs, princi-
palmente em geladeiras e aparelhos de ar
condicionado.

A quantidade de emissdes de GEE pode ser
bruta ou liquida. As emissdes liquidas de CO,
sdo as emissdes brutas menos as remocdes,
através de atividades que transfiram carbono
da atmosfera para a superficie terrestre, como
crescimento de plantas, por exemplo.

O total de emissdes de GEE de um pais é dado
pela soma das emissdes de todos os GEE,
convertidos a mesma unidade: toneladas de
dioxido de carbono equivalentes (CO,e). Para
isso, os gases ndo CO, sdo convertidos em CO,
e através de seus coeficientes de potencial

de aquecimento global (GWP), normalmente
estabelecido para um periodo de 100 anos
(GWP-100).

Ao longo de sua existéncia, desde 1988, o IPCC
foi aprimorando a metodologia de inventario
de emissoes de GEE, publicando Diretrizes Me-
todoldgicas em 1995, 1996 e 2006. Em 2019,
foi publicado um “refinamento” das diretrizes
de 2006 para alguns processos especificos. A
alteracdo de maior relevancia na afericao da
qguantidade total de emissdes de GEE de um
pais ocorreu nos coeficientes de GWP: o valor
do metano, em particular, era estimado pelo
IPCC, inicialmente, em 1t CH, =21t CO_e.
Assim, este foi o valor adotado em 2001, por
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ocasido dos Acordos de Marrakesh que regu-
laram o mercado de créditos de carbono do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (CDM)
do Protocolo de Quioto da UNFCCC. Mais tarde
este valor passou a ser estimado em 25 e hoje,
apobs o 52 Relatorio de Avaliagdo do IPCC (AR5),
€ avaliado em 28 (GWP-100, AR5).

Os fatores de emissao das atividades podem
ser determinados, em geral, com razoavel con-
fiabilidade. E o caso da queima de combus-
tiveis fosseis, em que os fatores de emissao
dependem em primeira aproximacao (“tier 1”)
das propriedades fisico-quimicas dos combus-
tiveis. Naturalmente, para uma desagregacao
mais detalhada do calculo de emissdes, em
particular dos GEE ndo-CO,, é preciso dispor
de uma base de informagdes bem mais ampla,
ndo sé sobre os combustiveis, mas também
sobre os processos e equipamentos de uso e
as condi¢Oes de operagdo e manutengao, den-
tre outros fatores.

Os niveis de atividades registradas em transa-
¢Oes comerciais dispdem de dados razoavel-
mente confidveis. Em outros casos, deve-se
recorrer a estimativas, menos precisas. As
diretrizes do IPCC desagregam as emissdes de
GEE por fontes: Agricultura, Florestas e Usos
do Solo (AFOLU), Energia, Processos Indus-
triais e Uso de Produtos (IPPU) e Residuos.

No caso do Brasil, a maior dificuldade no cal-
culo do inventdrio anual de emissdes de GEE
reside na estimativa das emissdes de AFOLU.
Em particular, no subsetor de Mudancas no
Uso do Solo. As emissdes causadas pelo des-
matamento sdo muito importantes e dificeis
de serem estimadas, trazendo uma comple-
xidade Unica no mundo para a elaboragdo

do inventario brasileiro. Através da analise
comparativa de imagens de satélite, de um
ano para outro, é possivel determinar o pe-
rimetro e a drea dos poligonos onde houve
uma degradacdo substancial da quantidade de
biomassa. Naturalmente, a precisao da esti-
mativa vai depender da qualidade e resolucao
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das imagens, e do nivel de desagregacao dos
poligonos, dentre outros fatores. O Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) faz um
excelente trabalho e publica as taxas anuais
de desmatamento para os principais biomas
brasileiros. Entretanto, a acuracia das estima-
tivas de emissdes é bem menor, pois depende
ainda das hipéteses sobre a quantidade de
biomassa que existia (acima do solo, abaixo do
solo, no solo e a serrapilheira) naquelas areas,
antes de serem desmatadas. Estas informa-
¢cOes atualmente n3do sdo fornecidas pelas
imagens de satélites, e sua estimativa deve
ser feita a partir dos dados de levantamentos
aerofotogramétricos - as vezes de datas bem
antigas como os do Projeto RADAM - e de
inventarios florestais, disponiveis apenas em
pequena parcela do territério.

Até o inicio de dezembro de 2020, antes da
submissdo da nova 12 NDC, haviam sido envia-
dos pelo Governo do Brasil ao Secretariado da
UNFCCC, trés inventdrios, integrantes das trés
Comunicac6es Nacionais do Brasil a UNFCCC.
Na 32 Comunicag¢dao Nacional, entregue em
abril de 2016, consta o 32 inventario, com a
série das emissdes anuais de 1990 a 2010, in-
cluindo o valor para o ano de 2005 que serviu
de base a nova 12 NDC. Acaba de ser submeti-
da a UNFCCC em janeiro de 2021 a 42 Comuni-
cagao Nacional, incluindo o 42 Inventario.

A elaboracdo dos inventdrios de emissdes de
GEE do Brasil é coordenada pelo Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI). Os 32 e
42 inventarios foram elaborados por uma rede
de instituicGes cientificas do pais, a Rede Cli-
ma, sob a coordenacdo do MCTI (com excecdo
do 22 inventario, que teve sua elaboragao rea-
lizada por empresa de consultoria contratada
para este fim). A Rede Clima é formada por
instituicdes reconhecidamente de exceléncia
no seu campo, como o INPE, em Mudancas

de Uso do Solo; a EMBRAPA, em Agricultura,
Florestas e Pecuaria; a COPPE/UFRJ em Ener-
gia; a CETESB em Residuos, dentre outras. A
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Rede Clima é reconhecida como uma das ins-
tituices que formam a governanca da politica
nacional de mudanca do clima, conforme dis-
posto na Lei 12.187/2009.

A diferenga entre a quantidade total de emis-
soes liquidas de GEE do Brasil em 2005 apre-
sentada na 32 Comunicacdo Nacional e na
Pretendida Contribuicao Nacionalmente De-
terminada (iNDC) submetida a UNFCCC em 28
de setembro de 2015 (que se tornou a 12 NDC
do Brasil em 21 de setembro de 2016, quando
o Brasil apresentou seu instrumento de rati-
ficacdo do Acordo de Paris) foi devida princi-
palmente a alteragao significativa nos valores
considerados naquele ano para o subtotal de
Mudancas de Uso do Solo (onde estdo inclui-
das as emissoes de GEE do desmatamento
anual nos diversos biomas do pais), em AFO-
LU. O valor das emissdes brasileiras de 2005
apresentado pela iNDC se baseou em valores
préximos ao do segundo inventario (a menos
de pequeno arredondamento), integrante da
22 Comunicacdo Nacional submetida a UN-
FCCC (referenciada na iNDC).

TABELA 1 |

EMISSOES DE GEE BRASIL 2005
iNDC (2015) 2,1
Nova 12 NDC (2020) 2,8
Quarta Comunicac¢do Nacional 24
(2021) !
% 100%

Fontes: Brazil (2015); Brazil (2016); Brasil (2021)
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EMISSOES EM 2005 E METAS
DE EMISSOES DE GEE DO
BRASIL EM 2025 E 2030

A nova 12 NDC do Brasil, apresentada em
8/12/2020 a UNFCCC, altera o nivel das emis-
soes totais do pais em 2005, referéncia para
as metas estabelecidas em percentuais: de
37% de reducdo em 2025 e de 43% de redu-
¢do em 2030. A Tabela 1 e a Figura 1, a seguir,
apresentam as emissdes de referéncia em
2005 e as respectivas reducdes estabeleci-
das para 2025 e 2030, de acordo com a iNDC
encaminhada em 2015 e ratificada em 2016
(com base na 22 Comunicacdo Nacional) e a
com a 12 nova NDC submetida em dezembro
de 2020 (com base na 32 Comunicagao Na-
cional). Também apresenta os valores mais
atualizados para as emissdes de GEE do pais
para 2005, 2010 e 2015, de acordo com o0 42
Inventdrio Nacional submetido como parte
integrante da 42 Comunicac¢do Nacional do
Brasil a UNFCCC, em janeiro de 2021.

2010 2015 2020 2025 2030

1,3 1,2

1,8 1,6

1,2 1,5 1,5 1,4
Valor Valor

? 2005 2005
-37% -43%



FIGURA1 |
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Verifica-se que o aumento, da iNDC para a
nova 12 NDC, do numero total apresentado no
inventdrio de emissdes liquidas do pais para
2005, em cerca de 0,7 GtCO,e, alterou tam-
bém o nivel absoluto das metas de emissdes
em 2025 (aumento de 0,5 GtCO,e) e em 2030
(0,4 GtCO_e).

Trata-se evidentemente de um aumento subs-
tancial no limite de emissdes do pais: cerca de
40% a mais em 2025 e 33% em 2030, em re-
lagdo ao numero absoluto anterior. O nivel de
ambicdo, em termos de esfor¢co de mitigacao
de emissdes, portanto, é significativamente
menor.

O objetivo voluntdrio apresentado pelo Brasil
em 2009, por ocasido da 152 Conferéncia das
Partes da UNFCCC (COP15), era de reducdo

—e—iNDC
—eo— Nova 12 NDC

43CN

2020 2025 2030 2035

em 36,1% a 38,9% das emissoOes totais de
2020, em relacdo a um cendrio de referéncia
projetado com hipéteses contra factuais - toda
a futura geracdo elétrica a gas natural, gasoli-
na como o combustivel liquido para consumo
adicional em veiculos leves, etc. -, resultando
numa linha de base muito elevada. Usando os
valores atuais de GWP, do 52 Relatério de Ava-
liagdo do IPCC (AR5), o compromisso brasileiro
apresentado na COP15 seria o de ndo superar
no ano de 2020 o limite de 2,0 -2,1 GtCO,e
para as emissdes totais do pais (Brazil, 2015).
Assim, ainda é possivel dizer que as metas
estabelecidas para 2025 e 2030, mesmo com
a nova métrica, permanecem mais ambiciosas
do que as apresentadas na COP15 em 2009.

E importante ressaltar, porém, que os nimeros
apresentados ndo sao definitivos. No item “f”
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da 12 pagina do Anexo a nova 12 NDC apresen-
tada em 8/12/2020, o Governo do Brasil afirma
qgue “informacdes sobre as emissdes em 2005
e valores de referéncia podem ser atualizadas
e recalculadas devido a aprimoramentos meto-
doldgicos aplicdveis aos inventarios”.

Com efeito, a cada atualizacdo metodoldgica,
toda a série temporal deve ser recalculada de
acordo com a nova metodologia, conforme a
boa pratica em estatistica, de modo a assegurar
a comparabilidade entre os valores de anos
passados e recentes. Neste contexto, a Tabela 1
também inclui o nimero das emissdes liquidas
do pais em 2005 de 2,4 GtCO,e, apresentado
pelo 42 Inventario Nacional submetido como
parte integrante da 42 Comunicacdo Nacional
do Brasil a UNFCCC, em janeiro de 2021. Isto
deve levar a uma nova alteracdo das metas vo-
luntarias brasileiras para 1,6 GtCO,e em 2025 e
1,5 GtCO,e em 2030 (ver Tabela 1).

Espera-se entdo que proximamente as metas
de emissGes passem a ser de 1,5 GtCO_e em
2025 e 1,4 GtCO,e em 2030. Isto significa que
os limites absolutos para as emissdes de GEE
em 2025 e 2030 seriam maiores do que na
iNDC de 2015, mas menores do que na nova
12 NDC de 2020.

CENARIOS DE EMISSOES DE GEE DO
BRASIL ATE 2030

Em seu anexo com informacg0Oes adicionais,
apenas para fins de esclarecimento, a iNDC
brasileira elenca medidas adicionais de mitiga-
cdo de suas emissOes de GEE, além das ja em
curso, ressaltando que os caminhos a serem
adotados para atingimento dos objetivos de
2025 e 2030 serdo flexiveis, pois se referem a
metas de emissdes para o pais como um todo.
Algumas medidas, referentes a a¢des de mi-
tigacdo nos setores de Energia, Agricultura e
Florestal e de Mudanca do uso da terra, foram
quantificadas (Brazil, 2015):
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- No setor da energia, alcangar uma participa-
cdo estimada de 45% de energias renovaveis
na composicao da matriz energética em 2030,
incluindo:

e expandir o uso de fontes renovaveis, além
da energia hidrica, na matriz total de ener-
gia para uma participagao de 28% a 33%
até 2030;

e expandir o uso doméstico de fontes de
energia ndo féssil, aumentando a parcela
de energias renovaveis (além da energia
hidrica) no fornecimento de energia elétri-
ca para ao menos 23% até 2030, inclusive
pelo aumento da participacao de edlica,
biomassa e solar;

e alcangar 10% de ganhos de eficiéncia no
setor elétrico até 2030.

- No setor agricola, fortalecer o Plano de Agri-
cultura de Baixa Emissdao de Carbono (Plano
ABC) como a principal estratégia para o desen-
volvimento sustentdvel na agricultura, inclusive
por meio da restauracdo adicional de 15 mi-
IhGes de hectares (Mha) de pastagens degrada-
das até 2030 e pelo incremento de 5 milhoes
de hectares (Mha) de sistemas de integracao
lavoura-pecuaria-florestas (iLPF) até 2030.

- No setor florestal e de mudanca do uso da
terra:

o fortalecer politicas e medidas com vistas a
alcancar, na Amazonia brasileira, o desma-
tamento ilegal zero até 2030 e a compen-
sacao das emissoes de gases de efeito de
estufa provenientes da supressao legal da
vegetacdo até 2030;

e restaurar e reflorestar 12 milhdes de hec-
tares (Mha) de florestas até 2030, para
multiplos usos.

E importante verificar o progresso alcancado
até agora, na realizacao dessas medidas, assim
como as projecgGes de cendrios de emissoes
de GEE disponiveis para 2025 e 2030, a fim de



avaliar se o pais estd numa trajetéria compa-
tivel com o cumprimento de seus compromis-
sos com o Acordo de Paris.

Varios cendrios deste tipo foram elabora-
dos ao longo dos anos, porém é necessario
atualizar continuamente as hipdteses de
crescimento econdmico realistas para o pais.
Além disso, a projecdo de taxas anuais de
desmatamento nos diversos biomas do pais
so é viavel a partir da sua consideracdao como
uma variavel exégena, pois seria temerario
estimar qualquer tendéncia até 2030 com
base nos resultados passados, que vém apre-
sentando fortes oscilagdes.

Considerando as limitagdes acima mencio-
nadas, sdo apresentados aqui os resultados
do estudo realizado para a Iniciativa para a
Transparéncia da Ag¢do Climatica (ICAT), reali-
zado em 2018 e publicado no inicio de 2019
(La Rovere et al, 2019). Este é o trabalho
mais recente disponivel que contou com a
participacdo de especialistas de diversos seg-
mentos da sociedade, reunidos nas Camaras
Tematicas do Férum Brasileiro de Mudancga
do Clima (FBMC).

N3o é interessante projetar as emissdes
tomando como premissa a manutencdo da
situacdo da economia do pais que, desde
2015, vem atravessando um periodo de re-
cessdo. Os cendrios mais pertinentes para a
analise dos esforgos de mitigacao sao aque-
les em que ha uma retomada do crescimento
econdmico. Assim, o estudo para o ICAT tes-
tou o efeito até 2030 das seguintes hipdteses
principais, em seu cenario de Referéncia (ce-
nario A, tendencial):

- retomada do crescimento econOmico a uma
taxa média anual de 3,2%, de 2021 até 2030;

- manutencdao de uma média anual de emis-
soes de GEE devidas a Mudancas no Uso do
Solo baseada no periodo 2005-2017, similar
ao nivel registrado em 2015.
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O cendrio B incluiu um conjunto de medidas
de mitigacdo julgadas de implantagao viadvel
até 2030 pelos especialistas de cada setor, a
partir de andlises das barreiras a sua realiza-
¢do e dos instrumentos para supera-las.

Os resultados para o total das emissdes de
GEE do pais em 2030 foram obtidos a partir do
arcabouco de modelagem matematica (mo-
delo de equilibrio geral da economia em inte-
racdo com modelos setoriais de emissées de
GEE) do desempenho das politicas em anda-
mento e das medidas adicionais de mitigacao
nos setores de Transportes, Industria, Oferta
de Energia, Residuos, Agricultura e Outros (Re-
sidencial, Comercial, Publico, Outros Servicos).

A partir das premissas consideradas no cena-
rio A, tendencial, o nivel de emissdes liquidas
totais do pais atingiria 1,6 GtCO,e em 2025

e chegaria a 1,7 GtCO,e em 2030. Neste
caso, parece ser inviavel atingir as metas de
emissdes de GEE estabelecidas pela nova 12
NDC do Brasil em 2030, ainda que o nivel

de referéncia das emissGes em 2005 seja o
considerado pela 32 Comunica¢dao Nacional,
ficando ainda mais distante da meta, caso
haja a atualizacdo dos objetivos para 2025 e
2030, de acordo com os recentes resultados
para as emissdes de 2005 do quarto inventa-
rio nacional.

Ja no caso do cendrio B, na hipétese de um
bom desempenho para as politicas de miti-
gacdo de emissOes de GEE e a implantagdo

de medidas adicionais julgadas viaveis pelos
especialistas, as emissdes seriam reduzidas,
chegando a 1,2 GtCO_e em 2025 e 1,0 GtCO_e
em 2030. Este resultado é obtido mesmo
com um ritmo de crescimento econémico ele-
vado. Naturalmente, os nimeros de 2020 te-
rao de ser revistos a luz do forte aumento da
taxa anual de desmatamento em 2019 e 2020,
causando um nivel bem maior de emissdes de
AFOLU (ver Tabela 2).



TABELA 2 |

o Dados histdricos Cenadrio A Cenario B iNDC
©
(1]
INDICADOR ST n ©o 1 VW N © 1 o © 1 o o
c o i i i (! o o o o o o o
> 8 &8 &8 &8 & ]8R /8 | | & & €8
Renovaveisnamatriz o 111 447 413 435 432 452 451 43,9 456 47.0 469 450
energética
Renovaveis, sem
hidrica, na matriz % 29,2 30,7 30,0 30,9 31,2 31,7 32,4 31,8 32,1 34,2 34,9 28,0
energética
8 L
oetanol e biodiesel o 30 195 179 185 186 186 193 18,7 19,0 204 21,0 18,0
na matriz energética
Renovaveis, sem
hidrica, na geracdo % 3,1 6,1 11,5 13,7 15,1 18,9 22,1 23,3 19,0 21,9 23,4 23,0
elétrica

Fonte: MME/EPE, 2018 (dados histéricos); La Rovere et al, 2019 (cendarios); Brazil, 2015 (iNDC)

Com relacdo as medidas de mitigacdo men-
cionadas na iNDC, os resultados verificados
nos cenarios A e B para os indicadores dos
esforcos de mitigacdo no setor de energia sdo
apresentados na Tabela 2. Verifica-se que os
especialistas julgam vidvel o atingimento dos
resultados esperados, mesmo no cenario A
(tendencial), e sua superacdo no caso do cena-
rio B. As excegbes sdo o objetivo de eficiéncia
energética, por ter sido enunciado de forma
vaga e imprecisa na iNDC (10% de ganhos de
eficiéncia, mas em relacdo a qual referéncia?)
e o nivel de renovaveis na matriz energética,
de 43,9% no cendrio tendencial, inferior a
meta de 45% em 2030. Naturalmente, tam-
bém esses resultados deverao ser revistos a
luz do impacto sobre o consumo de energia
da evolucdo da economia em 2019 e 2020, e
também sobre o desempenho do programa
RenovaBio.

No que se refere as medidas de mitigacado
para o setor agricola, alguns resultados ob-
tidos pelo Plano ABC, até 2018, foram muito
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positivos e superaram as metas estabelecidas
no Decreto de 2010, que regulamentou os ob-
jetivos voluntarios para 2020, assumidos pelo
Brasil na COP15 realizada em Copenhague em
2009, as chamadas Agdes de Mitigagdao Na-
cionalmente Apropriadas - NAMAs (Mendes e
Souza, 2020):

e dreade integracdo lavoura-pecuaria-
-florestas (iLPF) ja superou 5 Mha (meta:
4Mha);

e Jdrea cultivada em plantio direto chegou a
10 Mha (meta: 8 Mha);

e drea de 10 Mha usando técnicas de fixagao

biolégica de nitrogénio (meta: 5,5 Mha);

Outras medidas ndo conseguiram atingir, até
2018, os niveis necessarios para cumprir as
metas para 2020 estabelecidas em 2009/2010
(Mendes e Souza, 2020):

* manejo de dejetos animais;
e plantio de florestas;

® recuperagao de pastagens degradadas.



As metas mencionadas para o setor agricola

na iNDC, de restauracdo adicional de 15 Mha
de pastagens degradadas e o incremento de 5
Mha de sistemas de iLPF até 2030 também nao
estdo sendo executadas em ritmo compativel
com seu cumprimento no prazo estabelecido.

Naturalmente, a maior preocupagao com o
cumprimento dos objetivos da NDC do Brasil
€ com a estagnagdo e aumento das emissdes
de LULUCF de 2012 a 2018, seguido de enor-
me retrocesso em 2019 e 2020 com o enorme
aumento da taxa anual de desmatamento em
varios biomas. A paralisacdo do processo de
regularizacdo das propriedades agricolas, de
acordo com o novo Cddigo Florestal, e o ra-
pido avanc¢o do desmatamento ilegal vdo na
direcao oposta aos compromissos assumidos
com o Acordo de Paris.

Apds um ciclo recessivo de 5 anos, a pan-
demia do COVID-19 trouxe impactos ainda
mais negativos sobre todos os indicadores da
economia brasileira. O nivel de incerteza ja
elevado aumentou ainda mais com o recru-
descimento da pandemia no final de 2020.
Neste contexto, qualquer previsao mesmo a
curto prazo se torna aleatéria. Também nao
ha como apontar cenarios “mais provaveis”
nem mesmo a médio prazo.

Nos paises avancados, as emissdes cairam,
fazendo com que o nivel das emissdes de GEE
mundiais em 2020 seja cerca de 7% inferior
ao de 2019. Trata-se, porém, de uma queda
conjuntural. O nivel das emissdes globais em
2021 vai depender de se e quando havera
uma retomada da atividade econémica, e em
que bases.

No Brasil, observou-se em 2020 uma tendén-
cia oposta a da média mundial, com o aumen-
to das emissdes liquidas de GEE do pais. Isto
se deveu ao aumento das emissdes de AFOLU,
e em particular do desmatamento, ndo ape-
nas na Amazonia e no Cerrado, mas também
de forma inédita no Pantanal. O valor das
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emissdes do desmatamento em 2020 é ainda
maior do que em 2019, quando houve um sal-
to de 30% na taxa anual de desmatamento da
Amazobnia, atingindo o dobro do nivel minimo
obtido em 2012. Em consequéncia, registra-se
um perigoso aumento das emissoes brasilei-
ras de LULUCF, revertendo parte crescente

do grande esfor¢o de sua redugdo através de
politicas publicas que lograram um éxito ex-
pressivo em escala mundial, eliminando mais
de 1 GtCO,e por ano das emissbes do Brasil
entre 2004 e 2012: neste periodo, as emissoes
de GEE do pais haviam sido reduzidas em 52%
mesmo com um crescimento de 32% do PIB
(Brazil, 2015).

Assim, ap0s o aprofundamento da recessao
em 2020, novos estudos de cenarios, com a
participacdo de especialistas de diversos se-
tores, devem ser estimulados para alimentar
um debate sobre as politicas e medidas ne-
cessarias ndo apenas para atingir os objetivos
atuais para 2025 e 2030, mas também para a
apresentacao de NDCs mais ambiciosas no fu-
turo, conforme o compromisso assumido pelo
Brasil ao assinar o Acordo de Paris. O envolvi-
mento de agentes dos diversos setores da so-
ciedade brasileira nesse debate, como ocorreu
por ocasido da elaboracdo da iNDC em 2015,
pode apontar caminhos para a viabilizagdo de
estratégias de desenvolvimento do pais com
baixas emissdes de GEE.

AMBIGAO DA NDC DO BRASIL

Os critérios que permitem avaliar a ambicdo
dos esforcos de mitigacdo de um pais sdo
subjetivos, de acordo com os principios de
equidade escolhidos como base. O Governo
do Brasil justifica a ambicdo da NDC brasileiras
com base no principio da responsabilidade
historica pelo aumento da temperatura da su-
perficie do planeta. Certamente este principio
é valido, e forneceu a base ndo sé do principio
da responsabilidade comum, mas diferencia-



da dos paises Anexo | (paises industrializados
avancados) e ndo-Anexo | (paises em desen-
volvimento) na assinatura da UNFCCC durante
a Rio-92, como também para a proposta bra-
sileira no debate sobre o Protocolo de Quioto,
em 1997. Como sabemos, este principio nao
foi utilizado na fixagdo dos limites de emis-
soes para os paises do Anexo | da UNFCCC

em Quioto. Porém, um grupo de trabalho foi
constituido pela UNFCCC para aprofundar os
aspectos cientificos do cdlculo da responsabili-
dade histérica de acordo com essa proposta.

No entanto, ha outros critérios também va-
lidos, como por exemplo a capacidade de
mitigacdo, através da posse de recursos fi-
nanceiros, tecnolégicos e naturais para redu-
zir as emissOes de GEE. Ha extensa literatura
cientifica sobre o tema. Também merece ser
lembrado o debate nos encontros trimestrais
dos diplomatas, Ministros de Meio Ambiente
e assessores técnicos e cientificos do grupo
BASIC (Brasil, Africa do Sul, India e China),
gue ilustram amplamente a dificuldade de
se obter consenso sobre a operacionalizacdo

dos principios de equidade, mesmo no inte-
rior de um pequeno grupo de paises emer-

gentes com diversos interesses comuns nas
negociacdes globais.

Qualquer que seja o critério, é certo que a
revisao das metas de emissao do Brasil em
2025 e 2030 realizada pela nova 12 NDC do
Brasil reduziu a ambicdo da anterior, apresen-
tada em 2015/2016 a UNFCCC, por ocasido
da COP21, devido ao aumento substancial do
valor das emissdes liquidas totais do pais em
2005, referéncia para a fixacao das metas.

A Tabela 3 permite uma comparacao entre as
metas do Brasil e as de outros paises, apresen-
tadas durante a COP21. Evidentemente, hou-
veram diversas alteracdes neste quadro desde
entdo. Por exemplo, naquele periodo, os EUA
abandonaram o Acordo de Paris, a Unido
Europeia e o Reino Unido anunciaram metas
mais ambiciosas a médio e longo prazo, outros
paises com menores emissdes também, e o
Brasil manteve seus percentuais de reducgao,
mas mudou o valor das emissdes de seu ano-
-base (2005).

TABELA 3 |
_ Ano-base Meta de reducao Ano-meta
China 2005 60-65% (intensidade de carbono do PIB) 2030
EUA 2005 26-28% (valor absoluto) 2025
EU 1990 40% (valor absoluto) 2030
ndia 2005 33-35% (intensidade de carbono do PIB) 2030
Russia 1990 25-30% (valor absoluto) 2030
Canada 2005 30% (valor absoluto) 2030
37% (valor absoluto) 2025
Brasil 2005
43% (valor absoluto) 2030

Fonte: http://www.c2es.org/indc-comparison
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A comparacgdo entre paises sobre seu grau de
ambicdo depende da escolha do critério de
base, como explicado acima. Por outro lado,
qualquer que seja o critério, seria dificil con-
siderar que paises como China, EUA, india,
Russia e Canada demonstraram maior ambi-
¢do na COP21 em 2015 do que o Brasil, em
termos de suas metas de reducdo de emissées
de GEE até 2025 e 2030. As metas de China e
india eram de redugdo apenas da intensidade
em emissdes por unidade de PIB (tCO,e/$), o
gue na pratica permite que as emissdes conti-
nuem a crescer em valores absolutos, puxadas
pelo aumento da atividade econémica. Na
ocasiao, a China se limitou a prometer que
atingiria o pico de suas emissdes até 2030, ou
seja, que somente apds 2030 assumia o com-
promisso de reduzir as emissdes de GEE do
pais em valores absolutos. O nivel de reduc¢ado
das emissdes de GEE prometido pelo Canadd
e EUA era menor do que o do Brasil, para o
mesmo ano-base de 2025 e, ainda assim, os
EUA retiraram este compromisso ao abando-
nar o Acordo de Paris. A Russia ndo so apre-
sentou um percentual de reducdo de emissoes
menor do que o Brasil como escolheu como
referéncia o ano-base de 1990, notoriamente
conhecido por ser o de nivel maximo histérico
de emissdes do pais, antes da grande recessao
pos-esfacelamento da ex-Unido Soviética (o
famoso “hot air”).

Apenas a Unido Europeia apresentou percen-
tuais maiores de reducdo de emissdes de GEE
do que o Brasil, e ndo poderia ser de outra
forma, dada a esmagadora responsabilidade
historica de seus paises pela mudanca global
do clima.

Tao ou mais importante do que a comparagao
com outros paises, porém, é a analise do de-

sempenho do Brasil em mitigar suas emissdes
de GEE no passado recente. Estima-se que en-
tre 2004 e 2012 o pais conseguiu reduzir suas
emissoes liquidas anuais de GEE em mais de 1
GtCO,e, uma redugdo sem paralelo em escala
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mundial. Isto foi possivel, principalmente, pela
drastica queda nas taxas anuais de desmata-
mento no periodo, gracas aos efeitos de dois
tipos de politicas publicas:

e forte implanta¢do de instrumentos de
comando e controle, com operagdes coor-
denadas de fiscalizacdo e combate ao des-
matamento ilegal;

e utilizacdo de um instrumento econémico,
condicionando a concessdo de crédito por
drgdos publicos de financiamento (fede-
rais, regionais e estaduais) ao respeito das
normas de licenciamento ambiental e ao
Cédigo Florestal por parte de agricultores
e pecuaristas.

E notavel enfatizar que no periodo de 2004 a
2012 o Brasil experimentou um elevado rit-
mo de crescimento econdmico, com grande
aumento na producdo de carne, soja e outras
commodities para exportacao, cana de agucar
e etanol enquanto, simultaneamente, redu-
zia suas emissdes anuais de GEE em niveis
impressionantes. Desta forma, ndo havia ne-
nhuma indicagao de que as metas de redugao
de emissdes de GEE assumidas pelo Brasil na
COP21 seriam inviaveis. Pelo contrdrio, em
2012 o pais ja se encontrava em nivel de emis-
sdes muito proximo ao da meta inicialmente
fixada para 2030. Ainda em 2018, a maior par-
te dos analistas considerava que era perfeita-
mente vidvel ndo sé cumprir as metas fixadas
pelo Brasil na COP21 como ainda aprofundar
a reducao de emissdes de GEE, buscando uma
trajetodria que fosse compativel com a estabili-
zacdo da temperatura global em 1,5 a 2°C, ob-
jetivo de longo prazo do Acordo de Paris. Es-
tudos realizados pelo Centro Clima da COPPE/
UFRJ para o iCS e a WWF-Brasil, assim como
para o Férum Brasileiro de Mudanca do Clima
(FBMC), com amplo envolvimento e consulta
a especialistas setoriais, apontavam neste sen-
tido (La Rovere et al, 2018a; FBMC, 2018; La
Rovere et al, 2019).



Outro ponto digno de nota é a eliminagdo na
nova 12 NDC do Brasil de qualgquer mencao as
medidas setoriais que constavam da iNDC e
forneciam uma referéncia para acompanha-
mento do progresso obtido. Seria de se esperar
gue uma analise similar a apresentada acima
(ver Tabela 2 e resultados do Plano ABC) fosse
incluida. Na linha de aumento progressivo da
ambicdo adotada pelo Acordo de Paris, quando
uma meta é superada, segue-se a fixa¢cdo de
uma nova meta mais ambiciosa. Quando uma
meta ndo é alcancada, espera-se a apresenta-
cdo de uma justificativa, de aces corretivas e
de um novo prazo para seu atingimento. Esta
avaliacdo ja estava disponivel, pois a Quarta
Comunicacdo Nacional estava pronta para ser
entregue a UNFCCC em janeiro de 2021.

Assim, pode-se dizer que a NDC brasileira apre-
sentada na COP21 era ambiciosa em termos
absolutos, na comparagao com a maior parte
dos demais paises grandes emissores. No en-
tanto, relativamente a capacidade de mitigacao
de emissdes de GEE do Brasil, ela certamente
poderia ser mais ambiciosa. Analisando a pro-
pria trajetdria das emissdes de GEE do pais no
passado recente, verifica-se a demonstracdo da
viabilidade de se reduzir fortemente as emis-
sdes de GEE do setor de AFOLU de forma com-
pativel com o desenvolvimento econémico e
social. Portanto, com mais forte razdo, pode-se
afirmar que certamente ha espaco para a nova
12 NDC do Brasil apresentada em dezembro de
2020 ser sucedida por NDCs mais ambiciosas
em futuro préximo.

0S OBJETIVOS DE ZERAR
EMISSOES LIQUIDAS EM 2060
DO BRASIL E DA CHINA

A nova 12 NDC do Brasil apresenta um obje-
tivo indicativo de zerar as emissdes liquidas
de GEE do pais até 2060. Recentemente, a
China anunciou proposta equivalente, de atin-
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gir a neutralidade de suas emissdes de GEE
também em 2060. Naturalmente o contexto
nacional dos dois paises é completamente
distinto. Os recursos demograficos, geopoliti-
cos, econdmicos e tecnolégicos da China sdo
substancialmente maiores do que os do Brasil,
inegavelmente. No entanto, o Brasil desfruta
de uma base de recursos naturais renovaveis
muito ampla. Isto fica muito claro no contraste
patente quando se compara as matrizes elé-
tricas dos dois paises: enquanto o Brasil ge-
rou 83% de seu consumo de eletricidade em
2019 a partir de fontes renovaveis de energia
(65% de hidroelétrica, 8,6% de edlica, 8,4% de
biomassa e 1,0% de solar), a China se baseia
em combustiveis fésseis, e em particular no
carvao mineral (de maior emissdo em tCOze/
MWh) para atender a seu enorme consumo
interno. Em consequéncia, com exce¢do de
2014, quando houve pela 12 vez uma esta-
bilidade no consumo de carvao mineral para
geracgado elétrica na China simultaneamente

a um crescimento da economia mundial, as
emissoes de GEE da China continuam cres-
cendo para acompanhar a rdpida evolugdo da
economia chinesa.

Portanto, atingir a neutralidade de suas emis-
sdes de GEE em 2060 representa um desafio
de grande magnitude para a China. Na litera-
tura cientifica especializada sobre o tema, a
maioria das anadlises aponta a necessidade de
um desenvolvimento da tecnologia de captura
e sequestro de carbono (CCS) e uma rapida
generalizacdao de sua adogao no parque ter-
moelétrico e industrial chinés, como condicdo
para viabilizar sua superacdo. O estagio atual
desta tecnologia, ainda incipiente, com custos
dispendiosos e limitacdes na disponibilidade
de locais para sequestro geologico do CO, ou
sua utilizacdo (CCUS), sinaliza as grandes difi-
culdades a serem superadas pela China para
cumprir este objetivo.

Ja no caso brasileiro, é perfeitamente viavel
atingir a neutralidade das emissdes de GEE



em 2060 com as tecnologias hoje conhecidas
e disponiveis no mercado, com viabilidade
tecnoldgica e econdmica comprovadas ou em
vias de serem obtidas. O relatério “Brasil Car-
bono Zero em 2060”, solicitado pela Presidén-
cia da Republica ao FBMC em junho de 2018,
elaborado pela equipe técnica do Centro Cli-
ma da COPPE/UFRJ e entregue ao presidente
pelo FBMC e a COPPE em 26 de dezembro de
2018, fornece uma dentre as varias possiveis
trajetérias de desenvolvimento de baixas
emissdes que chegam a este objetivo em
2060. As consideracdes finais deste relatdrio
sumarizam esta conclusao:

“Este trabalho confirma as conclusoes de estu-
dos anteriores:

e 0 potencial de recursos naturais renova-
veis faz com que os beneficios e oportuni-
dades da transicdo para uma economia de
baixo de carbono sejam particularmente
importantes no caso do Brasil, que detém
posicdo privilegiada de competitividade
em relacdo aos demais paises, no cenario
de um esfor¢co mundial para alcangar os
objetivos de longo prazo do Acordo de Pa-
ris (MCTIC/GEF, 2016).

e um cendrio de implantacao plena da NDC
brasileira por meio de politicas publicas
adequadas é compativel com uma melho-
ra acentuada nos indicadores econ6micos
e sociais do pais, além de propiciar uma
significativa reducdo de emissoes de GEE,
permitindo o cumprimento dos compro-
missos assumidos pelo Brasil no Acordo de
Paris (Projeto IES-Brasil 2030).

* uma estratégia de desenvolvimento do
Brasil de longo prazo compativel com a
limitacdao do aumento da temperatura glo-
bal a 1,52C n3o implicaria necessariamen-
te em consequéncias econbmicas e sociais
significativamente negativas para o pais,
se implantada através de politicas publicas
apropriadas (Projeto IES-Brasil 2050).
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O cendrio desenhado no presente estudo nao
€ 0 Unico possivel. Existem varios cenarios
possiveis que podem e devem ser explorados,
dada a grande incerteza inerente a andlise das
op¢Bes em um horizonte de tao longo prazo
(2060). O progresso técnico das opc¢bes de
mitigacao, a evolucdao dos comportamentos e
as mudangas estruturais nos padrdes de con-
sumo abrem possibilidades ainda mais amplas
de uma estratégia de desenvolvimento de bai-
xa emissdo de GEE a serem exploradas. Por-
tanto, andlises de sensibilidade sdo essenciais
para que se possa avaliar se a viabilidade da
aplicacdo das medidas adicionais de mitigacdo
identificadas neste estudo se manteria mesmo
gue importantes parametros para a modela-
gem, como a trajetdria do preco do petrdleo,
variem no horizonte estudado.

As implicagdes macroecondmicas e sociais da
transicdo para uma economia de baixo carbo-
no dependem ndo sé dos custos das opc¢des
de mitiga¢dao, mas também dos instrumentos
usados para viabilizar sua ado¢dao: econdmi-
cos, financeiros, de comando e controle, ou
uma mistura deles. Para viabilizar o ambicioso
cenario aqui desenhado, é crucial adotar uma
precificacdo das emissdes de GEE, sinalizando
para os agentes econémicos o valor da redu-
¢do de suas emissdes, através de uma taxa de
carbono, e/ou de outros instrumentos, como
um mercado de cotas comercializaveis de
emissdes de GEE, e condic¢des favorecidas de
crédito para os projetos de mitigacdo. Estas
questdes devem ser consideradas em proxi-
mos estudos sobre o tema (FBMC, 2018).

RECURSOS FINANCEIROS NECESSARIOS
PARA METAS MAIS AMBICIOSAS

Certamente a transicao rumo a uma socieda-
de neutra em carbono pode ser vista como
uma oportunidade impar para o Brasil ace-
lerar seu desenvolvimento de forma mais



sustentdvel. No entanto, existem pré-requisi-
tos importantes para viabilizar tal transicao,
como apontado nos estudos anteriormente
citados. Dentre eles, ocupa lugar importante
a disponibilidade de recursos financeiros para
efetuar os investimentos necessarios. Com
efeito, de um modo geral todas as tecnologias
de mitigacdo de emissdes de GEE requerem,
em comparagdao com as tecnologias conven-
cionais, dispéndios iniciais mais elevados que
sdo recuperados ao longo da vida util dos
empreendimentos, gracas a menores cus-

tos de operacdo. Diferentemente dos paises
asiaticos, as taxas de poupanca domésticas
registradas na economia brasileira sdo baixas
e precisam ser complementadas por um flu-
xo de recursos financeiros externos, seja de
investimentos diretos como de empréstimos,
em condicOes adequadas para viabilizar o ne-
cessario aumento da taxa de investimento. Da
mesma forma, os investimentos em mitigacao
adicional necessarios para a transicdo rumo

a uma economia neutra em carbono deverao
contar com aporte significativo de recursos
financeiros externos para sua viabilizac3o.

Em sua nova 12 NDC submetida em dezembro
de 2020 a UNFCCC, o Governo do Brasil afirma
na pg. 9 que “o Brasil vai requerer ao menos
10 bilhdes de USD por ano para enfrentar seus
numerosos desafios...”. Nao é fornecida me-
moria de calculo ou alguma referéncia técnica
para embasar este requisito.

O problema ndo reside na magnitude dos re-
cursos financeiros externos necessarios para o
investimento na transi¢ao para uma economia
neutra em carbono. De fato, os estudos ante-
riormente citados requerem valores de inves-
timento adicional em mitiga¢do superiores a
esta quantia anual. Por exemplo, para o cendrio
compativel com a estabilizacdo da temperatura
global em 1,52C acima do nivel pré-industrial,
elaborado no ambito do Projeto IES-Brasil
2050, os investimentos em mitigacdo adicio-
nal seriam da ordem de 3,5 bilhdes de USD/
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ano em 2021-2030 e chegariam a 32 bilhoes
de USD/ano em 2031-2050 (La Rovere et al,
2018b), com uma média anual ao longo de 30
anos da ordem de 22 bilhdes de USD/ano (USD
= délares americanos médios de 2015).

O problema é oriundo de uma concep¢ao
distorcida dos mecanismos de financiamento
da transi¢ao para uma economia de emissoes
liquidas nulas, como se depreende da leitu-
ra do texto que se encontra em seguida na
submissao da nova 12 NDC do Brasil: “futuras
decisdes sobre a estratégia brasileira indicati-
va de longo prazo, especialmente a definicao
da data final a ser considerada para este fim,
levara em consideracdo as transferéncias fi-
nanceiras a serem recebidas pelo pais”. Ora,
este texto parece levar a interpretacao de que
o Governo do Brasil espera que os recursos do
Fundo Verde para o Clima (GCF) ou de outras
fontes sejam colocados a sua disposi¢ao. Na
verdade, os recursos financeiros, publicos e/
ou privados, vao buscar as melhores oportu-
nidades de investimento. Nao se pode obri-
gar um investidor ou um gestor de fundos
financeiros a assumir riscos excessivos em
projetos de viabilidade duvidosa. Até hoje, o
Brasil apresentou apenas um projeto para o
GCF (uma proposta no valor de USD 150 mi-
Ihdes, relativa ao pagamento por resultados
de reducdo de emissdes do desmatamento e
da degradacao florestal — REDD+), obtendo a
aprovacao de um valor de USD 96 milhdes.

A capacidade de atrair fluxos externos de ca-
pital para investimentos deve ser construida
pelo pais que almeja captar esses recursos. O
Governo do Brasil tem o dever de trabalhar
no sentido de reduzir a percep¢ao do risco
pais, do risco cambial, do risco de ruptura de
contratos, dentre outros, e de construir um
marco institucional e regulatério adequado
para melhorar as condicdes de atracdo de in-
vestimentos em mitigacdo para o pais. O Brasil
ja dispde de uma vantagem competitiva legi-
tima, oferecida pelo seu enorme potencial de



mitigacdo e sequestro (“offsets”, especialmen-
te florestais) de emissGes a baixos custos, em
relacdo aos demais paises. Pode ampliar sua
atratividade através da implantagao de meca-
nismos inovadores de financiamento (“green
bonds”, fundos garantidores publico-privados,
dentre outros), alavancando recursos externos
a custos de capital mais baixos para projetos
de mitigacdo adicional de emissdes de GEE do
pais (La Rovere et al, 2018c).

Como ja demonstrado no ensaio representado
pelo Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(CDM) do Protocolo de Quioto, em que o Bra-
sil figurou entre os paises que mais captaram
recursos para investimentos em projetos de
mitigacdo, o pais reline todas as condicdes
para ser um dos principais beneficiarios do
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INTRODUGAD

Em 8 de dezembro de 2020, o governo bra-
sileiro apresentou oficialmente, conforme os
tramites formais da Conven¢ao-Quadro das
Nacdes Unidas sobre a Mudanga do Clima
(CQNUMC ou UNFCCC, na sigla em inglés),
uma “Nova Primeira” Contribuicdo Nacio-
nalmente Determinada (NDC, na sigla em in-
glés)." A nova NDC do Brasil reafirmou a meta
de reducdo das emissdes de gases de efeito
estufa (GEE) para toda a economia (economy-
-wide) de 37% para 2025 e converteu a meta
“indicativa” existente para 2030 de 43% de
reducdo de emissGes em relagdo aos niveis de
2005 para um compromisso efetivo de miti-
gacdo. A nova NDC também propde um “ob-
jetivo indicativo” de alcancgar a neutralidade
climatica até 2060.?

A primeira versao da NDC brasileira havia sido
apresentada como condicdo para a ratificacao
do Acordo de Paris, em 2016, e na pratica foi
uma confirmacdo da iNDC (“intended natio-
nally determined contribution”) - uma versao
“pretendida” da NDC -, que o Brasil havia
apresentado a UNFCCC previamente a assi-
natura do Acordo, assim como a maioria dos
paises que ratificaram o Acordo de Paris.

Apds o anuncio do governo brasileiro, foram
levantadas diversas preocupacoes a respeito
da nova NDC brasileira, tanto em termos de
forma quanto de conteudo.? Analises aponta-
ram que houve um “rebaixamento” da ambi-
cao da nova NDC do Brasil, atribuivel a uma
atualizacdo metodoldgica que alterou o indi-
cador do nivel de emissdes do ano base. Tal
atualizacdo na metodologia da contabilizacdo
das emissdes estaria relacionada a mudancas
na mensuragdo das emissdes do setor de uso
da terra.

De acordo com a andlise técnica trazida por
Emilio La Rovere nesta publicacdo, por exem-
plo, a referida atualizagdo metodoldgica teria
impactado o referencial para o volume-base
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das emissdes e, por consequéncia, implicaria
em um volume superior de emissdo de gases
de efeito estufa da ordem de aproximadamen-
te 400 Mton/C0O2-eq nos anos-alvo de 2025 e
2030, comparativamente ao volume projetado
na primeira NDC.

Observadoras(es) também apontaram que a
“Nova Primeira NDC” do Brasil também repre-
sentaria um retrocesso em relagdo a anterior
no tocante a especificacdo das medidas do-
mésticas setoriais a serem perseguidas para o
cumprimento das metas globais de mitigacao.
Na NDC anterior, o Brasil detalhou objetivos
de politicas publicas que viabilizariam o cum-
primento da meta, tais como o objetivo de
zero desmatamento até 2030 e de aumentar o
uso de energia renovavel para 45% no ‘mix’ de
2030. Tais medidas ndo foram reiteradas nesta
nova NDC.

Por ultimo — e apenas a titulo ilustrativo, ja
gue outras criticas foram dirigidas a nova NDC
brasileira — surgiram preocupacdes sobre a
estratégia de longo prazo do Brasil para se
tornar “climaticamente neutro” até 2060, que
veio condicionada a transferéncias financeiras
da ordem de USS 10 bilh&es por ano a partir
de 2021.

Cabe salientar que o Brasil foi o Unico pais
com uma NDC de 2025 que, por ocasido da
reapresentacdo das contribui¢cdes no ano de
2020, apresentou uma “nova primeira NDC”
ou uma “primeira NDC atualizada” (“updated
first NDC”). Todos os demais paises que pos-
suiam uma meta para o ano de 2025 apresen-
taram uma “segunda NDC”, voltada para o ano
de 2030.

Como se pode ver, a nova NDC brasileira sus-
cita diversos pontos que, sob uma andlise
juridica, precisam ser avaliados a luz de dispo-
sitivos-chave do Acordo de Paris e seus regu-
lamentos posteriores. Neste artigo, realiza-se
uma analise juridica da nova NDC brasileira,
considerando todo o plexo de normas juridi-



cas (hard e soft law) e de expectativas norma-
tivas que se pode extrair do Acordo de Paris.

O argumento central deste artigo é o de que
a nova NDC brasileira, construida sobre inter-
pretacGes questionaveis sobre as obrigacdes
das Partes e repleta de ambiguidades quanto
aos compromissos ali assumidos, fere o es-
pirito do Acordo de Paris e viola principios
fundamentais que norteiam o seu desenho e
implementagao. Mais especificamente, a nova
NDC brasileira viola o principio da vedagao
do retrocesso, implicito no Acordo de Paris,

e conflita com o requisito do Acordo de que
as Partes devem atualizar suas NDCS visando
progredir o grau de ambicdo.

Como se buscara demonstrar no restante des-
se artigo, do ponto de vista juridico, a nova
NDC brasileira apenas vem a demonstrar a
necessidade premente de que a comunidade
internacional enfrente, urgentemente e a fim
de evitar novos precedentes negativos, o cara-
ter aberto e indeterminado de varias das obri-
gacoes do Acordo. O caso brasileiro evidencia
a necessidade de um esforgo coletivo para o
preenchimento de lacunas e para uma melhor
delimitacdo do escopo e do alcance das prin-
cipais obrigacdes previstas no Acordo, espe-
cialmente quanto a substancia das NDCs e aos
requisitos procedimentais de transparéncia
das informacgbes para o melhor entendimento
dos compromissos individuais.

Nesse sentido, esta analise juridica parte da
NDC brasileira para destrinchar duas obriga-
¢cOes centrais dos blocos de mitigacdo e trans-
paréncia do Acordo de Paris. A primeira é ada
“progressividade”, do Art. 4.3 do Acordo, que
obriga as Partes a apresentar NDCs sucessivas
que representem uma ambigdo superior em
relacdo ao compromisso vigente. As NDCs su-
cessivas também devem, por forca do mesmo
dispositivo, refletir a “maior ambicdo possi-
vel” da Parte, tendo em conta suas respon-
sabilidades comuns porém diferenciadas (e
respectivas capacidades) - RCPD-RC, a luz das

diferentes circunstancias nacionais. A segunda
obrigacdo é a de que as Partes, ao comuni-
carem suas NDCs, fornegam as informagdes
necessarias para fins de clareza, transparéncia
e compreensao (CTC) a respeito de suas con-
tribuicOes individuais (Art. 4.8).

A proxima secdo abre o debate com uma
questdo crucial: qual o status juridico da “nova
primeira NDC” brasileira? A se¢do também
discute como as terminologias adotadas, e
suas consequéncias juridicas pretendidas, con-
trastam com a substancia dos compromissos
assumidos, criando uma ambiguidade sobre a
NDC brasileira, reforcada pela falta de clareza
sobre aspectos fundamentais de suas mudan-
cas metodolégicas e substantivas. Em seguida,
sdo discutidos os dois eixos centrais: o dever
de progressividade e a vedagao do retrocesso.
A conclusdo reforca a necessidade de que haja
clareza sobre todos os elementos substantivos
e formais da NDC, como um requisito minimo
para garantir a consisténcia e a integridade da
implementacao do Acordo de Paris.

A QUALIFICAGAO JURIDICA DA NOVA
NDC BRASILEIRA: A AUSENCIA DE BASE
JURIDICA PARA 0 ENQUADRAMENTO
COMO UMA “NOVA PRIMEIRA™ NDC

Inicialmente, antes de se adentrar nas ques-
tdes de mérito, é fundamental analisar, a luz
do Acordo de Paris e de seus regulamentos, o
status juridico da NDC atualizada submetida
pelo Brasil em 2020, confrontando a qualida-
de juridica do compromisso com a terminolo-
gia que Ihe foi dada pelo governo brasileiro.

Para tanto, é preciso resgatar as diretrizes da
Decisdo 1/CP.21 da Conferéncia das Partes
(COP) 21, que disciplinou o processo de pre-
paracdo e comunicacdo das primeiras NDCs
pelos paises.* De acordo com tal regulamento,
as Partes deveriam apresentar uma NDC no
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momento da ratificacdo, depdsito, aprovagao
ou acessdo ao Acordo de Paris (pardgrafo 22).
Originalmente, havia a expectativa de que o
Acordo de Paris entrasse em vigor mais perto
do ano de 2020, quando se encerrava o perio-
do de compromisso do Protocolo de Quioto.
Por tal razdo, a referida Decisdo também re-
guereu que no ano de 2020, as Partes cujas
NDCs possuissem metas com o horizonte de
2025 comunicassem novas metas (paragrafo
23), e para as Partes com metas até o ano de
2030, que também comunicassem novas me-
tas ou as atualizassem (paragrafo 24).

O Acordo de Paris entrou em vigor, contudo,
bem antes da data inicialmente vislumbrada,
mais especificamente cerca de trés anos an-
tes, em novembro de 2016, apds atingido o
nimero minimo de ratificacdes. Desta manei-
ra, os trés paragrafos da Decisdo 1/CP.21 dado
margem para interpretacoes ambiguas, dado
que todas as Partes necessariamente tiveram
de apresentar uma NDC por ocasido do depé-
sito ou ratificacdo do Acordo.

Valendo-se dessa redundancia e falta de cla-
reza da Decisdo 1/CP.21 sobre o momento de
reapresentacdo e/ou atualizagdo das NDCs no
ano de 2020, o governo brasileiro sustentou,
na carta explanatdria anexa a sua NDC atuali-
zada, que a nova NDC de 2020 poderia ser re-
cebida como uma “Nova Primeira” NDC. Con-
forme a linguagem da referida carta, o Brasil
alega que a sua nova NDC deve ser regida pelo
paragrafo 23 da Decisdo 1/CP.21, por conter o
horizonte temporal do ano de 2025

Considerando o contexto dos fatos, o princi-
pal efeito juridico pretendido pelo governo
brasileiro ao qualificar a nova NDC como uma
“Nova Primeira” NDC é o de afastar a aplicabi-
lidade do Art. 4.3 do Acordo de Paris, que exi-
ge a progressividade da ambicdo sobre as “su-
cessivas NDCs”. Nesse sentido, o racional para
repelir a aplicagao do Art. 4.3 seria duplo: pri-
meiro, tratar-se-ia de uma “reapresentacao”
da NDC para fins de cumprir com a formalida-
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de dos paragrafos 22, 23 e 24 da Decisdo 1/
CP.21, e ndo de uma atualizagdo propriamente
dita; segundo, como seria um ato “redun-
dante”, a Parte que reapresenta sua NDC em
2020 nao estaria sob o dever de observar o
requisito da progressividade. Em outras pa-
lavras, a interpretacdo do governo brasileiro
passa necessariamente por sustentar que: (i)
a reapresentacdo da NDC em 2020 é um ato
meramente formal, e ndo um ato que atrairia
requisitos substantivos do bloco de mitigacao
do Acordo de Paris, e (ii) a NDC reapresentada
por forca da Decisdo 1/CP.21 ndo se enquadra
no conceito de “sucessivas NDCs” do Art. 4.3
do Acordo de Paris.

No entanto, a interpretagao do governo bra-
sileiro de que a nova NDC ndo estd sujeita ao
requisito da progressividade da ambigao, além
de contrdria ao espirito do Acordo de Paris,
conforme se demonstrara adiante, esbarra
em um outro dado fatico ainda mais grave.

O Brasil ndo apenas submeteu uma NDC que
ndo progride na sua ambicdo, mas que efeti-
vamente regride em relagdo ao compromisso
anterior. Conforme se viu, tal regressao se
deve a uma atualizacdo metodoldgica do in-
ventdrio das emissdes do ano-base (2005),
gue aumentou o volume inicial que serve de
referéncia para a aplica¢cdo dos percentuais de
reducdo de 37% e 43%.

Assim, ao entender que ndo haveria uma
obrigacdo de ajustar proporcionalmente tais
percentuais, mas tdao somente de reitera-los,
ainda que alterada a linha de base, o governo
brasileiro submeteu uma NDC que projeta
um aumento no volume final absoluto das
emissoes dos anos-alvo de 2025 e 2030, que
passaria de cerca de 1,3 Gt/CO2-eq para 1,76
Gt/CO2-eq.

Dessa forma, a “Nova Primeira” NDC brasi-
leira reflete um entendimento do governo
brasileiro de que tal instrumento, por ndo se
enquadrar na definicdo de “sucessivas NDCs”,
poderia efetivamente regredir no compromis-



so originalmente submetido por ocasidao da
ratificacdo do Acordo.

Como se disse na secdo introdutodria, a re-
gulamentag¢do do Acordo de Paris ainda nao
chegou ao ponto de preencher determinados
vazios, como é o caso da caracterizagdo pre-
cisa e objetiva sobre o que é, e como medir, a
progressividade da ambigao das Partes.

Vé-se, a partir do caso brasileiro, que tais la-
cunas podem representar uma ameaga real

a integridade do Acordo de Paris. No caso
concreto, o Brasil se muniu de uma série de
adjetivos (ex.: “Nova Primeira”) e de interpre-
tacdes questiondveis para submeter uma NDC
duplamente problematica, que a um sé tempo
(i) ndo aumenta objetivamente a ambicdo e
que, (ii) pelo contrario, retrocede em relagado
ao compromisso submetido anteriormente.

Os dois tépicos subsequentes analisam essas
duas questdes centrais, quais sejam, a obri-
gacdo de um Parte em atentar ao requisito da
progressividade sempre que promova ajustes
a sua NDC e a proibicdo de regredir em rela-
¢do a compromissos anteriormente assumidos
no Acordo de Paris.

AJUSTE DE NDCS, MUDANCGAS
METODOLOGICAS E 0 REQUISITO DA
PROGRESSIVIDADE DA AMBIGAO

Por forca do Art. 4.3 do Acordo de Paris, apds
a apresentacdo da sua primeira NDC, em que
as Partes desfrutaram de autonomia virtual-
mente ilimitada para definir o escopo, o rigor
e a forma de sua ambicdo®, novas NDCs de-
vem trazer um aumento da ambicao.

O caso brasileiro mostra, no entanto, que o
Acordo de Paris possui algumas ambiguidades
e lacunas em relacdo a progressividade nas
NDCs, em parte pelo préprio grau de forca
normativa embutido na linguagem de tais dis-

positivos.® Além disso, tais dispositivos apre-
sentam uma indeterminacao no escopo da
obrigacao juridica neles contida, o que acaba
por permitir, no limite, uma Parte submeter
uma NDC que apenas contenha avangos em
sua aparéncia ou, na pior das hipéteses, como
é o caso, reflita uma diminui¢cdo da ambigao.

A questdo deve ser resolvida, portanto, anali-
sando-se os dispositivos especificos relevan-
tes do Acordo de Paris a luz de seus préprios
objetivos. Para tal fim, toma-se por ponto de
partida a regra geral de interpretacdo de tra-
tados da Convencao de Viena sobre o Direito
dos Tratados. Por tal regra geral, “um tratado
deve ser interpretado de boa-fé segundo o
sentido comum atribuivel aos termos do tra-
tado em seu contexto e a luz de seu objetivo e
finalidade” (Art. 31.1).

Nesse sentido, como é amplamente aceito na
literatura sobre o tema’, uma interpretacdo
sistematica dos objetivos e dispositivos ao lon-
go do Acordo de Paris, somada a analise dos
textos de negociacdo do Acordo, demonstram
gue a arquitetura de Paris é fundamentalmen-
te baseada em um sistema de aumento de
ambicdo organico, gradual, continuo e ascen-
dente.

Nesse contexto, a progressao das NDCs é um
elemento-chave: a NDC é um mecanismo po-
deroso para conter o processo de aumento da
temperatura média da superficie terrestre que
esta em curso em velocidade acelerada. NDCs
estaticas seriam instrumentos inadequados e
insuficientes para conter o aquecimento glo-
bal, especialmente se considerarmos o efeito
cumulativo da concentracdo de GEE na atmos-
fera e o volume de emissdes histoéricas. Logo,
NDCs por definicdo precisam ser progressivas
para que se atinja os objetivos do Acordo de
Paris.

Dessa maneira, vé-se que o dispositivo do Art.
4.3, que requer que as Partes comuniquem
NDCs sucessivas que representarao uma pro-
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gressdo para além da atual NDC e que reflitam
a “ambicdo mais elevada possivel”, é uma
peca fundamental da arquitetura do Acordo
de Paris. Trata-se de uma obrigac¢ao legal vin-
culante?, de conduta®, que carrega consigo um
“dever de diligéncia” por parte dos Estados
para que empreendam medidas eficazes e
significativas para atingirem suas metas indivi-
dualmente estipuladas, inclusive por forga do
Art. 4.2 do Acordo.

Ademais, o Acordo de Paris contém uma re-
gra especifica e clara sobre o ajuste de NDCs.
O Art. 4.11 do Acordo de Paris prevé que as
Partes podem promover ajustes na sua NDC
a qualquer tempo, porém somente para “au-
mentar o seu nivel de ambicdo”. Nesse senti-
do, pode-se dizer que qualquer alteragao de
NDC somente pode ser feita com o objetivo
de progressividade no nivel de ambicao.

Retornando-se ao caso concreto, o governo
brasileiro, no préprio documento da NDC
(item 6(c)), afirma que a nova contribuicdo
efetivamente representa um avango em rela-
¢do a NDC anterior de 2016 porque a meta de
2030, que antes era “indicativa”, passou a ser
um compromisso formalizado e livre de quais-
quer qualificadores. Vale transcrever o texto
integral do referido item:

(c) How the Party has addressed
Article 4, paragraph 3, of the Pa-
ris Agreement:

The target of reducing emissions
by 43% between 2005 and 2030
represents an increase of 6% com-
pared to the previous target of re-
ducing emissions by 37% between
2005 and 2025. The current target
is also consistent with an indicati-
ve long-term objective of reaching
climate neutrality by 2060.
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Como se vé, para o governo brasileiro o au-
mento da ambicdo residiria na formaliza¢ao
da meta de 2030 de reducao de 43% em re-
lacdo aos niveis de 2005, que deixaria de ser
“indicativa” para assumir o status de um com-
promisso oficial.

Deixando-se de lado a problematica atualiza-
¢do metodoldgica sobre o inventdrio de emis-
sdes do ano-base, vé-se que o caso brasileiro
suscita a necessidade urgente de a regulamen-
tacdo do Acordo de Paris enfrente a dimensao
substantiva do requisito da “progressividade
da ambicdo” do Art. 4.3

A esse respeito, o presente texto ndo preten-
de esgotar, nem mesmo aprofundar, a discus-
sdo, mas tdo somente apontar para uma la-

cuna que devera ser preenchida para conferir
ao Acordo de Paris maior seguranca juridica e
para repelir ambiguidades que possam fragili-
zar toda a arquitetura normativa do Acordo.

Apenas como um primeiro esboco de caminho
para solucionar tal problema, sugere-se que

a andlise sobre se uma Parte apresentou ou
ndo uma NDC mais ambiciosa deve englobar
os elementos bidimensionais da autodiferen-
ciacao dinamica conforme doutrina de Voigt &
Ferreira, isto €, o contelddo e a forma.!® Nesse
sentido, seria possivel conciliar o Principio das
Responsabilidades Comuns porém Diferencia-
das e Respectivas Capacidades (PRCPD-RC),
que da a base normativa para a autodeter-
minagdo tanto sobre o conteldo (quanto ira
reduzir) quanto sobre a forma (o tipo de meta
- ex.: setorial, para a economia, reducao ab-
soluta etc.) da contribuigao individual de cada
pais, com o requisito da progressividade da
ambicdo do art. 4.3.

Conciliando-se, portanto, ambos os parame-
tros normativos, tem-se que, em quaisquer
dessas dimensdes, ou em ambas, de preferén-
cia, deve haver uma progressdao material - e
nao apenas nominal - nas contribuicdes indivi-
duais. Alteragdes de linguagem de uma NDC,



inclusive por meio do uso de “qualificadores”
como o adjetivo “indicativo”, nao podem
servir de escusa ou de subterfigio para que
os paises apresentem NDCs que sdo progres-
sivas apenas na sua aparéncia. A permitir
essa pratica, poe-se em risco a integridade do
Acordo de Paris.

A VEDAGAO DO RETROCESSO

Conforme fica bastante claro da analise de La
Rovere, nesta publicacdo, o Brasil promoveu
uma mudanca metodoldgica em um referen-
cial-chave, que foi o volume-base das emis-
soes para o ano de referéncia de 2005. Do
nlimero presente no inventdrio da 2a Comuni-
cacao Nacional a UNFCCC, o Brasil alterou esse
referencial para o numero do inventario da 3a
Comunicacao Nacional, cujo calculo aumentou
as emissoes brasileiras para 2005 em cerca de
700 Mton/CO2-eq.

Como dito anteriormente, o Acordo de Paris
confere ampla discricionariedade aos Estados-
-Partes para que determinem a forma e o rigor
de suas contribui¢des individuais para o atin-
gimento do objetivo comum de limitacdo do
aumento médio da temperatura a bem menos
de 2 °C e idealmente nao mais que 1.5 °C.

Novamente amparando-se na Convengdo de
Viena sobre o Direito dos Tratados, a melhor
interpretagao sistematica do Acordo de Paris
é a de que, seja qual for a situacdo concreta,
a NDC deve ser progressiva, ou, ao menos, é
certo que nenhuma Parte esta autorizada,
pelo Acordoll, a promover uma regressio na
ambicao da NDC.

Além de ndo haver nenhuma excec¢do no Acor-
do nesse sentido, a vedacao do retrocesso no
regime do Acordo é reforgada pelo resgate
historico da negociacdo do instrumento. As
propostas de texto que prevaleceram deno-
tam que houve uma escolha explicita dos pai-

29 | Analise Cientifica e Juridica da nova Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC) Brasileira ao Acordo de Paris

ses durante a negociagdo: optaram por afastar
a possibilidade de que sejam apresentadas
metas regressivas.*? A solucdo, caso o pais
encontre dificuldades para honrar com seus
compromissos, é buscar, entre os meios de
implementagdo (financiamento, transferéncia
de tecnologia e construgdo de capacidades)
do Acordo, formas de cumprir com suas obri-
gacoes e seguir com uma trajetéria de cres-
cente ambigao.

Além disso, hd uma ambicdo subjacente ao
proprio conceito de mitigagdo conforme ela-
borado na disposi¢ao inicial do artigo 4, es-
pecificamente no paragrafo 4.1, que fornece
um “roteiro” de como as Partes devem de-
senhar a trajetoria de suas NDCs em diregao
aos objetivos do art. 2.1. Esse roteiro consiste
no seguinte (de acordo com 4.1): (1) pico de
emissdes de GEE o mais rapido possivel; (2)
reducgdes rapidas depois disso com base na
melhor ciéncia disponivel; e (3) equilibrio en-
tre as emissdes por fontes e remogdes por su-
midouros em 2050. Essa trajetdria ascendente
em termos de ambicdo &, portanto, uma qua-
lidade necessaria das NDCs. Se uma Parte nao
apresenta uma NDC com tal qualidade, ndo
estara submetendo uma NDC valida.

Assim, pode-se dizer que o artigo 4.1 - que
inaugura o artigo 4 de mitigacdo dentro do
Acordo de Paris - define como se espera que
seja a trajetdria de uma NDC: uma trajetéria
progressiva. Logo, nota-se que hd um meca-
nismo de ambicdo embutido no conceito de
mitigacdo dentro do Acordo.

Por fim, o artigo 30 torna ainda mais claro que
essa progressividade é uma caracteristica es-
sencial das NDCs:

“A titulo de contribui¢bes nacional-
mente determinadas a resposta
global a mudancga do clima, to-
das as Partes deverdo realizar e
comunicar esfor¢os ambiciosos



conforme definido nos Artigos 49,
72 92 10, 11 e 13, com vistas a
consecugdo do objetivo deste Acor-
do conforme estabelecido no Artigo
29, Os esforgos de todas as Partes
representardo uma progressdo

ao longo do tempo, reconhecendo
a necessidade de apoiar as Partes
paises em desenvolvimento na im-
plementagdo efetiva deste Acordo.”

Consequentemente, uma revisao “para bai-
x0” da NDC de uma Parte ndo é permitida
pelo Acordo de Paris.

Para além de qualquer disputa em torno da
aplicabilidade dos Arts. 4.3 e 4.11, subsiste,
ainda, o principio da boa-fé, que, segundo
a Convencao de Viena, requer das partes a
adocdo dos passos necessarios para o cum-
primento dos objetivos e do propdsito do
instrumento."

CONSIDERAGOES FINAIS SOBRE
A NOVA NDC BRASILEIRAE A
INTEGRIDADE DO ACORDO DE PARIS

A nova NDC brasileira, submetida ao registro
central da CQNUMC em dezembro de 2020,
poe diante da comunidade internacional e dos
6rgaos de interpretacdo, compliance e adjudi-
cacgdo sobre tratados, uma série de desafios e
dilemas que extrapolam o caso concreto, para
atrair questdes mais amplas sobre as lacunas
do Acordo de Paris. Tais lacunas necessitam
ser preenchidas para que o Acordo ndo entre
em colapso silencioso.

Nesse sentido, NDCs repletas de ambigui-
dades e interpretacdes questionaveis a luz

do propésito e dos objetivos do Acordo nao
apenas dificultam o monitoramento do cum-
primento dos compromissos individuais como
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também fragilizam o edificio politico-norma-
tivo do Acordo de Paris, que requer ambicao
progressiva mesmo a luz das circunstancias
nacionais.

A NDC brasileira se encaixa nesse perfil de
ambiguidade, porque: 1) de um lado, apresen-
tou uma “nova primeira NDC””, ou seja, nao
uma NDC exatamente sucessiva; 2) de outro,
apresentou uma NDC que, embora ndo su-
cessiva, justifica como sendo progressiva em
relacdo a anterior; e 3) por fim, a verificacdo
dos dados apresentados pelo Brasil demonstra
que a nova primeira NDC ndo é efetivamente
progressiva em relacdo a anterior, revelando,
no minimo, a uma falta de consisténcia nas
informacdes prestadas pelo governo brasilei-
ro. o que viola o artigo 4.8 - e, de modo mais
preocupante, uma meta “rebaixada” em rela-
¢do a anterior em dissonancia com o Acordo
de Paris.

Importa lembrar que o artigo 4.13 do Acordo
dispde que “as Partes devem prestar contas
de suas contribuicbes nacionalmente determi-
nadas” e que “ao contabilizar as emissoes e
remogdbes antropicas correspondentes as suas
contribui¢bes nacionalmente determinadas”
“devem promover a integridade ambiental,

a transparéncia, a exatiddo, a completude, a
comparabilidade e a consisténcia”. Logo, cabe
aos paises, qualquer que seja a metodologia
que utilizem - e sdo livres para usar a que
qguiserem e modifica-la quando quiserem -
demonstrar a consisténcia e comparabilidade
dos dados, de forma que se possa aferir a real
progressividade da NDC, a luz dos objetivos do
Acordo de Paris.

Ademais, as Partes devem prestar as informa-
¢Oes necessarias para garantir que elas sejam
claras e compreensiveis, como previsto no ar-
tigo 4.8. Dessa forma, ainda que algumas par-
tes possam se entender beneficidrias de um
tratamento diferenciado, com base em suas
responsabilidades comuns, porém diferencia-
das e respectivas capacidades a luz de suas



circunstdncias nacionais, as partes devem jus-
tificar essa condic¢do. Ela ndo é implicita.'

Nesse sentido, é desejavel que a comunidade
internacional e os drgaos e mecanismos encar-
regados de monitorar o cumprimento do Acor-
do estipulem critérios mais claros, previsiveis,
objetivos e uniformes para que as Partes pres-
tem contas sobre o aumento de sua ambicao,
conforme o mecanismo de alavanca do Acordo.

Essas questGes ambiguas relacionadas a NDC
podem, por sua vez, se constituir em proble-
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International reconstituem a histéria da ne-
gociacdo do Acordo de Paris para explorar as
opcoes disponiveis no momento em relagdo a
possiveis excecdes a obrigacdo de progressao.
Ambos entendem que a falta de qualquer re-
feréncia explicita a uma NDC “rebaixada” no
texto aprovado demonstra sua contrariedade
ao espirito do Acordo. Cf.: Lavanya Rajamani &
Jutta Bruneé, 2017, 537-551; Legal Response
International, “Interpretation of Article 4.11
Paris Agreement”, Legal Assistance Paper,

15 May 2017. Available at:

13 Voigt, Christina. On the Paris Agreement’s
Imminent Entry into Force (Part Il of I1). EJIL:
Talk!, 12 de outubro de 2016. Disponivel em:

14 E importante reforcar que a determinagdo
da “fatia justa” de cada pais pela redugdo glo-
bal das emissdes pressupde a analise do com-
ponente das “respectivas capacidades”, o que
deve ser considerado pelo Estado para assumir
compromissos conforme sua “madaxima ambi-
¢do possivel” (Art. 4.3) Pode-se observar que

o Acordo de Paris reforcou a abordagem sobre
o componente das “respectivas capacidades”
pela leitura de diversos de seus dispositivos,

a exemplo do art. 4.4, que encoraja os paises
em desenvolvimento a progressivamente tran-
sitar para metas de redugao ou de limitacao
de emissdes para o conjunto da economia, a
luz das diferentes circunstancias nacionais. Da
mesma forma, o financiamento para as a¢oes e
politicas de mitigacdo e adaptacao recebe um
tratamento com maiores nuances no Acordo de
Paris em comparag¢do com a rigida reparti¢cao
de deveres e obrigacdes sobre os fluxos finan-
ceiros da Convencdo (em seu Art. 4.7).
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