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RESUMO:

O presente artigo tem como objetivo avaliar os critérios utilizados na Contribuigdo
Nacionalmente Determinada adotada pelo Brasil no ambito da 212 Conferéncia das Partes no
que tange a equidade e ambicdo de seus compromissos para o setor de agricultura, florestas e
outros usos da terra. Para tanto, propGe uma abordagem qualitativa com base nos métodos de
analise de conteudo de documentos de direito internacional das mudancas climaticas e revisdo
de literatura especializada. Como resultado, identificou-se que, em geral, as metas dependem
da manutencao dos resultados ja alcancados pelas politicas publicas existentes e do reforgo a
legislacao.
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EQUITY AND AMBITION OF THE BRAZILIAN NDC IN THE AGRICULTURE,
FORESTRY AND OTHER LAND USES SECTOR

ABSTRACT:

The purpose of this article is to evaluate the criteria used in the Nationally Determined
Contribution adopted by Brazil in the context of the 21st Conference of the Parties regarding
the fairness and ambition of their commitments to agriculture, forestry and other land uses
sector. To do so, it proposes a qualitative approach based on the methods of content analysis
of international law documents on climate change and review of specialized literature. As a
result, it has been identified that, in general, the targets depend on maintaining the results
already achieved by existing public policies and strengthening legislation.

Keywords: Equity. Ambition. Nationally Determined Contribution. Agriculture. Other Land
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INTRODUCAO

O presente artigo problematiza se é equitativa e ambiciosa a Contribuicdo Nacionalmente

Determinada do Brasil* (NDC) no setor agricola, florestal e de outros usos da terra a fim de se
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alcancar os objetivos do Acordo de Paris. Seu objetivo, portanto, é avaliar se os critérios
utilizados para definicdo dos compromissos explicitos estdo em consonancia com oS

principios instituidos no Acordo.

A abordagem realizada é qualitativa e baseia-se na utilizagdo dos métodos de revisdo de
literatura e analise de conteido de documentos oficiais. A relagdo de documentos analisados
compreende os tratados internacionais sobre mudanca do clima no &mbito das Nagdes Unidas,
os relatérios do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC) e documentos
oficiais sobre a conjuntura do setor de agricultura, florestas e outros usos da terra produzidos

por 6rgdos brasileiros.

O texto esta divido em trés partes. Na primeira, é realizada uma revisdo dos principais
aspectos que envolvem o tema, o que é feito pela explicacdo do conceito de “setor agricola,
florestas e outros usos da terra” e apresentacdo de dados de contexto. Assim, s@o coletadas
informacGes sobre a participacao da agricultura, florestas e outros usos da terra nas emissdes
globais de gases de efeito estufa. Além disso, é analisado como esse setor foi regulado nos

tratados internacionais sobre mudangas do clima.

Na segunda parte, € realizada a avaliacdo sobre os critérios de equidade utilizados pela
Contribuicdo Nacionalmente Determinada brasileira. Primeiro, sdo apresentados os resultados
da analise de contetdo dos documentos normativos do direito internacional das mudancas
climaticas e da revisdo de literatura, a fim de se identificar os critérios de equidade adequados
para as NDCs. Apos, esses resultados sdo comparados com a analise de contetdo da NDC

brasileira.

Na terceira parte, é discutido o grau de ambicdo da NDC brasileira, de forma que o

procedimento de pesquisa € similar ao anterior. Difere-se, entretanto, na medida em que busca

1 A expressdo Contribuicdo Nacionalmente Determinada (Nationally Determined Contribution) foi preferida &
Pretendida Contribuicdo Nacionalmente Determinada (Intended Nationally Determined Contribution). A
qualificacdo “pretendida” foi utilizada pelos paises porque as contribuicBes foram apresentadas antes da entrada
em vigor do Acordo de Paris, tratando-se, por isso, de meras intengdes. Uma vez que o tratado ja est& vigendo,
pode-se entender que as Pretendidas Contribui¢Bes se tornaram a primeira Contribuicdo propriamente dita. A
lista das NDCs submetidas pelos Estados Partes pode ser acessada no sitio oficial da UNFCCC, disponivel no
link: https://www4.unfccc.int/sites/NDCStaging/Pages/All.aspx. Sobre a conversdo das iNDCs em NDCs, vide
Boréng et al. (2019).
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identificar dados que demonstrem o grau de dificuldade para o atendimento dos

COmMpPromissos assumidos.

1 O SETOR DE AGRICULTURA, FLORESTAS E OUTROS USOS DA TERRA NO
DIREITO INTERNACIONAL DAS MUDANCAS CLIMATICAS

O setor de agricultura, florestas e outros usos da terra (AFOLU?) é um recorte metodoldgico
utilizado pelo Painel Intergovernamental sobre Mudancgas Climéticas (IPCC) que serve de
diretriz na elaboragdo dos inventarios nacionais das emissdes de gases de efeito estufa
(GEEs). Foi proposto em 2006 a partir da unido dos dados relativos a agricultura e aqueles
sobre 0 uso da terra, mudanca do uso da terra e florestas (LULUCF®) (PAUSTIAN et al.,
2006, p. 1.4).

A unificacdo dos setores no conceito de AFOLU adveio da compreensdo de que a agricultura
e outros usos da terra sdo processos unificaveis pela ideia de terras exploradas (managed
land), o que permite um tratamento mais consistente dos dados e reduz o risco de dupla
contagem (SMITH, 2014, p. 11). Por terras exploradas, entende-se a “terra onde praticas e
intervencdes humanas foram realizadas para a consecucao de fungdes produtivas, ecoldgicas
ou sociais” [traducio livre] (PAUSTIAN et al., 2006, p. 1.5)*.

Trata-se de um setor com caracteristicas Unicas porque o valor liquido das emissdes precisa
levar em consideragdo a fungdo de sumidouros® que a vegetacdo e o solo submetidos a uma
exploracdo climaticamente inteligente pode adquirir®. O gas carbonico, por exemplo, é
absorvido pelas plantas no processo de fotossintese e liberado pela respiracdo, decomposicao
e combustdo da matéria organica (PAUSTIAN, 2006, p. 1.6). Portanto, a avaliacdo das

emissdes deve levar em consideracdo o potencial da biomassa em estocar carbono.

Z Sigla internacionalmente utilizada, representa a abreviacio da expressdo em inglés Agriculture, Forestry and
Other Land Uses.

¥ Abreviacdo da expressdo em inglés Land-Use, Land-Use Change and Forestry.

* No original: “land where human interventions and practices have been applied to perform production,
ecological or social functions” (PAUSTIAN, 2006, p. 1.5).

> A UNFCCC conceitua sumidouro como “qualquer processo, atividade ou mecanismo que remova um gas de
feito estufa, um aerossol ou um precursor de gas de efeito estufa da atmosfera” (BRASIL, 1998).

® A expressdo climaticamente inteligente é utilizada em sentido similar aquele dado pela Organizacio das
Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) para o conceito de agricultura climaticamente inteligente,
compreendida como uma abordagem que conjuga as preocupagdes com seguranca alimentar e mudangas
climaticas (FAO, 2013, p. 27).
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As estimativas de participacdo da AFOLU no aquecimento global indicam que o setor €
responsavel por aproximadamente um quarto das emissdes globais de GEEs (SMITH, 2014,
p. 816), principalmente gas carbdnico, metano e dxido nitroso. As emissdes de gas carbdnico
advém do desmatamento e da drenagem de turfeiras’, as de metano sdo originadas na pecuéria
e no cultivo de arroz e as de 6xido nitroso provém da estocagem de esterco, do solo agricola e
da queima de biomassa (SMITH, 2014, p. 11).

Nesse sentido, a AFOLU desempenha importante papel no combate aos efeitos das mudangas
climéticas, porque atua tanto como fonte emissora quanto sumidouro. Para além disso, nota-se
que se trata, também, de um setor particularmente vulneravel ao aumento das temperaturas
globais. O aquecimento global tem a capacidade de alterar as temperaturas médias locais, 0
regime de chuvas e a umidade dos solos, todos fatores intimamente ligados aos resultados de
produtividade de alimentos e biomassa (ADAMS, 1998, p. 20).

Por conta da relevancia do setor, os tratados internacionais que disciplinam o combate as
mudancas climaticas fazem referéncia a AFOLU e suas fungdes socioambientais. O marco
regulatério do Direito das Mudancas Climaticas® no ambito das Nagdes Unidas possui trés’
documentos centrais: a Convencao-Quadro das Nac¢bes Unidas sobre Mudanca do Clima —
UNFCCC (BRASIL, 1998), o Protocolo de Quioto (BRASIL, 2005) e o Acordo de Paris
(BRASIL, 2017).

A UNFCCC é o documento legal inaugural da tutela juridica no enfrentamento aos efeitos
adversos da mudanca do clima no @mbito das Nacdes Unidas e dela foram derivados, como

tratados complementares, o Protocolo de Quioto e o Acordo de Paris. Assinada em 1992, a

" “A turfa é caracterizada por restos de plantas mortas e parcialmente decompostas que se acumulam in situ sob
condi¢Bes de inundagdo. As turfeiras sdo paisagens com um depdsito de turfa que pode atualmente suportar a
vegetacdo que estd formando a turfa. A presenca da turfa ou vegetacdo capaz de formar turfa é a caracteristica
chave das turfeiras” [traducdo livre] (ECNC, 2010).

& Com a expressdo Direito das Mudancas Climaticas, néo se pretende defender a existéncia de uma autonomia
cientifica ou didatica para o tema. Trata-se, na verdade, de termo que se refere ao tratamento juridico do
fendbmeno das mudancgas climéticas, que se tornou uma perspectiva possivel com o desenvolvimento do marco
normativo no &mbito das Nag¢es Unidas. No mesmo sentido, vide Jacqueline Peel (2012, p. 925).

° Néo se ignora a existéncia da Emenda Doha ao Protocolo do Quioto, fruto da Decisdo n. 1/CMP. 8 na 18?
Conferéncias das Partes no ano de 2012. Entretanto, ela ndo esta listada como um dos documentos normativos
que compdem o Direito das Mudancgas Climaticas no ambito nas Nagbes Unidas porque ainda nédo alcancou o
numero de ratificagbes minimas para entrar em vigor, conforme sitio eletrénico das Organizacdo das NagGes
Unidas (UNFCCC, 2013).
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UNFCCC reconhece as causas antropogénicas do aquecimento global, criando obrigacdes
genéricas de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa para os paises desenvolvidos e
obrigacdes de inventarios de emissdes aos paises em desenvolvimento (VIOLA, 2002, p. 29).

E possivel extrair do texto da UNFCCC trés aspectos diretamente vinculados 8 AFOLU. O
primeiro é o reconhecimento da vulnerabilidade da agricultura as mudancgas climaticas, o que
é depreendido do art. 2° da Convencdo-Quadro. Fica estabelecido como objetivo da UNFCCC
alcancar a estabilizacdo da concentracdo de gases de efeito estufa da atmosfera em um prazo
suficiente para que possa haver uma adaptacdo do sistema terrestre que ndo prejudique a
producdo de alimentos. Nesse sentido, observa-se, desde o primeiro tratado internacional da

matéria, uma preocupacéo dos efeitos do aquecimento global na seguranca alimentar.

O segundo aspecto estd na explicitagdo da agricultura como um setor relevante no
cumprimento das obrigacdes dos Estados Partes. Tanto os paises desenvolvidos quanto os
paises em desenvolvimento ficam obrigados a cooperar na aplicacdo e difusdo de praticas que
diminuam as emiss6es de GEEs na agricultura e silvicultura, bem como nos preparativos
necessarios para adaptar a agricultura aos efeitos do aquecimento global (art. 4°, 1, “c” ¢ “e”,
UNFCCCQC).

O terceiro aspecto decorre da tutela dos sumidouros, cujo papel no combate aos efeitos das
mudancas climaticas é reconhecido desde o predmbulo da UNFCCC. Sdo criadas, nesse
sentido, obrigacbes para o monitoramento, conservacdo e fortalecimento deles, sendo

explicitamente mencionadas a biomassa e as florestas (art. 4°, 1, “a”, “b”, “d”).

Enguanto coube a UNFCCC criar deveres genéricos, coube ao Protocolo de Quioto, em 1997,
criar obrigacbes mensuraveis aos Estados Partes paises desenvolvidos, de forma que foram
estabelecidas novas clausulas pertinentes ao setor AFOLU. Em relacdo aos paises em
desenvolvimento, houve uma repeticdo das obrigacBes dispostas na UNFCCC (art. 10, “b”,

G‘i”)

Aos Estados Partes paises desenvolvidos, foram reforcadas as regras sobre mitigacdo e
adaptacdo da AFOLU e estabelecidos critérios e metodologias para 0 monitoramento do

cumprimento desses compromissos. S&o explicitamente dispostas obrigacdes em relacdo ao
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uso da terra e aproveitamento de seu potencial de sumidouro. Por exemplo, estimula-se o
manejo sustentdvel de florestas, florestamento e reflorestamento (art. 2, “a”, “ii”). No mesmo
sentido, incentiva-se a adogé@o de praticas sustentaveis para a producdo agricola (art. 2, “a”,

“iii” .

Especificamente sobre parametros, foi estabelecida a obrigacdo de célculo das emissdes
liquidas provenientes do uso da terra e das atividades florestais, de modo a se computar com
base na soma das emissdes antropicas menos as remog¢des também antrdpicas por sumidouros
(art. 3, itens 3, 4 e 7). Em relacdo a agricultura, o anexo A do Protocolo disciplinou uma lista
ndo exaustiva de atividades agricolas consideradas emissoras, quais sejam: a fermentacéao
entérica, o tratamento de dejetos, o cultivo de arroz, os solos agricolas, as queimadas

prescritas de savana e a queima de residuos agricolas.

Apesar da robustez dos compromissos assumidos pelos Estados Partes paises desenvolvidos
perante o Protocolo de Quioto, as metas propostas fracassaram. Houve um esvaziamento
politico do Protocolo devido a resisténcia de alguns paises importantes como o Japédo, a Nova
Zelandia e a Federacdo Russa em negociar novas metas e a auséncia de importantes
emissores, como os Estados Unidas da América e o Canada (SASAVERI, 2016, p. 17).

O periodo entre 2012 e 2015 foi marcado por conturbadas negociacbes em busca de se
estabelecer um novo documento no ambito da UNFCCC que pudesse revitalizar os esforcos
de combate as mudancas climaticas (SASAVERI, 2016, p. 17). O resultado desse processo foi
0 Acordo de Paris, celebrado em 2015 e que constituiu um novo diploma legal cujas
obrigacbes sdo aplicaveis a todos os Estados Partes, mas baseado em contribuicGes

voluntarias.

Em resumo, o Acordo de Paris se estrutura em duas partes. Em seu corpo estdo as metas
coletivas as serem alcancadas pelos Estados Partes. Elas buscam manter a temperatura global
bem abaixo de 2° em relacdo aos niveis pré-industriais, promover a resiliéncia a mudanca do
clima e garantir fluxos financeiros compativeis com uma economia de baixo carbono®®. Ja na

forma de documentos adicionais, estdo as Contribuicdes Nacionalmente Determinadas, que

19 Conforme o art. 2° do Acordo (BRASIL, 2017).
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séo compromissos voluntariamente assumidos por cada Estado Parte para a consecugéo dos
objetivos coletivos (FLAKNER, 2016, p. 1114-1116).

Em relacdo a AFOLU, o Acordo de Paris reconhece, em seu preambulo, os impactos das
mudancas climaticas na producdo de alimentos e declara que visa a salvaguardar a seguranca
alimentar. Nos objetivos dispostos no art. 2°, também é feito mencgdo a protecdo da producéo
de alimentos ao mencionar os deveres dos Estados Partes em promover adaptacdo aos efeitos
do aquecimento global.

A questdo do uso da terra coube ao art. 5° do Acordo de Paris, que repete 0S CoOmpromissos ja
existentes no Direito das Mudancas Climaticas sobre protecdo e fortalecimento dos
sumidouros. Ao contrario do Protocolo de Quioto, entretanto, o termo biomassa foi

suprimido, sobrando apenas a mencao as florestas.

Sob esse ponto de vista, houve uma nitida diminuicdo da mencéo a setores e atividades
abarcadas, quando se compara com a estrutura do Protocolo de Quioto. Apesar isso, ndo se
pode concluir por uma diminui¢do da importancia da AFOLU no regime juridico inaugurado

pelo Acordo de Paris.

Em 2015, foi realizado um primeiro levantamento da quantidade de NDCs em que hd mencéo
a compromissos ligados a AFOLU. A pesquisa identificou 133 documentos referentes a 160
paises'’, o que cobria aproximadamente 90% das emissdes globais de GEEs. O resultado
obtido foi que 103 dos Estados Partes analisados incluiram compromissos de mitigacdo de
gases no setor agricola e 128 estabeleceram acdes no campo das florestas, mudanca do uso da
terra e outros usos da terra (RICHARDS et al., 2015, p. 1). A distribuicdo geogréafica dos
paises que incluiram a AFOLU nos compromissos voluntarios pode ser observada na Figura
1.

1 Algumas NDCs fazem referéncia a mais de um pais, como, por exemplo, a NDC da Unido Europeia.
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Figura 1 — Agricultura e outros usos da terra nas metas e acdes de mitigagdo nas NDCs

L Agricultura e outros usos da terra Outros usos da terra apenas  ***! Agricultura apenas
Sem agricultura ou outros usos da terra Sem NDC

Fonte: Maryl Richards, Lucy Gregersen, Victoria Kuntze, Simone Madsen, Mads Oldvig, Bruce Campell,
loannis Vasileiou (RICHARDS et al., 2015, p. 1).

Nota: Reproducdo da Figura 1, com alteracdo no que tange a uniformizacdo do termo iNDC para NDC,
conforme explicacdo na nota de rodapé n. 1 deste artigo.

Corroborando com esse quadro, a Organizacdo das Nacdes Unidas para Alimentacdo e
Agricultura (FAO) também analisou as NDCs dos Estados Partes, que, em 29 de julho de
2016, formavam uma amostra de 162 documentos e 190 Estados Partes. A conclusdo da
pesquisa é que o setor agricola desempenha um papel central nas contribuicdes dos Estados

Partes na resposta global as mudancas climaticas (FAO, 2016, p. xiii).

Todos esses elementos corroboram para a inferéncia de que o desenvolvimento cientifico,
politico e normativo sobre as mudancas climaticas gerou uma consciéncia comum do papel e
potencial que a AFOLU possui no combate aos efeitos nocivos do aguecimento global. Tendo
iSso em vista, cabe avaliar, a seguir, 0s compromissos brasileiros assumidos para a AFOLU e

0 seu grau de equidade e ambicao.
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2 EQUIDADE DA NDC BRASILEIRA NAS CONTRIBUICOES LIGADAS A AFOLU

Conforme apresentado no capitulo anterior, o periodo entre 2012 e 2015 foi marcado por
dificuldades das negociacdes sobre mudancas climaticas no ambito das Nacdes Unidas,
principalmente decorrente do esvaziamento politico do Protocolo de Quioto. Desde a 182
Conferéncia das Partes, ocorrida em Doha no ano de 2012, os Estados Partes da UNFCCC ja
consideravam a necessidade de um novo instrumento internacional que, diferentemente do
Protocolo, compreendesse obrigagdes de mitigacdo de emissdes e adaptacdo para todos os
paises (WINKLER; RAJAMANI, 2014, p. 103).

Um ponto decisivo nas negociagdes internacionais que possibilitou a celebracdo do Acordo de
Paris foi a 20® Conferéncia das Partes em Lima, no ano de 2014. Nela, foi elaborado o
“Chamado de Lima para a A¢ao Climatica”, em que ficou decidido que os Estados Partes
apresentariam, na COP 21, pretensGes de Contribuicdo Nacional Determinada que fossem

justas e ambiciosas a luz das suas circunstancias nacionais (UNFCCC, 2014).

Determinar de forma equitativa as responsabilidades de cada Estado Parte no combate aos
efeitos das mudancas climéticas ndo é simples, até porque é tema permeado pelos interesses
politicos de cada pais. Historicamente, a relacdo de equidade no direito das mudancas
climéaticas foi formada pelo principio das obrigacGes comuns, mas diferenciadas e suas
respectivas capacidades (em inglés: common but differentiated responsabilities and respective
capacities - CBDR&RC) (WINKLER; RAJAMANI, 2014).

A origem do principio CBDR&RC estd na UNFCCC e na Declaracdo do Rio (ONU, 1992).
Ambos 0s documentos consideram que 0s paises desenvolvidos devem tomar a lideranca do
combate aos efeitos nocivos do aquecimento global, tanto em relacdo as praticas de mitigacéo
e adaptacdo, quando pelo financiamento dos paises em desenvolvimento (DINIZ, 2002, p. 32-
33).

Esse principio é fruto do contexto geopolitico em que estavam envolvidos os primeiros
tratados internacionais sobre mudanca do clima. No inicio da década de 1990, havia um forte
discurso sobre o débito histérico dos paises desenvolvidos com as emissfes de GEEs, o que

polarizava as negociagdes no sentido de diferenciar obrigacdes de paises desenvolvidos e de
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paises em desenvolvimento (DELEUIL, 2012, p. 272). A expressdo maxima dessa geopolitica
foi o Protocolo de Quioto, cujas obrigagdes de mitigacédo e adaptacdo se aplicavam apenas aos
paises desenvolvidos listados no Anexo 1 (RAJAMANI, 2012, p. 611).

Além da diferenca das obrigacGes de mitigacdo e adaptacdo, os Estados Partes paises
desenvolvidos também assumiram obrigacfes financeiras. Assim, o CBDR&RC pode ser
analisado em duas frentes: a primeira, decorrente das metas de mitigacdo de emissdes; a
segunda, baseada nas respectivas capacidades dos paises desenvolvidos em financiar os paises
em desenvolvimento na adogcdo de préaticas climaticamente corretas (WINKLER;
RAJAMANI, 2014, p. 104).

A distribuicdo das responsabilidades com base na distingdo entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento mostrou seus limites com o Protocolo de Quioto. Primeiro, a pouca
aderéncia de importantes economias como 0s EUA, Canada e Japdo mostrou a necessidade de
um regime de obrigacdes mais amplo para atrair os paises desenvolvidos. Segundo, o
aumento da participacdo nas emissdes de GEEs provenientes de paises em desenvolvimento
como China, India, Brasil e Indonésia colocou em xeque a capacidade da dicotomia paises
“desenvolvidos/em desenvolvimento™ diferenciar quem séo 0s principais responsaveis pelo
aquecimento global (BRUNNE, 2013, p. 594).

Nesse sentido, ao propor um tratado internacional com obrigacdes aplicaveis a todos, o
“Chamado de Lima para Ag¢ao Climatica” e o Acordo de Paris criam uma tensdo com 0
critério de equidade baseado no CBDR&RC (WINKLER; RAJAMANI, 2014, p. 118). Do
ponto de vista legal, isso é observado pela adicdo da expressdo “a luz das diferentes

circunstancias nacionais”.

O Acordo de Paris normatiza o fortalecimento de uma nova postura no plano internacional,
que relativiza a polarizacéo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento e passe a adotar
como regime de equidade as condicdes peculiares de cada Estado Parte. Além de inaugurar
um regime de igualdade formal entre todos os Estados Partes, o Acordo reconhece que 0
mundo é mais complexo que uma divisdo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento,
mas também que 0s paises sdo ndo homogéneos (WINKLER; RAJAMANI, 2014, p. 118).
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Um dos desafios do Acordo de Paris é operacionalizar essa demanda por maior simetria nas
obrigacdes dos Estados Partes ao mesmo tempo em que reconhece as suas peculiaridades
nacionais. A apresentacdo de compromissos por meio de NDCs gera ddvidas sobre quais
fatores devem ser levados em consideragdo na mensuracdo da equidade dos compromissos e
até que ponto a liberdade dada aos Estados Partes prejudicaram sua comparabilidade
(MORGAN; WASKOW, 2014, p. 18-19).

Estudos produzidos pelo World Resources Institute (NORTHROP; WASKOW, 2015;
KLINSKY et al., 2015) buscaram identificar pardmetros para a construgdo de compromissos
equitativos no regime do Acordo de Paris. Segundo as pesquisas, é possivel criar uma nova
narrativa para 0 CBDR&RC, ressignificando-o. Historicamente, ele tem sido utilizado como
um principio para justificar a passividade dos paises em desenvolvimento no combate aos
efeitos das mudangas climaticas. Ao contrario, € preciso tornd-lo uma justificativa para
aumentar a ambicédo dos paises (WINKLER; RAJAMANI, 2014, p. 118).

Além disso, é necessario ampliar o CBDR&RC para abarcar os efeitos que a expressao “a luz
das diferentes circunstancias nacionais” deve gerar. Assim, ndo basta a visdo tradicional de
que o grau de equidade nos compromissos dos paises depende de suas responsabilidades por

emissdes de GEEs. E preciso avaliar, também, a aptiddo dos paises para tanto.

A ideia de responsabilidade por emissdes é a primeira dimensdo do CBDR&RC,
principalmente no que tange a responsabilidade historica. Ainda assim, essa abordagem
precisa ser ampliada para compreender a responsabilidade pelas atuais emisses e pelas
futuras, tendo em vista que determinados paises em desenvolvimento representam parcela

significativa das emissdes.

Por sua vez, a nocdo de aptiddo leva em consideracdo que 0s paises possuem condi¢cdes
estruturais diferentes para lidar com as mudancas climaticas e uma meta quantitativa simétrica
ou proporcional poderia ser injusta. Por exemplo, Marc Fleurbay et al. (2014, p. 4) explica
que dois paises com quantidade iguais de emissdes podem ter perfis completamente
diferentes, de forma que seria possivel distinguir em “emissdes para sobrevivéncia”,

“emissdes para desenvolvimento” e “emissodes para luxo”.
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Essa abordagem qualitativa ndo trata apenas do grau de essencialidade da emissdo, mas
também o grau de desenvolvimento humano da sociedade, de vulnerabilidade aos efeitos do
aquecimento global, o custo relativo da acdo climéatica e o grau de consolidacdo das
instituicbes. Tudo isso com vistas a detalhar o contexto e as possibilidades de a¢bes entre 0s

Estados Partes.

Uma abordagem que leva em consideracgdo a aptiddo dos paises para a mitigacdo de emissdes
seria dificil de ser alcancada por uma estrutura juridica centralizada, nos moldes do Protocolo
de Quioto. Por outro lado, 0 modelo de NDCs permite que os Estados Partes levem esses

pontos para o debate internacional.

Considerando todos esses fatores, pode-se a analisar a NDC brasileira e avaliar quais pontos
foram estabelecidos pelo Brasil no que tange a proporcionalidade dos compromissos em
relacdo a sua responsabilidade por emissfes, sua capacidade e sua aptiddo. Nesse sentido,

pode-se abordar trés pontos da NDC brasileira.

O primeiro ponto € o toépico denominado “Responsabilidades Historicas e Equidade”, ultimo
item das informacdes adicionais sobre a NDC fornecida pelo Brasil (BRASIL, 2015). Nele, é
reforcada a ideia de que a origem da maior parte dos GEEs emitidos advem da revolugédo
industrial e que as contribuicdes apresentadas pelo Brasil sdo equivalentes aos dos paises

desenvolvidos.

Observa-se, nesse sentido, o reforco ao argumento de débito historico dos paises
desenvolvidos pelas emissbes de GEEs. Em que pese ndo mencionar explicitamente o
principio CBDR&RC, vislumbra-se, também, a utilizacdo da nocdo de responsabilidades
comuns, porém diferenciadas como alibi que desestimula a busca por contribuicbes mais

ambiciosas.

O segundo ponto esta no topico “Equidade ¢ Ambi¢ao”. Trata-se do Gnico momento em que a
NDC faz menc¢do as condicBes sociais do pais. Isso é feito em uma Unica frase, assim
disposta: “O Brasil ¢ um pais em desenvolvimento com varios desafios relacionados a
erradicacdo da pobreza, educacdo, saude publica, emprego, habitagdo, infraestrutura e acesso
a energia” (BRASIL, 2015, p. 1).
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O que esses dois pontos demonstram € que, em relacdo a equidade, a NDC brasileira
representou uma manutencdo da postura tradicional que tenta polarizar a questdo climética
entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento. No mesmo sentido, a NDC foi pouco
utilizada para demonstrar a aptiddo do pais na reducdo de emissdes de gases de efeito estufa,

restringindo-se a responsabilidade por emissdes.

E importante reconhecer, entretanto, que o procedimento metodolégico adotado (anélise de
contetdo) ndo permite inferir se a postura adotada pelo Brasil se iguala ou se diferencia das
de NDCs de outros paises. No mesmo sentido, a mudanca de postura para uma abordagem
menos polarizada pode ser adquirida gradualmente na medida em que o Acordo de Paris for

sendo implementado.

Uma vez avaliados os critérios da NDC brasileira para justificativa da equidade dos
compromissos assumidos, pode-se avaliar o grau de ambicdo deles. 1sso é feito no proximo

capitulo.

3 AMBICAO DA NDC BRASILEIRA NA MITIGACAO DE EMISSAO DE GASES DE
EFEITO ESTUFA PROVENIENTE DA AFOLU

A diretriz estabelecida pelo “Chamado de Lima para a A¢do Climatica” (UNFCCC, 2014)
sobre a equidade e ambicao dos compromissos foi fortalecida no Acordo de Paris. Segundo o
art. 4° do Acordo, a NDC vigente do Estado Parte deve representar a “sua maior ambigdo
possivel”, sempre a luz do CBDR&RC e das circunstancias nacionais proprias (BRASIL,
2017).

Tal como dito em relacdo aos critérios de equidade, a identificacdo do grau de ambicdo de um
Estado Parte ndo deve levar em conta apenas sua responsabilidade historica de emissdes.
Deve-se avaliar, também, a aptiddo do pais para realizar as mitigacGes necessarias (HOHNE
et al., 2018, p. 426).

Por isso, pode-se considerar uma NDC ambiciosa quando ela permite uma redugédo

significativamente abaixo do que seria sem essas medidas (business-as-usual emission
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trajectory) e aproveita todo o potencial de mitigacdo do pais. Além disso, ela deve
contabilizar na linha base aquelas politicas ja& adotadas (NORTHROP; WASKOW, 2015, p.
4),

Lavanya Rajamani (2013, p. 169) considera ja nas discussdes da COP 18, em Doha, percebia-
se uma correlagdo inversamente proporcional entre ambicdo e abrangéncia das propostas, 0
que veio a resultar no Acordo de Paris. Na medida em que se pendia para um regime aplicavel
a todos, ou seja, com compromissos mais simétricos entre os Estados Partes, havia uma
tendéncia de diminuir tanto o carater prescritivo do acordo quanto o grau de ambicdo das

metas.

Uma vez que as contribui¢des sdo unilateralmente apresentadas pelos Estados Partes, ndo se
pode presumir que as primeiras NDCs conseguiriam representar o grau de ambicéo desejado.
Entretanto, a NDC brasileira se considera “bastante ambiciosa” por propor uma reducao
absoluta em relagdo ao ano de 2005 em um contexto de crescimento populacional e aumento
da renda per capita (BRASIL, 2015). Cabe avaliar, entdo, como essa ambicdo se aplica ao
setor AFOLU.

A NDC brasileira estabelece como meta de mitigacéo ter alcangado, em 2025, 37% a menos
de emissbes de GEEs que a quantidade emitida em 2005 e, em 2030, 43%. Especificamente
sobre o setor AFOLU, as informac6es adicionais sobre a NDC brasileira (BRASIL, 2015, p.

3-4) mencionam o seguinte:

[.-]

ii) no setor florestal e de mudancas do uso da terra:

- fortalecer o cumprimento do Cddigo 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 compensacéao das emissdes de gases de efeito
estufa proveniente da supresséo vegetal até 2030;

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

- ampliar a escala de sistemas de manejo sustentavel de florestas nativas, por meio
de sistemas de georeferenciamento e rastreabilidade aplicaveis ao manejo de
florestas nativas, com vistas a desestimular préaticas ilegais insustentaveis;

[.-]

iv) no setor agricola, fortalecer o Plano de Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono
(Plano ABC) como principal estratégia para o desenvolvimento sustentavel da
agricultura, inclusive por meio da restauragdo adicional de 15 milhdes de hectares de
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pastagens degradadas até 2030 e pelo incremento de 5 milhdes de hectares de
sistemas de integracdo lavoura-pecuéria-florestas (iLPF) até 2030.

[-]

Do trecho, podem ser extraidos 6 compromissos para o setor AFOLU. Sdo eles: (i) fortalecer
o cumprimento do Cddigo Florestal em todos os &mbitos da federacdo; (ii) alcancar o
desmatamento ilegal zero na AmazoOnia até 2030 e compensar as emissdes advindas de
supressao legal; (iii) restaurar e reflorestar 12 milhdes de hectares de florestas até 2030; (iv)
desestimular praticas ilegais insustentavel no manejo de florestas com base em sistemas de
georreferenciamento e rastreabilidade; (v) restaurar 15 milhGes de hectares de pastagens
degradadas até 2030; (vi) ampliar a utilizacdo de sistemas de integracdo lavoura-pecuéria-
florestas (iLPF) em 5 milhdes de hectares até 2030.

Na literatura especializada brasileira, Fernando Rei, Alcinto Gongalves e Luciano Souza
(2017, p. 86) consideram que 0s compromissos assumidos pelo Brasil de alcangar o
desmatamento ilegal zero até 2030 (ii), restaurar 12 milhdes de hectares (iii), recuperar 15
milhdes de hectares de pastagens degradadas (v) e 5 milhdes de hectares de lavoura-pecuéria-
floresta (vi) sdo faceis de serem ditos, mas dificeis de serem cumpridos. Pode-se contrapor a
posicdo com algumas consideracfes sobre o desempenho das politicas brasileiras do setor
AFOLU.

No setor florestal e de outros usos da terra, observa-se que estdo interligadas as metas de
fortalecer o Codigo Florestal (i) e restaurar e reflorestar 12 milhdes de hectares de florestas
até 2030 (iii). Isso porque, conforme pesquisa do Instituto de Manejo e Certificacdo Florestal
e Agricola— IMAFLORA (GUIDOTTI et al., 2017, p. 5), existe um déficit de 19,4 milhdes de
hectares de areas de preservacdo permanente (APPs) e reservas legais (RLs) que foram
ilegalmente suprimidas, de acordo com o Codigo Florestal de 2012. Assim sendo, a aplicacéo

da legislacdo ja um instrumento para o cumprimento dessa meta de reflorestamento.

No mesmo sentido, caminha a meta em relacdo a erradicacdo do desmatamento ilegal na
Amazodnia brasileira até 2030 (ii), representando, na verdade, um compromisso de
fortalecimento dos 6rgdos de preservacdo ambiental. A ambicdo dessa meta esta, na verdade,
no compromisso de compensar as emissoes de gases provenientes de supressdo vegetal legal

(i), também até 2030. A NDC brasileira ndo traz indicios sobre como isso sera feito.
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Em relacdo a utilizacdo de certificacdo e georreferenciamento para 0 manejo sustentavel das
florestas (iv), também ndo ha detalhamento. Pode-se inferir, apenas, que o Brasil se
comprometeu a fortalecer a Politica de Gestdo de Florestas Publicas, regida pela Lei n.
11.284, de 2 de marc¢o de 2006 (BRASIL, 2006) e os 6rgdos a ela pertencentes.

Quando se observam os dados sobre a recuperacdo de pastagens degradadas, nota-se a
recuperacdo de 4,46 milhdes de hectares entre 2010 e 2018 por meio de linhas de crédito
governamentais. Além disso, ao se avaliar a estimativa geral do periodo 2010-2017 com base
nas lotagbes de animais, alcanga-se o valor de 10,44 milhGes de hectares (BRASIL, 2018).
Sob esse ponto de vista, a manutencdo dos esforcos brasileiros nos niveis ja alcancados
aproxima-se do necessario para o cumprimento de restauracdo de 15 milhdes de hectares até
2030 (v).

Em relacdo ao incremento de 5 milhdes de hectares de sistema integracdo lavoura, pecuaria e
florestas (iLPF) (vi), observa-se que o Brasil tem mantido um ritmo constante de ampliacao
dessa tecnologia na agropecuaria. Conforme dados da Embrapa, se se manter o ritmo de
crescimento historicamente registrado, a previsao € que o Brasil alcance a meta proposta antes

do prazo, conforme grafico 1.

Gréafico 1 — Evolucdo da area total com ILPF e toneladas de CO,eq estocadas
! a0

I} Nova meta 3|

milhdes de hectares com ILPF
milhdes de toneladas de CO.eq estocadas

2010 2015 2020 2025 2030
tempo

Fonte: Embrapa (2016)

Nota: Reproducdo de grafico.
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A avaliacdo das metas apresentadas na NDC brasileira para o setor AFOLU em relagdo aos
resultados ja alcancados pelas politicas publicas instituidas demonstram um perfil
conservador dos compromissos assumidos. 1sso porque, em regra, observa-se um cenario em
que as metas podem ser alcancadas pela manutencdo dos resultados ja existentes ou pelo

reforco aos 6rgaos de aplicacdo da lei florestal.

Sob esses pressupostos, pode-se inferir que, de forma geral, o Brasil possui 0s instrumentos
para cumprir 0s compromissos internacionalmente acordados, contendo, inclusive, politicas
publicas, 6rgdos e instrumentos juridicos para tanto. Nao se pode ignorar, entretanto, o desafio
que é manter a vontade politica alinhada com esses compromissos, de forma que essas

politicas publicas sejam fortalecidas e efetivamente aplicadas.

CONCLUSAO

A revisdo de literatura e analise de conteudo realizadas alcancaram resultados Uteis para a
reflexdo sobre a NDC brasileira. Em relagdo a equidade, observa-se que o direito das
mudancas climaticas no ambito nas NacGes Unidas tem sofrido alteracdes nos parametros de
justica na distribuicdo de responsabilidades para o combate aos efeitos da mudanca do clima.
Houve um alargamento dos critérios, que passam ndo apenas por avaliar os postulados de
responsabilidades pelas emissées de GEEs (historicas, presentes e futuras), mas também por

avaliar a aptiddo de cada pais.

Nesse sentido, a NDC brasileira concentrou-se, majoritariamente, em reforcar o argumento da
divida ambiental dos paises desenvolvidos para legitimar suas contribuicGes. As emissoes
histdricas sdo um critério importante para garantir a legitimidade dos compromissos, mas nao
podem ser consideradas como o Unico. O regime inaugurado pelo Acordo de Paris sugere que
0 CBDR&RC seja reinterpretado como principio de estimulo a ambi¢éo e deixe de ser usado

como argumento alibi dos paises em desenvolvimento industrializados.

Nesse sentido, os critérios utilizados para avaliar a equidade dos compromissos brasileiros

podem ter levado a uma diminui¢do da ambicdo do pais, posto que ndo foi explicitado todo o
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seu potencial. Isso também pode ter sido causado por causa do regime pouco prescritivo do
Acordo de Paris, bem como pelo fato de ele estar em sua fase inicial.

Nada obstante, percebe-se que 0s compromissos brasileiros para o setor AFOLU tendem a
seguir uma postura conservadora. Os compromissos em relacdo a agricultura podem ser
alcancados caso se mantenha o ritmo dos resultados alcancados pelas politicas pubicas ja
implementadas. J& os compromissos em relacdo ao setor de florestas e de outros usos da terra
demandam, principalmente, o fortalecimento da legislagdo. Nao fica explicito, entretanto,

como o Brasil compensara as emissdes decorrentes do desmatamento legal na Amazonia.
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